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Synopsis. Celem opracowania jest okreslenie poziomu, struktury i przyczyn oraz
zrodet zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce ze szczegdlnym
uwzglednieniem tego problemu w gminach wiejskich. Z przeprowadzonej analizy wyni-
ka, ze poziom zadtuzenia gmin wiejskich, podobnie jak ogotu JST, rosnie systematycz-
nie. Szczegolnie wysoki wzrost odnotowano w 2009 r., co nalezy wiaza¢ z finalizacja
wielu uméw na realizacj¢ inwestycji z wykorzystaniem $rodkéw unijnych. Gminy wiej-
skie w mniejszym stopniu niz pozostate JST korzystaja z pozyskania $rodkéw za po-
moca emisji papierow warto$ciowych, chociaz obserwuje si¢ systematyczna poprawg w
tym zakresie. Cecha charakterystyczna zadluzenia gmin wiejskich na tle pozostatych
gmin i JST ogétem jest znikomy udzial w zadtuzeniu wobec instytucji zagranicznych.

WPROWADZENIE

Zapewnienie spolecznosciom lokalnym warunkéw do pracy, nauki, dostgpu do pod-
stawowych ustug infrastrukturalnych niezbednych do codziennego funkcjonowania oraz
polepszenie badz stworzenie warunkéw do rozwoju dziatalnosci gospodarczej sa podsta-
wowymi celami dzialania wladz samorzadowych roznych szczebli. Dziatania te wymagaja
$rodkéw finansowych. Jednak czgsto dochody jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
nie sa wystarczajace, aby zabezpieczy¢ sprawne realizowanie biezacych zadan i sfinanso-
waé konieczne, z reguly bardzo kosztowne, inwestycje infrastrukturalne. Zrédtem finanso-
wania moga by¢ dochody wlasne, dotacje i subwencje oraz przychody, takie jak: emisja
obligacji, kredyty bankowe, kredyty udzielane przez instytucje multilateralne', leasing badz
pomoc unijna. JST stoja przed koniecznoscia dokonania wyboru tych zrodet i poziomu
finansowania zewngtrznego, co w praktyce oznacza powstanie dtugu.

' Instytucje multilateralne to np. Europejski Bank Inwestycyjny (EBI), Europejski Bank Odbudowy
i Rozwoju (EBOIR), Norweski Bank Inwestycyjny (NIB), Bank Swiatowy.
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Celem opracowania jest okreslenie poziomu, struktury i przyczyn oraz zrodet zadtu-
zenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce ze szczegdlnym uwzglednieniem tego
problemu w gminach wiejskich. Podstawowe pytania badawcze w opracowaniu to: (i) jaki
jestpoziom i dynamika zadtuzenia JST, w tym gmin wiejskich, (ii) jaka jest struktura zadtuze-
nia JST, (iii) jaka jest rola poszczegdlnych zroédet w finansowaniu JST.

MATERIALY ZRODLOWE I METODA BADAN

Podstawowy zakres czasowy badan to lata 2005-2009. Tego okresu dotycza analizy
problemu zadluzenia gmin wiejskich. Analiza poziomu i struktury zadluzenia na bardziej
og6lnym szczeblu jest przeprowadzona dla okresu od wprowadzenia reformy administra-
cyjnej w 1999 r. do 2009 roku.

Materialy wykorzystane w opracowaniu obejmuja naukowa i popularna literature przed-
miotu dotyczaca teoretycznych, prawnych i praktycznych aspektéw finansowania dziatal-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego, a takze dane empiryczne ilustrujace te zagadnie-
nia, publikowane przez Ministerstwo Finansow i Narodowy Bank Polski.

W opracowaniu wykorzystano metodg¢ opisowa i porownawcza oraz podstawowe me-
tody statystyczne (statystyka opisowa).

SKALA ZADLUZENIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Cele korzystania przez JST z finansowania zewngtrznego o charakterze zwrotnym podle-
gajaregulacjom prawnym. Rozwiazania w tym zakresie stosowane przez kraje europejskie sa
réznorodne. W wielu krajach (np. Austrii, Grecji, Irlandii, Wielkiej Brytanii, Wtoszech) zobo-
wigzania moga by¢ zaciagane wylacznie na cele inwestycyjne, w niektorych (np. na We-
grzech, w Czechach) — bez zadnych zastrzezen zaréwno na cele inwestycyjne, jak i na dziatal-
nos¢ biezaca, a jeszcze w innych (np. Francji, Hiszpanii) — na cele inwestycyjne i pod pewnymi
warunkami na cele biezace [Wiewidra 2009]. W Polsce z ustawy o finansach publicznych
wynika, ze JST moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki na pokrycie planowanego oraz przej$ciowe-
go deficytu budzetowego, na splate zobowiazan z tytutu z emisji papieréw wartosciowych
oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow, a takze na wyprzedzajace finansowanie dziatan ze
srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej?. W praktyce oznacza to, ze ze zrodet
zewnetrznych moga by¢ finansowane zardwno wydatki biezace, jak i inwestycyjne.

Stanistaw Owsiak [2002] zauwaza, ze zaciaganie pozyczek komercyjnych na warunkach
konkurencyjnych zmniejsza mozliwos¢ wydatkowania srodkow pienigznych na statutowa
dziatalnos¢ wtadz samorzadowych, gdyz cze¢$¢ dochodow budzetowych musi by¢ przezna-
czona na koszt zaciagania pozyczek, co w polaczeniu z obawa o nadmierne zadtuzenie JST
z tego tytutu moze spowodowac ograniczenie poziomu zaciagania pozyczek w skali roku
fiskalnego. Obawa o niewyplacalnos¢ z powodu pozyczek i kredytow inwestycyjnych skta-
nia tez panstwo do wprowadzenia ograniczen rdwniez w ich przypadku. W zwiazku z tym
pojawia sie problem regulacji— jej zakresu i poziomu. Zakres dotyczy okreslenia przedmiotu

2 Art. 89 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (art. 82 ustawy o finansach
publicznych z 2005 1. obowiazujacy do 2010 r. nie ujmowal wyprzedzajacego finansowania dziatan
finansowanych ze $rodkow Unii Europejskiej).
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regulacji, a wigc zadtuzenia, obstugi czy sankcji za nieprzestrzeganie limitow wyrazonych
jako maksymalne dopuszczalne poziomy zadluzenia lub jego obstugi. W Europie mozna
zaobserwowac rézne rozwigzania. Np. w Czechach, na Wegrzech i Stowacji nie ma limitu
zadluzenia, w zwiazku z tym nie ma tez sankcji, natomiast w Rumunii limit zadhizenia wynosi
20% dochoddéw, w Rosji 100% i az 110% w Hiszpanii. W Danii i Wielkiej Brytanii przyznaje
si¢ indywidualne limity zadtuzenia. W Rumunii, Stowacji i Czechach nie ma tez limitow
obciazenia splata zadluzenia, ale juz na Wegrzech sigga on 100% dochodéw wlasnych
pomniejszonych o zobowiazania krétkoterminowe. W Polsce w badanym okresie stosowa-
no zaréwno limit zadtuzenia, ktory wynosit 60% dochodow ogdtem, jak i limit wielkosci
splaty zadluzenia — 15% dochodéw ogotem®. Nie ma co prawda konkretnych sankcji za
nieprzestrzeganie limitow zadtuzenia, ale za forme takich sankcji mozna przyja¢ kontrolg
Regionalnych 1zb Rachunkowych, a w przypadku zagrozenia dla sytuacji finansowej JST
zarzad komisaryczny [Informacja 2004].

W okresie od wprowadzenia w zycie w 1999 r. reformy administracyjnej do 2009 r.
bezwzgledny poziom zadluzenia JST w Polsce systematycznie wzrastat, aczkolwiek w bar-
dzo zréznicowanym tempie (tab. 1.).

Z danych w tabeli 1. wynika, ze dynamika wzrostu zadtuzenia w okresie 1999-2009
znacznie wahala si¢. Wskaznik ten wynosit od 151,6 w2000 r. do 103,7 w2007 r. W pierw-
szych latach obowiazywania nowego podziatu administracyjnego dynamika ta byta bardzo

Tabela 1. Zadluzenie JST i jego struktura wedlug rodzaju JST w latach 1999-2009

Lata Zadhluzenie Dynamika  Udziat poszezegdlnych grup JST w zobowiazaniach JST ogolem [%o]

ogolem  zadlzenia (rok - - - -

[tys. 2] poprzedni=100) Gminy Powiaty Mlasta. na  Wojewodztwa

prawach powiatu

1999 6187 177 - 60,18 0,89 38,55 0,38
2000 9377 074 151,6 54,74 4,03 40,12 1,11
2001 12 266 372 130,8 50,94 433 42,47 2,26
2002 15 358 392 125,2 39,32 5,80 52,06 2,82
2003 17 276 843 112,5 38,31 7,09 50,88 3,72
2004 19 104 730 110,6 39,52 7,75 49,79 2,94
2005 21 180976 110,9 38,09 8,57 49,17 4,17
2006 24949 122 117,8 38,42 9,99 45,28 6,31
2007 25876 097 103,7 38,49 10,20 43,51 7,80
2008 28 774 694 111,2 37,61 10,04 44,40 7,95
2009 40 294 344 140,0 36,26 9,70 46,48 7,56

Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budzetu panstwa z lat 1999-2009,
[Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego 2000-2010].

3

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych art. 243 zastapita 15% goérna granice
wskaznika obstugi zadluzenia relacja wyliczana wedtug okreslonego wzoru bioracego pod uwage do-
chody i wydatki biezace, dochody ze sprzedazy majatku i dochody ogotem z trzech lat poprzedzaja-
cych rok budzetowy. Nowy wskaznik wchodzi w zycie w 2014 r., ale regionalne izby obrachunkowe
(RIO) juz go respektuja, np. RIO wydata negatywna opini¢ o uchwale Rady Miasta w Rybniku o emisji
obligacji komunalnych w sytuacji, gdy ani biezaca sytuacja finansowa ani poziom zadluzenia tej JST
nie budzily wedle niej zastrzezen [Markiewicz 2010].
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Tabela 2. Zaduzenie gmin i jego dynamika wedlug rodzaju gmin w latach 2005-2009

Lata Zadluzenie gmin [tys. 7] Dynamika zadhizenia gmin Udzat zadluzenia
(rok poprzedni = 100) gmin wiejskich

w zadluzeniu

ogdlem wiejskie  pozostale ogolem wiejskie pozostale gmin ogolem [%]

2005 8067277 2910530 5156747 106,8 100,9 110,5 36,1
2006 9586249 3485262 6100987 118.8 120,0 118,3 36,4
2007 9958558 3626204 6332354 103.,9 104,0 103.8 36,4
2008 10 821 046 3 919404 6901 642 108,7 108,0 109,0 36,2
2009 14 611 051 5197 831 9413220 135,0 132,6 136.4 35,6

Zrédlo: jak w tabeli 1.

wysoka, ale do 2004 r. o wyrazniej tendencji spadkowej. W nastepnych dwoch latach
ponownie wzrosta, jednak w2007 r. obnizyla sie do najnizszego poziomu w rozpatrywanym
okresie. Od 2008 r. znow nastapit wyrazny wzrost, szczegdlnie wysoki w 2009 r. Zmiany te
wynikaly ze zmiennej sytuacji finansowej JST, bedacej rezultatem wahan koniunktury go-
spodarczej, zmian prawa oraz mozliwosci realizowania inwestycji ze wsparciem $rodkow z
UE. Znaczenie realizowania inwestycji ze wsparciem srodkéw z UE byto szczegolnie wi-
doczne whasnie w 2009 r., w ktérym liczba zawartych przez samorzady umow na realizacje
inwestycji ze wsparciem unijnym wzrosta w stosunku do 2008 r. o ponad 20 tys. (facznie do
27,2 tys.), a ich warto$¢ — o 65 mld zt (do 72,8 mld zt). Do konca 2009 r. JST udato si¢
zakontraktowac okoto 30% z 67,3 mld euro funduszy UE na lata2007-2013, podczas gdy na
koniec 2008 r. bylo to 3,3 % [Cieslak 2010].

Najwigkszy udziat w zadtuzeniu JST ogotem mialy miasta na prawach powiatu, co $wiadczy
o ich aktywno$ci inwestycyjnej i wykorzystywaniu mozliwosci wsparcia ze srodkéw unijnych.
Ich udzial w zobowiazaniach JST zmienial si¢ i wahal w granicach 40-52%. Na drugim miejscu w
rankingu aktywnosci inwestycyjnej uplasowatly si¢ gminy z udzialem od 2002 r. na poziomie 36-
40%. Nalezy nadmienic, ze udziat ten powoli, ale systematycznie maleje. Na trzecim miejscu
znalazly si¢ powiaty, a ich udziat systematycznie wzrastat i w 2007 r. przekroczyt 10%. Na czwar-
tym miejscu sa wojewddztwa, ktérych udziat w zadtuzeniu réwniez wzrasta.

Zadluzenie gmin zaréwno w ujeciu nominalnym, jak i realnym w latach 2005-2009 rosto,
podobnie jak ogdtu JST, a jego dynamika charakteryzowata si¢ znacznymi wahaniami od
3,9% w2005 . do 35% w2009 r. Udziat gmin wiejskich w zadtuzeniu gmin ogoétem byt dosé¢
stabilny — oscylowat okoto 36%, w zadtuzeniu ogotem JST ksztattowal sie na poziomie 13-
15%, natomiast dynamika zadtuzenia tych gmin, podobnie jak dynamika zadluzenia ogétem
gmin, ulegala znacznym wahaniom i oprécz 2005 r. nie odbiegata istotnie od dynamiki zadtu-
Zenia gmin ogdlem i gmin pozostalych.

Poziom zadluzenia JST oceniany w relacjach wzglednych do dochodéw ogotem (tab.
3.) nie budzit znacznych zastrzezen, bo ksztattowat si¢ na poziomie kilkukrotnie nizszym od
gbrnej granicy zadtuzenia okreslonej prawem (60%). Nie oznacza to, ze niektore JST nie
przekroczyly tego wskaznika. Jednak skala tego zjawiska w catym badanym okresie nie byta
znaczna — dotyczyta utamka procenta JST.

W latach 2005-2009 przecigtne dla JST wskazniki zadluzenia oscylowaty okoto 20%, dla
gmin ogoélem byty o 2-3 pp. nizsze. Gminy wiejskie zadluzaly si¢ w znacznie mniejszym
stopniu niz pozostale, gdyz ich zadluzenie wzglgdem dochoddéw ksztattowato si¢ na pozio-
mie o okoto 3 pp. nizszym od gmin ogétem. Na podkreslenie zastuguje stabilnos¢ poziomu
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zadluzenia w czasie z wyjatkiem wspo- Tabela 3.Wskaznik zadhuzenia jako relacja zobowiazan do
mnianego juz2009 r. Poziom zadluze-  dochodéw wykonanych JST ogélem, gmin i gmin wiejskich [%]
nia wszystkich rozpatrywanych grup Lt IST ogolem Gminy ~ Gminy wiejskie
J ST l?yl I‘{IS.kl i vyskazgje naznaczne s 206 17.6 14.6
mozliwosci zaciagania zobowigzan

. . . 2006 21,3 18,5 15,4
przez JST. Nalezy zaznaczy¢, ze wskaz-
niki zadtuzenia bez zobowiazan zwia- 2007 19.7 17.5 14,7
zanych z realizacja programdéw i pro- 2008 20,2 17,4 14,5
jektow finansowanych z udziatem 2009 26,0 22,5 18,3
srodkow unijnych byly nizsze o oko- "~ . dlo: jak w tabel 1.

to 1-1,5 pp.

STRUKTURA ZADLUZENIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Struktura zadluzenia wedhug terminéw zapadalnosci zobowiazan jest gtéwnie efektem
celéw zaciagania zobowiazan, gdyz zadluzenie wynikajace z realizacji kosztownych inwe-
stycji infrastrukturalnych ma z reguty charakter dlugoterminowy.

Dane w tabeli 4. pokazuja dominujaca rolg zadhuzenia dlugoterminowego w zadluzeniu JST
niezaleznie od szczebla analizy: JST ogétem, gmin czy gmin wiejskich. Udziat zadluzenia dlugo-
terminowego w zadtuzeniu JST ogoétem systematycznie rost—w ciagu 5 lat 0 9 pp. W gminach
wskaznik ten byt w kolejnych latach nizszy o 0,5-2 pp., ale tendencja ksztaltowania si¢ byta
podobna i w badanym okresie wskaznik ten wzrést o 11 pp. Dla gmin wiejskich byt on nieznacz-
nie nizszy od przecietnego dla wszystkich gmin z wyjatkiem 2009 r., gdy rozpigtos¢ wzrosta do
prawie 5 pp., a sam wskaznik spadt do poziomu sprzed trzech lat. Tak wysoki i rosnacy udziat
zadtuzenia dugoterminowego wskazuje na inwestycyjne podtoze zadtuzenia. Lata 2004-2009 to
okres cztonkostwa w Unii Europejskiej wraz z ogromnymi mozliwo$ciami realizacji inwestycji z
zakresu infrastruktury technicznej, finansowanych z wykorzystaniem funduszy unijnych. JST
pozostaja pod presja swoich mieszkancow, ktérzy maja $wiadomos¢ tych mozliwosci i pragna
szybkiej i realnej poprawy warunkdw zycia i dzialalnosci gospodarczej. Wzrasta tez stopniowo
doswiadczenie i sprawno$¢ JST w aplikowaniu o te srodki i ich wykorzystaniu.

Kolejnym kryterium branym pod uwagg przy analizie zadluzenia, jest jego struktura
wedhug tytutéw dluznych. W zobowiazaniach wyr6znia si¢ papiery wartosciowe, kredyty i
pozyczki, przyjete depozyty oraz wymagalne zobowiazania. Kryterium to moze by¢ wyko-
rzystane do oceny aktywnosci JSST W pypela 4. Udzial zadhuzenia diugoterminowego w zadhzeniu

pozyskiwaniu $srodkéw na rynku ka- JST ogdlem, gmin i gmin wiejskich [%]
plt’a][owym w W¢ZSZY.m uJ.QC1u4. Poka- [, JST ogdlem Gminy  Gminy wiejskie
zuje ono, czy JST siegaja po trady- ;- 94,67 92,84 92.24
cyjne kredyty i pozyczki, czy tez sta-

o .. : 2006 94,51 93,61 93,17
raja si¢ pozyskac¢ srodki za pomoca
mozliwosci, jakie daje emisja papie- 2007 95,65 95,09 94,87
row warto$ciowych, przede wszyst- 2008 97,19 98,76 98,31
kim Obllgale komunalnych. Obhgaqe 2009 98,85 98,37 93,77

komunalne swoimi zaletami przewyz- Zrodio: jak w tabeli 1.

4 Rynek kapitalowy w wezszym ujeciu obejmuje rynki akcji i obligacji.
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Tabela 5. Struktura zadluzenia JST ogélem, gmin i gmin wiejskich wedhug tytulow dhuznych* [%]

Lata JST ogolem Gminy Gminy wiejskie

papiery kredytyi wymagal-  papiery kredytyi wymagal-  papiery kredytyi wymagal-
warto- pozyczki  ne zobo- warto- pozyczki  ne zobo- warto-  pozyczki ne zobo-

Sciowe wigzania Sciowe wigzania Sciowe wigzania
2005 15,5 83,3 1,2 10,8 86,9 2.4 23 95.4 23
2006 15,1 83,9 0,9 11,9 86.3 1,7 3.6 94,8 1,6
2007 15,7 83,6 0,7 13,0 85.8 1.2 4.6 94,4 1,0
2008 9.8 89,6 0,6 10,8 88,2 1.1 5.1 94,1 0,8
2009 12,9 86,7 0,5 10,7 88.4 0,9 5.3 93,9 0,8

’f Z uwagi na niewystgpowanie lub nieznaczna warto$¢ kategoria "przyjete depozyty" zostala pominigta.
Zrédlo: jak w tabeli 1.

szaja kredyty i pozyczki, gldwnie bankowe. Jako zalety wymienia si¢ krdtka i prosta proce-
dure przeprowadzenia emisji z uwagi na to, ze wybor organizatora emisji nie podlega przepi-
som ustawy o zamowieniach publicznych, a takze takie cechy jak: brak konieczno$ci usta-
nawiania zabezpieczenia, dtuzsza karencja splaty oraz dotarcie do wigkszej liczby pozyczko-
dawcow, co umozliwia sfinansowanie duzych przedsigwzie¢ infrastrukturalnych, dtuzszy
horyzont finansowania umozliwiajacy pozyskanie srodkow na bardzo dtugi okres znacznie
przekraczajacy czas, na jaki moglyby JST uzyska¢ bankowe kredyty inwestycyjne [Rozwoj
2008, Gtéwka 2009, Pawlowicz i inni 2010]. Ponadto, Wiestaw Debski [2005] zwraca uwage
na marketingowa zalet¢ emisji obligacji. Polega ona na przyciagnieciu uwagi mediow regio-
nalnych i ogolnokrajowych, co daje okazje do kreowania odpowiedniego wizerunku JST,
pokazania w korzystnym $wietle jej kadry i zasygnalizowania sprzyjajacego klimatu do
inwestowania. Gtéwna wada tego sposobu pozyskiwania srodkéw jest niepewnos¢ co do
ulokowania catej emisji na rynku i zgromadzenia w ten sposéb zaplanowanej kwoty, a w
przypadku emisji publicznych bardziej skomplikowana procedura.

Analiza danych (tab. 5.) wskazuje, ze wedlug kryterium tytutéw dtuznych struktury
zadtuzenia gmin i JST ogdtem sa dos¢ zblizone, natomiast struktura zadtuzenia gmin wiej-
skich jest co do ogolnej charakterystyki podobna, ale wystgpuja dos$¢ znaczne rdznice w
wartosci udziatéw. W strukturze zadtuzenia JST ogolem, a takze gmin i gmin wiejskich
dominuja kredyty i pozyczki. Jest to w znacznej mierze rezultat tatwego dostgpu gmin do
kredytow bankowych [4nkieta 2009]. Udzial zadluzenia z tego tytutu byt dos¢ stabilny z
wyjatkiem 2008 r. Dla gmin wahat si¢ od 85,8 do 88,4 % i byt nieznacznie (okoto 2-3 pp.)
wyzszy niz dla JST ogolem. Zadluzenie gmin wiejskich z tego tytulu bylo o okoto 8§ pp.
nizsze od przecietnego dla gmin. Z uwagi na to, ze udzial wymagalnych zobowiazan jest
stosunkowo mato znaczacy, bo sigga okoto 1%, i jest najnizszy dla JST ogdtem a najwyzszy
dla gmin ogoétem, réznice migdzy badanymi grupami w udziale kredytu bankowego wynikaja
zréznicy w zadhuzaniu si¢ w formie emisji papieréw wartosciowych. O ile udzialy papieréw
warto$ciowych w zadtuzeniu JST ogotem siggaly kilkunastu procent (z wyjatkiem 2008 1.), o
tyle w przypadku gmin ogétem byly one nizsze o kilka pp., a dla gmin wiejskich nawet
kilkanascie. Rozpigtos¢ w wielkosci tego wskaznika migdzy gminami wiejskim i gminami
pozostalymi oraz JST ogotem w kolejnych latach badanego okresu zmniejszata sig stale. W
2005 r. wynosita 13,2 pp., natomiast w 2009 r. juz tylko 7,6 pp.
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Tabela 6. Struktura zadhizenia JST wedlug wierzycieli [%]

Lata JST ogodlem Gminy Gminy wiejskie
zadluzenie

krajowe zagraniczne krajowe krajowe zagraniczne krajowe krajowe zagraniczne krajowe
w bankach* w bankach* w bankach*
2005 15,5 83.3 1,2 10,8 86,9 2.4 2.3 95.4 2.3
2006 15,1 83,9 0,9 11,9 86,3 1,7 3.6 94.8 1,6
2007 15,7 83.6 0,7 13,0 85.8 1,2 4,6 94.4 1,0
2008 9.8 89,6 0,6 10,8 88,2 1,1 5.1 94,1 0,8
2009 12,9 86,7 0,5 10,7 88,4 0.9 5.3 93,9 0,8

* w bankach komercyjnych i spoldzielezych
Zrédlo: jak w tabeli 1.

WIERZYCIELE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

JST sa zadtuzone u wielu podmiotéw. Najprostszy podzial wierzycieli obejmuje wierzy-
cieli krajowych i zagranicznych. Do tych pierwszych zalicza si¢ podmioty sektora finanséw
publicznych, banki®, pozostate instytucje finansowe, przedsigbiorstwa niefinansowe, go-
spodarstwa domowe i instytucje niekomercyjne dzialajace na rzecz gospodarstw domo-
wych. Wierzycieli zagranicznych do 2008 r. dzielono na rzady i agendy rzadowe oraz mig-
dzynarodowe instytucje finansowe, za$ od 2008 r. stosuje si¢ klasyfikacje na nalezacych do
strefy euro i pozostate podmioty zagraniczne.

W zadhuzeniu JST dominuje zadluzenie krajowe, aczkolwiek wystepuja tu znaczne réznice
migdzy rozpatrywanymi grupami. W przypadku JST ogétem udziat zadtuzenia zagranicznego
rost stale i na koniec 2009 r. siggnat okoto 18%. W tym samym okresie wskaznik ten dla gmin
byt stabilny, ale na znikomym poziomie, co oznacza, ze inne JST niz gminy korzystalty w
znacznym stopniu ze srodkow instytucji zagranicznych. Nalezy tu podkresli¢ szczegdlna role
instytucji multilateralnych, takich jak: Europejski Bank Inwestycyjny (EBI), Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju (EBOiR), Norweski Bank Inwestycyjny (NIB), Bank Swiatowy, w finan-
sowaniu inwestycji infrastrukturalnych. Instytucje te sa relatywnie tanim Zrédtem kapitahu,
jednak mozliwos$ci jego wykorzystania s3 obwarowane licznymi wymaganiami, a szanse na
uzyskanie kapitalu maja inwestycje o duzym znaczeniu dla regionu lub kraju, wymagajace
zaawansowanego montazu finansowego i zaangazowania w projekt kilku instytucji. Czgsto
instytucje multilateralne wymagaja finansowania hybrydowego oraz zabezpieczenia srodkow
gwarancja Skarbu Panstwa. Niejednokrotnie sa one jednak jedynymi instytucjami mogacymi
sfinansowac duze projekty infrastrukturalne [Pawtowicz i inni 2009]. Z tego wzgledu srodki z
tych instytucji byly niedostepne dla wielu gmin, a szczeg6lnie gmin wiejskich.

W zadluzeniu krajowym dominowaly banki (komercyjne i spoldzielcze). Najwyzsze ich
zaangazowanie wystapito w grupie JST ogolem, najnizsze w grupie gmin wiejskich. Udziat
bankéw w zadtuzeniu w ciagu 5 lat wzrdst w kazdej rozpatrywanej grupie JST — o kilkanascie
pp- w przypadku JST ogétem i o okoto 25 pp. w gminach i gminach wiejskich. Dzigki temu
roéznica w wielkosci tego wskaznika miedzy poziomem dla ogétu JST i poziomem dla gmin,
réwniez gmin wiejskich, zmniejszyta si¢ znacznie. Mozna przypuszczac, ze rola bankow w
zadluzeniu, szczegdlnie gmin wiejskich, bedzie nadal rosta, ale stosunkowo wolno, bo jak

5 0d 2006 r. nie wystepuje zadtuzenie wobec banku centralnego.
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zauwazaja autorzy raportu o wykorzystaniu narzedzi finansowych w absorpcji funduszy
unijnych, z jednej strony wzrostowi kredytowania przez banki projektéw unijnych [i tym
samym zadluzeniu — przypis autora] sprzyja ogromna skala funduszy strukturalnych do-
stepnych w nowej perspektywie finansowej oraz brak wolnych srodkéw w budzetach jed-
nostek samorzadu terytorialnego i przedsiebiorstw, z drugiej zas — popyt na kredyt bedzie
ograniczany poprzez system zaliczkowania, ktory wplynie na ograniczenie skali kredytow
pomostowych [Pawlowicz i inni 2009].

WNIOSKI

Przeprowadzone badania sktaniaja do wyciagnigcia kilku wnioskow.

1. W badanym okresie zadluzenie JST systematycznie wzrastalo w ujeciu nominalnym
oraz realnym. Poziom zadluzenia nie stanowit problemu, byt kilkukrotnie nizszy od
ustalonej prawnie gornej jego granicy. Szczegdlnie wysoki wzrost zadtuzenia odnoto-
wano w 2009 r., co nalezy wigzac¢ z finalizacja wielu uméw na realizacjg¢ inwestycji z
wykorzystaniem srodkéw unijnych. Zadluzenie gmin wiejskich rowniez rosto, a jego
tempo bylo zblizone do tempa ogdtu JST.

2. W strukturze terminowej zadtuzenia gmin wiejskich dominowato, tak jak w przypadku
innych JST, zadluzenie dlugoterminowe, co sugeruje, ze przyczyna si¢gania do ze-
wnetrznych Zrédel finansowania byta che¢ realizacji inwestycji, a bodzcem do nich
(waznym, ale nie jedynym) byta mozliwos¢ korzystania z pomocy ze srodkéw unijnych.

3. Gminy wiejskie w mniejszym stopniu niz pozostate JST korzystaly z mozliwosci pozy-
skania §rodkéw za pomoca emisji papierow wartosciowych, chociaz obserwuje sie
systematyczna poprawe w tym zakresie. Przyczyn tego zjawiska jest wiele. Wydaje sig,
ze nie bez znaczenia jest stosunkowo mata skala potrzeb finansowych pojedynczej
gminy wiejskiej wzgledem kosztow zwiazanych z emisja i obstuga papierow wartoscio-
wych wyemitowanych w formie np. obligacji komunalnych. To narz¢dzie pozyskiwania
srodkéw moze ujawnic¢ swoje zalety w przypadku wspdlnych emisji realizowanych
przez kilka lub kilkanascie gmin.

4. Cecha charakterystyczng zadluzenia gmin wiejskich na tle pozostalych gmin i JST
ogdtem jest znikomy udziat w strukturze zadluzenia zobowiazan wobec instytucji zagra-
nicznych. Podobnie jak w przypadku obligacji komunalnych, przyczyn nalezy upatry-
wacé w stosunkowo niewielkich rozmiarach inwestycji pojedynczej gminy wiejskie;j.
Mozna przypuszczac, ze podstawowa rolg w finansowaniu inwestycji gmin wiejskich
nadal beda odgrywac banki krajowe.
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Alina Danitowska

LOCAL SELF-GOVERNMENT ENTITIES DEBT WITH THE FOCUS ON RURAL
COMMUNES

Summary

The aim of the paper is to evaluate the scope, structure, causes and sources of local self-government
entities debt in Poland with especial focus on debt of rural communes. The analysis showed that scope of
rural communes debt increased noticeably during examined period as well the debt of other local self-
government entities. Extremely high increase was observed in the year 2009. It resulted from the
realization infrastructural investments co financed with the EU funds. Rural communes used the commu-
nal bonds as a source of financing much more rarely than other kinds of local self-government entities.
The low share of foreign debt is the other remarkable feature of rural communes debt.
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