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STRUKTURA PRZYCHODOW I ROZCHODOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
A WZROST ZADLUZENIA PUBLICZNEGO

WPROWADZENIE

Problematyka zadluzenia sektora publicznego zachowuje swoja aktualnos¢ nie-
zmiennie od lat. Sytuacja ta ma swoje podstawy w twierdzeniu, iz jednym z najistot-
niejszych probleméw finansowych i ekonomicznych wspotczesnego swiata jest dug
publiczny'. W tym kontekscie pojawia si¢ rowniez kwestia wzrastajacego deficytu
i zadluzenia sektora samorzadu terytorialnego (JST), ktora budzi coraz wigksze oba-
wy o stan polskich finanséw publicznych?. Ztozono$¢ zagadnienia obejmuje row-
niez okreslenie bezpiecznego poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialne-
g0, utrzymania ich ptynnoSci finansowej oraz zarzadzania powstalym zadtuzeniem?.
Problematyka ta nie traci na aktualnosci, pomimo uptywu lat. Systematycznie bo-
wiem zwicksza sie zadtuzenie sektora finanso6w publicznych, a w tym najszybciej
zmiany te dotycza sektora samorzadowego. Jednoczesnie JST ograniczaja zdolnosé
do generowania dochodoéw wlasnych, przy czym nie ma zgodnos$ci co do podsta-
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wowych determinant tego zjawiska*. Badacze wskazuja ponadto na zawodno$¢
kluczowych dokumentow regulujacych gospodarke finansowa JST°. Okazuje si¢
zatem, ze podjeta problematyka jest bardzo ztozona i obejmuje w szczegdlnosci
wymiar formalny, prawny, organizacyjny i operacyjny sektora samorzagdowego.

Pojawiajace si¢ w przestrzeni publicznej liczne informacje dotyczace zadluzenia
sektora finanséw publicznych cechuje wysoki poziom ogo6lnosci. Nie umniejszajac
znaczenia tego typu informacji, nalezy wskaza¢ na brak analiz poswigconych kwe-
stii zadtuzenia sektora finansow publicznych w kontekscie przychodow i rozchodow
JST. Niniejszy artykut wpisuje si¢ w zidentyfikowana nisz¢ poznawcza. W wy-
miarze praktycznym moze stanowi¢ wazne kompendium w ksztaltowaniu polityki
publicznej uwzgledniajacej wszystkie poziomy decyzyjne, w tym organizacj¢ pan-
stwa oraz redystrybucje i alokacje srodkow publicznych na kazdym poziomie po-
dziatu terytorialnego.

Przeprowadzona analiza o charakterze ilo§ciowym zostala oparta na danych Mi-
nisterstwa Finanséw obejmujacych szeregi czasowe siggajace 1999 roku (jednak
dtugos¢ wykorzystanych w poszczegolnych analizach szeregéw czasowych nie
byta jednakowa, poniewaz zalezala wprost od dostgpu do poszczegolnych zbiorow
danych). Analiza realizacyjno-wskaznikowa, bazujaca na miarach bezwzglednych
1 wzglednych, zostata uzupetniona o analiz¢ korelacji.

1. MIEJSCE PRZYCHODOW I ROZCHODOW W BUDZETACH JST

Budzety JST sa bardzo waznym elementem ksztaltowania rzeczywistosci wspol-
not lokalnych. W praktyce jednak nie sg przedmiotem szerszego zainteresowania pu-
blicznego. Swiadomos¢ udziahu i wptywu tej kategorii budzetowej na stan finansow
publicznych odzywa zazwyczaj przy okazji inicjatyw politycznych. Zywiotowosci
tej nie towarzyszy jednak petna sprawozdawczo$¢. O ile dochody i wydatki znaj-
duja poczytne miejsce w analizach sprawozdawczych dotyczacych budzetu, o tyle
przychody i rozchody w sprawozdawczosci budzetowej pojawiaja si¢ dos¢ rzadko.

4 D. JEGOROW, Obnizenie zdolnosci do generowania dochodéw wlasnych wojewddztw — bariera
w absorpcji funduszy europejskich, ,,Nierownos$ci spoteczne a wzrost gospodarczy” 4(2016), nr 48,
s. 301-311; D. JEGOrROW, Samodzielnos¢ finansowa polskich gmin — dyspersja regionalna, ,,Zarzadza-
nie. Teoria i Praktyka” 12(2015), nr 2, s. 25-30; M. PoN1ATOWICZ, J. SALACHNA, D. PERLO, Efektywne
zarzgdzanie diugiem w jednostce samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 38.

5 M. DYLEWSKI, Budzet roczny narzedzie stabilizacji czy destabilizacji systemu finansowego JST,
.Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego Studia i Prace” 2017, nr 1, s. 89.
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Budzet JST okresla dochody i wydatki oraz przychody i rozchody danej jednost-
ki. Budzet uchwalany jest na rok budzetowy zaczynajacy si¢ z dniem 1 stycznia,
a konczacy 31 grudnia danego roku. Z punktu widzenia gospodarki finansowe;j
mozna wyrézni¢ cztery rodzaje JST: gmine, miasto na prawach powiatu, powiat
1 wojewddztwo. Szczegdtowe regulacje w tym zakresie zostaly wpisane w ustawe
o finansach publicznych (dalej cyt. u.f.p.)®. Wedlug definicji formalnoprawnej przy-
chody publiczne zaliczane sg do srodkéw publicznych i obejmujg’:

1) przychody budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz innych jednostek sektora finansow publicznych pochodzace: ze sprze-
dazy papierow wartosciowych, z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz
majatku jednostek samorzadu terytorialnego, ze splat pozyczek i kredytow udzie-
lonych ze §rodkéw publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredytow, z innych
operacji finansowych;

2) przychody jednostek sektora finansoéw publicznych pochodzace z prowadzo-
nej przez nie dziatalnosci oraz pochodzace z innych zrodet.

Z kolei rozchody publiczne, wedtug definicji formalnoprawnej, obejmu-
ja®: splaty otrzymanych pozyczek i kredytow, wykup papierow wartosciowych,
udzielone pozyczki i kredyty, ptatnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktorych
zrddlem finansowania sg przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa,
inne operacje finansowe zwiazane z zarzadzaniem dtugiem publicznym i ptynno-
$cig, ptatnosci zwigzane z udziatami Skarbu Panstwa w migdzynarodowych insty-
tucjach finansowych.

Przychody publiczne (budzetowe) wynikaja glownie z przeprowadzonych
przez jednostki operacji dtuznych, w zwigzku z tym sa pozycjami o charakterze
zwrotnym®. Rozchody publiczne (budzetowe) odzwierciedlajg przede wszystkim
przeprowadzone przez jednostki operacje zwrotne (splaty zaciggnigtych kredytow,
pozyczek, wyemitowanych papierow wartosciowych). Przychody i rozchody budze-
towe, ktore z zasady powinny mie¢ charakter uzupetniajacy, sa czesto zaliczane do
tzw. budzetu pod kreska. Przychody i rozchody budzetu panstwa sga podzielone na
nastepujace pozycje: finansowanie krajowe, finansowanie zagraniczne, przychody
z prywatyzacji i ich rozdysponowanie. R6znica obejmuje finansowanie deficytu

¢Dz.U. nr 157, poz. 1240.

T Art. 5 u.fp.

8 Art. 6 u.fp.

® K. MARCHEWKA-BARTKOWIAK, Przychody publiczne, w: Leksykon budzetowy, http://sejm.gov.
pl/Sejm7.nst/BASLeksykon.xsp?id=9E237A2B72506FD6C1257A620038CDBD&litera=P. [dostep:
05.05.2017].
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budzetu panstwa i budzetu srodkdéw europejskich'®. W praktyce spoteczna percepcja
przychodow i rozchoddéw publicznych moze wprowadza¢ w biad.

W analizie zadluzenia sektora finansow publicznych wazne jest rozréznienie
,,wydatkow publicznych” od ,,rozchodéw publicznych”. Tymczasem w piSmien-
nictwie zagadnienie to jest oceniane niejednoznacznie. Dotyczy to m.in. zasadno$ci
wyodrebniania obu tych kategorii oraz stosowanego kryterium podziatu o charak-
terze ekonomicznym. Wydatki publiczne cechuje bezzwrotny charakter ptatnosci,
a rozchody publiczne sa z kolei ptatno$ciami o charakterze zwrotnym?*. Podziat
ten jest uzasadniony ze wzgledu na istot¢ ekonomiczng wydatkéw. W pismiennic-
twie sg one bowiem uznawane za ostateczny skutek fiskalnej aktywnosci panstwa,
zwigzany z realizacjg jego funkcji, ktory przejawia si¢ wtasnie w wydatkowaniu
zgromadzonych $rodkow pienigznych®?, Analogicznie jest w przypadku kategorii:
,dochodow publicznych” i ,,przychodéw publicznych”.

2. PROBLEMATYKA ZADLUZENIA
SEKTORA SAMORZADOWEGO W POLSCE
NA PODSTAWIE LITERATURY

Wazko$¢ problematyki wzrostu zadluzenia JST w Polsce ma odzwierciedlenie
w licznych rozprawach naukowych osadzonych w analizie uregulowan prawnych!?,
jak i kwestiach gospodarowania'®. Rozwazaniom teoretycznym towarzyszg licz-
ne studia empiryczne opisujace skale i strukture problemu'®, w tym podejmujace

10 K. MARCHEWKA-BARTKOWIAK, Rozchody publiczne, w: Leksykon budzetowy, http://sejm.gov.
pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=4CC22364B5B6CD41C1257A62003926E8&litera=R [dostep:
05.05.2017].
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dow publicznych” na gruncie ustawy o finansach publicznych, t. VII, PWSZ IPiA Studia Lubuskie,
Sulechow 2011, s. 326.

12'S. OwslAKk, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2006, s. 233.

13 J. ZALESNY, Samodzielnosé finansowa gminy — zalozZenia i rezultaty, ,,Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego” 27(2015), nr 5, s. 26-49, s. 34; M. KOTULSK1, Samodzielnosc¢ samorzgdu terytorialnego w aspekcie
decentralizacji finansow publicznych, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego™ 4(2004), nr 1, s. 123, 150, 151.

14 M. PONIATOWICZ, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce,
,.Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, 2015, nr 404, s. 11-30; D. JEGOROW,
L. GRUSZECKI, Administracja publiczna w potransformacyjnej Polsce — dysfunkcje ograniczajgce
rozwaj spoteczno-gospodarczy, PWSZ, Chetm 2017, s. 82-96.

15 J. ZAWORA, P. ZAWORA, Deficyt i zadluzenie, s. 131-139; D. JEGOrROW, Obnizenie zdolnosci,
s. 301-311; D. JEGorow, Samodzielnos¢ finansowa, s. 25-30.
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problematyke funduszy publicznych wpisanych w polityke sp6jnosci Unii Euro-
pejskiej'® oraz strukturalne problemy sektora publicznego zwigzane gtéwnie z nad-
mierng rozbudowg aparatu urzedniczego!”. Wigkszos$¢ rozwazan prowadzi wprost
to zidentyfikowania problemu nadmiernego zadtuzenia sektora samorzadowego,
a posrednio zadluzenia publicznego.

Systematyczny wzrost zadluzenia sektora samorzadowego stat si¢ kluczowa de-
terminantg wprowadzenia nowych regulacji prawnych dotyczacych maksymalne-
go poziomu zadtuzenia. Nowe zasady, obowigzujace od 2014 roku, spowodowaty
zmiany w konstruowaniu budzetow JST. Wicksza dyscyplina budzetowa ma swoje
odzwierciedlenie w mechanizmie ustalania maksymalnego wskaznika splaty zobo-
wigzan dla danego roku. Nowe indywidualne wskazniki zadtuzenia (IWZ) wylicza
si¢ na podstawie wielko$ci nadwyzki operacyjnej osiaganej przez dang jednostke
za ostatnie trzy lata poprzedzajace dany rok budzetowy, w ktorym beda zaciagane
zobowigzania dtuzne (art. 243 u.f.p.). Zgodnie ze wspomnianymi regulacjami sto-
sunek kosztéw obstugi dlugu w danym roku do dochodéw w tym samym roku nie
moze przekroczy¢ sredniej z wyliczonych dla trzech poprzednich lat stosunkéw
nadwyzki operacyjnej (powickszonej o dochody ze sprzedazy majatku). Badacze
wskazuja jednak, ze IWZ obarczony jest licznymi wadami metodologicznymi ogra-
niczajacymi mozliwo$¢ skutecznej kontroli budzetow, a jednoczes$nie pozwalaja-
cymi na konstrukcj¢ wskaznikow nie oddajgcych rzeczywistej sytuacji finansowe;j
JST'8, Wazng zasada dotyczacg JST jest rowniez obowigzujgca od 2011 roku (art.
242 u.f.p.) reguta zrbwnowazonego budzetu biezacego, oznaczajaca zakaz finanso-
wania dtugiem wydatkow biezacych JST".

16 D. JEGOorROW, Gminy powiatu chelmskiego w realizacji celéw polityki spéjnosci, w: Nowocze-
sny samorzqd spoteczenstwa obywatelskiego, red. 1. Rycerska, M. Goto$, Wyzsza Szkota Stosunkow
Miedzynarodowych i Komunikacji Spotecznej w Chelmie, Chetm 2017, s. 129-140; D. JEGOrOW, Lo-
kalny wymiar polityki spojnosci, ,,Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku. Nauki Ekonomiczne” 23(2016),
s. 345-356; D. JEGOROW, L. GRUSZECKI, Samorzqd terytorialny w realizacji celow polityki spojnosci —
doswiadczenia powiatow chetmskich, w: 25 lat polskiej samorzqdnosci. Cykl konferencyjno-monogra-
Sficzny: Studia nad samorzqdem terytorialnym Europy Srodkowo-Wschodniej, red. 1. Lasek-Surowiec,
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Chelmie, Chetm 2016, s. 137-148; D. JEGOrROW, Jednostki
samorzgdu terytorialnego jako beneficjent polityki spojnosci, ,,Nierdwnosci spoteczne a wzrost go-
spodarczy” 1(2017), nr 49, s. 168-181.

7 D. JEGOrROW, Funkcjonowanie administracji publicznej na poziomie samorzqdu terytorialnego
a wzrost wydatkow publicznych, ,,Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie” 18(2017), z. 7, cz. 2, s. 33-49;
D. JEGorow, L. GRUSZECKI, Administracja publiczna, s. 82-95.

8 T. WorowIEC, Obligacje przychodowe a finansowanie gminnych inwestycji, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2017, nr 5, s. 70-83.

19 M. PoNiatowicz, Determinanty autonomii, s. 27; J. KOTLINSKA, Finanse JST w nowych regulach zadluze-
niowych, ,,Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszezy” 2014, nr 7, s. 52, 49-62.
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Przyjmowane reguty fiskalne majg zard6wno swoich zwolennikow, jak i przeciw-
nikow. W wymiarze operacyjnym wskazuje si¢ na sprzeczno$¢ dotyczaca organiza-
cji panstwa w zakresie samorzadu terytorialnego i zadan, do jakich realizacji jest on
zobowigzany. Brak rownosci pomiedzy decentralizacjg panstwa a decentralizacja
srodkow publicznych taczony jest z problematyka zadtuzenia sektora samorzadowe-
20%. Teza ta, cho¢ ma wielu zwolennikdw, to jednoczesénie nie brakuje przyktadow
jawnej niegospodarnosci JST, w tym naruszania dyscypliny finanséw publicznych.
Bogate studium empiryczne dostarczajag w tym zakresie raporty Najwyzszej Izby
Kontroli, m.in. wskazujace na przyklady obchodzenia mechanizméw ostroznoscio-
wych oraz korzystania przez JST z ustug tzw. parabankdw.

Ulegajaca systematycznemu pogorszeniu sytuacja finansowa JST sklania wielu
wlodarzy do poszukiwania najbardziej optymalnych sposobow finansowania pla-
nowych przedsigwzi¢é, czgsto z pominieciem ustawowych restrykeji regulujacych
dlug lokalny. Niezaleznie, czy dzialania te wpisane sg w nieSwiadomos¢, czy tez
niegospodarno$¢ lokalnych dygnitarzy, kwestie te nalezy taczy¢ z niegospodarno-
$cig w zarzadzaniu §rodkami publicznymi. Rozwazajac problematyke zadhuzenia
JST, nie wolno zapomina¢ o ukrytych (pozabudzetowych) formach zadtuzania?'.
Zagadnienie to wykracza jednak poza podstawowa sprawozdawczo$¢ statystyczng.

3. ZADLUZENIE SEKTORA SAMORZADOWEGO W LICZBACH

W wymiarze zadluzenia sektora finansow publicznych XXI wiek przyniost zna-
czacy przyrost w tej kategorii budzetowej, siegajacy 700 mld z*2. Zadtuzenie sek-
tora samorzadowego w tym samym czasie zwigkszyto si¢ o 60 mld zt (Wykres 1).

20 J. KOTLINSKA, Finanse JST, s. 49.

21 M. LANGER, Ukryte formy zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego — proba oceny zjawi-
ska, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2(2014), nr 4 s. 77, 83.

22 Nalezy jednocze$nie zaznaczy¢, ze kwota ta nie uwzglednia jednak chociazby nacjonalizacji
Otwartych Funduszy Emerytalnych, co miato miejsce w roku 2014 i oszacowane zostato na poziomie
150 mld zt. Odwotujac si¢ bezposrednio do statystyk Ministerstwa Finansow nalezy wskazac, ze war-
to$¢ zadtuzenia sektora finansow publicznych wedtug stanu na grudzien 2013 r. wynosita 882 mld zl,
a w marcu 2014 r. byta to juz kwota 782 mld zt.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych MF.

Wykres 1. Zadluzenie sektora finansow publicznych
po konsolidacji w latach 1999-2016 (w mln zt)

W ujeciu wzglednym zadtuzenie sektora finanséw publicznych zwickszylo si¢

w XXI wieku ponad 3,5-krotnie. W tym samym czasie zadtuzenie JST i ich zwigz-
kow zwigkszyto sie prawie 11-krotnie (Rysunek 1).

Jarost >2016/1999 2016/2002>
sektora finanséw
publicznych 3,53 2,74

Wazrost
zadfuzenia 2016/1999 \_2016/2002
sektora
samorzadowego 11,29 4,95

Wzrost 2016/1999 2016/2002
zadtuzenia JST
i ich zwigzkow 10,69 5,49

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Rysunek 1. Dynamika wzrostu zadluzenie sektora finanséw publicznych
w latach 1999-2016
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Wielokrotne zwigkszenie zadluzenia JST przetozyto si¢ na wzrost jego udziatu
w ogblnym zadluzeniu sektora finansow publicznych, tj. z 2,25% na koniec 1999 r.
do 6,82% na koniec roku 2016 (Wykres 2). Systematyczny wzrost tego wskaznika
w ukladzie r/r nalezy interpretowac jako negatywng tendencj¢ o ztozonym podtozu.

100%
61613 12002,3 55 852,6
98% 2,28 381%
£,82%
96%
34%
2 3
92%
3 g
90%
38%
X1l 1999 X1l 2002 Xl 2016

B zadtuzenie sektora finansdw publicznych pomniejszone o zadtuinie JST WzadtuZenie JST

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Wykres 2. Relacja zadtuzenie JST
do zadluzenia sektora finans6w publicznych po konsolidacji
w wybranych latach (w mln zt)

Zaprezentowane wartosci i relacje majg swoje wielorakie podloze, wpisane zar6wno
w strukturalne zmiany w organizacji panstwa, jak i w dziatania prorozwojowe. Znaczacy
przyrost zadhuzenia sektora finansow publicznych w XXI wieku nalezy taczy¢ m.in. z re-
alizacja projektow wpisanych w polityke spdjnosci UE. Konstrukcja pomocy europejskiej
z zalozenia obliguje panstwa korzystajace z funduszy europejskiej do wspotfinansowa-
nia realizowanych projektow. W praktyce bowiem Polska dokonywanymi wptatami do
budzetu UE pokrywa 32% transferéw zwrotnych. Zobowigzania wynikajace z systemu
realizacji projektow europejskich sprowadzity przecietny realny poziom wsparcia dla kaz-
dego przedsiewzigcia do poziomu 37,2%. Na pozostata czes$¢ sktadaja sie¢ w znaczacym
stopniu krajowe $rodki publiczne?. Poza kwestig wspolfinansowania dyskusyjna jest row-
niez efektywnos¢ wielu przedsiewziec. Okazuje si¢ bowiem, ze racjonalno$¢ gospodarcza
w wielu przypadkach ustapita presji wydatkowej, co sprawilto, ze niejednokrotnie zreali-
zowane zostaly przedsiewziecia fasadowe lub z zatozenia nieuzyteczne®.

3D, JEGOROW, Zrédla finansowania projektéw europejskich w wymiarze transferéw finansowych
Polska — Unia Europejska, ,,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” (Zeszyty Naukowe SGGW
w Warszawie) 17(66)(2017), s. 67, 69.

2 D. JEGOROW, Fundusze europejskie — stymulanta i destymulanta rozwoju Polski, ,,Roczniki
Ekonomii i Zarzadzania” 7(43)(2015), s. 7-20.
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4. PRZYCHODY I ROZCHODY JST W LATACH 2003-2016

Przecigtne roczne poziomy przychodow i rozchoddéw JST pozostajg ze sobg w sta-
tystycznie istotnej zaleznosci. Potwierdza to analiza korelacji przeprowadzona na
podstawie trzech testow: 7p.r pearsona) = 0,699, p = 0,005 Tp.r (Taub Kendaltay = 0,560, p = 0,005;
Pp.r (tho Spearmana) = 0,688, p = 0,007%. Uzyskane wyniki pozwalaja twierdzié, ze zalez-
no$¢ ta jest dos¢ wyrazna.
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Wykres 3. Przychody i rozchody JST w latach 2003-2016 (w mld zt)

Biorac pod uwage relacjg¢ przychodéw i rozchodow odpowiednio do nowego
zadluzenia i sptaty zadtuzenia okazuje si¢, ze w obu tych zestawieniach zalezno$¢
jest statystycznie istotna.

Roéwniez w przypadku zestawienia przychodow i nowego zadhuzenia zaleznos¢
jest statystycznie istotna. Potwierdzajg to wysokie wartosci wspotczynnikow korela-
Cji: Ppnz Pearsona) = 0,913, p = 0,000 7, nz (Tau b Kendatta) = 0,824, p = 0,000; 7, nz (sho Spearmana) =
0,913, p = 0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie). Zalezno$¢ ta
jest bardzo wyrazna. Podobna zalezno$¢ wystepuje miedzy wielkosciag rozchodow
1 splaty zadtuzenia: . . pearsona) = 0,963, p = 0,000; 7+, sz (Tau b Kendaty = 0,912, p = 0,000;
T, sz (tho Spearmana) = 0,978, p = 0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie).

2 W wigkszosci analizowanych par korelacja jest istotna na poziomie 0,01 dwustronnie (p < 0,01).
Jedynie w dwoch sposrod wszystkich analizowanych przypadkow (obejmujacych poszczegolne po-
ziomy JST) korelacja jest istotna na poziomie 0,05 dwustronnie (p < 0,05).
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MF.
Wykres 4. Nowe zadluzenie i sptata zadtuzenia JST w latach 2003-2016 (w mld zt)

4.1. GMINY

Tak jak w przypadku ogoétu JST, réwniez w przypadku gmin wystapita statystycz-
nie istotna zalezno$¢ miedzy wieloscig przychodow i rozchodow: 7 pearsonay = 0,682,
P =0,007; 7p.r (Taud Kendatta) = 0,604, p = 0,003, 7.r (tho Spearmana) = 0,727, p = 0,003, (korela-
cja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie). Zaleznos¢ ta ma charakter do§¢ wyrazny.

18

16 4
N’B?

14

12 /-

10

3’37/ 63 629
21

* 392 sz 7 4s1

194 223

1] T T T T T T T T T T T T T 1

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

== nrzychody rozchody

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych MF.
Wykres 5. Przychody i rozchody gmin w latach 2003-2016 (w mld zt)
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W przypadku gmin statystycznie istotna zalezno$¢ pomiedzy ksztattowaniem
si¢ w czasie wielkos$ci nowego zadtuzenia i wielkoS$ci sptaty zadluzenia nie ma
potwierdzenia w analizie korelacji.
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych MF.
Wykres 6. Nowe zadluzenie i sptata zadtuzenia gmin w latach 2003-2016 (w mld zt)

W przypadku zestawienia przychoddéw i nowego zadluzenia zaleznos¢ okazata
si¢ statystycznie istotna. Potwierdzajg to wysokie wartosci wspotczynnikow korela-
Cji: #p, nz (pearsona) = 0,925, p = 0,000; 7p 0z (Tau b Kendatiay = 0,824, p = 0,000; 7p.nz (rho Spearmana) =
0,916, p = 0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie). Zalezno$¢ ta
jest bardzo wyrazna. Podobna zalezno$¢ wystapita migdzy wielkoscig rozchodow
1 sptaty zadtuzenia: 7:; pearsona) = 0,976, p = 0,000; 752 (Tau b Kendatiay = 0,890, p = 0,000;
Prs2 (tho Spearmana) = 0,969, p = 0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie).

4.2. POWIATY

Tak jak w przypadku ogétu JST, rowniez w przypadku powiatow wystapila staty-
stycznie istotna zalezno$¢ migdzy wielkoscia przychoddéw i rozchodow: 7y (pearsona) =
0,704, p = 0,005; 7p.r (Tau b Kendatla) = 0,495, p = 0,014; Fpr (tho spearmana) = 0,705, p = 0,005
(korelacja istotna na poziomie 0,01 lub 0,05 dwustronnie). Zaleznos¢ ta ma cha-
rakter przecietny.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych MF.

Wykres 7. Przychody i rozchody powiatow w latach 2003-2016 (w mld zt)

W przypadku zestawienia przychoddéw i nowego zadluzenia zaleznos¢ okazata
si¢ rOwniez statystycznie istotna. Potwierdzaja to wysokie wartosci wspotczynni-
koéw korelacji: rpnz pearsonay = 0,853, p = 0,000; 7.z (Tau b Kendaliay = 0,648, p = 0,001;
Ppanz (tho Spearmana) = 0,780, p = 0,001 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie).
Zalezno$¢ ta jest dos¢ wyrazna. Nieco silniejsza zaleznos¢ wystapita migdzy wiel-
koscig rozchoddw i sptaty zadtuzenia: (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwu-
stronnie).
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Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych MF.
Wykres 8. Nowe zadluzenie i sptata zadluzenia powiatow w latach 2003-2016 (w mld zt)
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4.3. MIASTA NA PRAWACH POWIATU

Tak jak w przypadku ogétu JST, rowniez w przypadku miast wystgpita staty-
stycznie istotna zalezno$¢ migdzy wieloscia przychodoéw i rozchodow: 7. (pearsona) =
0,675, p = 0,008; 7p.r (Tau b Kendatta) = 0,495, p = 0,014; 7p.r (tho Spearmana) = 0,662,
p =0,010 (korelacja istotna na poziomie 0,01 lub 0,05 dwustronnie). Zaleznos¢ ta
ma charakter przecigtny.

14

par]
11,34 11,53/.\

12

10

4,43
6,11

2 —~
2,70 262 2,09
201 2,08 245 2,
0 120 137
28 T T T T T T T T T T T T 1

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

== pnrzychody rozchody

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.
Wykres 9. Przychody i rozchody miast w latach 2003-2016 (w mld z})

W przypadku zestawienia przychodow i nowego zadhuzenia zalezno$¢ okazata
si¢ rOwniez statystycznie istotna. Potwierdzaja to wysokie warto$ci wspotczynni-
kow korelacji: 7pnz pearsona) = 0,898, p = 0,000; 7p.nz (Tau b Kendaltay = 0,802, p = 0,000;
Tp.nz (rho Spearmana) = 0,912, p = 0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie).
Zaleznos¢ ta jest dos¢ wyrazna. Nieco stabsza zalezno$¢ wystgpita miedzy wielkoscig
rozchodow i splaty zadtuzenia: 7. pearsona) = 0,835, p = 0,000; 7tz (Tau b Kendaitay = 0,758,
P = 0,000; 75z (tho spearmana) = 0,868, p = 0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01
dwustronnie).
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.
Wykres 10. Nowe zadtuzenie i splata zadtuzenia miast w latach 2003-2016 (w mld zt)

4.4. WOJEWODZTWA

W przypadku wojewo6dztw analiza korelacji rowniez wskazata na wystapienie staty-
stycznie istotnej zaleznosci miedzy wielo$cig przychoddw i rozchodow: 7y pearsona) = 0,693,
P =0,006; 7p.r (Tau b Kendatta) = 0,407, p = 0,043 75+ (tho Spearmana) = 0,547, p = 0,043 (korelacja
istotna na poziomie 0,01 lub 0,05 dwustronnie). Zalezno$¢ tam ma charakter przecigtny.
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Zrodlo: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Wykres 11. Przychody i rozchody wojewodztw w latach 2003-2016 (w mld zt)
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W przypadku zestawienia przychodow i nowego zadhuzenia zalezno$¢ rowniez okazata
si¢ statystycznie istotna. Potwierdzaja to wysokie wartosci wspotczynnikow korelacji:
Ppanz (Pearsona) = 0,923, p = 0,000 #p.nz (Tau b Kendatta) = 0,890, p = 0,000 #p.0z (o Spearmana) = 0,960,
p=0,000 (korelacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie). Zalezno$¢ ta jest wyrazna. Zbli-
zona zalezno$¢ wystapita miedzy wielkoscia rozchodow 1 sptaty zadtuzenia: 7:s. pearsona) =
0,995, p = 0,000, 7+sz (Taub Kendatta) = 0,912, p = 0,000, 72 (tho Spearmana) = 0,982, p = 0,000 (kore-
lacja istotna na poziomie 0,01 dwustronnie).
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych MF.
Wykres 12. Nowe zadluzenie i sptata zadluzenia wojewddztw w latach 2003-2016 (w mld zt)

5. ZWROTNE INSTRUMENTY FINANSOWE
JAKO DOMINUJACY ELEMENT PRZYCHODOW JST
W LATACH 2003-2016

Zwrotne instrumenty finansowe stanowig dominujacy element przychodow JST,
tj. z udziatem przekraczajacym 53% (przecigtny wynik z lat 2003-2016). Na ten
wynik sktada si¢ ponad 44-procentowy udziat kredytow i pozyczek oraz ponad
10-procentowy udziat papieréw wartosciowych. W latach 2003-2016 JST zacia-
gnety kredyty 1 pozyczki na kwote przekraczajaca 128 mld zt. Najwigcej srodkow
pozyskaly w ten sposob gminy (Wykres 13).
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Wykres 13. Laczna warto$¢ kredytéw i pozyczek (w mld zt)
zaciggnietych przez JST w latach 2003-2016

W latach 2003-2016 JST wyemitowaty papiery wartosciowe na kwote przekra-
czajacg 27 mld zt. W tym przypadku najwiecej srodkow trafito do miast.

Gminy; 8,86; 32%

Miasta; 14,04; 52%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Wykres 14. Laczna warto$¢ powstatych zobowigzan finansowych JST w latach 2003-2016
w kategorii: papiery wartosciowe (w mld zt)

Zroznicowany zakres zadan realizowanych przez poszczegolne JST, zréznicowany
poziom kompetencji oraz posiadane zasoby determinujg rodzaje zacigganych zobowia-
zan finansowych. Ogolna sytuacja JST, wyznaczona rodzajem zacigganych zobo-
wigzan finansowych w uktadzie dynamicznym, wskazuje na wyrazng i bardzo wyrazna
zgodnos¢ miedzy gminami oraz powiatami i miastami, co potwierdza przeprowadzona
analiza korelacji (Tabela 1). Od wyznaczonego wzorca odbiegajag wojewddztwa.
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Tabela 1. Analiza korelacji wielko$ci zaciggnigtych zobowigzan finansowych
w postaci kredytow i pozyczek w latach 2003-2016 w uktadzie poszczegdlnych JST

Test korelacji: gminy JST Powiaty Miasta Wojewoddztwa
WK 0,972 0,903 0,839 0,541
Pearsona
p 0,000 0,000 0,000 0,056
WK 0,897 0,641 0,769 0,436
Tau b Kendalla
p 0,000 0,002 0,000 0,038
WK 0,967 0,786™ 0,907 0,522
rho Spearmana
p 0,000 0,001 0,000 0,067
Test korelacji: powiaty JST Gminy Miasta Wojewoddztwa
WK 0,893 0,903 0,692" 0,592
Pearsona
p 0,000 0,000 0,009 0,033
WK 0,641 0,641 0,462" 0,385
Tau b Kendalla
p 0,002 0,002 0,028 0,067
WK 0,769 0,786™ 0,593 0,538
rho Spearmana
p 0,002 0,001 0,033 0,058
Test korelacji: miasta JST Gminy Powiaty Wojewoddztwa
WK 0,921 0,839 0,692" 0,597
Pearsona
p 0,000 0,000 0,009 0,031
WK 0,769 0,769 0,593" 0,410
Tau b Kendalla
p 0,000 0,000 0,033 0,051
WK 0,907 0,907 0,593 0,505
rho Spearmana
p 0,000 0,000 0,033 0,078
Test korelacji: wojewddztwa JST Gminy Powiaty Miasta
WK 0,676" 0,541 0,592 0,597
Pearsona
p 0,011 0,056 0,033 0,031
WK 0,538" 0,436 0,385 0,410
Tau b Kendalla
p 0,010 0,038 0,067 0,051
WK 0,676" 0,522 0,538 0,505
rho Spearmana
p 0,011 0,067 0,058 0,078

WK — wspotezynnik korelacji, p — istotno$¢ (dwustronna), **korelacja jest istotna na poziomie 0,01
(dwustronnie), * korelacja jest istotna na poziomie 0,05 (dwustronnie).

Zrodho: Opracowanie whasne.
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Struktura wielko$ci zacigganych poszczegolnych zobowigzan finansowych przez
JST zmieniata si¢ w czasie, jednak w sposob nie dajacy si¢ opisac jednoznacz-
nym trendem (Wykres 15). Ogdlna tendencja zmian ma w tym wypadku charakter
spadkowy. Sytuacja ta ma swoje odzwierciedlenie w relatywnie niskich wynikach,
zanotowanych w roku 2016. O ile w roku 2004 udziat obu analizowanych kategorii
zwrotnych instrumentdéw finansowych w przychodach JST byl najwyzszy i siggat
68%, o tyle w roku 2016 wskaznik ten wynosit niespetna 26%.
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wykres 15. Udziat zaciagnigtych kredytow i pozyczek
oraz papieréw wartosciowych wyemitowanych przez JST w przychodach ogotem
w latach 2003-2016 (%)

W praktyce tendencja spadkowa moze mie¢ charakter pozorny, co wynika
z kontrowersyjnej kategorii ,,wolne srodki” (art. 217 ust. 2 pkt 6 u.f.p.). W latach
2014-2016 na kategori¢ te przypadto ponad 20,6 mld zt (2014: 9,4 mld zt; 2015:
10,2 mld zt; 2016: 1,0 mld z1). Mozliwo$¢ uwzglednienia tych srodkow przy kal-
kulacji reguty zrbwnowazenia budzetu prowadzi do niespdjnosci z zasada zaka-
zujaca angazowania §rodkow finansowych pozyskanych z tytuléw dtuznych na
pokrycie wydatkow biezacych. Moze by¢ to przestanka determinujaca decyzje
JST o kumulowaniu wolnych srodkéw w wyniku zaciggania zobowiazan dtuz-
nych ponad biezace potrzeby pozyczkowe, zamiast ich wykorzystywania jedy-
nie na finansowanie deficytu. Praktyka pokazata bowiem, ze pojawialy si¢ przy-
padki zaciagania przez niektore JST nadmiernych kredytéw i pozyczek tylko
po to, by wygenerowa¢ wolne $rodki z tego tytutu i spetni¢ ustawowy wymog
art. 242 u.f.p., co pozwalato na angazowanie §rodkoéw pozyskiwanych z tytutow
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dtuznych do finansowania wydatkow biezacych?®. Sytuacja ta wymaga grun-
townego rozpoznania w kontek$cie budowania iluzji relatywnie dobrej sytuacji
ekonomiczno-finansowej JST.

6. ZADLUZENIE JST W LATACH 2003-2016

Zadtuzenie JST na koniec 2016 roku przekroczyto 69 mld zt. W znacznej mierze
wynik ten zostat zdeterminowany budzetami JST z lat 2003-2016, w tym przyro-
stem nowego zadtuzenia. Najwiekszy przyrost nowego zadtuzenia miat miejsce
w wojewodztwach (70%), a najnizszy w gminach (42%). W latach 2003-2016
JST, dokonujac redukcji zaciggnigtych zobowigzan finansowych, podjety nowe zo-
bowigzania finansowe, ktore w stosunku do sptaconego zadtuzenia przekroczyty
55% (Wykres 16).
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Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie danych MF.
Wykres 16. Skumulowany przyrost nowego zadluzenia
w stosunku do sptaconego zadtuzenia w latach 2003-2016
oraz zadtuzenie na koniec 2016 roku

% Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow, Opinia z 9 czerwca 2017 r. o projekcie ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych, http://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-9-czerw-
ca-2017-r-o-projekcie-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-finansach-publicznych [dostep: 05.02.2018].
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Wraz ze wzrostem zadtuzenia JST wzrastaja wydatki na obstuge dlugu. W la-
tach 2003-2016 JST wydaly na ten cel tacznie prawie 25 mld zl, co w ujg¢ciu rocz-
nym daje wynik siegajacy 1,8 mld zt (Wykres 17). Oceniajac pozytywnie jedno-
znaczny trend spadkowy tej cechy trwajacy od roku 2012, nie mozna pomingé
faktu, iz wydatki na obsluge dtugu w wielu samorzadach przewyzszaja wydatki
na inwestycje.
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych MF.

Wykres 17. Wydatki na obstuge dlugu w latach 2003-2016 (w mln zt)

Znaczacy przyrost wydatkow na obstuge dhugu byt dla JST szczego6lnie dotkliwy
w roku 2012, poniewaz siggnat 3,5 mld zI. W roku 2016 wydatki na ten cel spadty
ponizej 2 mld zt. Wyrazna tendencja spadkowa jest dobrym prognostykiem, przy
czym tempo tych zmian w uktadzie r/r regularnie si¢ zmniejsza.

ZAKONCZENIE

Systematycznie zwigkszajace si¢ zadtuzenie sektora samorzadowego, a zwlasz-
cza JST, jest zjawiskiem obserwowalnym niemal nieprzerwalnie w XXI wieku.
Wprawdzie odwrocenie tego negatywnego trendu zostato zapoczatkowane na prze-
fomie lat 2015/2016, jednak nie przetozyto si¢ to istotnie na zmniejszenie wielkosci
zadhuzenia ze wzgledu na niewielkie tempo zmian. Pozytywnie nalezy oceni¢ fakt,
ze w roku 2016 splata zadluzenia JST byla wyzsza od nowego zadtuzenia.
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Zwigkszajace si¢ zadtuzenie sektora samorzadowego nie ma silnego umocowa-
nia w przemianach systemowych czy strukturalnych, cho¢ w wielu opracowaniach
ten wymiar wskazywany jest jako jedna z waznych determinant tego stanu rzeczy.
Nie bez znaczenia pozostajg inwestycje wspotfinansowane z funduszy UE, niejed-
nokrotnie wymagajace angazowania $srodkow wiasnych, oraz presja wydatkowa
wpisana w system realizacji projektow europejskich. Z drugiej strony powstato
wiele opracowan prezentujacych przyktady niegospodarnosci i nieracjonalnosci,
a nawet dziatania przestepcze zwigzane z wyludzaniem $rodkéw publicznych.
Niezaleznie od dyskusji wokoét determinant przyrostu zadtuzenia sektora samorza-
dowego, faktem jest, ze zwigkszajace si¢ zadtuzenie sektora finansow publicznych
jest powaznym problem o zasig¢gu nie tylko krajowym, lecz takze globalnym.

Analiza poznawcza odnoszaca si¢ do zadluzenia sektora finanséw publicznych
wymaga podejscia strukturalnego, uwzgledniajacego kontekst dynamiczny. Analo-
gicznie rowniez regulacje dotyczace zaciggania zobowigzan finansowych sg wpisa-
ne w normy prawne, powinny w wickszym zakresie uwzglednia¢ wymiar przedmio-
towy oraz dynamiczny. W ramach kolejnych rozpraw naukowych nalezy poszerzy¢
zaprezentowang analiz¢ m.in. o struktur¢ podmiotowg zobowigzan JST wedlug grup
wierzycieli. Bardzo wazny jest rowniez zakres terytorialny ksztaltowania si¢ pozio-
mu rozwazanych cech z uwzglednieniem kontekstu dynamicznego.
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STRUKTURA PRZYCHODOW I ROZCHODOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERY TORIALNEGO
A WZROST ZADLUZENIA PUBLICZNEGO

Streszczenie

Niniejszy artykul wpisuje si¢ w zidentyfikowang nisz¢ poznawcza dotyczaca spojrzenia na zadtu-
zenie sektora publicznego poprzez pryzmat przychodow i rozchodoéw jednostek samorzadu terytorial-
nego. W wymiarze praktycznym opracowanie stanowi kompendium, ktdre moze zosta¢ wykorzystane
w ksztattowaniu polityki publicznej uwzgledniajacej wszystkie poziomy decyzyjne, w tym organi-
zacj¢ panstwa oraz redystrybucje i alokacje srodkow publicznych. Przeprowadzone badanie, majace
charakter ilociowy, zostalo oparte na danych Ministerstwa Finansow, obejmujacych szeregi czasowe
siggajace 1999 roku. Relacyjno-wskaznikowa analiza, wykorzystujaca miary potozenia, dynamiki oraz
korelacji, zostata osadzona w uktadzie: gmina, powiat, miasto, wojewoddztwo.

Stowa kluczowe: przychody publiczne; rozchody publiczne; samorzad terytorialny; zadtuzenie pu-
bliczne; zadluzenie sektora samorzadowego.

THE STRUCTURE OF REVENUES AND EXPENDITURES
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
AND THE INCREASE IN PUBLIC INDEBTEDNESS

Summary

This study concerns the public sector debt in the scope of revenues and expenditures of local
government units. The study is a compendium that can be used in shaping public policy taking into
account all decision-making levels, including state organization, redistribution and allocation of public
funds. The research, which has a quantitative character, was based on data of the Ministry of Finance
covering the time series up to 1999. The relational-indicative analysis, using the measures of location,
dynamics and correlation, was embedded in the system: commune, poviat, city, province.

Key words: public revenues; public expenditures; local government; public indebtedness; indebtedness
of the local government sector.



