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ZADEUZENIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO UWARUNKOWANIE ABSORPCJI SRODKOW UNIINYCH

WPROWADZENIE

Tematyka zadtuzenia Jednostek Samorzadu Terytorialnego (JST) jest czgsto po-
dejmowana w literaturze, ale na ogét bagatelizuje si¢ wptyw zadtuzenia na moz-
liwosci absorpcji sSrodkéw unijnych. Wynika to z przepiséw, ktore w czegsci nie
wlaczaja zadhuzenia i jego obstugi do indywidualnego wskaznika zadluzenia, jesli
jest to zwigzane z realizacja projektow wspotfinansowanych z UE. Jednak samo-
rzad ma ograniczone mozliwosci w zakresie obstugi i sptaty pozyczek. Dotyczy
to zwlaszcza matych jednostek, ktore realizujg niskie dochody budzetowe, i na-
wet niewielkie zadtuzenie moze spowodowac trudno$ci w wykonywaniu zadan.
Zadhluzenie moze wigc ograniczac¢, a nawet eliminowac jednostke z ubiegania si¢
o $rodki unijne. Celem badania jest zatem okre$lenie wptywu zadtuzenia wybranych
JST na pozyskiwanie srodkéw unijnych. Dla realizacji celu przyjeto nastepujace
dwie hipotezy. Pierwsza — wielkos$¢ zadtuzenia JST wptywa na absorpcje srodkow
unijnych. Druga — JST wyhamowuja proces zadtuzania si¢ pod koniec okresu per-
spektywy finansowej 2007-3013 w celu zwigkszenia swojej zdolnosci kredytowe;j
przy pozyskiwaniu §rodkéw UE w latach 2014-2020'. Ze wzgledu na ograniczong
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objetos¢ opracowania badaniem objeto 46 gmin wojewodztwa lubelskiego o cha-
rakterze miejsko-wiejskim (26 gmin) i miejskim (20 gmin, w tym 4 miasta na
prawach powiatu). Wybor gmin miejskich, miejsko-wiejskich i miast na prawach
powiatu, a pomini¢cie gmin wiejskich podyktowano tym, Ze jest raczej pewne, iz
wszystkie gminy przyjete do badania pozyskiwaty §rodki unijne, co do wiejskich
takiej pewnosci nie ma?. Jednocze$nie potencjat finansowy tych gmin jest bardzo
zréznicowany. Mozna wigc tez wyciaga¢ wnioski z analizy danych odnoszace sig
do gmin tak o malym potencjale, jak i duzym.

Weryfikacja hipotez wymaga wykorzystania nastgpujacych szczegdétowych da-
nych dla badanych gmin: liczba ludnosci, dochody budzetowe, kwota zadluzenia,
kwota srodkow pozyskanych z UE. Ponadto w badaniu postuzono si¢ nastgpujacymi
metodami 1 narzedziami badawczymi: analiza wskaznikowa, wspotczynniki korela-
cji liniowej 1 analiza dynamiki. Okres badawczy obejmuje lata 2010-2015. Niestety,
brak wiarygodnych danych?® nie pozwolit uja¢ horyzontu czasowego od poczatku
poprzedniej perspektywy finansowej, tj. od roku 2007.

1. REGULACJE PRAWNE ZACIAGANIA ZOBOWIAZAN
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Prawo do korzystania ze zwrotnych wptywow przez JST jest jednym z funda-
mentalnych zasad finanséw samorzadu®. Obok dochodow, czesto bedacych niewy-
starczajacymi dla realizacji zadan, samorzad terytorialny moze pozyskiwa¢ zwrotne
wplywy zaciagajac zobowigzania. Ze wzglgdu jednak na to, ze dtug samorzadu te-
rytorialnego jest sktadowa dlugu publicznego, panstwa na ogot stosujg ograniczenia
dla JST w celu ograniczenia ich zobowigzan. Eksperci MFW wyro6zniajg 4 modele
ograniczania dtugu jednostek samorzadu terytorialnego: bezposredniego sterowania,
regul fiskalnych, kooperacji i dyscypliny rynkowe;j°.

2 Badania wykazuja, ze w$rod gmin, ktore nie pozyskaty srodkow unijnych, sa przede wszystkim
gminy mate, por. P. SWIANIEWICZ, A. GENDZWILL, J. LUKOMSKA, A. KURNIEWICZ, Wielkos¢ gmin
i powiatow a sprawnosc ich funkcjonowania. Hipotezy wielkoludow i liliputow, Warszawa: Scholar
2016, s. 54-58.

3 Dane wykorzystane w artykule pochodzg z Banku Danych Lokalnych oraz z Zeszytow Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie.

4 Wynika to chociazby z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktora uznaje prawo dostepu
spotecznosci lokalnej do krajowego rynku kapitatowego odnosnie do naktadéw inwestycyjnych, Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607, art. 9, pkt 8.

5 M. BITNER, Reguly fiskalne ograniczajqce zacigganie diugu przez jednostki samorzqdu tery-
torialnego w wybranych krajach OECD — analiza prawno-poréownawcza, ,,Samorzad Terytorialny”
1-2(2013), s.11-13.
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W Polsce ma zastosowanie model regut fiskalnych. W tym modelu ustawodaw-
ca, ograniczajac zacigganie zobowigzan przez jednostki samorzadu terytorialne-
go, ustala pewne limity dotyczace — przyktadowo — poziomu zadtuzenia, srodkow,
z ktorych pokryta zostanie obstuga dtugu, czy tez rodzaj wydatkow, ktére moga
by¢ pokryte pozyczkami. W latach 2010-2015, w ktorych przeprowadzano badanie,
funkcjonowaty dwa rézne systemy ograniczen JST w zakresie zaciggania zobo-
wigzan. Obowigzujace do 2013 r. przepisy ograniczajace zacigganie dlugu wyni-
katy z przepiséw ustawy w 2005 r. Zgodnie z nimi® tgczna kwota dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze przekroczy¢ 60% dochod6w, natomiast sptata
rat zobowigzan razem z odsetkami i dyskontem oraz potencjalne splaty kwot wy-
nikajace z udzielonych poreczen i gwarancji nie moga tacznie przekroczy¢ 15%
planowanych na dany rok dochodéw budzetowych (12%, gdy relacja panstwowego
dtugu publicznego do PKB przekroczy 55%, ale byto to hipotetyczne ograniczenie,
gdyz w catym okresie jego funkcjonowania dlug publiczny w oficjalnych statysty-
kach nie przekroczyt 55% PKB). Ograniczenia te nie musiaty by¢ przestrzegane,
jesli zadtuzenie (w tym raty sptat zobowigzan i wykup wyemitowanych obligacji
komunalnych) byto zwiazane z absorpcja srodkow unijnych czy pochodzito z kra-
jow Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu’.

Na poziom ograniczen w zakresie dtugu wptywato rowniez rozszerzenie tytutow
dtuznych wprowadzone rozporzadzeniem Ministra Finansow, obowigzujacym od
1 stycznia 2011 r. Do dlugu wlaczono migdzy innymi zobowigzania wynikajace:
z umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym, uméw sprzedazy ptatnych w ratach,
umoéw leasingu zawartych z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i ko-
rzysci z tytutu wlasnosci sg przeniesione na korzystajacego z rzeczy, umow niena-
zwanych (dlugoterminowych) zwigzanych z finansowaniem ustug, dostaw, robot
budowlanych o skutkach podobnych do umowy pozyczki lub kredytu. Spowodo-
wato to, ze niektére samorzady osiggnety 60% pulap i nie mogty zaciaga¢ nowych
zobowigzan®.

¢ Art. 169 i 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2005, Nr 249,
poz. 2104) oraz art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009,
Nr 157, poz. 1240).

" L. SATOLA, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego — analiza empiryczna, ,,Samorzad
Terytorialny” 1-2(2012), s. 74.

8 A. MLYNARCZYK, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego a panstwowy diug publiczny,
,Finanse Komunalne” 1-2(2012), s. 48-49. Trzeba jednak doda¢, ze niektore JST znalazty rozwiazanie
nie do konca legalne, przerzucajac cz¢$¢ swojego zadtuzenia na spo6tki komunalne, zob. A. BABCZUK,
Zadtuzenie spotek komunalnych. Wybrane problemy, w: Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, M. So-
snowski, A. Zabinski, Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2012,
s. 24-33.
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Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. zmienita po 2013 r. ograniczenia w za-
cigganiu zobowigzan. Przepisy zwigzane z 60% putapem dlugu oraz limit 15% splat
rat i odsetek od zobowigzan zostaly zniesione. Kazda JST zobowigzana jest prze-
strzega¢ zaleznosci, wynikajacej z artykutu 243 ustawy o finansach publicznych.
Zgodnie z tym artykutem organ stanowigcy JST musi uchwali¢ budzet, w ktérym
relacja splat zobowigzan wraz z odsetkami i dyskontem oraz potencjalnych sptat
z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji do planowanych dochodéw nie moze
przekroczy¢ $redniej arytmetycznej, z obliczonej dla trzech ostatnich lat, relacji
dochodow biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku i pomniej-
szonych o wydatki biezace do dochodow ogdétem budzetu. Ograniczenia tego nie
stosuje sie do wykupu papierow wartosciowych, sptaty kredytow i pozyczek zacia-
gnigtych na realizacj¢ zadan finansowanych z udziatem $rodkow z UE lub krajow
EFTA, a takze do kwot odsetek 1 dyskonta zwigzanych z tymi zobowigzaniami. Nie
dotyczy tez ewentualnych sptat kwot z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
samorzgdowym osobom prawnym na zadania z udziatem tych srodkow’. Ponadto
wylaczono z ograniczen sptaty zobowiazan wraz z odsetkami i dyskontem przezna-
czonych na wkiad krajowy z tytutu realizacji programéow i projektéw wspodtfinan-
sowanych ze srodkéw UE pod warunkiem, ze $rodki unijne finansuja projekt w co
najmniej 60%'°. Ograniczenia stosowania nierownosci wydhuzono tez czasowo do
90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymania srodkdéw unij-
nych (z wyjatkiem obstugi dtugu zaciagnigtego na wkitad krajowy)''.

Od strony formalnej tak naprawde przepisy nie ograniczaja samorzadu w korzy-
staniu ze srodkéw Unii Europejskiej, gdy konieczne jest zacigganie dlugu. Szcze-
gdlnie te obowigzujace po 2013 r., ktdre rozszerzyly wyltaczenia ptatnosci z tytutu
zobowigzan zwigzanych z wkladem wiasnym i wydhuzyty okres korzystania z nich.
Jednak nieuchronnos¢ sptaty tej czesSci zobowigzan, ktére dotycza wktadu wlasnego
i obstugi dlugu zaré6wno pozyczek refundowanych z UE, jak i na wktad wtasny,
moze prowadzi¢ do kumulacji nadmiernych ptatnosci zadtuzeniowych i w efekcie
trudnos$ci w realizacji zadan. Poza tym sytuacja jednostki, ktora nie spelni warun-
kow pozyskania srodkow z budzetu UE lub po ich otrzymaniu zostanie orzeczony

® P. WALCZAK, Wskaznik sptaty zobowigzan — art. 243 FinPublU, w: Zadluzenie jednostek samo-
rzqdu terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej perspektywy finansowej UE, red. P. Walczak, Warsza-
wa: C.H. Beck 2014, s. 65-66, oraz art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 2009, Nr 157, poz. 1240).

10'W przypadku programu lub projektu o charakterze przychodowym dyskontuje sie przyszte do-
chody i odlicza je w kalkulacji udziatu §rodkéw unijnych w catosci wydatkow na program lub projekt,
art. 243, ust. 3a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, Nr 157, poz.
1240).

T Art. 243 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, Nr 157,
poz. 1240).
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zwrot, jest dosy¢ trudna. Do momentu spelnienia warunkéw dotyczacych zacig-
gania zobowigzan (wynikajgcych z poprzednich przepisow i tych obowigzujacych
od 2014 r.) ma zakaz generowania nowych zobowigzan oraz udzielania porgczen
i gwarancji'2,

W literaturze czesto krytycznie mowi si¢ tez o samej konstrukeji indywidualne-
go wskaznika zadtuzenia. Wskazywany jest krotki okres (trzyletni) danych histo-
rycznych, ktére brane sg do kalkulacji tego wskaznika. Ponadto jego konstrukcja
zacheca do wydtuzania terminow splaty zobowigzan, co kldci si¢ z racjonalnym
gospodarowaniem. Krytycznie tez podchodzi si¢ do braku regulacji w zakresie celu
zadtuzania. Nie ma w przepisach zadnych rozwigzan, ktore by naktadaly obowia-
zek na samorzad przeprowadzenia rzetelnego rachunku kosztow i korzysci danego
przedsiewzigcia. Nie ma tez konsekwencji dla podejmujacych bedne decyzje'.

Atrakcyjnos$¢ srodkoéw unijnych (i w zasadzie brak ograniczen w zacigganiu
zobowigzan przy absorpcji tych srodkéw) moze prowadzi¢ tez do niewlasciwej
polityki inwestycyjnej z towarzyszacym jej rosnacym zadluzeniem. Przejawiaé si¢
ona moze w nietrafionych inwestycjach ze wzglgdu na ich skale i zasadnos¢, np.
budowa duzych obiektow generujacych duze koszty ich utrzymania lub obiektow
niepotrzebnych ze wzgledow spolecznych (budowa duzych kompleksow szkol-
nych w dobie nizu demograficznego)'*. Pokusa siggnigcia po ,,darmowe” srodki
z budzetu UE przestania czasami rozsadny rachunek ekonomiczny i generuje duzy
dlug. W celu zmuszenia JST do zarzadzania dtugiem pojawia si¢ postulat podziatu
budzetu na cz¢$¢ biezaca, majatkowa i finansowa. Ta ostatnia zwigzana bytaby
z zacigganiem zobowigzan, ich obstuga, a takze z udzielaniem pozyczek przez sa-
morzad terytorialny".

2. FUNDUSZE UNII EUROPEJSKIEJ DLA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W LATACH 2010-2015

W latach 2010-2015 samorzad terytorialny mogt korzysta¢ z wielu programow
operacyjnych, pozyskujac znaczne $rodki na realizacj¢ swoich zadan. W tym okre-
sie JST wykorzystywaty fundusze z perspektywy finansowej lat 2007-2013 (aloko-

12 Art. 170 ust. 5 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2005, Nr 249,
poz. 2104) oraz art. 243 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009,
Nr 157, poz. 1240).

13 M. JASTRZEBSKA, Regulacje prawne w zakresie zaciggania i obstugi dlugu przez JST w Polsce
— zalety i wady, w: Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego, s. 479-482.

14 R. KATA, Ryzyko finansowe w kontekscie zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego, s. 65.

15 M. JASTRZEBSKA, Regulacje prawne, s. 482.
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wane $rodki finansowe byty wydatkowane zgodnie z zasadg n+2)!¢. Stanowity one
okoto 16,7 miliarda euro, tj. 25% cato$ci Srodkow przyznanych Polsce w tym okre-
sie. Najwigcej srodkow w tej perspektywie finansowej uzyskaty miasta na prawach
powiatu (35% og6tu funduszy wykorzystywanych przez samorzady terytorialne)
i tylko nieco mniej gminy (34%)".

Samorzad terytorialny jest jednym z glownych beneficjentow srodkéw unijnych.
W latach 2010-2015 korzystatl z funduszy europejskich realizujac rézne zadania
w ramach wielu programow operacyjnych. Program Operacyjny Infrastruktura
i Srodowisko miat na celu poprawe atrakcyjnoséci inwestycyjnej Polski. Samo-
rzad terytorialny szczebla gminnego korzystat z tego programu, pozyskujac srodki
glownie na gospodarke wodno-§ciekowa, a takze na poprawe bezpieczenstwa ruchu
drogowego, w tym przejezdnosci przez miasta (zwlaszcza przez miasta na pra-
wach powiatu). Inny Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka dysponowat
srodkami przeznaczonymi m.in. dla JST na przygotowanie terenéw pod inwestycje
czy przeciwdziataniu wykluczeniu cyfrowemu. Program Operacyjny Rozwdj Pol-
ski Wschodniej byt skierowany gltdéwnie na pobudzenie gospodarcze pigciu naj-
mniej rozwinigtych gospodarczo wojewodztw. Srodki w ramach tego programu
sg absorbowane przez jednostki samorzadu terytorialnego szczebla podstawowego
ograniczone do miast wojewddzkich i gmin lezacych w obszarze funkcjonalnym
tych miast. Z tego programu finansowana byta infrastruktura w zakresie turystyki
kongresowej czy infrastruktura drogowa'®.

Absorpcja srodkow unijnych w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki
zwigzana byla z realizacjg tak zwanych migkkich projektéw. Obejmowat migdzy
innymi finansowanie w gminach takich dziatan, jak wyrownywanie szans eduka-
cyjnych, integracja spoteczna, podnoszenie sprawnosci i efektywnosci dziatania
samorzadu terytorialnego".

Szczegdlne znaczenie dla JST mialy Regionalne Programy Operacyjne. Kazde
wojewodztwo przyjeto swoje cele i opracowato wiasne priorytety®. W Programie
Regionalnym Wojewddztwa Lubelskiego przyjeto dziewigé osi priorytetowych
(w ramach ktorych realizowane sg rozne dziatania). S to migdzy innymi*': infra-

16 Uwarunkowania wykorzystania funduszy Unii Europejskiej przez jednostki samorzqdu teryto-
rialnego w wojewodztwie lubelskim, red. J. Wectawski, W. Misterek, Warszawa: Difin 2011, s. 35.

17 P. CHRZANOWSKA, Wykorzystanie funduszy europejskich przez samorzqdy terytorialne w kon-
tekscie rozwoju ekonomiczno-gospodarczego gminy, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-
-Humanistycznego w Siedlcach”. Administracja i Zarzadzanie 106(2015), s. 27.

18 Uwarunkowania wykorzystania funduszy, s. 35-41 oraz 50-53.

19 Tamze, s. 41-49.

2 Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, red. E. Matuszynska, B. Gruchman, Warszawa: PWN
2010, s. 323.

2 Uwarunkowania wykorzystania funduszy, s. 54-55.
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struktura ekonomiczna, atrakcyjnos¢ obszaré6w miejskich i tereny inwestycyjne,
spoleczenstwo informacyjne, transport, Srodowisko i czysta energia, infrastruktura
spoteczna, edukacja.

W ramach tych osi priorytetowych samorzady lokalne wojewodztwa lubelskiego
mogly ubiega¢ si¢ o srodki na organizacj¢ kampanii promocyjnych lokalnych ma-
rek, na realizacje inwestycji infrastrukturalnych koniecznych do obstugi i wsparcia
funkcjonowania przedsigbiorstw, na rewitalizacj¢ terenéw zdegradowanych czy
zaniedbanych, na zwigkszenie dostepu do lokalnych ustug w zakresie spoteczen-
stwa informacyjnego, na miejski transport publiczny i lokalny uktad transportowy,
przedsigwzigcia w zakresie infrastruktury i promowania kultury i turystyki, na in-
frastrukturg szkolna i sportowa, na poprawe jakosci i dostgpnosci do stuzby zdro-
wia oraz pomocy spotecznej udzielanej przez domy pomocy spotecznej i placowki
opiekunczo-wychowawcze?.

W nastegpnej perspektywie finansowej UE na lata 2014-2020 w ramach Regio-
nalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Lubelskiego przyjeto 14 osi prio-
rytetowych. Wérdd nich znalazty si¢ przyktadowo: cyfrowe lubelskie, energia przy-
jazna srodowisku, efektywnos$¢ energetyczna i gospodarka niskoemisyjna, odnowa
srodowiska i1 efektywne wykorzystanie zasobow, ochrona dziedzictwa kulturowego
i naturalnego, mobilno$¢ regionalna i ekologiczny transport, rynek pracy, wiaczenie
spoteczne, edukacja, kwalifikacje i kompetencje, infrastruktura spoteczna. W obec-
nej perspektywie finansowej ustanowiony zostat nowy instrument terytorialny —
Zintegrowane Inwestycje Terytorialne. Sg one realizowane na terenie miasta Lu-
blina i jego obszarze funkcjonalnym oraz w czterech miastach subregionalnych
(Putawach, Chelmie, Biatej Podlaskiej i Zamosciu) jako Strategiczne Inwestycje
Terytorialne®.

Obok Regionalnego Programu Operacyjnego JST mogg korzysta¢ (podobnie jak
w latach 2007-2013) z programoéw krajowych. Regionalne Programy Operacyjne
majg charakter komplementarny w stosunku do tych krajowych. W latach 2014-
2020 funkcjonuja nastepujace programy: PO Inteligentny Rozwoj, PO Wiedza Edu-
kacja Rozw6j, PO Infrastruktura i Srodowisko, PO Polska Wschodnia, PO Polska
Cyfrowa, Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej, zarzadzane z poziomu
UE. Podobnie jak dla lat 2007-2013, samorzad lokalny w matym stopniu (lub wca-
le) bedzie partycypowat w absorpcji srodkoéw unijnych z niektorych programow

22 Tamze, S. 55-61.

B Szczegblowy Opis Osi Priorytetowych Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa
Lubelskiego na lata 2014-2020, Zatacznik Nr 2 do uchwaty Nr CXLVIIl/3040/2016 Zarzadu Woje-
wodztwa Lubelskiego z dn. 13 grudnia 2016 r.; http://rpo.lubelskie.pl/dokument-22-szczegolowy
opis_osi_priorytetowych_rpo.html, s. 7-9 [dostep: 28.12.2016].
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krajowych, zwtaszcza tych, ktore sg bezposrednio skierowane do podmiotéw go-
spodarczych?.

3. LUDNOSC I DOCHODY BADANYCH GMIN

Badane jednostki sg zroznicowane pod wzgledem wielko$ci mierzonej liczbg
mieszkancow jak rowniez potencjatu dochodowego. Tabela 1 ilustruje strukture
miast®® ze wzgledu na liczbe mieszkancow.

Tab. 1. Struktura miast wojewodztwa lubelskiego
wedtug liczby ludnosci w latach 2010-2015

Liczba ludnoSci* Liczba miast
Do 5000 2
Powyzej 5 000 do 10 000 17

Powyzej 10 000 do 15 000
Powyzej 15 000 do 20 000
Powyzej 20 000 do 50 000
Powyzej 50 000 do 100 000
Powyzej 100 000

—lwlo||=

* W zestawieniu przyjeto srednig liczbe ludnoéci obliczong przez autoréw artykulu w badanych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego w latach 2010-2015.
Zrodho: Zestawienie whasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych.

Gminy migjskie i miejsko-wiejskie wojewodztwa lubelskiego sg dosy¢ zrozni-
cowane ludnosciowo. Najmniejsza gmina pod wzgledem ludnosci — Stoczek Lu-
kowski — posiada niecate 3000 mieszkancow. Z kolei najwigeksze miasto Lublin ma
ponad 100 razy wigcej mieszkancoOw. Duzo mniej mieszkancow niz Lublin majg
pozostale 3 miasta na prawach powiatu, ale tylko one mieszczg si¢ w grupie jedno-
stek samorzadu terytorialnego liczacych powyzej 50 tys. ludnosci.

Podobnie zréznicowane sg dochody budzetowe badanych gmin. Najwicksze
realizuje miasto Lublin (od 1242,3 miliona zt w 2010 r. do 1829,4 w 2014 r.),
najmniejsze za§ Stoczek Lukowski (od 7,5 miliona zt w 2012 r. do 9,3 miliona
w 2015 r.). Tabela 2 ilustruje rozktad dochodow budzetowych badanych jednostek
samorzadu terytorialnego.

24 Polityka Spdjnosci 2014-2020 w Polsce. Umowa Partnerstwa i programy operacyjne, Warszawa:
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju 2015, s. 18-38.

% Jako miasta wojewddztwa lubelskiego przyjeto 3 grupy jednostek samorzadu terytorialnego —
miasta na prawach powiatu, gminy miejskie oraz gminy miejsko-wiejskie.
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Tab. 2. Struktura miast wojewodztwa lubelskiego
wedtug dochodéw budzetowych w latach 2010-2015

Dochody budzetowe* (w min zt) Liczba miast
Do 10 1
Powyzej 10 do 20 5
Powyzej 20 do 30 14
Powyzej 30 do 50 9
Powyzej 50 do 100 11
Powyzej 100 do 500 5
Powyzej 500 1

* W zestawieniu przyjeto srednie dochody budzetowe (obliczone przez autoréw) badanych jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2010-2015.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Wykonanie budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego
wojewddztwa lubelskiego w 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 i 2015 roku, Opracowania Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Lublinie (zeszyty); www.lublin.rio.gov.pl [dostep: 11.11.2016].

Rozktad dochodow budzetowych badanych jednostek samorzadu terytorialnego
wskazuje, ze najwigcej miast i gmin miejsko-wiejskich posiada dochody w prze-
dziale od powyzej 20 milionow do 100. Najbogatsze miasta to te na prawach powia-
tu, ale tez miasta Putawy i Swidnik, ktore razem z trzema (poza Lublinem) miastami
na prawach powiatu osiagaja dochody wyzsze niz 100 mln ztotych. Z drugiej strony
symetrycznie jest 5 gmin, ktore majg bardzo niskie dochody (nie liczgc miasta Sto-
czek Lukowski), mieszczace si¢ w przedziale 10-20 mln ztotych. Dotyczy to matych
gmin miejskich i miejsko-wiejskich, takich jak Modliborzyce, Ostrow Lubelski,
Rejowiec Fabryczny, Terespol i Tyszowce.

Duze zroznicowanie badanych jednostek pod wzgledem wielko$ci i potencjatu
finansowego uzasadnia wykorzystanie w dalszej analizie wielko$ci nominalnych,
ale tez wzglednych.

4. SRODKI UNIJNE W BUDZETACH MIAST
WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO W LATACH 2010-2015

Badane gminy i miasta na prawach powiatu wojewodztwa lubelskiego w latach
2010-2015 pozyskaty okoto 2,4 mld zt $rodkow z programow unijnych. Najwigcej
otrzymalo miasto Lublin, tj. okoto 46% catosci srodkow pozyskanych przez wszyst-
kie badane jednostki*. Tabela 3 przedstawia strukture miast wedtug pozyskanych
srodkéw unijnych.

2% Srodki na finansowanie i wspolfinansowanie programéw i projektéw unijnych w miastach woje-
wodztwa lubelskiego w latach 2010-2015, Lublin: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Lubelskiego/
Departament Polityki Regionalnej/Lubelskie Regionalne Obserwatorium Terytorialne 2016, s. 3.
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Tab. 3. Struktura miast wojewodztwa lubelskiego wedtug pozyskanych $rodkow unijnych
w latach 2010-2015

Srodki unijne w min z1 Liczba miast
Do 5 1
Powyzej 5 do 10 7
Powyzej 10 do 20 21
Powyzej 20 do 50 10
Powyzej 50 do 100 3
Powyzej 100 do 200 3
Powyzej 200 1

Zrodto: Jak w tabeli 2.

Struktura miast pod wzgledem pozyskanych srodkéw unijnych jest podobna do
tych z wczesniejszych z tabel 1 1 2. W badanym okresie najmniej Srodkéw pozyskat
Stoczek Lukowski (tylko 3,2 mln zt), najwigcej za§ Lublin (1111,8 min zt). Wydaje
si¢ wiec, ze potencjal ludnosciowy i dochodowy przesadza o poziomie absorpcji
srodkow z Unii Europejskiej. Jednak sg pewne wyjatki. Po pierwsze, zaskakujaco
mato §rodkow z funduszy unijnych uzyskato miasto Lukow (11,7 mln zt), ktore
posiada okoto 30 tys. mieszkancéw i realizuje dosy¢ wysokie dochody budzetowe
(Sredniorocznie w badanych latach 76,8 mln zl). Relatywnie niewiele srodkow z pro-
gram6w UE pozyskala gmina miejsko-wiejska Ryki (7,6 mln z), posiadajaca okoto
20 tys. mieszkancow, a srednioroczne dochody budzetowe wyniosty 51,6 min zt.
Po drugie, w przedostatniej grupie, w ktorej srodki unijne ksztaltuja sie w przedziale
100 do 200 mln zt, nie znalazty si¢ dwa miasta na prawach powiatu (Chelm i Biata
Podlaska). Grupe t¢ natomiast zasility obok Zamoscia (miasta na prawach powiatu)
dwie gminy miejskie — Pulawy i Bilgoraj. Ta pierwsza pozyskata blisko 200 mln zt
(183,7 mln z}), druga nieco powyzej 100 mln. Tabela 4 ilustruje strukturg miast pod
wzgledem udziatu $rodkéw unijnych w dochodach budzetowych.

Tab. 4. Struktura miast wojewodztwa lubelskiego
wedtug udziatu $rodkéw unijnych w dochodach budzetowych
w latach 2010-2015

Srednioroczny udzial $rodkéw unijnych Liczba

w dochodach budzetowych* (w %) miast
Do 5 7
Powyzej 5 do 10 23
Powyzej 10 do 15 12
Powyzej 15 do 20 2
Powyzej 20 2

* Srednioroczny udziat srodkéw unijnych w dochodach budzetowych obliczony jest jako iloraz $rod-
kéw pozyskanych z budzetu UE w catym badanym okresie do sumy dochodéw budzetowych za te lata.
Zrédlo: Jak w tabelach 2 i 3.
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Do grupy miast relatywnie najstabiej pozyskujacych $rodki unijne nie naleza
wcale te najmniejsze czy tez te, ktorych dochody budzetowe sg bardzo mate. Sto-
czek Lukowski, ktory najmniej pozyskal tych srodkéw w badanym okresie, nie
byt najgorszy pod wzgledem udziatu tych srodkow w dochodach budzetowych
(stanowity $rednio 6,4% dochoddéw budzetowych). W grupie siedmiu JST, ktore
relatywnie najmniej pozyskaly srodkow, jest miasto na prawach powiatu Chetm,
wspomniany wezesniej Lukow, ale tez liczacy okoto 40 tysiecy mieszkancow Swid-
nik. Pozostate 4 jednostki to liczacy ponad 35 tys. mieszkancéw Krasnik, L.eczna
z 24 000 mieszkancow oraz tez nie najmniejsze Ryki i Tomaszoéw Lubelski, w kto-
rych zamieszkuje po okoto 20 tysigcy ludnosci. Miasto na prawach powiatu Lublin
z udziatem 11,7% $rodkéw unijnych w dochodach znalazto si¢ w trzeciej grupie.

Najwiecej srodkow z UE pozyskaly miasto Bitgoraj i gmina miejsko-wiejska
Janéw Lubelski. To pierwsze miasto takze w wielkosciach nominalnych uzyskato
ponad przecigtnie duze bezzwrotne zasilenie z budzetu UE. Na uwage tez zastuguje
gmina miejsko-wiejska Frampol, w ktorej wprawdzie §rodki unijne w dochodach
nie przekroczyly 20%, ale byty zblizone do tego progu (19,1%). Warto wskazac,
ze gmina ta wérdd badanych jest jedna z mniejszych jednostek, bowiem jej licz-
ba mieszkancéw wynosi nieco ponad 6 tysiecy. Druga, obok Frampola, jednostka,
ktorej absorpcja srodkdéw przekroczyta 15% dochodéw, sa Putawy (z blisko 50 tys.
mieszkancow).

Wyniki analizy wskazuja, ze w absorpcji srodkéw unijnych obok potencjatu
ludnosciowego i dochodowego znaczaca role odgrywaja jeszcze inne czynniki.
Niektore z nich sa niemierzalne, jak na przyktad aktywnos¢ pracownikow urzedow
w kwestii sktadania wnioskdéw, uwarunkowania naturalne lub historyczne. Staja
si¢ one niekiedy najwazniejszymi uwarunkowaniami pozyskiwania bezzwrotnych
srodkéw z budzetu Unii. Jest tez inny wazny czynnik, tj. zadluzenie. Powstaje py-
tanie, czy byl to wazny czynnik przy podejmowaniu decyzji o absorpcji sSrodkoéw
z budzetu UE.

5. ZADLUZENIE I JEGO WPLYW NA ABSORPCJE SRODKOW UNIJNYCH
W MIASTACH WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO
W LATACH 2010-2015

Postawiona na poczatku badania hipoteza, ze wielkos¢ zadtuzenia JST wptywa
na absorpcj¢ srodkow unijnych, wymaga analizy zadluzenia badanych miast. Nie-
trudno zauwazy¢, ze poziom zadluzenia jest w pewnym stopniu zwiazany z wiel-
koscig 1 potencjatem dochodowym jednostek. Ilustruje to tabela 5.
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Tab. 5. Struktura miast wojewodztwa lubelskiego ze wzgledu na poziom zadtuzenia
w latach 2010-2015

Srednie zadluzenie* w min zl Liczba miast
Do 5 8
Powyzej 5 do 10 12
Powyzej 10 do 20 16

Powyzej 20 do 50
Powyzej 50 do 100
Powyzej 100 do 500
Powyzej 500

— N[

* Srednie zadtuzenie przyjeto jako przecietne zadtuzenie miast w latach 2010-2015.
Zrodto: Jak w tabeli 2.

Mate miasta i gminy miejsko-wiejskie posiadajg relatywnie niskie zadluzenie
(do 5 mln zt). Sa to: Frampol, Ostrow Lubelski, Siedliszcze, Stoczek Lukowski
i Terespol. Wérod o$miu jednostek samorzadu terytorialnego o najnizszym zadtu-
zeniu znalazlo si¢ tez duze miasto Swidnik, ktére w zasadzie nie byto zadtuzone
przez caly okres badawczy, oraz relatywnie duze jednostki miejskie: Szczebrzeszyn
i Naleczow. Na drugim biegunie znalazto si¢ miasto Lublin z kwota zadtuzenia bli-
ska miliarda zt. Stosunkowo duze zadluzenie maja tez pozostate miasta na prawach
powiatu, tj. Chelm (z kwotg dtugu 114,9 miln zt), Biata Podlaska (101,4) i Zamo$¢
(79,6) oraz liczace blisko 50 tysiecy mieszkancow Pulawy (74,4 min zt dlugu).
Zestawiajac dane dotyczace zadluzenia nominalnego z relatywnymi wskaznikami
pozyskiwania srodkéw unijnych (wskazniki odnoszace te srodki do dochodow bu-
dzetowych i do liczby ludnosci), trudno jest wyciggnaé jednoznaczny wniosek, ze
zadhuzenie miato istotny i jednoznaczny wptyw na absorpcj¢ tych srodkow. Przy-
ktadowo — gmina miejsko-wiejska Frampol posiadata niskie zadluzenie, a jedno-
czesnie relatywnie duzo pozyskiwata srodkow unijnych. W przypadku za$ miasta
Chetm notowano wysoki poziom zadtuzenia, natomiast pozyskane $rodki unijne
byly relatywnie mate. Inaczej z kolei byto w przypadku miasta Swidnik, gdzie za-
dluzenie wynosito blisko zera, za§ pozyskane $rodki z UE okazatly si¢ niewielkie,
w przeciwienstwie do miasta Lublin, gdzie poziom zadtuzenia byt wysoki, ale tez
absorpcja srodkéw z programow unijnych duza. Wskazane jest zatem poglebienie
analizy zadtuzenia na podstawie wielkosci wzglednych.

Na poczatku okresu badawczego, tj. w 2010 r., 46 badanych jednostek miato
zrdéznicowana sytuacje pod wzgledem zadluzenia liczonego w stosunku do docho-
dow budzetowych. Pieé gmin notowato niskie zadtuzenie, s3 to: Swidnik (w kto-
rym dtug do dochodéw stanowit 0,01%), Nateczéw (z udziatem dtugu do docho-
dow 2,73%), Modliborzyce (8,74%), Szczebrzeszyn (12,84%) i Opole Lubelskie
(13,73%). Przy podejmowaniu zatem decyzji o absorpcji sSrodkéw unijnych gminy
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te nie musiaty uwzglednia¢ wskaznikow i poziomu zadtuzenia. Z poprzednich roz-
wazan jednak wynika, ze w badanym okresie tylko Natgczow pozyskat relatyw-
nie duzo $rodkow. Na przeciwnym biegunie jest z kolei grupa jednostek, ktore
w 2010 r. mialy znaczne zadtuzenie w stosunku do dochodow. Przyktadowo — Rejo-
wiec Fabryczny posiadat dtug stanowiacy 75% dochodow?’. Jednocze$nie w latach
2010-2015 pozyskat relatywnie duzo $rodkow unijnych (ponad 10 min zi, ktore w
stosunku do dochodéw stanowilty 12%). Podobnie byto z gming miejsko-wiejska
Zwierzyniec, ktora z dlugiem stanowigcym blisko 60% dochoddéw budzetowych
otrzymata ponad 16 milionow zt z budzetu UE, co stanowito 12,2% dochodow bu-
dzetowych. Innym przyktadem moze by¢ miasto Lublin, ktore z duzym relatywnym
zadluzeniem (dtug do dochodéw wyniost okoto 55%) uzyskato znaczne $rodki na
wsparcie rozwoju.

Analiza zadluzenia na 1 mieszkanca wskazuje podobnie na maty zwiazek z ab-
sorpcja srodkow unijnych dtugu generowanego przez badane jednostki, ale ze
wzgledu na szczupto$¢ opracowania szczegotowa analiza danych zostanie pomi-
nigta. W celu jednak wykluczenia zwigzku zadtuzenia z pozyskiwaniem srodkoéw
z funduszy unijnych mozna wykorzysta¢ wspotczynnik korelacji Pearsona.

Wspolezynnik korelacji Pearsona dla §rodkoéw unijnych pozyskanych w catym
badanym okresie i zadtuzeniu w roku 2010 wyniost 0,9818. Silna dodatnia kore-
lacja prowadzi do bezsensownego wniosku, ze im wigksze zadluzenie na poczat-
ku badanego okresu, tym wigcej dana jednostka pozyskiwata srodkow unijnych.
Inny wspotczynnik korelacji wychodzi, gdy przyjmie si¢ do obliczen wielko$ci
wzgledne, tj. srodki unijne do dochodow i zadtuzenie z roku 2010 do dochodow
z tego roku. Wspotczynnik korelacji wynosi 0,1075, co $wiadczy w zasadzie o bra-
ku zaleznosci pomigdzy absorpcjg srodkéw unijnych a zadtuzeniem. W pewnym
stopniu wynika to z zalozenia systemu finansow jednostek samorzadu terytorial-
nego, w ktorym ograniczenia w zacigganiu dlugu nie dotycza srodkow na projekty
wspotfinansowane z funduszy unijnych.

Druga hipoteza, zaktadajaca wystepowanie ograniczania zadtuzenia pod koniec
okresu objetego perspektywg finansowg UE, wymusza analiz¢ dynamiki zadtuze-
nia badanych JST. W latach 2010-2015 rzeczywiscie w badanych miastach mozna
zauwazy¢ taka tendencj¢. Na 46 badanych JST az 25 wykazaly obnizke zadtuzenia
w 2012 lub 2013 r. Niektore z nich po roku 2013 znowu zwigkszaty zadtuzenie.
W pozostalych 21 gminach hipoteza ta nie potwierdzita si¢. 11 gmin (6 miejskich
i 5 miejsko-wiejskich) wykazato poczatkowo spadek zadtuzenia, a potem wzrost
(ale tez u niektorych nastapil ponowny spadek zadtuzenia i niekiedy ponowny

" Duze zadtuzenie przekraczajace obowiazujacy 60% limit do roku 2013 wiacznie moglo wynikaé
z zadluzenia z tytutu absorpcji sSrodkéw unijnych.
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wzrost). Z kolei trzy JST przez caly okres wykazywaly wzrost zadluzenia. Doty-
czyto to dwoch miast na prawach powiatu, tj. Chetma i Lublina, oraz jednej gminy
miejsko-wiejskiej, tj. Modliborzyc. Natomiast miasto Swidnik w badanym okresie
nie wykazywato si¢ zadtuzeniem. Takze w pozostatych szesciu jednostkach trudno
mowi¢ o zdecydowanej tendencji w kwestii zadluzenia, gdyz w catym badanym
okresie zadtuzenie nieznacznie si¢ wahato.

UWAGI KONCOWE

Samorzad lokalny jest jednym z gléwnych beneficjentow §rodkow unijnych.
Stad tez miasta wojewodztwa lubelskiego w badanym okresie pozyskiwaty znacza-
ce $rodki. Celem badania byto zweryfikowanie dwoch hipotez. Pierwsza zakladata,
ze wielkos$¢ zadtuzenia JST wptywa na absorpcje srodkéw unijnych. Badania na
grupie 46 miast wojewodztwa lubelskiego nie potwierdzily tej hipotezy. Analiza
poziomu zadhizenia i $srodkdéw unijnych (liczb bezwzglednych i wzglednych) oraz
wspotczynniki korelacji Pearsona nie wykazaly zwiazku pomigdzy absorpcja a za-
dhuzeniem. Oczekiwana korelacja ujemna nie wystapita. Wysoko zadluZzone miasta
relatywnie pozyskiwaly duzo §rodkdéw unijnych i odwrotnie — byly przyktady miast
(np. Swidnik), w ktérych niskiemu zadtuzeniu nie towarzyszyta duza absorpcja
srodkéw unijnych.

Druga hipoteza z kolei zaktadata, ze JST wyhamowuja proces zadluzania si¢ pod
koniec okresu perspektywy finansowej 2007-3013 w celu zwigkszenia swojej zdol-
nosci kredytowej przy pozyskiwaniu srodkéw UE w latach 2014-2020. W pewnym
stopniu hipoteza ta potwierdzita si¢, bowiem na 46 badanych miast az 25 z nich
w latach 2012-2013 wykazato spadki zadtuzenia.

Z badania mozna tez wyprowadzi¢ jeden istotny, nastepujacy wniosek: znaczaca
przewaga i dominacja Lublina w zakresie absorpcji $srodkéw unijnych wskazuje, ze
duzy potencjat (populacyjny i dochodowy) uprzywilejowuje tego typu jednostki.
Bez wzgledu na duze zadluzenie (rowniez relatywne) i ze stalym wzrostem zadtu-
zenia Lublin byt liderem w pozyskiwaniu tych srodkéw w badanej grupie miast.
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ZADLUZENIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO UWARUNKOWANIE ABSORPCJI SRODKOW UNIJNYCH

Streszczenie

Celem autoréw artykutu bylo przedstawienie badan dotyczacych wptywu zadtuzenia wybranych
JST na pozyskiwanie srodkéw unijnych. Dla realizacji celu przyjeto dwie hipotezy. Pierwsza zaktada-
ta, ze wielkos¢ zadluzenia JST wptywa na absorpcje srodkow unijnych, druga natomiast stwierdzata,
ze JST wyhamowuja proces zadtuzania si¢ pod koniec okresu perspektywy finansowej 2007-3013, aby
przygotowac si¢ do pozyskiwania §rodkéw UE w latach 2014-2020. Badaniem obj¢to 46 gmin woje-
wodztwa lubelskiego o charakterze miejsko-wiejskim (26 gmin) i miejskim (20 gmin, w tym 4 miasta
na prawach powiatu). Przeprowadzona analiza nie potwierdzita hipotezy pierwszej. Druga hipoteza
natomiast w pewnym stopniu jest prawdziwa, gdyz ponad polowe¢ miast obnizylo swoje zadtuzenie
przed okresem nowej perspektywy UE.

Stowa kluczowe: gminy; miasta; wojewodztwo lubelskie; zadluzenie; absorpcja srodkdéw unijnych.

INDEBTEDNESS OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
AS A DETERMINANT FOR THE ABSORPTION OF EU FUNDS

Summary

The aim of the research is to outline the influence of the debt of the selected local government
units on obtaining EU funds. In order to meet the objective, two hypotheses have been raised. The
first one implies that the volume of the local government units’ debt has an impact on the absorption
of EU funds, whereas the other hypothesis states that local government units slow down the process of
indebtedness towards the end of the financial perspective in the years 2007-2013 in order to prepare for
obtaining EU funds for the years 2014-2020. The examination covers 46 municipalities of the Lublin
voivodship, both of urban-rural (26 municipalities) and of urban nature (20 municipalities, including
four city counties). The conducted analysis has not supported the first hypothesis. The other hypothesis
seems correct to some extent, since over half of the cities reduced their debts before the period of the
new EU perspective.

Key words: local government units; cities; Lublin voivodship; indebtedness; absorption of EU funds.



