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ZADLUZENIE METROPOLII W POLSCE
w LATACH 2007-2013

Streszczenie: Dlug jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest czgsécig panstwowego diugu pu-
blicznego. Analiza zjawiska zadluzenia sektora samorzadowego ma wigc istotne znaczenie dla bez-
pieczenstwa finansowego panstwa. W Polsce w latach 2007-2013 dynamicznie wzrosto zadluzenie
JST, a w szczegdlnosci najwigkszych miast na prawach powiatu — metropolii. Ze wzgledu na dual-
ny charakter realizuja one wazne zadania w sferze spotecznej i infrastrukturalnej, ktore przesadzaja
o jakosci codziennego zycia mieszkancoéw i majg wplyw na rozwdj spoteczno-gospodarczy regio-
nu, jak i obszaréw metropolitalnych. Nadmierny wzrost zadtuzenia stanowi¢ moze w przysztosci
bariere osiggania wysokiego tempa rozwoju spoteczno-gospodarczego metropolii. Celem artykutu
jest analiza zjawiska zadluzenia najwigkszych miast na prawach powiatu — metropolii — w Polsce
w latach 2007-2013. Analiz¢ przeprowadzono na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa
Finansoéw (Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego).

Slowa kluczowe: zadluzenie, metropolie, miasta na prawach powiatu, jednostki samorzadu tery-
torialnego.

THE DEBT OF THE METROPOLISES IN POLAND
w 2007—-2013

Summary: The debt of local government units (LGU) is part of the public debt. Therefore, the
analysis of the phenomenon of local government debt is important for the financial security of the
state. In Poland, in the period 2007-2013, the debt of local government units rapidly increased, in
particular in the major cities with poviat rights — metropolises. Due to the dual nature of metropo-
lises, they perform many important tasks in the social and infrastructure sphere that determine the
quality of life of their residents and contribute to the socio-economic development of the region
and metropolitan areas. However, an excessive increase in debt of the metropolis may in the future
be a barrier to achieving a high rate of socio-economic development. The aim of the paper is to
analyze the phenomenon of indebtedness in the largest cities with poviat rights — metropolises — in
Poland in the years 2007-2013. The study draws on publicly accessible databases compiled by the
Ministry of Finance (Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego).

Keywords: indebtedness, metropolis, cities with poviat rights, local government units.

Najwieksze miasta w Polsce — metropolie, liczace powyzej 100 tys. miesz-
kancow, petig funkcj¢ nie tylko gmin, lecz takze miast na prawach powiatu.
Realizuja zatem szereg waznych zadan, zarowno w sferze socjalnej, spotecznej,
jak i infrastrukturalnej, ktore przesadzaja o jakosci codziennego zycia mieszkan-
cOw 1 majag wpltyw na rozwoj spoleczno-gospodarczy regionu. Od kondycji fi-
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nansowej metropolii zalezy rozwdj i stopien zaspokojenia potrzeb spotecznosci
lokalnej, jak rowniez ludno$ci zamieszkujacej w sasiedztwie najwickszych miast
(na tzw. obszarach metropolitalnych).

Realizacja natozonych na samorzady lokalne zadan i utrzymanie odpowiedniej
jakosci $wiadczonych ustug wymaga zabezpieczenia adekwatnego poziomu $rod-
kéw finansowych. Zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest
szeroki, zwlaszcza miast na prawach powiatu (z uwagi na ich dualny charakter),
dlatego tez $rodki pochodzace z dochodéw budzetowych czgsto nie wystarcza-
ja na pokrycie wszystkich zaplanowanych w budzecie wydatkdéw. Jednoczesnie
JST, szczegodlnie metropolie, chcac podnies¢ swa atrakcyjnosé osadnicza i in-
westycyjna, realizuja coraz wiecej inwestycji wspotfinansowanych ze srodkow
pochodzacych z Unii Europejskiej. Sa tez zmuszone do uzupetniania brakujacych
srodkow finansowych, zazwyczaj przez zacigganie kredytow i pozyczek. W re-
zultacie z roku na rok wzrasta zadluzenie sektora samorzadowego w Polsce, a w
szczegolnosci najwigkszych miast na prawach powiatu — metropolii. W 2007 r.
zadluzenie ogolne metropolii wyniosto 7 mld zt, natomiast w 2013 r. bylo juz
prawie trzykrotnie wyzsze i wzrosto do ponad 20 mld zt (Wskazniki do oceny
sytuacji finansowej...).

Glownym problemem badawczym w niniejszym artykule jest rosnace zadhu-
zenie sektora samorzadowego, w tym najwigkszych miast na prawach powiatu
— metropolii. Cho¢ dhug publiczny stuzacy finansowaniu inwestycji publicznych
jest zjawiskiem pozytywnym, to jednak nadmierny poziom zadtuzenia JST pro-
wadzi do ograniczenia wzrostu gospodarczego (Poniatowicz 2005). Kondycja
finansowa, w tym poziom i udziat zadtuzenia ogétem w dochodach JST jest tak-
ze jednym z najwazniejszych elementow stabilnosci finanséw publicznych (por.
Raczkowski 2014). Diug JST jest bowiem czgscig panstwowego dtugu publicz-
nego. Dlatego tez zarzadzanie bezpieczenstwem finansowym wymaga podejmo-
wania decyzji odnos$nie do maksymalnego poziomu zadtuzenia tych podmiotow
(por. Denek 2013; Dylewski 2013).

Celem gtéwnym artykutu jest analiza zjawiska zadtuzenia metropolii w Polsce
w latach 2007-2013. Zakres podmiotowy realizowanych badan stanowilo 12
miast na prawach powiatu, bedacych stolicami wojewddztw i zaliczanych do
jednostek metropolitalnych. W literaturze przedmiotu termin ,,metropolia” za-
zwyczaj utozsamiany jest z duzym miastem (o liczbie mieszkancoéw przekracza-
jacej 100 tys.). Znacznie czgsciej w identyfikacji metropolii wskazuje sie jed-
nakze na kryterium funkcjonalne, tj. na zasigg oddzialywania miasta i funkcje
wyzszego rz¢du pelnione na rzecz otaczajacych je regiondow — tzw. obszarow
metropolitalnych (Szmytke 2013). W tym rozumieniu w Polsce wyrdznia si¢ 12
metropolii (najwiekszych miast na prawach powiatu), ktore sg przedmiotem ba-
dan w niniejszej pracy, tj. Bialystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakow,
Lublin, £.6dz, Poznan, Rzeszéw, Szczecin, Warszawe oraz Wroctaw (por. Unia
Metropolii Polskich, Raport o polskich metropoliach)'. Metropolie w Polsce

! Miasta te sg najcze$ciej wyrdzniane jako metropolie, co potwierdzaja liczne badania pro-
wadzone w tym zakresie, m.in. w ramach statystyki publicznej przez GUS (por. Vademecum Sa-
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wytwarzaja ponad jedng trzecig PKB, a liczba mieszkancéw tych miast stanowi
blisko 20% ludnosci ogdtem. Ponadto nalezy podkresli¢, ze obszar metropolital-
ny, ktéry funkcjonuje wokot nich, przyczynia si¢ do wytworzenia ponad potowy
PKB i obejmuje ponad 40% mieszkancow kraju (Raport o polskich metropoliach
— Poznan 2015). Badania przeprowadzono na podstawie danych pochodzacych
z baz danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow (Wskazniki do oce-
ny sytuacji finansowej...). Do oceny wielkosci i struktury zadtuzenia metropolii
w Polsce brano pod uwage pie¢ wskaznikoéw, obejmujacych: poziom zadtuzenia
og6lnego w ztotych per capita, udzial zadtuzenia ogdlnego w dochodach ogotem
(%), poziom zadtuzenia ogdlnego na projekty unijne w ztotych per capita, udziat
zadhuzenia ogdlnego na projekty unijne w dochodach ogoétem (%) i obcigzenie
dochoddéw ogdtem wydatkami na obstuge zadtuzenia (%). Zebrany materiat em-
piryczny przetworzono z wykorzystaniem podstawowych metod statystyki opi-
SOWej.

Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach
2007-2013

Zasadnicza przestanka podjecia problematyki gospodarki finansowej w za-
kresie zadtuzenia JST byt wzrost na przestrzeni ostatnich lat dlugu publicznego
sektora samorzadowego, szczegbdlnie w okresie 2009-2011, w ktorym dynamika
tego wzrostu byta wyraznie wyzsza niz dynamika wzrostu catego panstwowego
dhugu publicznego (tab. 1)2.. W IV kwartale 2013 r. panstwowy dhug publiczny
wyniost 882,3 mld zt, co oznacza wzrost w stosunku do IV kwartatu 2007 r.
o blisko 355 mld zt (czyli 0 67,4%). Dominujacy udziat w panstwowym diugu
publicznym ma zadluzenie Skarbu Panstwa (91,3% wedtug stanu na 31 grudnia
2013 r.). Nalezy pokresli¢ jednak, ze z uwagi na wysoki wzrost relacji panstwo-
wego diugu publicznego do PKB (z 44,4% na koniec 2007 r. do 53,1% na ko-
niec 2013 r.) przyrost zadluzenia sektora samorzadowego ma istotne znaczenie
(Zadtuzenie sektora finansow publicznych 2015).

W 2007 r. zadluzenie sektora samorzadowego w Polsce wyniosto 24,5 mld zt,
co stanowito 4,6% panstwowego dtugu publicznego, natomiast w 2013 r. wzrosto
ono do 68,4 mld zl, stanowiac juz blisko 8,0% catkowitego dlugu publicznego
(tab. 1). Dlug odgrywa wigc coraz wigkszg rol¢ w budzetach samorzadowych.
Dzieje si¢ tak z kilku przyczyn. Po pierwsze, wydatki ze wzglgdu na potrzebe
zaspokojenia licznych potrzeb spotecznosci lokalnych przekraczaja dochody. Po
drugie, w perspektywie finansowej 20072013 wysoka dynamika wzrostu za-
dluzenia to efekt uruchamiania inwestycji wspotfinansowanych z funduszy Unii

morzgdowca — portrety terytorium), raporty o sytuacji spoteczno-gospodarczej metropolii (por.
Raport o polskich metropoliach 2015). Jednoczeénie Ministerstwo Finanséw publikuje corocznie
Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego w uktadzie gmin,
powiatow, wojewodztw, miast na prawach powiatu, spos$rod ktorych wyrdznia 12 metropolii.

2 W latach 2009 i 2010 dtug podsektora samorzadowego wzrdst w stosunku do roku poprzed-
niego o ponad 35%, w 2011 r. o ponad 20%, podczas gdy dtug publiczny ogdtem z roku na rok
wzrastat o okoto 10% (Zadtuzenie sektora finansow publicznych 2015).



ZADLUZENIE METROPOLII W POLSCEW LATACH 2007-2013 73

Europejskiej. Jak zauwaza Michat Bitner (2014), zasada wspotfinansowania, re-
fundacji oraz ograniczenie wkladu finansowego funduszy na realizacje projektow
generujacych przychody netto wigza si¢ z konieczno$cig ponoszenia przez JST
znacznych wydatkow finansowanych ze srodkéw wilasnych badz pozyczkowych.

Tab. 1. Ksztattowanie sie wielkosci panstwowego dtugu publicznego w podziale na
podsektory w Polsce w latach 2007-2013

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Wysokos$¢ w mid zt
Dtug publiczny ogotem, w tym 527,4 597,8 669,9 747,9 8154 840,5 8823
podsektory:
rzgdowy 500,2 566,9 623,6 692,4 748,8 770,8 813,55
samorzgdowy 245 28,1 393 535 643 674 684
ubezpieczen spotecznych 2,7 2,8 7,0 2,0 2,3 2,3 0,4
Dynamika (rok poprzedni = 100, %)
Dtug publiczny ogétem, w tym 104,2 113,3 112,17 111,6 109,0 103,1 105,0
podsektory:
rzadowy 104,7 113,3 110,0 111,0 108,1 102,9 105,5
samorzadowy 105,2 114,7 139,9 136,1 120,2 104,8 101,5
ubezpieczen spotecznych 52,9 103,7 250,0 28,6 1150 100,0 17,4

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw (Zadfuzenie
sektora finansow publicznych 2015).

W badanym okresie (2007-2013) dynamicznie rosty zobowigzania ogdtem
sektora samorzadowego, jak i poszczegdlnych jego szczebli. Z przeprowadzo-
nych badan wynika, ze najwyzszy poziom zobowigzan w ztotych per capita wsroéd
JST charakteryzowat miasta na prawach powiatu, a w szczegdlnosci metropolie
(tab. 2). W 2013 r. zadtuzenie metropolii wyniosto bowiem ponad 2800 zt na
mieszkanca i bylo o ponad potowe wyzsze w stosunku do zadtuzenia przecigt-
nego miasta na prawach powiatu oraz blisko trzykrotnie wyzsze w stosunku do
poziomu zadtuzenia przecigtnej gminy miejskiej (tab. 2). Najnizszym poziomem
zadtuzenia wyrdzniaty si¢ natomiast wojewodztwa (164,8 zt per capita) oraz po-
wiaty (243,1 zl per capita w 2013 r.). Realizuja one jednak znacznie mniejszy
zakres zadan w stosunku do samorzadéw gminnych i miast na prawach powiatu.

W badanym okresie dynamicznie zwigkszyt si¢ poziom zadluzenia wszystkich
szczebli samorzadu terytorialnego. Najwyzsze Srednioroczne tempo zmian pozio-
mu zadhuzenia ogodlnego, wynoszace blisko 20%, charakteryzowalo metropolie,
najnizsze wyrozniato natomiast powiaty — 13,8% (tab. 2). Zdecydowanie najwyz-
sze tempo wzrostu ogélnego zadluzenia metropolii zaobserwowano w 2009 r.
w stosunku do 2008 r. (wzrosto ono o 44%), co zwigzane byto miedzy innymi
z organizacja imprezy sportowej Euro 2012. Gospodarzami tej imprezy byty czte-
ry miasta: Warszawa, Wroctaw, Gdansk i Poznan. Miasta te poniosty m.in. cze$§¢
kosztow budowy, rozbudowy, jak i modernizacji nie tylko stadionow, lecz takze
lotnisk, dworcow, infrastruktury kolejowej i drogowej. Nalezy takze zauwazyc,
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ze wysoki wzrost zadtuzenia ogolnego wszystkich szczebli samorzadu teryto-
rialnego w 2009 r. w stosunku do roku poprzedniego, jak zauwaza Marzanna
Poniatowicz i in. (2010), byt efektem pogorszenia si¢ sytuacji finansowej JST.
Sytuacja ta spowodowana byta wyraznym spadkiem dochodoéw wtasnych jedno-
stek w warunkach kryzysu gospodarczego. Poziom znacznej cz¢$ci dochodow
wiasnych JST, a zwtaszcza udzialy tych podmiotéw w podatku dochodowym od
0s6b prawnych oraz w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, uzaleznione sg
bowiem od koniunktury gospodarcze;j.

Dhug JST jest cze$cia panstwowego dtugu publicznego, dlatego tez, jak za-
uwazaja m.in. Denek i Dylewski (2013), zarzadzanie bezpieczenstwem finanso-
wym tych podmiotéw wymaga podejmowania decyzji okreslajacych maksymal-
ny poziom zadtluzenia. Zaciaganie przez JST zobowigzan, ktdre zaliczane sg do
panstwowego dlugu publicznego, stanowi roéwnoczesnie przedmiot stalego za-
interesowania panstwa. Podlega ono zatem znacznej liczbie ograniczen, przede
wszystkim prawnych, wynikajacych z ustawy o finansach publicznych. Do konca
2013 r. samorzady obowigzywaly dwa limity poziomu zadluzenia wynikajace
z tej ustawy’. Jednym z nich byto ograniczenie do 60% relacji tacznej kwoty dtu-
gu na koniec roku budzetowego do wykonanych dochodéw budzetowych ogo-
tem, drugie ograniczenie dotyczyto wysokosci wydatkow zwigzanych ze sptata
zaciggnigtych zobowigzan, ktore nie mogty by¢ wyzsze niz 15% dochodow ogo-
fem jednostki samorzadowej. Z przeprowadzonych badan wynika, ze w latach
2007-2013 wzrosta dynamicznie relacja zadtuzenia ogétem wszystkich szczebli
sektora samorzagdowego do dochodow ogolem, a w szczegolnosci metropolii.
W 2013 r. udziat zobowiagzan ogétem w dochodach ogétem metropolii stano-
wil bowiem 55,0%, przy przecigtnej dla ogdtu miast na prawach powiatu i gmin
miejskich wynoszacej odpowiednio 39,9% i 33,6%. Nalezy rowniez zauwazy¢,
ze w 2013 r. w stosunku do 2007 r. relacja zadluzenia ogodlnego do dochodow
ogo6tem w metropoliach wzrosta az 0 29,2 pkt proc., podczas gdy w pozostatych
JST wzrost ten nie przekraczat 20 pkt proc. (tab. 3).

Najwyzszy wzrost zadtuzenia sektora samorzadowego w badanym okresie od-
notowano w latach 2009-2011. W 2008 r. udziat dlugu samorzadowego w relacji
do dlugu publicznego ogotem wynosit 4,7%, podczas gdy w 2009 r. relacja ta
stanowila juz blisko 6,0% (Zadtuzenie sektora finansow publicznych... 2015).
Sytuacja ta wynikala, jak zauwazajg m.in. Poniatowicz i in. (2010) oraz Aldona
Standar (2013), z checi realizacji inwestycji wspoifinansowanych ze $rod-
kéw pochodzacych z Unii Europejskiej w warunkach kryzysu gospodarczego,
zmniejszajacych si¢ dochodow wilasnych i ostabienia koniunktury gospodarczej
w Polsce. Zgodnie z obowigzujaca w UE zasada wspotinansowania $rodki po-

3.0d 2014 r. jedynym obowigzujacym ograniczeniem zaciagania dtugu publicznego przez
JST jest tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia, wedtug ktoérego w danym roku budzetowym
warto$¢ splaty zobowigzan wraz z kosztami ich obstugi do dochodow ogdtem tych podmiotéw
nie moze przekroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej
dochodow biezacych (powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace) do dochodéw ogotem budzetu (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych).
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chodzace z funduszy europejskich maja uzupetni¢ fundusze wtasne beneficjenta
(JST), nie powinny natomiast ich zastgpowaé. W rezultacie wymagany jest okre-
$lony wktad JST. W warunkach ograniczonych dochodéow wtasnych podmiotow
sektora samorzagdowego czesto siega si¢ po Srodki uzyskane z wykorzystania
przez JST instrumentoéw zwrotnych. Wazne sa, jak podkresla Malgorzata Jozwiak
(2014), takze nowe wydatki zwigzane z powierzaniem jednostkom samorzado-
wym, niedysponujagcym wystarczajgcymi srodkami, dodatkowych zadan, w sy-
tuacji gdy zadania obecnie wykonywane pozostaja niedoszacowane. Jednostki
samorzadu terytorialnego zmuszone byly zatem sigga¢ po instrumenty dtuzne.
W 2009 r. w stosunku do 2008 r. najwyzszy wzrost relacji zadtuzenia ogdlnego
do dochodéw ogotem zaobserwowano w przypadku metropolii (o 10,8 pkt proc.),
miast na prawach powiatu (o 7,3 pkt proc.) oraz gmin miejskich (o 6,3 pkt proc.).
W kolejnych latach — w 2010 r. w stosunku do 2009 r. relacja ta zwigkszyta si¢
szczegblnie w przypadku wojewodztw (o 13,5 pkt proc.) oraz gmin wiejskich
(0 9,7 pkt proc.), natomiast w 2011 r. w stosunku do 2010 r. w przypadku metro-
polii (0 9,4 pkt proc.) (tab. 3).

Zroéznicowanie poziomu i dynamiki zadluzenia najwiekszych miast na
prawach powiatu — metropolii w Polsce w latach 2007-2013

Miasta na prawach powiatu stanowia filar systemu samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Charakteryzuje je dualny charakter, petnig one bowiem wiele za-
dan, ktore realizuja gminy, ale takze wykonuja zadania przypisane powiatom.
Metropolie to najwicksze miasta na prawach powiatu, ktére dysponuja ogrom-
nym potencjatem spoteczno-gospodarczym. W 12 miastach objetych badaniem
zyje 7,5 mln ludzi, czyli blisko 20% ludnosci catego kraju. Metropolie przyczy-
niaja si¢ do wytworzenia ponad jednej trzeciej PKB Polski (Raport o polskich
metropoliach — Poznan 2015). Jednocze$nie z roku na rok dynamicznie ro$nie
ich zadtuzenie.

W 2007 r. zadluzenie ogdétem metropolii w Polsce wyniosto 7,1 mld zt.
W 2013 r. w stosunku do 2007 r. zadtuzenie tych podmiotow wzrosto blisko trzy-
krotnie i wyniosto ponad 20 mld zt (tab. 4). Zadtuzenie metropolii w calym bada-
nym okresie stanowito wigc blisko jedna trzecig zadtuzenia ogdlnego podsektora
samorzadowego. W ujeciu bezwzglednym, w najwyzszym stopniu zadtuzona
metropolig byta Warszawa (5,9 mld zt w 2013 r.), nastepnie £6dz (2,1 mld zt),
Wroctaw (2,1 mld zt) oraz Poznan (1,8 mld zt). W rezultacie w 2013 r. w struk-
turze zadtuzenia metropolii ogotem w Polsce zadluzenie Warszawy stanowito
blisko 30%, Lodzi i Wroctawia odpowiednio 10,6% i 10,5%, Poznania zas$ 9,2%.
W najnizszym stopniu zadluzonymi metropoliami byly natomiast Rzeszow,
Katowice i Biatystok. Ich zadluzenie facznie stanowito 9,2% zadluzenia ogolne-
go metropolii (odpowiednio 2,3%, 3,0% i 3,8%). W 2013 r. zadluzenie ogotem
Rzeszowa wyniosto bowiem 0,47 mld zl, natomiast Katowic i Biategostoku od-
powiednio 0,60 1 0,76 mld zi. Metropolie w Polsce sa w znacznym stopniu zr6z-
nicowane pod wzgledem powierzchni, liczby mieszkancow i pelnionych funkcji
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na rzecz obszaré6w metropolitalnych?, dlatego w dalszej czesci artykutu przed-
stawiono ksztattowanie si¢ poziomu zadtuzenia metropolii w ujeciu wzglednym
— w przeliczeniu na mieszkanca.

W 2007 r. przecigtny poziom zadluzenia ogdlnego metropolii wynosit nie-
spelna 840 zt na mieszkanca, natomiast w 2013 r. juz blisko 2830 zt. (tab. 5).
W 2013 r. najwyzszy poziom zobowigzan ogdétem w przeliczeniu na mieszkan-
ca zaobserwowano w Warszawie, Szczecinie oraz Wroctawiu, gdzie przekraczat
on 3000 zt. W badanym roku w najnizszym stopniu zadtuzonym miastem byty
Katowice, gdzie zadtuzenie ogétem wyniosto 1972,0 zt per capita.

Tab. 4. Poziom zadtuzenia ogétem metropolii w Polsce w latach 2007—2013 (w min zt)

Dynamika
\r(\i/é/rs]éczegol- 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 (ng?(Sz/gg(y
=100%)

Metropolie 7 100,3 8283,5 12560,6 15395,1 18 679,1 19482,9 20 059,6 282,5
Biatystok 199,4 201,6 280,2 417,9 621,7 701,4 757,3 379,8
Bydgoszcz  359,2 513,3 584,6 730,0 7844  913,0 1002,9 279,2
Gdansk 272,9 4221 718,6 8655 1337,2 1404,4 1329,7 487,3
Katowice 155,5 2015 236,2 300,5 3759 4848 600,2 385,9
Krakow 14189 1643,3 1981,7 20080 2134,5 2046,0 19763 139,3

Lublin 240,5  369,9 5475 679,7 7782 887,0 9853 409,7
todz 7624 8696 11103 13155 16025 18354 2118,2 277,8
Poznan 608,1 504,3 780,5 11826 17751 1853,9 18495 304,2

Rzeszéw 180,3 162,8 192,7 269,8 3469 410,3  468,1 259,7
Szczecin 217,9 186,8 274,71 4795 7625 970,5 940,8 431,7
Warszawa 22715 2260,7 40236 52290 59664 56955 59252 260,8
Wroctaw 413,9 947,7 1830,1 1917,1 2193,9 2280,7 21059 508,8

Zrédto: jak w tabeli 2.

Nalezy zauwazy¢, ze w 2013 r. w stosunku do 2007 r. nastapil wzrost za-
dhuzenia ogdlnego wszystkich metropolii w Polsce, jednocze$nie zmniejszyto
si¢ zréznicowanie w tym zakresie wsréd badanych miast na prawach powiatu
(wspotczynnik zmiennosci wyniost w 2007 r. 43,6%, natomiast w 2013 r. 15,7%).
Wzrost zadtuzenia ogotem metropolii w okresie 2007-2013 nastepowal w r6z-
nym tempie. Najwyzsze srednioroczne tempo zmian poziomu zadtuzenia og6lne-

* Najwicksza metropolig w Polsce pod wzgledem liczby ludnosci jest Warszawa (1 724 tys.),
nastepnie Krakow (759 tys.), Wroctaw (632 tys.) i Poznan (584 tys.), najmniejszymi natomiast
Rzeszow (183 tys.) oraz Biatystok (295 tys.). Metropolie sg rownocze$nie w znacznym stopniu
zrdéznicowane pod wzgledem poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Najwyzszy poziom
PKB per capita w relacji do przecigtnej w Polsce (Polska=100%) wypracowuje Warszawa (291%),
nastgpnie Poznan (196%), Wroctaw (155%) i Krakow (155%). Najnizszy jego poziom charaktery-
zuje natomiast Biatystok (98%) oraz Bydgoszcz (111%) (Raport o polskich metropoliach — Poznan
2015).
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go zaobserwowano we Wroctawiu i Gdansku (wyniosto ono odpowiednio 41,6%
134,1%). Miasta te w 2007 r. nalezaty do grupy metropolii o relatywnie niskim
(ponizej przecietnej) poziomie zadtuzenia ogdlnego w przeliczeniu na mieszkan-
ca. W 2013 r. w stosunku do 2007 r. poziom zadthuzenia ogdlnego we Wroctawiu
wzrdst ponad czterokrotnie (z 653,9 zt w 2007 r. do 3331,8 zt per capita w 2013 1.),
natomiast w Gdansku blisko czterokrotnie (z 598,8 zt w 2007 r. do 2881,1 zt
per capita w 2013 r.). W rezultacie w 2013 r. Wroctaw nalezat juz do najbardziej
zadtuzonych metropolii w Polsce. Najnizsze $rednioroczne tempo zmian pozio-
mu zadluzenia ogdlnego, wynoszace 7,2%, charakteryzowato natomiast Krakow.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze na poczatku badanego okresu, tj. w 2007 r., nalezat
on do najbardziej zadluzonych metropolii w Polsce (zadtuzenie tego miasta byto
najwyzsze i wyniosto 1875,4 zt przy przecietnej dla ogétu metropolii wynoszace;j
918,9 7t na mieszkanca) (tab. 5).

W latach 2007-2013 Polska miata dostep do duzych $rodkéw finansowych,
z ktérych znaczna czg$¢ dedykowana byta jednostkom samorzadowym. Ich wy-
korzystanie wymagato jednak wspotfinansowania inwestycji ze $rodkéw wia-
snych samorzadow, co przyczynito si¢ do zwigkszenia poziomu zadtuzenia JST.
Przygotowanie i rozpoczecie inwestycji generuja ogromne koszty, do ktorych do-
chodzg nastepnie wlasciwe koszty inwestycji. Zestawienie dwoch wskaznikow
prezentowanych przez Ministerstwo Finansow (Wskazniki do oceny sytuacji fi-
nansowej...), tj. wskaznika zobowiazan ogdtem oraz wskaznika zobowigzan ogo-
tem bez zobowigzan na projekty unijne w zt w przeliczeniu na mieszkanca, po-
zwala wykaza¢ roznicg w poziomie zadluzenia w wariantach uwzglgdniajacym
finansowanie projektow unijnych dtugiem i nieuwzgledniajacym tego finanso-
wania. Wskazniki obrazujg wzrost zadluzenia na mieszkanca w wyniku zaanga-
zowania si¢ jednostki samorzadowej w proces pozyskiwania i wspotfinansowa-
nia projektow z UE. Przeprowadzone badania wykazaly, ze przecigtne miasto na
prawach powiatu w latach 2007-2013 charakteryzowato si¢ wyzszym poziomem
zobowigzan ogdtem z tytutu rat kapitatowych na projekty unijne (237,8 zt per ca-
pita) w stosunku do przecietnej dla metropolii (72,1 zt per capita). Wsréd metro-
polii, biorgc pod uwage caty badany okres, najwyzszy poziom zobowigzan 0go-
fem na ten cel charakteryzowat przede wszystkim Lublin (286,5 zt per capita)
i Wroctaw (262,6 zt per capita), najnizszy zas 1.6dz, Rzeszow i Biatystok (tab. 6).

Zdecydowanie najwyzszy poziom zobowigzan z tytulu rat kapitalowych
na projekty unijne zaobserwowano w ostatnim roku perspektywy finansowe;j
2007-2013, zwlaszcza w Warszawie (2164.9 zt per capita), ale takze w Lublinie
(730,6 zt), Poznaniu (606,6 zt) i Szczecinie (632,4 zt). W Lodzi w latach 2007—
2011 nie wystepowaly zobowigzania z tytutu rat kapitalowych na projekty unijne,
z kolei w Rzeszowie w latach 2009-2013, a w Biatymstoku 2012-2013. W po-
zostalych latach poziom zobowigzan ogotem omawianych metropolii z tytulu
rat kapitatowych na projekty unijne ksztattowal si¢ na niskim poziomie. Nalezy
zauwazyC, ze miasta Rzeszow i £odZ charakteryzowaly si¢ relatywnie niskim
$redniorocznym tempem zmian poziomu zadluzenia ogdlnego, ktére wyniosto
odpowiednio 10,4% i 16,3%, przy przecietnej dla ogotu metropolii wynoszacej
19,8% (tab. 5). Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze w latach 2007-2013 Rzeszow
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wyroznial najnizszy, obok Bydgoszczy, poziom wydatkow inwestycyjnych
w przeliczeniu na mieszkanca. Wyniosty one przeci¢tnie odpowiednio 731,4 oraz
616,2 zl/per capita/rok, przy przecigtnej dla ogotu metropolii stanowiacej blisko
980 zt/per capita/rok (Bank Danych Lokalnych, dostep: 28.12.2015).

Przecigtne zadluzenie metropolii, wyrazone przez relacj¢ dtugu do wykona-
nych dochodéw, w 2013 1. wyniosto 55,0% 1 bylo wyzsze niz w 2007 r. o blisko
30 pkt proc., przy przecietnym wzroscie zadluzenia ogotu miast na prawach po-
wiatu wynoszacym 17,1 pkt proc. (tab. 7). Nalezy zauwazy¢ jednocze$nie, ze
zmalalo zréznicowanie metropolii ze wzgledu na wysoko$¢ udzialu zobowia-
zan ogdlem w dochodach ogoétem (wspdtczynnik zmiennosci w 2007 r. wyniost
39,6%, natomiast w 2013 r. stanowit 16,9%). Tym samym w 2013 r. zwigkszy-
fa si¢ znacznie liczba metropolii, w ktérych udzial zadhuzenia ogoélnego prze-
kroczyt polowe dochodow ogdtem. W 2007 r. tylko w Krakowie udzial dtugu
w dochodach ogdtem stanowit ponad 50%, natomiast w 2013 r. zaledwie w przy-
padku czterech na dwanascie metropolii, tj. Katowic, Gdanska, Rzeszowa oraz
Warszawy, zadluzenie ogotem nie przekroczyto potowy dochodow ogédtem tych
jednostek. Nalezy zauwazy¢, ze w 2009 r. pojawity si¢ jednostki (i ich liczba
w kolejnych latach wzrastala), ktorych dlug przekroczyt 60% dochodéw ogodtem,
czyli prog ostroznosciowy poziomu zadtuzenia ogoélnego JST obowigzujacy do
2013 r.. W 2009 r. byty to miasta Wroctaw (66,9%) oraz Krakow (62,7%), nato-
miast w 2013 r. Bydgoszez (72,4%) i Poznan (69,4%).

Tab. 7. Udziat zobowigzan ogétem w dochodach ogétem metropolii w Polsce w latach
2007-2013 (%)

Zmiany
Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2013/2007
(w pkt proc.)

Miasta na prawach 228 228 301 347 392 397 399 171
powiatu

Metropolie 258 291 399 464 558 550 550 29,2
Biatystok 235 214 251 333 489 479 551 316
Bydgoszcz 32,7 440 516 588 59,7 68,7 724 397
Gdansk 16,5 249 420 423 642 479 482 317
Katowice 135 168 184 222 276 348 383 249
Krakéw 50,4 549 62,7 592 640 594 529 2,5
Lublin 23,7 340 46,7 546 559 57,7 550 313
todz 323 345 414 521 583 606 593 269
Poznan 270 212 329 481 718 673 694 424
Rzeszoéw 320 241 30,8 384 483 46,7 494 174
Szczecin 18,7 146 212 369 551 585 530 343
Warszawa 233 220 398 50,7 529 47,7 485 252
Wroctaw 155 36,1 66,9 60,7 626 635 583 428

Wspodtczynnik 396 411 385 257 200 183 16,9 x

zmiennosci (%)
Zrédto: jak w tabeli 2.
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W badanym okresie najwyzszy udzial zobowigzan ogotem metropolii z ty-
tutu rat kapitatowych na projekty unijne w dochodach ogélem zaobserwowano
w latach 2012 i 2013, w 2013 r. szczeg6lnie w takich miastach jak Warszawa
(30,5%), Szczecin (14,5%), Lublin (14,0%), Bydgoszcz (13,4%) i Poznah
(12,5%). Zdecydowanie najnizszy ich udzial odnotowano natomiast w todzi,
Rzeszowie i Biatymstoku (tab. 8).

Tab. 8. Udziat zobowigzan ogdtem z tytutu rat kapitatowych na projekty unijne
w dochodach ogotem w Polsce w latach 2007-2013 (%)

Mediana
(2007-2013)
Miasta na prawach 2,3 1,0 4.1 3,6 4,2 71 9,5 41
powiatu

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Metropolie 1,7 0,6 0,0 3,6 49 10,2 4,7 3,6
Biatystok 0,3 0,2 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1
Bydgoszcz 2,6 2,8 2,9 21 59 16 134 29
Gdansk 2,0 0,7 0,0 0,0 101 0,0 3,8 0,7
Katowice 1.1 0,6 0,2 0,0 0,0 2,8 6,1 0,6
Krakow 0,0 0,0 3,5 3,8 41 3,1 3,6 3,5
Lublin 52 4,4 3,5 8,0 95 11,4 140 8,0
todz 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 3,0 2,4 0,0
Poznan 0,0 0,0 0,0 3,1 13,7 M3 125 3,1
Rzeszow 0,8 0,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Szczecin 1,4 0,2 0,0 0,0 83 126 145 1,4
Warszawa 2,7 6,4 0,0 0,9 2,4 22 305 2,4
Wroctaw 1,6 0,7 8,8 9,4 4,7 5,8 4,3 4,7

Zrédto: jak w tabeli 2.

Wazrost poziomu dlugu determinuje wicksze koszty zwigzane z jego obstuga,
co ma wplyw na zachowanie drugiego progu ostroznosciowego poziomu zadtu-
zenia JST wyznaczonego w ustawie o finansach publicznych (obowigzujacego
do 2013 r.), wedtug ktorej wydatki na obstuge dtugu nie moga przekroczy¢ 15%
dochodow ogotem jednostki samorzadowej w danym roku budzetowym (Denek
2013). W 2007 r. blisko 6,0% dochodow ogdtem przecigtnej metropolii w Polsce
byto obcigzone wydatkami na obstuge zadtuzenia. W kolejnych latach obcigzenie
to sukcesywnie rosto, wynoszac w 2013 r. 7,4% (tab. 9).

Z przeprowadzonych badan wynika, ze cho¢ zréznicowanie wsréd metropolii
w zakresie poziomu ich zadluzenia ogoélnego uleglo zmniejszeniu, to jednocze-
$nie wzrosto ich zréznicowanie w zakresie obcigzenia dochodow ogoétem wy-
datkami na obstuge zadtuzenia. W 2013 r. najwyzsze obcigzenie dochodow wy-
datkami na ten cel zaobserwowano w Poznaniu i Krakowie, gdzie stanowito ono
odpowiednio 15,1% 1 11,4%. Nalezy zauwazy¢, ze w miastach tych odnotowano
jednoczes$nie wysoki wzrost obcigzenia dochodéw obshuga zadtuzenia w relacji
do 2007 r. — w Poznaniu o 5,7 pkt proc., natomiast w Krakowie o 3,0 pkt proc.
W 2013 r. dochody ogdétem w najnizszym stopniu obcigzone byty wydatkami na
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obstuge zadtuzenia w Katowicach (1,8%) i Szczecinie (3,6%). Katowice charak-
teryzowatl jednoczesnie niski na tle pozostatych metropolii poziom zadluzenia
og6lnego. Pomimo wysokiego zadluzenia ogdlnego Warszawy (3436,1 zt per
capita w 2013 r.) jej dochody byly w stosunkowo niskim stopniu obcigzone wy-
datkami na obsluge zadluzenia (w catym analizowanym okresie wydatki na ten
cel nie przekroczyly 5% dochodow).

Tab. 9. Obcigzenie dochoddw ogotem metropolii wydatkami na obstuge zadtuzenia
w Polsce w latach 2007-2013 (%)

Zmiana
Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2013/2007

(w pkt proc.)
Miasta na prawach 6,8 59 5,2 6,0 6,8 7,4 7.9 1,1
powiatu

Metropolie 5,8 5,8 54 6,9 7.4 8,6 7.4 1,6
Biatystok 5,9 6,2 7,2 9,1 74 141 7,5 1,6
Bydgoszcz 5,8 5,4 6,2 5,1 4,9 3,6 8,2 2,4
Gdansk 10,2 6,3 36 122 14,2 54 83 =20
Katowice 1,3 1,5 1,7 1,2 1,3 2,0 1,8 0,4
Krakéw 8,4 90 124 116 149 158 11,4 3,0
Lublin 5,8 6,1 4,8 6,3 7.4 9,1 7,2 1,4
todz 5,6 6,0 6,1 86 149 151 7,0 1,4
Poznan 9,4 7,0 54 7,5 9,4 9,6 15,1 5,7
Rzeszow 4,5 5,0 5,4 5,2 5,6 8,2 5,0 0,5
Szczecin 7,6 4,5 3,6 2,9 4,2 3,7 36 4,0
Warszawa 3,9 5,7 3,4 41 47 4.7 4,9 1,0
Wroctaw 5,2 4.4 72 13,8 11,0 9,0 9,0 3,9

Wspétczynnik 40,1 31,7 485 535 547 56,3 47,7 x

zmiennosci (%)
Zrédto: jak w tabeli 2.

Zadluzenie metropolii w kontekscie zadluzenia spotek komunalnych

W artykule przedstawiono ksztaltowanie si¢ poziomu oficjalnego zadtuzenia
najwiekszych miast na prawach powiatu — metropolii. Nalezy jednak podkreslic,
ze poglebionych badan wymaga zagadnienie zadluzenia spotek komunalnych,
ktorych jedynym (lub wigkszosciowym) udziatowcem jest miasto. Spotki komu-
nalne, ktorych z roku na rok przybywa, stanowig jedng z form samorzadowych
jednostek organizacyjnych, stuzacych wykonywaniu zadan samorzadu terytorial-
nego wszystkich szczebli’.

W latach 2007-2013 wystapita wyrazna zmiana w strukturze podmiotéw go-
spodarki komunalnej w Polsce. W 2013 r. w stosunku do 2007 r. zaobserwowano

5 Spotki komunalne sa najczgsciej powolywane do wykonywania zadan w obszarze publicz-
nego transportu zbiorowego, gospodarki mieszkaniowej, zaopatrzenia w wodg, odprowadzania
1 oczyszczania $ciekow itp. (Jozwiak 2014).
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wyrazny spadek liczby podmiotéw dziatajacych w formie samorzgdowych jed-
nostek organizacyjnych (zaleznych finansowo od JST) na rzecz spotek kapitato-
wych®. Najwicksza dynamike zmian dostrzega si¢ w zakresie liczby podmiotow
dzialajacych w formie spotek akcyjnych (ponad dwukrotny wzrost liczby tych
podmiotéow, z 194 w 2007 r. do 431 w 2013 r.), przy jednoczesnym znacznym
spadku liczby podmiotow dziatajacych w formie samorzadowych zakladow
budzetowych (o jedng trzecia, z 1157 w 2007 r. do 744 podmiotow w 2013 r.)
(Informacja o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego...)".
Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. spotki
kapitatowe z udziatem JST nie sg zaliczane do sektora finanséw publicznych.
W rezultacie zobowiazania zaciggane przez te podmioty nie powigkszaja dtugu
publicznego ani dlugu danej JST. Nie mozna zatem wykluczy¢ sytuacji, jak za-
uwazaja m.in. Eugeniusz Wojciechowski (2012), Zofia Dolewka (2014) oraz twor-
cy raportu Kondycja finansowa spotek komunalnych w Polsce (2014), w ktorej
JST zaktadaja spotki prawa handlowego, aby unikna¢ przekroczenia obowiazu-
jacych do 2013 r. ograniczen poziomu zadtuzenia ogdlnego. Jezeli JST poszuku-
jaca dostgpu do finansowania nie spetnia stawianych warunkow w dostatecznym
stopniu (wiarygodnos$¢ kredytowa, mozliwo$¢ splaty zadluzenia, uwarunkowania
prawne itp.), sposobem na realizacje celow zwigzanych z pozyskaniem srodkow
pozyczkowych moze by¢, jak zauwaza Bittner (2014), zaciagnigcie dlugu przez
inny podmiot — w szczego6lnosci spotke zalezna (spotke komunalng), ktora be-
dzie spetnia¢ okreslone warunki kredytowe, rezultaty jej dzialalno$ci beda zas
stuzy¢ (bezposrednio lub posrednio) realizacji celow jednostki samorzadowe;.
Jak wskazuje Arkadiusz Babczuk (2012), nadmierne zadluzenie spotek komu-
nalnych, prowadzace do zaburzen w ich funkcjonowaniu, moze utrudnia¢ wy-
konywanie niektorych zadan samorzadu terytorialnego®. Spotke komunalng oraz
JST moze taczy¢é umowa wsparcia sptaty zobowigzan spotki. Rozwigzanie to,
majgce zroznicowany ksztalt prawny, sprowadza si¢ do zagwarantowania przez
JST przekazywania spofce $wiadczenia pienig¢znego na podstawie okreslonego
tytuhu prawnego (np. doptaty do kapitahy). Swiadczenie to odpowiada faktycznie
kwocie obcigzenia spotki z tytutu zobowigzania dluznego i1 przypadajacych do
sptaty odsetek. Umowy wsparcia niemajace charakteru tytutu dtuznego generuja
jednak wieloletnie obcigzenia dla JST, ktore wprawdzie nie mieszcza si¢ w rela-
cji sptaty zobowigzan, ale muszg by¢ uwzgledniane w prognozach dotyczacych
parametréw finansowych przysztych budzetow (Zadtuzenie jednostek samorzg-
du terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych limitow zadtuzenia i jego splaty
2014). Spotki komunalne w pewnych sytuacjach ,,przejmujg” wigc formalnie

6 Sytuacja ta byta wynikiem wprowadzonych w 2009 r. zmian w ustawie o finansach pu-
blicznych, w ktérej ograniczono zakres dzialalnosci podmiotow w formie zaktadéw budzetowych
(Kondycja finansowa spotek komunalnych w Polsce 2014).

7 Nalezy podkresli¢, ze przewaga spotek kapitatowych nad pozostatymi formami prowadze-
nia dziatalno$ci przez JST sa osiggane korzysci. Celem funkcjonowania tych spolek jest bowiem
maksymalizacja zysku, co przektada¢ powinno si¢ na bardziej efektywne gospodarowanie ma-
jatkiem komunalnym.

8 Nalezy pamietac, ze fakt zadtuzenia spotek komunalnych nie jest zjawiskiem negatywnym.
Przedsigbiorstwa, aby utrzymac przewage konkurencyjna, musza si¢ bowiem stale rozwijac.
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zadluzenie samorzadu terytorialnego, jednak dtug ten obcigza ekonomicznie jed-
nostki samorzadowe.

Jak zauwaza Wojciechowski (2012), nieujawnione zadtuzenie spotek komu-
nalnych znieksztatca realny stan finanséw samorzadu. Jak juz wczes$niej wspo-
mniano, do konca 2013 r. prawo naktadato na JST obowiazek ustalania takiej
relacji zadluzenia do dochodéw budzetowych, aby nie przekroczyta ona 60%
dochodow ogdtem. Od 2014 r. w $wietle nowych przepisow mozliwos¢ zaciagga-
nia dlugu uzalezniona jest od relacji wielkosci obstugi dtugu do nadwyzki ope-
racyjnej osiagnietej w trzech ostatnich latach (art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.). W re-
zultacie, jak zauwaza m.in. Dolewka (2014), wtadze niemal wszystkich najwigk-
szych miast wojewodzkich w latach 2011-2013 podjety sie¢ wykorzystania alter-
natywnych sposobow realizacji inwestycji i ich finansowania, angazujac do tego
spotki komunalne. W rezultacie takich dziatan czg¢$¢ deficytu budzetowego byta
»Wypychana” poza budzet miasta. Z przeprowadzonych badan przedstawionych
w raporcie Kondycja finansowa spotek komunalnych w Polsce (2014)° wynika
bowiem, ze w 2012 r. 9 z 12 badanych metropolii przekroczyloby prog 60%
w relacji ogoétu dochodow do zobowigzan, gdyby bra¢ pod uwage takze dochody
i zobowigzania spotek komunalnych. Badania wykazaty zatem, ze tylko trzy mia-
sta zachowalyby wtasciwg relacje¢ dochodow i zadtuzenia, tj. Biatystok (49,2%),
Katowice (41,0%) oraz Rzeszow (58,6%). Mozna zatem stwierdzi¢, ze wiekszo$¢
metropolii w Polsce dotyka problem ,,ukrytego” zadtuzenia. Zdecydowanie naj-
gorsza sytuacje zaobserwowano w Bydgoszczy, gdzie wskaznik udziatu zadtu-
zenia og6lnego w dochodach ogotem po uwzglednieniu zadluzenia i dochodow
spotek komunalnych wyniost az 99,9%. Oznacza to, ze réznica migdzy oficjal-
nym a ,,rzeczywistym” poziomem zadtuzenia omawianej metropolii stanowita az
42 pkt proc. Réwniez wysoki udziat zadluzenia ogélnego w dochodach ogdtem
po uwzglednieniu zadtuzenia i dochodow spoétek komunalnych zaobserwowano
w Poznaniu (85,8%), Wroctawiu (85,1%) oraz w Szczecinie (84,8%).

Podobne wyniki badan otrzymal autor raportu Instytutu Kos$ciuszki —
Monitoring zadluzenia miast wojewodzkich (2011), z ktoérego wynika, ze ska-
la dziatalno$ci spotek komunalnych jest zdecydowanie najwyzsza w duzych
miastach — metropoliach. Z badan przeprowadzonych przez Lukasza Pokrywke
(2011) wynika, ze po uwzglednieniu zadtuzenia spotek komunalnych w zadtu-
zeniu ogolem miast wojewodzkich w wigkszosci przekroczyto ono ustawowy li-
mit dlugu. W rezultacie, zdaniem autora, duze miasta ukrywaja swoje zadtuzenie
w miejskich spotkach, zwlaszcza Szczecin, Bydgoszcez 1 Poznan, gdzie rzeczy-
wisty dlug w 2011 r. przekraczal 90% dochodow ogotem tych jednostek, a tym
samym roéznica migdzy dlugiem catkowitym a tym oficjalnym w omawianych
miastach byta najwyzsza (wyniosta 40 pkt proc. w Poznaniu i Bydgoszczy i az

® W badaniach nad kondycja finansowa spotek komunalnych w Polsce autorzy wzigli pod
uwage 30 najwickszych spotek komunalnych z 12 najwigkszych miast w latach 2009-2012
z branz transportowej, wodno-kanalizacyjnej i utylizacji odpadéw komunalnych (Kondycja fi-
nansowa spotek komunalnych w Polsce 2014). Wyniki badan prezentowane w raporcie majg wigc
charakter pogladowy.
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50 pkt proc. w Szczecinie). Podobnie jak w przypadku oficjalnego dtugu, najniz-
szy poziom catkowitego dtugu wyrdzniat Biatystok 1 Katowice.

Perspektywy zadluzania si¢ metropolii w Polsce

W sytuacji wysokiego zadluzenia metropolii rodzi si¢ pytanie o przysziosc,
czyli o mozliwosci realizacji nowych inwestycji, jak i obshugi zadtuzenia. Przed
polskimi metropoliami stoja bowiem nadal liczne inwestycje, ktore maja na celu
wzrost nasycenia infrastrukturg miejska zblizony do przecietnego poziomu cha-
rakterystycznego dla dobrze rozwinigtych miast Europy Zachodniej'’. Wysoki
poziom zadluzenia ogoélnego oraz wysokie koszty jego obstugi w przypadku
wielu metropolii w Polsce mogg jednakze utrudni¢ realizacje tych inwestycji.
Od 2014 r. poziom dopuszczalnego zadluzenia samorzadéw wyznaczany jest na
podstawie nowego, indywidualnego wskaznika zadluzenia (IWZ), ktory mierzy
relacje kosztow obstugi dlugu do $redniej nadwyzki operacyjnej (powickszone;j
o dochody ze sprzedazy majatku) w trzech minionych latach!!. W rezultacie or-
gany JST nie moga uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze w roku
budzetowym (oraz w kazdym nastgpnym roku) relacja tgcznej kwoty zwigzanej
z obstuga dtugu do planowanych dochodow ogélem budzetu przekroczy sred-
nig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw bie-
zacych do dochodow ogdtem, powickszonych o dochody ze sprzedazy majat-
ku i pomniejszonych o wydatki biezace. Glownymi problemami samorzadow,
w tym najwigkszych miast na prawach powiatu, pozostaja wiec rosnace koszty
obstugi zadtuzenia oraz relatywnie niska nadwyzka operacyjna (rys. 1). W latach
20072011 poziom nadwyzki operacyjnej w przeliczeniu na mieszkanca malat,
szczegolnie w metropoliach (z 488,3 zt w 2007 r. do 175,5 zt per capita w 2011 r.
—spadek 0 64%). W kolejnych latach — 2012 1 2013 — poziom nadwyzki operacyj-
nej JST wzrost, szczegdlnie metropolii (z 175,5 zt w 2011 . do 406,2 zt per capi-
ta w 2013 r.). Sytuacja ta dotyczyta przede wszystkim Warszawy, gdzie w 2013 .
w stosunku do 2012 r. odnotowano ponad dziesi¢ciokrotny wzrost nadwyzki ope-
racyjnej (z 48,0 zt do 509,0 zt per capita). Mozna przypuszczaé, ze sytuacja
ta zwigzana byta z celowym dzialaniem wielu JST, majagcym doprowadzi¢ do
wzrostu indywidualnego wskaznika zadluzenia obowigzujacego od 2014 r., ktory
zalezy m.in. od poziomu nadwyzki operacyjnej z ostatnich trzech lat. W rezulta-
cie, jak zauwaza Monika Korolewska i Kamilla Marchewka-Bartkowiak (2011)
oraz Pawet Swianiewicz (2011), obostrzenia zadtuzenia JST mogg przetozy¢ si¢
na przejmowanie odpowiedzialnosci za dlugi samorzadowe przez samorzadowe
spotki, ktorych zobowigzania nie sa uwzglgdniane w zadtuzeniu samorzadowym.

19 Por. Wyzwania inwestycyjne gléwnych miast Polski — perspektywa 2035 (2012).

' Indywidualny wskaznik zadtuzenia odzwierciedla wiec zdolno$¢ jednostek samorzado-
wych do regulowania zobowiazan. Nalezy podkresli¢, ze m.in. Poniatowicz juz w 2005 r. w pra-
cy Dtug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu terytorialnego (na przyktadzie
miast na prawach powiatu) twierdzila, ze w polskim systemie finansow publicznych istnieje zbyt
mato rozwigzan systemowych o charakterze ekonomicznym, ktore odwolywatyby si¢ do faktycz-
nej zdolnosci kredytowej JST.
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Obowiazujacy od 2014 r. indywidualny wskaznik zadtuzenia podmiotow sek-
tora samorzadowego jest przedmiotem dyskusji. Z jednej strony pozytywnie oce-
nia si¢ powigzanie limitu zadtuzenia z indywidualng sytuacjg JST, a tym samym
zréznicowanie mozliwosci zadluzenia si¢ poszczegolnych pomiotow. Z drugiej
strony, jak zauwaza Emilia Denek (2013), mozna spotkac si¢ z pogladem, ze nie
jest to rozwiazanie w petni zadowalajace. Takie same ograniczenia poziomu za-
dtuzenia dotyczg gmin, powiatow 1 wojewodztw, nie uwzglednia si¢ wigc nadal
specyfiki poszczegdlnych szczebli sektora samorzadowego. Ponadto krytykowa-
ne sa zasady ustalania IWZ, tj. oparcie limitu zadluzenia ogdlnego na danych
historycznych i nieuwzglednianie sytuacji prognozowanej (Filipiak 2011). Jak
podkresla Denek (2013), sytuacja ta moze by¢ szczegdlnie niebezpieczna wte-
dy, gdy miniony trzyletni okres wyrdzniato ozywienie gospodarcze, ktére bardzo
korzystnie wptywa na budzet JST, a w rezultacie na wysoko$¢ limitu zadtuzania
si¢. Wystgpienie spowolnienia gospodarczego w nastgpnym okresie spowodowaé
moze powazne trudno$ci w sptacie zaciagnietych zobowigzan.
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=¢= gminy miasta na prawach powiatu == gminy metropolie
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gminy miejsko-wiejskie

Ryc. 1. Wysokos¢ nadwyzki operacyjnej jednostek samorzgdu terytorialnego w latach
2007-2013 (w zt per capita)

Zrédto: jak w tabeli 1.

W przyszto$ci znaczacym zmianom ulec moze struktura demograficzna
mieszkancéw metropolii, a w rezultacie poziom dochodéw wtasnych jednostek
samorzadowych pochodzacych z udziatow w podatkach panstwowych od oséb
fizycznych. W ostatnich latach da si¢ zaobserwowa¢ bowiem m.in. intensyfikacje¢
zjawiska suburbanizacji, czyli procesu polegajacego na wyludnianiu si¢ centrow
miejskich i rozwoju zagospodarowania strefy podmiejskiej, zwtaszcza gmin znaj-
dujacych sie¢ w pierwszym lub drugim pierscieniu wokot wigkszych miast. Z pro-
gnoz demograficznych przeprowadzonych przez GUS wynika, ze jesli do 2035 r.
nie wystapia w znaczacej skali ruchy migracyjne, ludno$¢ 12 badanych miast
zmniejszy si¢ o ponad 5%. Znaczacy wzrost liczby mieszkancow nastapi jedynie
w Warszawie (o ok. 10%), a w mniejszej skali w Krakowie (o 1,9%). Wedlug
prognoz liczba ludnosci w pozostatych miastach ulegnie zmniejszeniu — najwigk-
szy jej spadek nastapi w Lodzi (0 22,2%), Bydgoszczy (o0 20,5%) i Katowicach
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(0 19,5%). W tym samym czasie liczba ludno$ci obszaréw metropolitalnych
nie ulegnie znaczacej zmianie (Wyzwania inwestycyjne gtownych miast Polski
— perspektywa 2035 2012). Nalezy wiec mie¢ na uwadze, ze nadmierne zadtuze-
nie metropolii, pomimo ze finansuje ono inwestycje, jest nickorzystne z punktu
widzenia bezpieczenstwa finansoéw publicznych w przysziosci. Wydatki inwe-
stycyjne powinny wiec by¢ starannie oceniane przez pryzmat ich efektywnosci,
wysokie zobowigzania sptacane przez kolejne pokolenia mogg sta¢ si¢ bowiem
hamulcem rozwoju spoteczno-gospodarczego nie tylko na poziomie lokalnym,
ale takze krajowym.

Podsumowanie i wnioski

Najwieksze miasta na prawach powiatu — metropolie — ponosza duze naktady
finansowe na rozw¢j infrastruktury spoteczne;j i technicznej z uwagi na ich dual-
ny charakter, jak i odmienng skale potrzeb, ktora jest pochodng liczby ludnosci.
Z infrastruktury tej (np. o§wiatowej, drogowej, kulturalnej, komunikacji miej-
skiej) korzysta nie tylko spotecznos¢ lokalna, lecz takze ludno$¢ zamieszkujaca
obszary metropolitalne. W rezultacie zadtuzenie metropolii, wskutek realizacji
licznych inwestycji, ro$nie szybciej niz pozostatych JST. Przeprowadzone bada-
nia empiryczne wykazaty, ze:

1. W2007r. zadhuzenie sektora samorzadowego w Polsce wyniosto 24,5 mld zt,
co stanowito 4,6% panstwowego dtugu publicznego, natomiast w 2013 r. wzrosto
ono juz do 68,4 mld zt, stanowiac blisko 8,0% catkowitego dlugu publicznego.
W latach 2007-2013 dynamicznie rosly wigc zobowigzania ogdétem sektora sa-
morzadowego, w szczegolnosci metropolii, ktorych zadtuzenie ogolne zwiekszy-
lo si¢ ponad trzykrotnie (z 918,9 zt per capita w 2007 r. do ponad 2800 zt per
capitaw 2013 1.).

2. Zadhizenie metropolii w Polsce stanowi blisko jedna trzecig zadluzenia
ogolnego podsektora samorzadowego. W latach 2007-2013 wzrosto ono ponad
trzykrotnie — z 7,1 mld zt w 2007 r. do ponad 20 mld zt w 2013 r. W uj¢ciu bez-
wzglednym, w najwyzszym stopniu zadtuzonymi metropoliami w 2013 r. byly:
Warszawa (5,9 mld zt), nastgpnie £.6dz (2,1 mld zt), Wroctaw (2,1 mld zt) oraz
Poznan (1,8 mld zt). W 2013 r. w strukturze zadtuzenia metropolii w Polsce 0gé-
tem zadluzenie Warszawy stanowito blisko 30%, £odzi i Wroctawia odpowied-
nio 10,6% i 10,5%, natomiast Poznania 9,2%. W najnizszym stopniu zadtuzony-
mi metropoliami byly zas: Rzeszéw, Katowice i Biatystok, ktorych zadluzenie
lacznie stanowito 9,2% zadluzenia ogodlnego metropolii (odpowiednio 2,3%,
3,0% 1 3,8%).

3. W 2013 r. najwyzszy poziom zobowigzan ogétem w przeliczeniu na miesz-
kanca odnotowano w Warszawie, Szczecinie 1 Wroctawiu, gdzie przekraczaly
one 3000 zl, najnizszy natomiast — nieprzekraczajacy 2000 zt — w Katowicach.
W 2013 r. w stosunku do 2007 r. wzrdst znaczaco poziom zadhuzenia ogdlnego
metropolii, w szczegolnosci Wroctawia 1 Gdanska, nalezacych do grona miast
gospodarzy Euro 2012, najnizszy wzrost nastapil natomiast w Krakowie, ktory
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byt jednak jedng z najbardziej zadtuzonych metropolii w 2007 r. Jednocze$nie
zmniejszeniu uleglo zréznicowanie w poziomie zadluzenia ogélnego metropolii.

4. W 2013 r. przecietne zadtuzenie metropolii, wyrazone w relacji dtugu
do wykonanych dochodéw, wyniosto 55% 1 byto wyzsze o blisko 30 pkt proc.
w stosunku do zadtuzenia w 2007 r. Jednoczesnie w 2013 r. w relacji do 2007 .
zwiekszyta si¢ znacznie liczba metropolii, w ktérych udziat zadtuzenia ogolne-
go przekroczyt potowe dochodow ogotem. W 2007 r. tylko w Krakowie udziat
dlugu w dochodach ogétem stanowil ponad 50%, natomiast w 2013 r. zadtuze-
nie ogoélem zaledwie czterech metropolii, tj. Katowic, Gdanska, Rzeszowa oraz
Warszawy, nie przekroczyto potowy dochodow ogotem tych jednostek.

5. W 2007 r. blisko 6,0% dochodow ogotem przecigtnej metropolii w Polsce
bylo obcigzone wydatkami na obstuge zadtuzenia. W kolejnych latach obcigzenie
to sukcesywnie rosto, wynoszac w 2013 r. 7,4%. Mimo ze zroznicowanie wérdd
metropolii w zakresie poziomu ich zadluzenia ogdlnego uleglo zmniejszeniu, to
jednak wzrosty rdznice w zakresie obcigzenia dochodéw ogoétem wydatkami na
obstuge zadluzenia. W 2013 r. najwyzsze obcigzenie dochodéw wydatkami na
ten cel zaobserwowano w Poznaniu i Krakowie (stanowigce odpowiednio 15,1%
111,4%), takze jego wzrost w relacji do 2007 r. byt w tych metropoliach najwyz-
szy. W 2013 r. dochodami ogotem w najnizszym stopniu obcigzonymi wydatka-
mi na obstuge zadluzenia dysponowaty Katowice (1,8%), w ktorych poziom ofi-
cjalnego zadtuzenia ogdlnego byt relatywnie niski. Pomimo wysokiego poziomu
zadtuzenia Warszawy (3436,1 zt per capita w 2013 r.) jej dochody byty w stosun-
kowo niskim stopniu obcigzone wydatkami na obstuge zadtuzenia (w catym ana-
lizowanym okresie wydatki na ten cel nie przekroczyty 5% dochodoéw ogotem).

6. Mozna przypuszczac, ze poziom zadluzenia rzeczywistego metropolii jest
znacznie wyzszy niz zadtuzenia oficjalnego za przyczyna ukrywania dlugu pu-
blicznego przez tworzenie spotek komunalnych. Istnieje zatem obawa, ze ukry-
wane moga by¢ nie tylko wydatki inwestycyjne, lecz takze biezace. Wlaczenie
dochoddéw i zadtuzenia spotek komunalnych do zadhuzenia najwigkszych miast
spowodowaloby ogromne zmiany w zakresie bezpieczenstwa finansowego tych
jednostek, zwtaszcza Bydgoszczy, Poznania, Wroctawia i Szczecina. Nadmierny
wzrost zadluzenia wielu metropolii w Polsce 1 przenoszenie splaty zobowigzan
na przyszte pokolenia moga skutkowac nizszym poziomem rozwoju w przyszio-
sci lub tez zaktoceniami w swiadczeniu ustug publicznych, a takze wptywaé nie-
korzystnie na bezpieczenstwo finansowe panstwa.

7. W latach 2007-2013 istotng determinantg wzrostu zadtuzenia sektora sa-
morzadowego, w tym metropolii, byta mozliwo$¢ skorzystania ze §rodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Nalezy podkresli¢, ze wzrost zadluzenia
najwiekszych miast na prawach powiatu w Polsce jest wynikiem zaré6wno uwa-
runkowan systemowych, jak i prowadzonej przez wladze lokalne polityki stymu-
lowania rozwoju metropolii. W latach 2007—2013 w warunkach zmniejszajacych
si¢ dochod6éw wtasnych JST (efekt spowolnienia gospodarczego) oraz zmienia-
jacych si¢ niekorzystnie regulacji prawnych (nowe zadania i efekty finansowe
decyzji centralnych) jednoczesnie rosta presja zwigzana z pozyskiwaniem przez
samorzady $srodkow pienigznych z UE, co wigzato si¢ z koniecznoscia wniesie-
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nia wktadu wtasnego i korzystania z instrumentow dtuznych. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze nadmierne zadtuzenie metropolii, mimo ze finansuje ono inwesty-
cje, jest niekorzystne z punktu widzenia bezpieczenstwa finanséw publicznych
w przysztosci, zwlaszcza w $wietle pesymistycznych prognoz demograficznych,
przewidujgcych znaczne zmniejszenie si¢ w liczby ludnosci takze w metropo-
liach. Wydatki inwestycyjne powinny by¢ zatem przez wladze publiczne staran-
nie oceniane przez pryzmat ich efektywnosci, wysokie zobowigzania sptacane
przez kolejne pokolenia moga sta¢ si¢ bowiem hamulcem rozwoju spoteczno-
-gospodarczego nie tylko na poziomie lokalnym, lecz takze krajowym.
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