RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok LXXXII — zeszyt 4 — 2020

ALEKSANDRA OSTROWSKA, ANNA WICHOWSKA

FINANSYZACJA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO
NA PRZYKLADZIE MIAST METROPOLITALNYCH
W POLSCE

I. WPROWADZENIE

Kryzys finansowy z pierwszej dekady XXI w. oraz jego skutki nie pozostaty
bez wplywu na funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST)
w Polsce. Skutki kryzysu finansowego w samorzadach lokalnych przejawialy sie
w pogorszeniu ich kondycji finansowej, ktéra zwigzana byta m.in. z nadmiernym
zadluzeniem, wzrostem kosztéw obstugi zadluzenia i ograniczeniem dostepu do
srodkéw finansowych lub potozeniem nacisku na oszczednosci 1 zwiekszeniem
ryzyka finansowego. Elementy te wpisujq sie w proces finansyzacji wszystkich
sfer gospodarki — zaréwno w skali makroekonomicznej, jak i mikroekonomicz-
nej. Finansyzacja wspotczesnych gospodarek jest procesem naturalnym i nie-
odwracalnym, ktéry przejawia sie powiazaniem podmiotéw niefinansowych
z podmiotami sfery finansowej. W rezultacie tego procesu moze nastapi¢ wzrost
uzaleznienia podmiotéw funkcjonujacych w sferze realnej od warunkéw panu-
jacych na rynkach finansowych!. Zjawisko to jest relatywnie nowym zagadnie-
niem badawczym w Swiatowe) 1 polskiej literaturze, a w odniesieniu do samo-
rzadu terytorialnego w Polsce pozostaje nadal problemem niejednoznacznym
1 niewystarczajaco zbadanym. Przejawia sie to np. brakiem definicji finansyzacji
w JST oraz jasnego sposobu jej pomiaru.

Celem artykutu jest wiec wypelnienie owej luki przez podjecie w praktycz-
ny sposéb oceny tego procesu w JST w kontekscie struktury ich bilansu oraz
skali zadluzenia. Podmiotem badan byly najwieksze miasta w Polsce (metro-
polie)?. Miasta te, z uwagi na wieksze §rodki finansowe, ktére pozostaja do
ich dyspozycji oraz system wielu potaczen gospodarczych z sektorem publicz-
nym 1 prywatnym, mogly najszybciej odczuwacé skutki natezenia finansyzacji.
Okres badawczy objat lata 2007—2017. Okres ten uwzglednia uwarunkowania
funkcjonowania miast metropolitalnych wynikajace z unijnej perspektywy fi-
nansowej w latach 2007-2013 oraz 2014—2020. Gérna granica okresu badaw-
czego byta podyktowana dostepnoscig danych.

! Remlein (2015).
2 Badaniem objeto: Biatystok, Bydgoszcz, Gdansk, Katowice, Krakéw, Lublin, 1.6dZ, Poznan,
Rzeszow, Szczecin, Warszawe oraz Wroctaw.
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W przeprowadzonych badaniach przyjeto hipoteze, ze zjawisko finansyza-
¢ji byto obecne w dziatalnosci duzych miast w Polsce szczegdlnie w pierwszych
latach po rozpoczeciu kryzysu finansowego.

Zjawisko finansyzacji w metropoliach oceniono za pomoca wskaznikéw ob-
liczonych na podstawie informacji plynacych ze skonsolidowanych bilanséw,
ktoére corocznie publikowane sa m.in. przez Ministerstwo Finanséw. Metodyka
badan zaczerpnieta zostala z proponowanych przez f.ukasza Soche® narzedzi
stosowanych do oceny finansyzacji podmiotéw gospodarczych. Jednak z uwa-
gi na dostepnoéé¢ danych zawartych w miejskich bilansach, zmodyfikowano
przyjete wskazniki oraz wykorzystano jedynie trzy spo$rdod pieciu wskaznikéw
zaproponowanych przez autora. Byly nimi wskazniki finansyzacji: aktywow
trwalych, aktywow obrotowych oraz pasywéw. W kolejnym etapie badan oce-
nie poddano drugi z aspektéw finansyzacji, ktérym jest zadluzenie. Jego skale
zbadano za pomocg czterech wskaznikéw, ktére w odniesieniu do wszystkich
JST corocznie publikuje Ministerstwo Finanséw.

II. FINANSYZACJA W UJECIU LOKALNYM

W gospodarce Swiatowej od lat siedemdziesiatych XX w.4, na skutek glo-
balizacji, liberalizacji oraz deregulacji przeplywéw kapitalowych, obserwo-
wany jest dynamiczny rozwdj rynkow finansowych®. Wspétcze$nie w Stanach
Zjednoczonych oraz w wielu rozwinietych krajach widoczna jest postepujaca
dominacja sfery finansowej nad sfera realna gospodarki®. Proces ten, zwany
finansyzacja, doprowadzit do szeregu przemian, zaréwno w samym sektorze
finansowym, jak 1 w innych segmentach gospodarki, 1 w rezultacie wptynat
na calta gospodarke. Wedlug najbardziej popularnej definicji finansyzacja
oznacza rosnaca role rynkéw finansowych, bodzcéw finansowych, podmio-
tow oraz instytucji finansowych w funkcjonowaniu zaréwno narodowej, jak
1 globalnej gospodarki’. Najwazniejszym przejawem finansyzacji jest rosnacy
udzial sektora finansowego 1 generowanych za jego posrednictwem zyskow
w gospodarce®. W wyniku postepujacej finansyzacji zwieksza sie znaczenie
czynnikéw finansowych w dziatalno$ci podmiotéw funkcjonujacych w sferze
pozafinansowej, ktére czesto wypieraja tradycyjnie prowadzona dziatalnosc®.

W ostatnich latach w literaturze przedmiotu duzo miejsca poswieca sie ba-
daniom przejawdéw finansyzacji dostrzeganych w catych gospodarkach'®, w po-

3 Socha (2016).

4 Spoz (2016): 271.

> Azkunaga, San-Jose, Urionabarrenetxea (2013): 79.

6 Szunke (2014): 100; Fierla, Grygiel-Tomaszewska (2017): 14.
7 Epstein (2005): 3.

8 Lisek (2016): 123—-124; Wlodarczyk (2018): 95.

9 Ratajczak (2017): 25.

10 Ratajczak (2012); Gostomski (2014).
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szczegblnych jej podmiotach, w tym przedsiebiorstwach!!, gospodarstwach
domowych'? oraz w zyciu codziennym?®, Finansyzacja skutkuje réwniez zmia-
nami w przebiegu cykli koniunkturalnych'* oraz w dzialalno$ci sektora pu-
blicznego'®. Na poziomie lokalnym tego sektora finansyzacja nie jest jeszcze
zjawiskiem dostatecznie zbadanym'®, co przejawia sie przede wszystkim bra-
kiem klarownej jego definicji oraz niejednorodnoscia pomiaru tego zjawiska.

Majac na uwadze, ze proces finansyzacji ma przede wszystkim charakter
makroekonomiczny 1 globalny, nalezy zauwazy¢, ze samorzady lokalne maja
swo) posredni, ale duzy udzial w tzw. rozprzestrzenianiu finanséw na najniz-
szym poziomie podziatu administracyjnego. Dokonuje sie to przez dziatania
1 regulacje dotyczace m.in. rynku nieruchomoéci, ktéry jest aktualnie klu-
czowym motorem rynkéw finansowych. Duze i bezpoSrednie znaczenie maja
takze decyzje finansowe samorzadéw w odniesieniu do sposobu realizacji ich
zadan'’. W zwiazku z tym oraz odnoszac sie do najbardziej popularnej definicji
finansyzacji zaproponowanej przez Geralda Epsteinal®, finansyzacje w ujeciu
lokalnym mozna okresli¢ jako rosnacy wplyw czynnikow finansowych na funk-
cjonowanie JST. Postepujace oddzialywanie motywéw finansowych na pode;j-
mowanie decyzji JST zwieksza ich powiazanie z podmiotami funkcjonujacymi
na rynku finansowym. W warunkach finansyzacji gospodarki podstawowym
kryterium decyzyjnym staje sie zysk, a horyzont czasowy planowania jest
skrocony do minimum?. W przypadku JST, ktore pelnig szczegdlnie istotne
funkcje spoteczne, dziatalnosé taka jest ryzykowna i moze zagrazaé bezpiecz-
nemu oraz statemu §wiadczeniu ustug publicznych.

Punktem kulminacyjnym rozrostu rynkéow finansowych w gospodarce byt
kryzys finansowy z roku 20082, ktéry pogorszyt takze warunki funkcjonowa-
nia JST. Skutki te wymuszaja na wladzach lokalnych podejmowanie dziatan
w celu zapewnienia swoim jednostkom odpowiedniej kondycji finansowej.
Finansyzacja w JST obejmuje zatem konieczno$é dokonywania zmian w polity-
ce wladz lokalnych powstatych jako konsekwencja ogdlnego kryzysu?'. Zmniej-
szenie dochodéw budzetowych gmin, powiatéw 1 wojewodztw, z jednej strony
generuje bowiem potrzeby oszczednosciowe, a z drugiej — poszukiwanie in-
nych mozliwoéci uzupetniania brakujacych érodkéw. Do momentu wybuchu
ostatniego kryzysu finansowego ekspansja dlugu nastapita we wszystkich
podmiotach: instytucjach finansowych, przedsiebiorstwach niefinansowych,

1 Spoz (2016); Socha, Urban (2018).

2 Kata, Chmiel (2017); Waliszewski (2016).
13 Gotebiowski (2017); Szunke (2014); Lewicka-Strzatecka (2015).
14 Matecki (2016); Szunke (2014): 100.

> Aalbers (2019): 9.

6 Loding (2018): 1.

17 Gupta (2019): 1127.

8 Epstein (2005).

19 Rossmann, Greenfield (2006): 2.

20 Wtodarezyk (2018): 95; Nolke (2017): 30.
21 Ostrowska (2013): 136-143.
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gospodarstwach domowych, rzadach, a takze wtadzach lokalnych??. W dtu-
gim okresie, z uwagi na ograniczenie mozliwo$ci inwestycyjnych, finansyzacja
w JST moze doprowadzi¢ do wielu negatywnych zjawisk, wérdd ktérych wska-
zuje sie np. obnizenie jakosci ustug, funkcjonowanie na poziomie minimalnym,
dobér personelu, wypalenie zawodowe, upowszechnienie patologii Srodowisko-
wych 1 zawodowych 23,

Ostatni kryzys finansowy bedacy konsekwencja nadmiernej finansyza-
¢ji gospodarek?* wplynal rowniez na warunki funkcjonowania samorzadéw
lokalnych, przejawiajac sie przede wszystkim w rosnacej roli kryteriow fi-
nansowych, ale takze w innych zjawiskach, ktére maja charakter pierwotny
1 wtérny. Pierwotnym przejawem finansyzacji jest zmniejszenie sie dochodéw
JST, ktore wynika z oslabienia sily podatkowe) spoteczenstwa oraz ponosze-
nia dodatkowych wydatkéw zwigzanych z jego zubozeniem. Przejawy wtorne
powstaja natomiast na skutek polityki oszczednoSciowej rzadu. Konsekwencje
finansyzacji mozna réwniez podzieli¢ na bezposrednie 1 poérednie. Skutki bez-
posrednie dotycza zmniejszenia transferow kierowanych do budzetéw lokal-
nych oraz narzucanych przez szczebel centralny dzialan oszczedno$ciowych
w formie regul fiskalnych 1 limitéw zadtuzenia. Skutki poSrednie zwigzane sa
z finansowaniem dodatkowych zadan przekierowanych ze szczebla centralne-
go na lokalny, jak np. ulgi podatkowe, §wiadczenia dla nauczycieli, bez zwiek-
szania $rodkéw dla JST?. Ostatecznym efektem finansyzacji jest zmniejszanie
$§rodkow na finansowanie zadan JST. W ostatnich latach najsilniej skutki te
dotknety najwieksze miasta, ktorych dochody w duzej mierze sa uzaleznione
od koniunktury gospodarcze;®.

Wsrod skutkéw zjawiska finansyzacji 1 kryzysu finansowego, a takze
zmian systemowych mozna wymienié: niskg samodzielno$é finansowa JST,
zmiany wielkoéci 1 struktury wydatkéw budzetowych, pogorszenie wyniku fi-
nansowego 1 wzrost zadluzenia?’.

Niedobér érodkéw finansowych sktania wtadze lokalne do poszukiwania
alternatywnych zrédet finansowania. W wyniku finansyzacji gtéwnym zré-
dtem pozyskiwania kapitalu niezbednego do finansowania podstawowych
dzialan i dalszego rozwoju jednostek stajg sie rynki kapitatowe?®, nastepuje
skrécenie horyzontu inwestycyjnego?®, a podstawowym motywem podejmowa-
nia decyzji staje sie pieniadz oraz mozliwosci jego pomnazania®. Rosnace uza-
leznienie JST od sektora finansowego moze powodowaé przenoszenie na nie
duzej zmiennos$ci charakteryzujacej ten sektor, a przez to dziatalno$é samo-

2 Fierla, Grygiel-Tomaszewska (2017): 37.
% Bartkowski (2016): 57.

% Gostomski (2014): 299.

> Bartkowski (2016): 40—41.

26 Poniatowicz (2014): 6.

2T Poniatowicz (2013): 338.

28 Szczepankowski (2016): 32.

2 Marszalek (2012): 222.

30 Ratajczak (2014): 208.
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rzadu moze staé sie bardziej ryzykowna®'. Warto podkresli¢, ze finansyzacja
JST moze by¢ zaréwno szansa, jak 1 zagrozeniem. Zagrozenie wynika z ko-
niecznoéci redukeji wydatkéw, co moze wpltywaé na pogorszenie jakosci $wiad-
czonych ustug przez JST lub nawet ich niewypetnienie. Z kolei szansa moze
by¢ zmuszenie wiadz lokalnych do weryfikacji dotad podejmowanych dziatan
1 poprawy ich efektywnosci®2. Od wtadz lokalnych zalezy, czy 1 w jakim stopniu
motywy finansowe beda przejawiaty sie w funkcjonowaniu JST.

III. FINANSYZACJA 1 JEJ POMIAR W MIASTACH
METROPOLITALNYCH POLSKI

Finansyzacja podmiotéw gospodarczych, w tym takze JST, przyjmuje dwie
podstawowe formy: zmiany w udziale lub strukturze aktywoéw finansowych
w relacji do posiadanych aktywow oraz rosnaca skala zadluzenia®®. Jak wska-
zuje Piotr Szczepankowski, finansyzacja wigze sie z intensywnym poszuki-
waniem dodatkowych dochodéw, a to z kolei wywotuje bezposrednie zmiany
w sprawozdaniach finansowych jednostek®:. Szczegélne miejsce wérod tych
sprawozdan majq bilanse 1 to wlaénie m.in. w nich uwidacznia sie zjawisko
finansyzacji. Wynika to z tego, ze jednym z przejaw6éw finansyzacji jest zaste-
powanie aktywéw rzeczowych aktywami finansowymi oraz nastawienie jedno-
stek na generowanie zyskow z dzialalno$ci pozaoperacyjnej.

Jako miernik skali i rozwoju zjawiska finansyzacji zaproponowano trzy
wskazniki, ktére okreslono na podstawie dostepnych pozycji bilansowych?®
w nawigzaniu do metodyki przedstawionej przez Soche®®. Byty nimi:

— wskaznik finansyzacji aktywow trwatych (WFat) mierzacy udzial sumy
inwestycji oraz srodkéw przekazanych na inwestycje w $rodki trwate w budo-
wie, dlugoterminowych aktywoéw finansowych, dlugoterminowych naleznosci
finansowych (Xat) w sumie aktywow trwatych (Yat):

WFat = 2. 1)
Yat

Rosnaca (malejaca) wartos§é wskaznika (1) informuje o rosnacej (malejacej)
roli inwestycji oraz aktywow finansowych w funkcjonowaniu miast, a wiec
o rosnacej (malejacej) skali finansyzacji.

3 Dziworska, Gérczynska (2017): 73; Remlein (2015): 169.

32 Bartkowski (2016): 41-42.

33 Ratajczak (2012): 292; Dabrowski, Fierla, Grygiel-Tomaszewska (2018): 73, 85.
4 Szczepankowski (2016): 32.

3 Ministerstwo Finanséw (2018).

6 Socha (2016): 119-121.
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— wskaznik finansyzacji aktywéw obrotowych (WFao) mierzacy udziat
sumy nalezno$ci i1 roszczen, naleznoéci finansowych krétkoterminowych oraz
§rodkéw pienieznych (Xao) w sumie aktywdéw obrotowych (Yao):

WFao = Xao (2)

Yao

Rosnaca (malejaca) wartos¢ wskaznika (2) oznacza postepujaca (zwalniajaca)
finansyzacje, ktéra przejawia sie w nastawieniu wladz JST na krétkookreso-
wa (dtugookresowa) dziatalno§é, powiekszajaca (pomniejszajaca) w krotkim
czasie zysk,

— wskaznik finansyzacji pasywoéw (WFp) mierzacy udzial sumy zobowig-
zan krotkoterminowych 1 zobowigzan diugoterminowych (Xp) w sumie pasy-
wow (Yp):

wrp= 2 3)

Rosnacy udzial zobowiazan w pasywach miasta §wiadczy o rosnacej dzwigni
finansowej, ktora moze prowadzi¢ do maksymalizacji zysku z kapitatu wlasne-
go oraz wiekszej skali finansyzacji JST.

Dokonujac oceny zjawiska finansyzacji w miastach metropolitalnych Pol-
ski przez pryzmat sprawozdan finansowych, w pierwszej kolejnoéci zbadano
strukture aktywow trwalych tychze miast. Ksztaltowanie sie median wskaz-
nika finansyzacji aktywow trwatych (WFat) w metropoliach przestawiono na
wykresie 1.

Wykres 1

Ksztaltowanie sie wartoséci srodkowych wskaznika finansyzacji aktywow trwatych (%)
w metropoliach Polski w latach 2007—2017
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (2018).
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Wartoé¢ srodkowa (mediana) wskaznika finansyzacji aktywéw trwatych we
wszystkich metropoliach w latach 2007-2017 wynosita 9,07%. W poczatkowej
fazie okresu badawczego rosta ona o niespelna 1 punkt procentowy rocznie,
natomiast w latach 2009-2012 malata przy nieznacznym wzroScie w 2011.
W latach 2013-2014 wartos¢ ta wzrosta do poziomu 11,17 punktu procentowe-
go. W kolejnych latach nastapit znaczy jej spadek: w 2015 do 7,54% 1w 2016 —
do 3,99%. W 2017 r. natomiast wzrosta do poziomu 5,14%. W badanym okresie
przecietnie niskim poziomem wskaznika WFat charakteryzowaly sie: Szcze-
cin (5,29%), Krakow (5,74%) oraz Warszawa (6,58%). Najwyzszym natomiast
poziomem odznaczaly sie metropolie: Wroctaw (23,74%), L.6dz (21,59%) oraz
Gdansk (13,19%).

Jak wynika z wyznaczonej linii trendu wartosci §rodkowe) wskaznika WFat,
ogé6lna tendencja jej ksztaltowania sie w okresie badawczym byta malejaca.
Mozna wiec wnioskowaé o malejacej roli inwestycji 1 dlugoterminowych ak-
tywéw finansowych w funkcjonowaniu metropolii, co takze moze oznaczac
mniejsze nasilenie finansyzacji w badanych jednostkach.

Whnioskéw tych nie potwierdzaja jednak w pelni badania przeprowadzone
za pomoca kolejnego wskaznika — finansyzacji aktywow obrotowych (WFao).
Jego ksztaltowanie sie w miastach metropolitalnych w latach 2007-2017
przedstawiono za pomoca median na wykresie 2.

Wykres 2

Ksztaltowanie sie wartoéci §rodkowych wskaznika finansyzacji aktywow obrotowych (%)
w metropoliach w latach 2007-2017
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (2018).

Wartoéé srodkowa wskaznika finansyzacji aktywow obrotowych w latach
2007-2017 we wszystkich metropoliach wynosita 97,02%. W latach 2007-2016,
poza rokiem 2008, w ktorym nastapil relatywnie duzy spadek (o 1,5 punktu
procentowego), wskaznik ten utrzymywat sie na stabilnym poziomie, a pasmo
wahan nie przekroczyto 1 punktu procentowego. Dopiero w 2017 r. w porow-
naniu z latami poprzednimi nastapil jego znaczy wzrost do poziomu 99,24%.
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W badanym okresie najwyzszym Srednim poziomem omawianego wskaznika
odznaczaly sie: Szczecin (99,17%), Wroctaw (97,72%) 1 1.6dzZ (97,19%), natomiast
najnizszym — Katowice (88,81%), Poznan (89,79%) 1 Bialystok (95,14%). Jak
wynika z linii trendu przedstawionej na wykresie 2, stopien finansyzacji akty-
wOw obrotowych miat ogblna tendencje rosnaca w badanym okresie. Szczegdlnie
wysokim poziomem wartos$ci Srodkowej charakteryzowal sie ostatni rok okresu
badawczego.

7 przedstawionej analizy mozna wywnioskowaé, ze wladze badanych
miast mogly posiadaé wigeksza sktonno$é do akumulowania kréotkookresowych
aktywow finansowych, a wiec ich decyzje finansowe mogly raczej przybieraé
perspektywe krotkookresowa. Z tego moze wynikaé takze, ze pojawiala sie
tendencja do utrzymywania $rodkéw finansowych na wypadek realizacji do-
raznych celéw jednostek. Zjawisko to nalezy ocenié jako negatywne w kontek-
$cie wychodzenia metropolii ze skutkéw kryzysu finansowego.

Ostatnim wskaznikiem wzietym pod uwage w badaniu stopnia finansy-
zacji metropolii na podstawie danych ptynacych z ich bilanséw byl wskaznik
finansyzacji pasywow. Ksztaltowanie sie jego warto$ci Srodkowej w latach
2007-2017 przedstawiono na wykresie 3.

Wykres 3

Ksztaltowanie sie wartoéci Srodkowych wskaznika finansyzacji pasywow (%)
w metropoliach Polski w latach 2007—2017
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (2018).

Wartoéé érodkowa wskaznika finansyzacji pasywow metropolii w bada-
nym okresie wynosita 17,24%. W pierwszych pieciu latach okresu badawczego
warto$¢ Srodkowa tego wskaznika w metropoliach systematycznie rosta. W ko-
lejnych trzech latach utrzymywata sie na relatywnie stabilnym poziomie, po
czym w roku 2016 1 2017 zaczeta male¢. W 2017 r. wyniosta 15,62%.

Najwyzszym Srednim poziomem wskaznika finansyzacji pasywéw w ba-
danym okresie charakteryzowaly sie: 1.6dz (38,30%), Bydgoszcz (34,27%) oraz
Wroctaw (29,68%). Najnizszy $redni poziom omawianego wskaznika odnoto-
wano w Szczecinie (1,81%), Krakowie (6,23%) oraz Warszawie (10,13%).
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Podobnie jak w przypadku poprzednio omawianego wskaznika finansy-
zacji aktywow obrotowych, ogélna tendencja ksztaltowania sie wskaznika
finansyzacji pasywow byta rosnaca, na co wskazata linia trendu zaznaczona
na wykresie 3. Moze to oznaczaé, ze zadluzenie metropolii rosto (zwlaszcza
w pierwszych latach badanego okresu). PéZniejszy nieznaczny spadek wskaz-
nika moze by¢ skutkiem wprowadzenia w 2014 r. nowych regul zadluzania
sie JST. Zjawisko to nalezy oceni¢ pozytywnie i mozna je takze interpretowac
w kontekscie ograniczenia kryzysu zadluzeniowego miast.

IV. ZADLUZENIE JAKO PRZEJAW FINANSYZACJI
W MIASTACH METROPOLITALNYCH

Zadluzenie JST powstaje wskutek emisji papieréw wartoéciowych, zacia-
gania kredytow 1 pozyczek, przyjetych depozytéw oraz zobowiazan powstatych
w wyniku udzielonych gwarancji oraz poreczen®. Mozliwosci zadtuzania sie
JST moga wiec prowadzi¢ do uwidocznienia sie zjawiska finansyzacji jako ro-
snacego wpltywu dzialalno$ci finansowej na ich dziatalnoéé. Problem skali za-
dtuzenia JST, jak juz wczeéniej zauwazono, jest szczegélnie istotny z punktu
widzenia ustug §wiadczonych na rzecz spotecznosci lokalnej. Zbyt wysoki dtug
generowany przez JST stanowi bowiem zagrozenie dla stabilno$ci finansow
publicznych oraz calej gospodarki®.

Rosnace zadtuzenie oraz upowszechniajace sie zjawisko finansyzacji w JST
warunkowane jest przede wszystkim deficytem $rodkéw finansowych?®. Zaséb
$rodkéw finansowych pozostajacych do dyspozycji JST jest czesto niewystar-
czajacy na pokrycie stawianych im zadan“’, co stanowi impuls do poszukiwa-
nia nowych zrédet finansowania. Brak §rodkéw finansowych moze mieé¢ cha-
rakter dorazny (krétkoterminowy) lub trwaty (dlugoterminowy, powyzej roku
budzetowego)*. W krotkim okresie zaciagany diug umozliwia finansowanie
biezacych wydatkéw, w dlugim okresie — realizacje inwestycji*2. W literaturze
wskazuje sie, ze dlug zaciggany przez jednostki publiczne nie zawsze jest ne-
gatywnym zjawiskiem, a tzw. zty dlug publiczny powstaje na skutek potrzeby
finansowania wydatkow biezacych. Natomiast ,dobry” dlug publiczny wyni-
ka z konieczno$ci pokrywania dtugookresowych wydatkéow inwestycyjnych*.
Ten ostatni motywowany jest korzysciami dla gospodarki, ktore przewyzszaja
koszty finansowania zobowigzan kredytowych*. Z kolei niemozno§é pokrywa-

37 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2009, Nr 157, poz. 1240 ze zm.
3 Tetla (2016): 131.

3 Jastrzebska (2016): 189.

40 Kornberger-Sokotowska (2001): 50.

4 Poniatowicz, Salachna, Perto (2010): 93-94.

42 Kozera (2017): 206.

4 Waligéra (2013): 68.

# Sawkowicz (2003): 5-7.
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nia wydatkéw biezacych przez JST oraz kumulacja zadluzenia w skali kilku-
letniej wskazuja na ich problemy z biezaca plynnos$cia finansowa?.

Na ryzyko nadmiernego zadluzenia oraz upowszechnienia sie zjawiska
finansyzacji najbardziej narazone sa duze miasta petniace jednocze$nie funk-
cje miast powiatowych oraz metropolii. Ten dualny charakter metropolii oraz
duza liczba mieszkancéw o réznorodnych potrzebach zmuszaja wladze lokalne
do ponoszenia duzych kosztéw zwiazanych z rozwojem infrastruktury tech-
niczne] oraz spolecznej zaspokajajacej potrzeby ludnosSci nie tylko lokalnej,
ale ré6wniez zamieszkujacej obszary metropolitalne*t. Dziatania zmierzajace
do poprawy infrastruktury realizowane w metropoliach zwiekszaja ich atrak-
cyjno$é inwestycyjna, przez co stanowig istotny czynnik lokalizacji inwestycji
dla inwestorow zagranicznych. W takiej sytuacji metropolie zyskuja znaczna
przewage konkurencyjna w walce o kolejnych inwestorow?*”.

Do czynnikéw zwiazanych z konieczno$cia zadluzania sie JST w zwiazku
z inwestycjami, stanowigcymi jednoczeénie przestanki do upowszechnienia sie
zjawiska finansyzacji na szczeblu lokalnym, mozna zaliczy¢*®:

— zachowanie ciaglo$ci miedzypokoleniowej w dostepie do inwestycji,

— utrzymanie zwiazku pomiedzy finansujacymi inwestycje 1 ich uzytkow-
nikami, ktory sprzyja efektywnej alokacji érodkéw,

— korzysci z przyspieszonego rozwoju gospodarki przewyzszajace koszty
obshugi kredytu,

— obnizenie biezacych kosztéw funkcjonowania jednostki,

— wyzszy koszt dtugookresowych inwestycji,

— stabilizacja §rodkéw budzetowych,

— dostep do $rodkéw z Unii Europejskie;j.

Podsumowujac powyzsze ustalenia, mozna wskazaé, ze zjawisko finan-
syzacji w miastach metropolitalnych odnosi sie nie tylko do sfery finansowej
1 realnej, ktérej przejawem jest zmieniajaca sie struktura sprawozdan finan-
sowych tychze miast. Przejawia sie ono takze w rosnacym zadluzeniu, ktore
zwieksza powigzania z instytucjami sektora finansowego. W przypadku za-
dtuzenia w postaci kredytow oraz pozyczek czy wykorzystania tzw. pozabilan-
sowych instrumentéw finansowania, jak leasing oraz forfaiting, pogltebiaja sie
powiazania z bankami oraz instytucjami pozyczkowymi.

Przy ocenie zadluzenia JST zastosowano wskazniki zobowigzan wedlug
tytutow dtuznych, ktore proponuje Ministerstwo Finansow*. Wérdd nich znaj-
dujq sie cztery nastepujace:

— wskaznik W, — udzial zobowiazan ogétem w dochodach ogétem;

— wskaznik W, — obciazenie dochodéw ogétem obstuga zadtuzenia, liczony
jako stosunek odsetek od zaciagnietych kredytow i pozyczek oraz splat rat ka-
pitalowych od zaciagnietych kredytéow i pozyczek do dochodéw ogétem;

% Kozera (2017): 207.

46 Kozera (2016): 71.

47 Rynio (2010): 105.

48 Swianiewicz (2011): 157-159.

4 Ministerstwo Finanséw, <https://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samo-
rzadow/opracowania> [dostep: 27.11.2018].
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— wskaznik W, —obciazenie dochodéw wtasnych obstuga zadtuzenia, liczo-
ny jako stosunek odsetek od zaciagnietych kredytéw 1 pozyczek oraz splat rat
kapitatowych od zaciagnietych kredytow i pozyczek do dochodéw wilasnych;

— wskaznik W, — udzial zobowiazan wymagalnych w zobowiazaniach ogé-
lem.

W ksztaltowaniu sie przecietnego wskaznika udziatu zobowiazan w docho-
dach ogétem (W,)) w latach 2007-2017 mozna wyr6zni¢ dwa podokresy. W la-
tach 2007-2012 wartosci tego wskaznika rosty, ale coraz wolniej, po czym od
2013 r. zaczely stopniowo maleé¢. Ogdlna tendencja wynikajaca z linii trendu
byta jednak rosnaca, co mogto wynikaé ze wzrostu zobowiazan powstalych na
skutek wspoétfinansowania inwestycji ze $rodkéw pochodzacych z Unii Euro-
pejskiej w ramach perspektywy finansowania 2007—2013. Mozna wiec zaryzy-
kowa¢ stwierdzenie, ze finansyzacja w JST wiaze sie w duzej mierze z koncza-
cymi sie Wieloletnimi Ramami Finansowymi.

Miastami o najwiekszym udziale zobowigzan w dochodach ogétem w ba-
danym okresie byty: Bydgoszcz (65,4%), 1.6dZ (64,7%) oraz Wroctaw (64,2%),
a najnizszym poziomem tego wskaznika charakteryzowaly sie Katowice
(34,6%), Bialystok (44,1%) oraz Warszawa (46,2%).

Wykres 4

Ksztaltowanie sie wartoéci srodkowych wskaznika udziatu zobowigzan w dochodach ogétem
w metropoliach Polski w latach 2007-2017
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ministerstwo Finanséw, Wskazniki do oceny sytuacji finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2011-2013, Warszawa 2014; Ministerstwo Finan-
sow, Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2014-2016,
Warszawa 2017; Ministerstwo Finanséw, Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2015-2017, Warszawa 2018.

Kolejnym analizowanym wskaznikiem byto obciazenie dochodéw ogétem
obstuga zadtuzenia (W,,). Wskaznik ten jest powiazany ze wskaznikiem W ..
W jego ksztaltowaniu sie dostrzec wiec mozna podobne tendencje. Media-
na tego wskaznika dla badanych miast wzrosta z poziomu 5,8% w 2007 r.
do 8,6% w 2012, po czym zaczela stopniowo maleé, osiagajac 5,0% w 2017.
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Pozwala to ponownie na wyodrebnienie dwéch podokreséw. Wzrost udzia-
tu zobowiazan w dochodach ogétem w latach 2007-2012 skutkowal wzro-
stem obcigzenia dochodéw ogdétem obstuga zadtuzenia, a spadek tego udziatu
w latach 2012—-2017 spowodowal spadek drugiego analizowanego wskaznika.
Jednak ogdlna tendencja wynikajaca z linii trendu wskazuje na nieznaczny
wzrost tego wskaznika.

Najwyzszym poziomem wartosci $rodkowej (mediany) wskaznika obciaze-
nia dochodéw ogdtem obstuga zadluzenia w badanym okresie charakteryzowat
sie Krakéw (10,4%), Wroctaw (9,7%) oraz L.6dz (9,6%), a najnizszym, podob-
nie jak w przypadku pierwszego analizowanego wskaznika, Katowice (1,7%),
Szczecin (3,0%) oraz Warszawa (4,6%).

Podobnie jak w przypadku poprzednio omawianego wskaznika, nalezy
uznad, ze malejace udzialy kosztéow zadtuzenia w dochodach ogétem Swiadczy-
ty 0 mniejszym nasileniu zjawiska finansyzacji.

Wykres 5

Ksztaltowanie sie wartoéci Srodkowych wskaznika obcigzenia dochodéw ogétem obstuga
zadluzenia w metropoliach Polski w latach 2007-2017
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Zrédio: jak na wykresie 4.

Wskaznikiem, ktory odnosi koszty obstugi zadtuzenia do dochodéw wlasnych
miasta, jest wskaznik W,.. Wéréd dochodéw wiasnych gmin mozna wyr6znic:
dochody z tytulu podatkéw i optat lokalnych, udzialty w podatkach panstwo-
wych od 0séb fizycznych 1 prawnych oraz inne zrédila (np. kary, odsetki, darowi-
zny). Majg one decydujacy wptyw, jesli chodzi o samodzielno$é¢ finansowa gmin.
Koszty zadluzenia moga zatem mieé¢ ograniczajacy wplyw na samodzielno§é
finansowa miast. W badanym okresie w miastach metropolitalnych wystepowa-
la ogélna nieznacznie malejaca tendencja w zakresie ksztaltowania sie wartosci
$redniej (mediany) poziomu wskaznika obcigzenia dochodéw wtasnych obstuga
zadluzenia, na co wskazuje linia trendu (wykres 3). W latach 2008-2011 na-
stapil wzrost tego wskaznika z poziomu 8,4% do 13,5%. Od 2012 r. nastepowat
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jego spadek do poziomu 7,8% w 2017 r. Spadek tego wskaznika jest korzystny
z punku widzenia sytuacji finansowej miast metropolitalnych.

Najwyzsza warto$¢ §rodkows (mediane) tego wskaznika zaobserwowano
w Krakowie (15,3%), f.odzi (14,6%) oraz Bialymstoku (14,2%) 1 Poznaniu (14,2%),
a najnizsza w Katowicach (2,4%), Szczecinie (4,9%) oraz Warszawie (6%).

Wykres 6

Ksztaltowanie sie warto$ci Srodkowych wskaznika obciazenia dochodéw wtasnych obstuga
zadluzenia w metropoliach Polski w latach 2007—-2017
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Zrédio: jak na wykresie 4.

Wskaznik W, odnoszacy zobowiazania wymagalne do zobowiazan ogétem
informuje o udziale wszystkich zobowigzan tacznie z odsetkami, ktérych ter-
min platnos$ci uptynal, a ktére nie sa przedawnione lub umorzone®, w zobo-
wigzaniach ogétem. Niskie poziomy tego wskaznika mozna interpretowac jako
pozytwna, sytuacje, a wiec mniejsza skale zjawiska finansyzacji w badanych
jednostkach. W miastach metropolitalnych przecietny poziom omawianego
wskaznika z roku na rok malal (wykres 4). Nieznaczny wzrost odnotowano
jedynie w roku 2009, kiedy wskaznik ten wzrést o 0,002%, 1 ponownie w roku
2013 o0 0,002%.

Najwyzszy Sredni poziom mediany udzialu zobowigzan wymagalnych
w zobowiazaniach ogétem odnotowano w Szczecinie (0,5%), Lodzi (0,4%) oraz
Krakowie (0,2%), natomiast najmniejszy — zerowy w Bydgoszczy i1 Lublinie.
Tak niska warto$¢ analizowanego wskaznika w miastach metropolitalnych
$wiadczy o braku negatywnych konsekwencji zjawiska finansyzacji w postaci
nadmiernego zadluzenia oraz ryzyka niewyplacalnosci.

% Encyklopedia Gazety Prawnej — Forsal: <https://forsal.pl/finansopedia/bankowosc/hasla/
911597,zobowiazania-wymagalne.html> [dostep: 9.01.2019].
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Wykres 7

Ksztaltowanie sie wartoéci srodkowych wskaznika udziatu zobowigzan wymagalnych
w zobowigzaniach ogélem w metropoliach Polski w latach 2007-2017
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Zrédio: jak na wykresie 4.

V. ZAKONCZENIE

Jak wynika z przeprowadzonych badan, zjawisko finansyzacji byto obec-
ne w miastach metropolitalnych Polski podczas kryzysu finansowego oraz
w pierwszych latach po kryzysie, co natozylo sie z konieczno$cia dokonywania
inwestycji wspétfinansowanych ze érodkéw UE w ramach konczacej sie per-
spektywy finansowej lat 2007-2013. Mozna wnioskowaé zatem o duzej wspdt-
zalezno$ci pomiedzy poziomem narodowym oraz lokalnym finanséw publicz-
nych, jednakze w przypadku badanych miast skutki kryzysu byly opdznione.
Oznaka tego zjawiska byly wysokie érednie wskazniki finansyzacji aktywow
trwatych 1 obrotowych w poczatkowych latach okresu badawczego oraz réwno-
czesny rosnacy $redni wskaznik finansyzacji pasywow. W przypadku zadluze-
nia miast metropolitalnych zaobserwowano podobne tendencje. W drugiej cze-
$ci okresu badawczego (od okoto 2012—2013) sytuacja ta zaczela sie stopniowo
poprawiaé. Warto$ci érodkowe poszczegdlnych badanych wskaznikéw zmala-
ly. Wyjatek stanowia wskazniki finansyzacji aktywow trwatych 1 obrotowych,
ktoérych wartosci nieznacznie wzrosly. Interpretacja tej zmiany bedzie jednak
mozliwa w dtuzszej perspektywie czasowe;.

W zwiazku z powyzszym przyjeta hipoteza badawcza zostata zweryfikowa-
na pozytywnie. Zaobserwowane ogé6lne tendencje w kategoriach bilansowych
oraz skali zadluzenia nalezy ocenia¢ pozytywnie z punktu widzenia prawi-
dtowej gospodarki finansowej miast metropolitalnych, poniewaz moga Swiad-
czy¢ o zazegnywaniu negatywnych skutkéw kryzysu finansowego oraz o coraz
mniejszej skali procesu finansyzacji w wiekszos$ci miast metropolitalnych. Do
miast, w ktorych wartosci srodkowe omawianych wskaznikéw przyjely naj-
wyzsza warto$é, naleza 1.6dz oraz Wroclaw, a najnizsza — Warszawa oraz
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Szczecin. W tej pierwsze) grupie miast istnieja warunki do szybszego rozwoju
procesu finansyzacji, a w drugiej jego rozwdj jest mniej prawdopodobny.

Jak jednak wynika z przeprowadzonych studidéw literaturowych, przy
ostatecznej ocenie wskazanych tendencji nalezy wziaé pod uwage takze inne
czynniki. Oprécz dbalosci o finanse miejskie szczegdlnie istotna z punktu wi-
dzenia mieszkancéw miast moze byé rownoczesna dbaloéé witadz miejskich
o wypelnianie powierzonych im zadan publicznych, a takze o jako§é swiadczo-
nych ustug publicznych na jednakowym, nie gorszym niz wcze$niej poziomie.

W zwiazku z powyzszymi uwagami nasuwa sie takze wniosek, ze finansy-
zacja JST jest zjawiskiem skomplikowanym. Jej skutki odzwierciedlane sa nie
tylko w budzecie jednostek samorzadowych — zwlaszcza w pozycjach dotycza-
cych dlugu 1 kosztéw jego obstugi, a takze w strukturze bilansu. Ponadto moga
by¢ dostrzegalne w kierunkach 1 celach polityki finansowej prowadzonej przez
wladze miejskie oraz w powszechnie obowiazujacych przepisach prawa. Przy
ocenie finansyzacji powinno sie bra¢ pod uwage takze czynniki o charakterze
niemierzalnym. Zagadnienie to moze stanowié przyszte wyzwanie badawcze
w dalszych analizach tego zjawiska. Ciekawym kierunkiem dalszych badan
moglaby by¢ takze analiza poréwnawcza i pomiar finansyzacji gmin wiejskich,
w ktorych mozna spodziewac sie mniejszej skali zjawiska finansyzacji na tle
miast.
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THE FINANCIALIZATION OF LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS
BASED ON THE EXAMPLE OF METROPOLITAN CITIES IN POLAND

Summary

The article addresses the problem of the process of the financialization of local self-government
units. First of all, the characterization of this phenomenon is made, then a measurement proposal
is presented, using the analysis of the structure of balance sheet assets and liabilities and the
debt of metropolitan cities in 2007-2017. The research results lead to inconclusive conclusions.
In the early years of the research period, increasing indicators of the financializaton of assets and
liabilities, as well as an increase in debt, were observed, which indicated the symptoms of the fi-
nancial crisis. In the second part of the research period, the values of the indicators characterizing
the indebtedness of metropolitan cities decreased, but the financialization assets and liabilities
ratios increased slightly. The final assessment of these trends will be possible in the longer term
and will require consideration of other, immeasurable factors, such as a city’s financial policy,
statutory law, and the quality of public services provided by municipalities.
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