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1. Wstep

Od kilku lata narasta w Polsce problem zblizania sie panstwowego diugu
publicznego do wartos$ci granicznych okreslonych przepisami ustawy o finan-
sach publicznych. Sytuacja ta ma bezposrednie znaczenie dla realizacji wy-
datkéw i zarzgdzania gospodarka finansowg jednostek samorzadu terytorial-
nego. Przestanka obecnie obowigzujacych uregulowan prawnych jest, aby
w jak najwiekszym stopniu wyposazy¢ samorzady terytorialne we wiasne za-
dania i wiasne Srodki finansowe na ich realizacje. Jednak zadania, zwlaszcza
te z zakresu dziatalnosci inwestycyjnej, bardzo czesto wymagajg znacznych
kwot srodkéw pienieznych, ktérych wtadze samorzgdowe nie sg w stanie wy-
asygnowac z osigganych dochodéw. W takich sytuacjach samorzady z regutly
wykorzystuja zwrotne Srodki finansowe, ktéore w najwiekszym stopniu wply-
wajg na wzrost wartoSci dlugu komunalnego. Samorzady jako samodzielne
podmioty prawne nalezgce do sektora finanséw publicznych sg zobligowane
do przestrzegania uregulowan i zasad odnoszacych sie do catego sektora pub-
licznego. Stad tez kwestie dotyczace zakresu, wielkoSci oraz elementow skia-
dowych panstwowego diugu publicznego, w ktorego skiad wchodza zobo-
wigzania jednostek samorzgdu terytorialnego, okresSlane jako diug lokalny
(komunalny), i stanowig element analiz oraz kontroli zar6wno na poziomie
finansow publicznych, jak i lokalnych.

Celem niniejszej publikacji jest zaprezentowanie poziomu i wartosci dtu-
gu komunalnego generowanego przez polskie samorzady na tle krajow Unii
Europejskiej. Przestankg toczacej sie obecnie dyskusji jest wskazanie, czy
polskie samorzady powinny by¢ ograniczone w zakresie zadluzania sie i w ja-
kim zakresie oraz jakie sg najistotniejsze zagrozenia zwigzane z powieksza-
niem sie wartos$ci diugu komunalnego. Funkcjonowanie wladz samorzado-
wych w zintegrowanej Europie wymagac¢ bedzie bowiem w przysziosci, z jed-
nej strony, dostosowywania zakresu zadan i kompetencji, a takze wartosci
wydatkowanych $rodkéw do standardoéw unijnych, a z drugiej — wystepowaé
bedzie konieczno$é utrzymywania panstwowego i komunalnego zadluzenia
na wyznaczonym poziomie, co wigze sie z koniecznos$cig podejmowania dal-
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szych dziatan w zakresie zarzagdzania ditugiem komunalnym przez polskie sa-
morzady.

2. Pojecie i znaczenie dlugu komunalnego
w finansach publicznych

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych [Ustawa... 2003] panstwowy
diug publiczny jest okreslany jako nominalne zadluzenie podmiotéw sektora
finansoéw publicznych ustalone po wyeliminowaniu przeplywéw finansowych
pomiedzy podmiotami nalezacymi do sektora finanséw publicznych. Oznacza
to, Zze zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego wynikajace z:

— wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajgcych na wierzytelnosci
pieniezne,
— zaciggnietych kredytéw i pozyczek,
— przyjetych depozytow,
— wymagalnych zobowigzan,
sg zaliczane do panstwowego diugu publicznego, a zgodnie ze Zrédiem po-
wstania zobowigzan okres$la sie je mianem diugu lokalnego (samorzgdowego)
lub komunalnego. Wedtug A. Borodo diug publiczny samorzgdowy ma cha-
rakter umowy i powstaje w wyniku zaciggania kredytéw w bankach, pozyczek
w roznych instytucjach (np. w funduszach ochrony srodowiska), w nastep-
stwie emisji obligacji komunalnych, a takze w inny spos6b (np. w wyniku
opodznien w regulowaniu ptatnosci). Dlugom samorzadu odpowiadajg wierzy-
telnosci ze strony podmiotéw, ktére udzielity kredytu, pozyczki oraz ze strony
innych wierzycieli [Samorzad..., 2002 s. 8]. WSréd polskich samorzadéw sg to
gléwnie zobowigzania z tytulu zaciggnietych pozyczek i kredytéow bankowych,
wyemitowanych papieréw diuznych oraz roszezen oséb fizycznych i podmio-
tow prawnych np. z tytulu wykonanych ustug, udzielonych gwarancji podmio-
tom zaciggajgcym Kkredyty bankowe itp. [Kosek-Wojnar, Suréowka, 2002,
s. 106].

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych i zmiana przepiséw praw-
nych dostosowujgcych Polske do struktur Unii Europejskiej wprowadzita
mozliwos$é niezaliczania zobowigzan wynikajgcych z zaciagnietych kredytow,
pozyczek i emisji obligacji komunalnych do dtugu komunalnego, jezeli sg to
Srodki na prefinansowanie umow zwigzanych z wykorzystywaniem Ssrodkow
funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci Unii Europejskiej. W prakty-
ce przepis ten umozliwi dodatkowe zadluzania sie tych wtadz samorzado-
wych, ktorych dotychczasowy poziom zobowigzan ograniczatby mozliwosci
wykorzystywania programow pomocowych UE.

3. Wartosci i tendencje zmian diugu komunalnego w Polsce

Stan i zarysowujace sie tendencje w ksztaltowaniu sie poziomu zobo-
wigzan polskich jednostek samorzgdowych pozwalajg na wskazanie dwéch
charakterystycznych zjawisk:
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Dtug komunalny polskich samorzgdow na tle krajow Unii Europejskiej

1. Udzial zobowigzan jednostek samorzadowych w panstwowym diugu pub-
licznym pozostaje na stosunkowo niskim poziomie.

Warto$¢é poziomu zobowigzan wtadz samorzgdowych (czyli udzial diugu
komunalnego) w panstwowym diugu publicznym w 2002 roku wynosiia 4,3%.
W roku 2003 nastapilo obnizenie sie udziatu diugu lokalnego o 0,2 pp. do
poziomu 4,1%. Jest to wartosé stosunkowo niska, zwlaszeza iz na koniec III
kwartaiu 2004 roku nastgpil niewielki, bo 1-procentowy wzrost tacznej kwoty
zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do konca roku
2003.
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Rys. 1.

Udzial zobowiazan jednostek samorzadu terytorialnego w diugu publicznym panstwa w %
w Polsce w latach 1999-2003

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

2. Dynamika wzrostu zadluzania sie wiadz samorzadowych w ostatnich la-
tach jest kilkakrotnie wyzsza niz tempo wzrostu zadluzania sie budzetu
panstwa.

Na przestrzeni lat 1999-2002 nastgpit ponadtrzykrotny wzrost stanu zadtu-
zenia jednostek samorzgdowych (wzrost z 6,2 mld zt do 19,2 mld zl). W tym
samym okresie zadluzenie budzetu panstwa wzrosto z poziomu 278,2 mld zi
do 366,9 mld zt, czyli o blisko 32%. Kolejne lata to okres dalszego wzrostu za-
diuzenia wladz samorzadowych. Na koniec I kwartatu 2004 roku na 2808 jed-
nostek samorzadu terytorialnego, zadiuzonych byto 2625, czyli ponad 93%,
w tym zadluzone byly wszystkie miasta na prawach powiatu i samorzady wo-
jewodzkie. Dotychczas najwiekszg dynamike wzrostu zadiuzenia wykazywaty
miasta na prawach powiatu oraz gminy, ktére posiadajg dlugofalowa strate-
gie inwestycyjna, jak rowniez podmioty, ktérych wiadze sa pozytywnie nasta-
wione do tej formy pozyskiwania Srodkow pienieznych. W III kwartatach 2004
roku w najwiekszym stopniu zadluzaty sie powiaty — wzrost 0 31,4% w stosun-
ku do analogicznego okresu roku poprzedniego, wojewodztwa — 28,1%,
a wsrod gmin nastapit wzrost zaledwie o 1,4% [Informacja o stanie..., 2004].
Nadal jednak wykorzystywanie instrumentéw kredytowych uzaleznione jest
od wielkoSci jednostki samorzadowej. Zré6znicowanie pomiedzy duzymi i ma-
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tymi jednostkami samorzgdowymi najwyrazniej wida¢ w wykorzystaniu obli-
gacji komunalnych — w roku 2000 emitowalo je 12% miast na prawach powia-
tu, ale tylko 4% matych miast i mniej niz 1% gmin wiejskich [Swianiewicz,
2004, s. 170]. Tendencje te wynikajg z prostej zalezno$ci: im bogatsza gmina,
powiat czy wojewoddztwo, tym wieksze mozliwoSei wykorzystywania zwrot-
nych instrumentéw finansowych w swojej dziatalnosci.

Z analizy obecnie obowigzujacych przepiséw prawnych wynika, ze polskie
jednostki samorzadu terytorialnego powinny ksztaltowaé poziom swojego
zadluzenia w odniesieniu do wartosci osigganych dochodéw. Podstawowym
wskaznikiem wykorzystywanym przy ocenie mozliwos$ci zaciggania zobo-
wigzan jest wskaznik zadtuzenia. Przedstawia on warto$¢ zobowigzan pozycz-
kowych oraz udzielonych poreczen i gwarancji do wartosci osigganych do-
chodow.

Rys. 2.
Struktura wskaznika zadluzenia wedlug wartos$ci
Hdo 10%
wojewddztwa E10-20%
020-30%
powiaty 030-40%
M 40-50%
gminy E50-60%
0%  20%  40%  60%  80%  100% Pow-60%

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wierzyciele, w tym przede wszystkim banki, preferujg, aby w okresie fi-
nansowania warto§¢ wskaznika zadtuzenia byla jak najnizsza, z regutly od 10
do 50%. W sytuacji, gdy wskaznik osigga warto$¢ powyzej 60%, banki z reguly
nie angazujg sie w finansowanie takiego podmiotu.

4. Dtug komunalny w krajach Unii Europejskiej

Wartosé i tendencja zmian diugu komunalnego w Polsce sg odwzorowa-
niem ogoélnej sytuacji w calym sektorze finans6w publicznych, zwlaszcza
w zakresie otrzymywanych dochodéw i koniecznosSci realizacji wydatkow,
giéwnie tych o charakterze inwestycyjnym. Odmienna, mozna nawet stwier-
dzi¢, ze bardziej stabilna, jest sytuacja w zakresie ksztattowania sie dtugu ko-
munalnego, ktéry wystepuje w ostatnich latach w krajach Unii Europejskiej.
W krajach ,,starej” pietnastki mamy do czynienia z systematycznym spadkiem
udziatu diugu lokalnego do PKB oraz wzglednie stabilng sytuacjg w zakresie
udziatu lokalnego diugu publicznego w panstwowym diugu publicznym.
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WartoS§¢ i udzial diugu lokalnego do PKB i w panstwowym dlugu publicznym krajow Unii
Europejskiej

Wyszczegélnienie 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Lokalny dtug publiczny w mld EUR 460 457 477 478 488 493
Lokalny dtug publiczny do PKB w % 6,3 6,0 5,9 5,6 5,5 5,4
Udziat lokalnego diugu publicznego

w panstwowym diugu publicznym w % 8,9 8,7 8,7 8,7 8,7 8,6

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [Local Finance..., 2003].

W krajach Unii Europejskiej wystepuje dosé silne zré6znicowanie w pozio-
mie dlugu komunalnego. Najbardziej zadluzona jest Holandia, ktéra w roku
2000 osiggneta wartos¢ udziatu lokalnego diugu publicznego do PKB na po-
ziomie 10,7%. Z kolei najnizszg warto$cig dlugu komunalnego do PKB mogta
sie wykaza¢ Grecja — 0,5% PKB. Jednak w obliczu ostatnich doniesien
o falszowaniu danych makroekonomicznych przez ten kraj w ramach procesu
akcesyjnego, za wzor nalezatoby wskazaé¢ raczej wyniki osiggane przez takie
kraje jak: Irlandia, Portugalia i Luksemburg, ktére osiagnely odpowiednio
1,6%, 2,1% i 2,2% do wartosci PKB.

Analiza danych prezentujacych warto$¢ i udziat lokalnego dtugu publicz-
nego krajow UE w panstwowym diugu publicznym pozwala stwierdzi¢, ze pol-
ski diug jednostek samorzgdu lokalnego stanowi zaledwie okolo 50% Sredniej
wartosci krajow Unii Europejskiej. Tak wiec sytuacja polskich jednostek
samorzadowych na tle krajow UE ksztaltuje sie bardzo korzystnie. W ostat-
nich latach warto$¢ polskiego diugu komunalnego do warto$ci PKB wynosita
okotlo 1,5%. Jest to warto$¢ osiggana przez takie kraje jak Irlandia i Luksem-
burg.

Udzial lokalnego diugu publicznego do PKB w krajach Unii Europejskiej w %

Kraj 1995 2000
Austria 4,6 2,6
Belgia 7,3 5,9
Dania 3,4 3,1
Finlandia 4,0 3,1
Francja 8,8 7,3
Niemcy 5.9 5,1
Grecja 0,4 0,5
Irlandia %2 1,6
Wrtochy 2,5 3,4
Luksemburg 3,0 2,2
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Kraj 1995 2000
Holandia 17,1 10,7
Portugalia 1,0 2,1
Hiszpania 9,8 )
Szwecja 6,6 5,2
Wielka Brytania 6,9 5,6

Kraje UE 6,6 5,6

Zrédlo: Opracowanie na podstawie [Local Finance..., 2003].

W wielu krajach Unii Europejskiej podejmowane sg dzialania majace
ograniczy¢ i zahamowaé powiekszanie wartosci diugu komunalnego [Local
Finance..., 2003]. Wiochy wprowadzily wewnetrzny pakt stabilizacyjny z po-
dzialem na gminy i prowincje. Zgodnie z zalozeniami niniejszego paktu od
2003 roku prowincje muszg osiggngc¢ wartosé bilansowa budzetu z roku 2001
polepszonego o 7%. Natomiast zbilansowanie budzetéw gmin powinno osia-
gac¢ wartoS$¢ z roku 2001 dla kolejnych lat. Dziatania te maja na celu zahamo-
wanie postepujacego zadluzania sie jednostek samorzgdowych w tym kraju.
JednoczeS$nie przewidziano sankcje dla wtadz lokalnych, ktére nie osiggng
przyjetych celéw. Z kolei w Hiszpanii ustawa budzetowa stabilizacyjna nakla-
da na lokalne samorzady obowigzek posiadania zbilansowanych budzetéow
oraz zerowego wzrostu diugéw zaleglych. Dla lokalnych samorzadéw uzyska-
nie akceptacji dla pozyczek zalezy od osiggniecia tych celé6w. W Portugalii
nalozone zostaly putapy na lokalny diug publiczny wraz z odpowiednimi san-
kcjami za ich nieprzestrzeganie. Natomiast samorzady lokalne w Szwecji zo-
staty prawnie zobowigzane do zbilansowania swoich budzetéw od 2000 roku,
a finskim jednostkom samorzgdowym wprowadzono ten obowigzek od roku
2002. Jednak w krajach tych nie wystepujg sankcje prawne, finansowe i orga-
nizacyjne za nieprzestrzeganie tego obowiazku. Wsréd krajow Europy Srod-
kowo-Wschodniej (Czechy, Estonia, Polska, Stowacja i Wegry), ktore weszty
do UE w 2004 roku nie jest potrzebna zgoda na zacigganie przez samorzad
kredytow lub pozyczek. Na Stowacji takie pozwolenie jest wymagane od 2000
roku pod warunkiem, ze kwota pozyczek przekracza 1,7 min EUR. W niekt6-
rych krajach taka zgoda jest wymagana tylko w przypadku zaciggania zobo-
wigzan w walutach obcych [Zadiuzenie..., 2004, s. 11].

5. Przyczyny i zrodla zadluzania sie samorzadow

Zobowigzania samorzadow terytorialnych mogg mieé r6znorodne przyczy-
ny. Jedng z przyczyn wykorzystywania zewnetrznych (zwrotnych) zrédet fi-
nansowania jest krotkookresowy brak srodkow pienieznych na realizacje wy-
datkow biezgeych (wydatki nie znajdujg pokrycia w posiadanych zasobach fi-
nansowych wiadz samorzgdowych). W takiej sytuacji samorzady wykorzystu-
ja najczesciej oferte pozyskiwania Srodkéw pienieznych od bankéw, ktore
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prowadzg ich rachunek biezgcy. Zadluzanie sie wtadz lokalnych oparte na
rachunku podstawowym jest stosunkowo tatwe, szybkie, ale moze by¢ to takze
stosunkowo droga forma pozyskiwania Srodkéw pienieznych. Dotyczy to
zwlaszeza sytuacji, gdy samorzad ma trudnos$ci ze zbilansowaniem swojego
budzetu i nastepuje przediuzanie sie terminu zwrotu pozyczonych $rodkéw
pienieznych. Jednocze$nie nalezy zwroéci¢ uwage na konieczno$¢ zagwaran-
towania Srodkéw stanowigcych koszty obstugi diugu komunalnego, ktére
nalezy uwzgledni¢ w budzecie. W sprawozdawczo$ci polskich samorzgdow
trudno jednoznacznie okre$li¢ strukture zadluzania sie w podziale na wydat-
ki biezgce i wydatki inwestycyjne finansowane ze zwrotnych srodkow pie-
nieznych. Pewien obraz sytuacji moga zilustrowaé¢ dane przedstawiane przez
sektor bankowy w odniesieniu do wartosci naleznos$ci od sektora samorzado-
wego. Wedlug danych NBP [Ocena..., 2004] udzial naleznosci bankéw komer-
cyjnych od instytucji samorzgdowych na koniec 2003 roku wynosit 9958,2 tys.
z1, z czego 96,9% to kredyty i pozyczki. W cato$ci zadtuzenia niemal 98% to kre-
dyty o terminie splaty powyzej 1 roku, przy czym 66% to naleznos$ci na okres
dluzszy niz 5 lat.

W wiekszo$ci krajow europejskich zadluzanie sie jednostek samorzado-
wych w celu sfinansowania wydatkow biezacych jest jednak zabronione. Tak
jest na przyktad w Austrii, Danii, Francji, Niemczech, Norwegii, Szwajcarii,
Wielkiej Brytanii i we Wloszech. Jednak ta zasada nie jest zawsze $cisle prze-
strzegana [Swianiewicz, 2003, s. 8]. Bardzo czesto w sytuacji, gdy pojawi sie
deficyt i trzeba go sfinansowaé, wiadze samorzadowe wykorzystujg dostepne
rynkowe instrumenty finansowe. Jednak powstale w ten sposéb zobowigza-
nia nalezy sptacié w ciggu roku. Podobne przepisy obowigzujg w odniesieniu
do prowadzenia dziatalnoS$ci przez polskie wladze samorzadowe. Zgodnie
Z przepisami ustawy o finansach publicznych kredyty, pozyczki i wyemitowa-
ne papiery wartoSciowe z przeznaczeniem na pokrycie wystepujacego w cia-
gu roku niedoboru budzetu JST podlegaja splacie lub wykupowi w tym sa-
mym roku, w ktérym zostaly zaciggniete lub wyemitowane. Za pomocg pozy-
czek publicznych powinny by¢ finansowane przede wszystkim wydatki kapi-
talowe (majatkowe), ktorych efekty wykraczaja poza biezacy rok budzetowy.
Nie nalezy dopuszcza¢ do finansowania pozyczkami biezgcych wydatkow
budzetu, gdyz nie powodujg one zwiekszenia — w przeciwienstwie do wydat-
kow kapitatowych — majatku JST, wrecz przeciwnie — sptata tych pozyczek
zawsze jest obcigzeniem dla przyszlych wladz samorzadowych [Dylewski, Fi-
lipiak, Szewczuk, 2004, s. 375]. Istotne jest wiec zastanowienie sie, czy wyste-
powanie biezgcych trudnosci ze zbilansowaniem budzetu bedzie miato swoje
konsekwencje w przysztosci. W wiekszos$ci krajow, podobnie jak w Polsce,
brakuje sankcji z tego tytutu. Jednym z wyjatkéw jest Szwajcaria, gdzie w sy-
tuacji, gdy wystepuje deficyt i brak jest dziatan ze strony wiadz samorzado-
wych istnieje mozliwo$¢é podniesienia podatkéw lokalnych [Informacja...,
2004].
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Odmienna sytuacja wystepuje, gdy jednostki samorzgdowe zaciggaja
zobowigzania w celu sfinansowania dziatalnos$ci inwestycyjnej. Uregulowa-
nia prawne obowigzujgce w Polsce preferujg tego typu zadluzanie sie jedno-
stek samorzadowych. Jednak wystepujg ograniczenia ogélne zwigzane prze-
de wszystkim z limitami zadtuzenia i sptat zadluzenia w odniesieniu do war-
toSei otrzymywanych dochodéw. W krajach Unii Europejskiej spotykane sa
dwa rodzaje regulacji odnoszgce sie do finansowania pozyczkowego potrzeb
inwestycyjnych:

1) oparte na kontroli zaciggania zobowigzan (np. indywidualne limity zadtu-
zania, potrzebne zezwolenia itp.),

2) oparte na kontroli poziomu zadluzenia i kontroli réwnowagi budzetu bie-
zacego (ktory musi zawieraé Srodki na obstuge wezesniejszego zadluzenia
inwestycyjnego) [Swianiewicz, 2004, s. 140].

Jednak w wiekszos$ci krajow Unii Europejskiej, pomimo przyjetych uregu-
lowan prawnych i norm bezpiecznego funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie zewnetrznego, zwrotnego finansowania dziatalnos-
ci inwestycyjnej, wystepujg sytuacje, ktore nalezy rozpatrywac¢ indywidual-
nie zaréwno w sektorze lokalnym, jak i calym sektorze finanséw publicznych.

6. Zagrozenia i strategie zarzadzania dlugiem komunalnym
Nadmierne zadtuzanie sie jednostek samorzgdowych moze doprowadzié
do utraty ptynnosci finansowej i trudnos$ci z biezgcym regulowaniem zobo-
wigzan przez wladze samorzadowe. W dluzszej perspektywie wykorzystywa-
nie zwrotnych Zrodetl finansowania wigze sie ze wzrostem ryzyka koniecznos-
ci ponoszenia ptatnoSci w przysztosci, ktére z kolei jest obarczone wieloma
czynnikami niepewnos$ci (np. niestabilno$¢ przepiséw prawnych, zmiany
w poziomie i strukturze dochodéw [Patrzatek, 2004, s. 136], zmiany na rynku
finansowym, dodatkowe zadania i obowigzki, ktére wiladze samorzadowe be-
da musiaty realizowaé¢ w przysziosci itp.). Niepokojacym zjawiskiem dla naj-
bardziej zadtuzonych jednostek samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji
dla calego sektora samorzadowego i publicznego w Polsce, jest pojawienie
sie trudnosci ze splatg dotychczas zaciggnietych zobowigzan. Z analizy da-
nych statystyeznych wynika bowiem, iz jednostki najbardziej zadluzone mogg
mieé¢ w najblizszej przyszio$ci trudnosci z terminowym regulowaniem swoich
zobowigzan lub tez pojawi sie problem tzw. rolowania zobowigzan, czyli
zaciggania nowych zobowigzan, z ktéorych srodkow bedg regulowane dotych-
czasowe. Kwota zaciggnietych kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych obli-
gacji w roku 2003 byta niemal dwukrotnie wyzsza od sumy deficytow JST, czy-
li w znacznym stopniu zostata wykorzystana na sptate wcze$niej zaciggnie-
tych zobowigzan [Sprawozdanie..., 2004]. Oznacza to, ze w Polsce zaczyna na-
rastac¢ niekorzystne zjawisko rolowania dtugéw, ktére powodowacé moze istot-
ne zagrozenie dla obecnego i przysztego stanu finanséw sektora samorzado-
wego w Polsce. Sytuacja ta moze doprowadzié¢ z kolei do spadku zdolnos$ci
kredytowej jednostek samorzgdowych i w konsekwencji wzrostu kosztéw ob-
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stugi dotychczasowych i nowych zobowigzan, gléwnie bankowych. Tym sa-
mym moze nastapi¢ ograniczenie mozliwosci uzyskiwania nowych srodkow
z kredytéw i pozyczek, co utrudnia podejmowanie dalszych przedsiewzieé
inwestycyjnych samorzadoéw [Informacja..., 2003].

Kolejnym istotnym zagrozeniem sg takze zobowigzania jednostek, w kto-
rych jednostka samorzgdowa jest zalozycielem, udzialowcem lub pelni funk-
cje nadzorcza. Kwestia ta dotyczy przede wszystkim spéiek komunalnych,
ktérych gospodarka finansowa pozostaje poza kontrolg i regulacjami w za-
kresie ksztaltowania sie i zarzgdzania finansami publicznymi w ujeciu lokal-
nym. Podstawy prawne funkcjonowania jednostek samorzgdu terytorialnego
stwarzajg mozliwos¢é dos¢ swobodnego ksztaltowania poziomu zadluzenia
tych podmiotéw. Wynika to z uprawnien JST do zaktadania i prowadzenia
dziatalnos$ci przez inne jednostki organizacyjne, ktérych zalozycielami i bar-
dzo czesto stuprocentowymi wtascicielami sg wiadze samorzadowe. Podmio-
ty te, funkcjonujgce w formie zaktadéw komunalnych, spétek z 0.0. lub spétek
handlowych, mogg zacigga¢ zobowigzania, ktorych warto$¢ nie bedzie miata
odzwierciedlenia w wartoSci ditugu komunalnego jednostki samorzgdowej,
ktéra je utworzyla. Jednak w przypadku likwidacji, przeksztatcenia lub w in-
nego typu sytuacjach zwigzanych z kondycja finansowo-ekonomiczng tych
podmiotow, obowigzek sfinansowania ich zobowigzan nalezy do jednostek
samorzadu terytorialnego jako organu wlascicielskiego. Istotne jest takze to,
ze bardzo czesto wladze samorzgdowe nie przewidujg trudnosci finansowych
zwigzanych z dziatalnoscig tych jednostek, a juz praktycznie niespotykane
jest uwzglednianie tego aspektu w zarzadzaniu finansami jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Najwiekszym problemem w tym zakresie sg samodzielne publiczne zakla-
dy opieki zdrowotnej (SPZOZ). Wsrod tych podmiotéw mamy do czynienia
z bardzo szybkim tempem wzrostu zobowigzan. W roku 2001 zadluzenie
SPZ0OZ wynosilo 2,3 mld z1, a na koniec I kwartalu 2004 roku wzrosto do 4,4
mld z1, a wiec blisko 0 100% [Mazewski, 2005, s. 15]. Uwzgledniajgc zadluzenie
utworzonych lub nadzorowanych przez JST samodzielnych publicznych
zakladoéw opieki zdrowotnej, wskaznik zadluzenia samorzadéw wzrésiby
z poziomu 21,8 do 26,8% w stosunku do zrealizowanych dochodéw. Najwiek-
szy wzrost odnotowano by w wojewodztwach samorzgdowych — wzrost z 14,1
do 56,2% i w samorzadach powiatowych odpowiednio z 11 do 27,9%. Obcigze-
nie diugiem budzetéw gmin zwiekszyloby sie nieznacznie z 18,4% do 18,8%,
ale liczba jednostek samorzadowych, w ktérych przekroczona zostataby gra-
nica 60% wskaznika zadluzenia, zwiekszylaby sie w istotnym zakresie [Spra-
wozdanie..., 2004]. Podobnym przykiadem jest dziatalno$¢ komunalnych
zakladoéw gospodarki mieszkaniowej funkcjonujgcych w formie zaktadow
budzetowych. W Gdansku na koniec roku 2002 zobowigzania tych podmiotéw
wynosity 119,3 mln zt i stanowily 13,1% dochod6éw budzetu miasta w tym roku
[Mazewski, 2005, s. 15].
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Ponadto analiza stanu i struktury zadtuzenia samorzadoéw terytorialnych
w krajach Unii Europejskiej pozwala stwierdzié, ze w wyniku dostosowywa-
nia kompetencji i zadan polskich jednostek do wzorcow krajéow UE mozna sie
bedzie spodziewac dalszego wzrostu wydatkéw na cele publiczne z budzetéw
wladz samorzadowych, poniewaz lokalne wydatki publiczne w 10 panstwach,
ktore wstgpity do UE 1 maja 2004 roku wynosity w 2001 roku 40,3 mld EUR, co
oznacza, ze na statystycznego mieszkanca przypadalo 540 EUR. Kwota ta sta-
nowi 10% PKB i ponad 20,5% 1gcznych wydatkéw wtadz centralnych. Dla
porownania lokalne wydatki publiczne 15 panstw bedacych juz w strukturach
UE wynosily 978 mld EUR, co oznaczato 2,4 tys. EUR na jednego mieszkanca
zjednoczonej Europy. Wydatki te stanowily jednoczes$nie 11,2% PKB i 24%
taecznych wydatkow przeznaczonych na cele publiczne [Zadiuzenie..., 2004,
s. 10].

7. Podsumowanie

Konieczno$§¢ racjonalizacji wydatkow sektora publicznego w Polsce,
poszukiwanie efektywnych metod, sposob6w i form ograniczania wydatkow
takze wsrod jednostek samorzgdowych oraz dgzenie do ograniczenia deficytu
budzetowego stwarza podstawy do poszukiwania przez wladze samorzadowe
efektywnego zarzadzania lokalnym dlugiem publicznym. Brak mozliwoSci
pelnego finansowania zadan z otrzymywanych dochodéw powoduje, ze znacz-
na grupa samorzadow wykazuje zadluzenie, ktére generuje wartosé diugu
komunalnego. Jednak diug komunalny polskich samorzadéw na tle zadtuze-
nia budzetu panstwa oraz w poréwnaniu z krajami Unii Europejskiej pozo-
staje na bezpiecznym poziomie. Tak wiec ustalenie granicy zadluzania sie
samorzadow jest zatem swoistego rodzaju dzialalnos$cig prewencyjng, bardzo
czesto ograniczajgcg dzialalno$é inwestycyjng i prorozwojowg polskich
samorzadow. Najwiekszym zagrozeniem sg jednak zobowigzania podmiotow,
za ktore odpowiadajg wladze samorzadowe. Z drugiej strony nalezatoby zob-
ligowa¢ wiadze tych jednostek, w ktorych wystepuje wysoki poziom zadiuze-
nia, do koniecznoS$ci opracowywania programow sanacyjnych i naprawczych.
Mozliwe do wykorzystania sg tu przedsiewziecia publiczno-prywatne, lea-
sing, jak réwniez emisja obligacji przychodowych jako alternatywne formy
zewnetrznego finansowania dziatalno$ci samorzadow.
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A bstract Communal Debtof Polish Selfgovernments Against the Background of the EU
Countries
The object of the paper was presentation of the premises and trends of changes
inthe communal debt in Poland as assessed against the background of the rela-
tive values generated by the selfgovernments in the European Union coun-
tries. Basic quantities and indicators illustrating the situation of the Polish
and the EU selfgovernments were presented. The comparison permits to as-
certain that the condition, structure and size of the communal debt of the Po-
lish selfgovernment units are kept on a good level and practically do not exert
any adverse influence on the magnitude of the state’s public debt. The mean
level of the communal debt’s share in the whole value of the public debt
amounts in the European Union to 8.6% and in Poland to 4.1%. Over the last
few years, however, many EU countries were introducing restrictive regula-
tions, together with sanctions for tolerating budgetary deficits in operational
activities, which is expected to lead to reduction in the debt value in those
countries. Whereas in Poland opposite trends are showing up.
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