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1. Wstêp
Od kilku lata narasta w Polsce problem zbli¿ania siê pañstwowego d³ugu

publicznego do warto�ci granicznych okre�lonych przepisami ustawy o finan-

sach publicznych. Sytuacja ta ma bezpo�rednie znaczenie dla realizacji wy-

datków i zarz¹dzania gospodark¹ finansow¹ jednostek samorz¹du terytorial-

nego. Przes³ank¹ obecnie obowi¹zuj¹cych uregulowañ prawnych jest, aby

w jak najwiêkszym stopniu wyposa¿yæ samorz¹dy terytorialne we w³asne za-

dania i w³asne �rodki finansowe na ich realizacjê. Jednak zadania, zw³aszcza

te z zakresu dzia³alno�ci inwestycyjnej, bardzo czêsto wymagaj¹ znacznych

kwot �rodków pieniê¿nych, których w³adze samorz¹dowe nie s¹ w stanie wy-

asygnowaæ z osi¹ganych dochodów. W takich sytuacjach samorz¹dy z regu³y

wykorzystuj¹ zwrotne �rodki finansowe, które w najwiêkszym stopniu wp³y-

waj¹ na wzrost warto�ci d³ugu komunalnego. Samorz¹dy jako samodzielne

podmioty prawne nale¿¹ce do sektora finansów publicznych s¹ zobligowane

do przestrzegania uregulowañ i zasad odnosz¹cych siê do ca³ego sektora pub-

licznego. St¹d te¿ kwestie dotycz¹ce zakresu, wielko�ci oraz elementów sk³a-

dowych pañstwowego d³ugu publicznego, w którego sk³ad wchodz¹ zobo-

wi¹zania jednostek samorz¹du terytorialnego, okre�lane jako d³ug lokalny

(komunalny), i stanowi¹ element analiz oraz kontroli zarówno na poziomie

finansów publicznych, jak i lokalnych.

Celem niniejszej publikacji jest zaprezentowanie poziomu i warto�ci d³u-

gu komunalnego generowanego przez polskie samorz¹dy na tle krajów Unii

Europejskiej. Przes³ank¹ tocz¹cej siê obecnie dyskusji jest wskazanie, czy

polskie samorz¹dy powinny byæ ograniczone w zakresie zad³u¿ania siê i w ja-

kim zakresie oraz jakie s¹ najistotniejsze zagro¿enia zwi¹zane z powiêksza-

niem siê warto�ci d³ugu komunalnego. Funkcjonowanie w³adz samorz¹do-

wych w zintegrowanej Europie wymagaæ bêdzie bowiem w przysz³o�ci, z jed-

nej strony, dostosowywania zakresu zadañ i kompetencji, a tak¿e warto�ci

wydatkowanych �rodków do standardów unijnych, a z drugiej � wystêpowaæ

bêdzie konieczno�æ utrzymywania pañstwowego i komunalnego zad³u¿enia

na wyznaczonym poziomie, co wi¹¿e siê z konieczno�ci¹ podejmowania dal-
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szych dzia³añ w zakresie zarz¹dzania d³ugiem komunalnym przez polskie sa-

morz¹dy.

2. Pojêcie i znaczenie d³ugu komunalnego

w finansach publicznych
Zgodnie z ustaw¹ o finansach publicznych [Ustawa� 2003] pañstwowy

d³ug publiczny jest okre�lany jako nominalne zad³u¿enie podmiotów sektora

finansów publicznych ustalone po wyeliminowaniu przep³ywów finansowych

pomiêdzy podmiotami nale¿¹cymi do sektora finansów publicznych. Oznacza

to, ¿e zobowi¹zania jednostek samorz¹du terytorialnego wynikaj¹ce z:

� wyemitowanych papierówwarto�ciowych opiewaj¹cych nawierzytelno�ci

pieniê¿ne,

� zaci¹gniêtych kredytów i po¿yczek,

� przyjêtych depozytów,

� wymagalnych zobowi¹zañ,

s¹ zaliczane do pañstwowego d³ugu publicznego, a zgodnie ze �ród³em po-

wstania zobowi¹zañ okre�la siê je mianem d³ugu lokalnego (samorz¹dowego)

lub komunalnego. Wed³ug A. Borodo d³ug publiczny samorz¹dowy ma cha-

rakter umowy i powstaje w wyniku zaci¹gania kredytów w bankach, po¿yczek

w ró¿nych instytucjach (np. w funduszach ochrony �rodowiska), w nastêp-

stwie emisji obligacji komunalnych, a tak¿e w inny sposób (np. w wyniku

opó�nieñ w regulowaniu p³atno�ci). D³ugom samorz¹du odpowiadaj¹ wierzy-

telno�ci ze strony podmiotów, które udzieli³y kredytu, po¿yczki oraz ze strony

innych wierzycieli [Samorz¹d�, 2002 s. 8]. W�ród polskich samorz¹dów s¹ to

g³ównie zobowi¹zania z tytu³u zaci¹gniêtych po¿yczek i kredytów bankowych,

wyemitowanych papierów d³u¿nych oraz roszczeñ osób fizycznych i podmio-

tów prawnych np. z tytu³u wykonanych us³ug, udzielonych gwarancji podmio-

tom zaci¹gaj¹cym kredyty bankowe itp. [Kosek-Wojnar, Surówka, 2002,

s. 106].

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych i zmiana przepisów praw-

nych dostosowuj¹cych Polskê do struktur Unii Europejskiej wprowadzi³a

mo¿liwo�æ niezaliczania zobowi¹zañ wynikaj¹cych z zaci¹gniêtych kredytów,

po¿yczek i emisji obligacji komunalnych do d³ugu komunalnego, je¿eli s¹ to

�rodki na prefinansowanie umów zwi¹zanych z wykorzystywaniem �rodków

funduszy strukturalnych i Funduszu Spójno�ci Unii Europejskiej. W prakty-

ce przepis ten umo¿liwi dodatkowe zad³u¿ania siê tych w³adz samorz¹do-

wych, których dotychczasowy poziom zobowi¹zañ ogranicza³by mo¿liwo�ci

wykorzystywania programów pomocowych UE.

3. Warto�ci i tendencje zmian d³ugu komunalnego w Polsce
Stan i zarysowuj¹ce siê tendencje w kszta³towaniu siê poziomu zobo-

wi¹zañ polskich jednostek samorz¹dowych pozwalaj¹ na wskazanie dwóch

charakterystycznych zjawisk:
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1. Udzia³ zobowi¹zañ jednostek samorz¹dowych w pañstwowym d³ugu pub-

licznym pozostaje na stosunkowo niskim poziomie.

Warto�æ poziomu zobowi¹zañ w³adz samorz¹dowych (czyli udzia³ d³ugu

komunalnego) w pañstwowym d³ugu publicznym w 2002 roku wynosi³a 4,3%.

W roku 2003 nast¹pi³o obni¿enie siê udzia³u d³ugu lokalnego o 0,2 pp. do

poziomu 4,1%. Jest to warto�æ stosunkowo niska, zw³aszcza i¿ na koniec III

kwarta³u 2004 roku nast¹pi³ niewielki, bo 1-procentowy wzrost ³¹cznej kwoty

zobowi¹zañ jednostek samorz¹du terytorialnego w stosunku do koñca roku

2003.

Rys. 1.
Udzia³ zobowi¹zañ jednostek samorz¹du terytorialnego w d³ugu publicznym pañstwa w %

w Polsce w latach 1999�2003

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

2. Dynamika wzrostu zad³u¿ania siê w³adz samorz¹dowych w ostatnich la-

tach jest kilkakrotnie wy¿sza ni¿ tempo wzrostu zad³u¿ania siê bud¿etu

pañstwa.

Na przestrzeni lat 1999�2002 nast¹pi³ ponadtrzykrotny wzrost stanu zad³u-

¿enia jednostek samorz¹dowych (wzrost z 6,2 mld z³ do 19,2 mld z³). W tym

samym okresie zad³u¿enie bud¿etu pañstwa wzros³o z poziomu 278,2 mld z³

do 366,9 mld z³, czyli o blisko 32%. Kolejne lata to okres dalszego wzrostu za-

d³u¿enia w³adz samorz¹dowych. Na koniec I kwarta³u 2004 roku na 2808 jed-

nostek samorz¹du terytorialnego, zad³u¿onych by³o 2625, czyli ponad 93%,

w tym zad³u¿one by³y wszystkie miasta na prawach powiatu i samorz¹dy wo-

jewódzkie. Dotychczas najwiêksz¹ dynamikê wzrostu zad³u¿enia wykazywa³y

miasta na prawach powiatu oraz gminy, które posiadaj¹ d³ugofalow¹ strate-

giê inwestycyjn¹, jak równie¿ podmioty, których w³adze s¹ pozytywnie nasta-

wione do tej formy pozyskiwania �rodków pieniê¿nych.W III kwarta³ach 2004

rokuw najwiêkszym stopniu zad³u¿a³y siê powiaty�wzrost o 31,4%w stosun-

ku do analogicznego okresu roku poprzedniego, województwa � 28,1%,

a w�ród gmin nast¹pi³ wzrost zaledwie o 1,4% [Informacja o stanie�, 2004].

Nadal jednak wykorzystywanie instrumentów kredytowych uzale¿nione jest

od wielko�ci jednostki samorz¹dowej. Zró¿nicowanie pomiêdzy du¿ymi i ma-
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³ymi jednostkami samorz¹dowymi najwyra�niej widaæ w wykorzystaniu obli-

gacji komunalnych�w roku 2000 emitowa³o je 12%miast na prawach powia-

tu, ale tylko 4% ma³ych miast i mniej ni¿ 1% gmin wiejskich [Swianiewicz,

2004, s. 170]. Tendencje te wynikaj¹ z prostej zale¿no�ci: im bogatsza gmina,

powiat czy województwo, tym wiêksze mo¿liwo�ci wykorzystywania zwrot-

nych instrumentów finansowych w swojej dzia³alno�ci.

Z analizy obecnie obowi¹zuj¹cych przepisów prawnych wynika, ¿e polskie

jednostki samorz¹du terytorialnego powinny kszta³towaæ poziom swojego

zad³u¿enia w odniesieniu do warto�ci osi¹ganych dochodów. Podstawowym

wska�nikiem wykorzystywanym przy ocenie mo¿liwo�ci zaci¹gania zobo-

wi¹zañ jest wska�nik zad³u¿enia. Przedstawia on warto�æ zobowi¹zañ po¿ycz-

kowych oraz udzielonych porêczeñ i gwarancji do warto�ci osi¹ganych do-

chodów.

Rys. 2.
Struktura wska�nika zad³u¿enia wed³ug warto�ci

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Wierzyciele, w tym przede wszystkim banki, preferuj¹, aby w okresie fi-

nansowania warto�æ wska�nika zad³u¿enia by³a jak najni¿sza, z regu³y od 10

do 50%. W sytuacji, gdy wska�nik osi¹ga warto�æ powy¿ej 60%, banki z regu³y

nie anga¿uj¹ siê w finansowanie takiego podmiotu.

4. D³ug komunalny w krajach Unii Europejskiej

Warto�æ i tendencja zmian d³ugu komunalnego w Polsce s¹ odwzorowa-

niem ogólnej sytuacji w ca³ym sektorze finansów publicznych, zw³aszcza

w zakresie otrzymywanych dochodów i konieczno�ci realizacji wydatków,

g³ównie tych o charakterze inwestycyjnym. Odmienna, mo¿na nawet stwier-

dziæ, ¿e bardziej stabilna, jest sytuacja w zakresie kszta³towania siê d³ugu ko-

munalnego, który wystêpuje w ostatnich latach w krajach Unii Europejskiej.

W krajach �starej� piêtnastkimamy do czynienia z systematycznym spadkiem

udzia³u d³ugu lokalnego do PKB oraz wzglêdnie stabiln¹ sytuacj¹ w zakresie

udzia³u lokalnego d³ugu publicznego w pañstwowym d³ugu publicznym.
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Tabela 1.
Warto�æ i udzia³ d³ugu lokalnego do PKB i w pañstwowym d³ugu publicznym krajów Unii

Europejskiej

Wyszczególnienie 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Lokalny d³ug publiczny w mld EUR 460 457 477 478 488 493

Lokalny d³ug publiczny do PKB w % 6,3 6,0 5,9 5,6 5,5 5,4

Udzia³ lokalnego d³ugu publicznego

w pañstwowym d³ugu publicznym w % 8,9 8,7 8,7 8,7 8,7 8,6

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie [Local Finance�, 2003].

W krajach Unii Europejskiej wystêpuje do�æ silne zró¿nicowanie w pozio-

mie d³ugu komunalnego. Najbardziej zad³u¿ona jest Holandia, która w roku

2000 osi¹gnê³a warto�æ udzia³u lokalnego d³ugu publicznego do PKB na po-

ziomie 10,7%. Z kolei najni¿sz¹ warto�ci¹ d³ugu komunalnego do PKB mog³a

siê wykazaæ Grecja � 0,5% PKB. Jednak w obliczu ostatnich doniesieñ

o fa³szowaniu danychmakroekonomicznych przez ten kraj w ramach procesu

akcesyjnego, za wzór nale¿a³oby wskazaæ raczej wyniki osi¹gane przez takie

kraje jak: Irlandia, Portugalia i Luksemburg, które osi¹gnê³y odpowiednio

1,6%, 2,1% i 2,2% do warto�ci PKB.

Analiza danych prezentuj¹cych warto�æ i udzia³ lokalnego d³ugu publicz-

nego krajówUEw pañstwowym d³ugu publicznym pozwala stwierdziæ, ¿e pol-

ski d³ug jednostek samorz¹du lokalnego stanowi zaledwie oko³o 50% �redniej

warto�ci krajów Unii Europejskiej. Tak wiêc sytuacja polskich jednostek

samorz¹dowych na tle krajów UE kszta³tuje siê bardzo korzystnie. W ostat-

nich latach warto�æ polskiego d³ugu komunalnego do warto�ci PKB wynosi³a

oko³o 1,5%. Jest to warto�æ osi¹gana przez takie kraje jak Irlandia i Luksem-

burg.

Tabela 2.
Udzia³ lokalnego d³ugu 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 5,5 5,1

Grecja 0,4 0,5

Irlandia 1,2 1,6

W³ochy 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 9,3

Szwecja 6,6 5,2

Wielka Brytania 6,9 5,6

Kraje UE 6,6 5,6

�ród³o: Opracowanie na podstawie [Local Finance�, 2003].

W wielu krajach Unii Europejskiej podejmowane s¹ dzia³ania maj¹ce

ograniczyæ i zahamowaæ powiêkszanie warto�ci d³ugu komunalnego [Local

Finance�, 2003]. W³ochy wprowadzi³y wewnêtrzny pakt stabilizacyjny z po-

dzia³em na gminy i prowincje. Zgodnie z za³o¿eniami niniejszego paktu od

2003 roku prowincje musz¹ osi¹gn¹æ warto�æ bilansow¹ bud¿etu z roku 2001

polepszonego o 7%. Natomiast zbilansowanie bud¿etów gmin powinno osi¹-

gaæ warto�æ z roku 2001 dla kolejnych lat. Dzia³ania te maj¹ na celu zahamo-

wanie postêpuj¹cego zad³u¿ania siê jednostek samorz¹dowych w tym kraju.

Jednocze�nie przewidziano sankcje dla w³adz lokalnych, które nie osi¹gn¹

przyjêtych celów. Z kolei wHiszpanii ustawa bud¿etowa stabilizacyjna nak³a-

da na lokalne samorz¹dy obowi¹zek posiadania zbilansowanych bud¿etów

oraz zerowego wzrostu d³ugów zaleg³ych. Dla lokalnych samorz¹dów uzyska-

nie akceptacji dla po¿yczek zale¿y od osi¹gniêcia tych celów. W Portugalii

na³o¿one zosta³y pu³apy na lokalny d³ug publiczny wraz z odpowiednimi san-

kcjami za ich nieprzestrzeganie. Natomiast samorz¹dy lokalne w Szwecji zo-

sta³y prawnie zobowi¹zane do zbilansowania swoich bud¿etów od 2000 roku,

a fiñskim jednostkom samorz¹dowym wprowadzono ten obowi¹zek od roku

2002. Jednak w krajach tych nie wystêpuj¹ sankcje prawne, finansowe i orga-

nizacyjne za nieprzestrzeganie tego obowi¹zku. W�ród krajów Europy �rod-

kowo-Wschodniej (Czechy, Estonia, Polska, S³owacja i Wêgry), które wesz³y

do UE w 2004 roku nie jest potrzebna zgoda na zaci¹ganie przez samorz¹d

kredytów lub po¿yczek. Na S³owacji takie pozwolenie jest wymagane od 2000

roku pod warunkiem, ¿e kwota po¿yczek przekracza 1,7 mln EUR. W niektó-

rych krajach taka zgoda jest wymagana tylko w przypadku zaci¹gania zobo-

wi¹zañ w walutach obcych [Zad³u¿enie�, 2004, s. 11].

5. Przyczyny i �ród³a zad³u¿ania siê samorz¹dów

Zobowi¹zania samorz¹dów terytorialnychmog¹mieæ ró¿norodne przyczy-

ny. Jedn¹ z przyczyn wykorzystywania zewnêtrznych (zwrotnych) �róde³ fi-

nansowania jest krótkookresowy brak �rodków pieniê¿nych na realizacjê wy-

datków bie¿¹cych (wydatki nie znajduj¹ pokrycia w posiadanych zasobach fi-

nansowych w³adz samorz¹dowych). W takiej sytuacji samorz¹dy wykorzystu-

j¹ najczê�ciej ofertê pozyskiwania �rodków pieniê¿nych od banków, które
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prowadz¹ ich rachunek bie¿¹cy. Zad³u¿anie siê w³adz lokalnych oparte na

rachunku podstawowym jest stosunkowo ³atwe, szybkie, alemo¿e byæ to tak¿e

stosunkowo droga forma pozyskiwania �rodków pieniê¿nych. Dotyczy to

zw³aszcza sytuacji, gdy samorz¹d ma trudno�ci ze zbilansowaniem swojego

bud¿etu i nastêpuje przed³u¿anie siê terminu zwrotu po¿yczonych �rodków

pieniê¿nych. Jednocze�nie nale¿y zwróciæ uwagê na konieczno�æ zagwaran-

towania �rodków stanowi¹cych koszty obs³ugi d³ugu komunalnego, które

nale¿y uwzglêdniæ w bud¿ecie. W sprawozdawczo�ci polskich samorz¹dów

trudno jednoznacznie okre�liæ strukturê zad³u¿ania siê w podziale na wydat-

ki bie¿¹ce i wydatki inwestycyjne finansowane ze zwrotnych �rodków pie-

niê¿nych. Pewien obraz sytuacji mog¹ zilustrowaæ dane przedstawiane przez

sektor bankowy w odniesieniu do warto�ci nale¿no�ci od sektora samorz¹do-

wego. Wed³ug danych NBP [Ocena�, 2004] udzia³ nale¿no�ci banków komer-

cyjnych od instytucji samorz¹dowych na koniec 2003 roku wynosi³ 9958,2 tys.

z³, z czego 96,9% to kredyty i po¿yczki.W ca³o�ci zad³u¿enia niemal 98% to kre-

dyty o terminie sp³aty powy¿ej 1 roku, przy czym 66% to nale¿no�ci na okres

d³u¿szy ni¿ 5 lat.

W wiêkszo�ci krajów europejskich zad³u¿anie siê jednostek samorz¹do-

wych w celu sfinansowania wydatków bie¿¹cych jest jednak zabronione. Tak

jest na przyk³ad w Austrii, Danii, Francji, Niemczech, Norwegii, Szwajcarii,

Wielkiej Brytanii i weW³oszech. Jednak ta zasada nie jest zawsze �ci�le prze-

strzegana [Swianiewicz, 2003, s. 8]. Bardzo czêsto w sytuacji, gdy pojawi siê

deficyt i trzeba go sfinansowaæ, w³adze samorz¹dowe wykorzystuj¹ dostêpne

rynkowe instrumenty finansowe. Jednak powsta³e w ten sposób zobowi¹za-

nia nale¿y sp³aciæ w ci¹gu roku. Podobne przepisy obowi¹zuj¹ w odniesieniu

do prowadzenia dzia³alno�ci przez polskie w³adze samorz¹dowe. Zgodnie

z przepisami ustawy o finansach publicznych kredyty, po¿yczki i wyemitowa-

ne papiery warto�ciowe z przeznaczeniem na pokrycie wystêpuj¹cego w ci¹-

gu roku niedoboru bud¿etu JST podlegaj¹ sp³acie lub wykupowi w tym sa-

mym roku, w którym zosta³y zaci¹gniête lub wyemitowane. Za pomoc¹ po¿y-

czek publicznych powinny byæ finansowane przede wszystkim wydatki kapi-

ta³owe (maj¹tkowe), których efekty wykraczaj¹ poza bie¿¹cy rok bud¿etowy.

Nie nale¿y dopuszczaæ do finansowania po¿yczkami bie¿¹cych wydatków

bud¿etu, gdy¿ nie powoduj¹ one zwiêkszenia � w przeciwieñstwie do wydat-

ków kapita³owych � maj¹tku JST, wrêcz przeciwnie � sp³ata tych po¿yczek

zawsze jest obci¹¿eniem dla przysz³ych w³adz samorz¹dowych [Dylewski, Fi-

lipiak, Szewczuk, 2004, s. 375]. Istotne jest wiêc zastanowienie siê, czy wystê-

powanie bie¿¹cych trudno�ci ze zbilansowaniem bud¿etu bêdzie mia³o swoje

konsekwencje w przysz³o�ci. W wiêkszo�ci krajów, podobnie jak w Polsce,

brakuje sankcji z tego tytu³u. Jednym z wyj¹tków jest Szwajcaria, gdzie w sy-

tuacji, gdy wystêpuje deficyt i brak jest dzia³añ ze strony w³adz samorz¹do-

wych istnieje mo¿liwo�æ podniesienia podatków lokalnych [Informacja�,

2004].
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Odmienna sytuacja wystêpuje, gdy jednostki samorz¹dowe zaci¹gaj¹

zobowi¹zania w celu sfinansowania dzia³alno�ci inwestycyjnej. Uregulowa-

nia prawne obowi¹zuj¹ce w Polsce preferuj¹ tego typu zad³u¿anie siê jedno-

stek samorz¹dowych. Jednak wystêpuj¹ ograniczenia ogólne zwi¹zane prze-

de wszystkim z limitami zad³u¿enia i sp³at zad³u¿enia w odniesieniu do war-

to�ci otrzymywanych dochodów. W krajach Unii Europejskiej spotykane s¹

dwa rodzaje regulacji odnosz¹ce siê do finansowania po¿yczkowego potrzeb

inwestycyjnych:

1) oparte na kontroli zaci¹gania zobowi¹zañ (np. indywidualne limity zad³u-

¿ania, potrzebne zezwolenia itp.),

2) oparte na kontroli poziomu zad³u¿enia i kontroli równowagi bud¿etu bie-

¿¹cego (który musi zawieraæ �rodki na obs³ugê wcze�niejszego zad³u¿enia

inwestycyjnego) [Swianiewicz, 2004, s. 140].

Jednak wwiêkszo�ci krajówUnii Europejskiej, pomimo przyjêtych uregu-

lowañ prawnych i norm bezpiecznego funkcjonowania jednostek samorz¹du

terytorialnego w zakresie zewnêtrznego, zwrotnego finansowania dzia³alno�-

ci inwestycyjnej, wystêpuj¹ sytuacje, które nale¿y rozpatrywaæ indywidual-

nie zarównow sektorze lokalnym, jak i ca³ym sektorze finansów publicznych.

6. Zagro¿enia i strategie zarz¹dzania d³ugiem komunalnym
Nadmierne zad³u¿anie siê jednostek samorz¹dowych mo¿e doprowadziæ

do utraty p³ynno�ci finansowej i trudno�ci z bie¿¹cym regulowaniem zobo-

wi¹zañ przez w³adze samorz¹dowe. W d³u¿szej perspektywie wykorzystywa-

nie zwrotnych �róde³ finansowania wi¹¿e siê ze wzrostem ryzyka konieczno�-

ci ponoszenia p³atno�ci w przysz³o�ci, które z kolei jest obarczone wieloma

czynnikami niepewno�ci (np. niestabilno�æ przepisów prawnych, zmiany

w poziomie i strukturze dochodów [Patrza³ek, 2004, s. 136], zmiany na rynku

finansowym, dodatkowe zadania i obowi¹zki, które w³adze samorz¹dowe bê-

d¹ musia³y realizowaæ w przysz³o�ci itp.). Niepokoj¹cym zjawiskiem dla naj-

bardziej zad³u¿onych jednostek samorz¹du terytorialnego, a w konsekwencji

dla ca³ego sektora samorz¹dowego i publicznego w Polsce, jest pojawienie

siê trudno�ci ze sp³at¹ dotychczas zaci¹gniêtych zobowi¹zañ. Z analizy da-

nych statystycznych wynika bowiem, i¿ jednostki najbardziej zad³u¿onemog¹

mieæ w najbli¿szej przysz³o�ci trudno�ci z terminowym regulowaniem swoich

zobowi¹zañ lub te¿ pojawi siê problem tzw. rolowania zobowi¹zañ, czyli

zaci¹gania nowych zobowi¹zañ, z których �rodków bêd¹ regulowane dotych-

czasowe. Kwota zaci¹gniêtych kredytów i po¿yczek oraz wyemitowanych obli-

gacji w roku 2003 by³a niemal dwukrotnie wy¿sza od sumy deficytów JST, czy-

li w znacznym stopniu zosta³a wykorzystana na sp³atê wcze�niej zaci¹gniê-

tych zobowi¹zañ [Sprawozdanie�, 2004]. Oznacza to, ¿e w Polsce zaczyna na-

rastaæ niekorzystne zjawisko rolowania d³ugów, które powodowaæmo¿e istot-

ne zagro¿enie dla obecnego i przysz³ego stanu finansów sektora samorz¹do-

wego w Polsce. Sytuacja ta mo¿e doprowadziæ z kolei do spadku zdolno�ci

kredytowej jednostek samorz¹dowych i w konsekwencji wzrostu kosztów ob-
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s³ugi dotychczasowych i nowych zobowi¹zañ, g³ównie bankowych. Tym sa-

mym mo¿e nast¹piæ ograniczenie mo¿liwo�ci uzyskiwania nowych �rodków

z kredytów i po¿yczek, co utrudnia podejmowanie dalszych przedsiêwziêæ

inwestycyjnych samorz¹dów [Informacja�, 2003].

Kolejnym istotnym zagro¿eniem s¹ tak¿e zobowi¹zania jednostek, w któ-

rych jednostka samorz¹dowa jest za³o¿ycielem, udzia³owcem lub pe³ni funk-

cjê nadzorcz¹. Kwestia ta dotyczy przede wszystkim spó³ek komunalnych,

których gospodarka finansowa pozostaje poza kontrol¹ i regulacjami w za-

kresie kszta³towania siê i zarz¹dzania finansami publicznymi w ujêciu lokal-

nym. Podstawy prawne funkcjonowania jednostek samorz¹du terytorialnego

stwarzaj¹ mo¿liwo�æ do�æ swobodnego kszta³towania poziomu zad³u¿enia

tych podmiotów. Wynika to z uprawnieñ JST do zak³adania i prowadzenia

dzia³alno�ci przez inne jednostki organizacyjne, których za³o¿ycielami i bar-

dzo czêsto stuprocentowymi w³a�cicielami s¹ w³adze samorz¹dowe. Podmio-

ty te, funkcjonuj¹ce w formie zak³adów komunalnych, spó³ek z o.o. lub spó³ek

handlowych, mog¹ zaci¹gaæ zobowi¹zania, których warto�æ nie bêdzie mia³a

odzwierciedlenia w warto�ci d³ugu komunalnego jednostki samorz¹dowej,

która je utworzy³a. Jednak w przypadku likwidacji, przekszta³cenia lub w in-

nego typu sytuacjach zwi¹zanych z kondycj¹ finansowo-ekonomiczn¹ tych

podmiotów, obowi¹zek sfinansowania ich zobowi¹zañ nale¿y do jednostek

samorz¹du terytorialnego jako organu w³a�cicielskiego. Istotne jest tak¿e to,

¿e bardzo czêsto w³adze samorz¹dowe nie przewiduj¹ trudno�ci finansowych

zwi¹zanych z dzia³alno�ci¹ tych jednostek, a ju¿ praktycznie niespotykane

jest uwzglêdnianie tego aspektu w zarz¹dzaniu finansami jednostek samo-

rz¹du terytorialnego.

Najwiêkszym problemem w tym zakresie s¹ samodzielne publiczne zak³a-

dy opieki zdrowotnej (SPZOZ). W�ród tych podmiotów mamy do czynienia

z bardzo szybkim tempem wzrostu zobowi¹zañ. W roku 2001 zad³u¿enie

SPZOZ wynosi³o 2,3 mld z³, a na koniec I kwarta³u 2004 roku wzros³o do 4,4

mld z³, a wiêc blisko o 100% [Ma¿ewski, 2005, s. 15]. Uwzglêdniaj¹c zad³u¿enie

utworzonych lub nadzorowanych przez JST samodzielnych publicznych

zak³adów opieki zdrowotnej, wska�nik zad³u¿enia samorz¹dów wzrós³by

z poziomu 21,8 do 26,8% w stosunku do zrealizowanych dochodów. Najwiêk-

szy wzrost odnotowano by w województwach samorz¹dowych � wzrost z 14,1

do 56,2% i w samorz¹dach powiatowych odpowiednio z 11 do 27,9%. Obci¹¿e-

nie d³ugiem bud¿etów gmin zwiêkszy³oby siê nieznacznie z 18,4% do 18,8%,

ale liczba jednostek samorz¹dowych, w których przekroczona zosta³aby gra-

nica 60% wska�nika zad³u¿enia, zwiêkszy³aby siê w istotnym zakresie [Spra-

wozdanie�, 2004]. Podobnym przyk³adem jest dzia³alno�æ komunalnych

zak³adów gospodarki mieszkaniowej funkcjonuj¹cych w formie zak³adów

bud¿etowych. W Gdañsku na koniec roku 2002 zobowi¹zania tych podmiotów

wynosi³y 119,3 mln z³ i stanowi³y 13,1% dochodów bud¿etu miasta w tym roku

[Ma¿ewski, 2005, s. 15].
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Ponadto analiza stanu i struktury zad³u¿enia samorz¹dów terytorialnych

w krajach Unii Europejskiej pozwala stwierdziæ, ¿e w wyniku dostosowywa-

nia kompetencji i zadañ polskich jednostek do wzorców krajówUEmo¿na siê

bêdzie spodziewaæ dalszego wzrostu wydatków na cele publiczne z bud¿etów

w³adz samorz¹dowych, poniewa¿ lokalne wydatki publiczne w 10 pañstwach,

które wst¹pi³y do UE 1maja 2004 roku wynosi³y w 2001 roku 40,3 mld EUR, co

oznacza, ¿e na statystycznego mieszkañca przypada³o 540 EUR. Kwota ta sta-

nowi 10% PKB i ponad 20,5% ³¹cznych wydatków w³adz centralnych. Dla

porównania lokalnewydatki publiczne 15 pañstw bêd¹cych ju¿ w strukturach

UE wynosi³y 978 mld EUR, co oznacza³o 2,4 tys. EUR na jednego mieszkañca

zjednoczonej Europy. Wydatki te stanowi³y jednocze�nie 11,2% PKB i 24%

³¹cznych wydatków przeznaczonych na cele publiczne [Zad³u¿enie�, 2004,

s. 10].

7. Podsumowanie

Konieczno�æ racjonalizacji wydatków sektora publicznego w Polsce,

poszukiwanie efektywnych metod, sposobów i form ograniczania wydatków

tak¿ew�ród jednostek samorz¹dowych oraz d¹¿enie do ograniczenia deficytu

bud¿etowego stwarza podstawy do poszukiwania przez w³adze samorz¹dowe

efektywnego zarz¹dzania lokalnym d³ugiem publicznym. Brak mo¿liwo�ci

pe³nego finansowania zadañ z otrzymywanych dochodów powoduje, ¿e znacz-

na grupa samorz¹dów wykazuje zad³u¿enie, które generuje warto�æ d³ugu

komunalnego. Jednak d³ug komunalny polskich samorz¹dów na tle zad³u¿e-

nia bud¿etu pañstwa oraz w porównaniu z krajami Unii Europejskiej pozo-

staje na bezpiecznym poziomie. Tak wiêc ustalenie granicy zad³u¿ania siê

samorz¹dów jest zatem swoistego rodzaju dzia³alno�ci¹ prewencyjn¹, bardzo

czêsto ograniczaj¹c¹ dzia³alno�æ inwestycyjn¹ i prorozwojow¹ polskich

samorz¹dów. Najwiêkszym zagro¿eniem s¹ jednak zobowi¹zania podmiotów,

za które odpowiadaj¹ w³adze samorz¹dowe. Z drugiej strony nale¿a³oby zob-

ligowaæ w³adze tych jednostek, w których wystêpuje wysoki poziom zad³u¿e-

nia, do konieczno�ci opracowywania programów sanacyjnych i naprawczych.

Mo¿liwe do wykorzystania s¹ tu przedsiêwziêcia publiczno-prywatne, lea-

sing, jak równie¿ emisja obligacji przychodowych jako alternatywne formy

zewnêtrznego finansowania dzia³alno�ci samorz¹dów.
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A b s t r a c t Communal Debt of Polish Selfgovernments Against the Background of the EU

Countries

The object of the paper was presentation of the premises and trends of changes

in the 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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