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1. Wstep

Do podstawowych atrybutow wspotczesnego samorzadu terytorialnego nalezy
samodzielno$¢ finansowa. Jednym z jej aspektow jest swoboda zaciagania zobo-
wiazan tworzacych samorzadowy dtug publiczny (samodzielno$¢ pozyczkowa) [9,
s. 24]. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ wiele powodow, dla ktorych niektore
wydatki jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ finansowane w oparciu
o przychody zwrotne. Odpowiednie wykorzystanie takich $rodkéw moze stuzy¢
sprawiedliwemu roztozeniu cigzaréw publicznych pomig¢dzy poszczegdlne genera-
cje podatnikow, umozliwia¢ ograniczenie wahan poziomu obciazen podatkami sa-
morzadowymi, przyczynia¢ si¢ do optymalizacji kosztow realizacji zadan publicz-
nych oraz poprawia¢ konkurencyjno$¢ poszczegolnych wspolnot terytorialnych.
O zaciaganiu dtugu komunalnego moga decydowa¢ takze inne czynniki, takie jak
dazenie do zmiany struktury istniejacego zadtuzenia samorzadowego czy tez brak
srodkow koniecznych do dokonywania nawet najniezbedniejszych wydatkow bie-
zacych. Celem niniejszego opracowania jest diagnoza przestanek zaciagania dlugu
samorzadowego w Polsce. W czg$ci pierwszej przedstawiono przeglad przestanek
wskazujacych na zasadnos$¢ korzystania z przychodéw zwrotnych w gospodarce fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego. W kolejnym rozdziale wskazano cel
i przyjeta metodg badawcza. W ostatnim rozdziale oméwiono uzyskane wyniki ba-
dania empirycznego.

2. Dlug w gospodarce finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego

Prezentowane w literaturze przedmiotu oceny zasadnosci zadtuzania sig¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego sa zazwyczaj uzaleznione od przeznaczenia pozyska-
nych w ten sposob srodkow. Generalnie negatywnie warto$ciuje si¢ finansowanie
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wydatkow biezacych w oparciu o przychody zwrotne [7, s. 819-843; §; 10, s. 73-81;
11; 13-15; 19]. Rozwiazanie takie wydaje si¢ jednak akceptowalne w okresie glebo-
kiej dekoniunktury skutkujacej znacznym ubytkiem dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Siggnigcie po przychody zwrotne jest wowczas konsekwencja trud-
nosci w szybkim dostosowaniu wydatkow biezacych do zmniejszonych dochodow
budzetowych. W pewnych okoliczno$ciach za finansowaniem wydatkow biezacych
w oparciu o przychody zwrotne przemawia¢ moze tez dazenie do poprawy efek-
tywnosci wykorzystania zasobow finansowych mieszkancow wspdlnoty samorza-
dowej (co zostanie omowione w dalszej czesci opracowania). Diug komunalny nie
powinien jednak by¢ traktowany jako sposob finansowania trwalej nadwyzki wydat-
kéw biezacych ponad dochody jednostki samorzadu terytorialnego. Stanowitoby to
powazne zagrozenie dla jej wyptacalno$ci, a jednoczes$nie oznaczatoby obcigzenie
przysztych pokolen podatnikéw zamieszkujacych dana wspolnotg lokalng lub re-
gionalna kosztami ustug publicznych §wiadczonych obecnej generacji. Rozwiaza-
nie takie bytoby zatem niesprawiedliwe w ujeciu migdzygeneracyjnym [13; 14; 17,
s. 1180-1211].

Warto zauwazy¢, iz w innych przypadkach niz wskazane powyzej finansowanie
wydatkow biezacych w oparciu o przychody zwrotne moze by¢ zardéwno konsekwen-
cja nieodpowiedzialnosci fiskalnej wladz poszczegolnych wspdlnot samorzadowych,
niezdolnych do obnizenia poziomu realizowanych wydatkow biezacych, jak i nastep-
stwem braku przestrzegania zasady adekwatnosci w procesie ksztaltowania systemu
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego przez wladze panstwowe'.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ natomiast wiele powodow, dla ktérych
jednostki samorzadu terytorialnego powinny wykorzystywac przychody zwrotne do
finansowania inwestycji komunalnych. Postepowanie takie jest zasadniczo zgodne z
koncepcja sprawiedliwosci migdzypokoleniowej Musgrave’a[14,s. 555; 17,s. 1179-
-1250]. W wyniku komunalnych proceséw inwestycyjnych tworzone sg obiekty in-
frastruktury technicznej oraz spotecznej, zazwyczaj o bardzo dtugim okresie uzyt-
kowania. Zachodzi zatem powazna rozbieznos¢ w czasie pomigdzy naktadami oraz
efektami zwigzanymi z poszczego6lnymi obiektami infrastruktury komunalnej. Gdy-
by wydatki inwestycyjne byty finansowane wylacznie w oparciu o biezace dochody
budzetowe, oznaczaloby to, iz w ich finansowaniu nie uczestniczyliby przyszli po-
datnicy odnoszacy korzys$ci z istnienia tych obiektow infrastruktury. Nie miatoby to

' Nadwyzka wydatkow biezacych nad dochodami budzetowymi moze wynika¢ z przekazywa-
nia jednostkom samorzadu terytorialnego dodatkowych zadan bez zapewnienia odpowiednich zro-
det dochodéw. Ponoszenie niezbgdnych wydatkow jest wowczas mozliwe tylko dzigki zastosowaniu
przychodow zwrotnych. W takiej sytuacji wsrod decydentow samorzadowych, a takze menedzerow
bankowych moze si¢ ugruntowaé przekonanie, iz to rzad jest odpowiedzialny za trudng sytuacj¢ finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego i w ostatecznosci to na niego spadnie cigzar uregulowania
zadhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Brak respektowania zasady adekwatnosci moze za-
tem przyczyniac si¢ do ksztattowania si¢ migkkich ograniczen budzetowych wspolnot samorzadowych
(wigeej w [2-4]).
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znaczenia, gdyby tworzenie infrastruktury komunalnej miato charakter permanentny
i rozktadato si¢ rdwnomiernie w czasie. Jednak w rzeczywistos$ci wielkos¢ naktadow
inwestycyjnych podlega istotnym fluktuacjom [12, s. 58-63; 15, s. 153-161].

Nalezy zauwazy¢, iz towarzyszacy inwestycjom komunalnym wzrost wartosci
nieruchomosci (wynikajacy z poprawy stanu infrastruktury) moze ograniczy¢ lub
zniwelowac skutki efektu Dale’a—Oatesa. Efekt ten polega na niemoznos$ci uwolnie-
nia si¢ mieszkanca wspolnoty samorzadowej od konsekwencji zadtuzenia poprzez
migracje, poniewaz wzrost zadluzenia skutkuje spadkiem ceny zbywanej nierucho-
mosci. Nabywcy bowiem wkalkulowuja w ceng zakupywanej nieruchomosci bieza-
ca warto$¢ strumienia przysztych obciazen podatkowych, niezbednych do obstugi
zadluzenia wspdlnoty samorzadowej. Tymczasem, jak juz wspomniano, tworzenie
obiektow infrastruktury komunalnej moze prowadzi¢ do zwigkszenia atrakcyjno$ci
nieruchomosci zlokalizowanych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego
i w konsekwencji do wzrostu ich warto$ci [12, s. 58-63; 15, s. 153-161].

Jesli wielkos¢ naktadow na tworzenie infrastruktury komunalnej jest zmienna
w czasie, to korzystanie ze zwrotnych zrodel jej finansowania moze prowadzi¢ do
zmniejszenia wahan poziomu obcigzen podatkami samorzadowymi. Przyczynia sig
to do wzrostu przewidywalno$ci warunkdéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
na terenie poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Znaczenie takiej po-
lityki fiskalnej dla poprawy efektywnos$ci funkcjonowania gospodarki narodowej
podkresla model tax smoothing sformutowany przez R. Barra [6, s. 940-970].

Wykorzystywanie przychodow zwrotnych do realizacji inwestycji komunalnych
moze przyczynia¢ si¢ do optymalizacji ich kosztow. Oszczgdnemu gospodarowa-
niu §rodkami finansowymi powinna sprzyjac¢ konieczno$¢ poddania si¢ kontroli ze
strony wierzycieli, a czasem takze agencji ratingowych. Wykorzystanie przychodow
zwrotnych moze prowadzi¢ do skrdcenia okresu realizacji poszczegdlnych projek-
tow inwestycyjnych, w efekcie przyczyniajac si¢ do obnizenia naktadow potrzeb-
nych do ich realizacji [12, s. 72; 23]. Konieczno$¢ sptaty dtugu komunalnego powin-
na prowadzi¢ rowniez do wigkszej starannosci i ostroznosci w zakresie planowania
budzetowego, a takze do wydtuzenia jego horyzontu.

Wykorzystywanie przychoddéw zwrotnych do realizacji inwestycji komunalnych
moze przyczynia¢ si¢ do wzrostu konkurencyjnosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Obiektem konkurencji wspdlnot samorzadowych powinny by¢ zaréwno
podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, jak i mieszkancy. Wszyscy oni
przyczyniaja si¢ do wzrostu wpltywow podatkowych zasilajacych budzety lokalne
oraz regionalne. Zgodnie z hipoteza Tiebouta reakcja na niezadowolenie z warun-
kow stworzonych w danej miejscowosci czy regionie moze by¢ ich opuszczanie
przez dotychczasowych mieszkancow oraz podmioty prowadzace dziatalno$¢ go-
spodarcza, a takze brak naptywu nowych mieszkancow i podmiotow gospodarczych
(,,gtosowanie nogami”). Narzedziem konkurowania o mieszkancoéw oraz podmioty
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza jest m.in. stan infrastruktury technicznej oraz
spotecznej. Zwlaszcza obiekty infrastruktury spolecznej maja ogromne znaczenie
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dla podnoszenia walorow lokalizacyjnych miejscowosci z punktu widzenia aktual-
nych oraz potencjalnych mieszkancow. Z tych wzgledow wykorzystywanie przy-
chodow zwrotnych stuzace poprawie stopnia zaspokojenia potrzeb inwestoréw oraz
mieszkancow, z zachowaniem zadluzenia i kosztow jego obstugi na akceptowalnym
poziomie, stuzy budowaniu potencjatu konkurencyjnego jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Jednoczes$nie wzrost bazy podatkowej w konsekwencji pozyskiwania
nowych podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza oraz nowych mieszkan-
co6w moze prowadzi¢ do zjawiska samosptaty dlugu komunalnego [12, s. 140-144].
Wykorzystywanie przychodow zwrotnych do finansowania wydatkoéw (zaréwno
majatkowych, jak i biezacych) jednostek samorzadu terytorialnego moze si¢ przy-
czynia¢ do poprawy efektywnosci wykorzystania zasoboéw finansowych, ktorymi
dysponuja mieszkancy wspolnoty samorzadowe;j. Jesli oprocentowanie nowo zacia-
ganego dlugu komunalnego jest nizsze od rentownos$ci inwestycji, ktorych moga
dokonywac podatnicy, to podwyzszanie obciazen podatkami samorzadowymi ozna-
czatoby zmniejszenie dobrobytu mieszkancow danej wspolnoty samorzadowej. Wa-
runek wykorzystania poprawy efektywnosci zasobow finansowych mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego mozemy przedstawi¢ w nastgpujacy sposob:

<
PSSt

gdzie: r,— stopa oprocentowania dodatkowej jednostki dlugu komunalnego,
r,, — stopa rentownosci inwestycji, ktorych moga dokonywac podatnicy.

Przyktadem sytuacji, w ktorej zaciaganie dlugu komunalnego nalezy uzna¢ za
efektywny sposob finansowania wydatkow samorzadu terytorialnego, jest zaciaga-
nie kredytow oraz pozyczek o preferencyjnym oprocentowaniu, nizszym od opro-
centowania lokat bankowych [11, s. 276-283].

Warto takze zauwazy¢, iz niektore inwestycje komunalne moga by¢ wysoce
rentowne. Jesli rentowno$¢ inwestycji, ktorych moga dokonywac podatnicy, jest
wigksza od nadwyzki oprocentowania nowo zaciaganego dtugu komunalnego po-
nad rentownos$¢ inwestycji komunalnych finansowanych tym dtugiem, to podwyz-
szanie obciazen podatkami samorzadowymi oznaczatoby zmniejszenie dobrobytu
mieszkancoéw danej wspolnoty samorzadowej. W tym przypadku mozemy okresli¢
warunki korzystnego stosowania przychodéw zwrotnych do finansowania inwesty-
cji samorzadowych w nastgpujacy sposob:

r,=r, < T
gdzie: r,— stopa oprocentowania dodatkowej jednostki dlugu komunalnego,
r, — stopa rentownosci inwestycji komunalnych,
r,, —stopa rentownosci inwestycji dokonywanych przez podatnikow.

W krajach cztonkowskich Unii Europejskiej istotnym powodem siggania przez
jednostki samorzadu terytorialnego po przychody zwrotne moze by¢ che¢ pozy-
skania bezzwrotnych $rodkow europejskich. Ich uzyskanie wiaze si¢ zazwyczaj



Przestanki zadtuzania si¢ JST w Polsce 13

z udokumentowaniem posiadania okreslonej puli funduszy wtasnych. Jako takie sa
kwalifikowane takze $rodki pozyskane przez zaciagnigcie kredytéw, pozyczek oraz
emisj¢ obligacji.

W praktyce po przychody zwrotne si¢ga si¢ takze w nastgpstwie przekonania, iz
zadtuzenie jednostki samorzadu terytorialnego zostanie w przysztosci uregulowane
przez rzad centralny. W takim przypadku decydenci samorzadowi moga decydo-
waé si¢ na podejmowanie inwestycji przekraczajacych mozliwosci finansowe ich
wspolnoty, aby w konsekwencji uzyska¢ dodatkowe dotacje rzadowe. Mechanizm
ten okreslany jest w literaturze przedmiotu mianem ,,gry na wymuszenie dotacji”
i stanowi jeden z przejawow wystepowania migkkich ograniczen budzetowych
[2,s.5-10; 3, 5. 69-78; 4, s. 11-15].

Przestanka zaciagania nowych zobowiazan dtuznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego moze by¢ rowniez che¢ restrukturyzacji istniejacego dlugu komunal-
nego. Aktywne zarzadzanie dtugiem moze stuzy¢ obnizeniu kosztéw jego obstugi
oraz poprawie bezpieczenstwa finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu samo-
rzadowego. W tym drugim przypadku przedmiotem staran zarzadzajacych dlugiem
moze by¢ zwlaszcza wydtuzenie $redniego okresu zapadalnos$ci dlugu oraz unikanie
kumulacji wyptat z tytulu wykupu zadhuzenia (tzw. komindéw). Powodem zaciagania
nowych zobowiazan dtuznych moze by¢ tez brak srodkéw na jego sptate, w efekcie
czego dochodzi do rolowania dlugu [5].

3. Cel i metoda badania

Dazac do okreslenia przestanek zadluzania si¢ polskich jednostek samorzadu
terytorialnego, przeprowadzono badanie ankietowe. Respondentdw zapytano o to,
w jakim celu ich wspolnoty samorzadowe zaciagaja zobowiazania dtuzne. Ankieto-
wani mieli wskaza¢ dwie lub trzy najwazniejsze przestanki, oznaczajac je kolejnymi
liczbami od 1 do 3, przy czym przyczyna uznawana przez nich za najwazniejsza
miata by¢ oznaczana liczba 1, a mniej istotne — kolejnymi liczbami. Respondenci
mogli dokonywa¢ wyboru migdzy mozliwosciami wskazanymi w kwestionariuszu
ankiety, do ktérych nalezaty:

»  brak srodkow na realizacje absolutnie niezbgdnych wydatkow biezacych,

* che¢ samodzielnej (to znaczy bez istotnego udzialu $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz innych bezzwrotnych srodkow zagranicznych)
realizacji inwestycji dynamizujacych rozwdj lokalny oraz poprawiajacych ja-
kos$¢ zycia mieszkancow,

* dazenie do obnizenia kosztow inwestycji przez skrocenie cykli ich realizacji
dzigki pozyskanym srodkom zwrotnym,

» che¢ skorzystania z preferencyjnego oprocentowania pozyczek oraz kredytow
oferowanych przez niektére podmioty (m.in. Narodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i go-
spodarki wodnej, Bank Gospodarstwa Krajowego),
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* che¢ pozyskania udziatu wtasnego niezbgdnego do realizacji projektow wspot-
finansowanych ze $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz in-
nych bezzwrotnych $rodkéw zagranicznych,

» brak srodkow na splatg zapadajacych zobowiazan,

* che¢ wczesniejszej sptaty czesci lub calosci istniejacego zadluzenia (zmiana
struktury dtugu komunalnego),

* inne (w tym m.in. obnizenie kosztow uzytkowania majatku trwatego).
Respondenci jedynie sporadycznie wskazywali inne niz uwzglednione w kwe-

stionariuszu ankiety przestanki zaciagania dtugu komunalnego, co potwierdza stusz-
no$¢ doboru wariantow odpowiedzi. Nalezy zauwazyc¢, iz poza zakresem niniejszego
badania znalazta si¢ proba rozstrzygnigcia kwestii, czy polskie jednostki samorzadu
terytorialnego do$wiadczaja migkkiego ograniczenia budzetowego oraz czy w jego
konsekwencji podejmuja proby ,,gry na wymuszenie dotacji”. Zagadnienie to stalo
si¢ przedmiotem innych badan empirycznych prowadzonych przez autora niniejsze-
go opracowania’.

Ankiety skierowano do monokratycznych organdéw wykonawczych gmin (woj-
tow, burmistrzow, prezydentéw), a takze przewodniczacych kolegialnych organow
wykonawczych powiatdw oraz wojewodztw (starostow, marszatkow wojewodztw).
Zakres podmiotowy badania objal wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
w Polsce, tj. 16 wojewddztw, 65 miast na prawach powiatow, 314 powiatow ziem-
skich oraz 2413 gmin. W populacji gmin wyrdzniono gminy miejskie, wiejskie oraz
miejsko-wiejskie, a w kazdej z tych grup dodatkowo wyodrebniono jednostki mate
oraz duze.

4. Omowienie wynikow badania

Do 30 wrzesnia 2008 r. uzyskano poprawne odpowiedzi z 654 jednostek samo-
rzadu terytorialnego (tab. 1). Ze 138 wspolnot samorzadowych wptynety ankiety
wypetione wadliwie, ktore nie zostalty uwzglednione w dalszych rozwazaniach.
Jedynie w populacji wojewddztw samorzadowych nie udato si¢ uzyska¢ zaktadane-
go minimalnego poziomu zwrotnos$ci ankiet. W pozostatych wyréznionych grupach
wspolnot samorzadowych zwrotno$¢ wahala si¢ od 11,61% (dla gmin wiejskich
o liczbie mieszkancow nie przekraczajacej 5 tys. osob) do 43,87% (dla gmin miej-
sko-wiejskich o liczbie mieszkancow nie przekraczajacej 15 tys. osob). Przecigtna
zwrotno$¢ wyniosta 23,29%.

W przypadku miast na prawach powiatow 41,18% ankietowanych jako najwaz-
niejszy powdd zaciagania dtugu wskazato che¢ samodzielnej realizacji inwestycji
dynamizujacych rozwoj lokalny oraz poprawiajacych jako$¢ zycia mieszkancow
(tab. 2, 3). Na che¢¢ pozyskania udziatu wtasnego niezbgdnego do realizacji projek-
tow wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej

2 Wigcej w [2-4].
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oraz innych bezzwrotnych srodkéw zagranicznych wskazato 35,29% respondentow.
Nalezy zwroci¢ uwagg, iz wedlug decydentow jednego z miast na prawach powiatu
podstawowym powodem zaciggania przez nich zobowiazan dtuznych jest brak §rod-
kow na realizacjg absolutnie niezbgdnych wydatkoéw biezacych. Jako drugorzedna,
ale istotng przestanke zaciagania dlugu komunalnego w miastach na prawach powia-
tow wskazywano na ch¢¢ skorzystania z preferencyjnego oprocentowania pozyczek
oraz kredytow oferowanych przez niektére podmioty (m.in. Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, wojewodzkie fundusze ochrony $rodo-
wiska i gospodarki wodnej, Bank Gospodarstwa Krajowego).

Tabela 1. Poziom zwrotnosci wysytanych ankiet

Wyszczegdlnienie zw&gzzﬁich Liczba'j ednostek, Zwrvotnos'c'

ankiet poszczegblnych typow ankiet (%)
Wojewoddztwa samorzadowe 1 16 6,25
Miasta na prawach powiatu 17 65 26,15
Powiaty 63 314 20,06
Gminy ogotem 573 2413 23,75
Gminy miejskie 64 241 26,56
w tym powyzej 25 tys. mieszkancow 29 150 19,33
w tym ponizej 25 tys. mieszkancow 35 91 38,46
Gminy wiejskie 345 1586 21,75
w tym powyzej 5 tys. mieszkancow 227 570 39,82
w tym ponizej 5 tys. mieszkancow 118 1016 11,61
Gminy miejsko-wiejskie 164 586 27,99
w tym powyzej 15 tys. mieszkancow 71 374 18,98
w tym ponizej 15 tys. mieszkancow 93 212 43,87
i egit;:rs;kl samorzadu terytorialnego 654 2308 2329

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W powiatach najczgsciej wskazywanym podstawowym powodem zadtuzania sig
jest che¢ pozyskania udzialu wlasnego niezbgdnego do realizacji projektow wspot-
finansowanych ze $§rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz innych
bezzwrotnych $rodkéw zagranicznych (41,27% ankietowanych). Na che¢¢ samo-
dzielnej realizacji inwestycji dynamizujacych rozwdj lokalny oraz poprawiajacych
jakos¢ zycia mieszkancow jako najwazniejsza przestankg zaciggania dtugu komunal-
nego wskazato 31,75% ankietowanych. Za stosunkowo duzy nalezy uzna¢ odsetek
respondentdw uznajacych za wazny powdd zadtuzania si¢ powiatow brak srodkow
na realizacje absolutnie niezbednych wydatkow biezacych — 9,52% ankietowanych
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uznato ten powod za najwazniejszy, a 13,02% za istotny, cho¢ nie pierwszorzedny.
Warto takze odnotowac, iz decydenci z 3 powiatow (4,76% jednostek tego rodzaju,
z ktorych uzyskano poprawne odpowiedzi) wskazali, ze powodem zaciagania dlugu
jest brak srodkow na sptatg zapadajacych zobowiazan. W przypadku powiatow daje
si¢ takze zauwazy¢ spory odsetek odpowiedzi wskazujacych na znaczenie zaciaga-
nia dlugu w skracaniu cykli realizacji inwestycji, a przez to w obnizaniu ich tacz-
nych kosztéw — 4,76% respondentow uznato to za najwazniejszy powod zaciagania
dlugu, a tacznie ponad 50% ankietowanych wskazato, iz przestanka ta stanowi drugi
lub trzeci co do znaczenia powod zadhuzania sig ich wspdlnoty samorzadowe;.

W przypadku gmin daje si¢ zauwazy¢ wyrazne zroznicowanie przestanek zacia-
gania dtugu komunalnego w zaleznosci od typu oraz wielkosci wspolnot samorza-
dowych. W duzych gminach miejskich (powyzej 25 tys. mieszkancow) az 51,72%
respondentéw wskazuje, iz najwazniejszym powodem siggania po zwrotne zrodia
przychodow jest che¢ samodzielnej realizacji inwestycji dynamizujacych rozwoj
lokalny oraz poprawiajacych jako$¢ zycia mieszkancoéw. Odsetek ankietowanych
udzielajacych takiej odpowiedzi jest w tej grupie gmin najwigkszy sposrod wszyst-
kich grup jednostek samorzadu terytorialnego wyroznionych w niniejszym badaniu.
Na che¢¢ pozyskania udziatu wtasnego niezbgdnego do realizacji projektow wspot-
finansowanych ze $srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz innych
bezzwrotnych $rodkoéw zagranicznych wskazalo jedynie 20,69% decydentow z du-
zych gmin miejskich.

W przypadku matych gmin miejskich odsetek odpowiedzi, ze zasadnicza prze-
stankg zaciagania dtugu komunalnego stanowi che¢ samodzielnej realizacji inwesty-
¢ji dynamizujacych rozwoj lokalny oraz poprawiajacych jako$¢ zycia mieszkancow,
jest istotnie mniejszy 1 wynosi 31,43%. Na che¢ pozyskania udziatu wiasnego nie-
zbednego do realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz innych bezzwrotnych srodkow zagranicznych,
a takze pragnienie skorzystania z preferencyjnie oprocentowanych pozyczek oraz
kredytéw wskazato odpowiednio 28,57 oraz 20,00% ankietowanych z matych gmin
miejskich. W przypadku trzech matych gmin miejskich (8,57% jednostek tego rodza-
ju, z ktoérych uzyskano poprawne odpowiedzi) wskazano, iz zasadnicza przestanka
zadluzania si¢ tych wspolnot lokalnych jest brak srodkéw na ponoszenie absolutnie
niezbednych wydatkow biezacych.

W duzych gminach wiejskich jako gtowny powdd zaciagania zobowiazan dtuz-
nych wskazuje si¢ che¢ pozyskania udzialu wtasnego niezbgdnego do realizacji pro-
jektow wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz innych bezzwrotnych $rodkéw zagranicznych (36,56%) i che¢ samodzielnej
realizacji inwestycji dynamizujacych rozwoj lokalny oraz poprawiajacych jakos¢
zycia mieszkancow (30,84%). Kolejnos¢ tych przestanek jest odwrotna w przypad-
ku matych gmin wiejskich. Na che¢ samodzielnej realizacji inwestycji dynamizuja-
cych rozwoj lokalny oraz poprawiajacych jakos¢ zycia mieszkancow jako zasadni-
cza przestanke zaciagania dlugu komunalnego wskazuje w tym przypadku 39,83%
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respondentdw, a na dazenie do pozyskania udzialu wlasnego niezb¢dnego do re-
alizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej oraz innych bezzwrotnych §rodkéw zagranicznych wskazuje 27,12%
ankietowanych.

Duze gminy miejsko-wiejskie naleza, oprocz duzych gmin miejskich, do czotow-
ki w zakresie dazenia do samodzielnej realizacji inwestycji dynamizujacych rozwdj
lokalny oraz poprawiajacych jakos$¢ zycia mieszkancow w oparciu o $rodki zwrotne.
Przestanke t¢ jako najwazniejszy powdd zaciggania dlugu komunalnego wskazato
45,07% decydentow duzych gmin miejsko-wiejskich. Znacznie mniejszy odsetek
(21,13%) respondentéw z terenu gmin tego rodzaju jako podstawowa przestanke
zaciagania zobowiazan dtuznych wskazalo che¢ pozyskania udziatu wtasnego nie-
zbednego do realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz innych bezzwrotnych srodkéw zagranicznych.
W matych gminach miejsko-wiejskich po 34,41% ankietowanych za podstawowy
powod zaciagania dlugu komunalnego uznato obie wskazane powyzej przestanki.

Przestanka zaciagania dhugu przez gminy bywa dazenie do obnizenia kosztow
realizowanych inwestycji przez skrocenie cykli ich realizacji dzigki pozyskanym
srodkom zwrotnym. Przestanka ta jest wskazywana jako podstawowa przez 6,90%
duzych gmin miejskich i 11,27% duzych gmin wiejskich. Jest tez stosunkowo czgsto
uznawana za istotna, cho¢ nie podstawowa przyczyng zaciagania zobowiazan dtuz-
nych.

Za niepokojace nalezy uznac istnienie znacznej grupy gmin miejsko-wiejskich
i powiatéw, a takze matych gmin wiejskich oraz miejskich, w ktorych zasadnicza
przestanka zaciagania dlugu jest brak srodkéw koniecznych do dokonywania abso-
lutnie niezbednych wydatkow biezacych. Jednostki takie wykazuja niedobory ope-
racyjne i znajduja si¢ w sytuacji powaznego zagrozenia wpadnigciem w putapke
zadtuzenia. Nalezy zauwazy¢, ze badania przeprowadzono w okresie bardzo dobre;j
koniunktury, wynik ten nie moze zatem by¢ przypisany trudnosciom wynikajacym
z niekorzystnej fazy cyklu koniunkturalnego. W tym kontekscie warto wspomnie¢,
iz przedstawiane w ostatnich latach przez Ministerstwo Finansow projekty nowe;j
ustawy o finansach publicznych zawieraty zakaz zaciagania zobowiazan dtuznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego nie wykazujace nadwyzek operacyjnych
wystarczajacych do obstugi dtugu [20]. W przypadku wejscia w zycie proponowa-
nych regulacji istotna grupa wspdlnot samorzadowych utraci zatem dostep do ryn-
ku finansowego, jednakze dalsze kontynuowanie zadtuzania si¢ w celu pokrywania
niezbgdnych wydatkow biezacych stawia pod znakiem zapytania przyszta wyptacal-
nos$¢ wspomnianych jednostek. Powyzsze konstatacje odnosza si¢ rowniez do grupy
ankietowanych jednostek samorzadu terytorialnego wskazujacych, iz zaciaganie no-
wych dhugéw jest uwarunkowane brakiem §rodkéw na splate zapadajacych starych
zobowiazan. Jest ona znaczna zwtaszcza wsrod powiatéw, matych gmin wiejskich
oraz miejsko-wiejskich.
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Mozna takze zauwazy¢ niewielkie zainteresowanie wspdlnot samorzadowych
aktywnym zarzadzaniem swoim zadtuzeniem przez realizowanie operacji wczes-
niejszej splaty istniejacego zadtuzenia i zastapienia go nowymi zobowiazaniami
obcigzonymi mniejszym kosztem obstugi dlugu. Popularnosc¢ tego rodzaju operacji
ogranicza formuta okreslania oprocentowania dominujaca na rynku kredytow i po-
zyczek dla samorzadow terytorialnych oraz na rynku obligacji komunalnych — opro-
centowanie zmienne ustalane w oparciu o stop¢ WIBOR. Zapewnia to periodyczne
dostosowywanie oprocentowania zobowigzan dluznych jednostek samorzadu tery-
torialnego do aktualnych warunkéw rynkowych [16]. W tej sytuacji do zastgpowania
starego dlugu nowymi zobowiazaniami dtuznymi sktania¢ moze m.in. perspektywa
uzyskania nizszej marzy ponad stopg bazowa (WIBOR) od nowego kredytodawcy
lub nowych obligatariuszy. Nalezy przypuszczac, ze w przypadku upowszechnie-
nia si¢ kredytow i pozyczek oraz obligacji o oprocentowaniu statym moze istotnie
wzrosnac znaczenie operacji wezesniejszego wykupu komponentow istniejacego za-
dtuzenia, jak to jest w przypadku dtugu Skarbu Panstwa [5].

5. Podsumowanie

Przychody zwrotne jednostek samorzadu terytorialnego w postaci skumulowa-
nych zobowiazan tworza dtug komunalny. Zasadno$¢ jego zaciagania na cele in-
westycyjne nie budzi wigkszych kontrowersji. W pewnych sytuacjach mozna takze
uzna¢ za stuszne sigganie po przychody zwrotne w celu finansowania wydatkow
biezacych jednostek samorzadu terytorialnego. Przeprowadzone badania wykazaty,
iz polskie jednostki samorzadu terytorialnego siggaty po przychody zwrotne najcze-
Sciej z checi samodzielnej realizacji inwestycji dynamizujacych rozwoj lokalny oraz
poprawiajacych jako$¢ zycia mieszkancdw i checi pozyskania udziatu wlasnego nie-
zbednego do realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz innych bezzwrotnych srodkoéw zagranicznych. Za
niepokojace nalezy jednak uznaé istnienie znacznej grupy gmin miejsko-wiejskich
i powiatow, a takze matych gmin wiejskich oraz miejskich, w ktoérych zasadnicza
przestanka zaciagania dtugu jest brak srodkoéw koniecznych do dokonywania ab-
solutnie niezbednych wydatkéw biezacych. Zwazywszy na to, iz prezentowane ba-
dania zostaty przeprowadzone w okresie dobrej koniunktury, moze to $wiadczy¢
o wystegpowaniu powaznych strukturalnych probleméw finansowych tych jednostek.
W przysztosci moze to stanowic¢ zagrozenie dla ich wyptacalnosci oraz zdolnosci
wykonywania zadan publicznych.
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ECONOMIC REASONS OF CREATION MUNICIPAL DEBT IN POLAND

Summary

In the article the author describes why municipalities sometimes should run up public debt. After
a short theoretical literature review, results of empirical research are presented. Polish municipal debt
is first of all connected with own municipal investment and willingness to acquire European funds.
Some municipalities run up public debt to finance current spending. The matter is becoming to look
alarming.
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