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1. Wstep

Rola dhugu publicznego we wspodltczesnej gospodarce rynkowej jest przedmio-
tem wielu kontrowersji w teorii ekonomii. Dopoki nie zostanie osiagnigty konsensus
w tej kwestii, dlug publiczny pozostanie statym elementem wspotczesnych gospo-
darek rynkowych, tracac przy tym swoj pierwotny charakter i znaczenie. Sposob
funkcjonowania dtugu publicznego, zardbwno na poziomie gospodarki jako catosci,
jak tez w gospodarkach lokalnych, jest $cisle uzalezniony od sposobu skonstruowa-
nia przepisoOw warunkujacych jej funkcjonowanie. Celem ponizszego artykutu jest
analiza wptywu rozwigzan instytucjonalnych na funkcjonowanie dtugu lokalnego
w Polsce. Zostanie ona rozpocze¢ta od analizy pojecia dtugu publicznego oraz jego
ujecia w teorii ekonomii. Nastgpnie przedstawione zostang polskie regulacje prawne
dotyczace dlugu lokalnego wraz z ich pordéwnaniem z rozwiazaniami stosowanymi
w innych krajach europejskich. Ostatecznie za$ przedstawione zostana konsekwen-
cje zastosowanych rozwiazan oraz wnioski dla rozwoju tej instytucji.

2. Dlug publiczny — kwestie podstawowe
2.1. Pojecie dlugu

Pojecie dlugu publicznego jest na pozor jednoznaczne. Jednak doktadniejsza
jego analiza pozwala wskaza¢ wiele szczegdlow istotnych przy jego definiowaniu.
Dhug publiczny jako kategori¢ ekonomiczna definiuje m.in. Traktat z Maastricht
(w dokumentach uzupetiajacych). Wedtug tego dokumentu oznacza on ,,}aczne zo-
bowiazanie Skarbu Panstwa wobec podmiotow krajowych i zagranicznych z tytutu
zaciagnigtych kredytow w instytucjach finansowych oraz bezposrednio od rzadow
krajow cztonkowskich Klubu Paryskiego lub ktore byly gwarantowane lub ubezpie-
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czone przez te rzady badz ich agendy, a takze pozostajacych do wykupienia skarbo-
wych papierow warto$ciowych emitowanych na rynek krajowy i zagraniczny oraz
inne ewidencjonowane zobowiazania Skarbu Panstwa”.

W Polsce rozwazane pojgcie definiuje przede wszystkim ustawa o finansach pu-
blicznych [Ustawa... 2005]: panstwowy dlug publiczny to nominalne zadtuzenie
podmiotow sektora finansd6w publicznych ustalone po wyeliminowaniu przeptywow
pomiedzy podmiotami nalezacymi do tego sektora. Obejmuje on nastgpujace zobo-
wiazania sektora finansow publicznych:

— wyemitowanych papierow wartosciowych opiewajacych na zobowiazania pie-
nigzne,

— zaciagnigtych kredytow i pozyczek,

— przyjetych depozytow,

— wymaganych zobowiazan jednostek budzetowych,

— zobowiazan wynikajacych z ustaw i orzeczen sadu,

— udzielonych porgczen i gwarancji oraz innych tytutow [Ustawa. .. 2005, art. 6].

W teorii finanséw publicznych diug publiczny definiowany jest na rézne spo-
soby. Ciak okre$la go jako ogot zobowiazan finansowych wladz publicznych wyni-
kajacych z nadwyzki wydatkow nad dochodami w poprzednich okresach, na ktore
sktadaja si¢ zobowiazania wobec podmiotow krajowych i zagranicznych, publicz-
nych i prywatnych [Ciak 2002, s. 114]. Komar okresla dlug publiczny jako ogot kre-
dytow zaciagnigtych przez panstwo i samorzad terytorialny [Komar 1996, s. 220].
Takie okreslenie dtugu wydaje sig jednak by¢ niepelne i nieprecyzyjne. Krasowska-
Walczak definiuje dtug publiczny jako sume¢ wszelkich zobowiazan wiadz publicz-
nych z tytulu zaciagnigtych pozyczek oraz innych dziatan podmiotow publicznych
powodujacych wzrost ich zobowiazan [Krasowska-Walczak 1997, s. 109]. Podobnie
definiuje dtug publiczny Owsiak [2005, s. 217]. Obie definicje skupiaja si¢ na zo-
bowiazaniach z tytutu zaciagnigtych kredytow. Obecnie dominowa¢ zaczyna jednak
finansowanie dlugu poprzez emisje¢ papierow dhuznych. Oczywiscie obie definicje
ujmuja rowniez t¢ kategorig, chodzi raczej o roztozenie akcentow.

2.2. Dlug publiczny a teoria ekonomii

Zalozenie o koniecznosci zrbwnowazenia budzetu bylo naturalng podstawa za-
rzadzania panstwowymi finansami od poczatku powstania tej instytucji. Praktyka
bylta rézna, lecz generalnie za stan naturalny uznawano zrownowazenie budzetu.
Zatozenie to zostatlo powaznie podwazone po raz pierwszy przez teori¢ Keynesa.
Wskutek realizacji postulowanej przez t¢ teori¢ polityki budzetowej deficyt budzeto-
wy zaczat by¢ narzedziem stabilizacji gospodarki. Pierwotna przyczyna stosowania
deficytu budzetowego byto wigc stabilizowanie gospodarki poprzez pobudzanie po-
pytu globalnego w gospodarce w okresie kryzysu i stagnacji. Wydatki kierowane
sa przede wszystkim do dziatow gospodarki o wysokich efektach mnoznikowych.
Wskutek spadku w poziomie dochodéw budzetowych i zwigkszenia wydatkow (lub
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utrzymania ich na stalym poziomie) budzet panstwa wykazuje ujemne saldo. Przy-
ktadami takich dziatan sa roboty publiczne podjete na szeroka skalg w Szwecji od
1933 r. Finansowane byly one pozyczkami zacigganymi przez panstwo na okres
4 lat. Wydatki na ten cel siggaty 15-20% wydatkow budzetu, a deficyt wynosit 25%
wydatkow. Po 1935 r. osiagnigto wyrazne ozywienie gospodarcze.

Praktyka stosowania deficytow budzetowych z czasem zaczeta odbiegaé od za-
lozen teorii Keynesa. Istotny wktad w wyjasnianie mechanizmoéw korzystania z dtu-
gu publicznego wniosta wowczas teoria wyboru publicznego (public choice theory).
Podstawowym kierunkiem zainteresowan tej teorii jest kwestia mechanizmow po-
dejmowania decyzji w sferze polityki [ Teoria wyboru publicznego. .. 2005, s. 11-14].
Z punktu widzenia deficytu budzetowego i dtugu publicznego najistotniejsze zna-
czenie ma czg$¢ teorii wyboru publicznego poswigcona niezrownowazonemu bu-
dzetowi. Wystepowanie deficytow budzetowych uznaje ona za zjawisko powszech-
ne w gospodarce, a rOwnowaga stanowi obecnie zjawisko wyjatkowe. Wystapienie
deficytu wymaga jednak dokonania odpowiedniego wyboru przez spoteczenstwo.
Jak dowodzi autor, wybor ten moze by¢ nie tylko $wiadomy, lecz rowniez wynika-
jacy z racjonalnych przestanek. W przypadku dostgpnosci dtugu publicznego jako
narzedzia finansowania wydatkow publicznych podatnik ma mozliwo$¢ dokonania
wyboru pomiedzy wzrostem stopy opodatkowania w celu pokrycia zwigkszonych
wydatkéw publicznych a zwigkszeniem zadtuzenia panstwa. Wybor drugiej z opcji
wywotuje odmienne skutki dla podatnika. Przede wszystkim zanika bezpos$redni
pomost pomigdzy decyzja o dodatkowych wydatkach a poniesieniem ich kosztow.
Jednostka w mniejszym stopniu odczuwa dolegliwos$¢ przysztych zdyskontowanych
podatkow niz tych ponoszonych obecnie. Stad tez jednostka bedzie bardziej sktonna
do podnoszenia wydatkéw publicznych. Jednocze$nie jednostka nie czuje si¢ 0so-
biscie odpowiedzialna za zobowiazania, ktére w ten sposdb powstaja. Dlatego tez
najczesciej ignoruje ryzyko nadmiernego wzrostu zadtuzenia. Jak zatem stwierdza
Buchanan [1997, s. 127-134], mozliwo$¢ zadluzania si¢ przez rzad przyczynia sig
do rozrastania si¢ dtugu publicznego. Proponuje on, jako optymalne rozwiazanie
w kwestii finansowania ustug i débr publicznych za pomoca dlugu publicznego,
nastgpujace podejscie. Na podstawie przeprowadzanego przez siebie rachunku de-
cyzyjnego podatnika wyciaga on wniosek, ze jedynie finansowanie inwestycji ka-
pitatowych poprzez dlug publiczny jest uzasadnione z punktu widzenia podatnika
[Buchanan 1997, s. 311-315].

W polskiej literaturze Marchewka-Bartkowiak podkresla rowniez, iz powstanie
deficytu budzetowego moze by¢ zarowno wynikiem $wiadomie przyjetej strategii
rzadu, nieprzewidzianych wydarzen wplywajacych na dochody lub wydatki budze-
tu panstwa, jak i wynikiem zobowiazan przyjetych przez poprzednie rzady. Wsrod
przyczyn powstania deficytu budzetowego wymienia ona:

— konieczno$¢ sptaty zaciagnigtego wezesniej dtugu publicznego,
— zwigkszenie wydatkow panstwa w wyniku realizacji nowych zadan,
— dochody mniejsze niz zaktadane w budzecie,
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— zwigkszenie wydatkéw wskutek nieprzewidzianych wydarzen, np. klesk zywio-
towych,

— realizacje strategii budzetu wg teorii keynesowskiej [Marchewka-Bartkowiak
2003, s. 9-10].

3. Rozwiazania instytucjonalne a poziom zadluzenia samorzadow

Przedstawione powyzej teoretyczne motywy wykorzystania dtugu publiczne-
go najlepiej mozna obserwowaé na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.
W zwiazku z ,,bliskoscig” wyborcow lokalni politycy kieruja si¢ bardziej racjonal-
nymi przestankami przy zaciaganiu dlugu. Mozliwo$ci wykorzystania tej instytucji
oraz praktyczne aspekty jej funkcjonowania sa uzaleznione od ksztattu instytucjo-
nalnego systemu finanséw publicznych w Polsce. Ponizej zostanie przedstawio-
ne, w jaki sposob przeklada si¢ on na funkcjonowanie instytucji dtugu lokalnego
w Polsce.

Podstawowe rozwiazania dotyczace mozliwosci zaciggania dlugu publicznego
przez JST sa uregulowane w ustawie o finansach publicznych [Ustawa... 2005, art.
168-172]. Polskie samorzady maja mozliwos¢ zadtuzania si¢ na pokrycie deficy-
tu budzetowego zgodnie z art. 168 powyzszej ustawy. Sposob sformutowania tego
przepisu powoduje, ze mozna finansowaé ze zrodet zwrotnych wydatki zarowno
inwestycyjne, jak i biezace (w ustawie rozpatrywany jest wynik budzetu JST jako
catosci), wige polskie rozwigzanie nie wpisuje si¢ w europejski trend ograniczenia
deficytu do finansowania jedynie wydatkow inwestycyjnych.

Ustawodawca okreslit rowniez wachlarz instrumentéw dostgpnych samorzadom.
Naleza do nich wyemitowane przez JST papiery wartosciowe, kredyty, pozyczki,
prywatyzacja majatku komunalnego, nadwyzki z lat poprzednich i wolnych $rodkow
na rachunku JST. Samorzady moga zatem korzysta¢ w zasadzie z pelnego katalo-
gu zrodet finansowania. Nalezy jedynie zwrdci¢ uwage na koniecznos$¢ okreslenia
warto$ci nominalnej zobowiazania juz w momencie emisji papieréw wartociowych,
a dyskonto nie moze by¢ wigksze niz 5%. Oznacza to w praktyce, iz mozliwos¢
emisji obligacji jest czgsciowo ograniczona. Rynek preferuje bowiem bardziej ela-
styczne typy obligacji. W pordwnaniu z europejskimi rozwiazaniami polskie JST
maja podobne mozliwosci zadtuzania si¢ (cho¢ ograniczenia dotyczace obligacji
nie sa norma). Jedynie w niektorych krajach spotyka si¢ jeszcze specjalne fundu-
sze (najczesciej panstwowe), z ktorych JST moga pozycza¢ pieniadze na preferen-
cyjnych warunkach, jednak najczeg$ciej odchodzi si¢ od tego rozwiazania na rzecz
urynkowienia relacji wierzyciel-JST. Pozwala to zwykle na wigksza efektywnosé
w gospodarowaniu tymi $rodkami wskutek koniecznosci spetnienia kryteriow wy-
ptacalnosci, poddania si¢ kontroli instytucji finansowej oraz konkurowania z innymi
podmiotami o $rodki.

Porownujac rozwiazania polskie z europejskimi, nalezy jeszcze wskaza¢ kilka
roéznic w sytuacji JST polskich i zagranicznych. Po pierwsze, skuteczne wykorzy-
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stywanie obligacji jako zrodia pozyskiwania §rodkoéw finansowych wymaga funk-
cjonowania rozwinigtego rynku obligacji komunalnych. Polski rynek nie nalezy do
najbardziej rozwini¢tych, co moze wyraznie utrudnia¢ zaciaganie tego typu zobo-
wigzan. Mala liczba emisji powoduje jego mata ptynnos¢. Ten czynnik mozna by
jednak zmienia¢ w miar¢ wzrostu liczby emitentow, gdyz rosnaca popularnos¢ fun-
duszy inwestycyjnych i rozwdj OFE powoduja, ze sa ptynne $rodki na rynku. Koszty
towarzyszace emisji sa do$¢ wysokie. Jednak w sytuacji czgstego korzystania z emi-
sji obligacji powtarzalne czynno$ci stajq sig tansze (zespot pracownikow JST jest tez
lepiej przygotowany). Ponadto w miar¢ wzrostu kwoty emisji spada koszt jednostko-
wy pozyskania §rodkéw. Wypracowanie strategii zarzadzania dtugiem pozwolitoby
na dodatkowe oszczednosci. Ponadto towarzyszace rozwinigtym rynkom elementy
infrastruktury (np. systemy ratingéw) usprawniaja ich funkcjonowanie. Tak wigc
szansa na wzrost wykorzystania komunalnych papieréw wartosciowych jako instru-
mentu finansowania dtugu jest rozwoj rynku tych papierdéw. Z kolei pod wzgledem
rynku kredytowego polskie samorzady sa w sytuacji podobnej do swych zachodnich
odpowiednikow. Spotykana jest jedynie sytuacja, gdy samorzad jest wspotwlasci-
cielem lokalnego banku (np. spétdzielczego Iub komunalnego). Wowczas moze on
korzysta¢ z preferencyjnych warunkow kredytowania. Na wolnym rynku samorzady
konkuruja z innymi potencjalnymi kredytobiorcami. Duze jednostki sa zwykle na
tyle wiarygodne, ze korzystaja z preferencji podobnie jak Skarb Panstwa. Mniejsze
jednostki, majace duze zadtuzenie i problemy ze sptata, sa w gorszej sytuacji. Jednak
wiele krajow posiada regulacje uniemozliwiajace zbankrutowanie samorzadu, a to
zwigksza wiarygodno$¢ nawet najmniejszych JST.

System zabezpieczen przed nadmiernym zadtuzaniem si¢ samorzadow jest troje-
lementowy. Po pierwsze, art. 169 ustawy o finansach publicznych ogranicza dopusz-
czalne roczne obciazenie obstuga dtugu publicznego. Limit wynosi 15% rocznych
dochodow (12% w przypadku przekroczenia poziomu 55% dtugu publicznego). Po
drugie, gtownym zabezpieczeniem jest art. 170 ustawy. Stanowi on, iz maksymalne
zadtuzenie JST nie moze przekraczac¢ 60% jej rocznych dochodow. Po trzecie, zgod-
nie z art. 172, przed zaciagnigciem nowych zobowiazan samorzad musi wystapic¢
o opinig¢ odpowiedniej izby obrachunkowej. RIO ocenia, czy JST begdzie w stanie
splaci¢ nowe zobowiazanie. Ponadto przekazuje ten dokument zarowno ocenianej
jednostce, jak i przysziemu wierzycielowi. Pozwala to na uniknigcie nieodpowie-
dzialnego zaciagania zobowiazan. Poréwnujac te zabezpieczenia z rozwiazaniami
europejskimi, mozna stwierdzi¢, iz polskie rozwiazania naleza do typu ograniczen
ex post. Sposob uregulowania limitow zadluzenia jest podobny do rozwiazan stoso-
wanych w innych krajach. Nalezy jednak zauwazy¢, iz wskazany poziom dopusz-
czalnego zadtuzenia jest nieproporcjonalnie mniejszy niz w przypadku budzetu pan-
stwa. Usprawiedliwi¢ to mozna brakiem faktycznej samodzielnosci finansowej JST
(nie moga samodzielnie wprowadza¢ dodatkowych podatkow)'.

! Analiza rozwiazan ustawowych na podstawie ustawy o finansach i pracy Kosikowskiego [Usta-
wa... 2005; Kosikowski 2006].
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Kolejna grupa rozwiazan, ktore nalezy rozpatrzy¢, jest system finansowania
JST w Polsce — struktura dochodéw JST oraz samodzielno$¢ samorzadow w ich
ksztattowaniu. Dochody JST mozna podzieli¢ na dwie podstawowe grupy: wtasne
(podatki, opftaty itp.) i obce (subwencje, dotacje i zewngtrzne). Dochody wlasne
stanowia ok. 50% og6étu dochodow JST. Sposrod nich najistotniejsza cze$¢ stano-
wia udziaty w podatkach dochodowych (22,7% ogoétu dochodow). Wptyw JST na
ksztaltowanie ich wielkos$ci jest jedynie posredni. Oddziatujac na aktywnos$¢ go-
spodarcza 0sob fizycznych i przedsigbiorcoéw, przyczyniaja si¢ do zwigkszenia bazy
podatkowej. Wérdd pozostatych dochodoéw wilasnych JST najwigksze znaczenie ma
podatek od nieruchomosci (10,4% ogotu dochodow JST) — w najwigkszym stopniu
moze by¢ ksztattowany przez samorzady. Jednak jego wielko$¢ musi uwzgledniac
sytuacje finansowa mieszkancow i przedsigbiorstw. Istotna cz¢$¢ dochodow (4,8%)
stanowia jeszcze dochody majatkowe, cho¢ zakres dziatalnosci gospodarczej samo-
rzadow i zasoby majatkowe maja tendencj¢ do zmniejszania si¢. Pozostate docho-
dy wtasne maja znikome znaczenie. Polowa ogotu srodkdéw pozostajacych w gestii
samorzadow jest im przekazywana z budzetu panstwa, Unii Europejskiej lub in-
nych instytucji. Powoduje to, ze poziom dochodéw samorzadow jest zrownowazo-
ny w skali kraju, a tym samym potrzeby spoteczne sa zaspokojone na podobnym
poziomie. Jednoczesnie samorzady maja znacznie ograniczone mozliwosci ksztat-
towania swoich dochodow i pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na wsparcie roz-
woju®. Struktura dochodow JST wskazuje, iz samorzady maja niewielki wptyw na
wielko$¢ swoich dochodow, w wigkszosci ustalanych przez rzad lub zaleznych od
czynnikéw losowych (np. liczby oso6b dokonujacych czynno$ci administracyjnych,
za ktore pobierane sg oplaty). Dochodom zewngtrznym towarzysza liczne zadania
(wydatki sztywne), powodujace, ze JST moga jedynie cz¢sciowo ksztattowaé swoje
wydatki. Jak podaje Swianiewicz, szczeg6lnie niekorzystnie przedstawia si¢ sytu-
acja samorzadoéw powiatowych i wojewddzkich, gdyz nie dysponuja one zadnym
podatkiem stanowigcym ich wylaczny dochdd [Swianiewicz 2004, s. 61]. Skutkuje
to tym, iz aby moc si¢ rozwijac, te samorzady musza zadtuzaé si¢ w najwigkszym
stopniu. Widac to zreszta w poziomie zadtuzenia JST poszczegdlnych szczebli — sa-
morzady wojewodztw sa najbardziej zadtuzone. Mata samodzielno$¢ samorzaddéw
w ksztattowaniu swoich dochodéw wraz z duzymi oczekiwaniami wyborcow zwigk-
sza znaczenie dtugu publicznego JST, ale tez utrudnia im stanie si¢ §wiadomymi
i odpowiedzialnymi podmiotami rynku finansowego.

Przedstawione powyzej rozwiazania maja przetozenie na sytuacje¢ finansowa JST
oraz na mozliwosci wykorzystania dlugu publicznego przez samorzady. Zadtuzenie
sektora finansow publicznych utrzymuje si¢ na zblizonym poziomie od kilku lat.
Na koniec 2006 r. osiagngto 47,6% PKB, jest wigc bliskie pierwszemu z poziomow
ostroznosciowych. Ponadto wskutek corocznego wystgpowania deficytu Skarbu
Panstwa nie obserwuje si¢ faktycznego obnizania si¢ poziomu dlugu, mimo korzyst-

2 Dane z 2006 r. [Maty Rocznik... 2007, s. 438-439].
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nej sytuacji gospodarczej. Analiza struktury dtugu publicznego w Polsce wskazuje,
ze udziat JST jest nieadekwatny do §rodkow, jakimi dysponuje ten sektor. Zarzadza
on bowiem blisko potowa $rodkow publicznych, a jego udziat w dhugu publicznym
jest na poziomie 4,61%. Mimo jednoznacznej tendencji do wzrostu (w poréwnaniu
7 1999 r. udzial ten do 2006 r. wzrést prawie dwukrotnie), jest to wciaz poziom niski.
W warto$ciach bezwzglednych jest to 23 283 mln zt przypadajacych na JST, przy
481 708 mln zt w sektorze rzadowym. Powoduje to, iz samorzady maja niewiel-
ka mozliwo$¢ zwigkszenia wykorzystania instrumentéw dtuznych do finansowania
rozwoju. Pelne wykorzystanie dostgpnego limitu spowodowatoby bowiem wzrost
relacji dtugu do PKB (przy obecnym poziomie PKB) do ponad 54%. Tym samym
przekroczony zostalby pierwszy prog otroznosciowy (blisko zblizajac si¢ do kolej-
nego), co spowodowatoby ograniczenia w gospodarowaniu dtugiem. Nalezy row-
niez zauwazyc¢, iz sposob skonstruowania ograniczen dla sektora rzadowego i samo-
rzadowego powoduje, iz rzad moze zadluza¢ si¢ maksymalnie do 60% PKB (teraz
ok. 611 mld zt), a samorzady do ok. 70 mld zt (przy poziomie dochodéw z 2006 r.).

Powyzszg analiz¢ warto uzupeti¢ rowniez o wnioski z analizy zarzadzania dtu-
giem publicznym przez JST przygotowanej dla Ernst & Young w ramach programu
Sprawne panstwo. Autorzy raportu stwierdzili, iz stopien przygotowania samorza-
déw do korzystania z instrumentéw dtuznych jest bardzo niski. Jedynie 26% JST
w Polsce posiada plany finansowe na okres dluzszy niz 7 lat, a kolejne 18% — na
okres od 3 do 7 lat, wigc ponad potowa samorzadow nie planuje obciazen w dhu-
gim okresie. Ponadto wykazano, iz wigkszo$¢ samorzadow opracowuje plan obcia-
zen splatg dlugu jedynie w jednym wariancie. Tym samym nie uwzgledniaja one
w wystarczajagcym stopniu ryzyka zwiazanego z zacigganiem dlugu (np. zmiany
poziomu inflacji i tym samym stopy oprocentowania dtugu, przekroczenia dopusz-
czalnego poziomu dlugu publicznego, pogorszenia wyniku finansowego JST). Pro-
blem ten dotyczy szczegdlnie gmin wiejskich. Jeszcze wigksze problemy dotycza
instytucjonalnych i organizacyjnych metod zarzadzania dtugiem. Wprawdzie 70%
badanych samorzadow byto obecnych na rynku kapitatowym, ale badanie dotyczyto
jedynie JST zadtuzajacych sie. Zaden z nich nie uchwala strategii zarzadzania dtu-
giem w formie uchwaly rady JST. Jedna trzecia z nich przygotowuje wprawdzie taki
dokument, ma on jednak charakter nieformalny i niewiazacy. Ponadto jedynie 9%
JST ma wyodrgbniona jednostke lub osobg odpowiedzialna za zarzadzanie dugiem.
91% samorzadow nie posiada ratingu, co zdecydowanie utrudnia rozwoj rynku ko-
munalnych papierow dtuznych. Samorzady nie korzystaja rowniez z instrumentow
pochodnych, ograniczajacych ryzyko. Kryteria wyboru kredytodawcy lub emisji
obligacji sa w wigkszosci przypadkdéw niejasne i, co gorsza, nieefektywne. Podsu-
mowujac wyniki badania, autorzy przedstawiaja szereg zalecen zaréwno dla ustawo-
dawcy, jak i dla samorzaddéw. Koncentruja si¢ one na profesjonalizacji zarzadzania
dhugiem: wprowadzaniu zach¢t do poddawania si¢ ocenie ratingowej, tworzeniu fi-
nansowych i inwestycyjnych planéw dlugoterminowych w uktadzie wariantowym
oraz upowszechnianiu dobrych praktyk. Ponadto zalecaja oni wprowadzenie roz-
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wiazan zmuszajacych samorzady do zwigkszania efektywnosci przy wyborze form
zadluzania si¢. Autorzy raportu sa rowniez zdecydowanie przeciwni dalszemu ogra-
niczaniu mozliwosci zadluzania si¢ samorzadéw (przez planowane zastosowanie
nowych wspotczynnikow), co najbardziej uderzyloby w najlepiej przygotowane do
obstugi dlugu miasta na prawach powiatéw. Postuluja nawet umozliwienie wigksze-
go zadluzania si¢ samorzadow, zwlaszcza tych stosujacych najlepsze praktyki w tej
dziedzinie. Proponuja rowniez rozwinigcie mechanizmoéw rynkowych w dziedzinie
zadhuzania si¢ samorzadow [Bitner, Cichocki 2008, s. 31-42].

4. Podsumowanie

Polski system finansow publicznych nie odbiega znaczaco od europejskich stan-
dardow w dziedzinie dlugu lokalnego. Poniewaz rozwiazania instytucjonalne po-
wstaly stosunkowo niedawno, wykorzystuja wiele z doswiadczen innych krajow.
Nie oznacza to jednak, iz jest to system catkowicie pozbawiony wad. Po pierwsze,
zastosowane regulacje dotyczace dopuszczalnego poziomu zadluzenia powoduja, ze
sektor samorzadowy jest znacznie ,,upos$ledzony” w stosunku do centralnego. Skut-
kuje to nadmiernym zadtuzeniem wtadz rzadowych w stosunku do ich roli w dys-
ponowaniu funduszami publicznymi. Mozliwos$ci zadluzania si¢ samorzadow sa
znacznie ograniczone przez zblizanie si¢ do poziomow ostroznosciowych sektora
finans6w publicznych jako catosci. Nalezatoby wigc postulowaé wprowadzenie po-
dziatu limitow poziomu dlugu osobnych dla poszczegoélnych czgsci sektora. Ponad-
to ograniczenia poziomu zadtuzenia JST powinny by¢ skonstruowane w inny spo-
sob, pozwalajacy bardziej zadtuza¢ si¢ samorzadom silnym finansowo. Obciazenia
sptata dtugu sa bowiem przy obecnych limitach wigcej niz niewielkie, a potrzeby
samorzadow, w zwiazku z ich wazna rola we wsparciu rozwoju kraju, moga by¢
w najblizszych latach znaczne.

Po drugie, polski system finansowy JST powoduje ich niska samodzielnos¢ fi-
nansowa. Z jednej strony moze to skutkowac zwigkszonym zapotrzebowaniem na
dtuzne zrodta finansowania rozwoju. Wykorzystanie srodkow unijnych wymaga bo-
wiem wkladu wlasnego, a nadwyzek §rodkdéw na rozwoj samorzady nie maja zbyt
wiele. Z drugiej strony mata samodzielno$¢ finansowa samorzadéw zmniejsza ich
zdolnos¢ kredytowa. To za$ sprawia, ze wiele stabszych finansowo JST nie decydu-
je si¢ na zadluzanie si¢. Jako wskazany kierunek zmian nalezatoby zaproponowac
zwigkszenie samodzielnosci finansowej JST, co przyczynitoby sig tez do wigkszego,
ale 1 bardziej racjonalnego wykorzystania dtugu publicznego.

Po trzecie, sposdb podziatu Polski na JST nie sprzyja ich rozwojowi. Wzgle-
dy polityczne, a nie ekonomiczne spowodowaly, ze samorzadow jest zbyt wiele,
w zasadzie na wszystkich ich poziomach. Wskutek tego maja one zbyt staba kon-
dycje finansowa, a zatem wielokrotnie nie decyduja si¢ na wykorzystanie dtugu pu-
blicznego. Jak zostato wspomniane wyzej, nie skutkuje to mniejszym dtugiem (za-
dtuza sie sektor centralny), a wykorzystanie tego instrumentu jest mniej racjonalne.
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Po czwarte, zastosowane w Polsce rozwiazania instytucjonalne nie zachgcaja ani
nie zmuszaja do profesjonalizacji zarzadzania dlugiem publicznym. Przez to brakuje
wiedzy i odpowiedniego personelu do zarzadzania instrumentami dtuznymi. Aby le-
piej i efektywniej wykorzystywac¢ dhug publiczny, nalezy postulowa¢ wprowadzenie
obowiazku wigkszej profesjonalizacji tej sfery.

Podsumowujac, polskie rozwiazania dotyczace dtugu lokalnego sa zblizone do
europejskich standardow. Jednak szczegdtowe regulacje powoduja znaczne trudno-
$ci z ich wykorzystaniem. Wskutek tego sektor rzadowy jest wielokrotnie bardziej
zadluzony niz samorzadowy. Nalezy wigc proponowaé takie zmiany systemowe,
aby JST mogly znacznie szerzej wykorzystywac instrumenty dtuzne w celu wsparcia
rozwoju lokalnego, co w dalszej perspektywie przyczynitoby si¢ do znacznie lepsze-
go wykorzystania dlugu publicznego.
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INSTITUTIONAL SOLUTIONS OF PUBLIC DEBT
OF LOCAL AUTHORITIES.
CONSEQUENCES FOR DEVELOPMENT OF THE INSTITUTION

Summary

The aim of the article is an analysis of the way how the institutional solutions of public debt of
local authorities influence the institution. Firstly, the definition of public debt and its role in economy
(according to theory of economics) are presented. Secondly, regulations of public debt of local authori-
ties in the Polish law system are analyzed and compared with European standards. In the last part of
the article, the consequnces of the institutional solutions for the institution of public debt and for its
development are presented.
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