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W poszukiwaniu nowych miernikow
zadluzenia samorzadowego.

Analiza przypadku na przykladzie okresu
splaty gmin wojewoddztwa kujawsko-
pomorskiego w latach 2002-2015

Looking for new measures of local government debt.
Case study of an example of repayment period of communes
of Kujawsko-Pomorskie voivodeship in the years 2002-2015

Streszczenie. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego w przewazajacej czesci
stanowi sume zobowiazan zwrotnych zaciagnietych w celu realizacji przedsie-
wzie€ o charakterze inwestycyjnym. Nie dziwi wiec, Ze w literaturze przedmiotu
zadhizenie samorzadowe przedstawiane jest gtéwnie jako dobre, optacalne czy
tez konstruktywne. Zacigganie zobowiazan zwrotnych zawsze wiaze sie z mozli-
woscig wystapienia efektéw negatywnych, niemniej wydaje sie, Ze czesto bywaja
one bagatelizowane. W licznych publikacjach zar6wno naukowych, jak i publicy-
stycznych zadluzenie polskich samorzadéw oceniane jest przede wszystkim przez
pryzmat jego stosunku do osigganych dochodéw. Konieczne jest jednak poszuki-
wanie miernikéw oraz Zrdédel danych pozwalajacych na spojrzenie na ten dlug
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znowych perspektyw. Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie
wynikéw badan przeprowadzonych w gminach wojewddztwa kujawsko-
-pomorskiego z zastosowaniem nowych miernikéw ich zadtuzenia.

Stowa kluczowe: dtug publiczny; samorzad terytorialny.

Abstract. The debt of local government units is, to a large extent, the sum of
repayment of commitments contracted to carry out investment projects. It is not
surprising that in the literature of the subject local government debt is presented
mainly as good, profitable or constructive. Commitment to repayment obligations
is always associated with the possibility of an occurrence of negative effects
which often appear to be underestimated. In numerous scientific and public publi-
cations, the indebtedness of the Polish self-governments is assessed first of all by
the prism of its relation to earned incomes. However, it is imperative to look for
metrics and data sources to look at this debt from new perspectives. The purpose
of this study is to present the results of research conducted in the communes of
the Kujawsko-Pomorskie voivodeship using new measures of their debt.

Keywords: public debt; local government.

1. Wprowadzenie

Dhug jednostek samorzadu terytorialnego w przewazajacej czesci stanowi
sume zobowiazan zwrotnych zaciagnietych w celu realizacji przedsie-
wzie¢ o charakterze inwestycyjnym'. Nie dziwi wiec, ze w literaturze
przedmiotu zadtuzenie samorzadowe przedstawiane jest glownie jako
dobre®, oplacalne® czy tez konstruktywne®. Zacigganie zobowiazan zwrot-

Zob. m.in.: D. Jurewicz, Diug samorzqdu — bodziec czy bariera absorpcji srodkéw
europejskich?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 2, s. 231—
249; J. Czempas, Sktonnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego do inwestowania.
Ujecie ilosciowe na przyktadzie miast na prawach powiatu wojewddztwa slgskiego,
Katowice 2013; K.S. Cichocki, Zarzqdzanie finansami i dtugiem samorzqdu teryto-
rialnego w perspektywie wieloletniej, Warszawa 2013.

M. Poniatowicz, Dobry dtug versus zly dtug, czyli o specyfice zadtuzenia sektora samo-
rzqdowego, [w:] J. Szolmo-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarun-
kowania i bariery redukcji deficytu i dlugu publicznego, Warszawa 2011, s. 490.

A. Borodo, Kredyty, pozyczki i obligacje jako Zrédto finansowania zadan jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Borodo (red.), Samorzqd terytorialny a banki, To-
run 2002, s. 10-11.
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nych zawsze wiaze sie z mozliwos$cia wystapienia efektow negatywnych,
niemniej wydaje sie, ze czesto bywaja one bagatelizowane.

W licznych publikacjach zar6wno naukowych, jak i publicystycznych
zadhizenie polskich samorzadéw oceniane jest przede wszystkim przez
pryzmat jego stosunku do osiaganych dochodéw. Wraz ze znaczna zmiang
jego poziomu zmienia sie rowniez natezenie zjawisk z nim zwigzanych.
Konieczne jest wiec poszukiwanie miernikow oraz zrédel danych pozwala-
jacych na spojrzenie na dlug z nowych perspektyw. Pomimo tego, ze za-
gadnienia zadluzenia publicznego (w tym samorzadowego) sa przedmiotem
licznych publikacji, na tym polu badawczym istnieja pokazne luki. Proble-
my zwiazane ze zdarzeniami gospodarczymi, w tym w szczegdlnoSci
z zadhuzeniem, musza by¢ rozpatrywane z réznej perspektywy czasowej.
Wydhuzenie tej perspektywy powoduje, Ze zmieniajg sie otaczajace nas
okolicznosci — jedne stabna, inne nasilaja sie, pojawiaja sie réwniez zupel-
nie nowe. Przykladem nowych, stabo zidentyfikowanych i opisanych
w literaturze przedmiotu aspektow zwiazanych z zadluzeniem samorzado-
wym jest zjawisko jego refinansowania, popularnie zwanego rolowaniem”.

O wyborze problematyki okresow splaty zadluzenia samorzadowego
zdecydowaly z jednej strony przeSwiadczenie istnienia znacznych luk na
tym polu badawczym, z drugiej obawa negatywnych konsekwencji, jakie
moze spowodowaé pomijanie tych zagadnien. Zasadniczym celem niniej-
szego opracowania jest zaprezentowanie wynikéw badan przeprowadzo-
nych przez autora w gminach wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego z za-
stosowaniem miernikéw wzorowanych na tych uzywanych do analizowania
zadhuzenia na szczeblu centralnym. Zdecydowanie aplikacyjny charakter
opracowania oraz ograniczony rozmiar miaty kluczowy wplyw na jego
strukture. Po krétkim omdwieniu miernikdw, jakie zostaly wykorzystane
w badaniach, zaprezentowany zostat zakres przedmiotowy, podmiotowy

* M. Ziolo, Zadhuzenie gmin — przestanka czy ograniczenie w procesie kreowania ich

rozwoju? Analiza przypadku na przyktadzie gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego,
[w:] J. Szolo-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dlugu publicznego, Warszawa 2011, s. 474-476.

Wiecej na ten temat: D. Jurewicz, Refinansowanie dtugu polskich gmin, tekst w druku,
planowany do opublikowania w ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2017, nr 2.
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oraz czasowy przeprowadzonych badan. Nastepnie, w sposob syntetyczny,
przedstawione zostaly wyniki badan oraz ich interpretacja. Opracowanie
konczy za$ podsumowanie zawierajace najwazniejsze wnioski.

Mimo ze opracowanie ma zakres regionalny, autor ma nadzieje, ze przez
pryzmat tego regionalnego studium przypadku, osadzonego na szerszym tle
poréwnawczym, przedstawione wyniki badan moga stanowi¢ przyczynek do
dalszej dyskusji nad rola zadhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Okres splaty zadluzenia nadwyzka operacyjna

Jednym z ryzyk zwigzanych z dlugiem publicznym na szczeblu central-
nym jest ryzyko jego refinansowania®. Mierzy sie je na podstawie $red-
niego okresu wymagalnosci zobowiazan, stanowigcego wyrazong w latach
srednia dhugos¢ okresu, po ktérym zaciagniety dlug jest sptacany. Im
okres jest dluzszy, tym wyzsze jest ryzyko refinansowania dlugu. W pu-
blikacjach dotyczacych zarzadzania samorzadowym dhlugiem publicznym
posrad licznych ryzyk nie wskazuje sie jednak ryzyka jego refinansowa-
nia’. Sredni okres wymagalnosci zobowigzan w wersji wykorzystywanej
w odniesieniu do dlugu na poziomie panstwa bylby mozliwy do zastoso-
wania w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego jedynie w sytuacji
posiadania szczegotowych danych w zakresie wszystkich uméw dotycza-
cych poszczegdlnych tytutow dhuznych, co nie wydaje sie niestety mozli-
we. Tak rozbudowanych danych nie posiada nawet minister wlasciwy do
spraw finanséw publicznych, ktéry jest organem odpowiedzialnym za
caly panstwowy diug publiczny. Mozliwe jest jednak zmodyfikowanie
miernika w taki sposob, aby mozliwe byto wykorzystanie danych beda-
cych w obiegu publicznym.

6 T Uryszek, Ryzyko refinansowania dtugu Skarbu Paristwa w Polsce, ,,Finanse i Prawo

Finansowe” 2014, nr 2, s. 55.

M. Poniatowicz, Diug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu teryto-
rialnego (na przyktadzie miast na prawach powiatu), Biatystok 2005, s. 253-259;
M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie dtugiem w jednostce
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 118-148.
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Propozycja o bardzo uniwersalnym zakresie mozliwosci
wykorzystania jest okres splaty zadluzenia nadwyzka operacyjna.
Nadwyzka operacyjna to jeden z najwazniejszych wyznacznikow oceny
sytuacji finansowej samorzadéw. Stanowi ona réznice miedzy zrealizo-
wanymi dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi i wskazuje, jak
wiele srodkéw finansowych generowanych przez dany samorzad pozosta-
je po sfinansowaniu jego biezacego funkcjonowania. Uchwalona w 2009 r.
ustawa o finansach publicznych® znaczaco podniosla jej znaczenie
w sensie formalnym — to od tej wielko$ci w najwiekszym stopniu zalezy
dopuszczalny poziom zadhizenia samorzadéw. W praktyce zas to z nad-
wyzki operacyjnej samorzady moga finansowac¢ dzialalno$¢ inwestycyjna
lub dokonywac sptaty posiadanego zadtuzenia.

Okres splaty zadluzenia nadwyzka operacyjng wskazuje, ile czasu,
liczonego w latach, zajelaby jednostce samorzadu terytorialnego splata
zadluzenia przy zalozeniu, ze cala wygenerowana przez nig nadwyzka
operacyjna zostalaby przeznaczona na splate zadluzenia. Aby uzyskac
wspomniany okres, nalezy podzieli¢ posiadane na koniec danego roku
zadluzenie przez osiggnieta w tym roku nadwyzke operacyjna.
Zaprezentowana miara ma charakter uniwersalny i moze by¢ zastosowana
w odniesieniu zaréwno do poszczegblnych samorzadow, jak i do
dowolnych ich grup.

3. Zakres przeprowadzonych badan

Podmiotem przeprowadzonych badan empirycznych byly gminy wojewo6dz-
twa kujawsko-pomorskiego, a wiec grupa liczaca 144 obiekty badawcze,
w tym 4 miasta na prawach powiatu, 13 gmin miejskich, 35 gmin miejsko-
wiejskich oraz 92 gminy wiejskie. Charakter pracy i osobiste zainteresowania
autora daty mozliwo$¢ zebrania obszernego materiatu badawczego oraz prze-
prowadzenia analizy w odniesieniu do stosunkowo dlugiego okresu. Bada-
niami objety zostal bowiem okres od 2002 do 2015 r. W horyzoncie czaso-

8  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.

poz. 1870 ze zm., dalej: u.f.p.).
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wym, jaki obejmuje praca, szczegdlnego znaczenia nabieraja dwa zjawiska:
rosnacy poziom dhugu oraz absorpcja srodkéw europejskich. Przed wspdlno-
tami lokalnymi pojawily sie, z jednej strony, nowe mozliwosci pozyskania
znacznie wiekszej niz wczesniej ilosci Srodkéw finansowych na realizacje
przedsiewzie¢ sprzyjajacych rozwojowi lokalnemu, z drugiej strony, powazne
wyzwania wynikajace ze znacznego wzrostu poziomu zadhizenia. Przedmio-
tem badan byly: zadluzenie gmin oraz generowane przez nie nadwyzki ope-
racyjne. Badania zostaly przeprowadzone na bogatym, wszechstronnie prze-
analizowanym zbiorze informacji. Zgromadzenie oraz zagregowanie nie-
zbednych danych nie byloby mozliwe bez zastosowania nalezacego do
Ministerstwa Finanséw programu informatycznego Bestia, za posrednic-
twem ktérego dane finansowe jednostek samorzadu terytorialnego prze-
kazywane sa, pod nadzorem regionalnych izb obrachunkowych, do Mini-
sterstwa Finansow.

4. Wyniki badan

Jak juz wspomniano, zadluzenie polskich samorzadéw oceniane jest
przede wszystkim przez pryzmat jego stosunku do osiaganych dochodéw
budzetowych. Na wykresie 1 przedstawiono ten stosunek dla wszystkich
gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2002-2015.

Wykres 1. Zadluzenie gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego jako cze$¢ zrealizowa-
nych dochodéw w latach 2002-2015.
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdarn budzetowych badanych gmin.
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W okresie objetym analiza nastapit znaczny wzrost wolumenu zadhu-
Zenia gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego, co spowodowane byto
przede wszystkich zwiekszonym wysitkiem inwestycyjnym zwigzanym
z absorpcja srodkow z budzetu Unii Europejskiej. Analizujac to zadluze-
nie przez pryzmat jego stosunku do zrealizowanych dochodéw, stwierdzi¢
nalezy, ze w okresie od 2002 do 2008 r. stosunek ten znajdowat sie na
stabilnym poziomie w zakresie od 23,9% do 28,9%. Poczawszy od 2008 .
nastapit wyrazny wzrost trwajacy do 2012 r., kiedy to wspominany stosu-
nek wzrost prawie dwukrotnie do poziomu blisko 50%, po czym ustabili-
zowat sie, a w 2015 r. spadt.

Jak juz wspomniano we wstepie, konieczne jest poszukiwanie no-
wych miernikow, pozwalajacych na spojrzenie na kwestie zadluzenia
samorzadowego réwniez z innych perspektyw. Na wykresie 2 przedsta-
wiono oméwiony okres splaty zadhuzenia gmin wojewddztwa kujawsko-
pomorskiego w latach 2002-2015.

Wykres 2. Okres splaty zadluzenia gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego zrealizo-
wanymi nadwyzkami operacyjnymi w latach 2002-2015.
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Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdari budzetowych badanych gmin.
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Zaprezentowane na wykresie 2 dane wskazuja, ze w analizowanym
czasie okres splaty zobowiazan charakteryzowal sie znacznie wieksza
zmienno$cia niz zadluzenie jako cze$¢ dochodéw badanych gmin. Podobnie
jak stosunek dilugu do dochod6w okres sptaty byt dos¢ stabilny do 2008 r.,
po czym nastgpit znaczny jego wzrost. Wzrost byt jednak bardziej wyrazny,
bo az trzykrotny. Byt on efektem wzrostu wolumenu posiadanego zadtuze-
nia polaczonego z malejgca tendencja nadwyzek operacyjnych. Po 2010 r.
wielko$¢ zadluzenia ustabilizowala sie, niemniej wyraznie rosna¢ zaczat
poziom generowanych przez badane gminy nadwyzek operacyjnych, co
spowodowalo spadek okresu splaty zadluzenia gmin wojewodztwa kujaw-
sko-pomorskiego. Dane zaprezentowane na wykresie 2 zawieraja znacznie
bardziej niepokojace dane od tych zaprezentowanych na wykresie 1. Okres
splaty zadluzenia gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego wzrést bo-
wiem duzo bardziej niz stosunek zadlizenia do zrealizowanych dochodow.
Zeby mozliwe bylo wyciagniecie dalej idacych wnioskéw, w tabeli 1 zapre-
zentowano dane dotyczace okresu splaty zadlizenia nadwyzka operacyjna,
wyliczonego indywidualnie dla wszystkich gmin wojewo6dztwa kujawsko-
pomorskiego w analizowanym okresie.

Tabela 1. Okres splaty zadluzenia poszczegélnych gmin wojewddztwa kujawsko-
pomorskiego zrealizowanymi nadwyzkami operacyjnymi w latach 2002-2015.

Okres
splaty 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
(w latach)

bez dlugu | 15 14 16 11 7 9 11 8 4 1 2 2 2 2

do1 42 41 43 49 38 47 57 47 22 14 16 21 19 24

odldo2 | 36 34 35 30 31 32 31 30 24 18 25 33 32 24

od2do3 19 21 21 19 21 25 16 19 19 23 20 19 17 31

od3do4 8 5 7 12 12 8 12 8 11 13 17 12 22 14

od4do5 6 7 4 5 16 2 3 5 8 10 9 17 14 16
od5do6 6 2 3 4 4 8 4 5 3 8 8 9 8 8
od6do7 2 5 4 2 3 6 3 3 9 11 9 9 6 7
od7do8 1 5 0 0 1 0 0 2 0 10 5 6 5 6
od8do9 0 1 0 0 1 0 2 1 2 3 4 2 3 5
0d9do10 | 1 1 0 0 1 0 0 3 4 3 4 3 5 2
powyzej10| 7 5 7 4 8 4 3 7 21 26 22 10 10 4
Nie jest
w stanie 1 3 4 8 1 3 2 6 17 4 3 1 1 1
splaci¢

Bydgoszcz | 57 | 11,3 | 53 | 3,0 3,6 3,0 50 | 10,1 | 63,7 | 14,2 | 13,7 [ 11,7 | 9,9 7,9

Grudzigdz | 10,0 | 4,4 1,9 | 49 5,0 4,5 3,6 6,7 9,7 7,8 10,7 | 9,9 7,5 | 13,1

Torun 10,8 [ 10,1 | 59 | 41 40 | 28 | 36 | 54 | 96 |165| 11,7 | 98 | 11,5 | 9,8

Wilodawek| 4,3 | 13,1 | 23,5 | 20,3 | 18,9 | 5,8 3,0 71 11,1 | 147 | 74 7,1 5,6 5,6

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdar budzetowych badanych gmin.
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Wyjasnienia wymaga pozycja przedstawiona w tabeli jako ,,Nie jest
w stanie splaci¢”. Dotyczy ona tych samorzadow, ktére osiagnely w da-
nym roku budzetowym deficyt operacyjny, a wiec zrealizowaly wyzsze
wydatki biezace, niz osiagnely dochody biezace. W takim przypadku spta-
ta zobowiazan nie bylaby mozliwa nawet w przypadku zupelnej rezygna-
cji z dziatalnosci inwestycyjnej. O tym, jakie wydatki i dochody maja
charakter biezacych, decyduja precyzyjne w tym zakresie zapisy klasyfi-
kacji budzetowej. W tym miejscu wspomnie¢ trzeba o waznej regule,
ktora poczawszy od 1 stycznia 2011 r. znaczaco wpltywa na gospodarke
finansowa wszystkich polskich samorzadéw. Zgodnie z art. 242 u.f.p.
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢
budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze od planowa-
nych dochodéw biezacych powiekszonych o nadwyzke budzetowq z lat
ubieglych i wolne $rodki stanowiace nadwyzke srodkéw pienieznych na
rachunku budzetu wynikajacg z rozliczen zaciggnietych wczesniej zobo-
wigzan. Ponadto na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace
nie moga przekroczy¢ wykonanych dochodéw biezacych powiekszonych
o nadwyzke i wolne $rodki, o ktérych mowa powyzej. Jedynym wyjat-
kiem od tej zasady sq wydatki biezace dokonywane z udzialem Srodkéw
zagranicznej pomocy bezzwrotnej w przypadku, gdy nie zostaly one prze-
kazane w danym roku budzetowym. W swych zamierzeniach wymég,
nawigzujacy do idei federalizmu fiskalnego, miat stuzy¢ zwiekszeniu ra-
cjonalnosci gospodarki finansowej j.s.t.”

Z danych przedstawionych w tabeli 1 wynika kilka wniosk6w. Wnio-
skiem o charakterze og6lnym jest bardzo duza rozbieznos¢ wskaznika w
ramach badanych gmin. Prawie wszystkie gminy wojewddztwa kujawsko-

Zamys} rownowazenia czesci biezacej budzetu zostat oceniony w literaturze przedmio-
tu pozytywnie, niemniej ze wzgledu na pewna niekonsekwencje szczegélowe rozwia-
zania ustawowe zostaly skrytykowane — zob. J.M. Salachna, Nowe formy prawne
ograniczania deficytu oraz zadtuzenia samorzqdu terytorialnego - préba oceny, [w:]
J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery
redukcji deficytu i dtugu publicznego, Warszawa 2011, s. 521-530; R. Trykozko,
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2010, s. 428-429.
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pomorskiego korzystaly w badanym okresie z zobowiazan o charakterze
zwrotnym. Okresy sptaty dla lat 2002—-2008 sa, podobnie jak dane zapre-
zentowane na wykresach 1 i 2, do$¢ stabilne. Zdecydowanie najwiecej
gmin posiadalo zadlizenie, ktére moglyby one splaci¢ w stosunkowo
krétkim okresie. W okresie od 2002 do 2009 r. okres splaty ponizej 3 lat
posiadato ponad 2/3 zbadanych gmin. Sytuacja diametralnie zmienita sie
w 2010 r., kiedy to taki okres sptaty posiadala mniej niz potowa gmin,
a az 17 gmin odnotowalo ujemne wyniki operacyjne, co przy utrzymaniu
sie podobnych tendencji w latach kolejnych spowodowatoby, ze nigdy nie
bytyby one w stanie splaci¢ swego zadtuzenia, do tego 21 gmin musiatoby
sptaca¢ swoje zadluzenie dhuzej niz 10 lat. Pozwala to sformutowa¢ wnio-
sek, ze w 2010 r. znaczaco zmniejszylo sie bezpieczenstwo finansowe
gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego. Sytuacja w latach kolejnych
ulegata poprawie, niemniej w 2011 r. az 26 gmin posiadato ponad dziesie-
cioletni okres splaty posiadanego zadtuzenia, a w kolejnym, 2012 r., byly
to wcigz 22 gminy. Znaczgca poprawa bezpieczenstwa finansowego gmin
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego nastapita zas dopiero w 2013 r.
Oprocz duzej rozbiezno$ci okresu splaty w gminach wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego kolejnym wnioskiem natury ogolnej jest dyna-
miczna zmiana wynikéw w czasie, duzo bardziej dynamiczna niz stosunek
zadtuzenia do zrealizowanych dochodéw. W tym kontekscie warto zwro-
ci¢ uwage na fakt, ze poczawszy od 2014 r. obowigzujq nowe limity ilo-
Sciowe zadhizenia samorzadowego. Kazda jednostka samorzadu teryto-
rialnego posiada obliczony na podstawie danych historycznych z po-
przednich 3 lat indywidualny wskaznik zadluzenia (dalej IWZ), o wyso-
kosci ktorego decyduje w najwiekszym stopniu poziom generowanych
nadwyzek operacyjnych. IWZ zostal zaimplementowany do obowiazuja-
cego stanu prawnego na mocy zapisoOw u.f.p. Sam zamyst zmian limito-
wania zadluzenia j.s.t. zostal pozytywnie oceniony przez Srodowisko na-
ukowe, szczegolowe rozwigzania spotkaly sie jednak z silng krytyka. We-
dlug M. Jastrzebskiej rozwigzania nadal nie uwzgledniaja specyfiki po-
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szczegblnych szczebli samorzadu'®; B. Filipiak krytykowata okres, na
podstawie ktérego wyznacza sie IWZ, oraz fakt oparcia wskaznika jedy-
nie w oparciu o dane historyczne''; M. Wiéniewski wskazywat na niedo-
stosowanie do zmian koniunkturalnych'. Literatura przedmiotu zawiera
oczywiScie rowniez inne krytyczne uwagi. Warto jednakze zwroci¢ uwa-
ge, ze w przypadku gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego ich bez-
pieczenistwo finansowe uleglo znacznemu pogorszeniu w okresie noweli-
zowania ustawy o finansach publicznych, ale juz po trzech latach po
wprowadzeniu IWZ sytuacja ulegla wyraznemu ustabilizowaniu. W opinii
autora ogromne znaczenie mialo wtasnie wprowadzenie rozwigzan uza-
lezniajacych mozliwosci zadtuzania sie wiasnie od nadwyzki operacyjnej
samorzadow. Majac za$ na uwadze to decydujace znaczenie nadwyzki
operacyjnej dla mozliwosci zadluzania sie samorzadéw, wydaje sie, ze
obecnie zdecydowanie lepszym miernikiem tego zadluzenia jest prezen-
towany w niniejszym teks$cie okres splaty nadwyzka operacyjna. W tym
konteksScie znaczna zmienno$¢ okresu w czasie nie stanowi wady
uwzgledniajac fakt, Ze mocno zmienna okazuje sie sama kondycja finan-
sowa samorzadow.

Wyjasnienia wymaga jeszcze kwestia przyczyn, dla ktérych dane
przedstawione dla poszczegélnych gmin wyraznie odbiegajg od sytuacji
ogolu gmin przedstawionego na wykresie 2. Decydujqce znaczenie ma
zadluzenie miast na prawach powiatu wojewodztwa kujawsko-
-pomorskiego. Posiadajg one zdecydowana wiekszo$¢ zadluzenia zbada-
nych gmin, ktérego splata wymagac bedzie przynajmniej kilku, a nawet
kilkunastu lat przy zalozeniach dalszego niezwiekszania zadluzenia oraz
drastycznego ograniczenia dzialalnosci inwestycyjnej. Kolejna perspek-
tywa budzetu Unii Europejskiej powoduje, Ze obydwa te zatozenia uznac

10 M. Jastrzebska, Ograniczenia zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w Swie-

tle spetniania przez Polske kryteriow fiskalnych konwergencji, ,,Finanse Komunalne”
2009, nr 4, s. 23.

B. Filipiak, Samorzqdowy dtug publiczny w Polsce w perspektywie zmian ustrojowych,
[w:] L. Patrzatek (red.), Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki. Finanse publiczne,
2011, s. 533.

M. Wisniewski, Diug samorzqdowy i jego limity w Swietle wieloletnich prognoz finan-
sowych jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2014,
nr 4, s. 24.

Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 1(5)/2017 57



Daniel Jurewicz

trzeba za catkowicie nierealne. Dlugos¢ okresu splaty wszystkich miast na
prawach wojewddztwa kujawsko-pomorskiego (a wiec Bydgoszczy, Gru-
dzigdza, Torunia oraz Wtoclawka — kolejno$¢ alfabetyczna) przedstawio-
na zostata w tabeli 1.

Autor przeprowadzit jeszcze jedng analize. Na podstawie projektow
uchwal gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w sprawie wielolet-
nich prognoza finansowych ztozonych wraz z projektami uchwat budze-
towych na lata 2011-2015 okreslono dlugo$¢ prognoz kwoty dhugu, beda-
cych obligatoryjna czescia tych uchwat. Dane okazaly sie w tym zakresie
zaskakujaco stabilne. Sredni okres prognoz sptaty dhigu' wyniést bo-
wiem: 10,1 lat w 2011 r.; 10,9 lat w 2012 r.; 11,2 lat w 2013 r.; 10,7 lat
w 2014 r. oraz 10,3 lat w 2015 r. Konfrontujac te dane z danymi finanso-
wymi wynikajacymi z przeprowadzonych i zaprezentowanych wcze$niej
badan, stwierdzi¢ nalezy, ze okresy splaty zadluzenia samorzadowego
zawarte w wieloletnich prognozach finansowych samorzadéw nie wydaja
sie by¢ wiarygodnym zrédtem informacji, na podstawie ktérych wyciaga¢
mozna daleko idgce wnioski.

5. Podsumowanie

Proces kreowania rozwoju lokalnego wydaje sie by¢ praktycznie niemoz-
liwy bez wykorzystania zwrotnych Zrédet finansowania. Nie wszystkie
zobowigzania zwrotne s jednakze nosnikiem wylacznie pozytywnych
zmian, a wystepowanie negatywnych zjawisk zwigzanych ze wzrostem
zadhuzenia stalto sie szczegdlnie wyrazne od 2010 .

Analiza zadluzenia publicznego, w szczegdlnosci zwigzanego z jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, musi by¢ prowadzona ze Swiadomo-
Scig, Ze znaczna cze$¢ zobowigzan podmiotéw publicznych o charakterze
zwrotnym znajduje sie poza statystyka publiczng. Dotyczy to chociazby
zadhizenia komunalnych spélek prawa handlowego' oraz szpitali.

Zgodnie z art. 227 ustawy o finansach publicznych prognoze nalezy sporzadzi¢ na
okres, na ktéry zaciagnieto oraz planuje sie zaciagna¢ zobowiazania.

Wiecej na temat zadluzenia spétek komunalnych zob. A. Borodo, Glos w sprawie
zakresu dhugu oraz deficytu jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”
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Ze wzgledu na ograniczony rozmiaru publikacji oraz cele, jakim stuzy,
dalsze rozwazania w tym zakresie nie sg jednakze mozliwe.

Nieuwzglednianie wszystkich negatywnych aspektéw zwigzanych
z zadluzeniem samorzadowym oraz zbyt optymistyczne przewidywania
dotyczace efektéw realizowanych z tych srodkéw przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych moga spowodowac, ze samorzadowy dlug publiczny stanie sie
istotng barierg ograniczajaca procesy rozwojowe w najblizszych latach.

Niniejszy tekst nie moze oczywiScie aspirowa¢ do miana komplek-
sowego rozwiazania pojawiajacych sie watpliwosci. Pomimo to autor ma
nadzieje, ze tekst moze stanowi¢ inspiracje dla licznych badaczy zagad-
nien zwigzanych z finansami publicznymi, w tym w szczeg6lnosci z za-
dtuzeniem publicznym.
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