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I. WSTEP

Ograniczone zasoby finansowe samorzadu sprawiaja, ze realizacja inwe-
stycji, bedacych waznym stymulatorem rozwoju lokalnego, wymaga siegania
po zwrotne zrddla zasilania. Od czasu wlaczenia w struktury zjednoczonej
Europy, gdy jednostki samorzadu terytorialnego (JST) staly sie najwiekszy-
mi beneficjentami pomocy Unii Europejskiej (UE), ich dynamicznie rosnace
zadluzenie stuzy przede wszystkim realizacji przedsiewzieé¢ dofinansowywa-
nych z funduszy UE. Sukces samorzadu lokalnego w wykorzystaniu tych fun-
duszy w obu wczeéniejszych okresach programowania nie powinien przysta-
nia¢ narastajacych probleméw absorpcyjnych 1 zwalniaé badaczy od wnikliwej
analizy dalszych mozliwosci na tym polu. Rosnacy poziom zadluzenia gmin
sprawia bowiem, ze przy obowiazujacych regulacjach prawnych pozyskanie
zobowiazan zwrotnych staje sie coraz trudniejsze 1 moze wyraznie ograniczac
ich dalsza aktywno$¢ inwestycyjna. Wprawdzie zasadno$é czeSci przedsie-
wzie¢ budzi czasem uzasadnione zastrzezenia, niemniej to wladnie gminy sa
przeciez w ostatnich latach najwiekszym inwestorem publicznym przyczynia-
jacym sie do rozwoju nie tylko poszczegblnych wspdlnot lokalnych, ale calych
regionow 1 gospodarki krajowej. Cho¢ wiec w wielu doniesieniach medialnych
zobowiazania zwrotne sa traktowane jako zjawisko o pejoratywnej konotacji,
przejaw nieprawidlowoséci w procesie gospodarowania negatywnie wplywajacy
na funkcjonowanie JST, to jednak w wielu pracach z zakresu prawa finanso-
wego oraz ekonomii sa przedstawiane w zdecydowanie lepszym $wietle, jako
wyraz prorozwojowej polityki wtadz lokalnych oraz regionalnych. Wprawdzie
w obszernej literaturze przedmiotu podejmowane sg rézne aspekty procesu
zadluzenia polskich gmin, to jednak istnieja do$é pokazne luki na tym polu,
wynikajace zapewne z trudnoéci dostepu do zrédet 1 ograniczonych mozliwosci
przeprowadzenia wlasnych badan empirycznych.

Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest ocena roli zaciaganych
zobowiazan zwrotnych w procesie stymulowania rozwoju lokalnego w warun-
kach zwiekszonej aktywno$ci inwestycyjnej zwiazanej z absorpcja Srodkéw po-
mocowych UE. W tym konteksécie sformulowana zostata hipoteza, ze zalezno§é
miedzy zaciaganymi zobowigzaniami zwrotnymi a ponoszonymi wydatkami
inwestycyjnymi gmin maleje, czyli zmniejsza sie wplyw dlugu na mozliwosci
kreowania rozwoju lokalnego.
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Przedmiot badan stanowily zobowiazania zwrotne zaciagane przez gminy
oraz ich wplyw na wielko$¢ 1 charakter zrealizowanych przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych. Ograniczenie sie wylacznie do gmin, stanowiacych podstawowe
ogniwo samorzadu terytorialnego w Polsce, wynika z faktu, ze zadania rea-
lizowane przez powiaty oraz wojewodztwa samorzadowe maja zdecydowanie
bardziej redystrybucyjny charakter, ponadto znaczna czes¢ zadluzenia tych
JST zwiazana jest z przejmowaniem zobowigzan po samodzielnych publicz-
nych zaktadach opieki zdrowotnej. Zadluzenie z tego tytulu ma zatem od-
mienny wplyw na mozliwoéci kreowania rozwoju lokalnego 1 samo w sobie
moze stanowié¢ przedmiot odrebnych badan. Podmiotem badan empirycznych
byty wszystkie gminy wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, a wiec zbiorowosé
liczaca 144 obiekty obserwacji. Gminy wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
charakteryzuje relatywnie duze wewnetrzne zréznicowanie w zakresie zarow-
no potencjatu finansowego, jak tez poziomu i1 tempa ich rozwoju, co czyni je
dobrymi obiektami do prowadzenia analizy poréwnawczej, a takze do formuto-
wania ogélniejszych wnioskéw. Badaniami objety zostal jedenastoletni okres
od 2003 do 2013 r. Ze wzgledu na fakt, ze znaczna czes¢ danych dotyczy stanu
na koniec roku, 2003 r. stanowi niejako bilans otwarcia do dziesiecioletnie-
go okresu funkcjonowania Polski w strukturach zintegrowanej Europy, gdy
gminy staly sie najwiekszymi beneficjentami pomocy finansowej z funduszy
UE, kierowanej w trakcie dwéch perspektyw finansowych 2004-2006 1 2007-
2013. W horyzoncie czasowym, jaki obejmuje praca, szczegdlnego znaczenia
nabieraja zatem dwa zjawiska — rosnacy poziom dlugu oraz absorpcja Srod-
kéw europejskich. Przed wspoélnotami lokalnymi pojawily sie, z jednej strony,
nowe mozliwosci pozyskania znacznie wieksze] niz wczeéniej ilosci $rodkow
finansowych na realizacje przedsiewzieé sprzyjajacych rozwojowi lokalnemu,
z drugiej — powazne wyzwania wynikajace ze znacznego wzrostu poziomu za-
dtuzenial.

II. DOBRY I ZLY DLUG PUBLICZNY
NA TLE INNYCH KLASYFIKACJI ZADLUZENIA JST

Literatura przedmiotu dzieli dlug publiczny (w tym JST) na dwie, zasadni-
czo rozne, kategorie. Czesé tego dlugu, ze wzgledu na przyczyny powstawania
oraz efekty bedace wynikiem jego rozdysponowania, oceniana jest pozytywnie.
Pozostata cze$é, ze wzgledu na przewage negatywnych konsekwencji, oceniana
jest przeciwnie. Dtug publiczny dzielony jest na dobry — sluzacy finansowaniu
inwestycji oraz zly — stuzacy gltéwnie rownowazeniu budzetu biezacego. Naj-
trafniejszym 1 zarazem najprostszym rozréznieniem obu tych dlugéw wydaje
sie stwierdzenie Roberta Kiyosakiego, ze: ,dlugi dobre to dlugi, ktére czynig

! Opracowanie powstato na podstawie wybranych fragmentéw rozprawy doktorskiej autora
pt. Zadtuzenie gmin jako czynnik rozwoju lokalnego (na podstawie wojewddztwa kujawsko-pomor-
skiego w latach 2003-2013), Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2016. Praca zostata
napisana pod kierunkiem prof. dr hab. Matgorzaty Stodowej-Helpy.
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nas bogatym. Dhugi zte to dtugi, ktore czynia nas biednym”?. Rozwazania na
temat dlugu dobrego oraz ztego w odniesieniu do polskiego dtugu publicznego
sktaniaja do refleksji, ze zlym jest z reguly dtug rzadowy, przeznaczany na
cele konsumpcyjne, a cechy dtugu dobrego przejawia zdecydowana wiekszo$é
dtugu samorzadowego, gdyz przyczynia sie on do rozwoju gospodarczego.

Zadluzenie dzielone jest réwniez na administracyjne oraz finansowe, czyli
zwigzane z dziatalnoScig biezaca oraz zwiazane z realizacja konkretnych
przedsiewzieé, z reguly o charakterze inwestycyjnym. Ponadto jest ono dzie-
lone réwniez na optacalne 1 nieoptacalne, tj. dtug finansujacy przedsiewziecia
inwestycyjne, mogace by¢ w przyszlosci zZrédlem dodatkowych dochodéw, oraz
dtug nietworzacy mozliwosci osiggania dodatkowych dochodéw, ktérego pod-
stawowa konsekwencja jest konieczno$é jego splaty®. Rozwazania te uzupetnié
nalezy o informacje, 1z wiele inwestycji samorzadowych nie generuje konkret-
nych dochodéw dla budzetu, ale wydatki zwiazane z utrzymaniem powsta-
lej infrastruktury. Nawet jednak te inwestycje przynosza pozytywne efekty
spoleczne, w postaci chociazby ustug publicznych §wiadczonych na wyzszym
poziomie.

Zadluzenie publiczne, w tym odnoszace sie do sektora samorzadowego,
dzielone jest rowniez na konstruktywne oraz destruktywne*. Pierwsze zwia-
zane jest z pozytywnymi efektami przyczyniajacymi sie do rozwoju, drugie na-
tomiast reprezentuje niepozadane zadluzenie ograniczajace mozliwosci rozwo-
jowe, mogace skutkowaé nawet niewyptacalno$cia. Zadtuzenie o charakterze
konstruktywnym przyczynia sie do zwiekszenia dynamiki inwestycji komu-
nalnych, podnosi atrakcyjnos$é i konkurencyjno$é JST, zapewnia partycypacje
przysztych pokolen w finansowaniu infrastruktury, a takze pozytywnie wpty-
wa na dochody budzetu. Dtug destruktywny podnosi lokalne obciazenia fiskal-
ne, moze zaklécaé ciaglosé realizacji obligatoryjnych zadan JST, grozi utrata
plynnosci 1 konieczno$cia wyprzedazy mienia komunalnego oraz ogranicza
mozliwosci rozwoju w dlugim okresie. Wyzwaniem stojacym przed lokalnymi
wladzami jest takie zarzadzanie finansami JST (w tym dilugiem), aby zmini-
malizowacé ryzyko zamiany dtugu konstruktywnego w destruktywne.

W ocenie autora w pelni zasadne jest twierdzenie, ze dtug JST w prze-
wazajace] jego czescl stanowi sume zobowiazan zaciaganych w celu realizacji
wydatkéw majatkowych zwiazanych z realizacja przedsiewzieé¢ o charakterze
inwestycyjnym. Nawet w przypadku, gdy dlug ten nie generuje nowych do-
chodéw, przyczynia sie do rozwoju danej JST. Niemniej zaciaganie kazdego
rodzaju dlugéw (nawet tych uznanych za ,,dobre” lub ,konstruktywne”) wiaze
sie z mozliwo$cia wystapienia negatywnych efektéow, ktére moga ograniczaé
mozliwoéci kreowania rozwoju lokalnego.

2 M. Poniatowicz, Dobry dtug versus zty dtug, czyli o specyfice zadtuzenia sektora samorzado-
wego, w: J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery
redukcji deficytu i diugu publicznego, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2011, s. 490.

3 H. Bauer, Grenzen der kommunalen Verschuldung, Wien 1980, s. 15-18.

4 M. Zioto, Zadtuzenie gmin — przestanka czy ograniczenie w procesie kreowania ich rozwoju?
Analiza przypadku na przyktadzie gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego, w: J. Szolno-Koguc,
A. Pomorska (red.), op. cit., s. 474-476.
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III. ZADLUZENIE ORAZ DZIALALNOSC INWESTYCYJNA
GMIN WOJEWODZTWA KUJAWSKO-POMORSKIEGO
W LATACH 2003-2013

W tabeli 1 oraz na wykresie 1 zaprezentowano wielko§¢ oraz tempo przyro-
stu zadluzenia gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003-2013
po wyeliminowaniu czynnika zmiany wartos$ci pieniadza w czasie. W celu wy-
eliminowania tego czynnika dane zostaly skorygowane o inflacje® 1 wszystkie
zostaly sprowadzone do poziomu cen w 2013 r.

Tabela 1

Zadhuzenie gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego wedlug stanu na koniec roku
w latach 2003-2013 (w zl) po wyeliminowaniu inflacji

Zmiany wzgledem Zmiany wzgledem
Lata Zadluzenie ogélem roku poprzedniego roku poprzedniego
(w zb) (w %)
2003 1261016 067 - -
2004 1 254 550 053 —6 466 014 -0,51
2005 1274 717 494 20 167 441 1,61
2006 1 655 983 331 381 265 837 29,91
2007 1716 588 653 60 605 323 3,66
2008 1872 744 444 156 155 791 9,10
2009 2166 736 062 293 991 618 15,70
2010 2917 308 844 750 572 782 34,64
2011 3 369 526 109 452 217 265 15,50
2012 3648 223 635 278 697 526 8,27
2013 3727670 235 79 446 600 2,18

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

Zadluzenie badanych podmiotéw wzroslo w analizowanym okresie blisko
trzykrotnie, niemniej tempo tego przyrostu byto mocno zréznicowane. Przyczyn
tego stanu rzeczy doszukiwacé sie nalezy przede wszystkim w obowiazujacym
w badanym okresie sposobie 1 harmonogramie uruchamiania 1 wykorzysty-
wania $rodkéw pochodzacych z budzetu UE. Uzasadnione moga by¢ rowniez
odniesienia do teorii cyklu politycznego®. Okresy zblizajacych sie kolejnych wy-
boréw samorzadowych sprzyjaja bowiem znacznemu zwiekszaniu dzialalno$ci
inwestycyjnej samorzaddw, co wiaze sie rOwnoczesénie z koniecznoscia pozyska-
nia §rodkéw finansowych na sfinansowanie planowanych przedsiewziec.

5 Dane w zakresie inflacji zaczerpnieto z informacji prezentowanych przez Gtéwny Urzad
Statystyczny (http://stat.gov.pl). Roczne wskazniki cen towaréw i ustug konsumpeyjnych wyniosty
odpowiednio: 0,9% — w 2012, 3,7% — w 2011, 4,3% — w 2010; 2,6% — w 2009; 3,5% — w 2008; 4,2%
—w 2007; 2,5% — w 2006; 1% — w 2005, 2,1% — w 2004 oraz 3,5% — w 2003 r.

5 Wiecej zob. A. Babcezuk, Polityczny cykl budzetowy w polskich gminach, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 526 (Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie), Szczecin
2008, s. 44-50.
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Wykres 1

Zadluzenie gmin wojew6dztwa kujawsko-pomorskiego wedlug stanu na koniec roku
w latach 2003-2013 (w zl) po wyeliminowaniu inflacji
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

Na wykresie 2 przedstawiono udzial zadtuzenia w zrealizowanych przez
badane gminy dochodach. Wzrost zadtuzenia jako czesci zrealizowanych do-
chodéw byl w analizowanym okresie do§¢ wyrazny, niemniej zarOwno sama
tendencja nie jest jednoznacznie rosnaca, jak rowniez tempo przyrostu jest
zdecydowanie mniejsze niz wzrost kwot zadluzenia. Na koniec 2013 r. udziat
ten wynidst 48,76%, natomiast na koniec 2003 r. wynosit on 28,94%.

Wykres 2

Zadtuzenie gmin wojew6dztwa kujawsko-pomorskiego jako procent zrealizowanych dochodéw
w latach 2003-2013

47,319 49.40% 48,76%
41,45%

32,17%
28,94% 26.30% 28,00% 96 590, 27,36%

23,92%
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.
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Tabela 2
Wydatki inwestycyjne gmin wojewédztwa kujawsko-pomorskiego
w latach 2003-2013 (w zl) po wyeliminowaniu inflacji

e | ket | e won | i i
(w z1) (W %)

2003 546 194 224 — —

2004 610 184 689 63 990 464 11,72

2005 836 231 008 226 046 320 37,05

2006 1212637 148 376 406 140 45,01

2007 1190 957 727 —21 679 421 -1,79

2008 1471 891 236 280 933 509 23,59

2009 1478 976 123 7084 886 0,48

2010 1746 632 837 267 656 715 18,10

2011 1 805 767 837 59 135 000 3,39

2012 1 675 698 645 —130 069 193 —7,20

2013 1463 250 420 —212 448 225 —12,68

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewédztwa kujawsko-pomorskiego.

Rozwd) JST czesto rozumiany jest jako mozliwosé realizacji przedsiewziec
inwestycyjnych, ktére poprawiaja sposoby 1 metody zaspokajania potrzeb spo-
tecznoéci samorzadowych’. Wydatki inwestycyjne samorzadéw shuza zaréwno
powiekszaniu majatku, jak 1 mozliwos$ci dziatania samorzadéw®. W obecnych
uwarunkowaniach JST zmuszone sa konkurowaé¢ miedzy sobg zaréwno o oby-
watela, jak i1 o inwestora®. Inwestycje samorzadowe umozliwiaja kreacje no-
wych miejsc pracy, tworzenie nowej wartosci oraz przyczyniaja sie do poprawy
sytuacji ekonomiczno-finansowej spolecznosci lokalnych, regionéw, a nawet
catych gospodarek!®. Doda¢ nalezy, ze w bogatej literaturze przedmiotu zna-
lez¢é mozna réwniez opinie, ze istotna czes¢ realizowanych przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych ma wrecz odwrotne znaczenie dla rozwoju lokalnego 1 regionalne-
go'. Trudno jednak nie zgodzi¢ sie z teza, ze gospodarka pozbawiona dostepu

” M. Dylewski, Potencjat finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego u progu nowej per-
spektywy, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 22.

8 A. Borodo, Podatkowe, budzetowe i bankowe instrumenty rozwoju gospodarczego stosowane
przez jednostki samorzqdu terytorialnego, w: A. Borodo (red.) Zagadnienia prawne finanséw i go-
spodarki samorzadu terytorialnego, TNOiK ,Dom Organizatora”, Torun 2008, s. 23-24.

9 B. Filipiak, Analiza ptynnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego — ujecie me-
todyczne, w: E. Denek, B. Filipiak (red.), Zarzqdzanie diugiem publicznym. Aspekty finansowe
i ptynnosciowe, Zeszyty Naukowe WSB w Poznaniu, Poznan 2011, s. 227.

10 B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdéj samorzqdnosci lokalnej. Obszary rozwoju — roz-
wiqzania modelowe, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 78.

' Opinie takie, potwierdzone wynikami przeprowadzonych badan, znalez¢é mozna m.in. w pra-
cach W. Misiaga oraz G. Gorzelaka. Zdaniem autora przedstawione poglady w licznych przypad-
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do instrumentéw dtuznych jest fikcja'?. Oczywiscie wplyw dlugu publicznego
na gospodarke jest wieloaspektowy, a nadmierny jego wzrost moze ograniczac
wzrost gospodarczy. Niemniej dlug publiczny stuzacy finansowaniu inwestycji
publicznych jest zjawiskiem pozytywnym.

Wykres 3

Wydatki inwestycyjne gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
w latach 2003-2013 (w zl) po wyeliminowaniu inflacji
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewédztwa kujawsko-pomorskiego.

Analiza danych zaprezentowanych w tabeli 2 oraz na wykresie 3 uwidacz-
nia rosnaca tendencje ogdtu wydatkéw wykonanych przez badane podmioty,
niemniej od 2011 r. tendencja ta zmienita swéj kierunek. Udziat wydatkow in-
westycyjnych w ogdle poniesionych wydatkow zaprezentowano na wykresie 4.
W catym okresie objetym badaniem wyniést on 19,97%. Jak stusznie stwier-
dzila Teresa Lubinska, udziat ten uznawany jest za barometr prorozwojowo-
$ci struktury wydatkow'. Mozna uznaé, ze pomimo zmiennego tempa rost on
do 2011 r., natomiast poczawszy od 2012 zaczal do$¢ wyraznie stabnaé. Prawie

kach okazujq sie, niestety, prawdziwe. Sa one roéwniez potwierdzeniem tezy o niskim poziomie
zarzadzania finansami samorzadowymi w wielu samorzadach, w tym zarzadzania dlugiem samo-
rzadowym. Wtadciwy wybér przedsiewzieé planowanych do zrealizowania jest bowiem, w ocenie
autora, najistotniejszym etapem tego procesu.

2 M. Poniatowicz et al., Efektywne zarzadzanie diugiem w jednostce samorzqdu terytorialne-
go, Oficyna Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 11.

13 T, Lubinska, Reguta limitowanej nieréwnowagi sektora finanséw publicznych jako kluczo-
we narzedzie ograniczenia samorzqdowego dtugu publicznego, w: E. Denek, B. Filipiak (red.), Za-
rzqdzanie dtugiem publicznym. Aspekty finansowe i ptynnosciowe, Zeszyty Naukowe WSB w Po-
znaniu, Poznan 2011, s. 114.
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Wykres 4

Udzial wydatkéw inwestycyjnych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
w ogble poniesionych wydatkow w latach 2003-2013
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

co piata ztotowka wydana przez gminy wojewodztwa kujawsko-pomorskiego
w pierwszym dziesiecioleciu po wejsciu Polski w struktury UE przeznaczona
zostala na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych, a wiec w znacznym stop-
niu stuzyla kreowaniu rozwoju lokalnego. Analizowany udzial zaprezentowa-
ny zostal réwniez w podziale na miasta na prawach powiatu, gminy miejskie,
miejsko-wiejskie oraz wiejskie (tab. 3).

Tabela 3

Udziat wydatkéw inwestycyjnych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w ogéle wydatkow
w zalezno$ci od rodzaju gminy w latach 2003-2013 (w %)

Wydatki inwestycyjne jako cze$¢ ogélu wykonanych wydatkow
e pravltz/[e:slslt;oliiatu Gminy miejskie miejs(ligfgrli};jskie Gminy wiejskie
2003 8,55 9,44 13,13 19,42
2004 11,21 9,96 11,74 17,563
2005 16,51 15,07 12,77 16,21
2006 20,52 18,64 16,61 19,46
2007 22,93 11,38 13,91 15,85
2008 25,79 17,34 15,29 17,47
2009 20,07 21,26 18,72 22,90
2010 20,40 24,64 23,40 24,56
2011 25,79 19,61 20,15 22,42
2012 26,69 18,08 16,48 17,31
2013 23,25 10,50 13,59 17,60

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewédztwa kujawsko-pomorskiego.
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Najwieksza zmienno$¢ udziatu wydatkéw inwestycyjnych w ogéle ponie-
sionych wydatkéw wystepowata w analizowanym okresie w grupie gmin miej-
skich. Udzial ten byl zdecydowanie bardziej stabilny w gminach wiejskich
oraz w miastach na prawach powiatu. W catym analizowanym okresie dla
wszystkich gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego 19,97% og6tu poniesio-
nych wydatkéw stanowily wydatki inwestycyjne. Ten sam udzial dla poszcze-
gblnych rodzajéow gmin wyniést odpowiednio: 16,78% dla gmin miejsko-wiej-
skich, 17,24% dla gmin miejskich, 19,47% dla gmin wiejskich 1 az 22,16% dla
miast na prawach powiatu. Pomimo wiec realizowania znacznej czeéci zadan
biezacych wlasciwych dla samorzadéw powiatowych najwieksza cze$é swoich
wydatkéw na inwestycje przeznaczaja miasta na prawach powiatu. Wyraz-
nie mniej od wartoséci przecietnych wydaja za$ na realizacje inwestycji gminy
miejskie oraz miejsko-wiejskie. Zdecydowanie najwieksza cze$é swoich budze-
tow na przedsiewziecia przyczyniajace sie bezposérednio do kreowania rozwoju
lokalnego przeznaczaja miasta na prawach powiatu, w ktérych poziom tego
rozwoju jest i tak wyzszy od pozostatych gmin. W efekcie takiego stanu rze-
czy nalezy spodziewac sie dalszego poglebiania réznic w poziomie rozwoju po-
szczegolnych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

IV. ROLOWANIE DLUGU PRZEZ GMINY

W opinii autora problem tzw. rolowania dlugu, a wiec zaciagania kolejnych
zobowigzan na splate juz istniejacych, nie ma charakteru incydentalnego, jak
sie powszechnie uwaza. Pomiar zjawiska jest jednak wyraznie utrudniony
ze wzgledu na obowiazujaca klasyfikacje budzetowa w zakresie przychodow
budzetowych. Klasyfikacja dochodéw oraz wydatkéw budzetowych jest nie-
zmiernie rozbudowana, niemniej w zakresie przychodéw budzetowych kre-
dyty 1 pozyczki ewidencjonowane sa w tym samym paragrafie klasyfikacji,
niezaleznie, czy sq to kredyty 1 pozyczki przeznaczone na finansowanie de-
ficytu budzetowego czy tez na sptate zobowigzan z lat ubieglych. Dlatego jak
najbardziej wskazana bytaby zmiana klasyfikacji budzetowej w tym zakresie.
Korzystajac z funkcjonujacego w regionalnych izbach obrachunkowych syste-
mu informatycznego Bestia, autor sporzadzil zestawienia kredytéw i pozyczek
zaciaganych w poszczegélnych latach 1 poréwnal te wyniki ze zmiana poziomu
zadluzenia badanych gmin. Wyniki zaprezentowano na wykresie 5. Zawieraja,
one dane z okresu 2004-2013, poniewaz podanie zmiany poziomu zadluzenia
w 2003 r. wymagatoby uwzglednienia zadtuzenia na koniec 2002, a wiec spoza
horyzontu czasowego przyjetego w niniejszej pracy.

Dane zawarte na wykresie wskazuja, ze powaznym problemem jest za-
ciaganie zobowiazan dluznych na splate juz istniejacego zadluzenia, a jego
skala ro$nie w znaczacy sposob od 2010 r. Rolowanie dlugu przez gminy wo-
jewodztwa kujawsko-pomorskiego nie ma charakteru incydentalnego, a jest
raczej zjawiskiem masowym. Stwierdzi¢ nalezy, ze dzialanie takie jest zgodne
z prawem, niemniej zadluzenie to musi zostac kiedy$ sptacone, co bez watpie-
nia w pewnym momencie stanie sie barierg dla dalszego kreowania rozwoju
lokalnego. Ponadto dane zawarte na wykresie budza obawe, ze zalezno$¢ mie-
dzy zaciaganymi zobowigzaniami dluznymi a dziatalno$cia inwestycyjna gmin
moze malec.
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Wykres 5

Zobowiazania zwrotne zaciagniete w poszczegdlnych latach a zmiana poziomu zadluzenia gmin
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2004-2013 (w zt)
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewéddztwa kujawsko-pomorskiego.

Na podstawie projektéw uchwat w sprawie wieloletnich prognoz finanso-
wych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego na 2011 r. (sporzadzonych do
15 listopada 2010 r.) oraz na 2014 r. (sporzadzonych do 15 listopada 2013 r.)
w tabeli 4 zawarte zostaly informacje dotyczace okreséw calkowitej sptaty za-
dtuzenia gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego.

Tabela 4

Okresy catkowitej splaty zadluzenia gmin wojewédztwa kujawsko-pomorskiego
wedlug stanu na koniec 2010 oraz 2013 r. (w latach 1 %)

colaty sadluzenia 2010 2018
Razem 144 100,0 144 100,0
do 5 29 20,1 13 9,0
od 6 do 10 76 52,8 58 40,3
od 11do 15 30 20,8 55 38,2
od 16 do 20 5 3,5 13 9,0
powyzej 20 4 2.8 5 3,5

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie projektéw uchwal w sprawie wieloletnich prognoz finansowych
gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego na 2011 r. (sporzadzonych do 15 listopada 2010r.) oraz 2014 r.
(sporzadzonych do 15 listopada 2013 r.).

Przedstawione dane uwidaczniaja znaczny wzrost planowanego okre-
su splaty zadluzenia gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego. Wiekszosé
gmin planowala, ze zaciagniety przez nig dlug zostanie sptacony w przedziale
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od 6 do 10 lat, niemniej na koniec 2010 r. taki okres splaty planowato 52,8%
gmin, natomiast na koniec 2013 byto to juz tylko 40,3% gmin. Na koniec 2010 r.
co piata gmina planowala, ze posiadane przez nia zadluzenia zostanie sptacone
w terminie do 5 lat. Na koniec 2013 r. taki okres sptaty dtugu przewidywato je-
dynie 9% badanych gmin. Okres splaty przekraczajacy 10 lat na koniec 2010 r.
przewidywato 27,1% badanych podmiotéw, na koniec 2013 odsetek ten wyraz-
nie wzrost do poziomu 50,7%. Tak znaczne wydtuzenie okresu, na jaki planuje
sie sptate zadtuzenia, autor ocenia negatywnie. W rezultacie takich tendencji
przede wszystkim znaczaco ro$nie koszt obstugi zadluzenia. Ponadto niezmier-
nie istotnym zagrozeniem staje sie ewentualny wzrost stép procentowych.

V. INDYWIDUALNE LIMITY ZADLUZENIA JAKO BARIERA
AKTYWNOSCI INWESTYCYJNEJ GMIN

Wprowadzenie z poczatkiem 2014 r. indywidualnych limitéw zadluzenia
dla poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego miato duzy wplyw
na mozliwosci kreowania rozwoju lokalnego oraz regionalnego. Obowigzujace
przez wiele lat state, rowne dla wszystkich samorzadéw limity obarczone byty
istotnymi wadami, wprowadzaly jednak element stalosci 1 przewidywalnosci.
Na podstawie projektéw uchwal w sprawie wieloletnich prognoz finansowych
sporzadzanych na 2014 r. autor przeprowadzil analize wielkosci indywidual-
nych wskaznikéw zadluzenia badanych gmin. Wyniki zaprezentowano w ta-
beli 5.

Tabela 5

Wielko$éé indywidualnego wskaznika zadluzenia gmin wojewdédztwa kujawsko-pomorskiego
na koniec 2013 r.

Wysokoéé indywidualnego
L. L. 2013
wskaznika zadluzenia
Razem 144 100,0
ponizej 5 22 15,3
od 5 do 10 83 57,6
od 10 do 15 31 21,5
powyzej 15 8 5,6

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie projektéw uchwal w sprawie wieloletnich prognoz finansowych
gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego na 2014 r.

7 danych zawartych w tabeli 5 wynika, ze nowe limity zadluzenia znaczaco
obnizyly mozliwo$ci korzystania przez gminy wojewddztwa kujawsko-pomor-
skiego ze zobowigzan diuznych. Do konca 2013 r. wszystkie badane podmioty
mogly w kazdym roku dokonac¢ sptaty/wykupu zadluzenia wraz z kosztami jego
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obshugi w wysokoséci 15% realizowanych dochodéw. Obliczony na koniec 2013 r.
indywidualny wskaznik zadluzenia okazat sie nizszy az dla 94,4% badanych
podmiotéw. Dla ponad potowy gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego do-
puszczalny wskaznik zadluzenia miescit sie w przedziale od 5% do 10% do-
chodéw, co piata gmina mogla poniesé obciazenia mieszczace sie w przedziale
od 10% do 15% dochodéw. W najgorszej sytuacji byto jednak az 15,3% gmin
wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego, ktérych indywidualny, dopuszczalny
wskaznik zadluzenia wynosil ponizej 5% realizowanych dochodéw, a wiec byt
ponadtrzykrotnie nizszy od obowigzujacego wcze$niej poziomu. Zaprezento-
wane dane wskazuja, ze nowe regulacje negatywnie wplynely na mozliwosci
kreowania rozwoju przez badane gminy. Moze to réwniez powaznie zagrozié¢
absorpcji pokaznej kwoty funduszy UE dostepnej w biezace] perspektywie
finansowej. Dostrzegajac to zagrozenie, przedstawiciele jednostek samorzadu
terytorialnego domagaja sie przede wszystkim zltagodzenia wymogéw natozo-
nych przez indywidualne wskazniki zadtuzenia'.

7 zaprezentowanych powyzej danych wynika wyrazne nasilenie sie nega-
tywnych zjawisk zwiazanych z zadluzeniem gmin wojewddztwa kujawsko-
-pomorskiego, szczegblnie zauwazalne w ostatnich latach objetych badaniem.
Badania przeprowadzone przez innych autoréw wskazywaly na wysoka kore-
lacje miedzy zadtuzeniem JST a prowadzona przez nie dziatalno$cia inwesty-
cyjnal®. Nasilenie sie negatywnych aspektow zadluzenia zrodzito watpliwosé,
czy silna wspoélzaleznoéé w tym zakresie nadal wystepuje.

VI. ZALEZNOSCI MIEDZY ZACIAGANYMI ZOBOWIAZANIAMI
ZWROTNYMI A WYDATKAMI INWESTYCYJNYMI

W celu zbadania wspoétzaleznosci zachodzacych miedzy zaciaganymi przez
gminy wojewodztwa kujawsko-pomorskiego zobowigzaniami zwrotnymi a rea-
lizowanymi przez nie wydatkami inwestycyjnymi autor postanowil skorzystac
ze wspotczynnika korelacji liniowej Pearsona. O wyborze tej miary zalezno$ci
statystycznych zadecydowalo kilka argumentow.

Po pierwsze, przygladajac sie rozrzutowi punktéw na wykresach zaleznosci
miedzy badanymi wielkoSciami, zauwazy¢ mozna, ze maja one przebieg zbli-
zony do liniowego. Argument ten jest niezmiernie istotny, aby stwierdzié, czy
wybrane narzedzie oceny rodzaju, kierunku 1 sily zwigzku moglo zostaé zasto-
sowane. Kolejnym argumentem przemawiajacym za wykorzystanym narze-

4 B. Dylag, Samorzqdy cheq sie bardziej zadtuzaé. Pisza list do premier, PortalSamorzadowy.pl
[dostep: 30.03.2016].

% Na silny zwigzek miedzy zadluzeniem a inwestycjami samorzadowymi wskazywali m.in.
M. Pypeé, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce a ich rozwdj, w: J. Szoo-
-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu
1 dtugu publicznego, Warszawa 2011, s. 445-472, oraz T. Uryszek, Zadtuzenie jednostek samorza-
du terytorialnego a ich dziatalnosé inwestycyjna, w: M. Dylewski, B. Filipiak (red.), Zarzqdzanie
finansami sektora publicznego. Decyzje, instrumenty, ryzyko, Zeszyty Naukowe WSB nr 37, Wyd.
WSB w Poznaniu, Poznan 2011, s. 93-104.
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dziem badawczym jest znaczna ilos¢ dokonanych obserwacji. Ocenie poddana
zostala cata zbiorowo$é gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego liczaca 144
obiekty obserwacji, taka ilo$¢ daje nadzieje na wykrycie zachodzacych prawid-
lowos$ci. Wyjaénienia wymaga fakt, dlaczego za wielko$é, ktora nalezy pod-
da¢ badaniu, uznano wysoko§¢ zobowigzan zwrotnych zaciggnietych w danym
roku budzetowym. Wybér dokonany przez autora nie jest dzielem przypadku,
ale stanowi, w jego opinii, zdecydowanie najbardziej miarodajng wielkos¢. Po
pierwsze, skoro analizowana jest wielko$§¢ wydatkéw inwestycyjnych poniesio-
nych w danym roku, to wskazane jest, by rowniez druga analizowana zmien-
na prezentowala dane z tego samego okresu. Wymoég ten spelnia wysokoséé
zaciggnietych w danym roku zobowigzan zwrotnych. Warunek ten spelnia
réwniez analizowanie zmiany poziomu zadluzenia w poréwnaniu z rokiem po-
przednim. Réwniez ten wybor obarczony jest jednak, w opinii autora, istotna
wada, — calkowicie pomijane jest zadluzenie zaciagane w celu splaty dilugu
juz istniejacego, a jak pokazano w rozdzialach czwartym i piatym, wielko$é
tych §rodkow jest znaczna. Majac na uwadze przedstawione argumenty, autor
zdecydowal, ze najbardziej miarodajne bedzie badanie zalezno$ci miedzy wiel-
koécia zaciagnietych w danym roku zobowigzan zwrotnych oraz wielko$cia
zrealizowanych wydatkow inwestycyjnych.

Zamierzeniem autora jest zbadanie zaleznosci zachodzacych miedzy za-
claganymi przez gminy wojewddztwa kujawsko-pomorskiego zobowigzaniami
zwrotnymi a zrealizowanymi przez nie wydatkami inwestycyjnymi w latach
2003-2013. W tym celu autor ustalit dla kazdej badanej gminy w kazdym ana-
lizowanym roku wielko§¢ zaciagnietych zobowiazan zwrotnych oraz poniesio-
nych wydatkéow inwestycyjnych. W celu wyeliminowania czynnika zmiany
warto$ci pieniadza w czasie dane zostaly skorygowane o inflacje i wszystkie
dane zostaly sprowadzone do poziomu cen w 2013 r. Otrzymane w ten sposéb
wyniki podzielone zostaly przez liczbe mieszkancéw kazdej gminy, zaczerpnie-
ta z informacji prezentowanych w Banku Danych Lokalnych publikowanych
przez Gtéowny Urzad Statystyczny.

W tabeli 6 przedstawiono wielko§¢ wspoétczynnika korelacji liniowej Pear-
sona miedzy zaciagnietymi zobowigzaniami zwrotnymi w przeliczeniu na
mieszkanca a poniesionymi wydatkami inwestycyjnymi w przeliczeniu na
mieszkanca gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003-2013.

Na podstawie wspdtezynnikow zawartych w tabeli 6 sformutowaé mozna
kilka niezmiernie interesujacych wnioskéw. Po pierwsze, nieprawdziwa oka-
zata sie sformulowana przez autora hipoteza, ze zalezno$¢ miedzy zaciaga-
nymi zobowigzaniami zwrotnymi a ponoszonymi wydatkami inwestycyjnymi
gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego maleje, czyli zmniejsza sie wpltyw
dtugu na mozliwosci kreowania rozwoju lokalnego. Fakt ten ma istotne zna-
czenie dla dalszej struktury pracy. Ze wzgledu na brak zauwazalnej tendencji
spadkowej w zakresie badanej wspoétzaleznosci nieaktualne staje sie postawio-
ne na wstepie pytanie, jakie sg przyczyny malejacej roli zadtuzenia w kreowa-
niu rozwoju lokalnego. Mozna jednak sformutowaé pytanie: dlaczego pomimo
wyraznego nasilania sie negatywnych zjawisk zwiazanych z zadluzeniem za-
leznoé¢ miedzy badanymi wielko$ciami nie maleje? Weigz aktualne pozostaje
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natomiast pytanie, jakie dziatlania powinny zostaé podjete, aby dlug gmin nie
stawat sie bariera ich rozwoju. Kolejna, niezmiernie interesujaca z punktu
widzenia autora kwestia jest fakt, ze przedstawiona zalezno$¢ nie okazala sie
tak silna, jak prezentowana w pracach innych badaczy. Korelacja ta ma oczy-
wiscie charakter dodatni, niemniej nie jest ona bardzo silna nawet w tych la-
tach, w ktorych negatywne aspekty zadtuzenia nie byly tak bardzo widoczne.
W opinii autora moze to wynikacé przede wszystkim z proby badania tej wspét-
zaleznosci w sposéb nieco odmienny od podejécia innych autoréw.

Tabela 6

Wspétezynniki korelacji liniowej Pearsona miedzy zaciagnietymi zobowiazaniami zwrotnymi
a poniesionymi wydatkami inwestycyjnymi w przeliczeniu na mieszkanca gmin wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego w latach 2003-2013

Wspolezynnik korelacji liniowej Pearsona miedzy
zaciagnietymi zobowigzaniami
Lata . .. . .
zwrotnymi a poniesionymi wydatkami
inwestycyjnymi
2003 0,568
2004 0,528
2005 0,316
2006 0533
2007 0,508
2008 0,433
2009 0,512
2010 0,463
2011 0,477
2012 0,667
2013 0,407

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewédztwa kujawsko-pomorskiego.

Zjawiskiem, ktore thumaczyé¢ moze site wspoélzaleznos$ci miedzy zaciagany-
mi zobowiazaniami zwrotnymi a ponoszonymi wydatkami inwestycyjnymi,
moga by¢, stwierdzone w punkcie czwartym oraz piatym, przejawy ztego zarza-
dzania dlugiem — a wiec wysoki poziom posiadanych nadwyzek budzetowych
oraz wolnych érodkéw na rachunkach bankowych wynikajacych z rozliczenia
kredytow 1 pozyczek z lat ubiegtych. Tak jak wczeéniej sygnalizowano, wska-
zuja one, ze kredyty 1 pozyczki zaciagane sa w wysokosciach lub terminach
niedostosowanych do rzeczywistych potrzeb. Chroniczno$é zjawiska sugeruje
jednak, ze bardziej prawdopodobna jest pierwsza mozliwo$é. Pewna asekura-
cyjnosé zachowan powoduje, ze zobowigzania zwrotne zaciagane sa w kwotach
wyzszych niz faktyczne potrzeby w tym zakresie. W efekcie zalezno$é miedzy
badanymi wielko§ciami nie jest tak wysoka, jak pierwotnie mozna bylo sadzic.
W opinii autora znaczna wysoko$¢ przychodéw pochodzacych ze wskazanych
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zrédel thumaczy, dlaczego wspdtczynnik korelacji miedzy zaciaganymi zobo-
wigzaniami zwrotnymi a ponoszonymi w poszczegélnych latach wydatkami
inwestycyjnymi nie jest wyzszy. Rozbiezno$ci miedzy wynikami osiggnietymi
przez autora a rezultatami innych badan mozna upatrywaé¢ we wskazanych
wcezesnie) roznicach w doborze wielkosci poddanych analizie. Znaczna czesé
wczesnie) przeprowadzanych badan pomijala wiele negatywnych przejawow
zwigzanych z zadluzeniem, co wynikalo by¢ moze z trudnosci w dostepie do
danych zrédtowych.

VII. WNIOSKI I REKOMENDACJE

W zdecydowanej wiekszosci polskich gmin proces kreowania rozwoju lo-
kalnego wydaje sie niemozliwy bez wykorzystania zwrotnych zrédet finan-
sowania. Sprawnie zarzadzany samorzadowy dilug publiczny zaciggany na
przemyslane cele pozwala bowiem na osiaganie pozytywnych rezultatéw na
plaszczyznie lokalnej 1 regionalnej oraz w skali catego kraju. Nie oznacza to
jednak, ze wszystkie zobowigzania zwrotne sa no$nikiem prorozwojowych
zmian. Jak wykazaly bowiem przeprowadzone badania, takie zobowiazania
nie sq tez pozbawione negatywnego wplywu na proces kreowania rozwoju lo-
kalnego. Co wiecej, w ostatnich latach wystepowanie negatywnych zjawisk
zwigzanych ze wzrostem zadluzenia wyrazne sie nasililo.

Majac na wzgledzie cele, jakie przy$wiecaly powstaniu pracy, kolejne reko-
mendacje poprzedzone jednak zostana najogélniejszymi wnioskami wyptywa-
jacymi z przeprowadzonych badan.

Po wlaczeniu Polski w struktury zjednoczonej Europy nastapil wyrazny
wzrost zadluzenia gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, nawet po wy-
eliminowaniu wpltywu inflacji, w latach 2003-2013 byt on blisko trzykrotny.
Proces zadluzania sie badanych gmin okazal sie mocno zréznicowany. Zdecy-
dowana wiekszo$¢ zadluzenia stanowity zobowiazania miast na prawach po-
wiatu, najwieksza dynamike odnotowano jednak w grupie gmin miejsko-wiej-
skich 1 wiejskich. Sposérdd dostepnych tytuléw dihuznych gminy wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego zdecydowanie preferowaly kredyty i1 pozyczki. Tenden-
cje ujawnione w tym wojewddztwie byly zblizone do zjawisk wystepujacych
w gminach innych regionéw kraju. Podkresli¢ jednak nalezy, ze miasta na
prawach powiatu wojewddztwa kujawsko-pomorskiego naleza do najbardziej
zadtuzonych w skali kraju, co potwierdzaja rowniez publikowane rankingi.

Zobowiazania zwrotne zaciagniete przez gminy wojewodztwa kujawsko-
-pomorskiego pozwolily na wyrazne przyspieszenie tempa ich inwestowania,
a w §lad za tym i rozwoju lokalnego. W pierwszym dziesiecioleciu po akcesji
prawie co piata wydana zlotowka przeznaczona zostata wlasnie na realizacje
przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Poziom wydatkéw inwestycyjnych zrealizo-
wanych w poszczegdlnych latach cechowat sie jednak wyrazna zmiennoscia.
Wiekszosé przedsiewzie¢ inwestycyjnych dotyczyla infrastruktury technicz-
nej. Choé¢ ogromne potrzeby w tym zakresie przemawialyby za utrzymaniem
tej tendencji, to jednak niezwykle wazne bedzie godzenie celow infrastruktu-
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ralnych z konieczno$cia inwestowania na innych polach, w szczegdélnosci zwia-
zanych z budowaniem cywilizacji informacyjnej. Niepokojacym zjawiskiem
jest duze wewnetrzne zréznicowanie proceséw rozwojowych gmin. Na podsta-
wie przeprowadzonych badan ujawniona zostata wyrazna dominacja miast na
prawach powiatow, co powinno budzi¢ obawy o dalsze zwiekszanie sie dyspro-
porcji rozwojowych w granicach wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

Pomimo zZe zaciagniete zobowiazania zwrotne pozwolily zwiekszy¢ tempo
rozwoju gmin, to towarzyszylto im réwniez, wspomniane juz, wyrazne nasile-
nie sie negatywnych konsekwencji. Sposréd nich na wyeksponowanie zastugu-
ja w szczegdlnosci:

— ujawniony w badaniach bardzo wyrazny wzrost zjawiska zaciggania dlu-
gu na splate juz istniejacych zobowigzan;

— wydluzenie sie okreséw splaty zaciaganego zadluzenia, stanowiace po-
wazne zagrozenie w przypadku wzrostu poziomu stop procentowych;

— znaczne zmniejszenie sie mozliwosci obstugi dlugu zdecydowanej wiek-
szo$ci gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego w wyniku wprowadzenia in-
dywidualnych wskaznikéw zadluzenia;

— niedostosowanie wielko$ci zaciaganych zobowigzan zwrotnych do fak-
tycznych potrzeb oraz mozliwosci JST.

,Rolowanie” dtugu nie powinno jednak by¢ oceniane jednoznacznie nega-
tywnie, zwlaszcza obecnie, gdy w trakcie trwajace] perspektywy finansowe]
2014-2020 gminy maja szczegblna okazje do siegania po bezzwrotne dotacje.
Zaciaganie zobowigzan na splate dlugu pozwala zatem nie ograniczaé znacza-
co dziatalnoéci inwestycyjnej i stanowi jedynie odroczenie problemu splaty.

Badania empiryczne nie potwierdzity hipotezy o malejacej zalezno$ci mie-
dzy zaciaganymi zobowiazaniami zwrotnymi a ponoszonymi wydatkami in-
westycyjnymi gmin, czyli o zmniejszajacym sie wpltywie dlugu na mozliwosci
kreowania rozwoju lokalnego. Sprawa pierwszoplanowa wydaje sie zatem
proba odpowiedzi na pytanie, dlaczego w badanym okresie zalezno$¢ ta nie
malata. Zdaniem autora w tym czasie naltozyly sie dwie rézne tendencje,
poniewaz wystepowanie negatywnych zjawisk zwigzanych z zadluzeniem
zbieglo sie w czasie z pozytywnymi efektami polegajacymi na wzroécie ge-
nerowanych nadwyzek operacyjnych. W rezultacie takiego natozenia sie obu
tendencji badana zalezno$¢ nie zmienila w istotnym stopniu swego kierunku
ani sily.

Analiza wspo6lzalezno$ci miedzy badanymi wielko$ciami wykazala, ze ko-
relacja ma charakter dodatni, niemniej jej site uznaé nalezy za umiarkowa-
na oraz mniejsza od wartoéci wskazywanych przez innych autoréw. Przyczyn
tych réznic dopatrywac sie mozna przede wszystkim w metodyce badania. In-
formacje finansowe prezentowane przez gminy wydaja sie jednak potwierdzaé
nizszy od przewidywanego pierwotnie poziom wspoélczynnika korelacji miedzy
badanymi wielko§ciami. Duza cze$§¢ zaciaganych zobowiazan zwrotnych nie
jest bowiem przeznaczana na pierwotne zamierzenia, lecz znajduje sie na ra-
chunkach bankowych gmin.

Ujawniony stan nie musi jednak utrzymywac sie w kolejnych latach. Dla-
tego tak wazne jest sformutowanie postulatow, ktérych spelnienie moze pomaéc



Dltug samorzadu — bodziec czy bariera absorpcji $rodkéw europejskich? 247

w przezwyciezeniu putapek 1 zagrozen zwigzanych z zadluzeniem gmin. Ma-
jac na wzgledzie przedstawione w pracy argumenty, niezmiernie istotne jest,
aby polskie samorzady powszechnie stosowaty budzetowanie zadaniowe. Nie-
watpliwie zwiekszyloby to efektywnoéé ich dziatania, jak réwniez pozwolilo,
aby inne, funkcjonujace juz instrumenty ustawowe byty bardziej efektywne,
w szczeg6lnosci obligatoryjna kontrola zarzadcza. Pozytywnych efektow zwia-
zanych z ta kontrola mozna spodziewaé sie dopiero po zaimplementowaniu
sprawnie dziatajacego budzetu zadaniowego.

W obecnych realiach jedynym instrumentem faktycznie wykorzystywanym
we wszystkich JST w zakresie zarzadzania ich dlugiem sa wieloletnie progno-
zy finansowe. Sam fakt ich wprowadzenia zasluguje na jednoznacznie pozy-
tywna ocene, niemniej szczegbélowe rozwiazania obarczone sa do§¢ istotnymi
wadami. W opinii autora, podobnie jak wiekszoSci autoréw zajmujacych sie
finansami samorzadowymi, wazne jest, aby prognozy przygotowywane przez
JST tworzone byly na krétsze niz obecnie okresy oraz by ich szczegdétowo$é zo-
stala zmniejszona. Znaczenie tego dokumentu powinno by¢ réwniez zwiekszo-
ne przez wprowadzenie jego prymatu nad uchwalanymi corocznie budzetami.
W rezultacie istota planowania powinna by¢ faktycznie przesunieta z rocznego
na wieloletnie.

Instrumentem, ktory obecnie jest jedng z gtéwnym determinant mozliwosci
rozwojowych JST, sa indywidualne wskazniki zadluzenia. Majac na wzgledzie
zar6wno te mozliwosci, jak 1 stabilno§¢ ich sytuacji finansowej w dlugim okre-
sie, wskazane jest, aby nie mogly one w niekontrolowany sposéb wydluzaé
okreséw splaty zadluzenia. Przeprowadzone badania wskazuja, ze niestety
tak sie wlasnie dzieje. Dlatego tez istotne sa dziatania ustawodawcy, ktére
ureguluja te kwestie. Ponadto niezmiernie wazne jest wyeliminowanie incy-
dentalnych zdarzen wplywajacych na wysoko§é wskaznika przez wydluzenie
horyzontu czasowego, na podstawie ktorego ustalany jest dopuszczalny po-
ziom zadluzenia.

Uwzgledniajac kryterium efektywnosci i skutecznoéci dziatania, wazne jest,
aby umozliwi¢ JST splate zadluzenia w sytuacji, gdy posiadaja na rachunkach
bankowych $rodki finansowe, a jedyna bariera jest wlaénie wysoko§é indywi-
dualnego wskaznika zadluzenia. Istotne jest rowniez ustawowe uregulowanie
kwestii operacji na dtugu, do ktérych przeprowadzenia uprawnione sa JST.

W warunkach, gdy Polska jest demokratycznym panstwem prawa, strona
rzadowa powinna dbaé o stabilno$é¢ otoczenia prawnego JST, a dokonywane
w tym zakresie zmiany powinny by¢ wszechstronnie przeanalizowane i nie
moga wynikaé z checi realizacji doraznych celéw politycznych.

Aby poprawié proces kreowania rozwoju regionalnego i lokalnego, koniecz-
ne sa rowniez zmiany w samych JST. Wazne jest, aby:

— zamierzenia inwestycyjne byly dostosowane zaréwno do faktycznych po-
trzeb, jak 1 mozliwoséci,

— celem samym w sobie nie bylo pozyskanie jak najwiekszej ilosci $rodkéw
pomocowych,

— nastapilo usprawnienie zarzadzania dlugiem, zwlaszcza ze jak wskazy-
wano, znaczna cze$¢ zobowigzan zaciaganych przez gminy wojewodztwa ku-
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jawsko-pomorskiego nie jest w cato$ci wydatkowana na realizowane przedsie-
wziecia inwestycyjne, lecz znajduje sie na rachunkach bankowych; co gorsza,
zjawisko to ma charakter chroniczny,

— wielkoé¢ zaciaganych zobowigzan zwrotnych byta dostosowana do fak-
tycznych potrzeb oraz mozliwosci samorzadow.

Kolejnym, nowym, przejawem nieprawidlowosci w procesie zarzadzania
dtugiem jest niewykorzystywanie w znacznym zakresie mozliwosci wyla-
czania z limitéw zadluzenia zobowigzan zacigganych na realizacje przed-
siewzie¢ dofinansowanych z budzetu UE przez wszystkie badane gminy.
Mozliwoséci te nie wiaza sie z konieczno$cia ponoszenia dodatkowych kosz-
tow, a zwiekszaja szanse na stymulowanie rozwoju lokalnego. Co ciekawe,
z mozliwoéci tych w najmniejszym zakresie korzystaly gminy o mniejszych
mozliwosciach finansowych. Wspomniane wylaczenia wprowadzone zostaty
w celu zwiekszenia mozliwoéci absorpcyjnych samorzadéw w zakresie §rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, zastanawiajace moze by¢
niewykorzystywanie tych mozliwoséci przez wszystkie gminy wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego.

Ze wzgledu na wage procesu zarzadzania dlugiem JST wskazane jest row-
niez korzystanie z fakultatywnych instrumentéw, co oczywiscie winno by¢ po-
przedzone wnikliwa analiza potencjalnych korzysci oraz kosztow.

Wykonywanie zadan realizowanych przez samorzady powinno takze odby-
wac sie przy wykorzystaniu alternatywnych zrodel finansowania. Na szczegdl-
ne uwzglednienie zastuguje realizacja przedsiewzie¢ w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego oraz emisja obligacji przychodowych. Korzystanie ze
wskazanych zrédel pozwala nie zwiekszaé posiadanego zadtluzenia, ale moze
réwniez zwiekszy¢ efektywnoéé realizacji zadan publicznych. MozliwoSci te
byty jak dotad wykorzystywane w niewielkim zakresie. Wskazane sa zmiany
w obowigzujacym prawie, ktére procesy te uczynia mniej skomplikowanymi.

W niniejszej pracy analizowano jedynie zadluzenie gmin. Pamietaé jednak
nalezy, ze na sytuacje samorzadow maja wplyw réwniez zobowigzania innych
zwigzanych z nimi podmiotéw. Dla wybranych JST wyraznym zagrozeniem
moze by¢ zadluzenie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;j.
W odniesieniu do tych zobowiazan mozliwa jest przynajmniej czeSciowa kon-
trola ministra finanséw czy regionalnych izb obrachunkowych, a skala prob-
lemu nie jest bardzo duza, gdyz dotyczy niewielkiej oraz zdefiniowane;j liczby
podmiotéw. Zdecydowanie wiekszym potencjalnym zagrozeniem jest transfe-
rowanie dtugu do podmiotéw nienalezacych do sektora finanséw publicznych,
w tym przede wszystkim do spétek komunalnych. W tym przypadku brak wie-
dzy o skali problemu, a co gorsza, brak réwniez mozliwosci nadzoru oraz kon-
troli przez podmioty zewnetrzne.

Samorzad gminny, bedacy podmiotem sterujacym procesem rozwoju lokal-
nego, powinien go pobudzaé¢ i dynamizowaé. Negatywne prognozy demogra-
ficzne powoduja, ze nie sposob nie zgodzié¢ sie z pogladem, ze w przyszlosci
najbardziej deficytowym dobrem beda mieszkancy, a sukcesy beda osiagac te
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gminy, ktére umiejetnie przyciagna do siebie ludzi lub przynajmniej zahamu-
ja odplyw dotychczasowych mieszkancow's. Majac to na wzgledzie, stwierdzié
nalezy, ze proces kreowania rozwoju lokalnego wydaje sie ciagle najwiekszym
wyzwaniem, z ktérym zmierzy¢ sie musza polskie gminy.
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DEBT AS A FACTOR OF LOCAL DEVELOPMENT OF REACTIVATED LOCAL
AUTHORITIES

Summary

The currently binding legal regulations in Poland have created a situation in which the debt
of local authorities that has been dynamically growing over the recent years is now an instru-
ment which serves the execution of investments which, at least as intended, are to enhance the
development of local communities. Upon Poland joining the structures of the European Union, it
was the local governments which became the biggest public investor; thus contributing not only
to the development of respective regions but also the domestic economy as a whole. Even though
the repayable liabilities facilitate an increase in the speed of the development, their negative
consequences can make the debt an obstacle to local development. Local development involves the
execution of respective undertakings, most frequently investments. It is extremely important to
make the process of creating the local government comprehensive and to make it consider all the
aspects of the operation of a given local government. The development of each local government
should be sustainable and permanent, thanks to which the needs of today’s generation can be
satisfied at no expense to the future generations.

16 J. Czempas, Struktury i procesy demograficzne jako determinanty decyzji podejmowanych
przez samorzqdy terytorialne, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 134-136.






