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REFINANSOWANIE DLUGU POLSKICH GMIN

I. WSTEP

Trudno byloby nie zgodzié¢ sie z opinia, ze gospodarka pozbawiona dostepu
do instrumentéw dtuznych jest fikcja!. Korzystanie z nich przez wladze pub-
liczne otwiera nowe mozliwosci, moze jednak powodowaé powazne problemy,
zaréwno natury ekonomicznej, jak 1 spotecznej.

Problematyka nadmiernego zadluzenia znajduje sie w kregu zainteresowan
najwybitniejszych wspoélczesnych ekonomistéw. Do najbardziej dotkliwych
dysfunkcji wspdtczesnej gospodarki Elzbieta Maczynska zalicza wlaénie zagro-
zenia wynikajace z nadmiernego zadluzania sie’. Robert J. Shiller wskazuje
za$, ze nadmierne zadluzenie, czyli takie, ktorego relacja do wlasnych zaso-
bow staje sie zbyt wysoka, moze wrecz uniemozliwiaé jakiekolwiek pozytyw-
ne dziatania. To nadmierne zadluzenie okresla jako ,nawis zadluzenia” (debt
overhang)?. Réwniez Jerzy Hausner przestrzega, ze bez dlugookresowej per-
spektywy rozwojowej tatwo wpasé w pulapke — tak jak wpada w nia kazdy, kto
nadmiernie zadluzy sie, finansujac swoje dzialania ze §érodkéw przejéciowych®.
Przyczyny nadmiernego dtugu i deficytu moga mie¢ rézne uwarunkowania, ich
wspélnym mianownikiem jest jednak brak umiaru w wydatkach w relacji do
dochodow?®.

Dlugookresowa analiza sald budzetéw panstw rozwinietych gospodarek
rynkowych wskazuje, ze deficyt oraz bedace jego konsekwencja dtugi publiczne
sa trwala cecha struktury finansowej gospodarki®. Deficyty budzetowe, bedace
jednym z narzedzi panstwowego interwencjonizmu, doprowadzity do znacz-
nego wzrostu dtugu publicznego. Ten z kolei rodzi w przysztosci koniecznosé
przeznaczania $rodkéw publicznych na jego sptate lub tez zaciagania w tym

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

2 E. Maczynska, Wybrane globalne i makroekonomiczne czynniki ksztattujqce w Polsce docho-
dzenie praw z uméw, ,Biuletyn PTE” 2015, nr 1(68), s. 21.

3 R. J. Shiller, Finance and the Good Society, PUP, Princeton 2012, s. 151-159.

4 M. Stodowa-Helpa, Rozwdj zintegrowany. Warunki, wymiary, wyzwania, CeDeWu, Warsza-
wa 2013, s. 202.

5 J. Pach, Umiar w finansach publicznych w Swietle kryteriow budzetowych z Maastricht,
w: J. Pach et al. (red.), Ekonomia umiaru. Realna perspektywa? Nowy paradygmat Grzegorza
W. Kotodki, PWN, Warszawa 2016, s. 168.

6 S. Owsiak, Finanse, Polskie WE, Warszawa 2015, s. 320.
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celu kolejnego dltugu. Ta druga sytuacja okreslana jest rolowaniem diugu, kto-
re moze grozi¢ wpadnieciem w putapke zadluzenia’.

Problem ten zauwazyli i podkreslili autorzy raportu ,,Panstwo i My. Osiem
grzechow gtéwnych Rzeczpospolitej”, wskazujac, ze kazde spowolnienie gospo-
darcze, nieuniknione w gospodarce rynkowej, prowadzi do gwattownego wzro-
stu poziomu diugu, a po kazdym kolejnym spowolnieniu jego wolumen pozo-
staje na znacznie wyzszym poziomie 1 nie udaje sie go odczuwalnie obnizy¢.
Moze to spowodowad, ze realne stanie sie wpadniecie przez Polske w putapke
zadluzenia, ktora moze nawet zagrozi¢ niewyptacalnoscia®.

Cho¢ charakter zadluzenia samorzadowego oraz przyczyny jego powstawa-
nia sa znaczaco rézne od dlugu na poziomie panstwa, to wspomniana proble-
matyka dotyczy réwniez szczebla regionalnego i lokalnego. Zadluzenie to jest
nierozerwalnie zwiazane z procesami rozwojowymi i stanowi przede wszyst-
kim efekt zwiekszonego wysitku inwestycyjnego, bedacego konsekwencja, ab-
sorpcji srodkéow pomocowych®. Pomimo to zagadnienia zwiazane z refinanso-
waniem diugu (powszechnie zwanym rolowaniem) maja odniesienie réwniez
do szczebla regionalnego 1 lokalnego.

O wyborze problematyki refinansowania zadluzenia samorzadowego zade-
cydowalo przeswiadczenie autora o niedostatecznym ujmowaniu tego zagad-
nienia w literaturze przedmiotu, nierzadko jego bagatelizowaniu w odniesie-
niu do szczebla lokalnego oraz regionalnego i istnieniu pokaznych luk na tym
polu badawczym.

Cele niniejszego opracowania maja zaréwno charakter poznawczy, jak
1 aplikacyjny. Zamierzeniem autora bylo usystematyzowanie informacji doty-
czacych refinansowania dlugu publicznego, w szczegdblnosci samorzadowego,
zbadanie skali tego zjawiska w polskich gminach oraz przedstawienie na tej
podstawie propozycji wzbogacenia miernikow oceny kondycji finansowej sa-
morzadéw o wskazniki uwzgledniajace analizowane zjawiska.

Tak nakreslonym celom podporzadkowana zostala struktura opracowania.
Na tle trudno$ci zwiazanych z pomiarem zadluzenia publicznego zaprezento-
wane zostalo pojecie refinansowania dlugu, z odniesieniem go do dtugu samo-
rzadowego. Zasygnalizowane tez zostaly zagadnienia zwiazane z restruktu-
ryzacja zadluzenia, mylona czasem z jego refinansowaniem. W kolejnej czesci
opracowania przedstawiona zostata skala zjawiska refinansowania polskich
gmin w latach 2003-2015 oraz propozycje miernikéw tego zjawiska. W podsu-
mowaniu znalazly sie najwazniejsze wnioski oraz zidentyfikowane problemy
wymagajace dalszych badan.

" Ibidem, s. 83.

8 J. Hausner, S. Mazur (red.), Paristwo i My. Osiem grzechéw gtéwnych Rzeczpospolitej, Fun-
dacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2015, s. 71.

9 W kazdym roku okresu 2007-2012 inwestycje samorzadowe przekraczaly 50% wydatkow
inwestycyjnych polskiego sektora publicznego. Por. K. S. Cichocki, Zarzqdzanie finansami i diu-
giem samorzqdu terytorialnego w perspektywie wieloletniej, PAN, IBN, Warszawa 2013, s. 15.
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IL. TRUDNOSCI ZWIAZANE
Z POMIAREM ZADLUZENIA PUBLICZNEGO

Podczas analizy zagadnien zwigzanych z zadluzeniem publicznym pa-
mietaé nalezy, ze jego znaczna cze$é¢ znajduje sie poza statystyka publicz-
na. Zidentyfikowaé mozna dwie podstawowe przyczyny tego stanu rzeczy.
Po pierwsze, w obowigzujacym stanie prawnym dlugiem publicznym sa je-
dynie zobowigzania jednostek sektora finanséw publicznych. Zobowigzania
podmiotéw nienalezacych do tego sektora, nawet gdy w catoéci stanowia one
wlasno$é podmiotéw publicznych, nie stanowia dlugu publicznego. Przesa-
dza o tym zaréwno literalne brzmienie art. 72 u.f.p.’°, jak 1 wydanego na jego
podstawie rozporzadzenia wykonawczego!l. Druga przyczyna jest korzysta-
nie podmiotéw sektora finanséw publicznych ze zobowigzan o charakterze
zwrotnym, ktére czasem slusznie, a czasem nieslusznie — nie sg zaliczane do
dtugu publicznego.

Wojciech Gonet wskazuje, ze faktyczny dlug publiczny sklada sie z dlugu
oficjalnego i1 pozostalego, ten pozostaly wystepuje zaé z wiekszym stopniu
w sektorze samorzadowym niz rzadowym'2. Czeste proby ominiecia ustawo-
wych ograniczen przez wykorzystywanie nienazwanych uméw wywotujacych
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu spowodowaty,
ze w grudniu 2010 r. Minister Finanséw wydal rozporzadzenie w sprawie
szczegbdlowego sposobu klasyfikacji tytuléw diuznych zaliczanych do pan-
stwowego dlugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa, ktére mialo
wyeliminowa¢é proby obchodzenia obowigzujacego prawa'®. Problem jest ciag-
le aktualny, na co wskazujg m.in. wyniki kontroli przeprowadzanych przez
regionalne izby obrachunkowe!*. Wsré6d metod omijania ustawowych regu-
lacji w zakresie korzystania z zobowigzan zwrotnych wymienia sie przede
wszystkim: finansowanie kapitalowe, sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny,
platno$é ratalna oraz subrogacje. Dodaé nalezy, ze zmieniajace sie otoczenie

10 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2016, poz. 1870 ze zm. (dalej
jako: u.f.p.).

1 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegblowego sposo-
bu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, Dz. U. Nr 298,
poz. 1767.

2 W. Gonet, Zapis dyskusji panelowej na temat ,Pozqdane kierunki i scenariusze naprawy
finanséw publicznych w Polsce”, w: J. Szolno-Kogue, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne
uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i dtugu publicznego, Wolters Kluwer business, War-
szawa 2011, s. 39.

13 Szerzej na ten temat zob. M. Bitner, M. Kulesza, Nowa definicja panstwowego dtugu
publicznego? Problemy zwiqzane z interpretacjq przepiséw rozporzqdzenia Ministra Finanséw
z 23.12.2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji tytutéw diuznych zaliczanych do
paristwowego dtugu publicznego, w tym do diugu Skarbu Paristwa, ,Samorzad Terytorialny”
2011, nr 7-8, s. 15-30; W. Miemiec, Kategoria kredytu i pozyczki jako tytutow zaliczanych do pari-
stwowego diugu publicznego w ustawie o finansach publicznych i w rozporzqdzeniu wydanym na
Jjej podstawie, w: J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), op. cit., s. 183-196.

u T, Zékciak, Kreatywna ksiegowosé kwitnie w samorzqdach. Nowe reguly zadtuzenia sie
nie zdajq egzaminu, 2016, serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/925758.html [dostep:
22.02.2017].
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powoduje, ze pojawiajq sie caltkiem nowe watpliwosci. Wystarczy wspomnieé
chociazby o ewidencjonowaniu zobowigzan z tytutu emisji obligacji przycho-
dowych przez jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku nieograni-
czenia odpowiedzialnoéci emitenta wylacznie do okres§lonych przychodow
1 majatku’®,

Na dtug publiczny zwigzany z jednostkami samorzadu terytorialnego (da-
lej: JST) sktadaja sie w ostatnich latach przede wszystkim zobowiazania tych
jednostek oraz ich zwiazkow, stanowiace ponad 95% catej kwoty zadluzenia
JST. Pozostala cze$¢ zadluzenia stanowia gtéwnie zobowiazania samodziel-
nych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej. Znaczna cze$é dtugu (co naj-
gorsze, istnieje obawa, ze nikt dokladnie nie wie, jaka') zwigzanego z samo-
rzadowymi szpitalami zostata przetransferowana poza sektor finanséw pub-
licznych poprzez spdtki specjalnego przeznaczenia'”. Pamietaé¢ rowniez nalezy
o zobowiazaniach dtuznych zwiazanych z JST niestanowiacych jednak diu-
gu publicznego, a wiec o zadluzeniu spdotek komunalnych. W obowigzujacym
stanie prawnym zadluzenie sp6lek komunalnych nie podlega ograniczeniom
ustawowym, ponadto proby badania jego wielkoéci 1 struktury sa wyraznie
utrudnione. Brak réwniez precyzyjnych danych dotyczacych tych zobowigzan.
Zmalez¢ mozna szacunki w tym zakresie'®, niemniej skala zadltuzenia spétek
komunalnych nie jest do konca znana. Co wiecej, w licznych opracowaniach
formutowane sa obawy, ze wolumen tego zadluzenia ma charakter rosnacy.
Zaostrzajace sie regulacje w zakresie samorzadowego zadluzenia moga powo-
dowaé, ze czeé¢ samorzadéw bedzie transferowaé swéj dtug do spétek komu-
nalnych'®, w efekcie czego dltug ten znajdzie sie poza oficjalna statystyka. Zu-
pelny brak regulacji we wskazanym zakresie stanowi powazne zagrozenie dla
bezpieczenstwa finansowego samorzadow.

Zadluzenie znajdujace sie poza oficjalna statystyka nie jest wyltacznie prob-
lemem szczebla samorzadowego. W ostatnich latach oficjalny panstwowy dtug
publiczny Polski nieznacznie przekracza poziom 50% PKB. Znalezé mozna jed-
nak publikacje wskazujace na znacznie wyzszy jego poziom. Wedlug Pawla
Dobrowolskiego zadtuzenie Polski wynosi ponad 200% PKB?*, co wynika réw-
niez ze specyfiki ewidencjonowania zdarzen gospodarczych przez sektor pub-

15 M. Wiéniewski, Obligacje podporzadkowane, wieczyste i przychodowe w Polsce — préba oce-
ny ekonomicznych skutkéw nowelizacji ustawy o obligacjach, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 1 So-
cjologiczny” 77, 2016, z. 1, s. 192.

16 A. Kamela-Sowinska, Sekurytyzacja jako metoda oddtuzenia polskich szpitali, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 67,
s. 911.

17 Przyktadem moze by¢ operacja dokonana przez Miasto Grudziadz w grudniu 2016 r.

18 Badania przeprowadzone przez A. Babczuka wskazuja, ze na koniec 2010 r. tylko niespet-
na 76% zadluzenia zwigzanego z samorzadami dotyczylo samych JST, ponadto nieco ponad 18%
stanowily zobowiazania spétek komunalnych — zob. A. Babezuk, Zadtuzenie spétek komunalnych
w Polsce. Préba oceny skali i zréznicowania regionalnego, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 9, s. 5-16.

1% O procesie transferowania dtugu do spétek komunalnych zob. M. Bitner, Spétki prawa han-
dlowego — przeniesienie zadtuzenia poza JST, w: P. Walczak (red.), Zadtuzenie jednostek samorzq-
du terytorialnego, C. H. Beck, Warszawa 2014, s. 235-260.

20 P. Dobrowolski, Prawdziwy dtug publiczny Polski wynosi ponad 200% PKB, Instytut So-
bieskiego, Warszawa 2009, sobieski.org.pl/wp-content/uploads/raport_dobrowolski_e_book.pdf
[dostep: 6.02.2017].



Refinansowanie dtugu polskich gmin 115

liczny. Ksiegowanie swych zobowiazan dopiero w roku wyplaty gotéwki, a nie
w momencie powstawania zobowigzania, zafalszowuje w znacznym stopniu
dane dotyczace zadluzenia sektora publicznego. Jeszcze dalej w szacunkach
tego dlugu idzie Leszek Balcerowicz. Uwzgledniajac zobowigzania legislacyjne
niemajace pokrycia w papierach skarbowych, szacuje on, ze catkowite zadtuze-
nie Polski wynosi az 250% PKB?'. Szacunki te moga by¢ zbyt pesymistyczne,
niemniej bez watpienia cze$é¢ zobowiazan podmiotéw publicznych znajduje sie
poza oficjalng statystyka, co moze wiazacé sie z potencjalnymi zagrozeniami
zaréwno dla poszczegdlnych podmiotéw, jak tez polskiej gospodarki.

ITI. REFINANSOWANIE ZADLUZENIA

Przez pojecie refinansowania nalezy rozumieé operacje pieniezng pole-
gajaca na pozyskaniu zewnetrznych zrddet finansowania w celu zastgpienia
srodkéw wlasnych, ktore zostaly wydatkowane na jakis cel??. Wedlug Kamil-
Ii Marchewki-Bartkowiak refinansowanie dlugu jest to wykup zapadajacego
w danym roku zadluzenia w wyniku ponownego zaciagniecia zobowiazan;
moze mie¢ ono charakter zaréwno jednorazowy, jak tez ciagly?’. Pojecie to
nie posiada definicji formalnoprawnej, niemniej w przypadku diugu publicz-
nego odnoszone jest prawie wylacznie do dtugu Skarbu Panstwa. W ocenie
Przemystawa Wielgosza, problemem polskiego dlugu nie jest ani jego wiel-
ko&¢, ani realny ciezar, lecz problem politycznej decyzji promujacej obstuge
interesow finansjery kosztem zaspokajania potrzeb spotecznych i rozwoju go-
spodarczego?. Wiekszo$¢ dlugu przeznaczana jest na sptate starych dlugow.
Ze statystyk Ministerstwa Finanséw wynika bowiem, ze od polowy do dwdch
trzecich potrzeb pozyczkowych Polski zwigzana jest z konieczno$cia obstugi
dtugu Skarbu Panhstwa. Dodaé nalezy, ze zjawisko refinansowania dtugéw jest
powszechne 1 dotyczy zdecydowanej wiekszosci krajow.

Pomimo ze zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego, stanowia-
ce czeS¢ panstwowego dlugu publicznego?, jest od kilkunastu lat przedmio-
tem licznych publikacji, to kwestie zwigzane z refinansowaniem tego dlugu
znajduja sie poza obszarem zainteresowan badaczy. Brak ogélnodostepnych
danych, niedostosowana sprawozdawczo$é oraz klasyfikacja budzetowa po-

2t A. Kozinski, Balcerowicz pokazuje prawdziwy dtug Polski, 2013, polskatimes.pl/arty-
kul.1005111.html [dostep: 6.02.2017].

2 Refinansowanie, Portal Narodowego Banku Polskiego, www.nbportal.pl/slownik/pozycje-
-slownika/refinansowanie [dostep: 8.02.2017].

2 K. Marchewka-Bartkowiak, Refinansowanie (rolowanie) dtugu, 2012, sejm.gov.pl/sejm7.
nsf/BAS Leksykon [dostep: 8.02.2017].

24 P. Wielgosz (red.), Kryzys diugéw publicznych. Przewodnik dla poczqtkujgcych, witryna
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego, 2012, issuu.com/Imdpl/docs/dlug [dostep: 22.02.2017].

% Zadluzenie JST stanowi od kilku lat okolo 8% panstwowego dlugu publicznego, jest to
poziom wyraznie nizszy od pozostatych krajéw nalezacych do Unii Europejskiej — wiecej zobacz
B. Filipiak, Przestanki dokonania oceny samorzadowego dtugu publicznego na tle podejscia ba-
dawczego, w: E. Denek, M. Dylewski (red.), Szacowanie poziomu zadtuzenia jednostek samorzqdu
terytorialnego w warunkach zwiekszonego ryzyka utraty ptynnosci finansowej, Difin, Warszawa
2013, s. 176-1717.
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woduja, ze aby te zjawiska badac, potrzebna jest duza znajomo$é¢ zagadnien
praktycznych zwiazanych z finansami samorzadowymi. Proces refinansowa-
nia dlugu zwany jest réwniez rolowaniem dltugu. W tym kontekécie bywa on
odnoszony do dtugu samorzadowego, niemniej odniesienia te sa z reguly lako-
niczne. Zaciaganie zobowigzan w celu splaty juz istniejacych (czyli wtadnie ro-
lowanie dlugu) éwiadczy o aktualnie wystepujacej niemoznosci uregulowania
dotychczasowych zobowiazan z posiadanych $rodkéw, co prowadzi¢ moze do
wpadniecia w tzw. putapke zadtuzeniowa?$, okres§lana rowniez spirala zadtu-
zenia?’. Pojecie rolowania dlugu ma zdecydowanie bardziej pejoratywne ko-
notacje, niemniej wskazuje sie, ze moze ono mie¢ réwniez pozytywne skutki
ekonomiczne. Sta¢ sie tak moze w przypadku refinansowania dtugu drozszego
dtugiem tanszym. Notoryczne rolowanie dlugu moze jednak prowadzié¢ do nie-
moznosci splaty zadltuzenia z wltasnych srodkow?®.

Mozliwo$é zaciggania zobowiazan przeznaczonych na splate zobowigzan
wezesnie) zaciagnietych z tytutu emisji papierow warto$ciowych oraz pozyczek
1 kredytéw polskie samorzady uzyskaly w przeddzien przystapienia do struk-
tur zjednoczonej Europy. Na mocy ustawy z 17 pazdziernika 2003 r. o zmianie
ustawy o finansach?® publicznych zostal bowiem rozszerzony katalog celéw, ja-
kim zobowiazania zwrotne mialy stuzyé¢. Wedlug Wojciecha Goneta® legaliza-
cja zaciagania dlugu na splate istniejacego juz zadluzenia moze prowadzi¢ do
rolowania dlugu przez wiele lat lub nawet w sposéb ciagly. Zaciaganie dtugu
na sptate istniejacych zobowigzan moze by¢ jednak réwniez korzystne. Stanie
sie tak w przypadku, gdy nowy dlug udostepniony zostanie na korzystniej-
szych warunkach. Pomimo licznych, istotnych zmian w zakresie stanu praw-
nego regulujacego kwestie dlugu publicznego mozliwosé refinansowania dtugu
samorzadowego pozostata niezmieniona do dnia obecnego.

Jednym z podstawowych typow ryzyka zwiazanych z rzadowym dlugiem
publicznym jest ryzyko refinansowania®!. Jako jego miare wskazuje sie $red-
ni okres wymagalnoéci zobowiazan (ATM — average time to maturity). Stano-
wi on wyrazona w latach érednia dlugosé okresu, po ktérym zaciagniety dlug
jest sptacany?®?’. Co ciekawe, wsrdd licznych rodzajow ryzyka wskazywanych
w publikacjach dotyczacych zarzadzania samorzadowym dlugiem publicznym
nie wskazuje sie ryzyka refinansowania®.

26 M. Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzaqd teryto-
rialny. Problematyka prawnofinansowa, TNOiK, Dom Organizatora, Torun 2013, s. 205.

2T M. Jastrzebska, Nadmierne zadtuzanie sie jednostek samorzadu terytorialnego — przyczyny,
skutki, przeciwdziatanie, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 6, s. 18.

2 M. Tyniewicki, Ogélne zasady zaciagania zobowiqzarn przez inne niz Skarb Parnistwa jed-
nostki sektora finanséw publicznych, w: E. Ru§kowski, J. M. Salachna (red.), Finanse publiczne.
Komentarz praktyczny, ODDK, Gdansk 2014, s. 420-421.

29 Dz. U. 2003, Nr 189, poz. 1851.

30 W. Gonet, Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce finansowej samorzqdu terytorialnego,
Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2006, s. 83-84.

31 Taki poglad prezentujg m.in. K. Marchewka-Bartkowiak oraz T. Uryszek w pracach wy-
mienionych w niniejszym tekscie.

32 T, Uryszek, Ryzyko refinansowania dtugu Skarbu Panstwa w Polsce, Finanse 1 Prawo Fi-
nansowe 2, 1.6dz 2014, finanseiprawofinansowe.uni.lodz.pl/Publikacje/2/Dodatek_Kwartalny.pdf
[dostep: 8.02.2017].

33 Zob. M. Poniatowicz, Diug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzadu tery-
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Refinansowanie dlugu wigzane jest rowniez z pojeciem potrzeb pozyczko-
wych budzetu, zdefiniowanym w u.f.p. 1 dotyczacym budzetu panstwa. Po-
trzeby pozyczkowe budzetu panstwa to zapotrzebowanie na $rodki niezbedne
do sfinansowania deficytow budzetu panstwa, budzetu érodkéw europejskich
oraz rozchodéw budzetu panstwa. Minister Finanséw cyklicznie publikuje
dane dotyczace tych potrzeb, niemniej dotycza one jedynie budzetu panstwa.
Pozostate jednostki sektora finanséw publicznych takich danych niestety nie
publikuja. Postulaty prezentowania wskaznika lacznych potrzeb pozyczko-
wych calego polskiego sektora finanséw publicznych? pojawiaja sie w prze-
strzeni publicznej, niestety nie sa one liczne.

IV. RESTRUKTURYZACJA ZADLUZENIA

Podobnie jak refinansowanie, réwniez restrukturyzacja zadluzenia nie zo-
stata prawnie uregulowana. Bywa ona mylona zaréwno z pojeciem zarzadza-
nia dlugiem publicznym, jak i z jego refinansowaniem?.

W publikacjach zaréwno o charakterze naukowym?, jak 1 publicystycznym?”
znalez¢ mozna opinie o niedopuszczalnosci traktowania analizowanych pro-
cesOw jako zaciagniecia zobowigzania zwrotnego. Wymieniony w ustawie o fi-
nansach publicznych katalog identyfikujacy cele, dla ktérych samorzady moga,
zaciagac zobowigzania dluzne, jest katalogiem zamknietym. Zawieranie umow
kredytow konsolidacyjnych nie jest pozabilansowg operacja na dlugu, a stano-
w1 obejScie przepisow w zakresie limitowania dtugu JST. Operacja konsolidacji
dtugu nie stanowi odrebnego tytulu uprawniajacego do zaciggania zobowigzan
dtuznych. W konsekwencji procesy konsolidacyjne staja sie w wiekszosci przy-
padkéw niemozliwe do przeprowadzenia ze wzgledu na obowiazujace przepi-
sy. Proba konsolidacji nawet niewielkiej cze$ci zadluzenia konczy sie bowiem
niespelnieniem obowigzujacych limitow iloSciowych. Kwestie dopuszczalnosci
rozwiazan, o ktéorych mowa powyzej, nie sg przedmiotem licznych rozwazan,
niemniej znalez¢é mozna rowniez poglady, ze sa one nie tylko dozwolone, ale nie
wymagaja réwniez ich ewidencjonowania jako zaciagniecia zobowigzan diuz-
nych. Poglad taki wyraza m.in. Jozef Steplowski®®. W jego ocenie przyjecie od-

torialnego (na przyktadzie miast na prawach powiatu), Wyd. UwB, Bialystok 2005, s. 253-259;
M. Poniatowicz et al., Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu terytorialnego, Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 118-148.

34 K. Marchewka-Bartkowiak, Potrzeby pozZyczkowe jednostek sektora finanséw publicznych,
INFOS, Biuro Analiz Sejmowych, 2012, orka.sejm.gov.pl/Infos_131.pdf [dostep: 6.02.2017].

% Artykut 243. Ze skarbnikiem o ustawie o finansach publicznych, 2013, Serwis Samorzadowy
PAP, samorzad.pap.pl/depesze/wiadomosci_centralne/125229 [dostep: 22.02.2017].

36 M. Tyniewicki, Ogélne zasady zaciqgania zobowiqzan przez inne niz Skarb Paristwa jed-
nostki sektora finanséw publicznych, w: E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.), op. cit., s. 418-419.

31 P. Walezak, Zasady zaciqgania zobowiqzan z tytutu kredytéw, pozyczek i papieréw wartos-
ciowych przez zarzqdy JST, w: P. Walczak (red.), Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego,
C. H. Beck, Warszawa 2014, s. 154-156.

38 J. Steplowski, Czy kredyt konsolidacyjny wymaga zmiany budzetu jednostki samorzqdu te-
rytorialnego?, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 6, s. 62.
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miennego punktu widzenia prowadzi do stawiania znaku réwnosci pomiedzy
zaciaganym kredytem tworzacym dlug i jego przeznaczeniem na splate starego
dtugu, a w rzeczywistosci sa to dwie odrebne kategorie ekonomiczne. Wskazaé
nalezy, ze taki swoisty znak réwnosci postawit Minister Finanséw, opracowujac
klasyfikacje dochodéw, wydatkéw, przychodéw oraz rozchodéw budzetowych,
w ktérej przychody z tytutu kredytow 1 pozyczek ewidencjonowane sa w tej sa-
mej podziatce klasyfikacji budzetowej, w przypadku zaréwno tych zaciaganych
w celu finansowania planowanego deficytu budzetu, jak 1 stuzacych sptacie zo-
bowiazan z tytulu zaciagnietych w latach poprzednich kredytéow 1 pozyczek.
Wskazaé trzeba rowniez na zaproponowany w 2014 r. przez Polskie Stronnictwo
Ludowe projekt zmian przepiséw regulujacych gospodarke finansowa samorza-
déw?. Projekt przewidywal m.in. umozliwienie zaciagania przez JST kredytow
konsolidacyjnych. Ten projekt poselski zaproponowany, co wazne, przez partie
tworzaca koalicje rzadowa nie uzyskatl jednak aprobaty Ministra Finansow, co
nie pozwolito na dalsze jego procedowanie. Fakt ten nie stanowi bynajmniej po-
twierdzenia stanowiska, ze procesy konsolidacji/restrukturyzacji samorzadowe-
go zadluzenia sg bezwzglednie dopuszczalne 1 nie wymagaja ewidencjonowania
zobowiazan z tego tytutu jako zobowiazan dtuznych.

Przedstawiony problem ma swoje zrédlo w stanie prawnym, przepisy nie
reguluja bowiem, do jakich operacji na dlugu uprawnione sa samorzady. Wnio-
sek de lege ferenda w zakresie pilnego uregulowania zagadnien zwigzanych
z restrukturyzacja/konsolidacja samorzadowego zadluzenia®® formulowany
jest coraz czesciej.

V. REFINANSOWANIE ZADLUZENIA POLSKICH GMIN
W LATACH 2003-2015

Przedmiot zaprezentowanych w tekscie badan stanowia zobowiazania
zwrotne zaciggane przez polskie gminy w powigzaniu z generowanymi nad-
wyzkami operacyjnymi. Na tej podstawie dokonano oceny skali zjawiska re-
finansowania dlugu oraz zaproponowano wskazniki, jakie moga stuzy¢ jego
pomiarowi. Podmiotem badan byly wszystkie polskie gminy, a wiec stala
grupa w catym okresie objetym analiza, liczaca 2478 obiektéw badawczych.
W warunkach globalizacji kontekst lokalny nie traci bynajmniej na znaczeniu.
Zdaniem wnikliwych badaczy probleméw rozwojowych, paradoksalnie zyskuje
on wrecz na znaczeniu?l,

Ze wzgledu na specyfike gminy podzielone zostaty na dwie grupy: miasta
na prawach powiatu (66 obiektow badawczych) oraz pozostale gminy (2412
obiektéw). O wyodrebnieniu grupy miast na prawach powiatu zdecydowaty

39 A. Gniadkowski, Poprawianie artykutu 243: samorzady pod mniejszq presja, , Wspdlnota”
2014, nr 19, s. 38-39.

40 R. P. Krawczyk, Problem skutecznosci rozwiqzan prawnych zapobiegajacych nadmiernemu
zadtuzaniu sie samorzadu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 12, s. 18; D. Jurewicz,
Dtug samorzqdu — bodziec czy bariera absorpcji srodkéw europejskich?, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny 1 Socjologiczny” 78, 2016, z. 2, s. 247.

41 M. Stodowa-Hetpa, op. cit., s. 22.
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przede wszystkim trzy powody: zdecydowanie wiekszy potencjal dochodowy,
znaczaco wieksza 1los¢ realizowanych inwestycji oraz posiadanie w momencie
rozpoczecia badan duzo wiekszego zadtuzenia. Dodacé trzeba, ze w catym okre-
sie objetym badaniem nie nastapily zmiany w zakresie przynaleznosci gmin
do grup miast na prawach powiatu lub pozostatych gmin.

Badaniami objety zostat okres od 2002 do 2015 r. O wyborze horyzontu cza-
sowego przesadzily przede wszystkim dwa argumenty. Po pierwsze, byta to
dostepnosé danych. Badania wymagaty dostepu do bardzo szczegétowych oraz
rozleglych danych, zelektronizowana wersja bazy danych*? dostepna jest wlas-
nie od 2002 r. Dodatkowo w horyzoncie, jaki obejmuje praca, zobrazowano
wybrane elementy zwigzane z ogromnym wysitkiem inwestycyjnym, jakiego
polskie gminy dokonaly w zwigzku z absorpcja Srodkéw z budzetu Unii Euro-
pejskiej. Wysilek ten nie bylby mozliwy bez zwielokrotnienia posiadanego za-
dtuzenia. W niniejszym opracowaniu zaprezentowane sa wyniki dla lat 2003-
2015. Nie stanowi to jednak przejawu nieprzestrzegania przez autora jednosci
horyzontu czasowego. W celu zaprezentowania czeéci danych dla 2003 r. (do-
tyczacych zmiany poziomu zadluzeniu w odniesieniu do roku poprzedniego)
konieczne bowiem bylto wykorzystanie wielkosci dotyczacych 2002 r.

W celu wyeliminowania czynnika zmiany warto$ci pieniadza w czasie
zmienne zostaly skorygowane o inflacje*® 1 wszystkie sprowadzone do poziomu
cen w 2015 r.

Na wykresach 11 2 przedstawiona zostala skala zjawiska refinansowania
dtugu miast na prawach powiatu oraz pozostatych polskich gmin.

Wykres 1

Zobowigzania zwrotne zaciagniete w poszczegélnych latach a zmiana poziomu zadluzenia miast
na prawach powiatu w latach 2003-2015 (w mln z1)
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Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych polskich gmin.

42 Dane pochodza z programu Besti@ nalezacego do ministra wlasciwego ds. finanséw pub-
licznych 1 zawierajacego informacje ze sprawozdan sporzadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

4 Dane w zakresie inflacji zaczerpnieto z informacji prezentowanych przez Gléwny Urzad
Statystyczny (http:/stat.gov.pl).
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Wykres 2

Zobowiazania zwrotne zaciagniete w poszczegdlnych latach a zmiana poziomu zadluzenia gmin
z wylaczeniem miast na prawach powiatu w latach 2003-2015 (w mln zt)
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych polskich gmin.

Wielkosci zobrazowane na wykresach 11 2 kolorem ciemniejszym wskazu-
ja zmiane poziomu zadluzenia — a wiec dane ogdélnodostepne 1 prezentowane
zaréwno w licznych publikacjach naukowych, jak 1 doniesieniach medialnych.
Wielkosci przedstawione kolorem jasniejszym prezentuja skale refinansowa-
nia dlugu polskich gmin. Z tej graficznej prezentacji wynika, ze zaciaganie
zobowigzan dluznych na sptate istniejacego juz zadtuzenia polskich gmin ma
pokazne rozmiary. Refinansowanie dlugu nie ma charakteru incydentalnego,
lecz jest zjawiskiem o charakterze masowym. Zjawisko zdecydowanie szyb-
ciej widoczne jest w przypadku miast na prawach powiatu, co wskazywacé
moze na silne powigzanie z wielkoscia posiadanego zadluzenia. W obu gru-
pach badanych gmin refinansowanie dlugu najwieksze rozmiary przyjmuje
po okresie silnego wzrostu zadluzenia, ktéry nastapit w latach 2009-2011,
niemniej nasila sie ono najbardziej po okoto dwdch latach po tym wzroScie.
Efekty zadluzenia (r6wniez te niepozadane) pojawiaja sie czesto ze znacznym
opéznieniem. Dane wskazuja rowniez na konieczno$é poszukiwania nowych
miar zwigzanych z dlugiem — zaciaganie zobowiazan zwrotnych na splate za-
dtuzenia nasilito sie najbardziej w momencie, gdy zadluzenie w wartoSciach
nominalnych ustabilizowato sie (a w grupie gmin z wylaczeniem miast na
prawach powiatu zaczelo nawet spadac¢). Pomijanie danych w zakresie re-
finansowania zadluzenia samorzadowego moze znaczaco wypacza¢ wyniki
przeprowadzanych badan*.

4 Autor prowadzil badania w zakresie wplywu zadluzenia gmin na ich rozwdj na przyktadzie
gmin wojew6dztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2003-2013. W wyniku uwzglednienia zacia-
gania zobowigzan na splate istniejacego dlugu sita korelacji miedzy zobowigzaniami zwrotnymi
a wydatkami inwestycyjnymi tych gmin jest zdecydowanie mniejsza niz prezentowana przez in-
nych badaczy. Szerzej D. Jurewicz, op. cit., s. 231-249.
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Wielkoscia, ktéra dobrze obrazuje refinansowanie dlugu, sa potrzeby po-
zyczkowe budzetu. Miernikiem, ktéry w opinii autora najlepiej obrazuje oma-
wiane zjawisko 1 moze by¢ szeroko wykorzystany, sa potrzeby pozyczkowe
budzetu w przeliczeniu na mieszkanca®. Mozna go prezentowacé dla poszcze-
gblnych samorzadow, jak tez dla ich grup. Na wykresach 3 1 4 zaprezentowa-
no wielkoé¢ tego wskaznika dla wszystkich miast na prawach powiatu oraz
pozostatych polskich gmin w poréwnaniu z prezentowanym w zdecydowanej
wiekszoéci publikacji wskaznikiem obrazujacym zadtuzenie w przeliczeniu na
mieszkanca.

Wykres 3

Zadtuzenie oraz potrzeby pozyczkowe miast na prawach powiatu w przeliczeniu na mieszkanca
w latach 2003-2015 (w zt)
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Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych polskich gmin.

Nawet tylko pobiezna analiza obu zaprezentowanych powyzej wskaznikow
pozwala stwierdzié, ze po pierwsze, potrzeby pozyczkowe budzetu sg znaczne,
a po drugie, ze w poszczegélnych latach ich relacja w stosunku do zadluze-
nia znaczaco sie rézni. Dla przykladu w grupie gmin z wylaczeniem miast
na prawach powiatu w 2010 r. zadluzenie na mieszkanca w przeliczeniu na
mieszkanca bylo wyzsze do potrzeb pozyczkowych na mieszkanca nieco ponad-
dwukrotnie, a w 2015 r. ponadsiedmioipotkrotnie. Potwierdza to zasadno$é
wzbogacenia analizowanych przez badaczy wielkosci o potrzeby pozyczkowe
budzetu.

% Aby uzyskaé warto$¢é wskaznika, nalezy podzieli¢ ilo§¢ zaciggnietych w danym okresie zobo-
wiazan o charakterze zwrotnym (kredytéw, pozyczek i wyemitowanych papieréw wartoSciowych)
przez liczbe mieszkancéw.
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Wykres 4
Zadtuzenie oraz potrzeby pozyczkowe budzetéw w przeliczeniu na mieszkanca gmin
7 wylaczeniem miast na prawach powiatu w latach 2003-2015 (w zt)
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych polskich gmin.

Wezeéniej zaprezentowano, ze zadluzenie panstw analizowane jest z uwzgled-
nieniem $redniego okresu zapadalnoS$ci zadtuzenia. Im ten okres jest wyzszy, tym
wyzsze jest ryzyko refinansowania dlugu. Metodyka obliczania takiego wskazni-
ka jest mozliwa do zastosowania jedynie w odniesieniu do poszczegdlnych sa-
morzaddow, nie ma jednak mozliwo$ci zastosowania go do ich grupy. Propozycja
0 bardzo uniwersalnym zakresie mozliwosci wykorzystania jest przedstawiony
nizej okres splaty zadluzenia nadwyzka operacyjng, jednym z najwazniejszych
wyznacznikéw oceny sytuacji finansowej samorzadéw stanowiacym réznice mie-
dzy zrealizowanymi dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi. Wielko§¢ ta
wskazuje, jak wiele érodkéw finansowych generowanych przez dany samorzad
pozostaje po sfinansowaniu jego biezacego funkcjonowania. Obowigzujaca usta-
wa o finansach publicznych sprawila, ze polskie samorzady koncentruja swe
dziatania na osigganiu jak najwyzszego poziomu nadwyzek operacyjnych. Od tej
wielkoéci w najwiekszym stopniu zalezy dopuszezalny poziom zadluzenia samo-
rzadow. To wlasnie z nadwyzki operacyjnej samorzady moga finansowaé dziatal-
no$¢ inwestycyjna, lub dokonywaé splaty swego zadtuzenia.

Dobra miara oceny zadluzenia samorzadéw moze by¢é wspomniany okres
splaty zadluzenia nadwyzka operacyjna. Okres ten uzyskaé mozna, dzielac po-
siadane na koniec danego roku zadluzenie przez osiagnieta w tym roku nadwyz-
ke operacyjna. Wskazuje on, ile czasu (liczonego w latach) zajetaby JST sptata
zadluzenia przy zalozeniu, ze cala wygenerowana przez nia nadwyzka opera-
cyjna zostalaby przeznaczona na sptate zadluzenia. Podobnie jak wskaznik po-
trzeb pozyczkowych w przeliczeniu na mieszkanca, zaproponowana miara ma
charakter uniwersalny — moze by¢ zastosowana zaréwno w odniesieniu do po-
szczegblnych samorzadow, jak tez dowolnych ich grup. Na wykresie 5 zaprezen-
towano warto$¢ wspomnianego okresu dla polskich miast na prawach powiatu,
natomiast na wykresie 6 dla pozostalych gmin.



Refinansowanie diugu polskich gmin 123

Wykres 5

Okres splaty zobowigzan nadwyzka operacyjng miast na prawach powiatu
w latach 2003-2015
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych polskich gmin.

Wykres 6

Okres splaty zobowiazan nadwyzka operacyjna gmin z wylaczeniem miast na prawach powiatu
w latach 2003-2015 (w z1)
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych polskich gmin.

Dane zaprezentowane na wykresach 51 6 wskazuja, ze w analizowanym
horyzoncie czasowym okres splaty zobowiazan charakteryzowat sie znaczna
zmiennoScia, po poczatkowo niskich wartosciach, w latach 2009-2010 nasta-
pil gwaltowny jego wzrost, po czym zaczal ponownie male¢. Na wspomniany
gwaltowny wzrost wpltyw mial duzy wzrost wolumenu posiadanego zadtuzenia
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potaczony z malejaca tendencja nadwyzek operacyjnych. Po 2010 r. wielkoéé
zadluzenia ustabilizowala sie, niemniej wyraznie zaczal rosnaé poziom nad-
wyzek operacyjnych generowanych przez polskie gminy. Jak juz wspomnia-
no, dopuszczalny poziom zadluzenia samorzadow zalezy w gltownej mierze
od pozioméw generowanych nadwyzek operacyjnych, rozwiazanie to zawarto
w w.f.p. z 2009 r. Pézniejszy wzrost tych nadwyzek wydaje sie pozytywna kon-
sekwencja zmiany stanu prawnego.

7 danych zaprezentowanych na wszystkich powyzszych wykresach wyciag-
naé¢ mozna kilka najwazniejszych wnioskéw. Po pierwsze, zjawisko refinan-
sowania dlugu znacznie szybciej uwidocznilo sie w grupie miast na prawach
powiatu, co niewatpliwie spowodowane jest znacznie wyzszym wyjSciowym
poziomem posiadanego zadluzenia. Z wykreséw 11 2 wynika réwniez, ze ska-
la refinansowania dlugu nasila sie wyraznie po okresach znacznego wzrostu
zadluzenia.

Po drugie, analiza zadluzenia samorzadowego powinna uwzgledniaé¢ po-
trzeby pozyczkowe. Wartosci zaprezentowane na wykresach 3 1 4 wskazuja, ze
potrzeby te sa bardzo wysokie, a ich warto$é w poréwnaniu z catoScia zadtuze-
nia gmin jest mocno zmienna w poszczegélnych latach. Pomijanie tych danych
moze utrudniaé wycigganie wtasciwych wnioskow z przeprowadzanych analiz.

Po trzecie, analiza samorzadowego zadluzenia powinna odbywac sie z wy-
korzystaniem okresu sptaty zadtuzenia nadwyzka operacyjna, w szczegdlnosci
jesli chodzi o kwestie zwiazane z szeroko pojetym bezpieczenstwem finanso-
wym samorzadow.

Ponadto z zadtuzeniem samorzadowym zwiazane jest ryzyko refinansowa-
nia, ktorego dobra miarg jest zaprezentowany okres splaty zadluzenia nad-
wyzka operacyjna. Rosnacy poziom zadluzenia samorzadéw powoduje wzrost
ryzyka jego refinansowania.

VI. PODSUMOWANIE

Refinansowanie dlugu w zdecydowanej wiekszoéci przypadkdw jest Swiado-
ma, suwerenng decyzja wladz lokalnych. Dopdki polskie samorzady beda po-
nosity zwiekszony wysitek finansowy zwigzany z absorpcja $rodkéw z budzetu
Unii Europejskiej, dopéty skala zjawiska nie bedzie maleé. W takich przypad-
kach refinansowanie dlugu samorzadowego, zwanego popularnie rolowaniem
dtugu, nie powinno budzi¢ powaznych obaw, niemniej skala zjawiska winna
by¢é monitorowania, czemu stuzyé powinny m.in. propozycje przedstawione
W niniejszym tekscie.

Wprawdzie istniejacego nawisu samorzadowego zadtuzenia nie nalezy jesz-
cze traktowacé jako uniemozliwiajacego pozytywne dzialania, niemniej coraz
czeéciej moze on te dziatania utrudniaé. Problem pojawia sie w sytuacji, gdy
refinansowanie dlugu staje sie konieczno$cia — brak bowiem mozliwo$ci spta-
ty zadluzenia. Kolejna perspektywa budzetowa Unii Europejskiej 1 zwiazany
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z nia przewidywany wzrost samorzadowego zadluzenia moga spowodowac, ze
trudnosci te beda coraz bardziej odczuwalne.

Whnioskiem natury ogdlnej, jaki wynika z niniejszego opracowania, jest nie-
precyzyjnos¢ danych dotyczacych polskiego zadluzenia publicznego. Nie wszyst-
kie zobowiazania dluzne zwigzane z podmiotami publicznymi ujete sgq bowiem
w ogolnej statystyce zadluzenia, a wielko§¢ nieujetego zadtuzenia moze wyraz-
nie zmieniaé¢ sie w czasie. Podmioty prébujace ukrywaé zadluzenie powinny
za$ braé¢ pod uwage ryzyko zmiany stanu prawnego — dobrym przyktadem jest
wskazana w tekécie zmiana katalogu tytuléw diuznych dokonana w grudnia
2010 r. Nieunikniona reakcja ustawodawcy moze bowiem spowodowaé nega-
tywne konsekwencje dla poszczegdlnych samorzadow.

W pelni zasadny jest wyrazony przez K. Marchewke-Bartkowiak postulat
dotyczacy publikowania danych dotyczacych potrzeb pozyczkowych polskich
samorzadéw. Analiza sytuacji finansowej polskich samorzadéw powinna by¢
czyniona z uwzglednieniem dodatkowych wskaznikéw obrazujacych kwestie
refinansowania dlugu. Nie sposéb nie zgodzié¢ sie z postulatem Doroty Jego-
row, by praktyka sprawozdawcza oparta na wybidrczej prezentacji danych ilos-
ciowych zostata wyeliminowana z przestrzeni publicznej’®. Przyktadem takich
nowych wskaznikéw moga by¢ zaproponowane w niniejszym tekscie potrzeby
pozyczkowe budzetu oraz okres splaty zobowiazan nadwyzka operacyjna. Do
grupy ryzyk zwiazanych z dlugiem samorzadowym dodaé za$ nalezy ryzyko
refinansowania.

Optyka zjawisk zwiazanych z zadluzeniem zmienia sie wraz ze zmienia-
jacym sie otoczeniem. Wskazac¢ nalezy, ze nawet Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy, przez wielu uznawany za ostoje pogladéw ekonomii ortodoksyj-
nej, zaleca, aby sptata dlugu nie odbywala sie kosztem proceséw rozwojo-
wych?’. Zmniejszanie zadluzenia publicznego nie powinno by¢ celem samym
w sobie 1 musi odbywac sie z uwzglednieniem wielu czynnikéw o charakterze
spotecznym.

Wsrod licznych probleméw polskich samorzadéw wszystkich szczebli wy-
mieni¢ nalezy niewielki stopien ich samodzielno$ci finansowej. Zdecydowana
wiekszoé¢ gmin wskazuje na potrzebe zwiekszenia budzetéw samorzadowych,
niemniej tylko co trzecia z nich Zrédet zwiekszonych dochodéw upatruje w po-
datkach lokalnych*®. To réwniez moze stanowi¢ wyjasnienie tak duzej popu-
larnosci refinansowania dlugu samorzadowego. ,f.atwe pieniadze” nie zawsze
sa jednakze czynnikiem rozwojowym, a przestroga niech bedzie przyklad naj-
wiekszych beneficjentow polityki spéjnosci, a wiec Grecji, Irlandii, Hiszpanii
czy Portugalii®.

46 D. Jegorow, Falsyfikacja rozwoju spoteczno-gospodarczego w skwantyfikowanym systemie
sprawozdawczym w uktadzie regionalnym, w: J. Pach et al. (red.), Ekonomia umiaru. Realna per-
spektywa? Nowy paradygmat Grzegorza W. Kotodki, PWN, Warszawa 2016, s. 441.

47 Public debt. How much is too much, 2015, economist.com/blogs/freecharge/2015/06/public-
debt [dostep: 22.02.2017].

1 G. Gorzelak, B. Jatowiecki, Koniunktura w Polsce lokalnej 2013, ,Studia Regionalne i Lo-
kalne” 2014, nr 4(58), s. 18-19.

4 M. Stodowa-Hetpa, op. cit., s. 202.
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Oczywiscie niniejsze opracowanie nie moze aspirowac¢ do miana komplek-
sowej propozycji rozwiazania pojawiajacych sie dylematéw i1 watpliwosci.
Autor ma jednak nadzieje, ze tekst moze stanowi¢ inspiracje dla licznych ba-
daczy zagadnien zwiagzanych z finansami publicznymi. Szczegélowa analiza
podjetych probleméw przekracza bowiem ramy niniejszej publikacji. Niewat-
pliwie nalezy prowadzi¢ dalsze badania. Niezmiernie interesujace moga by¢
analizy dotyczace zréznicowania refinansowania zadluzenia czynione z réz-
nych perspektyw — zaréwno ze wzgledu na poziom zamoznos$ci samorzadow,
jak tez ze wzgledu na polozenie geograficzne. Uwarunkowania historyczne,
nawet spuscizna rozbioréw, widoczne sa bowiem do tej pory — m.in. w zakre-
sie zamozno$ci polskich samorzadow, jak tez ich potencjatu rozwojowego?®,
a zbyt duze nieré6wno$ci moga powaznie ostabia¢ tendencje rozwojowe?’.

dr Daniel Jurewicz
Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy
daniel.jurewicz@bydgoszcz.rio.gov.pl

POLISH LOCAL GOVERNMENT DEBT REFINANCE

Summary

The choice of the subject of this paper: the refinancing of the local government debt, was
determined by the conviction that this field of research has not yet been sufficiently explored. Lit-
erature downplays this issue at the regional and local level. Thus the main aim of this work is the
systematisation of information on the refinancing of public debt, including local government debt,
and examination of the scale of this phenomenon existing throughout Polish municipalities. Debt
indicators have been proposed to be added to the array of tools used for assessing the financial
condition of local governments so that the objectives defined in the paper had both a theoretical as
well as practical application. Problems and difficulties associated with the measurement of public
debt have been identified, the concept of debt refinancing explained in more detail and a reference
of a public debt to the local government debt has been made. Issues indicated in the article relate
to debt restructuring and are sometimes confused with refinancing. The refinancing of Polish mu-
nicipalities in the years 2003-2015 has been presented, followed by some proposals for measures
applicable to the issues under discussion. The paper ends with a summary containing the main
findings, and indicates issues that still require further research.

%0 G. Gorzelak, B. Jatowiecki, op. cit., s. 23-24.
51 G.W. Kotodko, Spoteczne i przestrzenne aspekty zréznicowania dochodéw we wspotczesnym
Swiecie, ,Nier6wnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2014, nr 39(3), s. 32.



