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1. Wstep

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego (JST) sa obecnie jednymi z pod-
stawowych podmiotéw wspierajacych rozw6j regionalny. Powoduje to koniecz-
no$¢ wygospodarowania przez nie $rodk6w na dzialania wspierajace rozwdj.
Rozpoczecie wdrazania $rodk6w unijnych to dla nich prawdziwe wyzwanie.
Obok dotychczasowych zadan, spotecznosci lokalne oczekuja od samorzadéw mak-
symalnego wykorzystania $srodkéw unijnych. Aby temu sprostaé, realizuje si¢
o wiele wigksze plany inwestycyjne. W okresie szybkiego wzrostu gospodarczego
ich sfinansowanie nie stanowi problemu. Jednak wraz z zalamaniem koniunktury
pojawi si¢ kwestia pozyskania dodatkowych $rodkéw. Wowczas to najprostszym
sposobem jest siggniecie po zadluzenie. Celem referatu jest analiza mozliwosci
wykorzystania dlugu publicznego jako $rodka wsparcia rozwoju regionalnego.

2. Pojecie dlugu

Dlug publiczny, jako kategori¢ ekonomiczna, definiuje m.in. Traktat z Ma-
astricht (zapisana jest ona w dokumentach uzupetniajacych do niego). Wg tego
dokumentu, oznacza on: #qczne zobowiqzanie Skarbu Panistwa wobec podmio-
tow krajowych izagranicznych z tytutu zaciggnietych kredytow w instytucjach
finansowych oraz bezposrednio od rzqdow krajow cztonkowskich Klubu Parys-
kiego lub ktore byly gwarantowane lub ubezpieczone przez te rzqdy bqd? ich agen-
dy, a takze pozostajqcych do wykupienia skarbowych papieréw wartosciowych emi-
towanych na rynek krajowy i zagraniczny oraz inne ewidencjonowane zobowig-
zania Skarbu Paristwa.

W Polsce rozwazane pojecie definiuje przede wszystkim Ustawa o finansach
publicznych [Ustawa... 2005, art. 6]. Zgodnie z tym aktem prawnym, panstwo-
wy dlug publiczny to nominalne zadluzenie podmiotéw sektora finanséw publicz-
nych, ustalone po wyeliminowaniu przeptyw6é6w pomi¢dzy podmiotami naleza-
cymi do tego sektora. Obejmuje on nastepujace zobowiazania sektora finansow
publicznych:
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—  wyemitowanych papieréw warto§ciowych, opiewajacych na zobowiaza-

nia pieni¢zne;

—  zaciagnigtych kredytéw i pozyczek;

= przyjetych depozytéw;

—  wymaganych zobowiazan jednostek budzetowych;

—  zobowiazan wynikajacych z ustaw i orzeczen sadu;

— udzielonych poreczen i gwarancji oraz innych tytuléw [Ustawa... 2005,

art. 6].

W teorii finans6w publicznych dlug publiczny definiowany jest na r6zne
sposoby. J. Ciak okre$la go jako og6t zobowiazan finansowych wiadz publicz-
nych, wynikajacych z nadwyzki wydatkéw nad dochodami w poprzednich okresach,
na ktére skladaja si¢ zobowiazania wobec podmiotéw krajowych i zagranicz-
nych, publicznych i prywatnych [Ciak 2002 s. 114]. Z kolei A. Komar okresla
dlug publiczny jako ogoét kredytéw zaciagnigtych przez panstwo i samorzad te-
rytorialny [Komar 1996 s. 220]. Takie okreslenie dlugu wydaje si¢ jednak byé
niepelne i nieprecyzyjne. G. Krasowska-Walczak definiuje dlug publiczny jako
sume wszelkich zobowiazan wiadz publicznych z tytutu zaciagnietych pozyczek
oraz innych dzialan podmiotéw publicznych, powodujacych wzrost ich zobowiazan
[Krasowska-Walczak 1997 s. 109]. Podobnie definiuje diug publiczny S. Owsiak
[Owisiak 2005 s. 217]. Obie definicje skupiaja si¢ na zobowiazaniach z tytulu
zaciagnigtych kredytéw. Obecnie dominowaé zaczyna jednak finansowanie
dlugu poprzez emisj¢ papieréw dluznych. Oczywiscie obie definicje ujmuja
réwniez te kategorie, chodzi raczej o rozlozenie akcentéw.

3. Dlug publiczny a teoria ekonomii

Zalozenie o koniecznosci zrownowazenia budzetu bylo naturalna podstawa
zarzadzania panstwowymi finansami od poczatku powstania tej instytucji.
Praktyka byla rézna, lecz generalnie za stan naturalny uznawano zréwnowazenie
budzetu. Zalozenie to zostalo powaznie podwazone po raz pierwszy przez teori¢
Keynesa. Wskutek realizacji postulowanej przez tg teori¢ polityki budzetowej,
deficyt budzetowy zaczat by¢ narzgdziem stabilizacji gospodarki. Pierwotna przy-
czyna stosowania deficytu budzetowego bylo wigc stabilizowanie gospodarki
poprzez pobudzanie popytu globalnego w gospodarce w okresie kryzysu i stag-
nacji. Wydatki kierowane sa przede wszystkim do dzialéw gospodarki o wysokich
efektach mnoznikowych. Wskutek spadku w poziomie dochodéw budzetowych
i zwigkszenia (lub utrzymania na stalym poziomie) wydatkéw, budzet panstwa
wykazuje ujemne saldo. Przykladami takich dzialaf sa roboty publiczne podjgte
na szeroka skal¢ w Szwecji od 1933 r. Finansowane byly one pozyczkami zacia-
ganymi przez panstwo na okres 4 lat. Wydatki na ten cel siggaly 15 — 20% wy-
datkéw budzetu, a deficyt wynosit 25% wydatkéw. Po 1935 r. osiagnigto wy-
razne ozywienie gospodarcze.

Praktyka stosowania deficytow budzetowych z czasem zaczela odbiega¢ od za-
lozen teorii Keynesa. Istotny wklad w wyjasnianie mechanizméw korzystania
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z dlugu publicznego wniosta wéwczas teoria wyboru publicznego (public choice
theory). Podstawowym kierunkiem zainteresowan tej teorii jest kwestia mechani-
zm6éw podejmowania decyzji w sferze polityki [Teoria wyboru publicznego... 2005
s. 11 — 14]. Z punktu widzenia deficytu budzetowego i dlugu publicznego najistot-
niejsze znaczenie ma czg$¢ teorii wyboru publicznego, po§wigcona niezréwnowazo-
nemu budzetowi. Wystepowanie deficytéw budzetowych uznaje ona za zjawisko
powszechne w gospodarce, a réwnowaga stanowi obecnie zjawisko wyjatkowe.
Wystapienie deficytu wymaga jednak dokonania odpowiedniego wyboru przez
spoleczenstwo. Jak dowodzi autor, wybér ten moze by¢ nie tylko §wiadomy, lecz
réwniez wynikajacy z racjonalnych przestanek. W przypadku dostegpnosci diugu pu-
blicznego, jako narzgdzia finansowania wydatkéw publicznych, podatnik ma mozli-
wos$¢ dokonania wyboru pomigdzy wzrostem stopy opodatkowania w celu polarycia
zwigkszonych wydatkéw publicznych, lub zwigkszenia zadluzenia panstwa. Wybér
drugiej z opcji wywotuje odmienne skutki dla podatnika. Przede wszystkim zanika
bezposredni pomost pomiedzy decyzja o dodatkowych wydatkach a poniesieniem
ich kosztow. Jednostka w mniejszym stopniu odczuwa dolegliwo$¢ przyszlych
zdyskontowanych podatkéw, niz tych ponoszonych obecnie. Stad tez jednostka be-
dzie bardziej sklonna do podnoszenia wydatkéw publicznych. Jednoczesnie jed-
nostka nie czuje si¢ osobiscie zobowiazana do ponoszenia odpowiedzialnosci za zo-
bowiazania, ktére w ten spos6b powstaja. Dlatego tez najczesciej ignoruje ryzyko
nadmiernego wzrostu zadluzenia. Tak wigc, jak stwierdza J. Buchanan, mozliwo$¢
zadluzania si¢ przez rzad przyczynia si¢ do rozrastania si¢ dtugu publicznego [Bu-
chanan 1997 s. 127 — 134]. J. Buchanan proponuje, jako optymalne rozwiazanie,
w kwestii finansowania ustug i dobr publicznych przy pomocy diugu publicznego
nastepujace podej$cie. Na podstawie przeprowadzanego przez siebie rachunku de-
cyzyjnego podatnika wyciaga on wniosek, ze jedynie finansowanie inwestycji ka-
pitalowych poprzez dlug publicznych jest uzasadnione z punktu widzenia podatnika
[Buchanan 1997, s. 311 —315].

W polskiej literaturze K. Marchewka-Bartkowiak podkre$la réwniez, iz po-
wstanie deficytu budzetowego moze by¢ zaré6wno wynikiem §wiadomie przyje-
tej strategii rzadu, nieprzewidzianych wydarzen wplywajacych na dochody lub
wydatki budzetu panstwa, jak i wynikiem zobowiazan przyjetych przez po-
przednie rzady. Wsréd przyczyn powstania deficytu budzetowego wymienia ona
[Marchewka-Bartkow1ak 2003 5.9 -10]:

konieczno$¢ splaty zaciagnigtego wczes$niej dlugu publicznego;

—  zwigkszenie wydatkéw panstwa w wyniku realizacji nowych zadan;

— mniejsze dochody niz zakladane w budzecie;

—  zwigkszenie wydatkéw wskutek nieprzewidzianych wydarzen, np. klesk

zywiolowych;

—  realizacje strategii budzetu wg teorii Keynsowskiej.
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4. Miejsce JST w systemie finanséw publicznych a poziom dlugu
publicznego2

Jednostki samorzadu terytorialnego maja dos$¢ staba pozycje w systemie fi-
nanséw publicznych. Dysponuja stosunkowo duzymi $rodkami finansowymi,
lecz trudno méwié o decentralizacji tego systemu. Struktura dochodéw JST wska-
zuje, iz samorzady maja niewielki wplyw na ich wielko$¢ — w wigkszosci sa us-
talane przez rzad lub zalezne od czynnik6w losowych (np. ilosci os6b dokonuja-
cych czynno$ci administracyjnych). Ponadto, sektor JST jest rozdrobniony, co skut-
kuje mniejsza ich ,,sila” w zdobywaniu nowych $rodkéw.

Z przytoczonych powyzej powodéw, JST siggaja po instrumenty dluzne. Po-
trzeby w tym zakresie sa do$¢ znaczne, zwlaszcza w okresie pogorszenia ko-
niunktury gospodarczej. Nalezy jednak zauwazy¢, iz mozliwosci zadtuzania sig
samorzadow sa ograniczone przez ksztalt regulacji prawnych w systemie finan-
s6w publicznych oraz przez wysoki poziom zadluzenia sektora centralnego.
Wskutek tego poziom zadtuzenia sektora finansé6w publicznych jest bliski pierw-
szemu progowi ostrozno$ciowemu. Udziat JST w tym zadluzeniu jest znikomy
(4,6%).

Na koniec 2007 r. JST w Polsce wykazaly zadluzenie ogétem na poziomie
25,88 mid zt. Stanowilo ono wigc 19,7% ich dochodéw wykonanych w tym roku.
Tak wigc, poziom zadluzenia samorzadéw w Polsce osiagnat okoto 1/3 dopusz-
czalnego limitu. Nie jest to wysoka kwota, szczegblnie w §wietle wdrazania pro-
graméw wspoéifinansowanych przez Uni¢ Europejska. Ponadto, koszty obstugi
zadluzenia nie obciazaly nadmiernie budzetéw JST. W skali roku wyniosly 994 min
zl, czyli jedynie 0,77% wykonanych wydatkéw ogétem. Dla poréwnania, koszty
obstugi zadluzenia przez wladze centralne to kilkanascie procent budzetu. Po-
ziom zadluzenia samorzadéw jest bezpieczny, nawet w przy padku wzrostu odse-
tek wskutek wysokiego poziomu inflacji.

Wiegkszo$¢ zadtuzenia JST to kredyty bankowe (na koniec 2007 r. — 83,6%).
Samorzady sg stosunkowo pewnym kredytobiorca, stad uzyskuja korzystne wa-
runki. Popularne w innych krajach papiery warto$ciowe, emitowane przez JST,
nie moga wciaz zdoby¢ popularnosci w Polsce. W koncu 2007 r. stanowily one
15,7% ogélu zobowiazan samorzadéw. Ograniczenia wprowadzone w systemie
finans6w publicznych uszczuplaja wachlarz papieréw warto$ciowych, mozli-
wych do wyemitowania przez JST. Ponadto, rozdrobnienie w sektorze JST po-
woduje, ze poszczegblne samorzady sa malymi podmiotami na rynku finanso-
wym. Ich emisje, nawet w przy padku najwiekszych miast, sa male jak na stan-
dardy tego rynku. JST w Polsce nie korzystaja réwniez z poddania si¢ ocenie ra-
tingowej. Utrudnia to oceng ich sytuacji finansowej i wiarygodnos$ci na rynku fi-
nansowym. Procedura oceny nie jest obowiazkowa, wiec niewiele JST z niej ko-
rzysta. Tym samym kazda emisja obligacji wiaze si¢ dla nich z wyzszymi kosz-
tami.

2 Dane w rozdziale podane za: [Sprawozdanie roczne... 2008).
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Kolejnym niekorzystnym zjawiskiem w zadluzeniu JST jest struktura wie-
rzycieli. Wigkszo$¢é zobowiazan zostata sfinansowana przez banki (73,43%). Ich
udziat jest szczegélnie duzy w grupie papieré6w wartosciowych. Objely one po-
nad 78,6% wyemitowanych obligacji. Oznacza to, ze na rynek trafita jedynie
niecaly 1 mld zl obligacji (mniej niz 4% calo$ci zadluzenia). Mniejszy jest na-
tomiast udzial bankéw w finansowaniu zadluzenia JST z tytulu zaciagnigtych kre-
dytéw i wynosi jedynie 63,1%. Duzy jest tu bowiem udzial zobowiazan wobec
sektora finanséw publicznych. Sytuacj¢ t¢ mozna wigza¢ z zadluzeniem samorza-
dowych zakladéw opieki zdrowotnej oraz kredytéw zaciagnietych na oddtuzenie
JST.

Z kolei strukture dlugu publicznego JST ilustruje tabela 1. Przedstawiono tam
zar6wno zobowiazania JST na mieszkaiica w poszczeg6lnych wojewddztwach,
jak réwniez udziat poszczeg6élnych szczebli samorzadu w zobowiazaniach.

Tabela 1. Struktura zadluzenia JST w poszczeg6lnych wojewodztwach

Zobowigzania W tym (w .%):
Lp Wojewédztwa ogélem na . . miasta na wojewbdz-

1 mieszkanca gminy powiaty praw.'ach twa

powiatu

1. |dolnoslaskie 744,52 50,16 15,88 26,46 7,50
2. |kujawsko-pomorskie 857,00 27,15 4,50 53,04 15,30
3. |lubelskie 506,82 35,76 14,60 36,90 12,74
4. |lubuskie 728,74 42,56 17,76 18,93 20,75
5. [tédzkie 662,39 38,19 8,89 50,60 2,31
6. |[malopolskie 910,60 33,17 7,75 53,78 5,31
7. |mazowieckie 852,82 26,76 5,43 59,81 8,00
8. |opolskie 534,67 45,59 13,50 17,04 23,88
9. |podkarpackie 568,62 49,74 15,63 27,29 7,34
10. |podlaskie 501,96 32,50 7,63 47,73 12,13
11. |pomorskie 640,66 44,56 11,32 39,16 4,96
12. |$laskie 507,62 34,07 6,02 59,73 0,17
13. |$wigtokrzyskie 461,21 55,18 19,32 17,39 8,12
14. |warminsko-mazurskie 712,85 47,18 21,27 15,99 15,56
15. |wielkopolskie 645,70 45,89 10,64 38,57 491
16. |zachodniopomorskie 650,25 53,16 11,96 29,23 5,65

Zrédto: [Sprawozdanie roczne... 2008).

Podsumowujac, samorzady w Polsce moga si¢ zadluza¢ w znacznie mniej-
szym stopniu niz sektor centralny. Do tej pory wykorzystaly jedynie 1/3 mozli-
wosci zadluzania sig, a koszty obstugi zadluzenia sa niewielkie. Tak wigc, pozo-
staje jeszcze duze pole do wykorzystania dtugu przez JST, cho¢ istniejace prze-
pisy to utrudniaja. Duza nadziej¢ nalezy wigc wiaza¢ z planowanymi zmianami
regulacji oraz rozwojem rynku komunalnych papieréw dluznych.
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5. Sytuacja finansowa JST Podlasia a zdolno$¢ absorpcji funduszy
europejskich®

W przededniu uruchomienia programéw wspé6tfinansowanych przez Unig
Europejska powraca pytanie o mozliwosci absorpcji tych srodkéw przez JST
oraz o mozliwo$¢ wsparcia tego procesu wykorzystaniem dlugu publicznego.
W szczegblnosci pytanie to dotyczy samorzadéw ze stabszych ekonomicznie
wojewo6dztw, do ktérych zalicza si¢ rowniez wojewéddztwo podlaskie.

Pierwszym ze wskaznik6w moze by¢ poziom $rodkéw, ktére beda mogly by¢
przeznaczane na inwestycje. Do jego szacunku wykorzystam dotychczasowy
udzial wydatkéw inwestycyjnych w budzetach JST w wojewddztwie podlaskim.
W 2006 r. $redni poziom wydatkéw inwestycyjnych JST w Polsce wzrést do po-
ziomu 20%. Przy zalozeniu utrzymania poziomu wydatkéw inwestycyjnych na
zblizonym poziomie ok. 20% budzetu i przyjgciu dotychczasowego tempa wzro-
stu poziomu dochodéw JST wojewddztwa podlaskiego (Srednio 8,9% rocznie
w latach 1999-2006) mozna oszacowal, iz w okresie budzetowym 2007-2013
wydadza one na inwestycje okoto 6,73 miliarda ztotych, co znacznie przekracza
$rodki potrzebne na pokrycie wkladu wlasnego na programy RPO i RPW. Sa to
jednak $rodki wszystkich JST w wojewo6dztwie. Dofinansowywanie projektow
nie jest przyznawane rOwnomiernie wszystkim JST, nie mozna wigc oczekiwac,
iz z tych §rodk6w zostanie wygospodarowany caly wkiad wlasny. Samorzady fi-
nansuja bowiem caly wachlarz inwestycji, nie tylko te wspierane srodkami Unii
Europejskiej. Swiadczy to jednak o potencjale inwestycyjnym regionu.

Warto réwniez zwr6ci¢ uwage na mozliwosci zaciagania dlugu publicznego
w celu finansowania inwestycji. W chwili obecnej zadluzenie JST wojewé6dztwa
podlaskiego gmin stanowi 19,7% ich rocznych dochodéw (najmniej zadluzone
sa powiaty ziemskie, najbardziej — samorzadu wojew6dztwa). Jest wigc jeszcze
znaczna mozliwo$¢é zwigkszenia zadluzenia do ustawowej granicy 60% rocznych
dochodéw. Przy poziomie dochodéw z 2006 r. daloby to kwote 1,36 miliarda
zlotych, a uwzgledniajac coroczny szacunkowy wzrost dochodéw samorzadéw
(na dotychczasowym $rednim poziomie) nawet 3 miliardow zlotych. WielkoS$ci
te sa maksymalnym, teoretycznie mozliwym, zadluzeniem JST wojewo6dztwa
podlaskiego. Nalezy jednak uwzglednié, iz nie kazda jednostka samorzadu te-
rytorialnego bylaby w stanie zadluzy¢ si¢ w takim stopniu, a nastgpnie obshizy¢
tak duzy poziom zadluzenia. Ponadto, jak juz wspomniano, $rodki z funduszy
unijnych nie sa rozdzielane rownomiernie pomigdzy wszystkie samorzady. Diug
publiczny moze jednak by¢ traktowany jako istotny instrument wsparcia JST
w wykorzystaniu unijnych §rodkéw, z dwoma uwagami.

Po pierwsze, do niedawna niepokéj budzila kwestia zaciagania zobowiazan
na tzw. prefinansowanie inwestycji, ktére sa rozliczane po ich zrealizowaniu.
Aby zapobiec przekraczaniu granic zadluzenia JST wskutek zaciagania krétko-
terminowych zobowiazan tego typu, 8 grudnia 2006 r. uchwalona zostala

3 Dane w rozdziale podane za: [Sprawozdanie roczne... 2007).
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Ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych [Ustawa... 2006]. Wprowa-
dzita ona nowe regulacje w zakresie norm ostrozno$ciowych, obowiazujacych
JST. Wprowadzono zapisy, ktére anosza te normy w odniesieniu do zobowiazan
zaciagnietych w zwiazku z realizacja projektow unijnych. Regulacja ta obowia-
zuje jedynie w okresie realizacji projektu do czasu jego ostatecznego rozliczenia.
Konsekwencja tej nowelizacji jest mozliwos$¢ zaciagania zobowiazan przez JST
na prefinansowanie projektoéw, jednak nie zwigksza zdolnosci do pozyskiwania
zwrotnych Zrédet finansowania wkladu wlasnego. Jest to jednak regulacja idaca
w dobrym kierunku, ulatwiajaca korzystanie ze srodkéw unijnych.

Po drugie, najwigkszym zagrozeniem dla mozliwosci wykorzystania dlugu
publicznego jako instrumentu wsparcia rozwoju regionalnego jest poziom krajo-
wego dlugu publicznego, generowanego gléwnie przez sektor rzadowy. Juz
w chwili obecnej zbliza si¢ on do pierwszych progéw ostroznosciowych, przy
niskim poziomie zadluzenia JST. Tak wiec, mozliwosci zadluzania si¢ JST moga
zostaé zablokowane przez konstytucyjne normy ostroznosciowe. Obowiazuja one
sektor finanséw publicznych jako calo$é, bez wskazania kto zaciagnalt dlug, a
udzial sektora JST jest tu niewielki.

6. Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego maja slaba pozycj¢ w systemie finanséw
publicznych, mimo dysponowania stosunkowo duzymi $rodkami. Powoduje to,
iz maja maly wplyw na ksztaltowanie swoich dochodéw, bedac jednoczesnie
podstawowym ogniwem wsparcia rozwoju regionéw. Dlatego tez licza na wyko-
rzystanie funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Sytuacja finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego, przedstawiona na przykladzie wojewddztwa pod-
laskiego, pozwala optymistycznie patrzy¢ na ich zdolno$¢ wykorzystania do-
stepnych funduszy unijnych, ale gléwnie w oparciu o wlasne dochody (czesto
kosztem innych inwestycji). W znacznie mniejszym stopniu mozliwe bedzie po-
sitkowanie si¢ dtugiem publicznym, gdyz poziom dlugu calego sektora finansé6w
publicznych jest juz wysoki. Regulacje, dotyczace zarzadzania nim inorm
ostrozno$ciowych, sprawiaja, iz to nadmierne zadluzenie Skarbu Panistwa moze
okaza¢ si¢ najwigkszym zagrozeniem dla wykorzystania funduszy struktural-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
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