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DLUG JAKO STYMULATOR ROZWOJU SAMORZADU
TERYTORIALNEGO NA PRZYKEADZIE WOJEWODZTWA
KUJAWSKOPOMORSKIEGO W LATACH 2003-2013

Wstep. Cho¢ zadhluzenie, a wigc, najogolniej rzecz biorac, zobowigzania
podlegajace zwrotowi, nierzadko w doniesieniach medialnych traktowane jest jako
pojecie o pejoratywnej konotacji i negatywny aspekt funkcjonowania samorzadow,
zardwno regionalnych, jak 1 lokalnych, to jednak ze wzgledu na przeznaczenie,
przede wszystkim na finansowanie przedsiewzi¢¢ inwestycyjnych, w literaturze z
zakresu prawa finansowego oraz ekonomii jest przedstawiane w zdecydowanie
lepszym $wietle. Jego wystepowanie w gospodarce finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) nie stanowi przejawu nieprawidlowosci wystepujacych w
procesie gospodarowania a jest wrecz wyrazem prorozwojowe] polityki wiadz
lokalnych oraz regionalnych. Ograniczone zasoby finansowe samorzadu
spowodowaly, ze realizacja inwestycji, bedacych niezwykle waznym stymulatorem
rozwoju lokalnego, wymaga siggania po zwrotne zrodfa finansowania.

Obowigzujace regulacje prawne oraz mozliwosci pozyskiwania Srodkow z
funduszy Unii Europejskiej (UE) spowodowaty, ze dynamicznie rosngcy w ostatnich
latach dlug JST stuzyt przede wszystkim realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych,
ktore przynajmniej w zamierzeniach, maja stuzy¢ rozwojowi wspolnot lokalnych.
Akcesja Polski w struktury zjednoczonej Europy spowodowata, ze to wlasnie
samorzady staty si¢ najwigkszym inwestorem publicznym, przyczyniajac si¢ tym
samym do rozwoju nie tylko poszczegdlnych regiondw, ale rowniez catej gospodarki
krajowej. Realizacja poszczegodlnych przedsigwzie¢ inwestycyjnych budzi czasem
zastrzezenia 1 obawy, niemniej z samego zatozenia majg one stuzyé zardéwno
rozwojowi danych samorzadéw, jak i1 poprawie jako$ci zycia ich mieszkancow.
Uzasadnione moga by¢ réwniez obawy o proces koordynacji (a raczej jego braku)
przedsiewzig¢ w skali kraju, niemniej zwigkszona aktywno$¢ inwestycyjna
samorzgdoéw w ostatnich latach zastuguje na pozytywna oceng.

Majac na wzgledzie te argumenty uzasadniony jest pozytywny obraz
zadluzenia samorzadowego zawarty w literaturze przedmiotu. Istnieje jednak dos¢
pokazna luka w zakresie analizy aspektow negatywnych, jakie bez watpienia
wystepuja. W obszernej literaturze przedmiotu dotyczacej zadtuzenia samorzadow w
dos¢ waskim zakresie poddano analizie motywy 1 bariery utrudniajace absorpcje
funduszy UE, co wynika zapewne z trudno$ci dostepu do zrodet i1 potrzeby
przeprowadzenia wilasnych badan empirycznych. Sukces samorzadu lokalnego w
wykorzystaniu funduszy UE w obu okresach programowania nie powinien
przystania¢ narastajacych probleméw absorpcyjnych 1 zwalnia¢ badaczy
od wnikliwej analizy dalszych mozliwosci na tym polu, zwlaszcza w warunkach
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finansowania ze zrédet zwrotnych obowigzujacego wktadu wlasnego.

Zadluzenie oraz wydatki inwestycyjne gmin wojewodztwa kujawsko-
pomorskiego w latach 2003-2013. Dhlug publiczny definiowany jest jako ogot
kredytow 1 pozyczek =zaciagnigtych przez podmioty wiladzy panstwowej 1
samorzagdowej [McConnel 1 Brue 1996, s. 18]. Dtug JST jest pojeciem wezszym od
pojecia dlugu samorzadowego, w sklad tego pierwszego wchodza zobowigzania
samych JST, drugi obejmuje rowniez zobowigzania pozostalych samorzadowych
jednostek nalezacych do sektora finansow publicznych [Borodo 2010, s. 223].

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego, stanowiagce cze$¢ diugu
publicznego, okreslane jest w literaturze przedmiotu w rdzny sposéb, pojawiajg si¢
wiec rézne jego definicje. Jest ono okreslane m. in. jako suma $rodkéw finansowych
pozostawionych do dyspozycji JST na okreslony czas i na okre§lonych warunkach
[Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2006, s. 177]. A. Borodo [2002, s. 7]
definiuje samorzagdowy dtug publiczny jako wyraz stosunku prawnego o zlozonym
charakterze, majacego swe zrddlo gltownie w umowach. Zadluzenie JST jest
natomiast sumg zobowigzan danej jednostki jako dluznika. Wedlug L.

Patrzatka [2010, s. 267] korzystanie przez JST z instrumentéw zwrotnego
finansowania powoduje, ze jednostki te zadluzaja sie. Zrodta o charakterze zwrotnym
zasilajg budzety JST na okre§lony czas a w przysztosci podlegajg zwrotowi wraz z
kosztem ich wykorzystania. W literaturze przedmiotu znalez¢ mozna rowniez
stwierdzenie, ze samorzadowy dlug publiczny jest podlegajacym sptacie finansowym
zobowigzaniem wiladz podsektora samorzadowego wobec podmiotow spoza tego
sektora [Filipiak 2011, s. 229]. Cechami wspolnymi réznych okreslen uzywanych dla
zadluzenia JST sa: jego zewngtrzne pochodzenie a takze zwrotny oraz przewaznie
odptatny charakter [Zioto 2011, s. 288].

W niniejszej pracy za dhug JST autor przyjmuje zobowigzania dtuzne gmin,
powiatdw, wojewodztw samorzagdowych oraz tworzonych przez nie zwigzkow.
Nalezy jednak pamigta¢, ze na gospodarke finansowa JST maja lub moga miec
wplyw réwniez zobowigzania ich jednostek organizacyjnych, w tym roéwniez
nienalezacych do sektora finansoOw publicznych. Analizowany wiec bedzie tylko dhug
samych JST, niemniej znaczna cz¢$¢ dtugu publicznego to zobowigzania jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego posiadajacych osobowos$¢ prawng 1
nalezacych jednocze$nie do sektora finansow publicznych - przede wszystkim
samorzagdowych samodzielnych publicznych zakltadow opieki zdrowotnej, ale
roOwniez samorzgdowych instytucji kultury oraz innych instytucji (np. wojewodzkich
funduszy ochrony srodowiska 1 gospodarki wodnej, wojewddzkich osrodkoéw
doradztwa rolniczego czy wojewodzkich osrodkow ruchu drogowego).

Zgodnie z danymi zaprezentowanymi przez Ministra Finanséw [MF, 2014]
dtug publiczny podsektora samorzadowego na koniec 2013 roku wyniost 66.296,7
mln ztotych, z tego az 63.114,8 mln zl stanowity zobowigzania JST 1 ich zwigzkow (a
wigc ponad 95% calej kwoty). Pozostata czgs¢ zadtluzenia to przede wszystkim
zobowigzania samodzielnych publicznych zaktadoéw opieki zdrowotnej, ktore na
koniec 2013 roku wyniosty 3.122,7 mln =zl. Pamigta¢ rowniez nalezy o
zobowigzaniach dluznych zwigzanych z JST a niestanowigcych dtugu publicznegot;.
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o zadluzeniu spotek komunalnych. Badania przeprowadzone przez A. Babczuka
[2012,s. 5-16] wskazuja, ze zadluZenie to ma istotne znaczenie i moze negatywnie
wplywac na sytuacje samorzagdow. W grupie poddanej badaniu na koniec 2010 roku
tylko niespetna 76% zadtuzenia zwigzanego z samorzagdami dotyczyto samych JST,
ponadto nieco ponad 18% stanowily natomiast zobowigzania spdtek komunalnych.

Zadluzenie jednostek organizacyjnych nalezacych do sektora finansow
publicznych stanowilo w tym okresie prawie 6% ogélu zadluzenia. W
obowigzujacym stanie prawnym zadluzenie spdtek komunalnych nie podlega
ograniczeniom ustawowym, ponadto proby badania jego wielkosci 1 struktury sa
wyraznie utrudnione (obowigzki sprawozdawcze w tym zakresie dotycza tylko
bilansow skonsolidowanych JST, nie istniejg wigzace instrukcje ich sporzadzania a
ponadto nie podlegaja one kontroli formalno-rachunkowej ze strony regionalnych izb
obrachunkowych). Coraz ostrzejsze reguty w zakresie dlugu JST moga powodowac,
ze czg$¢ z nich bedzie probowata transferowac dlug do swoich spétek komunalnych.
Brak regulacji w tym zakresie stanowi potencjalne zagrozenie dla bezpieczenstwa
finansowego samorzadow.

Wojewodztwo kujawsko-pomorskie, potozone w potnocnej czgsci centralnej
Polski obejmuje obszar 17.972 km?, co stanowi 5,7% powierzchni Polski. Obejmuje
144 gminy, w tym 4 miasta na prawach powiatu, 13 gmin miejskich, 35 gmin
miejsko-wiejskich oraz 92 gminy wiejskie. Stanowi to odpowiednio 5,8% wszystkich
polskich gmin oraz 6,1% miast na prawach powiatu.

W tabeli 1 oraz na wykresie 1 przedstawiono zadluzenie gmin z terenu
wojewddztwa kujawsko-pomorskiego po wyeliminowaniu wptywu inflacji'?.

Tabela 1 — Zaktualizowane zadtuzenie gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego
wedtug stanu na koniec roku w latach 2003-2013 (w zt)

Zmiany w z} Zmiany w %
Zadluzenie wzgledem roku wzgledem roku

Lata ogélem poprzedniego poprzedniego
2003 1261 016 067 - -
2004 1254 550 053 -6 466 014 -0,51
2005 1274717 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 2 166 736 062 293991 618 15,70
2010 2 917 308 844 750 572 782 34,64
2011 3369 526 109 452 217 265 15,50
2012 3 648 223 635 278 697 526 8,27
2013 3727670235 79 446 600 2,18

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego.

2 W celu wyeliminowania czynnika zmiany warto$ci pieniadza w czasie dane zostaty sprowadzone do poziomu cen w
2013 roku. Dane w zakresie inflacji zaczerpnigto z informacji prezentowanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny
[http://stat.gov.pl]. Roczne wskazniki cen towarow i1 ustug konsumpcyjnych wyniosty odpowiednio: 0,9% w 2012 roku;
3,7% w 2011 roku; 4,3% w 2010 roku; 2,6% w 2009 roku; 3,5% w 2008 roku; 4,2% w 2007 roku; 2,5% w 2006 roku;
1% w 2005 roku; 2,1% w 2004 roku oraz 3,5% w 2003roku.
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Wzrost zadluzenia gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w analizowanym
okresie byt bardzo wyrazny — nawet po wyeliminowaniu czynnika inflacyjnego

zadluzenie na koniec 2013 roku byto blisko trzykrotnie wyzsze od stanu na koniec
2003 roku.
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Wykres 1. Zaktualizowane zadluzenie gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego
wedhug stanu na koniec roku w latach 2003-2013 (w zt)

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

Tempo przyrostu zadluzenia analizowanych gmin nie bylo roOwnomierne, w
poréwnaniu do stanu na koniec roku poprzedniego najbardziej wzrosto ono w 2010
roku, w pierwszym roku czlonkostwa Polski w UE nastgpilo nawet nieznaczne
zmniejszenie wielkosci posiadanego zadluzenia. Przyczyn tego stanu rzeczy
doszukiwac s1¢ nalezy przede wszystkim w obowigzujagcym
w badanym okresie sposobie i harmonogramie uruchamiania i wykorzystywania
srodkéw pochodzacych z budzetu UE. Uzasadnione moga by¢ réwniez odniesienia
do teorii cyklu politycznego. Okresy zblizajacych si¢ kolejnych wyboroéw
samorzagdowych  sprzyjaja bowiem znacznemu zwigkszaniu  dziatalno$ci
inwestycyjnej samorzadow, co wigze si¢ rdwnoczes$nie z konieczno$cig pozyskania
srodkow finansowych na sfinansowanie planowanych przedsigwzie¢.

Wydatki inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego niezaprzeczalnie
stanowig istotny instrument ich rozwoju. Stuzg zarazem powiekszaniu majatku
samorzgdowego oraz wzrostowi jakosci $wiadczonych ustlug publicznych. Jak
stusznie stwierdzita T. Lubinska, udzial wydatkow majatkowych uznawany jest za
barometr prorozwojowosci struktury wydatkow [2011, s. 114]. Wielko$¢
zrealizowanych przez analizowane gminy wydatkow inwestycyjnych zaprezentowana
zostala w tabeli 2 oraz na wykresie 2. Dzialalno$¢ inwestycyjna analizowanych gmin
charakteryzowala si¢ znaczng zmiennos$cig, niemniej udzial wydatkow na
przedsigwzigcia inwestycyjne w ogdle wydatkow badanych podmiotow w catym
okresie objetym badaniem wyniost 19,97%. Prawie co pigta ztotowka wydana przez
gminy wojewodztwa kujawsko-pomorskiego w pierwszym dziesigcioleciu po akcesji
Polski w struktury UE przeznaczona zostala na realizacje przedsigwzieé
inwestycyjnych, a wigc w znacznym stopniu stuzyta kreowaniu rozwoju lokalnego.
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Tabela 2 — Zaktualizowane wydatki inwestycyjne gmin wojewoddztwa kujawsko-
pomorskiego w latach 2003-2013 (w z})

Zmiany wzgledem Zmiany w %
Wydatki roku poprzedniego | wzgledem roku

Lata inwestycyjne (w zb) poprzedniego
2003 546 194 224 - -
2004 610 184 689 63 990 464 11,72
2005 836 231 008 226 046 320 37,05
2006 1212 637 148 376 406 140 45,01
2007 1190 957 727 -21 679 421 -1,79
2008 1471891 236 280 933 509 23,59
2009 1478 976 123 7 084 886 0,48
2010 1746 632 837 267 656 715 18,10
2011 1805 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

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.
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Wykres 2. Zaktualizowane wydatki inwestycyjne gmin wojewodztwa kujawsko-

pomorskiego w latach 2003-2013 (w zt)

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan budzetowych gmin wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

Przeprowadzone przez autora badania potwierdzaja jednak wyrazny wzrost
negatywnych aspektow zwigzanych z posiadanym przez gminy zadluzeniem

Wskaza¢ nalezy na zaobserwowane:

- wydtuzenie okreséw sptaty posiadanego zadluzenia, stanowigce powazne

zagrozenie w przypadku wzrostu poziomu stop procentowych;

- wyrazny wzrost zjawiska zaciggania dlugu na sptate zobowigzan juz

istniejacych;

1 . . . . . 7
® Dane potwierdzajace zaobserwowane tendencje w tym zakresie nie moga zosta¢ zaprezentowane ze wzgledu na
ograniczong wielko$¢ niniejszego artykutu.




- znaczne zmniejszenie si¢ mozliwosci obstlugi dlugu zdecydowane;j
wigkszo$ci gmin wojewodztwa kujawsko-pomorskiego w wyniku wprowadzenia
indywidualnych wskaznikow zadtuzenia;

- niedostosowanie wielkoSci zacigganych zobowigzan zwrotnych do
faktycznych potrzeb oraz mozliwosci JST, przejawiajgce si¢ znacznymi kwotami
srodkow finansowych stanowigcych zobowigzania zwrotne na rachunkach
bankowych.

Niepokojacym zjawiskiem jest réwniez duze wewngetrzne zroéznicowanie
proceséw rozwojowych gmin. Na podstawie przeprowadzonych badan ujawniona
zostala wyrazna dominacja miast na prawach powiatoéw, co powinno budzi¢ obawy o
dalsze zwigkszanie si¢ dysproporcji rozwojowych w granicach wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego.

Zakonczenie. W zdecydowanej wiekszosci polskich gmin proces kreowania
rozwoju lokalnego wydaje si¢ by¢ niemozliwy bez wykorzystania zwrotnych Zrodet
finansowania. Sprawnie zarzadzany samorzadowy dlug publiczny zaciggany na
przemys$lane cele pozwala bowiem na osigganie pozytywnych rezultatow na
ptaszczyznie lokalnej 1 regionalnej oraz w skali catego kraju.

Nie oznacza to jednak, ze wszystkie zobowigzania zwrotne sg no$nikiem
prorozwojowych zmian. Jak wykazaly bowiem przeprowadzone badania, takie
zobowigzania nie sg tez pozbawione negatywnego wplywu na proces kreowania
rozwoju lokalnego. Co wigcej, w ostatnich latach wystgpowanie negatywnych
zjawisk zwigzanych ze wzrostem zadluzenia wyrazne nasililo si¢.

Samorzad gminny, bedacy podmiotem sterujgcym proces rozwoju lokalnego,
powinien go pobudza¢ i1 dynamizowaé. Negatywne prognozy demograficzne
powoduja, ze nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze w przysztosci najbardziej
deficytowym dobrem beda mieszkancy a sukcesy beda osigga¢ te gminy, ktore
umiejetnie  przyciggng do siebie ludzi lub przynajmniej zahamuja odplyw
dotychczasowych mieszkancow [Czempas 2015, s. 134-136]. Majac to na wzgledzie
stwierdzi¢ nalezy, ze proces kreowania rozwoju lokalnego wydaje si¢ by¢ obecnie
najwiekszym wyzwaniem, z ktorym zmierzy¢ si¢ muszg polskie gminy.
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