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PRZESLANKI KSZTALTOWANIA STRUKTURY
DLUGU KOMUNALNEGO W POLSCE

1. Wstep

W gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego istotna role od-
grywa dlug komunalny. W literaturze przedmiotu panuje powszechna zgoda co do
zasadnos$ci jego zaciagania w przypadku realizowania komunalnych projektow in-
westycyjnych. Przedmiotem kontrowersji pozostaje jedynie dopuszczalno$¢ sigga-
nia po przychody zwrotne w celu finansowania wydatkoéw biezacych'.

Istnienie dtugu komunalnego na porzadku dziennym stawia kwesti¢ zarzadzania
nim. Jednym z najwazniejszych jego obszarow jest ksztattowanie struktury dtugu
poprzez odpowiedni dobdr instrumentow, w ktorych dtug jest wyrazony. W procesie
tym zarzadzajacy dtugiem komunalnym moga uwzglednia¢ rézne kryteria, pod ka-
tem spetienia ktorych oceniajg poszczegolne dostgpne instrumenty dtuzne — kredy-
ty, pozyczki, obligacje oraz inne papiery dtuzne, a takze zadhuzenie poprzez nieregu-
lowanie zobowiazan przypadajacych do zaptaty.

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie przestanek, ktorymi kieruja si¢
polskie jednostki samorzadu terytorialnego, dokonujac wyboru instrumentdw zacia-
gania dhugu komunalnego. W czg¢éci pierwszej przedstawiono pojgcie oraz instru-
menty zarzadzania dtugiem komunalnym. W kolejnym fragmencie zaprezentowano
cel oraz metodg badania. W ostatniej czgsci omowiono uzyskane wyniki badania.

2. Istota oraz instrumenty zarzadzania dlugiem komunalnym

Zadhuzenie jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak inne komponenty
dtugu publicznego, podlega procesowi zarzadzania. Moze on by¢ rozumiany jako:

! Szerzej patrz: B. Dafflon, The theory of subnational balanced budget and debt control, [w:]
B. Dafflon (red.), Local Public Finance in Europe: Balancing the Budget and Controlling Debt, Ed-
ward Elgar, Cheltenham—Northampton 2002; A. Kopanska, Wykorzystanie instrumentow diuznych
w realizacji zadan samorzqdu terytorialnego. Warunki i perspektywy rozwoju w Polsce, Wydzial Nauk
Ekonomicznych, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2001 (praca doktorska).
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— proces okreslania i realizacji strategii zarzadzania dtugiem po to, aby zdoby¢
wymagana kwotg srodkow pozyczkowych, osiagna¢ cele w zakresie ryzyka
i kosztow obstugi oraz jakiekolwiek inne cele zarzadzania dtugiem?,

— wybor dokonywany przez wladze publiczne odnosnie do struktury ich zobo-
wigzan?,

— caloksztatt dziatan dotyczacych obstugi dtugu, tzn. zaciagania, sptacania, refi-
nansowania, konwersji, wyptaty odsetek itp.?,

— 0go6t dziatan zwigzanych z pozyskiwaniem $rodkow stuzacych zaspokojeniu po-
trzeb pozyczkowych, obstuga dtugu oraz innymi operacjami dokonywanymi na
sktadnikach dlugu’.

W niniejszym opracowaniu przez zarzadzanie dtugiem jednostki samorzadu te-
rytorialnego rozumie si¢ 0got usystematyzowanych dziatan (planowanie, organizo-
wanie, realizowanie, kontrola) ksztaltujacych wielkos¢ i strukture dtugu oraz poziom
i strukturg kosztow obstugi zadtuzenia i innych rozchodow zwiazanych z dtugiem®.

W procesie zarzadzania dlugiem publicznym dazy si¢ do osiagnigcia wielu ce-
16w. S. Gray do najwazniejszych zalicza:

— pozyskiwanie odpowiednich kwot w celu sfinansowania publicznych potrzeb
pozyczkowych,

— minimalizacj¢ kosztow obstugi zadluzenia przy jednoczesnym braniu pod uwa-
g¢ czynnikow ryzyka’.

Wedhig Miedzynarodowego Funduszu Walutowego oraz Banku Swiatowego
najwazniejszym celem zarzadzania dtugiem publicznym jest: zapewnienie zaspoko-
Jenia potrzeb pozyczkowych oraz wypeltnienie jego zobowiqzan w zakresie obstugi
istniejqcego dtugu, przy najnizszych mozliwych kosztach w dtugim okresie, utrzymu-
Jjac rozsqdny poziom ryzyka®.

Osiagnigcie okreslonych powyzej celow zarzadzania dlugiem komunalnym wy-
maga zastosowania odpowiednich narzg¢dzie prawno-finansowych. Instrumentarium
zarzadzania dlugiem komunalnym obejmuje instrumenty prawno-organizacyjne, in-

2 Draft Guidelines for Public Debt Management, International Monetary Fund and the World
Bank, Washington D.C. (November) 2000, s. 11; Guidelines for Public Debt Management, Interna-
tional Monetary Fund and the World Bank, Washington D.C. (21 March) 2001, s. 2; Guidelines for
Public Debt Management: Accompanying Document, International Monetary Fund and the World
Bank, Washington D.C. (November) 2002.

3 A. Missale, Public Debt Management, Oxford University Press, New York 1999, s. 10.

4 L. Klukowski, E. Kuba, Optymalizacja zarzqdzania diugiem Skarbu Panstwa. Minimalizacja
kosztow obstugi instrumentow emitowanych na rynku krajowym, Materiaty i Studia NBP nr 199, War-
szawa 2001, s. 1-3.

5 M. Szczerbak, Podejscie zintegrowane i portfelowe w zarzqdzaniu diugiem publicznym, ,,Gospo-
darka Narodowa” 2003, nr 5-6, s. 23.

¢ A. Babczuk, Procedury przetargowe w zarzqdzaniu dlugiem publicznym, AE, Wroctaw 2007, s. 7.

7 S. Gray, Government Securities: Primary Issuance, Bank of England, London 1997, s. 11-12.

8 M. De Broeck, D. Guillaume, E. van der Stichele, Structural Reforms in Government Bond Mar-
ket, IMF Working Paper nr 108/1998, Washington D.C. 1998, s. 1-10; Guidelines... 2001, s. 9.
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strumenty dtuzne, procedury decyzyjne oraz operacje na sktadnikach dtugu’. Instru-
menty prawno-organizacyjne to wszelkiego rodzaju regulacje wptywajace na ksztalt
uktadu instytucjonalnego zarzadzania dlugiem komunalnym, m.in. okre$lajace we-
wnetrzng organizacje komorek bezposrednio odpowiedzialnych za zaciaganie oraz
obstuge zobowiazan jednostki samorzadu terytorialnego. Instrumenty dtuzne sa naj-
szerzej znanymi instrumentami zarzadzania dtugiem komunalnym. Dzieje sig tak ze
wzgledu na to, iz jest on w nich wyrazony. Do kategorii tej naleza obligacje komu-
nalne oraz inne formy dtuznych papierow wartosciowych, kredyty bankowe udzie-
lane na warunkach rynkowych, pozyczki udzielane na warunkach rynkowych, kre-
dyty oraz pozyczki o preferencyjnym oprocentowaniu oraz warunkach splaty, a
takze zobowiazania wymagalne. Procedury decyzyjne wiaza si¢ z wypracowaniem
odpowiednich systemow, technik oraz standardow przy podejmowaniu decyzji doty-
czacych zadluzenia komunalnego. Moga one odnosic sig szczegdlnie do kwestii zrodet
pozyskiwania §rodkéw finansowych, struktury rodzajowej, terminowej oraz podmio-
towej zaciaganego dtugu, dopuszczalnego poziomu ryzyka. Operacje na sktadnikach
dlugu obejmuja dziatania modyfikujace charakterystyki zaciagnigtego uprzednio za-
dhuzenia komunalnego. Do tej kategorii instrumentéw zaliczamy nie tylko operacje
restrukturyzacji i reorganizacji zadluzenia, przedterminowej sptaty okre$lonych
komponentéw dlugu, zamiany dawniej wyemitowanych instrumentow dtuznych na
nowe, ale takze dziatania z zakresu zarzadzania ptynnos$cia budzetu'’.

3. Cel i metoda badania

Dazac do okreslenia przestanek ksztattowania struktury dtugu komunalnego w
Polsce poprzez odpowiedni dobér instrumentéw dtuznych, przeprowadzono badanie
ankietowe. Respondentow zapytano o to, jakie kryteria decyduja o wyborze instru-
mentu dhuznego sposrod kredytow, pozyczek oraz obligacji. Ankietowani mieli
wskaza¢ dwie lub trzy najwazniejsze przestanki, oznaczajac je kolejnymi liczbami
od 1 do 3, przy czym przyczyna uznawana przez nich za najwazniejsza miala by¢
oznaczana liczbg 1, a mniej istotne kolejnymi liczbami. Respondenci mogli dokony-
wac wyboru pomigdzy mozliwosciami wskazanymi w kwestionariuszu ankiety, do
ktorych nalezaly:

— koszt pozyskania kapitatu (odsetki, dyskonto, prowizje, oplaty, inne),

— male skomplikowanie procedury pozyskania kapitatu,

— mozliwos¢ swobodnego ksztattowania warunkow pozyskania kapitatu (m.in. po-
zycja negocjacyjna wzgledem kapitalodawcow, ich sktonnos$¢ do dostosowywa-
nia warunkéw obstugi dlugu do indywidualnych potrzeb i preferencji jednostki
samorzadu terytorialnego, dopuszczalno$¢ podziatu emisji obligacji na transze),

> A. Missale, wyd. cyt., s. 3-9.

10°A. Babczuk, wyd. cyt., s. 6-17; L. Klukowski, Kompleksowa optymalizacja decyzji w zarzqdza-
niu dlugiem: koncepcja sformutowania zadan optymalizacyjnych (maszynopis powielony), Minister-
stwo Finansow, Warszawa 2003, s. 8-9.
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— elastycznos$¢ zarzadzania powstatym dlugiem (np. mozliwo$¢ renegocjowania
warunkow umowy, mozliwos¢ wczesniejszej sptaty czesci lub catosci zadtuze-
nia),

— kryteria psychologiczne (np. zwyczaje w zakresie wyboru zwrotnych zrodet fi-
nansowania, nasladowanie innych jednostek samorzadu terytorialnego),

— efekty promocyjne zwiazane z funkcjonowaniem na rynku finansowym, a zwlasz-
cza na rynku obligacji komunalnych,

— kryteria organizacyjne (np. zdobyte doswiadczenie, wiedza i umiejgtnosci kadry),
inne.

Jak tatwo zauwazy¢, cze¢$¢ z nich odnosi si¢ do charakterystyk samych instru-
mentéw dhuznych. Trzy ostatnie wskazuja na okreslone cechy podmiotéw zarzadza-
jacych dtugiem komunalnym.

Ankiety skierowano do monokratycznych organéw wykonawczych gmin (woj-
tow, burmistrzow, prezydentow), a takze przewodniczacych kolegialnych organow
wykonawczych powiatdw oraz wojewodztw (starostow, marszatkdw wojewodztw).
Zakres podmiotowy badania objat wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego w
Polsce, tj. 16 wojewodztw, 65 miast na prawach powiatow, 314 powiatéw ziemskich
oraz 2413 gmin. W populacji gmin wyrézniono gminy miejskie, wiejskie oraz miej-
sko-wiejskie, a w kazdej z tych grup dodatkowo wyodrgbniono jednostki mate oraz
duze.

4. Omowienie wynikow badania

Do 30.10.2008 r. uzyskano poprawne odpowiedzi z 600 jednostek samorzadu
terytorialnego (tab. 1). Jedynie w populacji wojewddztw samorzadowych nie udato
si¢ uzyska¢ zaktadanego minimalnego poziomu zwrotnosci ankiet, tj. 10%. W pozo-
stalych wyréznionych grupach wspolnot samorzadowych zwrotnos¢ wahata si¢ od
11,22% (dla gmin wiejskich o liczbie mieszkancow nie przekraczajacej 5 tys. 0sob)
do 38,46% (dla gmin miejskich o liczbie mieszkancoéw nie przekraczajacej 25 tys.
0s0b). Przecigtna zwrotno$¢ wyniosta 21,37%.

W przypadku miast na prawach powiatow 88,24% ankietowanych jako najwaz-
niejszy powod wyboru okreslonego instrumentu zaciagania dlugu wskazato koszt
pozyskania kapitatu (tab. 2). Male skomplikowanie procedury pozyskania kapitatu
uznato za najistotniejsza przestankg wyboru instrumentu dtuznego jedynie 11,76%
respondentow. Za istotne, cho¢ nie pierwszorzg¢dne czynniki wyboru formy zadtuza-
nia si¢ decydenci z miast na prawach powiatow uznali takze mozliwos¢ swobodnego
ksztattowania warunkow pozyskania kapitatu oraz elastycznos¢ zarzadzania powsta-
tym dlugiem.

W powiatach jako zasadniczy powod wyboru okre§lonego instrumentu zaciaga-
nia dlugu komunalnego najcz¢sciej wymieniane byty koszt pozyskania kapitatu (na
ktory to czynnik wskazato 77,78% ankietowanych) oraz elastycznos$¢ zarzadzania
powstatym dlugiem (na ktory to czynnik wskazato 9,52% ankietowanych). Za dru-
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Tabela 1. Poziom zwrotnos$ci wysylanych ankiet

Liczba Liczba jednostek | Zwrotnosé

Wyszczegdlnienie zwroconych poszczegdlnych ankiet
ankiet typow (%)

Wojewodztwa samorzadowe 1 16 6,25
Miasta na prawach powiatu 17 65 26,15
Powiaty 63 314 20,06
Gminy ogotem 519 2413 21,51
Gminy miejskie 59 241 24,48
w tym powyzej 25 tys. mieszkancow 24 150 16,00
w tym ponizej 25 tys. mieszkancow 35 91 38,46
Gminy wiejskie 312 1586 19,67
w tym powyzej 5 tys. mieszkancow 198 570 34,74
w tym ponizej 5 tys. mieszkancow 114 1016 11,22
Gminy miejsko-wiejskie 148 586 25,26
w tym powyzej 15 tys. mieszkancow 69 374 18,45
w tym ponizej 15 tys. mieszkancow 79 212 37,26
Jednostki samorzadu terytorialnego ogoétem 600 2808 21,37

Zrodlo: opracowanie wlasne.

gorzedne, lecz istotne przestanki wyboru okreslonego instrumentu zaciaganiu dtugu
wielu respondentéw uznalo takie kryteria, jak male skomplikowanie procedur pozy-
skiwania kapitatu pozyczkowego oraz mozliwo$¢ swobodnego ksztattowania wa-
runkow pozyskania kapitatu.

Podobnie jak w przypadku miast na prawach powiatow oraz powiatow, wsrod
wszystkich typéw gmin daje si¢ zauwazy¢ wyrazna dominacja kosztu pozyskiwane-
go kapitatu pozyczkowego jako podstawowego kryterium wyboru instrumentu za-
ciagania dlugu komunalnego. Jest ona jednak wyraznie mniejsza w przypadku du-
zych gmin miejskich. Jako najwazniejsza przyczyna wyboru instrumentu dtuznego
wskazywana jest takze mato skomplikowana procedura pozyskiwania srodkéw. Ten
czynnik nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadku matych gmin wiejskich
(17,54%) oraz duzych gmin miejskich (16,67%). Jest on tez uznawany przez bardzo
wielu ankietowanych za wazne, cho¢ nie pierwszorzedne kryterium wyboru instru-
mentu zaciagania dlugu komunalnego we wszystkich typach gmin. Do tego rodzaju
czynnikéw respondenci zaliczaja rowniez umozliwianie przez charakterystyki in-
strumentu dtuznego elastycznego zarzadzania dlugiem. W matych gminach wiej-
skich oraz gminach miejsko-wiejskich (niezaleznie od potencjatu ludno$ciowego)
istotna cz¢$¢ respondentow wskazuje rowniez na znaczenie mozliwosci swobodne-
g0 ksztattowania warunkow pozyskania kapitatu.

W Zadnym typie jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna zauwazy¢ istot-
nego udzialu odpowiedzi wskazujacych na czynniki organizacyjne, czynniki psy-
chologiczne oraz efekty promocyjne (zwiazane gtdéwnie z emisja obligacji) jako kry-
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Tabela 2. Struktura uzyskanych wynikoéw badania ankietowego (w %)

Mate Mozliwosé
Koszt skomp1.1- swobodnegf) Elastycznos¢ | Efekty | Kryteria | Kryteria
Wyszczeg6lnienie pozy- kowanie ksztahowrama zarzadzania | promo- | psycho- | organi- | Inne
ska.ma procedury warunkO\.v dhugiem cyjne | logiczne | zacyjne
kapitatu | pozyskania | pozyskania
kapitatu kapitatu
Miasta 1] 88,24 11,76 0,00 0,00 0,00 | 000 | 000 | 000
naprawach |5 [ g7 40,00 26,67 26,67 0,00 | 0,00 0,00 | 0,00
powiaty 30 0,00 25,00 31,25 18,75 625 | 000 | 1875 | 0,00
Powiaty 1] 7778 4,76 3,17 9,52 1,59 | 1,59 1,59 | 0,00
2| 17,24 25,86 13,79 31,03 0,00 | 1,72 | 1034 | 0,00
3| 10,00 16,00 26,00 24,00 6,00 | 800 | 10,00 | 0,00
Gminy 1] 71,19 10,17 8,47 8,47 0,00 | 0,00 1,69 | 0,00
micjskie, 2| 18,64 33,90 11,86 25,42 1,69 | 1,69 6,78 | 0,00
wtym 3] 0,00 21,43 17,86 19,64 10,71 | 893 | 21,43 | 0,00
powyzej 1] 66,67 16,67 8,33 8,33 0,00 | 000 | 000 | 000
23tys. 12| 25,00 20,17 12,50 25,00 0,00 | 0,00 833 | 0,00
mieszkaicow =3 0,00 29,17 16,67 12,50 12,50 | 833 | 20,83 | 0,00
ponizej 1| 7429 5,71 8,57 8,57 0,00 | 000 | 286 | 000
tys. 10| 1429 37,14 11,43 25,71 286 | 2.8 | 571 | 0,00
mieszkaicow =3 0,00 15,63 18,75 25,00 938 | 938 | 21,88 | 0,00
Gminy 1] 71,15 13,14 2,88 8,65 1,60 | 000 | 224 | 032
wiejskie, 2| 17,51 34,68 11,11 26,60 337 | 202 | 438 | 034
wtym 3] 698 24,81 23,64 18,99 6,59 | 426 | 14,73 | 0,00
powyzej 1] 71,72 10,61 3,03 9,60 2,02 | 000 | 3,03 | 000
Stys. 12 ] 18,58 34,43 8,74 28,42 328 | 1,09 | 492 | 055
mieszkaieow =3 621 26,09 2547 16,77 745 | 248 | 1553 | 0,00
ponizej Stys. | 1 | 70,18 17,54 2,63 7,02 0,88 | 000 | 088 | 0,88
mieszkancow | 5 | 5 79 35,09 14,91 23,68 3,51 | 3,51 3,50 | 0,00
3] 825 22,68 20,62 22,68 5,15 | 722 | 13,40 | 0,00
Gminy 1] 77,03 8,78 2,03 10,14 0,00 | 0,00 135 | 0,68
miejsko- 2| 857 44,29 17,14 24,29 2,14 | 071 2,86 | 0,00
-wiejskie,
W tym 30 417 19,17 21,67 29,17 9,17 | 2,50 | 13,33 | 0,83
powyzej 1] 79,71 8,70 2,90 725 0,00 | 000 | 000 | 145
tys. 1o 12,12 40,91 19,70 19,70 3,03 | 000 | 455 | 000
mieszkaieow T T 205 22,64 33,96 566 | 377 | 943 | 0,00
ponizej 1] 74,68 8,86 1,27 12,66 0,00 | 000 | 253 | 000
tys. 1ol 541 47,30 14,86 28,38 135 | 135 | 135 | 000
mieszkancow =g 17,91 20,90 25,37 11,94 | 149 | 1642 | 1,49

Zroédto: opracowanie wlasne.
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teria wyboru instrumentéw zaciggania dtugu komunalnego. Jednoczesnie brakuje
zauwazalnej ilosci odpowiedzi wskazujacych na istnienie innych czynnikow decy-
dujacych o doborze instrumentow, w ktorych wyrazony jest dtug komunalny, niz
wyspecyfikowane przez autora niniejszego opracowania.

W zaprezentowanych badan wynika, iz polskie jednostki samorzadu terytorial-
nego zdecydowanie preferuja zacigganie dlugu na jak najkorzystniejszych warun-
kach finansowych. Jest to zgodne z zasada oszczgdnego gospodarowania srodkami
publicznymi. W ten spos6b decydenci staraja si¢ w jak najmniejszym stopniu obcia-
za¢ budzety zarzadzanych przez siebie wspolnot obstuga zadtuzenia. Takie podejscie
do zarzadzania dtugiem komunalnym wiaza¢ si¢ moze jednak z niebezpieczenstwem
niedoceniania innych niz niskie koszty obstugi, waznych charakterystyk dtugu ko-
munalnego, ktore powinny by¢ uwzgledniane przez zarzadzajacego nim. Zwlaszcza
w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego znaczaco obciazonych diugiem
oraz w okresach utrudnionego dostgpu do zwrotnych zrodet finansowania uwzgled-
nianie w niedostatecznym stopniu takich kwestii, jak dopasowanie struktury termi-
néw obstugi dlugu do indywidualnych potrzeb i preferencji jednostki samorzadu
terytorialnego oraz mozliwos¢ elastycznego zarzadzania zakumulowanym dtugiem
moze rodzi¢ powazne zagrozenia w sferze ptynnosci budzetu samorzadowego''.

Z powyzszych badan wynika takze wspolne wigkszosci jednostek samorzadu
terytorialnego pragnienie upraszczania procedur pozyskiwania przychodéw zwrot-
nych. Na procesy zaciagania dtugu komunalnego w istotny sposob wplywaja regula-
cje panstwowe. Wyniki te moga zatem stanowi¢ przestank¢ formutowania propozycji
de lege ferenda pod adresem ustawodawcy majacych na celu uczynienie zaciagania
dlugu komunalnego mniej skomplikowanym. Zagadnienia te wykraczaja jednak
poza zakres niniejszego opracowania.

5. Podsumowanie

Przychody zwrotne moga by¢ pozyskiwane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego poprzez emisje obligacji komunalnych oraz innych dhuznych papierow warto-
sciowych, zaciaganie kredytow, a takze pozyczek. Dlug komunalny moze przyrastac¢
réwniez z powodu wzrostu stanu zobowiagzan wymagalnych jednostek samorzadu
terytorialnego. W procesie wyboru spomigdzy dostegpnych instrumentow dtuznych
moga by¢ stosowane przez decydentéw samorzadowych rézne kryteria. Z przepro-
wadzonych badan wynika, iz polskie samorzady zdecydowanie preferuja utrzymy-
wanie kosztow obstugi dlugu komunalnego na jak najnizszym poziomie. Inne kryte-
ria, takie jak np. mate skomplikowanie procedury pozyskania kapitalu, mozliwos¢
swobodnego ksztattowania warunkow pozyskania kapitatu pozyczkowego czy ela-
stycznos¢ zarzadzania powstatym dhugiem sa uwzgledniane w zdecydowanie mniej-
szym stopniu.

1 Szerzej patrz: Raport o sytuacji finansowej powiatu kiodzkiego, Regionalna Izba Obrachunko-
wa we Wroctawiu, Wroctaw 2009.
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THE RATIONALE OF POLISH MUNICIPAL DEBT COMPOSITION

Summary

In this article, the author describes why municipalities choose a particular kind of debt instruments
to run up municipal debt. After short theoretical literature review, results of empirical research are pre-
sented. Polish municipalities strongly prefer to minimize cost of municipal debt. Other criteria for se-
lection debt instruments are underappreciated.
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