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DLUG JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SWIETLE UREGULOWAN PRAWNYCH

Streszczenie: Celem pracy byto przedstawienie roli 1 znaczenia kategorii dlugu w procesie
realizacji zadan samorzadowych oraz poréwnanie mozliwo$ci zadluzania sig¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego na tle rozwiazan prawnych przedstawionych w dwodch ustawach o finan-
sach publicznych — z roku 2005 oraz 2009. Omawiajac je, w szczegolnosci skupiono si¢ na
wymaganiach stawianych wtadzom samorzadowym w konstruowaniu budzetu oraz zaletach
i wadach kazdego z rozwiazan.
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1. Wstep

Tworzenie ram i struktury samorzadu terytorialnego w Polsce zdeterminowane zo-
stato wystgpowaniem w polskim systemie prawnym zasad istniejacych w demokra-
tycznych panstwach, do ktérych zaliczane sa m.in. decentralizacja i pomocniczos¢.
Wymiar administracyjny pierwszej z wymienionych wiaze si¢ z przekazaniem sa-
morzadowi terytorialnemu okreslonych zadan i kompetencji. Jej aspekt finansowy
oznacza ustanowienie zrodet dochodéw stuzacych realizacji zadan, ktére zostaty
przekazane zgodnie z administracyjnymi konsekwencjami decentralizacji. Dochody
te nazywamy wlasnymi. W celu ich uzupekienia stworzony zostat system wyréw-
nawczy w postaci subwencji ogolnej i dotacji celowych, stuzacy finansowaniu nie-
ktorych zadan, wyréwnywaniu kosztow ich realizacji lub kompensowaniu nieréw-
nomiernego rozmieszczenia zréodet dochodéw wilasnych'. Dochody zgromadzone z
tych zrodel nie zawsze wystarczaja do zréwnowazenia wysoko$ci wydatkow, wsku-
tek czego pojawia si¢ konieczno$¢ korzystania ze zwrotnych zrddet finansowania
realizacji rozmaitych przedsiewzigé. Wladze samorzadowe postuguja si¢ nimi, ko-
rzystajac ze swobody w sposobie wykonywania zadan, co nazywane jest ustrojo-
wym wymiarem decentralizacji. Autonomia witadz nie jest zupetna; podlega roznym
ograniczeniom. W przypadku bilansowania budzetu za pomoca zrédet zwrotnych

1 A. Sekuta, Subwencjonowanie jednostek samorzqdu gminnego w wojewddztwie pomorskim w
latach 2004-2006, w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego regio-
nalnego, red. B. Filipiak, Zeszyty Naukowe, nr 500, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2008, s. 398.
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maja one na celu zabezpieczenie mozliwosci splaty zaciagnictych zobowiazan przy
jednoczesnym zapewnieniu ciaglej realizacji zadan publicznych przez samorzady
terytorialne.

Celem pracy jest opis ograniczen, sposobow ich konstrukcji, zmian, jakie za-
szty w ustawodawstwie w tym zakresie oraz analiza wplywu tych zmian na plany
budzetowe i sposob zarzadzania dlugiem przez samorzady terytorialne w przyszto-
$ci. Wnioski sformutowano gléwnie na podstawie analizy podstawowych aktow
prawnych regulujacych kwestie zadtuzenia, tj. ustaw o finansach publicznych z roku
2005%12009°.

2. Rola dlugu w finansowaniu zadan samorzadowych

Dhug jest konsekwencja niezréwnowazenia budzetu w skali roku. W sytuacji gdy
wydatki sa wigksze niz dochody, czyli powstaje deficyt, wladze samorzadowe zmu-
szone sa poszukiwac¢ dodatkowych Zrddet finansowania potrzebnych, by budzet zbi-
lansowac¢. Wystepowanie deficytu, a w jego nastepstwie dlugu, jest zjawiskiem po-
wszechnym zaréwno na poziomie budzetow krajowych, jak i samorzadowych.
Zaklada sig, ze liczba zadluzonych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
bedzie rosnac. Tendencja ta zauwazalna jest juz teraz, co obrazuje tabela 1. O ile w
2000 r. ponad 9% samorzaddw nie byto zadluzonych, to obecnie zobowigzan dtugo-
terminowych nie ma niecate 6%. Wszystkie miasta na prawach powiatu i wojewodz-
twa oraz prawie wszystkie powiaty ziemskie musza w swoich budzetach uwzgled-
nia¢ kwoty przekazywane na sptatg dlugow. Tylko nieliczne gminy (ich liczba waha
si¢ w ostatnich latach od 120 do ok. 160, co stanowi ok. 5-6% wszystkich gmin) nie
maja dlugoterminowych zobowiazan.

Tabela 1. Niezadluzone jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2000-2009

Rodzaj Catkowita Liczba* oraz procent
. liczba niezadtuzonych jednostek samorzadu terytorialnego
jednostek jednostek | 2000 [ 2001 [ 2002 [ 2003 [ 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 [ 2009
Gminy 2413 206 | 184 | 189 | 170 | 173 | 133 | 131 | 120 | 137 | 156
8,5% | 7,6% | 7,8% | 7,0% | 7,2% | 5,5% | 5,4% | 5,0% | 5,7% | 6,5%
Miasta na pra- 65 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
wach powiatu 1,5%
Powiaty 314 47 8 18 | 14 | 19 | 16 | 12 9 16 8
15% |2,5% | 5,7% | 4,5% | 6,1% | 5,1% [ 3,8% [ 2,9% | 5,1% | 2,5%
Wojewoddztwa 16 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0
6,3%
Lacznie 2808 255 |192 |207 |[184 |192 |149 (143 |129 |153 |[164
9,1% | 6,8% | 7,4% | 6,6% | 6,8% | 5,3% | 5,1% [4,6% | 5,4% | 5,8%

* Lata 2000-2001 na koniec III kwartatu, 2002-2009 na koniec I potrocza.
Zrédto: Ministerstwo Finansow, www.mf.gov.pl (dostep: 10.04.2010).

2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).
3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.).


http://mostwiedzy.pl

A\ MOST

628 Alicja Sekuta

Jest wiele przestanek wskazujacych, ze tendencja ukazana w tabeli 1 utrzyma si¢
w najblizszych latach. Jedne wiaza si¢ z nizszymi wptywami, inne z brakiem mozli-
wosci obnizenia wydatkow. Od strony dochodowej wptyw przede wszystkim bgdzie
miato obserwowane w ostatnich latach spowolnienie gospodarcze oraz istnienie ulg
powodujacych obnizenie wpltywow z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych do
budzetu centralnego, a w konsekwencji rowniez do budzetow samorzadowych. Nie
towarzyszylo im proporcjonalne zmniejszenie wydatkéw, co byto m.in. wynikiem:
* braku mozliwo$ci obnizenia tzw. wydatkoéw sztywnych,

* dodatkowych kosztow przerwania realizacji inwestycji juz rozpoczgtych, w wy-
niku czego samorzady decydowaly si¢ na dokonczenie przedsigwzig¢ nawet jesli
towarzyszyt temu wzrost zadluzenia,

* istnienia, w poréwnaniu do innych europejskich krajéw, luki infrastrukturalnej,
ktoéra sprzyja zwigkszaniu przedsigwzig¢ inwestycyjnych, a nie ich redukc;ji,

* konieczno$ci posiadania srodkdéw stanowiacych tzw. wkiad wiasny w przypadku
realizacji projektow wspotinansowanych z unijnych srodkow.

Srodki, ktore pokrywaja deficyt budzetowy w przewazajacej wiekszosci sa
zwrotne. Mozna zatozy¢, ze realizacja zadan samorzadowych w dalszym ciagu wy-
magac bedzie korzystania z tych zrddet. Uogdlniajac, nalezy stwierdzié, ze istnieje
wiele przyczyn, z powodu ktorych samorzady realizujac zadania, opieraja si¢ na
zrodtach zwrotnych. ,,Jedna z nich jest niewystarczajacy poziom srodkow finanso-
wych z bezzwrotnych Zrédet finansowania w stosunku do potrzeb, wynikajacych z
zakresu zadan natozonych na samorzad terytorialny’. Limitowane zrodta docho-
dow i limitowane mozliwosci pozyskania z nich srodkéw na wykonywanie zadan to
podstawowy powdd korzystania z dodatkowych srodkow przeznaczanych na rozwadj
terytorium. Najczesciej proces powstawania dtugu jest wynikiem podjecia decyzji
o realizacji zadan przyczyniajacych si¢ do rozwoju obszaru, ktérych koszty prze-
kraczaja mozliwosci finansowe wynikajace ze zgromadzonych dochodow ze zrodet
wewngetrznych i zewngtrznych transferowanych z budzetu centralnego. Aby je wy-
kona¢, konieczne staje si¢ korzystanie ze zrédet zwrotnych. Twierdzenie to wymaga
wyjasnienia dwdch kwestii: po pierwsze, dlaczego powinno si¢ taczy¢ zadtuzanie
samorzadow z przedsigwzigciami rozwojowymi, czyli de facto inwestycyjnymi?
Oraz po drugie — dlaczego finansowanie tych przedsigwzig¢ z biezacych dochodow
czgsto przynosi mniej korzysci niz ze srodkow zwrotnych?

Zaciaganie zobowiazan na projekty inwestycyjne wiaze si¢ z poszerzeniem wa-
chlarza $wiadczonych przez podmioty samorzadowe dobr i ustug, co pozytywnie
wplywa na ich pozycje konkurencyjna i sprzyja budowie przewagi konkurencyjne;j,
gdyz zwigksza dostepne $rodki kapitalowe, a zatem poszerza mozliwosci realizacyj-
ne inwestycji. Roztozenie sptaty tych zobowiazan w czasie uznaje si¢ za sprawie-

* A. Szewczuk, Dlug lokalny szansq na realizacje strategii rozwojowych jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szewczuk,
Zeszyty Naukowe, nr 526, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009, s. 457.
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dliwe spotecznie, gdyz sptata zobowiazan wspotwystepuje z okresem korzystania
z niej. W sytuacji niezamoznych wspdlnot i checi realizacji inwestycji wylacznie z
wlasnych $rodkow mogloby okaza¢ sig, ze wzglgdu na rozbieznosci czasowe mig-
dzy nakladami a efektami, ze jedno pokolenie finansuje przedsigwzigcie, a kolejne
z niego korzysta. Wykorzystanie instrumentéw dtuznych rozklada skutki decyzji
finansowych rownomiernie migdzy pokolenia, ktore odnosza w ich wyniku korzy-
Sci. Regula ta, noszaca nazwe ,,pay-as-you-use” (ptaé, jesli korzystasz®), zaktada
przeniesienie i ponoszenie czesciowych przynajmniej kosztow inwestycji przez jej
przysztych beneficjentow.

Ta sama sprawiedliwos¢ spoteczna, pomijajac kwestie zwiazane z rosnacg ob-
stuga zadluzenia w przysztosci, wymusza, by zadania biezace pokrywane byly ze
srodkéw biezacych. Przeznaczanie na nie srodkoéw zwrotnych oznacza np. optacanie
wynagrodzenia urzednikow przez mieszkancow, ktorzy z ich ustug nie korzystali®.

Zwrotne $rodki finansowe wyrownuja zalozony deficyt. Podstawowym celem
ich wykorzystania jest zwigkszenie zakresu i elastyczno$ci zrodet finansowania
stuzacych do wytwarzania dobr publicznych i spotecznych’. Cel ten powinien by¢
pochodna wczesniej podjetych decyzji co do ksztaltu polityki inwestycyjnej zawar-
tej w wieloletnim programie inwestycyjnym, dlatego terminy wykorzystania kolej-
nych transz powinny by¢ zbiezne z harmonogramem realizacji zadan inwestycyj-
nych, uwzglednia¢ wielko§¢ wptywow i wydatkéw budzetowych oraz zapewniaé
stabilno$¢ finansowa jednostki samorzadowej, co jest trescia polityki zarzadzania
dtugiem. Jesli podstawowym celem nie jest likwidacja zadtuzenia, lecz ,,[...] zapew-
nienie takich zrédet pokrycia deficytu budzetowego i w takim zakresie, ktory wy-
znacza wielkos$¢ potrzeb pozyczkowych budzetu, stanowiacych sume deficytu oraz
przypadajacych w danym roku zobowiazah finansowych™®. Finansowanie obiektow
infrastruktury technicznej lub spolecznej wytacznie z biezacych dochodow wiaze
si¢ z zawegzeniem liczby prowadzonych inwestycji, wydluZzeniem czasu realizacji, co
przektada si¢ na wzrost kosztow wykonania, a nierzadko z do$¢ restrykcyjna lokalng
polityka podatkowa, oznaczajaca pogorszenie jakosci zycia 1 warunkow prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej na danym obszarze.

Odpowiadajac na postawione wczesniej pytania, trzeba podkresli¢, ze finan-
sowanie inwestycji $srodkami zwrotnymi jest zgodne z idea migdzypokoleniowej
sprawiedliwosci. Positkowanie si¢ wytacznie dochodami biezacymi przeczy tej kon-

> B. Guziejewska, Zewnetrzne zZrodia finansowania samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2008, s. 160.

¢ A. Babczuk, Diug samorzqdowy w Polsce — doswiadczenia i perspektywy, w: Gospodarka lo-
kalna i regionalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, Prace Naukowe, nr 1023, Akademia Ekonomiczna,
Wroctaw 2004, s. 37.

7 A. Szewczuk, Diug lokalny szansq..., dz. cyt., s. 458.

8 M. Gorzalczynska-Koczkodaj, W. Husejko, Zarzqdzanie diugiem publicznym w sektorze samo-
rzqdowym w warunkach kryzysu swiatowego, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie...,
dz. cyt., s. 138.
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cepcji, wydtuza czas realizacji przedsigwzigcia i zamrozenia w nim zainwestowane-
go kapitalu. Z tego powodu rosna taczne naklady inwestycyjne oraz przesunigte w
czasie zostaja korzysci pojawiajace si¢ wraz z zakonczeniem inwestycji, co czgsto
oznacza ostabienie pozycji konkurencyjnej lokalnej wspolnoty.

Z drugiej strony, obok wielu zalet, zadtuzanie jednostek samorzadu terytorialne-
go ma takze wady. Gtowna jest konieczno$¢ zwrotu nie tylko nominalnych warto$ci
zaciagnietych pozyczek czy kredytow, ale i przymus regulowania kosztow obstugi i
udostepnienia kapitatu. Jednostki samorzadowe, podobnie jak inne podmioty rynku
kapitalowego, musza regulowa¢ wydatki wynikajace z mozliwosci wykorzystania
kapitatu, ktorego w danej chwili nie posiadaja. Dostegp ten, ze wzgledu na to, ze
finanse samorzadowe naleza do kategorii finansow publicznych, nie prywatnych,
podlega réznym ograniczeniom i obwarowaniom, ktore maja na celu redukcje ryzy-
ka niewyptacalnosci samorzadowych jednostek. Dlatego tez wiele kwestii zwigza-
nych z dtugiem uregulowanych zostato prawnie. Jak podkresla M. Poniatowicz, w
wigkszosci krajow europejskich zauwazy¢ mozna ustawowa ingerencj¢ w swobodg
zaciagania przez jednostki samorzadu terytorialnego dtugu’. Poszczegdlne panstwa
stosuja wlasne rozwiazania, a do najczesciej stosowanych form ograniczen zwrot-
nych wplywow zaliczy¢ mozna'®:

e limity w stosunku do dochodéw lub wydatkdw,

e limity wysoko$ci kredytow krotkoterminowych,

* limity dlugu w odniesieniu do wydatkow inwestycyjnych,

* obostrzenia w zakresie celu wydatkowania uzyskanych w ten sposob srodkow,

¢ nakaz zaciagania zobowiazan wylacznie w walucie krajowej,

e ustalenie gornej granicy kwoty rocznej obstugi dlugu w stosunku do okreslonych
wielkosci budzetowych.

Ingerencja wladz centralnych w zadtuzenie samorzadow terytorialnych ma sens
w sytuacjach, gdy kwoty wydatkowane z budzetu na jego obstugg sa tak wysokie,
ze nie zapewniaja ciaglosci realizacji zadan i zaspokajania podstawowych potrzeb
zbiorowych wspolnoty lokalnej czy regionalnej''. Oczywiscie sam fakt korzystania
ze zrodet zwrotnych, ktore w konsekwencji przyczyniaja si¢ do powstania dtugu, nie
budzi zastrzezen. Jak juz wspomniano, obserwuje si¢ go w wielu krajach na pozio-
mie lokalnym, regionalnym i centralnym. Mozliwo$¢ podejmowania decyzji co do
istnienia dlugu, wyboru jego formy oraz ksztattowania wysoko$ci zapewniona jest
chociazby w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, stanowiacej iz w okreslo-

® M. Poniatowicz, Zadluzenie sektora samorzqdowego w Polsce — analiza poréwnawcza na tle
innych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie,
red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Z. Zychowicz, Zeszyty Naukowe, nr 401, Szczecin 2005, s. 571.

10 G. Kozun-Cieslak, Obligacje komunalne. Instrument diuzny dla jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 104.

' K. Owsiak, Kontrowersje wedlug zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Samorzqd
terytorialny w zintegrowanej Europie..., dz. cyt., s. 328.
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nych granicach spotecznos$ci lokalne powinny mie¢ prawo korzystania z instrumen-
tow krajowego rynku kapitatowego'?.

Jest niemal pewne, ze z powodow przedstawionych wyzej, wypetnianie zadan
przez samorzad terytorialny na dotychczasowym poziomie wiaza¢ si¢ bedzie z ko-
nieczno$cia zarzadzania finansami w sposob uwzgledniajacy istnienie dtugu. Jest
to o tyle istotne, ze uregulowania prawne dotyczace tego zagadnienia ulegaja w
ostatnich czasach modyfikacjom, co wymusza w niektérych przypadkach koniecz-
no$¢ zweryfikowania dotychczasowego podejscia do zarzadzania dtugiem. Ponizej
przedstawione zostang ograniczenia, ktore zostaty sformulowane w obowiazujacym
dotad akcie prawnym (ustawie o finansach publicznych) oraz zmiany powstate w
wyniku uchwalenia nowej ustawy i ich konsekwencje dla budzetu i poziomu dtugu
samorzadowego.

3. Dotychczasowe uwarunkowania i mozliwosci zadluzania si¢
jednostek samorzadu terytorialnego

Kategoria dlugu ma zastosowanie zarowno w stosunku do sektora samorzadowego,
jak i publicznego, ktorego jest on czgécia. Dtug publiczny liczony jest wedlug war-
tosci nominalnej, ktora nie uwzglednia kosztow obstugi oraz udostgpnienia kapitatu,
tzn. oprocentowania i odsetek. Oblicza si¢ go, eliminujac transfery wewnatrz sekto-
ra publicznego, zwane zobowiazaniami wzajemnymi jednostek sektora finanséw
publicznych'®. Analogicznie, tzn. wedtug warto$ci nominalnej, liczony jest dtug sa-
morzadowy. Wysokos¢ rat przypadajacych do sptaty w danym roku ujgta jest w roz-
chodach, a koszty obstugi w wydatkach budzetowych. Wartos¢ nominalna obejmuje
kwoty wyemitowanych papierow wartosciowych, zaciagnigtych pozyczek, kredy-
tow oraz innych zobowiazan. Ustawa przewidywata trzy sytuacje, w ktérych mozna
z nich skorzystac¢: splate wezesniej zaciagnigtych zobowiazan oraz finansowanie de-
ficytu — zaplanowanego lub przejSciowego, czyli wystepujacego w trakcie roku bud-
zetowego, przy czym w ostatnim przypadku wszystkie zobowiazania nalezato ure-
gulowa¢ przed jego koncem!,

Obostrzenia, oprocz celu przeznaczenia srodkéw, dotyczyly takze niektorych
formalnych aspektow zobowiazan. Zgodnie z nimi koszty obstugi musiaty by¢ po-
noszone przynajmniej raz w roku, a dyskonto od emitowanych papieréw wartoscio-
wych nie mogto przekroczy¢ 5%. Niedopuszczalna byla takze kapitalizacja odsetek,
a warto$¢ nominalna naleznych w dniu zaptaty zobowiazan, co do zasady, powinna
by¢ ustalona w polskiej walucie w dniu zawarcia transakcji'’.

12 Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego (Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107), art. 9 pkt 8.
13 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r...., dz. cyt., art. 68.

4 Tamze, art. 82.

15 Tamze, art. 85.
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Poza wymienionymi ograniczeniami, ustawa precyzowata limity zobowiazan w
stosunku do réznych kategorii budzetowych oraz stanu zadluzenia sektora publicz-
nego. Obostrzenia te przedstawialy si¢ w nastgpujacy sposob: jezeli wielko$¢ pan-
stwowego dtugu publicznego wraz z przewidywanymi wyptatami z tytutu porgczen
i gwarancji udzielonymi przez podmioty sektora finansow publicznych w stosunku
do produktu krajowego brutto przekroczyta 50%, ale nie osiagneta 55%, to wtedy
planowany deficyt w skali panstwa do dochodéw budzetu panstwa nie mogt prze-
kroczy¢ poziomu z roku biezacego i byt jednoczesnie gorna granica dla zobowiazan
jednostek terytorialnych.

W przypadku, gdy wspomniana zalezno$¢ byta wyzsza niz 55%, lecz nizsza niz
60%, gorna granica deficytu do dochodu dla samorzadow terytorialnych zostata obni-
zona poprzez pomnozenie przez wspdtczynnik R liczony wg nastgpujacego wzoru:

PDP
R= O,6——j+0,05, (1)
PKB

gdzie: R — wspotczynnik korygujacy,
PDP — kwota panstwowego dtugu publicznego,
PKB — warto$¢ produktu krajowego brutto.

Jak wida¢ z przedstawionego wzoru, dla relacji blisko dolnej granicy, np. 56%,
wspotczynnik zmniejszajacy wynosit 80%, co powodowalo ograniczenie gornej gra-
nicy deficytu w stosunku do dochodu 0 20%. W sytuacji odwrotnej, gdy relacja byta
blisko gornej granicy, np. 59%, wspotczynnik korygujacy przyjmowat wartos¢ 20%,
w efekcie ograniczajac gorng granicg o 80%.

Ponadto przekroczenie progu 55% skutkowalo ograniczeniami w zakresie po-
ziomu dtugu do splaty w roku budzetowym. Zostat on obnizony z 15 do 12%, o ile
obciazenia nie byly wytacznie wynikiem wcze$niej zaciagnigtych zobowiazan.

W sytuacji, gdy relacja dlugu publicznego do PKB osiagngta lub przekroczyta
60%, jednostki sektora finansow publicznych, a zatem takze jednostki samorzado-
we, po uptywie tygodnia od ogloszenia nie mogly udziela¢c nowych porgczen ani
gwarancji. Zakaz ten dotyczyl takze nastgpnego roku budzetowego, w ktdérym to
roku wydatki nie mogty przekroczy¢ dochodow.

Restrykcje zwigzane z przekroczeniem progu 50, 55 1 60% nie byly stosowane,
poza paroma wyjatkami, do kwot deficytu pochodzacych z nadwyzki z lat poprzed-
nich, z emisji obligacji, z kredytow i1 pozyczek zaciagnigtych na $rodki wynikajace
z uméw dotyczacych funduszy strukturalnych lub Funduszu Spoéjnosci Unii Euro-
pejskie;.

Dazac do utrzymania dlugu w bezpiecznych granicach, wprowadzone zostaly
takze inne ograniczenia. Regulacje dotyczace poziomow zobowiazan okreslaty, ze
catkowita wysoko$¢ dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku nie
moze przekroczy¢ 60% zrealizowanych, a na koniec kwartatu 60% planowanych
dochodow, przy czym wysokos¢ kwot do sptaty w danym roku, obejmujacych:
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» raty kredytow, pozyczek i odsetki od nich,

* potencjalne kwoty wynikajace z porgczen i gwarancji udzielonych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

* przypadajacy wykup papieréw wartosciowych emitowanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego wraz z odsetkami i dyskontem

nie moze by¢ wigksza od 15% zatozonych dochodéw. Putapy te nie obowiazywaty

przy zaciaganiu pozyczek i kredytow zwiazanych z realizacja zadan i projektéw

wspotinansowanych z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spdjnosci oraz emito-

wanych w tym celu papieréw warto$§ciowych. Ponadto limit 15-procentowy nie byt

ograniczeniem w przypadku udzielania samorzadowym osobom prawnym realizuja-

cym zadania jednostki samorzadu terytorialnego porgczen i gwarancji z wykorzysta-

niem $rodkéw pochodzacych z tych funduszy!®.

Przedstawiona konstrukcja obliczania wysoko$ci dlugu umozliwiata jednost-
kom samorzadowym, ktérych wysokos$¢ zobowiazan byta bliska ustalonych limitow
korzystanie ze §rodkow unijnych. Ich przewazajaca wigkszo$¢ jest refinansowana,
czyli zwracana po skonczeniu realizacji zadania. Tylko nieliczne samorzady sta¢
na to, by sfinansowac przedsigwzigcia srodkami wiasnymi. Wigkszo$¢ positkuje sig
kredytami lub emituje obligacje. Ujecie tych zobowiazan przy wyliczaniu poziomu
dhugu zamkngeloby jednostkom samorzadowym droge do srodkéw unijnych. Nale-
zy zaznaczy¢, ze to rozwiazanie, pomimo krytyki pod adresem catego systemu ob-
ostrzen, spotkato si¢ z duza przychylno$cia srodowisk samorzadowych.

Ogodlnie, opisane ograniczenia mozna potaczy¢ w 3 grupy dotyczace pozio-
mu'”:

e deficytu budzetu jednostek samorzadu terytorialnego,
* zaciaganego dlugu przez jednostki samorzadowe,
e obshugi diugu.

Przyczyny wprowadzenia limitéw wynikaly z sytuacji finansowej konkretne;j
jednostki lub stanu catego sektora finanséw publicznych. Stad tez nazywamy je mi-
kro- lub makroekonomicznymi, przy czym pojgcie pierwsze zawiera limity odnosza-
ce sie do sytuacji finansowej jednostki, a drugie — do sytuacji finansowej panstwa's,
Obydwa wzbudzaty kontrowersje. Nie kazdy samorzad, ktory nie przekraczatl zato-
zonych poziomow byt w dobrej kondycji finansowej oraz nie kazdy, ktory zblizat si¢
do przedstawionych poziomoéw powinien — z punktu widzenia mozliwosci splaty w
przysztosci — skupia¢ dziatania przede wszystkim na zmniejszaniu poziomu zadtu-
zenia. Mikroekonomiczne ograniczenia nie uwzglednialy potencjatu finansowego
poszczegdlnych jednostek, ktory przektada si¢ na mozliwosci (lub ich brak) sptaty

16 Tamze, art. 15,79, 169-170.

7 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer,
Warszawa 2009, s. 98—107.

18 S. Kanduta, J. Kotlinska, Limity zaciqgania zobowiqzan przez jednostki samorzqdu terytorialne-
go — stan obecny i proponowane kierunki zmian, w: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i prakty-
ce, red. R. Brol, Prace Naukowe, nr 3 (1203), Uniwersytet Ekonomiczny, Wroctaw 2008, s. 497.
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zaciagnietych zobowiazan. Byly ujednolicone dla wszystkich samorzadéw. Rozwia-
zania ustawowe nie wymuszaly konieczno$ci prowadzenia analizy zdolnosci kre-
dytowej, ktora informuje o mozliwo$ciach sptaty rat kredytowych i wykonywa jest
standardowo przez instytucje pozyczkowe przed podjeciem decyzji o jego udziele-
niu. Zadluzenie ponizej przedstawionych progéw nie zawsze byto gwarantem bez-
problemowej splaty, a bliskie lub rdéwne ich poziomowi nie oznaczato automatycznie
rosnacych trudno$ci z terminowym wypetnianiem zobowiazan czy grozaca utrata
ptynnosci, natomiast stanowilo czesto, zwlaszcza w miastach na prawach powiatu,
gminach miejskich oraz wojewodztwach samorzadowych, barierg rozwoju'. Z kolei
krytyka obostrzen makroekonomicznych miata zwigzek z rownym roztozeniem od-
powiedzialnosci za dlug publiczny migdzy sektor rzadowy a samorzadowy, cho¢ ten
pierwszy ma zdecydowany, przekraczajacy 90%, udziat w globalnej wielko$ci pan-
stwowego dlugu publicznego, co z drugiej strony oznacza takze, ze dyscyplinowanie
budzetéw samorzadowych miatoby niewielki wplyw na jego zmniejszenie.

Oprocz wspomnianych ograniczen ilosciowych ustawa formutowala jeszcze ta-
kie, ktore miaty charakter jakosciowy. Przed emisja obligacji oraz uzyskaniem kre-
dytu lub pozyczki nalezato powiadomié¢ o tym fakcie regionalng izbg¢ obrachunko-
wa (RIO), a jej opini¢ o mozliwosciach sptaty zobowiazan badz wykupie papierdéw
wartosciowych przekaza¢ zainteresowanym podmiotom, tzn. kredyto- i pozyczko-
dawcom oraz nabywcom papieréw wartosciowych. Stanowisko RIO mialo jedynie
charakter informacyjny?®’, dla zadnego z podmiotow nie byto wiazace.

4. Zmiany w ograniczeniach w zadluzaniu si¢
jednostek samorzadu terytorialnego

Krytyka funkcjonujacej dotychczas ustawy stata si¢ jedna z przestanek rozpoczecia
prac nad nowym aktem prawnym. Modyfikacje, ktére tam wprowadzono, dotyczyty
rowniez limitéw okreslajacych mozliwosci zadluzania sig jednostek samorzadu tery-
torialnego®'. Zastosowane teraz rozwiazanie nie okresla gornego progu, a jedynie
reguly wyliczenia go. Po drugie, wigkszego znaczenia nabrata kategoria wydatkow,
zwlaszcza biezacych. Krok wyjsciowy do obliczenia zdolnosci do sptaty zadtuzenia
pozostat niezmienny — uwzglednia sume rat kredytow, pozyczek, kwot wykupu ob-
ligacji wraz z odsetkami przypadajacymi do realizacji w danym roku w stosunku do
dochodu. O ile w poprzednim rozwiazaniu nie mogla przekroczy¢ 15%, o tyle obec-
nie musi by¢ mniejsza od réznicy miedzy dochodami biezacymi (powigkszonymi o
dochody ze sprzedazy majatku) a wydatkami biezacymi. Dla zmniejszenia wptywu
sytuacji nietypowych czy jednorazowych do obliczen nalezy wzia¢ warto$¢ usred-
niona z ostatnich — przed rokiem budzetowym — 3 lat, przy czym z ostatniego roku

19 K. Owsiak, Kontrowersje..., dz. cyt., s. 329-330.
20 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r...., dz. cyt., art. 83 ust. 3.
2l Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r...., dz. cyt., art. 243.
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do trzeciego kwartalu wiacznie. Dochody oraz wydatki biezace charakteryzuja si¢
tym, Ze sa bardziej sztywne, a zatem state. Cechuje je, z jednej strony, duze prawdo-
podobienstwo uzyskania, a z drugiej — konieczno$¢ realizacji. Mozliwosci ich zna-
czacej zmiany w krotkim okresie sa niewielkie, stad tez w przyjetych rozwiagzaniach
zaktada sig, ze tylko nadwyzka tych srodkéw, ewentualnie inne kategorie, jak np.
dochody majatkowe moga wplywaé na zdolnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego
do sptaty zobowiazan w danym roku. Odwrotna sytuacja, a wigc przewaga bieza-
cych wydatkéw nad dochodami, rzadko umozliwia sptate dtugu, gdyz, co juz sygna-
lizowano, sa to wielko$ci do$¢ sztywne. Z ekonomicznego punktu widzenia prowa-
dzi najczesciej do zaciagania kolejnych zobowiazan, ktore w coraz mniejszym
stopniu przeznaczane sa na rozwoj, a w wigkszym na obshuge dlugu. Ponadto czg¢sto
wiaze si¢ ze zlym zarzadzaniem, gdyz do zbilansowania budzetu wykorzystywane
sa dochody majatkowe, co prowadzi do pogorszenia stanu majatku samorzadowego.
Stad tez w omawianych rozwiazaniach wigkszy nacisk potozony zostat na wynik
operacyjny. Konieczno$¢ rownowazenia budzetu biezacego oznacza, ze zacigganie
dhugu zostato zarezerwowane dla przedsigwzig¢ inwestycyjnych, ale nalezy zazna-
czy¢, ze sam wymog zrownowazenia nie zostat sformutowany w sposob bezwzgled-
ny, gdyz pula dochodéw biezacych powigkszona moze by¢ o nadwyzke budzetowa
z wezesniejszych lat oraz o wolne $rodki.

Nowe uregulowania w dalszym ciagu zawieraja putapy blokujace nieograni-
czone zadluzanie si¢ samorzadow terytorialnych. Roznica polega na uwzglednieniu
specyfiki, a zwlaszcza potencjatu finansowego, ktory jest inny dla réznych samo-
rzadow. Przedstawione rozwiazania wyszty naprzeciw postulatom méwiacym o ko-
niecznosci zmiany zasad zadluzania w taki sposob, by w miejsce okreslania mak-
symalnej granicy stosowac regute wyznaczania wielkosci srodkow, ktore jednostki
przestrzenne moga przeznaczy¢ na obstuge dtugu®. Zgodnie z nig nie ma odgornie
wyznaczonej wielkosci zadtuzenia, ktéra moze ksztaltowana by¢ przez kazda jed-
nostke samodzielnie, jest natomiast okreslona, indywidualnie wyliczona, granica
sptaty zobowiazan zalezna od wysokosci nadwyzek budzetowych. Daje to szanse
na realizacjg kosztownych inwestycji, ktére w obecnych warunkach beda sptacane
dhuzej, aby w mniejszym stopniu obciazy¢ budzet, o ile jednostka samorzadowa ma
wystarczajacy potencjat, by w rocznej obstudze dhugu sprostac¢ ratom kredytowym.
Ogranicza za$ zdolnosci inwestycyjne jednostek stabych finansowo.

Przedstawione rozwiazania, pomimo powszechnej w srodowiskach samorzado-
wych i naukowych przychylnos$ci, maja takze stabe strony, cho¢ sa one innego typu
niz we wcezesniejszym rozwiazaniu. Przede wszystkim na oceng biezacych moz-
liwosci sptaty wpltyw maja dane historyczne, w skrajnym przypadku pochodzace
sprzed trzech lat. Spowolnienie gospodarcze obserwowane w ostatnich miesiacach
dowiodto, ze prognozy z dwoch czy trzech lat wstecz nie zawsze swiadcza o ak-

22 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 114.
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tualnych mozliwosciach i1 potencjale finansowym jednostki, pomimo pozytywnych
matematycznych wyliczen. Nie wydaje sig, by powazna wada nowego rozwiazania
byto uwzglednianie dochodow ze sprzedazy majatku, ktore wprawdzie maja charak-
ter nieregularny, incydentalny®, a ich zaistnienie w budzecie bedzie miato wptyw na
oceng zdolnosci do obstugi dlugu przez nastgpne lata, gdyz po pierwsze brana pod
uwagg jest warto$¢ usredniona z trzyletniego okresu, a po drugie, z punktu widzenia
budzetu, sa to wielkosci o niewielkim udziale w strukturze dochodoéw, cho¢ w wy-
powiedziach na ten temat spotka¢ mozna opinie przeciwne®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze opisane rozwigzania nie zaczglty obowiazywac au-
tomatycznie w dniu wejscia w zycie ustawy, czyli 1 stycznia 2010 r. Dla wylicza-
nia maksymalnych rocznych kwot przeznaczanych na obstuge dlugu wprowadzono
okres przej$ciowy konczacy si¢ w grudniu 2013 r. Zgodnie z istniejacymi rozwia-
zaniami, sposob wyliczania gérnych granic zacznie obowigzywac¢ od 2014 r. Wtedy
to finanse jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ w takim stanie, by spetnic¢
wymogi nowej ustawy.

5. Podsumowanie

Zmiana zasad wyznaczania gornych granic zadtuzania sig¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego miata na celu likwidacj¢ finansowych barier w stosunku do pr¢znych sa-
morzadow, cechujacych si¢ duzym potencjatem rozwojowym. Z drugiej strony, jej
zadaniem byto zdyscyplinowanie zwlaszcza tych jednostek, ktore zaciagnigtych zo-
bowiazan nie przeznaczaty na rozwo6j. Pomimo 4-letniego okresu przejsciowego we
wprowadzeniu w Zycie rozwiazan oceniajacych mozliwosci obstugi dlugu, niektére
z uregulowan stuzacych do ich wyznaczania zaczgly obowiazywac w dniu wejscia w
zycie ustawy. Dotyczy to relacji miedzy wydatkami i dochodami biezacymi. Wstep-
ne dane wskazuja, ze zréwnanie wydatkow z dochodami biezacymi, poprzedzajace
wyliczenie zdolno$ci do obstugi dlugu w niektérych przypadkach bylo problema-
tyczne. Trudno jednoznacznie wyrokowac jak jednostki samorzadowe beda przygo-
towane do spetnienia nowych wytycznych oraz jakie ewentualnie zastosowac poste-
powanie, gdyby w niektorych sytuacjach nie byto to mozliwe. Pojawiaja si¢ glosy,
ze skupienie uwagi na ograniczaniu wydatkéw inwestycyjnych moze by¢ dziata-
niem niewystarczajacym i nowe regulacje, w sytuacji niemoznos$ci realizacji przy-
dzielonych zadan, doprowadza do zmian w podziale administracyjnym kraju®.

3 A. Sekula, Ksztattowanie sie dochodow majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego w la-
tach 2007-2008, w: Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce, red. R. Brol, Prace Naukowe,
Uniwersytet Ekonomiczny, Wroctaw 2010 [w druku].

24 J. Skowider, Limity zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w nowych uregulowaniach
prawnych, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie..., dz.. cyt., s. 414.

% J. Skowider, Limity..., dz. cyt., s. 416.
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DEBT OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT ENTITIES
ON THE BASIS OF POLISH LAW

Summary: The aim of the study is the presentation of the role and significance of debt in
the process of realizing local government tasks and achieving their objectives and comparing
possibilities of running up a debt, which are shown in two Acts on public finances — from the
year 2005 and 2009. Particular emphasis is placed on the demands for local authorities, which
pass the local budget and on the merits and demerits of each option.
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