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Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
w swietle nowych regulacji prawnych

Wstep

Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego prowadzona jest w wa-
runkach ograniczonosci srodkow finansowych. Duze zapotrzebowanie na $rod-
ki finansowe stanowi wigc coraz wazniejszy element gospodarowania srodkami
publicznymi. W warunkach rosnacego dtugu publicznego planowanie zadtuze-
nia i posiadanie informacji o faktycznych zobowiazaniach jest istotne w procesie
zarzadzania dhugiem. W sklad panstwowego dlugu publicznego wchodzi zadtu-
zenie samorzadow, dlatego istnieja prawne wymogi przekazywania informacji
o sytuacji finansowej oraz o stanie zobowiazan, co utatwia monitorowanie i za-
rzadzanie dtugiem zaréwno panstwa, jak i jednostek samorzadowych.

Cel i metody badan

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie uwarunkowan prawnych
dotyczacych zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego i zarzadzania
dlugiem. Prawne ograniczenia zaciagania dtugéw przez jednostki samorzado-
we maja przeciwdziata¢ ich nadmiernemu zadhuzaniu si¢ oraz narastaniu dhugu
publicznego, gdyz dtug samorzadow jest elementem panstwowego dtugu pub-
licznego. Natomiast brak stabilno$ci aktéw normatywnych utrudnia planowanie
zadluzenia w dtuzszym okresie i zarzadzanie dtugiem.

Na planowanie i zarzadzanie dtugiem wplyw maja czynniki zarowno eko-
nomiczne, jak i prawne. Uwarunkowania ekonomiczne niezalezne od jednostki
samorzadowej to stan rozwoju kraju, stan finanso6w publicznych czy stopa infla-
cji i bezrobocia. Do czynnikdéw zaleznych nalezy gléwnie potencjat dochodowy
1 inwestycyjny. Uwarunkowania prawne reguluja granice zadluzenia jednostek
samorzadowych, przekazywanie informacji o sytuacji finansowej 1 zobowiaza-
niach oraz powiazanie zadtuzenia samorzadow z panstwowym dtugiem publicz-
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nym. Sciste powigzanie dtugu jednostek samorzadowych z dhugiem panstwo-
wym nie jest dla nich korzystne, obciaza bowiem samorzady problemami bu-
dzetu panstwa. Pogorszenie sig¢ stanu finansow publicznych w kraju wiaze si¢ ze
stopniowym ograniczaniem zdolno$ci samorzadéw do zaciagania dtugéw.

Zarzadzanie dhugiem przez jednostki samorzadu terytorialnego odbywa si¢
w warunkach braku stabilno$ci prawnej. Zmiany regulacji prawnych dotycza
finansowania, rozszerzania zakresu wykonywanych zadan i ograniczen w za-
dhuzaniu sig tych jednostek. Planowanie dlugu w dtuzszym okresie wymaga sta-
bilnosci w zakresie korzystania z instrumentéw dtuznych przez jednostki samo-
rzadowe.

Samorzady wykorzystuja instrumenty dtuzne gtéwnie do realizacji projek-
tow inwestycyjnych czgsto o charakterze wieloletnim. W zwiazku z tym niezwy-
kle istotne jest planowanie zadtuzenia i mozliwosci jego splaty oraz zarzadzanie
tym dlugiem tak, aby nie utraci¢ ptynnosci finansowe;j 1 nie przekroczy¢ obowia-
zujacych limitow zadtuzenia.

W opracowaniu przeprowadzono kwerendg literatury i szczegotowa analize
obowiazujacych przepisow prawnych z dziedziny finanséw publicznych, ktore
reguluja dziatalno$¢ samorzadow w zakresie zadtuzenia. W opracowaniu wy-
korzystano informacje z raportow rocznych o dtugu publicznym w latach 2002—
—2010 dostgpne w opracowaniach Ministerstwa Finansow. Przytaczane dane za-
prezentowano w formie tabel.

Zarzadzanie ditugiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Specyfika zarzadzania finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego
wiaze si¢ z istota samych finansow publicznych. Finanse samorzadowe sa in-
tegralng cze$cia systemu finanséw publicznych i podlegaja pewnym normom
1 zasadom wynikajacym zaro6wno z ich charakteru, jak i z regulacji prawnych.

Zgodnie z przepisami art. 3. Ustawy o finansach publicznych [Dz.U. z2009 .
Nr 157, poz. 1240] finanse publiczne obejmuja procesy zwiazane z gromadze-
niem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem, a w szczegdlnos$ci:

1) gromadzenie dochodéw i przychodow publicznych,

2) wydatkowanie §rodkow publicznych,

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

4) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

5) zaciaganie zobowiazan angazujacych srodki publiczne,

6) zarzadzanie srodkami publicznymi,
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7) zarzadzanie dlugiem publicznym,
8) rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.

Zarzadzanie finansami (srodkami publicznymi i dlugiem publicznym) jest
ustawowym obowiazkiem kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Nieza-
leznie jednak od funkcjonowania tego obowiazku, w warunkach ograniczonych
srodkow 1 praktycznie nieograniczonych potrzeb finansowych, kazda jednostka
samorzadu terytorialnego powinna odpowiednio zarzadza¢ wtasnymi finansami,
gdyz od ich poziomu i racjonalno$ci wykorzystania zalezy jej sprawne funkcjo-
nowanie i rozwoj [Piekunko-Mantiuk 2008, s. 124].

Dhug lokalny jest czgscia dlugu publicznego. Dlug jednostek samorzadu
terytorialnego mozna zdefiniowa¢ jako sumg $rodkéw finansowych pozosta-
wionych do dyspozycji tych jednostek na okreslony czas i na okre§lonych wa-
runkach [Piotrowska-Marczak, Uryszek 2009, s. 114]. Dziatalno$¢ wtadz samo-
rzadowych zwiazana z zacigganiem dlugu obejmuje wiele decyzji odnoszacych
si¢ do jego rozmiarow, stosowanych instrumentow, terminow splat i kosztow
finansowych. Decyzje te podejmowane sa w procesie zarzadzania dlugiem. Wy-
korzystanie instrumentow dtuznych moze by¢ efektywnym prorozwojowym na-
rzg¢dziem zarzadzania finansami.

Zarzadzanie dlugiem jednostek samorzadu terytorialnego okresla si¢ jako
dzialania majace na celu pozyskanie obcych §rodkow finansowych, ich obstuge
oraz sptatg zobowiazan [Dylewski, Filipiak i in. 2006, s.177]. Jest to waskie
ujecie, ktore sprowadza si¢ do biezacej obstugi dtugu. Zarzadzanie dtugiem sa-
morzadowym mozna definiowa¢ rowniez w szerszym kontekscie jako proces de-
cyzyjny dotyczacy kluczowych kwestii wykorzystania instrumentéw dluznych
w gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktorego celem jest
zwigkszenie mozliwosci w zakresie $wiadczonych przez nie ustug publicznych
na rzecz zaspokajania roznorodnych potrzeb mieszkancow wspolnoty samorza-
dowej [Poniatowicz 2005, s. 251].

Glownym celem zarzadzania dtugiem samorzadowym jest zaspokojenie po-
pytu na pieniadz zglaszanego przez jednostki samorzadu terytorialnego. Pozo-
state cele to:

— finansowanie zadan, na ktore brak jest pokrycia w dochodach jednostki sa-
morzadu terytorialnego,

— minimalizacja ryzyka finansowego,

— minimalizacja kosztéw zwiazanych z wykorzystaniem dtugu przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego,

— minimalizacja ryzyka utraty ptynno$ci oraz niewyptacalnosci jednostki sa-
morzadu terytorialnego,

— koordynowanie biezacej 1 przyszlej zapadalno$ci instrumentéw budzetu

z wymagalno$cia zobowigzan.
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Uwarunkowania ekonomiczne zarzadzania dlugiem samorzadowym moz-
na podzieli¢ na niezalezne 1 zalezne od jednostek samorzadu terytorialnego. Do
uwarunkowan niezaleznych zaliczamy [Jastrzebska 2009]:

— stan rozwoju gospodarczego kraju — koniunkture gospodarcza, zmiany po-
ziomu PKB,

— stope inflacji i bezrobocia,

— stopiefn rozwoju prywatyzacji i mechanizméw rynkowych,

— dziatalno$¢ spoteczno-gospodarcza panstwa,

—  stan finanséw publicznych,

— zakres wladztwa dochodowego, w tym wtadztwa podatkowego 1 wladztwa
wydatkowego,

— ograniczenia zadluzenia,

—  poziom dochoddw transferowych z budzetu panstwa i stopien sfinansowania
nimi wydatkéw na zadania jednostek samorzadu terytorialnego.
Uwarunkowania zalezne od jednostek samorzadu terytorialnego to:

— potencjat dochodowy jednostek samorzadu terytorialnego,

— potencjal inwestycyjny i poziom atrakcyjnosci inwestycyjnej jednostki sa-
morzadowe;j,

— potencjat wytwoérczy znajdujacy sig na terenie jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

— zdolno$¢ do akumulacji srodkéw oraz struktura wlasnosciowa, rzeczowa
1 podmiotowa gospodarki samorzadowej (w tym zdeterminowany przez te
struktury charakter rynku lokalnego).

Podjgcie decyzji o zaciagnigciu dtugu powinno by¢ poprzedzone szeregiem
analiz wykazujacych prawna i ekonomiczna zdolnos$¢ kredytowa jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Nalezy przez to rozumie¢ zdolnos¢ do sptaty catosci
zobowiazan wraz z naleznymi odsetkami, przy jednoczesnym wywiazaniu si¢ ze
wszystkich zobowiazan pieni¢znych, wynikajacych z realizacji wydatkoéw bieza-
cych i inwestycyjnych.

Zarzadzanie dtugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego jest istotne
ze wzgledu na to, ze nie podlegaja one procedurze upadiosciowej. Jednostki
samorzadowe zaliczane sa przez kredytodawcow do bezpiecznych dtuznikow.
Moga jednak wystapi¢ sytuacje, w ktorych beda mialy problem z terminowym
regulowaniem swoich zobowigzan. W zwiazku z tym wtadze panstwowe, chcac
unikna¢ nadmiernego zadtuzania si¢ jednostek samorzadowych oraz ich bankru-
ctwa, wprowadzaja limity ograniczajace zadtuzenie.

Prawne ograniczenia zadluzenia samorzadoéw okreslone sa w Ustawie z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych [Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104].
Zgodnie z art. 169 taczna kwota przypadajacych sptat dlugu wraz z odsetkami
w danym roku budzetowym nie moze przekroczy¢ 15% planowanych dochodow
jednostki samorzadu terytorialnego na dany rok budzetowy. Laczna kwota dtugu
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na koniec roku budzetowego nie moze natomiast przekroczy¢ 60% wykonanych
dochodow ogodtem tej jednostki w tym roku budzetowym. Ograniczenia te obo-
wiazywa¢ beda do konca 2013 r.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzita kon-
cepcj¢ indywidualnych wskaznikow zadhuzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego, opartych na nadwyzce operacyjnej, ktore beda obowiazywa¢ od 2014 r.
[Dz.U.z 2009 r. Nr 157, poz. 1240]. Zmiana ta byta spowodowana wadami obec-
nie obowiazujacych wskaznikow, takimi jak: ograniczenie mozliwosci zadtuza-
nia si¢ jednostek o dobrej kondycji finansowej, a zarazem mozliwo$¢ nadmier-
nego zadluzania si¢ jednostek o niskiej kondycji finansowej, nieuwzglednienie
wielkosci 1 potencjatu dochodowego jednostki, stosowanie przez instytucje fi-
nansowe i ratingowe innych metod oceny zdolnosci kredytowej samorzadow'.

Istniejace ograniczenia zadhuzenia wtadze samorzadowe powinny uwzgled-
ni¢ w swoich strategiach zarzadzania dtugiem. Oprdcz planowania kosztow diu-
gu oraz mozliwos$ci sptaty powinny tak planowa¢ zadtuzenie, aby nie przekro-
czy¢ ustawowych limitoéw. Prawo regulujace zadluzenie samorzadéw powinno
by¢ stabilne, gdyz czgste zmiany utrudniaja zarzadzanie dlugiem, planowanie
zadluzenia w dluzszym okresie 1 opracowanie strategii zarzadzania dtugiem.

Informacje o zadluzeniu jednostek samorzadu
w swietle nowych regulacji prawnych

Zarzadzanie finansami i podejmowanie decyzji finansowych jest niemoz-
liwe bez rzetelnej, przejrzystej informacji na temat ksztaltowania si¢ zjawisk
finansowych. Istotne jest, aby informacje te oddawaty faktyczne ksztaltowanie
si¢ zjawisk 1 umozliwiaty ich analiz¢. W jednostkach samorzadu terytorialnego,
ze wzgledu na specyfike i charakter tych jednostek, nie stosuje si¢ tych samych
metod i sposobdw zbierania informacji oraz danych, ktére maja zastosowanie
w przedsigbiorstwach. Podstawowym zrodtem informacji sa budzety, ktore in-
formuja o ksztattowaniu si¢ dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodow.

Kolejnym zrédlem informacji jest sprawozdawczos¢. Jednostki samorzadu
terytorialnego maja prawny obowiazek sporzadzania sprawozdan z wykonania
procesow zwiazanych z gromadzeniem $rodkow publicznych oraz ich rozdys-
ponowaniem. Spowodowane jest to koniecznoscia nadzoru, kontroli, statystyki
oraz jawnosci finanséw publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego spo-
rzadzaja nast¢pujace sprawozdania:

Por. D.A. Hataburda (red.), Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo WSE, Biatystok
2010, s. 119.
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— z wykonania planu dochodow budzetowych,
— z wykonania planu wydatkow budzetowych,
— stanu zobowigzan,

— stanu naleznosci,

—  wyniku budzetu.

Informacje o stanie finanséw oraz o zadtuzeniu samorzadoéw sa elementem
kontroli dtugu publicznego oraz zarzadzania nim. W art. 73 Ustawy o finansach
publicznych zdefiniowano panstwowy dlug publiczny jako warto$¢ nominalng
zobowiazan jednostek sektora finanso6w publicznych ustalona po wyeliminowa-
niu wzajemnych zobowigzan mi¢dzy jednostkami tego sektora. Panstwowy dlug
publiczny obejmuje zobowiazania z tytuhu:

— wyemitowanych papierow warto§ciowych,
—  zaciagnigtych kredytow i pozyczek,

—  przyjetych depozytow,

— wymagalnych zobowiazan.

Ustawodawca nieprecyzyjnie okreslit pojecie dlugu, gdyz z definicji tej wy-
nika, ze do kategorii dlugu publicznego nie zalicza si¢ zobowiazan niewyma-
galnych. W tym przypadku deficyt moze mie¢ umowny charakter, poniewaz nie
bedzie obejmowat przysztych obciazen budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, np. z kredytu kupieckiego [Filipiak 2009, s. 301].

Do zobowiazan jednostek samorzadowych nie zostaty zaliczone kwoty
wyplat na obstuge dlugu z tytulu leasingu, faktoringu, sekurytyzacji, kredytu
kupieckiego, wykupu wierzytelnosci, partnerstwa publiczno-prywatnego. Wyko-
rzystanie tego typu instrumentow powodowato, ze informacje uzyskiwane przez
organy wtadzy publicznej nie zawieraty faktycznego zadluzenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Moglo to réwniez spowodowac problemy z utrzymaniem
ptynnosci finansowej, gdyz w efekcie jednostka samorzadowa mogta finansowac
inwestycje poprzez wykup wierzytelnosci, a zakup wyposazenia poprzez leasing
nie korzystajac z kredytow, pozyczek czy emisji obligacji [Jastrzebska 2009,
nr 4].

Przepisy te nie pozwalaly w rzeczywisty sposob oceni¢ kondycji finansowe;j
samorzadow w Polsce, gdyz miaty one mozliwo$¢ prowadzenia takiej polityki
finansowej, ktéra pozwalata na wykazywanie mniejszego niz faktycznie wyste-
pujacego poziomu zadtuzenia. Ponadto samorzady maja tez mozliwo$¢ zadtuza-
nia si¢ poprzez samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, samorzadowe
instytucje kultury czy spétki prawa handlowego, ktére sa wtasnoscia lub wspot-
wlasnoscia jednostki samorzadowej i §wiadcza ustugi publiczne, a zadluzenie
tego typu nie jest wykazywane w informacji o sytuacji finansowe;.

Wskazane wady przyjetych rozwiazan, wzrost zadtuzenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktory wchodzi w sktad panstwowego dtugu publicznego
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oraz rosnacy deficyt budzetu panstwa spowodowaty zmiany w definicji zobowia-

zan. Od 2011 r. obowiazuje rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia

2010 1. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zalicza-

nych do panstwowego dlugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa [Dz.U.

z 2010 r. Nr 252, poz. 1692]. Rozporzadzenie to dokonuje szczegdtowej pre-

zentacji sposobu rozumienia poszczegolnych tytutow dluznych. Najwazniejsza

zmiana dotyczy rozszerzenia definicji kredytéw i pozyczek, do ktorych zalicza

si¢ rOwniez:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktoére maja wptyw na poziom
dtugu publicznego,

— papiery warto$ciowe, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczona,

— umowy sprzedazy, w ktorych cena jest platna w ratach,

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzy-
ko 1 korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie splaty dluzszym niz rok, zwigzane z finan-
sowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja skutki ekono-
miczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Zmiany te, cho¢ w pewnym stopniu uzasadnione, moga jednak wywotac¢ ne-
gatywne konsekwencje, gdyz spowoduja wzrost zadtuzenia w tych jednostkach,
ktore korzystaly z instrumentdw finansowania wymienionych w rozporzadze-
niu. Niektore samorzady moga by¢ zmuszone zmniejszy¢ wydatki inwestycyjne,
w tym zrezygnowa¢ z projektow okreslonych w strategiach rozwoju, ktore
weszly juz w fazg realizacji. Ponadto istnieje mozliwo$¢ przekroczenia przez
niektore jednostki dopuszczalnego poziomu zadluzenia i w efekcie koniecznosé
wprowadzenia w nich programow ostroznosciowych i naprawczych. Istnieje
réwniez ryzyko ograniczenia wykorzystania instrumentow dluznych przez mate
gminy wiejskie, ktorych dochody sa mniejsze niz gmin miejskich, a ponadto maja
sztywne wydatki i mato wolnych $rodkow na inwestycje. Regulacje te moga tez
zahamowa¢ wykorzystanie przez samorzady partnerstwa publiczno-prywatnego
1 leasingu.

Zmiany te stanowia przerzucenie odpowiedzialnosci za rosnacy dtug pub-
liczny na samorzady. Rozwiazania te budza watpliwosci zwlaszcza w warun-
kach, gdy polityka panstwa ukierunkowana jest na zwigkszanie zakresu zadan
wykonywanych przez jednostki samorzadowe, przy braku poszerzenia ich bazy
dochodowej. Przekazywanie kolejnych zadan nie powoduje zwigkszenia $rod-
kéw finansowych oddanych do dyspozycji samorzadom, co powoduje pogor-
szenie si¢ ich sytuacji finansowej, przy rosnacych kosztach wykonywania zadan
publicznych. Ponadto brak stabilno$ci przepiséw prawnych utrudnia zarzadzanie
dlugiem publicznym w dhuzszym okresie.
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Od 2011 r. samorzady maja tez obowiazek formulowania wieloletnich
prognoz finansowych. W ten sposob rozszerzeniu ulegt dotychczasowy zakres
publikowanych prognoz zadluzenia i kosztow jego obstugi. Dlatego waznym
aspektem planowania budzetéw lokalnych i zadluzenia stato si¢ wykorzystanie
odpowiedniej metodologii w tym zakresie. Z badan przeprowadzonych przez
Biuro Analiz Seymowych wynika, ze najczg$ciej wykorzystywane sa analizy sta-
tystyczne w oparciu o publikowane dane makroekonomiczne i budzetowe, dane
historyczne oraz analizy kosztow zawieranych uméw [Korolewska, Marchew-
ka-Bartkowiak 2011, s.10]. Ponadto wzrost znaczenia zarzadzania dtugiem oraz
biezaca plynnoscia spowodowat organizacyjne wydzielenie tego obszaru. W jed-
nostkach samorzadowych powstaja odrebne jednostki organizacyjne zajmujace
si¢ plynnoscia i zadluzeniem, co z kolei powoduje wzrost wydatkow.

Znaczenie informacji o zadluzeniu w zarzadzaniu
diugiem publicznym

Informacje o stanie zobowiazan jednostek samorzadu terytorialnego sa nie-
zbgdne w procesie zarzadzania dtugiem publicznym. Zadluzenie samorzadow
jest bowiem elementem panstwowego dilugu publicznego. Zgodnie z art. 74
Ustawy o finansach publicznych Minister Finanséw sprawuje kontrole nad sek-
torem publicznym w zakresie przestrzegania zasady stanowiacej, ze panstwowy
dlug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu krajo-
wego brutto. W zwiazku z tym ma prawo zadania od jednostek sektora finansow
publicznych dodatkowych informacji o biezacym i prognozowanym zadtuzeniu
oraz o jego strukturze. Opracowuje rdwniez czteroletnia strategi¢ zarzadzania
dlugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy dlug publiczny,
uwzgledniajac w szczegolnosci:

1) uwarunkowania zarzadzania dtugiem zwiazane ze stabilnoscia makroekono-
miczna gospodarki,

2) analizg¢ poziomu panstwowego dtugu publicznego 1 dlugu Skarbu Pafstwa,

3) prognozy poziomu panstwowego dtugu publicznego i dlugu Skarbu Pan-
stwa,

4) ksztattowanie struktury zadhuzenia,

5) prognozy i analiz¢ niewymagalnych zobowiazan z tytulu porgczen i gwaran-
cji Skarbu Panstwa.

Ponadto ustawa o finansach publicznych okreslita trzy progi dotyczace re-
lacji tacznej kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego
brutto: 50%, 55% 1 60%, ktorych przekroczenie powoduje wprowadzenie pro-
cedur oszczednos$ciowych 1 sanacyjnych. Jesli relacja ta jest wigksza od 50%,
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a nie przekracza 55%, to na kolejny rok uchwala si¢ projekt ustawy budzetowe;j,
w ktorym relacja deficytu budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa nie
moze by¢ wyzsza niz taka sama relacja z roku biezacego wynikajaca z ustawy
budzetowej. Jesli relacja kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB jest
wigksza od 55 a mniejsza od 60%, to na kolejny rok budzetowy uchwala sig¢
projekt ustawy budzetowej, w ktorym nie przewiduje si¢ deficytu budzetu pan-
stwa lub przyjmuje si¢ deficyt budzetu panstwa taki, by pod koniec roku relacja
dlugu publicznego nie byla wyzsza. Ponadto wydatki jednostki samorzadu te-
rytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze
niz dochody tego budzetu powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych
1 wolne $rodki jedynie o kwotg zwiazana z realizacja zadan ze §rodkow unijnych.
Po przekroczeniu 60% PKB przygotowywany jest program sanacyjny majacy
na celu ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 60%, a jednostki samorzadu
terytorialnego na kolejny rok nie moga uchwala¢ deficytow.

Sciste powiazanie zadluzenia samorzadéow z dtugiem panstwowym nie jest
dla nich korzystne, gdyz obciaza je problemami budzetu panstwa. Pogorszenie
si¢ stanu finans6w publicznych w kraju wiaze si¢ ze stopniowym ograniczaniem
zdolnosci samorzadéow do zaciggania dtugow. Lepszym rozwiazaniem wydaje
si¢ wyznaczenie dla samorzadow odrgbnego udzialu procentowego w panstwo-
wym dtugu publicznym. Bytaby to dla nich gwarancja, ze beda mogty korzystaé
z instrumentow dtuznych niezaleznie od tego jak bardzo zadluzy si¢ panstwo
[Gonet 2006, s. 89].

Od 2002 r. nastgpuje wzrost relacji panstwowego dlugu publicznego do
PKB. W 2009 r. panstwowy dtug publiczny stanowit 40,9% PKB, tak wigc zbli-
zyt si¢ do pierwszego progu ostoznosciowego (50%) wynikajacego z ustawy
o finansach publicznych (tab. 1). W 2010 r. prog ten zostat przekroczony a relacja
dhugu publicznego do PKB wynosita 53%. W przypadku utrzymania tej tenden-
cji niedlugo moze nastapi¢ przekroczenie progu 55% i w efekcie wprowadzenie
zaostrzen odnosnie zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego okreslo-
nych w ustawie o finansach publicznych.

Pomimo dynamicznego wzrostu poziomu zadtuzenia, zadluzenie samorza-
dow w latach 2002-2008 stanowito ok. 4% panstwowego dtugu publicznego.
Udziat ten zwigkszyt si¢ w 2009 r. 1 stanowil 5,9% panstwowego dlugu publicz-
nego, a w 2010 r. juz 7,2% (tab. 2). Wzrost udzialu zadluzenia samorzadow
w panstwowym dtugu publicznym spowodowany jest w gtowniej mierze inwe-
stycjami realizowanymi z wykorzystaniem $rodkow unijnych. Wigksze wyko-
rzystanie instrumentéw dtuznych nastapito tez w wyniku spadku dynamiki wzro-
stu dochodow ze wzgledu na kryzys, obnizenia stawek podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych oraz wzrostu wydatkéw z powodu rozszerzenia zakresu za-
dan wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego i wzrostu kosztow
wykonywanych zadan.
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Tabela 1
Panstwowy diug publiczny w latach 2002-2010 wg warto$ci nominalnej (w min zt oraz
w relacji do PKB)

Lata
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Wyszczegdlnienie

Panstwowy dtug
publiczny PDP 352,4 | 408,3 | 431,4 | 466,7 | 506,3 | 527,4 | 597,8 | 669,9 | 748,5
(w mid z})

Relacja PDP
do PKB (%)

43,6 | 484 | 46,7 | 475 | 47,8 | 44,8 | 46,9 | 49,9 53

Zrédito: Opracowanie wiasne na podstawie: Raporty roczne. Dtug publiczny w latach 2003—
—2010, Ministerstwo Finansow, www.mf.gov.pl, data dostepu 30.05.2011.

Tabela 2
Udziat zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w panstwowym diugu publicznym
i w relacji do PKB w latach 2002—-2010

Lata
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Wyszczegdlnienie

Udziat zadtuzenia
JST w PDP (%)

Zadtuzenie JST
w relacji do PKB 1,7 2 2 21 2,2 21 2,2 29 3,8
(%)
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Raporty roczne. Dtug publiczny w latach 2003—
—2010, Ministerstwo Finansow, www.mf.gov.pl, data dostepu 30.05.2011.

4 4,1 4,3 4,3 4,6 4,6 4,1 59 7,2

Wysoki poziom dlugu publicznego jest glownie efektem gospodarki finan-
sowej budzetu panstwa oraz centralnych funduszy celowych a nie samorzadow.
Samorzady w zdecydowanej wigkszo$ci zaciagaja zobowigzania na inwestycje.
W zwiagzku z tym zastosowanie procedur ostroznosciowych wobec samorzadow
po przekroczeniu przewidzianych progéw moze spowodowac ograniczenie moz-
liwosci finansowania lokalnych dziatan rozwojowych. Ze wzgledu na brak srod-
kow na wklad wlasny moze si¢ to przyczyni¢ do destabilizacji w pozyskiwaniu
zwrotnych zrédet na finansowanie inwestycji oraz ograniczy¢ wykorzystanie
przez samorzady srodkow z Unii Europejskie;.

W zwiazku z rosnacym diugiem publicznym i mozliwo$cia przekroczenia
progu 55% PKB wladze panstwowe planuja roéwniez ograniczy¢ mozliwosé
uchwalania deficytu przez jednostki samorzadu terytorialnego. I tak w 2012 r.
deficyt miatby nie przekroczy¢ 4% dochodow, w 2012 r. — 3%, w 2013 r. — 2%,
aw 2015 r. juz tylko 1% dochodéw. Moze to wyhamowac¢ inwestycje infrastruk-
turalne samorzadow i spowodowac cigcia wydatkow.
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Rosnie zaro6wno zadluzenie panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorial-
nego, w efekcie relacja panstwowego dlugu publicznego zblizyta si¢ do 55%
PKB. Konsekwencje przekroczenia tej granicy dotkna zaréwno panstwo, jak
1 jednostki samorzadu terytorialnego. Zrozumiala jest wigc proba zmniejszenia
panstwowego dlugu publicznego. Wydaje sig jednak, ze wladze panstwowe pro-
buja przerzuci¢ odpowiedzialno$¢ za zmniejszenie dtugu na samorzady, co moze
ograniczy¢ inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego.

WhioskKi

Istnieja prawne 1 ekonomiczne uwarunkowania zaciagania dtugow, ktore
powinny zosta¢ uwzglednione w procesie zarzadzania dlugiem przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Regulacje prawne wynikaja gtoéwnie z ustawy o finan-
sach publicznych i rozporzadzen wykonawczych a dotycza limitow zadluzenia,
definicji zobowigzan oraz powiazania zadluzenia samorzaddéw z panstwowym
dlugiem publicznym. Problemem jest jednak brak stabilno$ci tych przepisoéw.
Czeste zmiany utrudniaja samorzadom planowanie zadtuzenia na realizacj¢ in-
westycji oraz prawidtowe zarzadzanie dlugiem publicznym. Ponadto istnienie
rygorystycznych regulacji dotyczacych zadluzenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie jest rOwnoznaczne z ich praktycznym zastosowaniem. Wazne jest, aby
ustawowe zapisy ograniczajace poziom dlugu byly w praktyce przestrzegane.

W ustawie o finansach publicznych pojawil si¢ wyrazny mechanizm przeno-
szenia odpowiedzialnosci za panstwowy dlug publiczny na samorzad terytorial-
ny, a zawarte w niej uregulowania znacznie ograniczaja swobod¢ zadtuzania jed-
nostek samorzadowych oraz ograniczaja ich aktywnos¢ na rynkach finansowych.
Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze powiazanie wielkosci deficytu samorzadowego
z wielko$cia panstwowego dlugu publicznego stanowi czynnik zwigkszajacy
niepewno$¢ w dtugoterminowym planowaniu i zarzadzaniu dtugiem oraz finan-
sami lokalnymi.

Samorzady musza realizowa¢ podstawowe cele zarzadzania dlugiem, takie
jak minimalizacja kosztow obstugi, redukcja ryzyka zwiazanego z obstuga dlugu
(w tym stopy procentowej, ryzyka kursowego) czy tez utraty ptynnosci w przy-
padku nadmiernego zadluzenia. W zwiazku z tym konieczne jest dokonywanie
prognoz dochodow, kwot splat zobowiazan powigkszonych o odsetki, obciazen
budzetu z tytutu sptat 1 obstugi instrumentow dtuznych oraz state monitorowanie
poziomu dtugu. Wybor instrumentu dluznego musi by¢ dokonywany nie tylko
w oparciu o koszty, jakie jednostka samorzadu w przysztosci poniesie, ale row-
niez w oparciu o ryzyko, jakie niesie za soba korzystanie z danego instrumentu.
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Indebtedness of local governments units in the light
of new law regulation

Abstract

The paper indebtedness of local government units in the light of new law
regulation. Indebtedness of local governments has systematically increased. Lo-
cal governments resort to debt mainly to implement investment projects, which
stands in contrast to the state which uses debt to cover current needs. Therefore,
the introduction of cautions and remedial procedures related to the state public
debt will mainly hit local governments. Of course, indebtedness limits should be
defined in Polish law, however a high level of public debt is mainly the result
of the financial management of the central budget rather than local governments
themselves. Therefore, it is important that the law is stable.



