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Zadtuzanie si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce
— stan 1 perspektywy

Streszczenie

Wprowadzony w 2014 r. indywidualny wskaZnik zadtuzenia dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego stanowi narzedzie zapewniania bezpieczefistwa finansowego JST,
a takze uwzglednia indywidualne zdolnoSci kazdej JST do regulowania zobowigzaf. Jego
konstrukcja jest jednak krytykowana, a Ministerstwo Finanséw zapowiada jego modyfi-
kacje. Celem artykutu jest wskazanie problemdéw zwigzanych z zadtuzeniem jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce po 2013 r. Poruszono zagadnienia dotyczace regut
fiskalnych dla jednostek samorzadu terytorialnego, skutecznosci funkcjonujacych rozwia-
zah prawnych w zakresie ograniczania zadtuzenia oraz absorpcji Srodkéw unijnych.

Stowa kluczowe: dtug jednostki samorzadu terytorialnego, reguty fiskalne, indywidualny
wskaznik zadluzenia, niestandardowe instrumenty finansowe.
Klasyfikacja JEL: H63, H68, H74.

1. Wprowadzenie

Problematyka diugu samorzadowego jest bardzo czgsto rozwazana i anali-
zowana, co wynika z kilku powodéw. NajczeSciej przyjmuje si¢, ze zadtuzenie
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest nastgpstwem zaciggania zobo-
wigzan dtugoterminowych w formie kredytéw i pozyczek oraz emisji papieréw

Katarzyna Owsiak, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydzial Finanséw i Prawa, Katedra
Finanséw Samorzadowych, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw, e-mail: owsiakk@uek.krakow.pl



158 Katarzyna Owsiak

wartoSciowych (obligacji), ktére to tytuty dtuzne dominuja w strukturze zobo-
wigzan, inaczej niz zobowigzania wymagalne i przyjete depozyty (Miemiec,
Sawicka i Miemiec 2013, s. 158). Dtug samorzadowy traktuje si¢ takze jako skutek
deficytu budzetowego i braku Srodkéw na jego pokrycie. Ponadto we wspdicze-
snym pafistwie ktadzie si¢ nacisk na poprawe jakosci i dostepnoSci Swiadczonych
ustug publicznych takze na poziomie lokalnym, dlatego wiele jednostek samo-
rzadu terytorialnego, dazac do tego celu w ramach prowadzone;j strategii rozwoju
zadluza sig, aby podjaé przedsigwzigcia inwestycyjne. Stad w literaturze przed-
miotu zwraca si¢ uwage na to, ze dlug sektora samorzgdowego ma inne cechy
— jego charakter jest prorozwojowy. Kwestie te porusza M. Poniatowicz. Pisze
o tzw. dobrych i ztych dtugach, odwotujac si¢ do koncepcji fiskalnego federa-
lizmu, zgodnie z ktérg zty diug to zadtuzenie na cele biezace, a dobry — na cele
inwestycyjne (Poniatowicz 2011a, s. 489—491). Co wazniejsze, powstaje pytanie,
dlaczego nalezy si¢ zadtuza¢ na przedsigwzigcia inwestycyjne. W8rdd argumentow
wymieni¢ trzeba m.in.: niewystarczajacy poziom dochodéw wtasnych, zasade
sprawiedliwos$ci migdzypokoleniowej, kosztochtonno$¢ inwestycji infrastruktural-
nych czy dostep do Srodkéw pomocowych Unii Europejskiej (Poniatowicz 2011b).

Nowe rozwigzanie prawne, obowigzujace od 1 stycznia 2014 r., wprowadzito
zindywidualizowany wskaznik zadtuzenia, ktéry jest obliczany dla kazdej JST
z uwzglednieniem jej potencjatu finansowego. Jest ono przyczynag wielu kontro-
wersji. Uznaje si¢, ze przyrost dtugu samorzadowego w latach 2009-2013 byt
préba ucieczki przed wejSciem w zycie nowych zasad ustalania limitu, ktdre
w praktyce miaty by¢ niekorzystne dla wielu JST. Pojawito si¢ tez zjawisko popra-
wiania wskaznika. Co wigcej, zagadnienie to nabiera szczegdlnego znaczenia
w kontekscie perspektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Rodzi
sie watpliwos¢, czy nowe zasady limitacji dtugu beda przyczyniaé si¢ do rozwoju
gmin, powiatéw i wojewddztw, czy tez bedg bariera, zwlaszcza w sytuacji pozy-
skiwania srodkéw unijnych. Jezeli przyjaé poglad, ze nowe limity dtugu powinny
uwzglednia¢ potrzeby rozwojowe JST, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jaka
powinna by¢ ich konstrukcja.

Celem artykutu jest wskazanie probleméw zwigzanych z zadluzeniem jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce po 2013 r. przy uwzglednieniu réznych
stanowisk.

2. Bezpieczenstwo finanséw samorzadowych

2.1. Uwagi ogolne

Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego pogorszyta si¢ po
2007 r., co stato si¢ przedmiotem wielu analiz, ktére zwracaly uwage na kwesti¢
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bezpieczenstwa finanséw samorzadowych. Trzeba podkreslié, ze wiazato si¢ to
z tym, Ze rozpoczela si¢ perspektywa finansowa 2007-2013, a waznym Zrédtem
finansowania zdafi JST, w tym inwestycji, staly si¢ Srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej. Wymdég posiadania wktadu wtasnego przy braku Srodkow
pochodzacych z nadwyzki operacyjnej oznaczat dla wielu JST pozyskanie
pienigdza na ten cel za pomocg zaciaggnietych zobowigzan. Pojawito si¢ zatem
niebezpieczefistwo, ze korzystnemu skadingd zjawisku absorpcji sSrodkéw unijnych
towarzyszy¢ moze inne, negatywne zjawisko zadtuzania si¢ ponad miarg¢ jedno-
stek samorzagdowych. Niebezpieczenstwo to okazato si¢ catkiem realne, gdyz
w latach 2008-2013 dtug samorzadowy wzrést 2,5 razy. O ile w 2008 r. wynosit
25 mld zt, o tyle w 2013 r. juz 65,2 mld zt. Aby ograniczy¢ to zjawisko, podjeto
szereg dziataf, ktére wzmocnity kontrole nad finansami samorzadowymi, m.in.
wprowadzono zasad¢ co najmniej zréwnowazonego wyniku biezacego budzetu
oraz indywidualny wskaZnik zadtuzenia (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...).
Rozwigzania te sg réznie oceniane.

2.2. Z1ota regula réwnowazenia biezacego budzetu samorzadowego

ZYota reguta, nazywana takze regulg wydatkowa, obowigzuje od 2011 r., na
mocy art. 242 ustawy o finansach publicznych z 2009 r., zgodnie z ktérym organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace
powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne Srodki (zgodnie
z art. 217 ust. 2 pkt 6 sg to Srodki pienigzne na rachunku biezacym budzetu
jednostki wynikajace z rozliczeh wyemitowanych papieréw wartoSciowych,
kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych). Co wigcej, na koniec roku budzetowego
wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace
powiekszone o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych i wolne Srodki. Wymég
zréwnowazenia budzetu w czesci operacyjnej dotyczy zaréwno etapu planowania
budzetu JST, jak i etapu jego wykonania (Leksykon budzetowy 2017). W przy-
padku wykonania budzetu warunek jego zréwnowazenia w czesci biezacej jest
jednak ztagodzony. Ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ wyzszych wykonanych
wydatkéw od wykonanych dochodéw biezacych powigkszonych o nadwyzke
budzetowa z lat ubiegtych i wymienione powyzej wolne §rodki w sytuacji, gdy
réznica bedzie odpowiadaé kwocie zwigzanej z realizacjg wydatkéw biezacych
z udzialem Srodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub panstw EFTA i Srodki te nie
zostaly przekazane w danym roku budzetowym. Praktycznie reguta ta oznacza
zakaz finansowania wydatkéw majatkowych (kapitatowych) dochodami biezg-
cymi, a wynik budzetu dodatni (nadwyzka operacyjna) lub ujemny (deficyt opera-
cyjny) stanowi jedng z najwazniejszych kategorii stuzacych do oceny kondycji
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finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nadwyzka operacyjna daje mozli-
wo§¢ realizacji przedsiewzigé inwestycyjnych (majatkowych) lub umozliwia splate
wczedniej zaciggnigtych zobowigzaf. Pomijajac mankamenty kluczowego dla
bezpieczefistwa finansowego rozwigzania i probleméw zwigzanych ze sposobem
liczenia nadwyzki operacyjnej (np. brak definicji nadwyzki z lat ubiegtych), warto
podkresli¢, ze regulacja ta sankcjonuje istniejgce w praktyce rozgraniczenie
budzetu na cz¢s$¢ biezacg (administracyjng, operacyjng) i cz¢S¢ majatkowa (inwe-
stycyjna, budzet kapitatowy) (Ustawa o finansach... 2014, s. 641), a takze moze
wplywaé na decyzje wladz samorzadowych co do bardziej oszcze¢dnej polityki
w zakresie wydatkéw biezacych. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze ztota
regufa budzetowa ma drugorzg¢dne znaczenie. Dostrzec mozna nielogiczno$¢,
poniewaz ustawodawca w art. 212 cytowanej ustawy o finansach publicznych nie
uwzglednit kwoty planowanego deficytu ani nadwyzki operacyjnej w katalogu
elementow zawartych w uchwale budzetowej (Siwek 2016, s. 17).

Dla dalszych rozwazah istotne jest takze podkreSlenie, ze z roku na rok
ro$nie wielko$¢ nadwyzki operacyjnej i liczba jednostek, ktére zamknety budzet
nadwyzkg operacyjng (tabela 1).

Tabela 1. Nadwyzka operacyjna w JST w latach 2014-2016

Miasto Miasta W\Ziozjf\;/a
Wyszcezegdlnienie | Ogétem Gmina Stoteczne |na prawach | Powiaty sa(r)norz .
Warszawa | powiatu &
dowe
2014 r.
Nadwyzka 16 4319 81584 1188.,5 3986,2 15049 15939
operacyjna
w mln zi
Liczba JST 2754 2366 1 64 308 15
2015 r.
Nadwyzka 18 395.,5 8 769,8 1514,8 43346 16520 20343
operacyjna
w mln zt
Liczba JST 2762 2368 1 65 312 16
2016 1.
Nadwyzka 20 533,6 10 3884 13245 4870,3 20644 1906.,0
operacyjna
w mln zt
Liczba JST 2792 2399 1 65 311 16

Zrédto: (Sprawozdanie z dziatalnosci. .. 2017, s. 267).
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W 2014 r. liczba JST ogétem, ktére osiagnety deficyt operacyjny, wynosita 55,
w 2015 r. 46, a w 2016 r. bylo to juz tylko 16 jednostek. Na poczatku 2016 r. anali-
tycy Fitch prognozowali, ze w latach 2016-2017 JST osiagna nadwyzke opera-
cyjng na poziomie 11-12% dochodéw operacyjnych, czyli ok. 22 mld zt, poniewaz
samorzady beda kontynuowa¢ dziatania majace na celu racjonalizacje wydatkéw
biezgcych. Zadtuzenie bedzie pozostawac na wzglednie stabilnym poziomie
(Fitch: w latach 201617 JST... 2016). Wykonanie budzetéw JST za 2016 r. zdaje
si¢ potwierdzac te prognozy. W ocenie Krajowej Rady RIO przy utrzymaniu
poziomu nadwyzki operacyjnej z wykonania w 2016 r. w zdecydowanej wigk-
szo$ci JST (niezaleznie od odnotowanej w nich relacji kwoty dtugu do dochodéw
budzetowych) mozliwe byloby sfinansowanie w perspektywie nieprzekraczajacej
10 najblizszych lat budzetowych sptaty catego zadtuzenia (2550 JST, tj. 94,2%
og6tu zadtuzonych). Natomiast w przypadku 63 JST, w ktérych relacja diugu do
dochodéw w 2016 r. przekraczata 60%, az 33 jednostki bytyby w stanie sptacic¢
cate swoje zadluzenie w ciagu 15 lat (Sprawozdanie z dziatalnosci. .. 2017, s. 268).

2.3. Indywidualny wskaznik zadluzenia

Na dtug JST sktadaja si¢ zobowigzania z tytutu: wyemitowanych papieréw
wartoSciowych, zaciagnigtych kredytow i pozyczek, przyjetych depozytéw i zobo-
wigzah wymagalnych'. Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami (art. 89) jednostki
samorzadu terytorialnego moga zaciagaé kredyty i pozyczki oraz emitowac
papiery wartoSciowe na (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . ...):

1) pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejSciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego,

2) finansowanie planowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego,

3) sptate wczedniej zaciagnigtych zobowigzah z tytutu emisji papieréw warto-
Sciowych oraz zaciagnietych kredytéw i pozyczek,

4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze Srodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskie;.

Ustawodawca okreslit takze dalsze warunki zwigzane z zacigganiem zobo-
wigzah przez JST z pominigciem zadtuzania na sfinansowanie wystepujacego
deficytu przejSciowego. Ograniczenia dotycza: zakazu kumulowania kosztow
obstugi dtugu (koszty te muszg by¢ ponoszone przynajmniej raz do roku), usta-
lenia gérnej granicy dyskonta od emitowanych przez JST papieréw wartoSciowych

' Szczegbtows klasyfikacje tytutéw dtuznych zaliczanych do pafstwowego dtugu publicznego,
w tym samorzadowego, zawiera Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r.
w sprawie szczeg6towego sposobu klasyfikacji tytutléw dtuznych zaliczanych do pafistwowego
dtugu publicznego.
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(dyskonto nie moze przekroczyé 5% wartoSci nominalnej), zakazu kapitalizacji
odsetek.

Nie sposéb nie zauwazy¢, ze intencjg ustawodawcy jest ograniczanie dtugu
samorzadowego, ale rownocze$nie jednym z najpowazniejszych probleméw zwia-
zanych z zarzadzaniem diugiem jest wiasnie ustalenie limitu tego dtugu. Dalsze
dziatania ustawodawcy sprowadzity si¢ do odejScia od sztywnego (zunifikowa-
nego) sposobu definiowania dopuszczalnych norm zadluzenia i wprowadzenia
rozwiazania, ktére wyznacza zdolno$¢ do absorpcji dtugu w sposéb indywidualny,
tzn. dostosowany do mozliwosci kazdej jednostki samorzadu terytorialnego (Bem,
Daszyfiska-Zygadto i Skica 2015, s. 12). Stad ustawowe limity iloSciowe (sztywne)
zwigzane z poziomem diugu samorzadowego obowigzywaty wszystkie typy JST
do kofica 2013 r. Wyrdzniato si¢ limit pierwszy (tzw. reguta kosztow obstugi),
ktéry nie mégt przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 169). Natomiast limit drugi (tzw. regufa
dtugu) nie mégt przekraczaé 60% wykonywanych dochodéw ogétem tej jednostki
w danym roku budzetowym (art. 170). W trakcie roku budzetowego taczna kwota
dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec kwartatu nie mogta przekro-
czy¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym dochodéw (Ustawa z dnia
30 czerwca 2005 r.....). Limity te byly przedmiotem krytyki ze strony §rodowiska
zarowno samorzadowego, jak i naukowego, a uwagi byly zgtaszane podczas
spotkan Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu. Wigzato si¢ to z tym, ze limity te
nie uwzglednialy sytuacji gospodarczej, co mogto grozi¢ wyzszym zadtuzeniem
jednostek niz wynikajace z faktycznych mozliwoSci sptaty dtugu pomimo reali-
zacji ustawowych granic zadtuzenia. Zwracano tez uwage na niska elastyczno§é
dotychczasowych rozwigzaf, czy tez nieuwzglednienie specyfiki poszczeg6lnych
jednostek samorzadu terytorialnego réznigcych si¢ np. potoZeniem, powierzchnia,
zasobami na ich obszarze, atrakcyjnoscig inwestycyjng itp. (Ladysz 2013). Gtéwny
zarzut dotyczyt jednak nieuwzglednienia potencjatu finansowego, zwlaszcza
tkwigcego w dochodach witasnych poszczegélnych JST. Podkreslano tez, ze
istnienie zadtuzenia nieprzekraczajacego wymienionych limitéw nie bylo tozsame
z brakiem trudnoSci w terminowej sptacie dtugu (Gonet 2008, s. 11-15).

Od 1 stycznia 2014 r. zaczat obowiazywaé indywidualny wskaznik splaty
zadtuzenia, ktéry ma charakter parametryczny i zostat zapisany w cytowanej
powyzej ustawie o finansach publicznych z 2009 r. Zgodnie z art. 243 ust. 1
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego reali-
zacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastgpujacym po
roku budzetowym stosunek wartoSci sptaty zobowigzan wraz z kosztami ich
obstugi (splat rat kredytéw i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od kredytéw i pozyczek; wykupdw papieréw wartoSciowych wraz z naleznymi
odsetkami i dyskontem od papieréw warto$ciowych; potencjalnych sptat kwot
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wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji) do dochodéw ogétem
budzetu przekroczy Srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku
oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogétem budzetu (Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r.....). Przy obliczaniu indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia nie uwzglednia si¢ dtugu zaciggnigtego na realizacje programéw, projektow
lub zadan wspéifinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej oraz pomocy
pafistwa EFTA w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakoficzeniu programu,
projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji. Na uwage zastuguje takze fakt,
ze kwota dtugu JST, w tym relacja, o ktérej mowa w art. 243, a takze sposéb
finansowania dtugu sg elementami wieloletniej prognozy finansowej, przy czym
prognoze kwoty dtugu sporzadza si¢ na okres, na jaki zaciggnieto oraz planuje si¢
zaciagnaé zobowigzania (Ustawa o finansach... 2014, s. 647). Poniewaz indywi-
dualny wskaZznik zadtuzenia jest czgScig sktadowa wieloletnich prognoz finanso-
wych oraz samej konstrukcji wskaznika, pojawit si¢ problem, czy rzeczywiScie
wszedt on w zycie z poczatkiem 2014 r. Zwraca na to uwage M. Tyniewicki (2013,
s. 147-149), poniewaz wejscie w zycie wskaznika od 2014 r. nie oznacza, ze nie
znalazt on zastosowania od 2011 r. To wiasnie od 2011 r. organy JST uczestniczace
w dwoch etapach procedury budzetowej — przygotowania projektu budzetu i jego
uchwalania, powinny byty mie¢ na uwadze dyspozycje art. 243 (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 1. ...).

Nie kwestionujac potrzeby ustanowienia prawnych barier dotyczacych poziomu
zadtuzenia JST, warto zauwazy¢, ze indywidualny wskaznik zadtuzenia, na co
wskazuje sie w literaturze przedmiotu, jest niedopracowany. Wskaznik wptywa
bezposrednio na mozliwo§¢ zaciggania nowego dtugu przez JST przez uzalez-
nienie poziomu dtugu od wypracowanej nadwyzki operacyjnej w ostatnich trzech
latach. Co wigcej, poziom wskaznika jest korzystniejszy dla tych JST, ktére osig-
gaja wyzsze dochody ze sprzedazy majatku. Wsrdd wad konstrukcji wskaznika
wymienia si¢ takze (Kornberger-Sokotowska 2015, s. 40):

1) przyjety sposob kalkulacji nadwyzki operacyjnej,

2) oparcie wyliczefi na danych historycznych, ktére nie odzwierciedlaja aktu-
alnej sytuacji finansowej JST,

3) nieuwzglednianie zmiennej koniunktury gospodarczej (w skali makro
1 mikro),

4) wymuszanie przesuwania wydatkow zwigzanych z obstuga zadtuzenia na
nastepne lata, co powoduje wzrost kosztéw zadtuzenia i kumulacje tych wydatkéw
w przysztych latach,

5) brak mozliwoS$ci uzycia wolnych srodkéw na splate rat,

6) prawdopodobienstwo ,,poprawiania” wskaznika przez sprzedaz majatku.
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Najwigcej niepokoju wzbudzaty jednak opinie dotyczace chociazby unie-
mozliwienia zadtuzania si¢ tym samorzadom, ktére nie osiagnety nadwyzki
operacyjnej, czy tez brak mozliwoSci splat zaciagnigtych zobowigzafi z uwagi
na ujemng warto$¢ tego wskaznika. Jeszcze zanim wprowadzono wskaznik,
powstaly propozycje jego modyfikacji zaprezentowane przez Biuro Analiz Sejmo-
wych (Marchewka-Bartkowiak i WiSniewski 2012), Zwigzek Miast Polskich oraz
Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw we wspétpracy ze Zwigzkiem Bankéw Polskich
(Tartanus-Oryszczak 2014). Po 2014 r. pojawialy si¢ kolejne propozycje zmian
legislacyjnych, zwlaszcza ze JST same podjety dziatania majace na celu zacho-
wanie relacji z art. 243 (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . ...), polegajace m.in. na
restrukturyzacji dtugu (Kornberger-Sokotowska 2015, s. 41-42). Sama konstrukcja
wskazZnika przyczynia si¢ do podejmowania negatywnych dziatafi w celu jego
ominig¢cia. Na mozliwoSci manipulacji zwracal uwage A. Babczuk w kontekScie
stosowania niestandardowych instrumentéw finansowych (Cyrankiewicz 2014),
poniewaz poza limitowaniem pozostaja dtugi sptacane wydatkami (forfaiting)
badz zobowiazania niezaliczane do dtugu (leasing zwrotny). Poza tym mozna
podnie$¢ poziom dopuszczalnych sptat ditugu okreslonych indywidualnym wskaz-
nikiem zadtuzenia za pomocg leasingu zwrotnego (sell-buy back czy krzyzowe
sell-buy back). Do czgsto stosowanych instrumentéw obejScia wskazZnika zalicza
si¢ takze finansowanie kapitatowe i platnoS$ci ratalne. L. Budner-Iwanicka (2017,
s. 40—41) wskazuje, ze najpopularniejszymi niestandardowymi instrumentami
pozyskiwania Srodkéw przez JST sa sprzedaz zwrotna nieruchomosci (oparta na
Iacznym wykorzystaniu umowy sprzedazy, dzierzawy i przyrzeczenia odkupu
nieruchomosci) oraz subrogacja.

Po prawie trzech latach od wprowadzenia wskaZnika jego wady sa wciaz
analizowane. Przy nadmiernym zadluzeniu budowe wskaznika mozna okresli¢
jako ,,sztywng”. Wynika to z braku ustawowego mechanizmu odblokowujacego
mozliwos$¢ wyzszych sptat niz wynikajacych z wyliczonego wzoru. R.P. Krawczyk
(2016, s. 10-11) wymienia takze inne czynniki wskazujace na niedopracowanie
przepisow zwigzanych z limitowaniem zadtuzenia, tj.: brak mozliwoSci redukcji
zadluzenia pomimo posiadanych wiasnych Srodkéw oraz dokonania jego restruk-
turyzacji przez zastosowanie przychodéw zwrotnych, brak wrazliwosci wskaznika
na jednorazowe znaczne zmiany dochodéw, réznice w ujeciu dochodéw majatko-
wych (ustawa o finansach publicznych a wieloletnia prognoza finansowa).

Obecnie trwaja prace zapoczatkowane przez Ministerstwo Finanséw majace na
celu wyeliminowanie tych brakéw jakoSciowych i uniknigcie obchodzenia limitéw
zadluzenia. Powstal projekt nowelizacji ustawy o finansach publicznych, zgodnie
z ktérym JST mialyby wylicza¢ wskaZnik wedtug nowych zasad. W jego wyli-
czaniu uwzgledniane beda wszystkie formy zadtuzenia, w tym oparte na wspo-
mnianych powyzej niestandardowych instrumentach finansowych. Ze wskaznika
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znikng dochody ze sprzedazy majatku, a takze mozliwa bedzie restrukturyzacja
zadtuzenia, czyli chociazby wczedniejsza splata zadtuzenia ze Srodkéw niebeda-
cych nadwyzka operacyjng (Gniadkowski 2017). Niemniej jednak nie sa znane
szczegotowe rozwigzania. Warto zauwazy¢, ze podkreslajgc rolg finansowania
zwrotnego jako sposobu finansowania zadan i przedsigwzigé, M. Dylewski (2017,
s. 10—12) proponuje metodologiczne korekty indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia oparte na dwdch wariantach. Pierwszy polega na kwotowym okresleniu
mozliwosci obstugi zadtuzenia eliminujgcej znieksztatcenia wynikajace z wahaf
kwot dochodéw ogdtem, drugi oparty jest na relacji — wskaznik pokrycia obstugi
dtugu.

W kontekScie rozwazaf o limitacji zadtuzenia istotne jest takze to, ze dtug
podsektora samorzadowego stanowi cze$¢ panstwowego diugu publicznego. Stad —
jak stusznie zauwazaja A. Bem, K. Daszyfiska-Zygadto i T. Skica (2015, s. 19)
— JST moga utraci¢ swobode zadtuzania si¢ w granicach wyznaczonych regula-
cjami zawartymi w ustawie o finansach publicznych, co wynika z uruchomienia
procedur ostrozno$ciowo-sanacyjnych.

3. Zadluzenie JST w latach 2014-2016 — wybrane aspekty

Udziat dtugu podsektora samorzagdowego w pafnstwowym dtugu publicznym
w latach 2014-2016 ksztattowat si¢ Srednio na poziomie 7,8%.

Dane przedstawione w tabeli 2 wskazujg na to, ze dtug JST i ich zwigzkéw,
ktory stanowi ok. 95% diugu sektora samorzadowego, zmniejsza si¢, a najwigkszy
spadek o 3,7% odnotowano w 2016 r.

Tabela 2. Udziat dtugu podsektora samorzadowego w pafistwowym diugu publicznym
w latach 2014-2017 (w mln zt i w %; po konsolidacji)

Wyszczegdlnienie 2014 2015 2016 2017*
1. Pafistwowy dtug publiczny, 826 772,2 8772824 965 198,1 977 216 .4
w tym: 100% 100% 100% 100%
1.1. Zadtuzenie podsektora 754 9927 805 108,7 895 558,2 909 7147
rzadowego 91,3% 91,8% 92,8% 93,1%
1.2. Zadtuzenie podsektora 71 660,6 720729 69 560,8 67 429.,5
samorzadowego, w tym: 87% 8.2% 7.2% 6.9%
1.2.1. Jednostki samorzadu 68 264,5 68 352,1 65 843,1 63 607,3
terytorialnego i ich zwigzki 8,3% 7.8% 6.8% 6,5%

2 Dane za dwa kwartaty.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Zadtuzenie Sektora. .. 2015-2017).
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Tabela 3. Wybrane dane dotyczace wykonania budzetéw JST w latach 2014-2016
(w mln z1)

Miasta
Wyszczegdlnienie Ogétem Gminy na prawach Powiaty
powiatu

Wojewddztwa
samorzadowe

2014 r.
I. Dochody ogétem 194 3372 84 549,0 68 259,8 237828 17 745,6

II. Zadtuzenie, 72 109,9 26 436,2 324464 5943,2 7284.,1
w tym:
Zobowigzania 9222.8 23277 5999,1 177,6 7184
z tytutu kredytow

i pozyczek na reali-
zacje programow

i projektéw finanso-
wanych z udziatem
Srodkéw unijnych

2015 .
I. Dochody ogétem 199 018.9 87 667,2 70 560,1 23 681,5 17 110,1

II. Zadtuzenie, 716347 254287 33210,3 5841,2 7154,5
w tym:
Zobowigzania 68429 17975 4250,5 1777 617,2
z tytutu kredytow

i pozyczek na reali-
zacj¢ programow

i projektow finanso-
wanych z udziatem
Srodkéw unijnych

2016 .
I. Dochody ogétem 213 668.9 101 794.8 74 420,1 239484 13 505,6

II. Zadtuzenie, 69 019,9 23 863,5 328217 5565.,8 6768.9
w tym:
Zobowigzania 42272 1326,5 2100,6 158,2 641,9
z tytutu kredytéw

i pozyczek na reali-
zacje programow

i projektéw finanso-
wanych z udziatem
$rodkéw unijnych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie (Sprawozdanie z wykonania budzetu... 2015-2017).

Zadtuzenie wszystkich JST w relacji do wykonanych dochodéw ogétem
w 2014 r. wynosito 37,1%, w 2015 r. 36%, a w 2016 1. 32,2%. Dane te potwierdzaja,
ze wielkos$¢ zadtuzenia JST spada. W analizowanym okresie zmniejsza si¢ takze
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zadluZenie na programy unijne. Swiadczq o tym dwa wskazZniki: udziat zadtuzenia
JST bez zobowiazan zwigzanych z realizacjg programéw i projektéw finansowa-
nych z udziatem §rodkéw unijnych w wykonanych dochodach ogétem oraz udziat
zobowigzaf z tytutu kredytéw i pozyczek na realizacj¢ programéw i projektow
finansowanych z udziatem Srodkéw unijnych w zadtuzeniu ogétem. Wskaznik
pierwszy wynosit w 2014 r. 32,4%, w 2015 1. 32,6%, a w 2016 r. 30,2%. Natomiast
zadtuzenie na programy i projekty unijne w 2014 r. stanowito 12,8% zadluzenia
ogdtem, w 2015 r. 9,5%, a w 2016 1. 6,1%.

Od 2014 r. zmieniala si¢ liczba JST, ktére mogty planowa¢ poziom splaty
zadtuzenia w analizowanych przedziatach. W przypadku gmin najwigksza liczba
tego typu JST moze planowac poziom sptaty zadtuzenia w przedziale 9-12%
planowanych dochodéw, dla miast na prawach powiatu i powiatéw przedziat ten
wynosi 6-9%, a dla wojewddztw 9—12%.

4. Podsumowanie

Poziom zadtuzenia JST wynika zar6wno z istniejacych limitéw, jak i indy-
widualnych mozliwos$ci finansowych danej jednostki. Odejscie od iloSciowych
limitéw zadtuzenia i przejScie do indywidualnego wskaznika zadtuzenia nalezy
oceni¢ pozytywnie pomimo wad w konstrukcji i krytyki jego ,,sztywnoSci” (braku
elastycznosci). Z jednej strony pojawiajq sie obawy, ze wskaznik jest rozwigzaniem
jedynie dla aktywnych JST z racji tego, ze wielkos§¢ zadtuzenia jest uzalezniona od
wysokoS$ci nadwyzki operacyjnej. Natomiast z drugiej strony liczne JST sa juz tak
zadtuzone, ze formuta wskaznika uniemozliwi pozyskiwanie Srodkéw unijnych.
Obecna perspektywa finansowa Unii Europejskiej 2014-2020 oznacza, ze Srodki
unijne beda podstawowa determinantag wplywajaca na ksztatt budzetéw samo-
rzadowych i poziom zasobéw finansowych. Majac to na uwadze, M. Dylewski
(2015, s. 26) wskazuje na kilka elementéw mogacych mieé charakter ograniczen
i zagrozefi zmniejszajacych finansowanie rozwoju JST. Wsréd zagrozef tych
wymieniona zostata konstrukcja indywidualnego wskaznika zadtuzenia.

Wprowadzenie regut fiskalnych dla JST miato na celu ograniczanie i moni-
torowanie niebezpiecznego zjawiska przyrostu dfugu samorzadowego. Wedtug
prognoz Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych diug samorzadowy
ma spada¢ i wynosi¢ 77,1 mld zt w 2017 r., 76,4 mld zt w 2018 r. i 73,1 mld zt
w 2019 1. (Sprawozdanie z dziatalnosci... 2017, s. 268). Powstaje pytanie, czy
przy takim stanie prawnym wskaznik ogranicza mozliwoS$ci zadtuzania si¢ przez
samorzady, czy tez JST podejmuja dziatania majace na celu omijanie wskaznika
i dalej, czy te dziatania nie stanowig zagrozenia dla ich rozwoju. Potwierdzeniem
faktu, ze skala zjawiska jest znaczaca, moze by¢ stanowisko Krajowej Rady Regio-
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nalnych Izb Obrachunkowych: ,,Widoczny od kilu lat wzrost zadtuzenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego to istotny problem. Jednak znacznie wigkszym
problemem pozostaje obecnie coraz bardziej realna utrata mozliwoSci monitoro-
wania poziomu tego zadtuzenia. Wynika to z zauwazalnej od pewnego juz czasu
alokacji dtugu poza obszar dotychczas znanych instrumentéw dtuznych, poprzez
tworzenie nowych konstrukcji kreujagcych zobowigzania o cechach kredytu lub
pozyczki, ktére nie mieszczg si¢ w sferze rozliczei przychodowo-rozchodowych.
Moze to mie¢ wptyw na réwnowage i bezpieczefnistwo finansowe samorzadu
terytorialnego” (Niestandardowe instrumenty... 2016, s. 68). Do giéwnych
nieprawidtowoSci i naruszen prawa wynikajacych z zastosowania niestandardo-
wych instrumentéw finansowych naleza: zaciaganie zobowigzan z naruszeniem
przepiséw dotyczacych zaciggania zobowigzafi wieloletnich, niezabezpieczenie
interesu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie warunkéw zacigganych
zobowigzafi dluznych, naruszenie zasad dokonywania wydatkéw w sposéb celowy
i oszczedny, nierzetelne wykazywanie danych w sprawozdawczoS$ci budzetowej
i dotyczacej dtugu, nierzetelne i nierealistyczne wykazywanie danych w wielo-
letniej prognozie finansowej, sporzadzenie nierzetelnych dokumentéw w zwiazku
z zacigganymi zobowigzaniami dtuznymi (np. operatéw szacunkowych), nietermi-
nowe regulowanie zobowigzan oraz dziatanie w celu obejScia przepiséw ustawy
o finansach publicznych wprowadzajacych ograniczenia w zakresie zaciggania
dtugu i jego splaty (Niestandardowe instrumenty... 2016, s. 38). Przejawem tego
problemu jest takze niebezpieczne zjawisko zadtuzania si¢ samorzadéw w para-
bankach, ktére wedtug szacunkéw Regionalnych Izb Obrachunkowych w 2016 r.
wyniosto 164,2 mln zt i dotyczylo 38 JST. Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli,
presja na stosowanie tego typu zadtuzenia moze si¢ zwigkszy¢, gdy JST beda
chcialy nadal wykorzystywaé §rodki Unii Europejskiej (NIK o zadtuzaniu...
2016). Sposéb ten nie tylko jest kosztowny, ale takze przyczynia si¢ do ukrywania
dtugu, poniewaz operacje te nie zawsze przedstawiane sa w ewidencji ksiggowej
i sprawozdawczos$ci JST, mimo ze powinny by¢ wykazywane jako zadluzenie
z tytutu operacji majacych cechy kredytu i pozyczki (Wptyw operacji finanso-
wych... 2016, s. 6).

Zagrozenie dla ptynnoSci finansowej lub uchwalenia budzetu moze takze
wynikng¢ z realizacji programu Rodzina 500+. Program ten spowodowat nadzwy-
czajny 1 poniekad sztuczny wzrost dochodoéw JST, co stworzyto przejSciowe
1 réwniez sztuczne mozliwoSci zwigkszenia maksymalnego poziomu wydatkow
zwigzanych z obstuga zadtuzenia (polepszenie relacji zadtuzenia i jego obstugi
do dochodéw biezacych i dochodéw ogétem) (Program ,,Rodzina 500+"...
2017). Na fakt ten zwraca takze uwage Krajowa Rada Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, wedtug ktérej dotacje przekazane z budzetu panstwa na realizacj¢
programu ,,Rodzina 500+ pozostang bez wptywu na relacje z art. 242 (Ustawa
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z dnia 27 sierpnia 2009 1. ...), gdyZ wydatki biezace ponoszone na wyptate Swiad-
czenia, jak réwniez wydatki biezace na jego obstuge finansowane byty z dotacji
celowej zaliczanej do dochodéw biezacych. W przypadku gmin i miast na prawach
powiatu przyrost dochodéw ogdtem z tego tytutu w 2016 r. wptynat na relacje
wynikajaca z art. 243. Efektem jest obnizenie indywidualnych wskaznikéw zadtu-
Zenia przy niezmienionej §redniej z prawej strony wzoru, co jest przewidywane
réwniez w kolejnych latach (Sprawozdanie z dziatalnosci... 2017, s. 271-272).
Problematyka zadtuzania si¢ JST jest bardzo szeroka i wymaga analiz
uwzgledniajacych rézne aspekty, zaczynajac od sytuacji makroekonomicznej
kraju, przez sytuacje¢ finansowa JST, w tym systemu zasilania finansowego,
a koficzac na planach rozwojowych (inwestycyjnych). Jezeli przyjaé, ze JST beda
dazyty do poszukiwania nowych form finansowania zadaf, do ktérych zalicza
si¢ finansowanie hybrydowe (partnerstwo publiczno-prywatne), sekurytyzacje,
outsourcing, poreczenia i gwarancje, restrukturyzacje zadtuzenia czy instru-
menty ograniczajace koszty transakcji finansowych (metody ustalania kosztu
obstugi zadluzenia, transakcje zabezpieczajace z zastosowaniem instrumentow
pochodnych, ubezpieczenia) (Filipiak 2008), to rodzi si¢ obawa o spetnianie regut
fiskalnych przez JST. W literaturze przedmiotu duzg uwage poswigca si¢ rowniez
problematyce finansowania zwrotnego. M. Jastrzebska (2017, s. 32-34) eksponuje
podstawowe kryteria wyboru instrumentéw finansowania zwrotnego, zaliczajac
do nich uzasadnienie wyboru, efektywno$¢ oraz skutecznosc¢ tych instrumentow.
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The State of and Perspectives on Local Government Unit Debt in Poland
(Abstract)

The individual debt ratio for local government units was introduced in 2014 as an
instrument of financial security of local government units and also takes into account
the individual capacity of each local government unit to settle its liabilities. Nevertheless,
its construction has come in for criticism, and the Ministry of Finance has announces
modifications. This article identifies problems related to the indebtedness of local
government units in Poland after 2013. The issues to be discussed include fiscal rules
regarding local governments, the effectiveness of functioning legal solutions in the scope
of debt reduction and the absorption of EU funds.

Keywords: local government debt, fiscal rules, individual debt ratio (local government
debt indicator), non-standard financial instruments.



