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Zadluzanie si¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce — stan i perspektywy
1. Wstep

Problematyka dlugu samorzadowego jest bardzo czgsto rozwazana i
analizowana, co wynika z kilku powoddéw. Najczesciej przyjmuje sie, ze zadluzenie
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest nastgpstwem zaciggania zobowigzan
dlugoterminowych w formie kredytow i pozyczek oraz emisji papierow wartosciowych
(obligacji), ktore to tytuly dtuzne dominujg w strukturze zobowigzan w przeciwienstwie
do zobowigzan wymagalnych i przyjetych depozytoéw [Miemiec, Sawicka i Miemiec,
2013, s. 158]. Inaczej traktuje si¢ takze dlug samorzadowy jako skutek deficytu
budzetowego i braku $rodkéw na jego pokrycie. Ponadto, we wspotczesnym panstwie
ktadzie si¢ nacisk na poprawe jakosci i dostepnosci §wiadczonych ustug publicznych
takze na poziomie lokalnym, stad wiele jednostek samorzadu terytorialnego dazac do
tego celu w ramach prowadzonej strategii rozwoju zadluza sig, aby podjaé
przedsiewzigcia inwestycyjne.

Nowe rozwigzanie prawne, ktore weszlo w zycie 1 stycznia 2014 roku
wprowadzito zindywidualizowany wskaznik zadluzenia, ktory jest obliczany dla kazdej
JST przy uwzglednieniu jej potencjatu finansowego, jest przyczyna wiele kontrowersji.
Uznaje sig, ze przyrost dtugu samorzadowego w latach 2009-2013 byl proba ucieczki
przed wejsciem w zycie nowych zasad ustalania limitu, ktére w praktyce miaty by¢
niekorzystana dla wielu JST. Pojawito si¢ tez zjawisko poprawiania wskaznika. Co
wigcej, zagadnienie to nabiera szczegdlnego znaczenia w konteks$cie kolejnej
perspektywy finansowej Unii Europejskiej 2014-2020. Dylemat sprowadza si¢ do tego,
czy nowe zasady limitacji dlugu beda przyczynia¢ si¢ do rozwoju gmin, powiatéw 1
wojewodztw, czy tez beda barierg, zwlaszcza w sytuacji pozyskiwania $rodkow
unijnych. Jezeli przyjac¢ poglad, ze nowe limity dlugu powinny uwzglednia¢ potrzeby
rozwojowe JST to jaka powinna by¢ ich konstrukcja?

Na tym tle celem artykutu jest wskazanie problemow zwigzanych z zadluzeniem
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce po 2013 przy uwzglednieniu réznych

stanowisk.



2. Bezpieczenstwo finanséw samorzadowych

Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego ulegta pogorszeniu po
2007 roku, co stalo si¢ przedmiotem wielu analiz, ktore zwracaly uwage na kwesti¢
bezpieczenstwa finansow samorzadowych. Trzeba podkresli¢, ze wigzato si¢ to z
faktem, ze rozpoczeta si¢ perspektywa finansowa w latach 2007-2013, a waznym
zrodlem finansowania zdan JST, w tym inwestycji, staty si¢ Srodki pochodzace z
budzetu Unii Europejskiej. Wymodg posiadania wkiadu wiasnego przy braku $rodkow
pochodzacych z nadwyzki operacyjnej oznaczat dla wielu JST pozyskanie pienigdza na
ten cel za pomoca zaciagnietych zobowigzan. Pojawito si¢ zatem niebezpieczenstwo, ze
korzystnemu skadinad zjawisku absorpcji srodkdw unijnych przez wladze samorzadowe
towarzyszy¢ moze inne, tym razem negatywne zjawisko zadluzania si¢ ponad miarg
jednostek samorzadowych. Niebezpieczenstwo to okazalo si¢ catkiem realne, gdyz w
latach 2008-2103 dtug samorzadowy wzrost 2,5 razy. O ile w 2008 roku wynosit 25
mld zi, o tyle w 2013 roku juz 65,2 mld zt. Dla ograniczenia tego zjawiska podjeto
szereg dziatan, ktore wzmocnity kontrole nad finansami samorzadowymi, w tym m. in.
wprowadzono zasade co najmniej zrownowazonego wyniku biezacego budzetu oraz
indywidualny wskaznik zadluzenia.  [ustawa o finansach publicznych, 2009]

Rozwigzania te sg r6znie oceniane.

2.1. 7Z1ota regula rownowazenia biezacego budzetu samorzadowego

Ztota reguta, nazywana takze regula wydatkowa, obowigzuje od 2011 roku, na
mocy art. 242 [ustawa o finansach publicznych 2009], zgodnie z ktéorym organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym
planowane wydatki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powiekszone o
nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki (zgodnie z art. 217 ust. 2 pkt 6 sa to
srodki pieni¢zne na rachunku biezacym budzetu jednostki wynikajace z rozliczen
wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubieglych). Co
wigcej, na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie mogg by¢ wyzsze
niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowg z lat ubieglych i
wolne $rodki. Wymog zrownowazenia budzetu w czesci operacyjnej dotyczy zarowno

etapu planowania budzetu JST, jak i etapu jego wykonania budzetu [Leksykon
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budzetowy]. Jednakze w przypadku wykonania budzetu warunek jego zréwnowazenia
w czesci biezacej jest ztagodzony. Ustawodawca dopuscit mozliwosé wyzszych
wykonanych wydatkéw od wykonanych dochodow biezacych powiekszonych 0
nadwyzke budzetowg z lat ubieglych i wymienione powyzej wolne $rodki w sytuacji,
gdy rdéznica bedzie odpowiada¢ kwocie zwigzanej z realizacja wydatkow biezacych z
udziatem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub panstw EFTA 1 $rodki te nie zostaty
przekazane w danym roku budzetowym. Praktycznie reguta ta oznacza zakaz
finansowania wydatkow majatkowych (kapitatowych) dochodami biezacymi, a wynik
budzetu dodatni (nadwyzka operacyjna) lub ujemny (deficyt operacyjny) stanowi jedng
z najwazniejszych kategorii stuzacych do oceny kondycji finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego. Nadwyzka operacyjna mozliwo$¢

daje realizacji

przedsiewzie¢ inwestycyjnych (majatkowych) lub umozliwia splate wczesniej

zaciggnietych ~ zobowigzan. Pomijajac  tutaj mankamenty kluczowego dla
bezpieczenstwa finansowego rozwigzania i problemoéw zwigzanych ze sposobem
liczenia nadwyzki operacyjnej (np. brak definicji nadwyzki z lat ubiegtych), warto
podkresli¢, ze regulacja ta sankcjonuje istniejagce w praktyce rozgraniczenie budzetu na
cze$¢ biezaca (administracyjng, operacyjng) 1 czes¢ majatkowa (inwestycyjng, budzet
kapitatowy) [Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy 2014 s.
641], a takze moze wplywaé na decyzje wiladz samorzadowych co do bardziej
oszczednej polityki w zakresie wydatkow biezacych. W literaturze przedmiotu
wskazuje sie, ze zlota reguta budzetowa ma drugorzedne znaczenie. Dostrzec mozna
nielogicznos¢, bowiem 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 rozwazan istotne jest takze podkreslenie faktu, ze z roku na rok
rosnie wielko§¢ nadwyzki operacyjnej 1 liczba jednostek, ktore zamknely budzet

nadwyzka operacyjng (tab. 1).

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

Wyszcezegélnienie | Ogolem Gmina M. St. Miasta na Powiaty | Wojewodztwa
Warszawa prawach samorzadowe
powiatu
2014
Nadwyzka 164319 | 81584 11885 3986,2 1504,9 15939
operacyjna
w min z}
Liczba JST 2754 2 366 1 64 308 15
2015




Nadwyzka 183955 | 8769,8 15148 4 334,6 1652,0 2034,3

operacyjna

w min zi

Liczba JST 2762 2 368 1 65 312 16
2016

Nadwyzka 20533,6 | 10388,4 13245 4870,3 2 064,4 1906,0

operacyjna

w min zi

Liczba JST 2792 2399 1 65 311 16

Zrodto: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu jednostek
samorzqdu terytorialnego w 2016 roku, Krajowa Rada Regionalnych 1zb Obrachunkowych, Warszawa
2017, s. 267, www.rio.gov.pl, data wejscia: 10.08.2017 r.

W 2014 roku liczba JST ogoétem, ktore osiggnety deficyt operacyjny wynosita 55, w
2015 roku 46, a w 2016 roku bylo to juz tylko 16 jednostek. Na poczatku 2016 roku
analitycy Fitch (chyba to nie wystarczy) prognozowali, ze w latach 2016-2017 JST
osiagna nadwyzke operacyjng na poziomie 11-12 % dochoddéw operacyjnych, czyli
okoto 22 mld zl, poniewaz samorzady beda kontynuowaé dziatania majace na celu
racjonalizacj¢ wydatkow biezacych. Zadluzenie bedzie pozostawaé¢ na wzglednie
stabilnym poziomie [Fitch: w latach 2016-77 JST osiggng nadwyzke na poziomie 11-12
proc. dochodow 2016]. Wykonanie budzetéw JST za 2016 rok zdaja si¢ potwierdzac te
prognozy. W ocenie Krajowej Rady RIO przy utrzymaniu poziomu nadwyzki
operacyjnej z wykonania w 2016 roku w zdecydowanej wiekszosci JST (niezaleznie od
odnotowanej w nich relacji kwoty dtugu do dochodéw budzetowych), mozliwe byloby
sfinansowanie w perspektywie nie przekraczajacej 10 najblizszych lat budzetowych
splaty catego zadtluzenia (2 550 JST, tj. 94,2% ogoétu zadluzonych). Natomiast w
przypadku 63 JST, w ktorych relacja dlugu do dochodéw w 2016 r. przekraczata 60%,
az 33 jednostki bylaby w stanie splaci¢ cate swoje zadluzenie w ciagu 15 lat

[Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., 2017, s. 268].
2.2. Indywidualny wskaznik zadluzenia
Na dlug JST skladaja si¢ zobowigzania z tytulu: wyemitowanych papierow

warto$ciowych; zaciagnigtych kredytow 1 pozyczek; przyjetych depozytow i

zobowiazan wymagalnych'. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami (art. 89) jednostki

' Szczegotows klasyfikacje tytutdow dhuznych zaliczanych do panstwowego dhugu publicznego w tym
samorzadowego zawiera Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu klasyfikacji tytulow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
Dz. U. 2011 nr 298 poz. 1767.



http://www.rio.gov.pl/

samorzadu terytorialnego moga zacigga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowaé papiery
warto$ciowe na:
1. pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego;
2. finansowanie planowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;
3. splatg wczedniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow
wartosciowych oraz zaciggnietych kredytow i pozyczek;
4. wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze srodkoéw pochodzacych

z budzetu Unii Europejskiej [ustawa o finansach publicznych 2009].

Ustawodawca okreslit takze dalsze warunki zwigzane z zacigganiem zobowigzan
przez JST z pomini¢ciem zadluzania na sfinansowanie wystgpujacego deficytu
przejsciowego. Ograniczenia te dotycza: zakazu kumulowania kosztéw obstugi dlugu
(koszty te muszg by¢ ponoszone przynajmniej raz do roku); ustalenia gornej granicy
dyskonta od emitowanych przez JST papierow wartosciowych (dyskonto nie moze
przekroczy¢ 5% warto$ci nominalnej); zakazu kapitalizacji odsetek.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze intencja ustawodawcy jest ograniczanie dlugu
samorzadowego, ale rownocze$nie jednym z najpowazniejszych probleméw
zwigzanych z zarzadzaniem dlugiem jest wilasnie ustalenie limitu tego dtugu. Dalsze
dziatania ustawodawcy sprowadzity si¢ do odejscia od sztywnego (zunifikowanego)
sposobu definiowania dopuszczalnych norm zadluzenia i wprowadzenia rozwigzania,
ktore wyznacza zdolnos¢ do absorbceji dtugu w sposob indywidualny, tzn. dostosowany
do mozliwosci kazdej jednostki samorzadu terytorialnego [Bem, Daszynska-Zygadto 1
Szkica 2015, s. 12]. Stad ustawowe limity ilosciowe (Sztywne) zwigzane z poziomem
dlugu samorzadowego obowigzywaty wszystkie typy JST do konca 2013 r. Wyr6zniato
si¢ limit pierwszy (tzw. regula kosztow obshugi), ktory nie mogt przekroczy¢ 15%
planowanych na dany rok budzetowy dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 169). Natomiast limit drugi (tzw. reguta dlugu) nie moégt przekraczaé 60%
wykonywanych dochodéw ogotem tej jednostki w danym roku budzetowym (art. 170).
W trakcie roku budzetowego faczna kwota dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na
koniec kwartatu nie mogta przekroczy¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym
dochodow [ustawa o finansach publicznych 2005]. Limity te byly przedmiotem krytyki
zardbwno ze strony $rodowiska samorzadowego, jak i naukowego, a uwagi te byly
zglaszane podczas spotkan Komisji Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu .Wigzato si¢ to z tym,

ze limity te nie ujmowaly sytuacji gospodarczej, co moglo grozi¢ wyzszym
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zadtuzeniem jednostek niz wynikajace z faktycznych mozliwosci sptaty dtugu, pomimo
realizacji ustawowych granic zadluzenia. Zwracano tez uwage na niska elastycznosc¢
dotychczasowych rozwigzan, czy tez nicuwzglednienie specyfiki poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego rdznigcych si¢ np. potozeniem, powierzchnia,
zasobami na ich obszarze, atrakcyjnoscia inwestycyjng itp.[Ladysz, 2013]. Jednakze
glowny zarzut dotyczyl nieuwzglednienia potencjatu finansowego, zwlaszcza tkwiacego
w dochodach wtasnych poszczegdlnych JST. Podkreslato si¢ tez fakt, ze istnienie
zadtuzenia nie przekraczajacego wymienionych limitow nie byto tozsame z brakiem
trudnosci w terminowe;j sptacie dtugu [Gonet 2008, s. 11-15].

Od 1 stycznia 2014 roku zaczal obowigzywaé indywidualny wskaznik sptaty
zadluzenia, ktory ma charakter parametryczny i zostal zapisany cytowanej powyzej
ustawie o finansach publicznych z 2009 r. Zgodnie z art. 243 ust. 1 jednostka
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym wartos¢
sptaty zobowigzan wraz z kosztami ich obstlugi (sptat rat kredytow i1 pozyczek wraz z
naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek; wykupow papierow
wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami 1 dyskontem od papierow wartosciowych;
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji), do
dochodow ogoétem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng z obliczonych dla
ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody ze
sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéow ogoétem
budzetu [ustawa 0 finansach publicznych 2009]. Przy czym przy obliczaniu
indywidualnego wskaznika zadluzenia nie uwzglednia si¢ kwot/dtugu zaciggnigtego na
realizacje programow, projektow lub zadan wspoifinansowanych ze $rodkéw Unii
Europejskiej oraz pomocy panstwa EFTA w terminie nie dluzszym niz 90 dni po
zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji. Na uwage
zashuguje takze fakt, ze kwota dlugu JST, w tym relacja, o ktérej mowa w art. 243, a
takze sposob finansowania dlugu sg elementami wieloletniej prognozy finansowej, przy
czym prognoze kwoty dtugu sporzadza si¢ na okres, na jaki zaciggni¢to oraz planuje si¢
zaciggna¢ zobowigzania [Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-
finansowy 2014 s. 647]. Z racji tego, ze indywidualny wskaznik zadtuzenia jest czescia
sktadowa wieloletnich prognoz finansowych oraz samej konstrukeji wskaznika pojawit
si¢ problem czy rzeczywiscie wszedl on w zycie z poczatkiem 2014 roku. Zwraca na to

uwage M. Tyniewicki [2013, s. 147-149], poniewaz wejscie w zycie wskaznika od 2014
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roku nie oznacza, ze nie znalazt on zastosowania od 2011 roku. To wilasnie od 2011
roku organy JST wuczestniczace w dwoch etapach procedury budzetowe] -
przygotowania projektu budzetu i jego uchwalania, powinny byly mie¢ na uwadze
dyspozycje art. 243 [ustawa o finansach publicznych, 2009].

Nie kwestionujgc potrzeby ustanowienia prawnych barier dotyczacych poziomu
zadluzenia JST warto wskaza¢, ze indywidualny wskaznik zadluzenia jest
niedopracowany, na co wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu. Wskaznik wplywa
bezposrednio na mozliwos¢ zaciggania nowego dtugu przez JST poprzez uzaleznieniu
poziomu dtugu od wypracowanej nadwyzki operacyjnej w ostatnich trzech latach. Co
wiecej, poziom wskaznik jest korzystniejszy dla tych JST, ktére osiggaja wigksze
dochody ze sprzedazy majatku. Wérdéd wad konstrukeji wskaznika wymienia si¢ takze
[Kornberger-Sokotowska 2015, s. 40]:

1. przyjety sposob kalkulacji nadwyzki operacyjne;j;

2. oparcie wyliczen na danych historycznych, ktére nie odzwierciedlaja

aktualnej sytuacji finansowej JST;

3. braku uwzglednienia zmiennej koniunktury gospodarczej (w skali makro i

mikro);

4. wymuszanie przesuwania wydatkow zwigzanych z obstugg zadluzenia na

nastgpne lata, co powoduje wzrost kosztow zadluzenia i kumulacj¢ tych

wydatkow w przysztych latach;

5. niemozliwos¢ uzycia wolny srodkow na splate rat;

6. prawdopodobienstwo ,,poprawiania” wskaznika poprzez sprzedaz majatku.
Jednakze najwiecej niepokoju wzbudzaty opinie dotyczace chociazby uniemozliwienia
zadluzania si¢ tym samorzadom, ktore nie osiggnety nadwyzki operacyjnej, czy tez brak
mozliwosci sptat zaciagnigtych zobowigzan z uwagi na ujemna warto$¢ tego wskaznika.
Jeszcze przed wejsciem w zycie wskaznika powstaly propozycje jego modyfikacji
zaprezentowane przez Biuro Analiz Sejmowych [Marchewka-Bartkowiak, Wisniewski
2012], czy Zwiazek Miast Polskich oraz Slaski Zwigzek Gmin i Powiatow we
wspotpracy z Zwigzkiem Bankow Polskich [Tartanus-Oryszczak 2014]. Takze po 2014
roku pojawiaty si¢ kolejne propozycje zmian legislacyjnych, zwlaszcza ze JST same
podjely dziatania majgce na celu zachowanie relacji z art. 243 [ustawa o finansach
publicznych, 2009], polegajace m. in. na restrukturyzacji dlugu [Kornberger-
Sokotowska 2015, s. 41-42]. Sama konstrukcja wskaznika przyczynia si¢ do

podejmowania negatywnych dziatan w celu jego ominigcia. Na mozliwo$ci manipulacji
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zwracal uwage A. Babczuk w kontek$cie stosowania niestandardowych instrumentow
finansowych [Cyrankiewicz 2014], bowiem poza limitowaniem pozostaja dtugi
sptacane wydatkami (forfaiting), badZz zobowigzania niezaliczane do dlugu (leasing
zwrotny). Poza tym, mozna podnie$¢ poziom dopuszczalnych sptat dtugu okre$lonych
indywidualnym wskaznikiem zadluzenia za pomocg leasingu zwrotnego, sell-buy back
czy krzyzowe sell-buy back. Do czesto stosowanych instrumentow obejscia wskaznika
zalicza si¢ takze finansowanie kapitatowe, ptatnosci ratalne czy subrogacjg.

Po prawie trzech latach od wejscia w zycie wskaznika jego wady sa wcigz
analizowane. Przy nadmiernym zadluzeniu budow¢ wskaznika mozna okresli¢ jako
,»sztywna”. 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 wskazujagce na niedopracowanie przepisOw
zwigzanych z limitowaniem zadluzenia, tj.: brak mozliwosci redukcji zadluzenia
pomimo posiadanych wtasnych $rodkow oraz dokonania jego restrukturyzacji poprzez
zastosowanie przychodéw zwrotnych; brak wrazliwosci wskaznika na jednorazowe
znaczne zmiany dochodéw; réznice W sformutowaniu dochodéw majatkowych (ustawa
o finansach publicznych a wieloletnia prognoza finansowa).

Obecnie trwajg prace zasygnalizowane przez Ministerstwo Finanséw majace na
celu wyeliminowanie tych brakow jakosciowych i uniknigcia obchodzenia limitow
zadluzenia. Powstal projekt nowelizacji ustawy o finansach publicznych, zgodnie z
ktorym JST miatyby wylicza¢ wskaznik wedtug nowych zasad. W jego wyliczaniu
uwzgledniane bedg wszystkie formy zadluzenia, w tym oparte na wspomnianych
powyzej niestandardowych instrumentach finansowych. Ze wskaznika znikng tez
dochody ze sprzedazy majatku, a takze mozliwa bedzie restrukturyzacja zadtuzenia,
czyli chociazby wczesdniejsza sptata zadtluzenia ze $rodkéw nie bedacych nadwyzka
operacyjng [Gniadkowski 2017].

W kontekscie rozwazan o limitacji zadluzenia istotne jest takze to, ze dhug
podsektora samorzadowego stanowi cze$¢ panstwowego dlugu publicznego. Stad jak
stusznie zauwazaja A. Bem, K. Daszynska-Zygadto i T. Szkica [2015, s. 19], JST moga
utraci¢ swobode zadtuzania si¢ w granicach wyznaczonych regulacjami zawartymi w
ustawie o finansach publicznych, co wynika z uruchomienia procedur ostrozno$ciowo-

sanacyjnych.

3. Zadluzenie JST w latach 2014-2016 — wybrane aspekty
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Udziat dlugu podsektora samorzagdowego w panstwowym dhugu publicznym w

latach 2014-2016 ksztaltowat si¢ Srednio na poziomie 7,8%.

Tabela 2. Udziat dtugu podsektora samorzagdowego w panstwowym dtugu publicznym

w latach 2014-2017 w mln zt i jako %% (po konsolidacji)

Wyszczegolnienie 2014 2015 2016 2017*
1. Panstwowy 826 772,2 877 282,4 965 198,1 977 216,4
dlug publiczny

tym: 100% 100% 100% 100%
1.1.Zadluzenie 754 9927 805 108,7 895 558,2 909 714,7
podsektora 91,3% 91,8% 92,8% 93,1%
rzadowego

1.2. Zadluzenie 71 660,6 720729 69 560,8 67 429,5
podsektora

samorzadowego 8,7% 8,2% 7,2% 6,9%
w tym:

1.2.1. JednostkKi 68 264,5 68 352,1 65 843,1 63 607,3
samorzadu

terytorialnego i 8,3% 7,8% 6,8% 6,5%
ich zwiazki

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych za poszczegdlne
lata. Biuletyn Kwartalny, Ministerstwo Finanséw. *Dane za dwa kwartaty.

Dane zawarte w tabeli 2 wskazujg na to, ze w dtugu JST 1 ich zwigzkoéw, ktory stanowi

okoto 95% w dtugu sektora samorzgdowego zmniejsza sie¢, a najwigkszy spadek 0 3,7%

odnotowano w 2016 roku.

Tabela 3. Wybrane dane dotyczace wykonania budzetow JST w latach 2014-2016 w

mln zt

Wyszczegllnienie | Ogoélem Gminy | Miastana | Powiaty | Wojewodztwa
prawach samorzadowe
powiatu

2014

I. Dochody ogélem 194 337,2 84 549,0 68 259,8 23782,8 17 745,6

I1. Zadluzenie 72 109,9 26 436,2 32 446,4 59432 72841

w tym:

Zobowiazania z 92228 2327,7 5999,1 177,6 718,4

tytulu kredytow i
pozyczek na
realizacje
programow i
projektow
finansowanych z
udzialem Srodkow
unijnych




2015

I. Dochody ogélem

199 018,9

87 667,2

70560,1

236815

17110,1

I1. Zadluzenie
w tym:

71 634,7

25 428,7

33 210,3

5841,2

7154,5

Zobowiazania z

68429

17975

4 250,5

1777

617,2

tytulu kredytow i
pozyczek na
realizacje
programow i
projektow
finansowanych z
udzialem Srodkow
unijnych

2016

I. Dochody ogélem 213 668,9 101 794,8 74 420,1 239484 13 505,6

II. Zadluzenie
w tym:

69 019,9 23 863,5 32 821,7 5565,8 6 768,9

Zobowigzania z 42272 1326,5 2 100,6 158,2 641,9
tytulu kredytow i
pozyczek na
realizacje
programow i
projektow
finansowanych z
udzialem $rodkow

unijnych

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetu parstwa. Informacja o
wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego za poszczegdlne lata, Rada Ministrow,
Warszawa.

Zadtuzenie wszystkich JST w relacji do wykonanych dochodéw ogdtem w 2014 roku
wynosito 37,1%, w 2015 roku 36%, a w 2016 roku 32,2%. Dane te potwierdzaja, ze
wielko$¢ zadtuzenia JST spada. W analizowanym okresie zmniejsza si¢ takze
zadhuzenie na programy unijne. Swiadcza o tym dwa wskazniki: udziat zadhuzenia JST
bez zobowigzan zwigzanych z realizacja programoéw i projektow finansowanych z
udziatem $rodkow unijnych w wykonanych dochodach ogotem oraz udzial zobowigzan
z tytulu kredytow i1 pozyczek na realizacj¢ programow i projektéw finansowanych z
udzialem $rodkoé6w unijnych w zadtuzeniu ogdtem. Wskaznik pierwszy wynosit w 2014
roku 32,4%, w 2015 roku 32,6%, a w 2016 roku 30,2%. Natomiast wskaznik zadtuzenie
na programy i projekty unijne w 2014 roku stanowito 12,8% zadluzenia ogdtem, w
2015 roku 9,5%, a w 2016 roku 6,1%.

Tabela 4. Indywidualny wskaznik splaty zadluzenia obowigzujacy przy ustalaniu
budzetow w latach 2014-2017

Wyszczego Gminy Miasta na prawach Powiaty Wojewodztwa
Inienie powiatu samorzadowe
20| 20| 20| 20| 20| 20| 20|20 |20 |20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20 | 20
14 |15 |16 |17 |14 |15 |16 | 17 |14 | 15 |16 | 17 | 14 | 15| 16 | 17
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Ponizej 3 3 4 7 - - - - 6 8 4 1 - - - N
0,0%

0,0%- 89 |38 |37 |46 | 3 2 2 2 |36 |29| 26 | 15| - - - -
3,0%

3,0%- 61 | 45|37 (39|17 |19 |13 |11 |15 | 16 | 14 | 13 | - 1 1 1
6,0% 0 9 0 5 2 1 1 7
6,0%- 86 | 90 | 88 | 87 | 27 | 24 |26 |29 |97 |9 | 11 | 10 | 4 6 7 3
9,0% 2 1 6 4 2 5

9,0%- 51 60|66 |63 |11 |15 |15 |12 |17 |15 |24 |44 | 9 6 4 7
12,0% 2 5 0 5

12,0%- 20 | 26 | 28 | 28 | © 5 8 8 5 4 7 111 3 3 3 4
15,0% 5 0 5 1

Powyzej 13114 |17 | 17 | 2 1 2 4 1 1 - 1 - - 1 1
15,0% 2 7 0 4

Liczba 24 | 24 | 24 | 24 | 66 | 66 | 66 | 66 | 31 | 31 | 31 | 31 | 16 | 16 | 16 | 16
JST 13113 |12 | 12 4 4 4 4

Zrodlo: Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu jednostek samorzqdu
terytorialnego za poszczegolne lata, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2015, s. 255.
Sprawozdanie z dzialalnoSci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu jednostek samorzqdu
terytorialnego w 2015 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2016, s. 279.
Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu jednostek samorzqdu
terytorialnego w 2016 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2017, s. 268.

Od 2014 roku zmieniata si¢ liczba JST w analizowanych przedziatach, w ktérych mogtly
one planowaé poziom sptaty zadluzenia. W przypadku gmin najwigksza liczba tego
typu JST moze planowaé poziom splaty zadtuzenia w przedziale 9-12% planowanych
dochodéw, dla miast na prawach powiatu i powiatow przedzial ten wynosi 6-9%, a dla

wojewodztw 9-12%.

4. Podsumowanie

Poziom zadluzenia JST wynika zar6wno z istniejagcych limitow jak |
indywidualnych mozliwosci finansowych danej jednostki. Odej$cie od ilosciowych
limitow zadluzenia i przej$cie do indywidualnego wskaznika zadluzenia nalezy oceni¢
pozytywnie, pomimo wad w jego konstrukcji i krytyki opierajgcej si¢ na uznaniu jego
,»Sztywnosci” (braku elastycznosci). Z jednej strony pojawiajg si¢ obawy o to, ze
wskaznik jest rozwigzaniem jedynie dla aktywnych JST, z racji faktu, ze wielko$¢
zadluzenia jest uzalezniona od wysoko$ci nadwyzki operacyjnej. Natomiast z drugiej
strony liczne JST sa juz tak zadluzone, ze formuta wskaznika uniemozliwi
pozyskiwanie srodkoéw unijnych. Doswiadczenia z obecng perspektywa finansowa Unii
Europejskiej 2014-2020 i fakt, ze srodki pochodzace z budzetu unijnego wptyna
znaczaco na ksztaltt budzetow samorzadowych M. Dylewski [2015, s. 26], potwierdza

obawy i zagrozenia, ktore mogg zmniejsza¢ finansowanie rozwoju JST tymi Srodkami.
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Wsrod — zagrozen tych wymieniona zostata obecna konstrukcja indywidualnego
wskaznika zadtuzenia.

Wprowadzenie regut fiskalnych dla JST mialo na celu ograniczanie i
monitorowanie niebezpiecznego zjawiska przyrostu dlugu samorzgdowego. Wedtug
prognoz Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych dlug samorzadowy ma
spada¢ 1 wynosi¢ 77,1 mld zt w 2017 roku, 76,4 mld zt w 2018 roku i 73,1 mld zt w
2019 roku [Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego w 2016 roku, s. 268]. Tutaj rodzi si¢
pytanie czy przy takim stanie prawnym wskaznik ogranicza mozliwosci zadtuzania si¢
przez samorzady czy tez JST podejmuja dzialania majace na celu omijanie wskaznika i
dalej czy te dziatania nie stanowig zagrozenia dla ich rozwoju? Potwierdzeniem faktu,
ze problem (skala zjawiska) jest znaczgca moze by¢ stanowisko Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych: ,,Widoczny od kilu lat wzrost zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego to istotny problem. Jednak znacznie wigkszym problemem
pozostaje obecnie coraz bardziej realna utrata mozliwo$ci monitorowania poziomu tego
zadluzenia. Wynika to z zauwazalnej od pewnego juz czasu alokacji dtugu poza obszar
dotychczas znanych instrumentéw dtuznych, poprzez tworzenie nowych konstrukcji
kreujacych zobowigzania o cechach kredytu lub pozyczki, ktére nie mieszczg si¢ w
sferze rozliczen przychodowo-rozchodowych. Moze to mie¢ wptyw na rownowage i
bezpieczenstwo finansowe samorzadu terytorialnego”, [Niestandardowe instrumenty
finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzqdu terytorialnego, 2016, s. 68].
Do gléwnych nieprawidlowosci 1 naruszen prawa wynikajacych z zastosowania
niestandardowych instrumentéw finansowych naleza: zaciaganie zobowigzan z
naruszeniem  przepisOw  dotyczacych  zaciggania zobowigzan  wieloletnich;
niezabezpieczenie interesu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie warunkow
zacigganych zobowigzan dluznych; naruszenie zasad dokonywania wydatkéw w sposob
celowy 1 oszczedny; nierzetelne wykazywanie danych w sprawozdawczosci budzetowe;
1 dotyczacej dlugu; nierzetelne i nierealistyczne wykazywanie danych w wieloletniej
prognozie finansowej; sporzadzenie nierzetelnych dokumentow w zwiazku z
zacigganymi zobowigzaniami dluznymi (np. operatéw szacunkowych); nieterminowe
regulowanie zobowigzan oraz dziatanie w celu obejscia przepisow ustawy o finansach
publicznych wprowadzajacych ograniczenia w zakresie zaciggania dtugu i jego sptaty
[Niestandardowe instrumenty finansowania..., s. 38]. Uwidocznieniem tego problemu

jest takze niebezpieczne zjawisko zadluzania si¢ samorzadow w parabankach, ktoére
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wedtug szacunkow Regionalnych 1zb Obrachunkowych w 2016 roku wyniosto 164,2
min zt i dotyczyto 38 JST. Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli presja na
wykorzystywanie tego typu zadluzenia moze ulec zwickszeniu w przypadku checi
dalszego wykorzystania srodkéw Unii Europejskiej [NIK o zadluzaniu samorzgdow w
tzw. parabankach, 2016]. Sposob ten jest nie tylko kosztowny, ale takze przyczynia si¢
do ukrywania dlugu, poniewaz operacje te nie zawsze byly przedstawiane w ewidencji
ksiegowej 1 sprawozdawczosci JST, pomimo ze powinny by¢ wykazywane jako
zadluzenie z tytulu operacji majacych cechy kredytu i pozyczki [Wphyw operacji
finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzqdu terytorialnego na ich
sytuacje finansowgq, 2016, s. 6].

Zagrozenie dla ptynnosci finansowej lub uchwalenia budzetu moze takze
wynikng¢ z realizacji programu ,,Rodzina 500+”. Program ten spowodowal
nadzwyczajny i poniekad sztuczny wzrostu dochodéw JST, co stworzyto przejsciowe i
rowniez sztuczne mozliwosci zwigkszenia maksymalnego poziomu wydatkow
zwigzanych z obstuga zadluzenia (polepszenie relacji zadtuzenia 1 jego obstugi do
dochoddéw biezacych i dochodoéw ogdtem) [Program ,, Rodzina 500+ znaczenie wplynie
na finanse JST, 2017].

Problematyka zadluzania si¢ JST jest bardzo rozbudowana i wymaga szerszych
analiz uwzgledniajacych rézne aspekty zaczynajac od sytuacji makroekonomiczne;j
kraju poprzez sytuacje finansowa JST, w tym systemu zasilania finansowego, a konczac

na planach rozwojowych (inwestycyjnych).

Literatura

Bem A., Daszynska-Zygadto K., Szkica T. [2015], Wphyw indywidualnego wskaznika
zadtuzenia na mozliwos¢ absorpcji dlugu przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny”, nr 5.

Cyrankiewicz M. [2014], Putapka indywidualnego wskaznika zadtuzenia,
http://prawo.rp.pl/artykul/1114479.html, dostep: 25.08.2017.

Dylewski M. [2015], Potencjatl finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego u progu
nowej perspektywy finansowej, ,,Finanse Komunalne”, nr 1.

Fitch: w latach 2016-17 JST osiggng nadwyzke na poziomie 11-12 proc. dochodow

13


http://prawo.rp.pl/artykul/1114479.html

[2016], http://www.bankier.pl/wiadomosc/Fitch-w-latach-2016-17-JST-osiagna
nadwyzke-na-poziomie-11-12-proc-dochodow-3475208.html, dostep: 25.08.2017.
Gniadkowski A. [2017], Projekt Ministerstwa Finansow: koniec obchodzenia limitow
zadtuzenia, http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/projekt-ministerstwa-
finansow-koniec-obchodzenia-limitow-zadluzenia/ ,dostep: 27.08.2017.

Gonet W. [2008], Wielkos¢ maksymalnego zadluzenia jednostek samorzgdu
terytorialnego w projekcie nowej ustawy o finansach publicznych, ,, Finanse
Komunalne”, nr 11.

Kornberger-Sokotowska E. [2015], Wskaznik zadtuzenia a uwarunkowania
funkcjonowania jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach zmiennej
koniunktury gospodarczej, ,,Finanse Komunalne”, nr 1-2.

Krawczyk R. P. [2016], Problem skutecznosci rozwigzan prawnych zapobiegajgcych
nadmiernemu zadluzaniu sie samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”, nr 12.
Leksykon budzetowy, hasto: nadwyzka operacyjna,
http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=2D5E0A6C5F69F133C1257A6104
2B090&litera=N, dostep: 26.08.2017.

Ladysz 1. [2013], Zadiuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
http://www.pte.pl/kongres/referaty/Ladysz%20lwona/%C5%81adysz%201wona%?20-
%20ZAD%C5%81U%C5%BBENIE%20JEDNOSTEK%20SAMORZ%C4%84DU%2
O0TERYTORIALNEGO%20W%20POLSCE.pdf, dostep: 24.08.2017.
Marchewka-Bartkowiak K., Wisniewski M. [2012], Indywidualny wskaznik zadluzenia
JST — ocena krytyczna i propozycje zmian, ,,Analizy BAS” nr 21 (88).

Miemiec W., Sawicka K., Miemiec M. [2013], Prawo finanséw publicznych sektora
samorzgdowego, Wolters Kluwer, Warszawa.

Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzgdu
terytorialnego [2016], Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, 1.6dz,
https://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/kr_rio_20160122_niestandard_instr_f
inans_potrz_jst.pdf, dostep: 01.08.2017.

NIK 0 zadtuzaniu samorzqdow w tzw. parabankach [2016],
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zadluzaniu-samorzadow-w-tzw-
parabankach.html, dostep: 01.09.2017.

Program ,,Rodzina 500+ znaczenie wplynie na finanse JST [2017], INC Rating,
http://incrating.pl/program-rodzina-500-znacznie-wplynie-finanse-jst/, dostep:
10.09.2017.

14


http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/projekt-ministerstwa-finansow-koniec-obchodzenia-limitow-zadluzenia/
http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/projekt-ministerstwa-finansow-koniec-obchodzenia-limitow-zadluzenia/
http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=2D5E0A6C5F69F133C1257A61042B090&litera=N
http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=2D5E0A6C5F69F133C1257A61042B090&litera=N
http://www.pte.pl/kongres/referaty/Ladysz%20Iwona/%C5%81adysz%20Iwona%20-%20ZAD%C5%81U%C5%BBENIE%20JEDNOSTEK%20SAMORZ%C4%84DU%20TERYTORIALNEGO%20W%20POLSCE.pdf
http://www.pte.pl/kongres/referaty/Ladysz%20Iwona/%C5%81adysz%20Iwona%20-%20ZAD%C5%81U%C5%BBENIE%20JEDNOSTEK%20SAMORZ%C4%84DU%20TERYTORIALNEGO%20W%20POLSCE.pdf
http://www.pte.pl/kongres/referaty/Ladysz%20Iwona/%C5%81adysz%20Iwona%20-%20ZAD%C5%81U%C5%BBENIE%20JEDNOSTEK%20SAMORZ%C4%84DU%20TERYTORIALNEGO%20W%20POLSCE.pdf
https://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/kr_rio_20160122_niestandard_instr_finans_potrz_jst.pdf
https://www.rio.gov.pl/modules/Uploader/upload/kr_rio_20160122_niestandard_instr_finans_potrz_jst.pdf
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zadluzaniu-samorzadow-w-tzw-parabankach.html
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zadluzaniu-samorzadow-w-tzw-parabankach.html
http://incrating.pl/program-rodzina-500-znacznie-wplynie-finanse-jst/

Siwek K. [2016], Zasada zrownowazonego budzetu biezgcego a efektywnosé
wykorzystania wolnych srodkow i nadwyzki z lat ubieglych w budzetach jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 11.

Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
jednostek samorzgdu terytorialnego w 2014 roku [2015], Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Warszawa.

Sprawozdanie z dziatlalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
jednostek samorzgdu terytorialnego w 2015 roku [2016], Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Warszawa.

Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w 2016 roku [2017], Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych, Warszawa.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia

2014 r., Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego [2015],
Rada Ministrow, Warszawa.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia

2015 r., Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego [2016],
Rada Ministrow, Warszawa.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia

2016 r., Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego [2017],
Rada Ministrow, Warszawa.

Tartanus-Oryszczak M. [2014], Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzgdow
terytorialnych — znaczenie dla dalszego rozwoju i propozycja korekty, ,,Finanse
Komunalne”, nr 1-2.

Tyniewicki M. [2013], Obowigzywanie i przestrzeganie indywidualnego wskaznika
zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego z art. 243 ustawy o finansach
publicznych (wybrane problemy) [w:] Wybrane aspekty prawne utrzymania czystosci i
porzadku w gminie oraz zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego, red. D.
Szafranski, ,,Dobre Panstwo-Sprawne Rzadzenie”, Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa.

Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy [2014], red. H.
Dzwonkowski, G. Gotebiowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2005 nr 249 poz.
2104 z p6zn. zm.

15



Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2009 nr 157 poz.
1240 z p6zn. zm.

Wphyw  operacji  finansowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzqdu
terytorialnego na ich sytuacje finansowg. Informacja o wynikach kontroli [2016],
Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Budzetu i Finansow, \Warszawa.

Zadluzenie Sektora Finanséow Publicznych IV Kw/2014 [2015], Biuletyn Kwartalny,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa.

Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych IV Kw/2015 [2016], Biuletyn Kwartalny,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa.

Zadluzenie Sektora Finansow Publicznych 1V Kw/2016 [2017], Biuletyn Kwartalny,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa.

Zadtuzenie Sektora Finansow Publicznych 11 Kw/2017 [2017], Biuletyn Kwartalny,

Ministerstwo Finanséw, Warszawa.

16



