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Wstep

Mozliwosci realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego (dalej JST)
nalozonych na nie zadan uzaleznione sg od zakresu i wielkosci §rodkéw finan-
sowych przeznaczonych do ich realizacji. Zgodnie z obowigzujacym prawem
dochodami JST sa ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe
z budzetu panstwa. Po akcesji Polski do Unii Europejskiej waznym Zrédiem
finansowania dzialalnoSci sg Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,
réwniez stanowigce dochody JST. Rosnacy zakres realizowanych przez samo-
rzad zadan, a takze oczekiwania spofeczne wymagaja coraz czesSciej angazowa-
nia §rodkéw finansowych przekraczajacych zasoby pieni¢zne osiggane w jed-
nym roku budzetowym. W takich sytuacjach istnieje konieczno$¢ pozyskania
zewnetrznych Zrédel finansowania zadan wiasnych na rynku kapitalowym.

1. Ustawowe ograniczenia w zaciaganiu zobowigzan przez jednostki
samorzgdu terytorialnego

Wzrost oczekiwan spotecznosci lokalnych, nowe zadania naktadane na JST,
wyzwania zwigzane z akcesja Polski do Unii Europejskiej oraz malejace tempo
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wzrostu dochodéw wlasnych to gléwne przyczyny powaznego wzrostu zadluze-
nia polskich samorzagdéw w ostatnich latach.

Na samorzadowy dlug publiczny sktadajg si¢ zobowiazania pochodzace z wy-
emitowanych papieréw wartoSciowych, zaciggnietych kredytéw i pozyczek, przy-
jetych depozytéw, zobowigzan wymagalnych.

Zaréwno emitowane przez JST papiery wartoSciowe, jak i kredyty oraz po-
zyczki z reguly zaciggane sa na realizacje przedsiewzie¢ stuzacych rozwojowi
danej JST. Zobowiazania wymagalne powstaja w przypadku nieuregulowania
w terminie zobowigzaf i czgsto zwiastujg powazne problemy z utrzymaniem
plynnosci finansowej w niedalekiej przysztosci.

Zgodnie z obowigzujacym prawem JST moga zaciagaé kredyty i pozyczki
oraz emitowaé papiery warto$ciowe na:

— pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejSciowego deficytu budzetu JST,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu,

— splate wczedniej zaciagnietych zobowiazan,

— wyprzedzajgce finansowanie dziatai finansowanych z budzetu UE.

JST na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujete
w ramach przedsiewzie¢ zawartych w wieloletnich prognozach finansowych
moga zacigga¢ pozyczki w panstwowych funduszach celowych, o ile ustawa
tworzaca fundusz tak stanowi.

Jednym z najpowazniejszych probleméw zwiazanych z zarzadzaniem sa-
morzadowym dlugiem publicznym jest ustalenie granicy dopuszczalnego za-
dluzenia. W tej materii majg zastosowanie szczegélowe uregulowania zawarte
w dwéch ustawach o finansach publicznych, z 2005' i 20092 r. Do korica 2013 r.
zastosowanie majg zapisy ustawy o finansach publicznych z 2005 r., poziom
zadtuzenia JST nie moze przekroczy¢ na koniec roku 60% zrealizowanych do-
chodéw, a na koniec poszczegdlnych kwartatow jako okreséw sprawozdawczych
— nie moze by¢ wyzszy niz 60% planowanych dochodéw ogétem. Ponadto prze-
pisy powyzszej ustawy stanowig, ze w danym roku budzetowym JST nie moze
splaci¢ wiecej rat kredytdw, pozyczek oraz wykupi¢ wyemitowanych papieréw
wartoSciowych (wraz z odsetkami) niz 15% planowanych dochodéw ogétem. Od
2014 r. obowiagzywaé bedzie nowy limit zadluzenia, liczony indywidualnie dla
kazdej JST wedtug ustalonego w ustawie algorytmu. Istotnym wymogiem obo-
wigzujagcym od 2011 r. jest zasada, zgodnie z ktérag wydatki biezace nie mogg
by¢ finansowane z kredytéw, pozyczek, emitowanych papieréw wartoSciowych,
lecz wylacznie z dochodéw biezacych.

! Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 ze zm.).
% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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Powyzsze ograniczenia ustawowe nie maja zastosowania do emitowanych pa-
pieréw wartoSciowych oraz kredytéw i pozyczek, zacigganych w zwiazku z umo-
wami zawieranymi z podmiotami dysponujagcymi zagranicznymi $rodkami po-
mocowymi. Tak wiec zaciagany diug na przedsiewziecia wspétfinansowane ze
Srodkéw pomocowych podlega wylaczeniu z tych limitow.

Nalezy réwniez dodad, iz UFP zawiera zapisy ograniczajace mozliwosci za-
ciggania nowych zobowigzain w przypadku zblizania si¢ parstwowego diugu
publicznego do progu zawartego w Konstytucji RP (60% PKB) — tak zwane
procedury ostrozno$ciowe oraz sanacyjne.

W ostatnich latach czgs¢ JST probowata obchodzi¢ ograniczenia w zakresie
zadluzania si¢. Problem zostal zauwazony zaréwno przez organy nadzoru, jak
i Ministra Finanséw. Na podstawie art. 72 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
Minister Finans6w opracowat rozporzadzenie w sprawie szczeg6towego sposobu
klasyfikacji tytutéw diuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego,
w tym do diugu Skarbu Paristwa®. Wymienione rozporzadzenie w istotny sposéb
wplywa na ocene sytuacji finansowej JST. Zgodnie z przywolanym rozporzadze-
niem do kategorii kredytéw i pozyczek zalicza si¢ rOwniez:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére majg wplyw na poziom
dtugu publicznego,

— papiery warto$ciowe, ktérych zbywalnos¢ jest ograniczona,

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

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujagcym, w ktérych ry-
zyko i korzysci z tytutu wlasno$ci sg przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigzane z fi-
nansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych, ktére wywoluja skutki ekono-
miczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

W efekcie opisanej zmiany przepiséw prawa kilkadziesigt JST przekroczyto
gérne progi dopuszczalnego zadtuzenia®.

Istotnym zagrozeniem jest réwniez mozliwo$¢ zgodnego z prawem ,,ukry-
wania” zadtuzenia (np. za poSrednictwem spdlek komunalnych czy tez samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej). Tego typu zadluzenie nie
jest wliczane do ogdlnego poziomu zadtuzenia danej JST. Problem tego typu
zadluzenia sygnalizowany byt przez wiele Srodowisk. Opracowywane w ostat-
nim okresie projekty zmian ustawy o finansach publicznych (z dnia 8 grudnia
2011 r. oraz z 15 marca 2012 r.) przewidujg rozwiazania limitujace deficyty
samorzadowych os6b prawnych.

3 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegélowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do panistwowego diugu publicznego, w tym do
dtugu Skarbu Panstwa (Dz.U. nr 252, poz. 1692).

* Wedlug szacunkéw regionalnych izb obrachunkowych.
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2. Rola regionalnych izb obrachunkowych zwigzana z samorzadowym
dlugiem publicznym

W Polsce organami nadzoru nad JST sg Prezes Rady Ministréow i woje-
woda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa (dalej
RIO). Nadzér nad JST w kazdym wojewddztwie sprawujg zatem dwa organy
(wojewoda i RIO), przy czym regionalnym izbom obrachunkowym przypisany
jest nadzor specjalistyczny (w zakresie spraw finansowych). Sprawy te obejmujg
m.in. uchwalanie budzetéw i ich zmian, stanowienie podatkéw i opfat lokalnych
(ktére sa dochodami wylgcznie gmin), udzielanie dotacji z budzetéw JST réZznym
podmiotom, absolutoriéw, wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian, a takze
podejmowanie uchwal w sprawach zaciggania pozyczek, kredytow, emisji pa-
pieréw wartoSciowych, jak réwniez udzielanie pozyczek, porgczen i gwarancji
z budzetéw JST.

Jedynym kryterium, jakim RIO postugujg si¢ w Polsce w zakresie nadzoru,
w tym takze w ocenie poziomu i struktury zadtuzenia samorzaddéw, jest kryterium
zgodnosci z prawem.

Dzialalnos$¢ izb polega na realizacji dziatan nadzorczych, opiniodawczych
oraz kontrolnych. RIO wyposazone sg w réznego rodzaju instrumenty do oceny
sytuacji finansowej samorzadéw o charakterze zaréwno ex ante, jak i ex post.

Wszystkie uchwaly i zarzadzenia, w tym takze w sprawach zaciggania zo-
bowiazan, podlegaja badaniu nadzorczemu w zakresie ich zgodnoSci z prawem.
Badaniu podlega zaréwno procedura podejmowania uchwal, jak i ich tres¢ —
zawarto$¢ merytoryczna (cel zaciggnigcia, zgodnos$¢ z budzetem). Na przyklad
w uchwatach budzetowych na 2012 r. w odniesieniu do dtugu badaniem objeto
zachowanie nastepujgcych relacji:

— planowany poziom zadluzenia nie moze przekraczaé kwoty 60% wykona-
nych dochodéw (na 31 grudnia danego roku budzetowego),

— kwota splaty planowanych w danym roku rat kredytéw, pozyczek, wykupu
obligacji nie moze by¢ wyzsza niz 15% planowanych dochodéw ogétem,

— planowana kwota wydatkéw biezacych moze by¢ co najwyzej réwna pla-
nowanej kwocie dochodéw biezacych (nie moze tej kwoty przekraczac) — po
raz pierwszy zachowanie tej relacji obowigzywato przy uchwalaniu budzetéw na
2011 rok.

Natomiast w uchwalach o wieloletniej prognozie finansowej (takze ich zmia-
nach) badaniu podlega:

— w latach 2012-2013 zachowanie relacji wskazanych przy badaniu uchwaty
budzetowej jak na rok 2011 (,stare” przepisy regulujace poziom zadiuzenia
i splat obowigzuja do 2013 roku),

— w roku 2014 i w latach nastepnych — czy indywidualny wskaznik sptat
wyliczony dla konkretnej kazdej JST nie jest przekroczony (nalezy zauwazyc,
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ze przepis ten wchodzi w zycie od 2014 roku, a lata 2011-2013 stanowig okres
vacatio legis).

W odniesieniu do uchwat o zacigganiu kredytéw, pozyczek, emisji papierow
warto$ciowych przedmiotem badania jest np.:

— czy wlasciwy organ podejmuje taka decyzje,

— czy budzet jest niezréwnowazony (jest deficyt, ktéry wymaga pokrycia np.
kredytem, pozyczka),

— czy po zaciggnieciu wymienionego zobowigzania w kwocie wskazanej
przez wlasciwy organ JST nie przekroczy ustawowego progu zadluzenia,

— czy np. w gminie, przy glosowaniu nad uchwatg o zaciagnieciu zobowia-
zania zachowany zostal wymagany prawem tryb glosowania — uchwata uzyskata
bezwzgledng wiekszo$¢ gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego
sktadu rady.

RIO wydaja m.in. opinie o projekcie budzetu, projekcie wieloletniej pro-
gnozy finansowej, a takze na wniosek organu wykonawczego JST o mozliwosci
splaty kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw warto§ciowych. Opinie te maja
charakter kontroli ex ante. Obowiazek wystgpienia do RIO o wydanie opinii jest
zadaniem organu wykonawczego (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty,
marszatka). W opinii o:

— projekcie budzetu przedmiot badania w odniesieniu do diugu jest taki
sam, jak w odniesieniu do badania uchwaty budzetowej w tym zakresie (zakres
badania przedstawiono powyzej),

— projekcie wieloletniej prognozy finansowej — w odniesieniu do dtugu — za-
kres badania jest taki sam, jak w odniesieniu do uchwaty o wieloletniej prognozie
finansowej (zakres badania przedstawiono powyzej).

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca z uwagi na znaczenie uchwaly budzeto-
wej oraz uchwaty o wieloletniej prognozie finansowej dla gospodarki finansowej
danego samorzadu zobowigzal JST do uzyskania opinii o projektach tych do-
kumentéw, a ponadto dokumenty te po ich uchwaleniu sg przedmiotem badania
w postepowaniu nadzorczym. Jest powodowane tym, ze nie mozna wykluczyc,
iz wspomniane uchwaly zostang podjete w tresci innej niz projekty tych uchwat.
Po podjeciu uchwaly o wieloletniej prognozie finansowej, RIO wydajg tez opinie
w sprawie prawidfowoSci planowanej kwoty dlugu na okres wynikajacy z pla-
nowanych i zacigganych zobowiazan.

Ponadto zaopiniowaniu przez RIO podlega kazdy przypadek mozliwoSci
splaty planowanego do zaciagnigcia kredytu, pozyczki lub mozliwosci wykupu
planowanej emisji papieréw wartoSciowych (o charakterze dlugoterminowym).
Opinie te nie maja charakteru wigzacego, ale sa analizowane przez instytucje
finansowe (ktére udzielaja kredytow, pozyczek lub obstuguja emisje papierow
warto$ciowych) i maja wplyw m.in. na poziom kosztu obstugi zadluzenia. Nato-
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miast faktem jest, ze wydanie opinii negatywnej w przytoczonym zakresie (takie
przypadki wystepuja sporadycznie) uniemozliwia skuteczne ubieganie si¢ przez
dana JST o kredyt, pozyczke lub emisje obligacji.

Rozpoznanie i ocena przyczyn utraty ptynnosSci finansowej moze by¢ takze
dokonana w oparciu o dziatania kontrolne. RIO obowigzane sg co najmniej raz
na cztery lata przeprowadzi¢ kompleksowa kontrole gospodarki finansowej kaz-
dej JST. Przedmiotem kontroli kompleksowych jest ogdét zjawisk dotyczacych
przygotowania i realizacji operacji finansowych zwigzanych z gromadzeniem
i wykorzystywaniem §rodkéw finansowych, ich ewidencji i sprawozdawczosci.
Celem za$ tych kontroli jest przedstawienie obiektywnej i niezaleznej oceny
funkcjonowania samorzadéw w zakresie gospodarki finansowej. Kontrole kom-
pleksowe dokonywane sa wedlug jednolitej, przyjetej przez wszystkie RIO tema-
tyki kontroli. Obejmuje ona 10 obszaréw tematycznych, wsrdd ktérych znajduje
sie gospodarowanie mieniem komunalnym.

RIO prowadza réwniez kontrole problemowe, obejmujace swoim zakresem
wybrane zagadnienia. Ponadto RIO podejmuja wspdlnie kontrole programowe
(zwane réwniez kontrolami koordynowanymi) realizowane w skali kraju na pod-
stawie uzgodnionego programu kontroli. W razie potrzeby podejmowane sa kon-
trole dorazne, przeprowadzone z reguly na wniosek innych instytucji czy na-
wet skarg obywateli. Kolejnym przyktadem prowadzonych kontroli sg kontrole
sprawdzajace wykonanie wystapiefi pokontrolnych wydanych w wyniku wcze-
$niej przeprowadzonych kontroli. Dziatalno$¢ kontrolna faczona jest z instrukta-
zem w zakresie prawidlowej interpretacji przepisow prawa oraz ich stosowania
w praktyce.

Wszystkie kontrole kompleksowe gospodarki finansowej JST obejmuja za-
gadnienia z zakresu zadluzenia. W szczegdlnosci badana jest zgodno$¢ stanu
zawartego w ksiggach rachunkowych ze stanem faktycznie zaciggnigtych zo-
bowiazan, jak i prawidlowosS¢ sporzadzanej w tym zakresie sprawozdawczoSci.
W uzasadnionych przypadkach prezes RIO ma réwniez mozliwos$¢ zarzadzenia
kontroli problemowej w omawianym zakresie. Ponadto RIO moze dokonywac,
i faktycznie dokonuje oceny poziomu zadtuzenia w toku wykonywania budzetu
w oparciu o kwartalne/roczne sprawozdania budzetowe, ktére izby kontroluja
pod wzgledem rachunkowym i formalnym (otrzymuja od poszczegdlnych JST
i po weryfikacji przekazuja do Ministerstwa Finansow).

Utrata ptynnosci finansowej przez dana JST lub zagrozenie wystgpienia takiej
sytuacji uprawnia RIO do sporzadzenia raportu o stanie gospodarki finansowej
danej JST. Taki dokument jest opracowywany w oparciu o wyniki dziatalno-
Sci kontrolnej, opiniodawczej i nadzorczej prowadzonej w odniesieniu do danej

5 Zgodnie ze Sprawozdaniami z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania
budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2006 roku izby przygotowaly 2 raporty,
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jednostki. Raport jest przekazywany organom stanowigcemu i wykonawczemu
danej jednostki. Ponadto zwyczajem jest, ze raport ten prezes RIO przekazuje
takze wlaSciwemu wojewodzie, ministrowi wlasciwemu do spraw administracji
oraz Ministrowi Finansow.

Przepisy ustaw ustrojowych o samorzadzie w Polsce wskazujg, ze organy
nadzoru, w sytuacjach niezbednych do wykonywania ich uprawniefi nadzorczych,
majg prawo zadania informacji i danych dotyczacych funkcjonowania danego
samorzadu. Na podstawie tych przepiséw RIO jest uprawniona do wystapienia
do danej JST z wnioskiem o przedfozenie wyjasnien takze w sprawach poziomu
jej zadtuzenia, o ile w ocenie organu nadzoru problem ten wymaga wyjasnienia.

W przypadku utraty ptynnoSci finansowej przez dang JST przepisy ustawy
o finansach publicznych umozliwiaja, przy zachowaniu szczegdlnej procedury
(w tym m.in. wymagana jest opinia RIO o konieczno$ci i mozliwosci sptaty
takiej pozyczki), udzielenie pozyczki z budzetu paistwa na rzecz konkretnej
JST. Obecnie Minister Finanséw obstuguje 10 tego typu pozyczek, niemniej
oczekiwaé nalezy kolejnych tego typu przypadkéw®.

Zakonczenie

W zdecydowanej wigkszoSci przypadkéw diug zaciggany przez JST jest dtu-
giem bezpiecznym, ktérego obstuga nie stanowi zagrozenia. Niemniej jednak
pojawiaja sie sytuacje, gdzie to wlasnie zaciggniete zobowigzania sg gtéwna
przyczyna utraty plynnosci finansowej. Jednym z najwigekszych probleméw, jakie
stoja przed RIO jest fakt, iz jedynym kryterium, jakim moga si¢ one postugi-
waé w zakresie nadzoru jest kryterium zgodnosci z prawem. Gdy gospodarka
finansowa danej JST ulega znacznemu pogorszeniu (wrecz zatamaniu), a poziom
dlugu miesci si¢ w granicach okreSlonych przez prawo, RIO nie majg mozliwo-
Sci skutecznego zablokowania procesu dalszego zadtuzania si¢ przez podjecie
rozstrzygniecia nadzorczego. W takim przypadku RIO mogg oddziatywaé je-
dynie przez dzialalno$¢ opiniodawcza, a opinie wydawane przez RIO nie maja
charakteru wigzacego.
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Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego spo-
sobu klasyfikacji tytutéw diuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
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Sprawozdania z dzialalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Summary

Growing expectations of local communities, new tasks assigned to local authorities, challen-
ges faced after Poland’s entry into the European Union as well as the decreasing growth rate of
own revenues are the main causes of a serious increase in the Polish local government debt over the
recent years. One of the key problems connected with the local-authority public debt management
is defining the maximum debt limit. The statutory limitations are, in that respect, quite restric-
tive; however, they do not guarantee maintaining liquidity by local authorities. It is the regional
chambers of audit which are the body monitoring the finance of local authorities. The chambers
execute their tasks by their supervisory, auditing, opinion-giving and training activities.



