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ZMIANY W ZAKRESIE LIMITOW DLUGU PUBLICZNEGO
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SWIETLE KRYZYSU GOSPODARCZEGO

Wprowadzenie

Nowe wyzwania oraz cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej stwarzaja
wigksze mozliwos$ci przyspieszenia rozwoju poszczegoélnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST). Jednostki samorzadu maja bowiem mozliwosci wy-
korzystywania instrumentéw pozyczkowych i finansowania wigkszych wydat-
kéw niz kwota zgromadzonych dochodéw budzetowych w danym roku budze-
towym. Podejmowanie decyzji o dlugofalowych skutkach dla jednostki samo-
rzadu terytorialnego to takze odpowiedzialno$¢ za rozwazne wykorzystywanie
instrumentow finansowych. Dotychczasowe ograniczenia w tym zakresie odno-
sity si¢ tylko do ogolnych kwot dochodow budzetowych, nieistotna byta struk-
tura tych dochodéw. Zupetie nowym czynnikiem, ktéry znaczaco wptywa na
procesy zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, to perturbacje
w otoczeniu ekonomicznym, a przede wszystkim glgbokie kryzysy.

Nowe rozwiazania zakladaja potozenie wigkszego nacisku na struktury ro-
dzajowa i czasowa dochoddéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Dla-
tego tez proba oceny proponowanych rozwiazan jest gtownym celem niniejsze-
go artykuhu.
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1. Limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w Swietle
nowych rozwigzan systemowych

Mozliwos¢ wykorzystania instrumentow pozyczkowych w celu przyspie-
szania poziomu rozwoju, zwigkszania poziomu jakosci konsumpcji ustug pub-
licznych 1 ich zakresu jest raczej sprawa niebudzaca watpliwosci. Jednakze
duzo wazniejsza kwestia jest granica, do jakiej takie dzialania powinny by¢
dopuszczalne i to nie tylko z punktu widzenia przepisow prawa i Konstytucji
RP, ale takze z punktu widzenia odpowiedzialnos$ci przysztych pokolen za dzia-
tania podejmowane obecnie. W jakim kierunku nalezy i§¢, ustalajac prawne
granice zadtuzania jednostek samorzadu terytorialnego, to proba odpowiedzi na
pytanie, ktére stato si¢ jednym z gtdéwnych celow niniejszego artykutu. Nalezy
podkresli¢, ze rozwiazania w zakresie limitowania zadluzenia musza takze
uwzglednia¢ wahania w zakresie strumieni finansowych, jakie sa gromadzone
w jednostkach samorzadu terytorialnego. Nierzadko prognozy — nawet te umiar-
kowane — nie sprawdzaja si¢ w dobie glgbokich kryzysow gospodarczych.

W literaturze przedmiotu oraz w praktyce mozna spotkac si¢ z twierdze-
niem, ze je$li dlug przeznaczany jest na inwestycje, to w zasadzie jest to poza-
dana sytuacja, ktora sprzyja rozwojowi danej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Dlatego czesto budzet JST jest dzielony na cz¢$¢ biezaca oraz inwestycyjna
(takie rozwiazania sa stosowane miedzy innymi w Wielkiej Brytanii)'. Niejako
wigc problem zadluzenia i jego ograniczania powinien ewoluowaé¢ w kierunku
trzech spdjnych i Scisle ze soba powiazanych elementow: limitow zadluzenia
i zasad jego splaty oraz metodyki jego rozliczania, oceny i realnosci prognoz
finansowych, celowos$ci i zasadno$ci zacigganych zobowiazan obciazajacych
budzety lat nastgpnych.

Limity zadluzZenia, a raczej dopuszczalny poziom wszystkich zobowiazan
obciazajacych budzety lat nastgpnych, oparte na poziomie dochodéw budzeto-
wych to kierunek od dluzszego juz czasu negowany w literaturze przedmiotu
i w praktyce. Nalezy jednak podkresli¢, ze dla niektorych jednostek samorzadu
terytorialnego tak wysoki poziom obowiazujacych obecnie limitow to jedyna
szansa na realizacj¢ duzych przedsiewzie¢ gwarantujacych duzy postep. Wydaje

' Zob. Local Government in Scotland Act 2003. Guidance approved by the Scottish Minis-

ters on the duty to make arrangement to secure Best Value (continuous improvement in the per-
formance of functions) oraz Local Government in Scotland Act 2003. Guidance by the Best Value
Task Force on the duty to make arrangement to secure Best Value (continuous improvement
in the performance of functions).
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sig, ze w tym miejscu zasadne jest indywidualne podejscie do problemu mak-
symalnych limitow zadluzenia na podstawie mechanizmu ustalania realnych
strumieni wolnych §rodkéw mozliwych do wygenerowania w przysztosci lub
bazy odniesienia w postaci majatku bedacego przedmiotem opodatkowania.
W praktyce spotyka si¢ takze inne podstawy odniesienia w zakresie limitowania
zadtuzenia sektora samorzadowego®.

W obecnych uwarunkowaniach prawnych, zgodnie z ustawa o finansach
publicznych z 2005 roku, okre$lone sa maksymalne limity zadtuzenia, ktore
odnosza si¢ do wielkosci gromadzonych dochodéw budzetowych i jednoczesnie
pozostaja bez zadnego zwiazku z sytuacja finansowa JST, niezaleznie od rodza-
moga dowolnie ksztaltowaé terminy, na jakie zaciagaja zobowiazania, nie ma-
jac formalnego obowiazku wzigcia pod uwage przysztych skutkéw decyzji po-
dejmowanych obecnie. Dodatkowo w obecnych uwarunkowaniach nie bierze
si¢ pod uwage zobowiazan niewymagalnych, ktore jednostki samorzadu teryto-
rialnego coraz czegsciej wykorzystuja w przypadku dlugoterminowego leasingu,
umow dzierzawy lub najmu majatku oraz kredytéw kupieckich.

Stopniowo rosnie zadtuzenie sektora samorzadowego, co jest widoczne
w wielkosci wskaznika zadluzenia obliczonego na podstawie danych sprawo-
zdawczych JST. Wraz ze wzrostem zadtuzenia coraz czgsciej widoczne sg pro-
blemy i przypadki trudnosci finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.
Nalezy wigc dazy¢ do budowy systemu limitacji zadtuzenia, ktory bytby powia-
zany z ogolna sytuacja finansowa jednostki, a nie tylko z kwota gromadzonych
dochodow budzetowych. Obecny system nie uwzglednia takze sfery pozabudze-
towej dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.

W zmianach, ktore stopniowo beda wdrazane wraz z wchodzeniem w zy-
cie nowej ustawy o finansach publicznych, w zakresie limitacji zadhuzenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego, wprowadzono zasadg zrownowazenia budzetu
jednostek w zakresie wydatkéow biezacych. Poniesione wydatki biezace nie
beda mogly by¢ wyzsze niz osiagnigte dochody biezace powigkszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne srodki. Dodatkowo gruntownej prze-
budowie poddano dopuszczalne limity zadluzenia jednostek samorzadu teryto-

2 Zob. W.B. Hildreth, G.J. Miller, Debt and the local economy: problems in benchmar-

king local government debt affordability, ,,Public Budgeting and Finance” 2002, Vol. 22, Issue 4;
J. North, Rating methodology. Moody’s approach to analyzing municipal long-term debt,
,»A Focus On Local Government Analysis”, February 2004.
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rialnego’. Nowa konstrukcja wskaznika z jednej strony znosi ograniczenia wia-
zace obecnie jednostki samorzadu terytorialnego o znacznym potencjale rozwo-
jowym, dla ktorych zaciaganie nawet dos¢ znacznych zobowiazan finansowych
moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej zas — dys-
cyplinuje jednostki, ktérych wysokie obciazenie dochodow sptatami zobowia-
zan nakazuje duza ostrozno$¢ przy zaciaganiu nowych kredytow i pozyczek.

Przewiduje sig, iz roczna warto$¢ sptat zobowigzan i ich obstugi do pla-
nowanych dochodow nie moze przekroczy¢ wskaznika opartego na Sredniej
arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodow bieza-
cych, powigkszonych o wptywy uzyskane ze sprzedazy majatku oraz pomniej-
szonych o wydatki biezace do dochodéw ogdtem. Wskaznik ten jest liczony na
podstawie wielkosci wynikajacych ze sprawozdan z trzech ostatnich lat i przed-
stawia rzeczywiste mozliwosci danej jednostki samorzadu terytorialnego w za-
kresie sptaty zobowiazan.

23:03 + DM, ~WB,)

SSZX < n=l1 n
DO, 3 ’
gdzie:
S§Z. — planowana sptata zadtuzenia dla danego roku pomiaru wskazni-
ka zadluzenia,
DO, - planowane dochody budzetu ogétem dla danego roku pomiaru
wskaznika zadluzenia,
DB, — dochody biezace,
DM, — dochody majatkowe,
WB, — wydatki biezace,
n — dany rok budzetowy.

Wskazany element ustalania maksymalnych progéw zadluzenia jest —
wbrew pozorom — mocno zwigzany z realno$cig prognoz sporzadzanych w tym
zakresie przez jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna powiedzie¢, ze pro-
ponowany system okreslania limitow zadluzenia, mocno zindywidualizowa-

3 Indywidualizacje limitéw zadhizenia przewiduje nowa ustawa o finansach publicznych

uchwalona 28 sierpnia 2009 r. wraz z ustawa wprowadzajaca.
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nych, wymusza¢ bedzie konieczno$¢ szacowania strumieni finansowych w ko-
lejnych latach budzetowych, aby zapobiega¢ przypadkom nicoczekiwanym —
formalnym ograniczeniom w absorbowaniu zadhuzenia. Obecnie, obligatoryjnie
jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazane sa do sporzadzania prognozy
kwoty dlugu publicznego, dotaczanej kazdorazowo do projektu uchwaty budze-
towej, ze szczegdlnym uwzglednieniem zapewnienia o przestrzeganiu przepi-
soOw ustawy o finansach publicznych dotyczacych uchwalania i wykonywania
budzetéw w nastgpnych latach, na ktére zaciagnig¢to zobowiazania. Opinig o jej
prawidtowosci wydaje regionalna izba obrachunkowa, a w przypadku negatyw-
nej opinii — jednostka samorzadu terytorialnego dokonuje takiej zmiany uchwa-
ly budzetowej, aby zostaly zachowane relacje dotyczace limitoéw zadtuzenia
i jego splaty®. Juz sama tre$¢ wskazuje, ze nie ma tutaj jasnosci i rzeczywistych
metod oraz mechanizméw, na podstawie ktorych powinna taka ocena by¢ prze-
prowadzona. Zobowiazanie jednostki samorzadu terytorialnego do korekty
uchwatly budzetowej danego roku ma sig nijak do budzetow lat nastepnych,
z punktu widzenia kwoty dtugu publicznego. Mamy wigc znowu do czynienia
z prawnym uregulowaniem problemu okresu zadluzenia jednostek samorzadu
przez konieczno$¢ wskazania docelowego terminu zejécia z zadtuzenia, jednak
jego skuteczno$¢ — ze wzgledu na nieczytelnos¢ i niejasno$¢ zapisow w ustawie
o finansach publicznych — powoduje catkowity brak przydatnosci tego instru-
mentu w weryfikacji zamierzen jednostek samorzadowych.

Ograniczenia okreslone w starej i nowej ustawie nie stosuje si¢ do wykupu
papieréw warto$ciowych, splat kredytow i pozyczek zaciagnigtych w zwiazku
z umowa zawarta na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego
zudzialem $rodkow zagranicznych (w szczegdlnosci z Unii Europejskiej),
z wylaczeniem odsetek od tych zobowiazan oraz porgczen i gwarancji udzielo-
nych samorzadowym osobom prawnym realizujacym zadania jednostki samo-
rzadu terytorialnego w ramach programow finansowanych z udziatem srodkow
zagranicznych. Nowoscia jest fakt, iz wskazane ograniczenia nie bgda stosowa-
ne w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub
zadania i otrzymaniu refundacji ze srodkow zagranicznych. W przypadku gdyby
za$ okreslone w umowie $rodki zagraniczne nie zostaty przekazane lub po ich
przekazaniu zostatby orzeczony ich zwrot, jednostka samorzadu terytorialnego
nie moze emitowaé papierow wartosciowych, zaciaga¢ kredytow, pozyczek ani

4 Art. 171 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU nr 249,

poz. 2104 wraz z pdzn. zm.
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udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu osiagnigcia takiej wysokosci relacji
sptaty zadtuzenia do dochodéw ogotem, by byta ona zgodna z ustawa. Istotnym
elementem jest ograniczenie czasowe, co ma na celu wykluczenie naduzywania
wyjatku w zakresie wykorzystywania instrumentéw prefinansowania projektow
finansowanych ze $rodkow zagranicznych.

Do tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat i wy-
kupéw zadluzenia w nowych rozwiazaniach sa dodawane, przypadajace do
sptaty w tym samym roku budzetowym, kwoty zobowiazan z tytulu zwiazku
wspottworzonego przez dana jednostke samorzadu terytorialnego — w wysoko-
$ci proporcjonalnej do jej udzialu we wspolnej inwestycji wspotinansowanej
kredytem, pozyczka lub emisja obligacji sptacanych badz wykupywanych w da-
nym roku budzetowym, lub w wysokosci proporcjonalnej do jej udzialu we
wptlatach wnoszonych na rzecz zwiazku, ktorego jest cztonkiem. Laczna kwota
splat i wykupow jednostki samorzadu terytorialnego nie obejmuje zobowiazan
zwiazku wspottworzonego przez te jednostke, na ktore jednostka udzielita gwa-
rancji i porgczen. Jednakze zarzad zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego
zobowiazany bedzie do poinformowania organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego, tworzacych zwiazek, oraz wlasciwa regionalng izbg
obrachunkowa o kwotach zobowiazan zwiazku, w terminie pigtnastu dni od
dnia ich zaciagnigcia.

Rozwiazania zaproponowane w nowej ustawie przewiduja stworzenie in-
strumentu wieloletniego planu finansowego w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego w postaci wieloletniej prognozy finansowej. Bedzie ona sporzadzana
na okres nie krotszy niz rok budzetowy i trzy kolejne lata. Minimalny okres
sporzadzania prognozy bedzie podlegatl obowigzkowemu wydtuzeniu na okres,
na jaki przewiduje sig limity wydatkow wieloletnich.

Wieloletnia prognoza finansowa bedzie prognoza kroczaca, czyli uzupet-
niana na kolejny rok budzetowy, tak by kazdorazowo obejmowata rok budze-
towy i co najmniej trzy kolejne lata. Prognoza ma obejmowaé migdzy innymi
szacunki takich parametréw budzetowych, jak dochody budzetu w podziale na
dochody i wydatki biezace (w tym na obstuge dlugu, gwarancje i porgczenia)
oraz dochody i wydatki majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku; wy-
nik budzetu; przychody i rozchody budzetu, z uwzglednieniem dtugu zaciagnie-
tego oraz planowanego do zaciagnigcia. Obejmie réwniez prognoze kwoty dhu-
gu. Ten instrument zarzadczy na pewno bedzie zmuszat do refleksji, zwlaszcza
po lekcji, jaka otrzymaty samorzady podczas kryzysu gospodarczego. Nalezy
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podkresli¢, ze w znaczacej czgsci baza dochodowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest wrazliwa na sytuacj¢ i koniunkturg gospodarcza.

Jakkolwiek wida¢ juz wyrazny postgp w konsolidacji systemu budzetowe-
go i wprowadzanie dlugoterminowego horyzontu planowania budzetowego, to
wciaz nie sa to rozwiazania do konca sprzyjajace calkowitej przejrzystosci,
zwlaszcza systemu zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Brak
w nim wciaz oceny celowosci i skutkéw podejmowanych decyzji obcigzajacych
budzety lat nastgpnych.

Wskazane elementy, ktore skladaja si¢ na ogdlna oceng mozliwosci zadtu-
zania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, czyli limity zadtluzenia, oceng
i realno$¢ prognoz finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, cele, na
jakie zaciagane sa zobowiazania obciazajace budzety lat nastgpnych, maja swo-
je odzwierciedlenie w przepisach prawa, jednak ich restrykcyjnos¢ i zapewnie-
nie egzekwowania efektywnego alokowania $§rodkéw publicznych raczej beda
mato skuteczne. Tym samym jest to przyczynek do tego, by zastanowi¢ si¢ nad
samym faktem, ze chodzi o publiczne $rodki, przy ktorych wydatkowaniu nie
mozna dopuszcza¢ uznaniowo$ci i dowolnosci podejmowanych decyzji,
zwlaszcza tych, ktore dotycza zadtluzenia i przysztych obcigzen budzetu. Przy-
ktadem podejscia, ktore moze wspiera¢ dziatalnos¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego bez koniecznoS$ci ustanawiania restrykcyjnych i czgsto nieelastycznych
przepisoOw prawa, jest oparcie dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
na dobrych praktykach w zakresie planowania budzetowego. Tego rodzaju
praktyki obwiazuja w USA. Narodowa Rada Doradcza w zakresie praktyk do-
tyczacych budzetowania w sektorze publicznym i w samorzadowym okreslita
wytyczne, jak skutecznie i efektywnie wykorzystywa¢ narze¢dzia planowania
budzetowego oraz budzetowania. Co ciekawe, rada zostata zalozona przez in-
stytucje i organizacje ze Srodowiska akademickiego oraz sektora publicznego.
Dobre praktyki to dokument, ktéry wskazuje na pewne krytyczne kwestie doty-
czace planowania i wykonywania budzetu, zalecenia w nim przedstawione maja
stuzy¢ maksymalizowaniu uzyteczno$ci publicznej alokowanych $rodkow pub-
licznych®.

> Recommended budget practices, a framework for improved state and local government

budgeting, National Advisory Council on State and Local Budgeting and Government Finance
Officers Association, Chicago 1999, s. 5.
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Podsumowanie

Poszukiwanie rozwiazan, ktore beda standardowa metoda weryfikacji
mozliwos$ci absorbowania dlugu i okreslania maksymalnych granic zadluzania
si¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego, na pewno nie jest zadaniem lat-
wym. Sama analiza obowiazujacych przepisow prawa i dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego daje podstawe¢ do wyciagnigcia wnioskow, aby limity
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego rozpatrywa¢ odmiennie w sto-
sunku do okresow krotko- 1 dlugoterminowych, okreslajac przy tym maksymal-
nie bezpieczne progi zadtuzenia, do ktorych jednostki samorzadu terytorialnego
moglyby zaciaga¢ instrumenty pozyczkowe.

Istotnym elementem nowego systemu wydaje si¢ by¢ takze system oceny
realno$ci prognoz, a nie tylko ich zgodnos$ci z prawem, po przekroczeniu pro-
goéw zadluzenia przez organy nadzoru finansowego. Dyskusyjny wciaz bedzie
problem oceny celowosci wykorzystania zadluzenia dlugoterminowego wedtug
kryterium kosztow i korzysci.

Przedstawione elementy zastosowane razem jako spdjny system nadzoru
i oceny procesu zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego daje bezpie-
czenstwo spotecznosciom lokalnym, a jednoczesnie pozwala na monitoring
catkowitego zadluzenia. Takie podejscie na pewno moze wzbudza¢ obawy
i kontrowersje, poniewaz marginalizowany jest element uznaniowosci w po-
dejmowanych decyzjach i moze by¢ odbierany jako ograniczanie samorzadno-
$ci. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze zwigkszenie odpowiedzialno$ci za podejmo-
wane przez JST decyzje, wykorzystywanie zewngtrznych instrumentéw ich
kontroli i nadzoru mozna traktowa¢ w kategoriach ochrony podejmujacego
decyzje niz ograniczania jego samodzielnosci.

CHANGES IN DEBT LIMITS IN LOCAL GOVERNMENT

Summary

In the paper there are presented current problems concerning rules of limiting
of the debts in local government. Foreshadowed tendencies over the recent years evi-
dence gradual enlarging of the debts in local government. This produces the necessity
of the new look on problems of qualifying of maximum safe limits of the debts. Prepa-
red changes in low regulations in this range are an advance in the thorough reconstruc-
tion of the financial system of local government, especially in debt limitation.

Translated by Marek Dylewski



