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Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (jst) w Polsce, realizujac swoje zada-
nia, coraz czeSciej siegaja do zewnetrznych zrodet zasilania finansowego.
Wynika to, z jednej strony, z niedostosowania ich zrodet dochodow do zakresu
realizowanych zadan, a z drugiej strony, z podejmowania szeregu przedsig-
wzig¢ o charakterze fakultatywnym, w celu lepszego zaspokojenia potrzeb
spotecznosci lokalnych. Czynnikiem majacym takze pewne znaczenie w eks-
pansji kredytowe;j jst jest szeroka oferta zgtaszana przez instytucje finansowe,
tj. banki i fundusze celowe.

Z problematyka przychodow zwrotnych wigze si¢ jednak zagadnienie ich
splaty. Tymczasem gminy, powiaty i wojewodztwa powinny gromadzi¢ $rodki
publiczne przede wszystkim na realizacj¢ zadan obligatoryjnych, a nie na obshuge
dhugu publicznego. Dlatego tez, ze wzgleddw bezpieczenstwa, zardéwno dla
samorzadu terytorialnego, jak i dla samych pozyczkobiorcow, wystepuja usta-
wowe ograniczenia w korzystaniu ze zwrotnego systemu zasilania finansowego.
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1. Ogélne problemy zaciagania dlugu przez samorzad terytorialny

Samorzad terytorialny w celu realizacji nalozonych na niego zadan,
podobnie jak inne podmioty prowadzace dzialalnos¢, musi réwniez zacig-
ga¢ kredyty i pozyczki. Srodki te stuza jst przede wszystkim do sfinansowa-
nia zadan inwestycyjnych.

Samorzad terytorialny na ogo6! nie ma problemu z dostgpem do zwrotnych
zrddet zasilania finansowego, jst sa bowiem podmiotami, ktdre w opinii pozycz-
kodawcow charakteryzuja si¢ wiarygodnoscia i duza ptynnoscig finansowa.

Pozyczki i1 kredyty rdznia si¢ jednak od pozostatych zrddet zasilania
finansowego tym, ze maja charakter zwrotny, a ponadto na biezaco trzeba
je obshugiwac. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do nadmiernego zadtu-
zenia si¢ jednostek samorzadowych. Wowczas zagrozone staje si¢ finansowa-
nie podstawowych zadan biezacych danej jednostki samorzadowe;.

Podstawa gospodarki finansowej kazdej jst jest budzet. W budzecie obli-
gatoryjnie nalezy wyodrebnia¢ w wydatkach kwoty przeznaczone na obshuge
dlugu, a po stronie rozchodéw kwoty sptacanych rat pozyczek, kredytow
1 wykupywanych w danym roku papierow warto§ciowych. Dla bankoéw zapisy
uchwaly budzetowej nie sg jednak wiazace. W przypadku niewyptacalnosci jst
instytucje finansowe (wskutek prawnego zabezpieczenia kredytu i pozyczki)
maja prawo domagania si¢ zwrotu dlugu. W konsekwencji nadmierne zadtu-
zanie si¢ jst moze doprowadzi¢ do zagrozenia finansowania podstawowych
zadan biezacych oraz niewyptacalnosci danej jst. Jedna i druga sytuacja jest
niedopuszczalna. Jst nie mogg nie realizowaé zadan obligatoryjnych, ale nie
moga rowniez, jako podmiot sektora finansow publicznych, zbankrutowac.

Zwazywszy, ze nadmierne zadtuzenie si¢ samorzadu terytorialnego pod-
waza jego samodzielno$¢, w poszczegodlnych panstwach okreslone zostaly gra-
nice, do ktorych jst moga si¢ zadtuzaé.

2. Wynik finansowy i wielko$¢ zadluzenia poszczegolnych grup jst
w Polsce w latach 2006-2009

Tabela 1 przedstawia sytuacje¢ finansowa poszczegdlnych grup jst
w latach 2007-2009.
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Tabela 1

Dochody, wydatki i wynik finansowy poszczegdlnych grup jst w Polsce w latach

2007-2009
Wyszczegodlnienie 2007 2008 2009
Dochody ogotem jst 1314 142,6 154,8
Wydatki ogétem jst 129,1 145,2 167,8
Wynik jst 2,2 -2,6 - 13,0
Dochody gmin 57,0 62,3 64,9
Wydatki gmin 56,1 62,9 70,0
Wynik gmin 0,9 -0,6 -5,1
Dochody powiatow grodzkich 46,9 49,5 50,3
Wydatki powiatow grodzkich 45,9 51,2 56,2
Wynik powiatéw grodzkich 1,0 -1,7 -59
Dochody powiatow 16,2 18,1 20,1
Wydatki powiatow 16,1 18,1 21,2
Wynik powiatow 0,1 0,0 -1,1
Dochody wojewodztw 11,3 12,7 19,5
Wydatki wojewodztw 11,1 13,0 20,5
Wynik wojewodztw 0,2 -0,3 -1,0

Zrédto: Nadwyzka operacyjna w jst w latach 2006-2008, Warszawa 2009, dane
z Ministerstwa Finansow dotyczace wykonania budzetu przez jst za 2009 r.

Z danych liczbowych zawartych w powyzszej tabeli wynika, ze w roku
2009 kondycja ekonomiczna we wszystkich grupach jst ulegta pogorszeniu.
Deficyt budzetowy jst na koniec 2009 r. wynidst 13 mld zt, podczas gdy rok
wczesniej ksztattowat si¢ na poziomie okoto 2,6 mld ztotych. Najwickszy
wplyw na poziom deficytu wszystkich jst mialy miasta na prawach powiatu
i gminy (11 mld zt), podczas gdy rok wczesniej deficyt tej grupy jst wynosit
2,3 mld ztotych.

W 2009 1. 76% jst miato deficyt budzetowy. Byto to 1805 gmin (na 2413),
63 miasta na prawach powiatu (na 65), 260 powiatow (na 314) i 12 woje-
wodztw samorzadowych. Dla przyktadu w 2007 r. takich jst bylo 37%.

Wazrost poziomu deficytu §wiadczy o pogarszajacej si¢ po roku 2008 sytu-
acji ekonomicznej samorzadu terytorialnego w Polsce. Spowodowane to jest
gléwnie stagnacjg gospodarczg i zmniejszajacymi si¢ wpltywami z docho-
dow wiasnych. Nalezy sadzi¢, ze kolejne lata beda rownie niekorzystne dla
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polskiego samorzadu, ze wzgledu na sposob liczenia udziatow w PIT, a takze
z powodu istotnego ograniczenia wptywow z tego podatku, ze wzgledu na zta-
godzenie przedziatéw opodatkowania i obnizenie stawek podatkowych.

Tabela 2 przedstawia wielko$¢ zobowiazan poszczegdlnych jst w Pol-
sce w latach 2007-2009.

Tabela 2
Zobowiazania jst w Polsce w latach 2007-2009
Zobowiazania 2007 2008 2009

jst ogotem 259 28,7 40,2
gminy 10,0 10,8 14,6
powiaty ,,grodzkie” 11,3 12,8 18,7
powiaty 2,6 29 3,9
wojewodztwa 2,0 2.2 3,0

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 11— 31 XII 2007,
Rada Ministrow, Warszawa 2008, Sprawozdanie z dziatalnosci RIO i wyko-
nania budzetu przez jst w 2008 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2009,
dane z Ministerstwa Finanséw dotyczace wykonania budzetu przez jst
za 2009 r.

Dane liczbowe zawarte w tabeli 2 §wiadcza o dynamicznym wzroscie
zobowigzan samorzadu terytorialnego w Polsce, zwtaszcza w roku 2009. Pod-
czas gdy dynamika zobowigzan w roku 2008 w stosunku do roku 2007 wyno-
sita 110%, to rok p6zniej (2009/2008) wzrosta do 140%. Dla przyktadu, zobo-
wigzania miast na prawach powiatu w ciaggu roku wzrosty o 5,9 mld zt (.
0 46%), a gmin o 3,8 mld zt (tj. o0 35%). O okoto 36% wzrosty rowniez
w 2009 r., w stosunku do roku 2008, zobowigzania powiatow i wojewodztw
samorzadowych. Tak wysoki przyrost zobowigzan jest wynikiem pogarszaja-
cej sie, wskutek stagnacji gospodarczej, sytuacji finansowej jst w Polsce. Bez-
posrednie przelozenie si¢ kondycji ekonomicznej podmiotéw gospodarczych
na sytuacje finansowa jst wynika z duzej roli dochodow wtasnych (liczonych
acznie z udziatami samorzadu w PIT i CIT) w strukturze dochodow ogotem.
Zmiana zasad subwencjonowania jst po 2004 r., a takze zmniejszenie roli sub-
wencji w dochodach ogoétem samorzadu terytorialnego, to gtowne przyczyny
pogarszajacej sie sytuacji gmin, powiatow i wojewodztw w okresie ostabienia
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rozwoju gospodarczego i recesji. Jest to o tyle niebezpieczne, ze wyréwnywa-
nie brakujacych dochodow jst stabym ekonomicznie jest spowolnione, gdyz
samorzady bogate roéwniez tracg dochody. Tymczasem obowiagzujacy mecha-
nizm wyréwnywania nawigzuje do potencjatu podatkowego silnych ekono-
micznie jst.

Widoczny spadek dynamiki wzrostu dochodéw samorzadu terytorialnego
w Polsce zmusza go do siegania do przychodow zwrotnych. Pojawiajg si¢ jed-
nak pytania, czy prawne granice zadtuzenia nie beda przeszkoda do pozyski-
wania tych przychodow, a takze jak nowe, obowigzujace od poczatku 2014
roku granice zadluzania samorzadu wptyna na jego sytuacje finansowg.

3. Ocena wskaznikéw okreslajacych granice zadluzania si¢ jst w Polsce
a mozliwos$ci pozyskiwania przychodéw zwrotnych

Zagadnienia dotyczace zaciggania dtugu przez jst w Polsce reguluja
w sposob szczegolowy kolejne ustawy o finansach publicznych!. Problema-
tyka granic zadtuzania si¢ podmiotow sektora publicznego podjeta zostata
takze, ze wzgledu na range zagadnienia, w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 .

Najogoélniej mozna stwierdzi¢, ze w polskich realiach istnieje co naj-
mniej kilka zabezpieczen, ktore ograniczaja mozliwosci nadmiernego zadtu-
zania sig¢ jst?.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢ ograniczenie, ktore wigze si¢ z art.
216 Konstytucji i dziatem IV ustawy o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 216 ust. 5 Konstytucji nie wolno zacigga¢ pozyczek lub
udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, ktore spowodowalyby, ze pan-
stwowy dtug publiczny (PDP) przekroczytby warto$¢ 60% rocznego produktu
krajowego brutto (PKB). Jednakze juz w sytuacji, gdy dtug publiczny osiagnie
poziom 50% produktu krajowego brutto, przepisy prawne obliguja podmioty
sektora finanso6w publicznych do wprowadzenia procedur ostroznosciowych

! Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU 2005, nr 249, poz. 2104,
z poézn. zm., Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157,
poz. 1240.

2 Por. M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 248 i nast.



450 Krzysztof Surowka, Mateusz Winiarz

i sanacyjnych. Zwazywszy, ze jst stanowig wazne ogniwo sektora finansow
publicznych, ograniczenia w zakresie zaciggania dtugu publicznego odnosza
si¢ takze do tych podmiotow. I tak w przypadku, gdy:

— warto$¢ tacznej kwoty panstwowego dlugu publicznego (powickszona
o kwote przewidywanych wyptat z tytulu poreczen i gwarancji udzie-
lonych przez podmioty sektora finanséw publicznych) stanowi od 50
do 55% PKB, to relacja deficytu budzetowego kazdej jst do jej dochodow
nie moze by¢ wigksza, anizeli relacja deficytu budzetu panstwa do docho-
dow budzetu panstwa;

— warto$¢ tacznej kwoty panstwowego dlugu publicznego (powickszona
o kwote przewidywanych wyptat z tytulu poreczen i gwarancji udzie-
lonych przez podmioty sektora finanséw publicznych) wynosi od 55
do 60% PKB, to gorne ograniczenie relacji deficytu budzetowego kaz-
dej jst do jej dochodoéw zostaje zmniejszone poprzez pomnozenie przez
wspotczynnik R, gdzie: R = (0,6 — PDP/PKB) : 0,05;

— warto$¢ tacznej kwoty panstwowego dlugu publicznego (powickszona
o kwote przewidywanych wyptat z tytulu poreczen i gwarancji udzie-
lonych przez podmioty sektora finanso6w publicznych) przekroczy 60%
PKB, to w kolejnym roku budzety jst nie moga zamykac¢ si¢ deficytem,
a ponadto jst maja zakaz udzielania nowych porgczen i gwarancji.

Powyzsze ograniczenia sg niezwykle ucigzliwe, zwazywszy, ze jst bez
przychodéw zwrotnych nie sa w stanie finansowa¢ swoich potrzeb rozwo-
jowych. Réwnoczesnie jednak nalezy podkresli¢, ze zaprezentowane powy-
7ej ograniczenia maja zastosowanie jedynie w sytuacjach nadzwyczajnych,
tzn. wowczas, gdy panstwo przezywa powazny kryzys gospodarczy i rosng
wydatki publiczne. Wowczas podejmowanie dziatan majacych na celu ogra-
niczanie tych wydatkéw wydaje si¢ w pelni uzasadnione.

Procedury sanacyjne zostaly uruchomione w Polsce po raz pierwszy przy
planowaniu budzetow jst na rok 2005, poniewaz na koniec 2004 r. panstwowy
dlug publiczny przekroczyt 50% PKB. W roku 2005 relacja deficytéw budze-
towych jst do ich dochodéw nie mogta przekroczy¢ 29,3%, tj. relacji plano-
wanego deficytu budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa w 2004 r.
Procedury te, z tych samych powodow, po raz drugi zostang wprowadzone
w roku 2011.
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Ustawa o finansach publicznych okre$la granice samodzielnosci jst w zakre-
sie zadluzania sie, formutujac limity obcigzen finansowych jednostki z tytutu
zadluzenia oraz dopuszczalny poziom tacznej kwoty dtugu. Przepisy okresla-
jace te wielkosci, tj art. 169 i 170 ustawy obowiazuja do dnia 31 grudnia 2013 r.?

Zgodnie z wymienionymi powyzej przepisami prawnymi, jst w Polsce
nie moga rocznie przeznacza¢ wiecej, anizeli 15% swoich dochoddw:

— na splate rat kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych,
przeznaczonych na finansowanie planowanego deficytu budzetowego,

— na splate wezesniej zaciagnietych zobowiazan z tytutu emisji papieréw
warto$ciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow,

— mna odsetki od kredytow i pozyczek, w tym réwniez zaciggnictych
na pokrycie wystepujacego w ciagu roku budzetowego przejSciowego
deficytu budzetowego,

— na potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych gwarancji
i porgczen.W przypadku, gdy relacja tacznej kwoty panstwowego diugu
publicznego powiekszona o kwotg przewidywanych wyptlat z tytutu pore-
czen i gwarancji udzielonych przez podmioty sektora finansow publicz-
nych do kwoty produktu krajowego brutto przekroczy 55%, to $rodki pie-
ni¢zne przeznaczone rocznie na obstuge i sptate dlugu publicznego nie
moga przekroczy¢ 12% dochodow jst.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wskazanego ograniczenia nie stosuje si¢ do:
— emitowanych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek zaciagnie-

tych w zwigzku ze srodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem
dysponujacym $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacymi zwrotowi srodkami z pomocy udzielonej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu (EFTA);

— porgczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym reali-
zujacym zadania jst z wykorzystaniem wyzej wymienionych srodkow.

Drugim istotnym ograniczeniem samodzielnosci jst w zakresie ksztatto-
wania poziomu dtugu jest ustalony w ustawie maksymalny poziom zadtuze-
nia. Laczna kwota dtugu jst na koniec roku budzetowego nie moze przekraczaé
60% ogotem wykonanych dochodow tej jednostki w tym roku budzetowym.

3 Art. 85 pkt 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finan-
sach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.
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Ponadto w trakcie roku budzetowego taczna kwota dtugu jst na koniec kwar-
tatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym
dochodoéw tej jednostki. RoOwniez i te ograniczenia nie majg zastosowania
do emitowanych papierow warto$ciowych, kredytow i pozyczek zaciaganych
w zwigzku z umowg zawartg z podmiotem dysponujacym $rodkami pocho-
dzacymi z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi $rod-
kami z pomocy udzielonej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Poro-
zumienia o0 Wolnym Handlu (EFTA).

Analogiczne zastosowanie ma tutaj ,,zasada nominalizmu” wyrazona
w art. 10 ustawy o finansach publicznych, odnoszaca si¢ do sposobu oblicza-
nia tgcznej kwoty panstwowego dtugu publicznego. Zgodnie z brzmieniem
cytowanego przepisu przez ,,panstwowy diug publiczny” rozumie si¢ war-
to$¢ nominalng zadtuzenia jednostek sektora finansow publicznych, ustalong
po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan pomiedzy jednostkami tego sek-
tora. Na dtug publiczny sktadaja si¢ zobowigzania z nastgpujacych tytutow:

1) wyemitowanych papieré6w wartoSciowych opiewajacych na wierzy-
telnosci pieni¢zne,

2) zaciagnigtych kredytow i pozyczek (dtugoterminowych),

3) przyjetych depozytow,

4) wymagalnych zobowigzan:

a) wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadow
lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wlasciwg jednostke sektora finansow
publicznych, bedaca dtuznikiem.

W zwiazku z tym, obliczajac taczng kwote dlugu jst na koniec roku
budzetowego, nalezy bra¢ pod uwage nominalng warto$¢ zaciagnigtych zobo-
wigzan dtuznych bez naleznosci ubocznych — w tym odsetek.

Laczna kwote dhugu jst na koniec danego roku budzetowego bedzie najcze-
Sciej tworzy¢ suma pozostajacych do sptaty w nastepnych latach budzetowych:

a) rat pozyczek,

b) rat kredytow,

c) zobowigzan z tytulu wyemitowanych papierow wartosciowych,

d) zobowigzan z tytutlu udzielonych porgczen oraz gwarancji (wyma-
galnych).
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Ustawa o finansach publicznych, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 .,
utrzymata zasadg regulowania poziomu zadhuzenia jst. W ustawie okreslono
zasade?, Ze organ stanowiacy jst nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realiza-
cja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastepu-
jacym po roku budzetowym, relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym
roku budzetowym:

— sptat rat kredytow i pozyczek, zaciggnigtych na finansowanie planowa-
nego deficytu budzetu jst i splatg wczesniej zaciagnietych zobowigzan
z tytutu emisji papierow wartoSciowych, oraz na splate zaciagnigtych
pozyczek w panstwowych funduszach celowych (o ile ustawa tworzaca
fundusz tak stanowi), oraz na finansowanie wydatkow na inwestycje
i zakupy inwestycyjne ujete w ramach przedsiewzie¢ w uchwale w spra-
wie wieloletniej prognozy finansowej wraz z naleznymi w danym roku
odsetkami od ww. kredytow i pozyczek,

—  wykupow papierow wartosciowych emitowanych na ww. cele wraz
z naleznymi odsetkami i dyskontem od wyemitowanych papieréw war-
tosciowych,

— potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji,

do planowanych dochodéw ogdtem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng

z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochoddw biezacych, powigk-

szonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki bie-

zace, do dochodow ogdtem budzetu.

Do wyliczen stosuje si¢ wzor:

"3

D D D

n—1 n-2

D,

n—-3

(R +0 J L, [ Db, ,+Sm,, =W, Db, +Sm,, =W, , Db, +Sm, ,~Wb,, ]

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu:
— splaty rat kredytoéw i pozyczek oraz wykupu wyemitowanych papie-

row warto§ciowych, zaciagnigtych na:
* finansowanie planowanego deficytu budzetu jst;

4 Por. art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157,
poz. 1240, z p6zn. zm.
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= splate wczesniej zaciagnigtych zobowigzan z tytutu emisji papie-
row warto§ciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow;

* wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

— splaty pozyczek zaciagnietych w panstwowych funduszach celowych
(o ile ustawa tworzaca fundusz tak stanowi) na finansowanie wydat-
kéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujgte w ramy wieloletnich
przedsiewzigd, tj.:

1) programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z:

— programami finansowanymi z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Euro-
pejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), jak tez $rod-
kéw pochodzacych ze zrédel zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, innych niz wyzej wymienione (dalej: tzw. srodki euro-
pejskie);

— umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym,;

2) umowy, ktorych realizacja w roku budzetowym i w latach nastgpnych
jest niezbedna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki i z ktoérych
wynikajace ptatnosci wykraczaja poza rok budzetowy;

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o kto-
rych mowa powyzej, odsetki i dyskonto od ww. papieréw warto$ciowych emi-
towanych oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji;

D — dochody ogdtem budzetu w danym roku budzetowym;

Db — dochody biezace;

Sm — dochody ze sprzedazy majatku;

Wb — wydatki biezace;

n — rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja;

n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;

n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata;

n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Analiza ustanowionego powyzsza relacja ograniczenia poziomu zadtu-
zania si¢ jst prowadzi do podstawowego wniosku, ze sformutowany zakaz
odnosi si¢ jednoznacznie do uchwalania budzetu danej jst. W obecnie



Kondycja finansowa polskiego samorzqdu terytorialnego w latach 2007-2009... 455

obowigzujacej ustawie wskazniki dotyczace tacznej kwoty dtugu skonstru-
owano poprzez odniesienie do kwoty dochodéw wykonanych. Stad braty sie
watpliwosci, co do mozliwosci takiego zaplanowania budzetu, gdzie usta-
wowa relacja 60% byta przekroczona, ale w stosunku do kwoty dochodéw
planowanych.

Nalezy zauwazy¢, ze w algorytmie tym po obu stronach réwnania
uwzglednia si¢ odsetki od kredytow i pozyczek oraz odsetki i dyskonto
od wyemitowanych papierow warto§ciowych, oraz planowane wydatki
na potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwaran-
cji. Mieszcza sie one w kwocie wydatkéw biezacych (parametr Wb), a takze
stanowig odrgbna kategorie (parametr O). Tym samym kwoty te pomniejszaja
wysoko$¢ indywidualnego wskaznika zadhuzenia, powigkszajac réwnocze$nie
roczny wskaznik relacji planowanej tacznej kwoty sptaty dtugu wraz z odset-
kami do planowanych rocznych dochodéw budzetu jst.

Nowa konstrukcja wskaznika z jednej strony, znosi ograniczenia wig-
zace do konca 2013 r. jst o znacznym potencjale rozwojowym, dla kto-
rych zacigganie nawet do$¢ znacznych zobowigzan finansowych moze by¢
instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej za§ — dyscypli-
nuje jednostki, ktorych wysokie obcigzenie dochodow sptatami zobowia-
zan nakazuje duza ostroznos¢ przy zacigganiu nowych kredytow i pozyczek.
Wskaznik ten jest liczony na podstawie wielkos$ci wynikajacych ze spra-
wozdan z trzech ostatnich lat i przedstawia rzeczywiste mozliwo$ci dane;j
jst w zakresie sptaty zobowigzan’. W uzasadnieniu podkreslono, ze propo-
nowany zapis jest wynikiem postulatow zgtaszanych wielokrotnie przez jst
(w tym na Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu) o zniesienie — nicadekwat-
nych, ich zdaniem, do faktycznej zdolno$ci kredytowej jednostek — obec-
nych limitéw zadtuzenia.

Zrezygnowano przy tym z dotychczas obowiazujgcego wskaznika mak-
symalnego zadtluzenia budzetow, liczonego jako relacja kwoty skumulo-
wanego dtugu na koniec danego roku budzetowego do kwoty dochodow
ogbtem®.

5 Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, przedtozone Sejmowi RP
za pismem Prezesa Rady Ministréw z 20 pazdziernika 2008 r., znak: RM 10-176-08 i RM
10-177-08 [Druk sejmowy nr 1181] —s. 39 1 40.

¢ Art. 170 cyt. Ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.
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Gorna granica poziomu obcigzania budzetu jst sptatami rat wczesniej
zaciagnigtego dtugu wraz z rocznymi kosztami jego obstugi — wyznaczona
dotychczas arbitralnie ustalonym ustawa wskaznikiem 15% dla wszystkich
jst — zostanie wigc zastgpiona zmiennym, wyliczanym co roku, indywidual-
nym dla kazdej jst wskaznikiem opartym o kwote skorygowanego wysoko$cia
dochodoéw ze sprzedazy majatku tzw. wyniku operacyjnego budzetu.

Poprzez ustanowienie wskazanej wyzej relacji wprowadzono bezposred-
nig zalezno$¢ migdzy poziomem wydatkéw biezacych i zdolnoscia jst do splaty
zadluzenia. Ma to oczywisty zwigzek z jej mozliwosciami inwestycyjnymi.
Taka konstrukcja wskaznika powinna sprzyja¢ zwiekszaniu udzialu docho-
dow biezacych w dochodach ogdtem oraz podejmowaniu czynnosci zmie-
rzajacych do obnizenia wydatkow biezacych. Trzeba jednak zwréci¢ uwagg,
ze samodzielno$¢ jst w tym zakresie moze by¢ jednak znacznie ograniczona
wynikajaca z obowiazujacych przepiséw strukturg strumieni ich dochodow.
Szczegoblnie wyraznie moze to by¢ widoczne w przypadku dochodéw budze-
tow powiatow.

Warto w tym miejscu wskaza¢ na zagrozenia zwigzane ze stosowa-
niem nowej formuly. Przede wszystkim uwzglednia si¢ w niej dane histo-
ryczne, w sytuacji gdy jej istota ma by¢ przedstawienie realistycznej wielo-
letniej prognozy finansowej. Tym samym nowy limit nie informuje o zdol-
nosci kredytowej.

Konstrukcja wskaznika moze tez zachgcaé zarzadzajacych jst do pochop-
nych decyzji o sprzedazy majatku w celu poprawienia zdolnosci obstugi
dlugu. Wydaje si¢ rowniez, ze relacja ta ogranicza z jednej strony, mozli-
wosc¢ rolowania dtugu, z drugiej za$, powoduje konieczno$¢ roztozenia sptaty
zobowiazania na wiele lat, przy zwigkszeniu w konsekwencji kosztow obstugi
tego dlugu.

Do obliczania indywidualnego wskaznika zadtuzenia nie bedzie sig
ujmowac kwot wykupow papieréw wartosciowych, sptatkredytow i pozyczek
zaciagnietych w zwiazku z umowa zawartg na realizacje programu, projektu
lub zadania finansowanego z udziatem §rodkoéw pochodzgcych z budzetu Unii
Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkow z pomocy udzielanej
przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA), z wylaczeniem odsetek od tych zobowiazan, jak tez kwot porgczen
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i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym, realizujacym
zadania jst w ramach programoéw finansowanych z udzialem tzw. srodkow
europejskich. Mozliwos¢ taka bedzie mogta by¢ wykorzystana w terminie
nie dtuzszym niz 90 dni po zakofczeniu programu, projektu lub zadania
i otrzymaniu refundacji z tych srodkow.

W przypadku gdy okre§lone w umowie $rodki, tzw. europejskie, nie
zostang przekazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot,
jst nie moze emitowac papieréw warto$ciowych, zacigga¢ kredytow, pozy-
czek ani udziela¢ porgczen i gwarancji do czasu spelnienia relacji omowio-
nej powyzej.

Zakonczenie

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze w kolejnych latach samorzad
terytorialny w Polsce begdzie mial problemy z dostgpem do $rodkéw finan-
sowych na realizacj¢ swoich zadan. Zmniejszajace si¢ wptywy z dochodéw
wiasnych (glownie z udziatow w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych),
a takze z transferéw z budzetu panstwa (ze wzgledu na wysoki deficyt budze-
towy) spowoduja poszukiwanie dodatkowych zrodet zasilania finansowego.
Przeszkoda moga okazac¢ si¢ jednak prawne granice zadtuzania sig jst. Dotych-
czasowe bariery, obowigzujace do konca 2013 roku (okreslone wskaznikami
15% 160%) sa ucigzliwe zwlaszcza dla duzych miast. Ta grupa jst, mimo zdol-
nosci kredytowej, sukcesywnie zblizata si¢ do okreslonych prawem wskaz-
nikow, zwlaszcza dlugu w wysokosci 60%. Nowy, indywidualny wskaznik
nawiazujacy z jednej strony, do nadwyzki operacyjnej i dochodow ze sprze-
dazy majatku, bedzie korzystny dla miast na prawach powiatu, gdyz pre-
miuje jst o duzym potencjale podatkowym, posiadajacym mozliwy do zby-
cia majatek. Rownoczesnie jednak ograniczy dostep do srodkow finansowych
dla matych jst.

Jezeli jednak w dtuzszej perspektywie utrzyma si¢ tendencja do obni-
zania nadwyzki operacyjnej w budzetach jst, to wydaje si¢, ze mozliwos¢
zaciagania pozyczek przez samorzad terytorialny w Polsce zostanie znacz-
nie ograniczona.
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FINANCIAL SITUATION OF POLISH LOCAL GOVERNMENT 2007-2009
AND CHANGES IN DEBT LIMITS

Summary

In order to perform their tasks the local government units need the appropriate
amount of financial measures. Due to lack of profits they are forced to use outside
funding sources.

The debt coming into existence isn’t a negative phenomenon as long as indi-
viduals are able to regulate their obligations. Provisions of the law are implementing
therefore number of restrictions of the self-reliance of the local government within
the scope of running up a debt.

The new act implemented another way of calculating limits of the debt.

The most important difference consists in setting the individual rate for the
specific individual which is a positive thing. However making certain changes in
regulations seems essential to allow avoiding dangers of running up a debt by local

government units.

Translated by Krzysztof Surowka, Mateusz Winiarz



