Malgorzata Dworakowska

Limity zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego w
zmieniajgcym sie otoczeniu
gospodarczym

Ekonomiczne Problemy Ustug nr 125, 137-148

2016

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Ekonomiczne Problemy Ustug nr 125

ISSN: 1896-382X | www.wnus.edu.pl/epu
DOI: 10.18276/epu.2016.125-11 | strony: 137-148

Matgorzata Dworakowska

Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie
Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne
e-mail: mdwora@sgh.waw.pl

Limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w zmieniajgcym sie otoczeniu gospodarczym

Kody JEL: H12, H63, H72

Stowa kluczowe: limity zadtuzenia, jednostki samorzadu terytorialnego, zadtuzenie jednostek
samorzadu terytorialnego, finanse samorzadowe

Streszczenie. Otoczenie gospodarcze jednostek samorzadu terytorialnego nieustannie si¢ zmienia
i wymaga odpowiedniego reagowania na nowe wyzwania. Limity zadluzenia, ktore obowiazuja
w jednostkach samorzadu terytorialnego, sg $cisle okreslone przepisami prawa. Do konca 2013 r.
obowiagzywat limit zadtuzenia identyczny dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Sytu-
acja ulegta zmianie wraz z wprowadzeniem od poczatku 2014 r. indywidualnych wskaznikow
zadtuzenia. Wzrost zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego jest nastgpstwem wyzna-
czenia im nowych zadan oraz poszerzenia zakresu dotychczas realizowanych bez zapewnienia
na ten cel niezbednych $rodkow finansowych. Dtug komunalny to istotny instrument poprawy
zdolnos$ci absorpcyjnych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie srodkow pomocowych
Unii Europejskiej, ktore pozwolily ztagodzi¢ szereg niekorzystnych nastgpstw wywotanych przez
dekoniunkture gospodarcza np. spadek dochodow wtasnych.

Celem artykutu jest przedstawienie problematyki limitéw zadtuzenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce i sytuacji finansowej tych podmiotow w zakresie deficytu budzetowego i dlugu
komunalnego w latach 2007-2015 w kontekscie najwazniejszych zmian w otoczeniu gospodarczym
jednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na wieloaspektowy obszar badawczy zastoso-
wano roézne metody badawcze, aby osiagna¢ wyznaczony cel. W procedurze badawczej uzyto
metod badan niereaktywnych, wykorzystano metod¢ analizy dokumentow urzedowych i metode
historyczno-poréwnawcza.
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Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego to wazny podmiot sektora publicznego. Ich
funkcjonowanie wymaga reagowania na szereg bodzcow plynacych z otoczenia go-
spodarczego, ktore zwlaszcza w ostatnich latach zmienia si¢ dynamicznie. Otoczenie
gospodarcze nalezy rozumie¢ jako przestrzen, w ktorej dziataja jednostki samorzadu
terytorialnego i maja na nig wptyw miedzy innymi czynniki ekonomiczne, prawne
i polityczne. Wszystko to, co wystgpuje w przestrzeni gospodarczej jednostki samorzadu
terytorialnego, oddziatuje na jej sytuacje finansowa i ksztattuje warunki dziatania gmin,
miast na prawach powiatu, powiatéw i wojewodztw oraz wymusza szybkie odpowiadanie
na nowe wyzwania.

Dzialalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wymaga gospodarowania $rod-
kami finansowymi i ich podziatu na rézne, czgsto konkurencyjne wobec siebie zadania
publiczne. Réznorodnos¢ i wielos¢ realizowanych przez samorzad zadan publicznych,
w tym tych o charakterze inwestycyjnym, niejednokrotnie pochtania wigksze naktady niz
te pochodzace z dochodéw budzetowych jednostki terytorialnej. Wtedy alternatywa jest
pozyskiwanie pieniedzy z przychodow budzetowych zwrotnych, do ktérych zalicza sig¢
pozyczki i kredyty otrzymane przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz srodki ze
sprzedazy wyemitowanych przez nig papierow wartosciowych. Korzystanie z tych instru-
mentéw wymaga uwzglednienia przez jednostke samorzadu terytorialnego koniecznos$ci
sptaty w przysztosci zaciagnigtego zobowigzania wraz z odsetkami, a w przypadku
wykupu wyemitowanych papierow wartosciowych réwniez z dyskontem. Zacigganie zo-
bowiazan dtuznych wptywa na sytuacj¢ budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego,
w szczegblnosci na obecnos¢ deficytu budzetowego 1 stanowigcego jego konsekwencje
dtugu komunalnego. W przepisach powszechnie obowigzujacego prawa zawarte sg limity
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego i kazda z nich musi ich przestrzegac.
Limity zadtuzenia oddziatuja wigc na mozliwosci finansowania lub wspotfinansowania
zadan publicznych ze zrodet zwrotnych oraz ksztattuja mozliwosci ubiegania si¢ o §rodki
finansowe o charakterze dtuznym.

1. Limity zadtuzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego

Dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego towarzyszy problematyka ich
zadtuzaniasi¢, bedaca nastgpstwem zwigkszajacych si¢ deficytow budzetowych. Zacigganie
zobowigzan dluznych powinno by¢ uzasadnione potrzebami finansowania rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Mozliwosci zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego
okreslaja przepisy powszechnie obowiazujacego prawa, wsrod ktorych kluczowe znacze-
nie ma ustawa o finansach publicznych. Nalezy przypomnie¢, iz rozwigzania prawne
dotyczace analizowanego zagadnienia w ostatnich latach ulegty zmianie. Jeszcze do kon-
ca 2013 r. obowigzywat limit zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego okreslony
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w ustawie o finansach publicznych z 2005 r. (Ustawa — Przepisy wprowadzajace, 2009,
art. 85). Zgodnie z tamtymi regulacjami tgczna kwota przypadajacych w danym roku:

— spfat rat kredytoéw i pozyczek tacznie z odsetkami,

— wykupoéw wyemitowanych papieréw wartosciowych wraz z odsetkami

i dyskontem,

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji
nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych na ten rok dochodéw jednostki samorzadu
terytorialnego, a jezeli panstwowy dtug publiczny przekroczylby 55% PKB, to analizo-
wana relacja nie mogtaby by¢ wyzsza niz 12%. W mysl 6wczesnych rozwigzan prawnych
taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego wyliczona na koniec roku nie
mogta przekroczy¢ 60% jej wykonanych dochodow ogdtem w ciggu tego roku, a w trakcie
roku taczna kwota dlugu na koniec kwartatu nie mogta przekraczaé 60% planowanych
w danym roku dochoddéw. Tych ograniczen nie stosowano m.in. do wyemitowanych
papieréow wartosciowych, kredytéw i pozyczek zaciggnigtych w zwiazku z umowa
zawartg z podmiotem dysponujacym srodkami z budzetu Unii Europejskiej (UE) oraz
niepodlegajacymi zwrotowi srodkami z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Taki ksztatt rozwigzan praw-
nych, pozostajacy w mocy do 31.12.2013 r., oznaczat identyczny dla wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego dopuszczalny limit zadtuzenia. Okreslone liczbowo progi
(,15%/12%”, ,,60%") byty jednakowe dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego i tym
samym nie uwzgledniaty w szczegdlnos$ci sytuacji budzetowej jednostki terytorialnej i jej
aktywno$ci inwestycyjnej, wielkos$ci jednostki terytorialnej i jej potozenia, liczby miesz-
kancow i rodzaju jednostki samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo).
Nie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego byly zadowolone z takiego ksztattu
rozwigzan prawnych w tej materii.

Zmiany regulacji prawnych spowodowaty, ze od 01.01.2014 r. obowigzuja indywidu-
alne wskazniki zadtuzenia (IWZ) obliczane przy uzyciu $cisle okreslonego wzoru i od-
r¢bnie dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego (Ustawa o finansach publicznych,
2009, art. 243, ust. 1). Zgodnie z obecnie obowigzujacymi rozwigzaniami prawnymi,
taczna kwota przypadajacych w danym roku:

— spfat rat kredytoéw i pozyczek tacznie z odsetkami,

— wykupoéw wyemitowanych papieréw wartosciowych wraz z odsetkami

i dyskontem,

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji
do planowanych dochodow ogoétem budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nie
moze przekroczy¢ $redniej arytmetycznej z wyliczonych dla ostatnich trzech lat relacji
dochodow biezacych jednostki samorzadu terytorialnego powigkszonych o dochody ze
sprzedazy majatku i pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodow ogdtem budzetu
tej jednostki terytorialnej. Taka konstrukcja wskaznika powoduje przenoszenie wptywu
stanu finanséw jednostki samorzadu terytorialnego z danego roku na kolejne lata, poniewaz
sposob wyliczen opisany w IWZ wymaga uwzglednienia danych z trzech ostatnich lat.
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Jest to szczegoblnie ktopotliwe w warunkach zmian w koniunkturze gospodarczej, a jej
cykliczno$¢ jest elementem gospodarki. Budowa IWZ wskazuje, iz jest on oparty gtéwnie
na wielko$ci wypracowanej przez samorzad nadwyzki operacyjnej, czyli dodatniej réznicy
pomigdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi. Cel, jakim jest wypetnienie przez
jednostke samorzadu terytorialnego wymagan natozonych w IWZ, nie zawsze jest osiagany.
Watpliwosci budzg konsekwencje sytuacji, w ktorej samorzad nie wypracowuje nadwyzki
operacyjnej w wysokos$ci niezbgdnej do spetnienia wymogow tego restrykcyjnego wskaz-
nika. Wowczas jedynym rozwigzaniem staje si¢ pozyskanie wpltywow z tytutu sprzedazy
majatku jednostki samorzadu terytorialnego, ale jego wyprzedawanie jest niekorzystne,
zwlaszcza gdy analizuje si¢ to w dlugiej perspektywie czasu. Sprzedaz majatku jednostki
samorzadu terytorialnego nie powinna by¢ instrumentem ,,poprawiania” IWZ, tylko stuzy¢
gromadzeniu $rodkoéw na realizacje samorzadowych przedsiewzig¢ inwestycyjnych, ktore
sa potrzebne dla rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek terytorialnych.

Podobniejak w przypadkurozwigzan prawnych pozostajacychwmocy do31.12.2013r.,

wskazane zostaty przez ustawodawceg w obecnie obowigzujacych przepisach wyjatki
dotyczace ujmowania w IWZ (Ustawa o finansach publicznych, 2009, art. 243, ust. 1, 3
i 3a). Ograniczen wynikajacych ze wskaznika nie stosuje si¢ wiec w szczegolnosci do:

— finansowania wystepujacego w ciggu roku deficytu przejsciowego;

— spflat rat kredytow i pozyczek oraz wykupoéw papieréw wartosciowych, odpo-
wiednio: zaciagnietych badz emitowanych w zwiazku z umowa zawarta na
realizacj¢ przedsigwzigcia finansowanego z udziatem §rodkéw pochodzacych
z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkow z pomocy udzielanej
przez panstwa nalezace do EFTA, wraz z naleznymi odsetkami (kredyty i po-
zyczki) lub wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem (papiery warto$ciowe),
w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu przedsiewzigcia i otrzyma-
niu refundacji z tych $rodkow (termin 90 dni nie ma zastosowania do odsetek
i dyskonta od zobowigzan zaciagnigtych na wktad krajowy);

—  wykupdw papieréw wartosciowych, splat rat kredytéw i pozyczek wraz z na-
leznymi odsetkami i dyskontem, odpowiednio: emitowanych lub zaciggnietych
w zwigzku z umowg zawartg na realizacj¢ przedsigwzigcia finansowanego w co
najmniej 60% ze Srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych
zwrotowi §rodkow z pomocy udzielanej przez panstwa EFTA, w czesci odpo-
wiadajacej wydatkom na wktad krajowy finansowanych tymi zobowigzaniami.

Zaznaczy¢ nalezy, ze konstrukcja IWZ ustalona przepisami prawa byla znana juz od

2009 r., a wtedy obowigzywatly jeszcze limity okreslone ustawa o finansach publicznych
z 2005 r. Jednostki samorzadu terytorialnego dostaty wigc czas na dostosowanie si¢ do
nowych wymagan natozonych na nie przepisami prawa. Ze wzgledu na obawy o spetnie-
nie wymogdow IWZ w pierwszym roku jego obowigzywania niektdre jednostki samorzadu
terytorialnego juz w latach 2011-2013 rozpoczety ograniczanie wydatkéw budzetowych,
a inne podjety odwrotne dziatania, poniewaz zwickszaty zadtuzenie w mys$l limitow
ustalonych do konca 2013 r.
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Nowe rozwigzania prawne opisane w IWZ okazaty si¢ dla czesci jednostek samorzadu
terytorialnego korzystniejsze pod wzgledem dopuszczalnych do zaciggnigcia zobowigzan
niz uregulowania w tym zakresie obowiazujace przez 2014 r., ale nie wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego ,,skorzystaty” na tej zmianie prawa i musialy ograniczy¢ swoje
zobowigzania, aby spetnia¢ wymogi wskaznika. Ze wzgledu na uyjmowanie w obliczeniach
do IWZ danych z ostatnich trzech lat jeszcze wigkszego znaczenia nabrato systematyczne
analizowanie sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego i zarzadzanie jej
finansami, uwzgledniajace takze wptyw zmieniajacego si¢ otoczenia gospodarczego.

2. Dtug komunalny w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego

Dhtug komunalny jest czgsécia panstwowego dtugu publicznego i w zwigzku z tym dla
finanséw samorzadowych istotne znaczenie ma ksztalt szczegdtowej klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego. Zostata ona szczegbétowo okre-
$lona w akcie wykonawczym do ustawy. W mysl tych regulacji rozszerzono zakres kate-
gorii kredytow i pozyczek, co wptyneto m.in. na mozliwosci zaciggania kolejnych dtugow.
W wyniku przyjetych rozwigzan prawnych (Rozporzadzenie, 2011) do kredytow i pozyczek
zalicza si¢ rowniez: umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore maja wptyw na
poziom dtugu publicznego, papiery wartosciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona,
umowy sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z produ-
centem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na
korzystajacego z rzeczy, umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktore wywotuja skutki ekonomiczne
podobne do umowy pozyczki lub kredytu. Przypomnie¢ trzeba, ze ta zmiana regulacji
prawnych miata miejsce tuz przed poczatkiem kolejnego roku budzetowego, czyli 2012 r., co
stanowito element zaskoczenia i juz na wstgpie wymagato dostosowania budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego do nowej sytuacji w zakresie regulacji prawnych.

Tabela 1. Struktura zobowigzan ogoétu jednostek samorzadu terytorialnego wedtug
kategorii tytutow dtuznych w latach 2007-2015 (w %)

Rok
Wyszezegélnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Zobowigzania ogotem, z tego: 100,0| 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
papiery warto$ciowe 157 98| 12,9 80| 76| 72| 76| 59| 58
kredyty i pozyczki 83,6 89,6| 86,7 91,5| 92,0 92,5| 91,8| 93,8| 94,0
przyjete depozyty 00f 00, 00 00| 00, 00| 00| 00| 00
zobowigzania wymagalne 0,7 0,6 0,5 0,5 0,4 0,3 0,6 0,3 0,2

Uwaga: w niektdorych latach liczby nie sumujg si¢ ze wzgledu na zaokraglenia.

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Sprawozdania Rady Ministrow...



142 Maltgorzata Dworakowska

Poszerzenie kategorii kredytow i pozyczek wzbudzato liczne kontrowersje, gdyz
s to najistotniejsze i najpopularniejsze formy finansowania dtuznego stosowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego (tabela 1). W strukturze zobowigzan ogdtu jedno-
stek samorzadu terytorialnego stanowity one od okoto 84% w 2007 r. do 94% w 2015 r.
i z roku na rok widoczna byta zwykle tendencja rosngca. Zdecydowanie nizszym za-
interesowaniem cieszyto si¢ pozyskiwanie $rodkow finansowych z wykorzystaniem
emisji papierow wartosciowych, poniewaz ich odsetek w strukturze zobowigzan wahat
si¢ od prawie 6% w 2015 r. do niemal 16% w 2007 r. Spadajacemu udziatowi papieréw
warto$ciowych w strukturze zobowigzan ogotem towarzyszyt zwigkszajacy si¢ udziat
kredytow 1 pozyczek w tej strukturze. W zestawieniu z papierami warto§ciowymi,
kredytami i pozyczkami znacznie mniejsze znaczenie w strukturze zobowigzan ogotem
odgrywaty zobowigzania wymagalne. Najmniejsza warto$¢ wsrod zobowigzan ogotem
miaty przyjete depozyty, ktore w kazdym roku opiewaty na sume nizsza niz 1 mln zt.

100

80 /\
//76 \0\69
60
N TNy

20
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Rysunek 1. Udziat jednostek samorzadu terytorialnego z deficytem budzetowym wsrod
ogo6tu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2015 (w %)

Zrédlo: opracowanie whasne na podst. Sprawozdania Rady Ministrow...

Przyczyna wystepowania dtugu komunalnego i towarzyszacych mu kosztow obstu-
gi sa powigkszajace si¢ deficyty budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego. Wsrod
ogotu jednostek samorzadu terytorialnego te z deficytem budzetowym na koniec roku sta-
nowity (rysunek 1) od 28% w 2015 r. do 89% w 2010 r. Rosnacy systematycznie w latach
2007-2010 odsetek jednostek samorzadu terytorialnego z deficytem budzetowym wsrod
og6hu jednostek samorzadu terytorialnego byt zwigzany gtownie z zaangazowaniem
jednostek terytorialnych w realizacje przedsiewzig¢ inwestycyjnych wspotfinansowanych
ze srodkow unijnych i z konsekwencjami wystapienia kryzysu ekonomicznego.
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Tabela 2. Wynik budzetow ogotu jednostek samorzadu terytorialnego (w mln z1) i liczba
jednostek samorzadu terytorialnego z nadwyzka operacyjng oraz z deficytem
operacyjnym w latach 2007-2014

Rok
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Wyszczegodlnienie

Wynik ogotem,
Z tego:

wynik biezacy 17719 17739 11960 9284| 10994 | 11626| 14337| 16318

wynik

majatkowy
Liczba jednostek
samorzadu
terytorialnego 2715 2721 2585 2336 2627, 2707 2770 2754
z nadwyzka
operacyjng
Liczba jednostek
samorzadu
terytorialnego 93 87 223 473 182 102 39 55
z deficytem
operacyjnym

2258 2602 —-12986|-14970|-10286| -3 046 —380| 2417

—15461| -20341| —24946|-24253|-21279| -14 671 | -14 717 | -18 735

Uwaga: w niektorych latach liczby nie sumuja si¢ ze wzglgdu na zaokraglenia.

Zrodto: opracowanie whasne na podst. Nadwyzka operacyjna...

Zaznaczy¢ nalezy, ze nie kazdej jednostki samorzadu terytorialnego dotyczy
zagadnienie deficytu budzetowego. W tabeli 2 przedstawiona zostata wielko$¢ wyniku
budzetow ogoétu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2014 (w momencie
pisania artykutu dane za 2015 r. nie byly jeszcze dostgpne) wraz z podzialem na wynik
biezacy i majatkowy. Dodatni wynik ogétem zaobserwowano tylko w 2007 r. Pozostate
obserwacje wskazywaty na ujemny wynik ogétem, a najwigkszy deficyt byt w 2010 r.
Wynik biezacy byl zawsze dodatni, a wynik majatkowy — ujemny. Dzi¢ki zestawieniu
nadwyzki operacyjnej z ujemnym wynikiem ogoétem mozna zauwazy¢, jak znaczny
deficyt w czgSci majatkowej zwigzanej z realizacja inwestycji mialy jednostki samorzadu
terytorialnego. Wsrod jednostek samorzadu terytorialnego najwigksze grono tych z nad-
wyzka operacyjng byto w 2013 r. (2770). Szczegblnie dobrze widoczne w ostatnich latach
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego nakierowane na wypracowanie nadwyzki
operacyjnej wynikaja przede wszystkim z dgzenia tych podmiotéw do spelniania wyma-
gan natozonych limitami zadtuzenia.
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3. Najwazniejsze zmiany w otoczeniu gospodarczym jednostek
samorzadu terytorialnego w aspekcie limitéw zadtuzenia

Otoczenie gospodarcze jednostek samorzadu terytorialnego ulega nieustannym
zmianom i te podmioty musza umie¢ odpowiednio reagowa¢ na nowe wyzwania.
W kontekscie limitow zadtuzenia i mozliwosci zadtuzania si¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego nalezy zwrdci¢ uwage na szereg czynnikow z ich otoczenia gospodarczego,
ktore w ostatnich latach szczegdlnie wyraznie wptywaty na funkcjonowanie jednostek
terytorialnych. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego artykutu analizie zostang
poddane trzy czynniki, ktére w przekonaniu autorki sg najistotniejsze.

Pierwszym sg obserwowane w ostatnich latach dziatania panstwa zmierzajace do
powickszania katalogu zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, szczegdlnie gminy, gdyz wyrdznia je domniemanie kompetencji. Daje to
mozliwos$¢ decydowania przez jednostki terytorialne o coraz wigkszym zakresie zadan, ale
wymaga rowniez dysponowania przez te podmioty srodkami finansowymi, ktore sg nie-
zbedne do pokrycia wydatkow potrzebnych na wykonanie catoksztattu zadan. Problemem
dla gospodarki finansowej jednostek terytorialnych jest wyznaczanie im nowych zadan
i poszerzanie zakresu dotychczas realizowanych bez zapewnienia na ten cel niezbednych
srodkéw finansowych. Taka sytuacja w gospodarce finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego wywotuje niedobory Srodkow finansowych szacowane na okoto 8 mld zt rocznie
w skali wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (Poniatowicz, 2014, s. 39). Wowczas
konieczne staje si¢ dokonywanie wyboru migdzy obnizeniem standardu wykonania zadan,
szczegolnie tych kosztownych i ztozonych, a dofinansowaniem z innych zrodet zadan wy-
cenionych na zbyt niskim poziomie, czyli kosztem innych wydatkow (Dworakowska, 2016,
s. 372-377). Tendencje w zakresie poszerzania katalogu zadan wykonywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego caty czas utrzymujg si¢ w dziataniach panstwa, czego
przyktadem jest obstuga nowego programu ,,Rodzina 500 plus”, ktorego realizacjg zajmuja
si¢ jednostki samorzadu terytorialnego, gtéwnie gminy, wykonujac liczne obowigzki zwig-
zane z tym systemem $wiadczen wychowawczych. Zaznaczy¢ trzeba, ze juz w styczniu
2016 r. na posiedzeniu Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego samorzadowcy
wskazali w szczegdlnosci na to, ze wysokos¢ przewidzianych srodkow na obstuge tego
zadania jest niewystarczajagca w pordwnaniu ze skalg przedsigwzigcia, gdyz bedzie ono
niejednokrotnie wymagato zatrudnienia oraz przeszkolenia nowych pracownikéw, przygo-
towania pomieszczen, w ktorych beda pracowac itp. (Gniadkowski, 2016). Realizacja coraz
wigkszego katalogu zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego jest determinowana nie
tylko przez kwoty dochodéw budzetowych i sumy koniecznych do poniesienia wydatkow,
ale rowniez przez obowiazujace limity zadtuzenia, ktore umozliwiajg lub ograniczaja
korzystanie z dtuznych zrodet finansowania zadan, szczegdlnie tych o charakterze inwesty-
cyjnym. Zwigkszanie si¢ dtugu jednostek samorzadu terytorialnego jest w znacznym stopniu
zwigzane z realizowaniem przez nie inwestycji, na ktére nie ma pieniedzy z wlasnych
srodkéw budzetowych 1 wymagaja finansowania o charakterze zwrotnym.
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Drugim czynnikiem oddzialujacym na poziom zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego jest korzystanie przez te podmioty z bezzwrotnych §rodkow finansowych
z funduszy strukturalnych i z Funduszu Spoéjnosci. Srodki unijne sg niezwykle waz-
nym zroédlem wspotfinansowania przedsiewzig¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
szczegoblnie tych o charakterze inwestycyjnym, i przyczyniaja si¢ np. do poprawy
stanu infrastruktury, ograniczenia dysproporcji rozwojowych jednostek terytorialnych,
przys$pieszenia rozwoju lokalnego i regionalnego. Sa przyznawane w mysl zasady do-
datkowosci, a refundacja wydatkéw nastepuje dopiero po zakonczeniu przedsigwzigcia.
Wymagany wktad wtasny beneficjenta, zwlaszcza przy duzych i kosztownych inwesty-
cjach, moze opiewaé na wysokie kwoty, a to powoduje, ze jego zgromadzenie jest dla
jednostek samorzadu terytorialnego ograniczeniem w staraniach o pozyskanie fundu-
szy unijnych w systemie bezzwrotnym. Autorzy raportu przygotowanego na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego wskazali, ze prognozowany taczny wktad witasny
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2014-2020, ktéry bedzie niezbgdny do
uzyskania wspotfinansowania projektéw ze srodkow unijnych, wyniesie az 60,62 mld z1,
ataczne $rodki UE przewidziane w tym czasie dla jednostek samorzadu terytorialnego to
107,2 mld zt (Sierak, Bitner, Gatazka, Gorniak, 2013, s. 9). Te dane juz $wiadczg o skali
zapotrzebowania jednostek samorzadu terytorialnego na $rodki finansowe. Wykonywanie
przedsigwzig¢ inwestycyjnych wspotfinansowanych ze srodkow z budzetu UE czesto
wiaze si¢ z zacigganiem zobowigzan dtuznych wymagajacych sptacenia w przysztosci
iangazujacych na ten cel znaczng czes$¢ srodkow budzetowych. W zwigzku z wprowadze-
niem od 2014 r. rygorystycznych limitéw zadluzenia moze nastapic¢ ograniczenie absorpcji
srodkéw unijnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, a to miatoby niekorzystny
wptyw na rozwoj lokalny i regionalny.

Trzecim czynnikiem oddziatujacym na poziom zadluzenia polskich jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest wptyw kryzysu ekonomicznego, ktory rozpoczat si¢ w 2007 1.
w Stanach Zjednoczonych Ameryki, szybko przeniost si¢ na inne kontynenty i dotart tez
do panstw UE, w tym Polski. Oddziatywat on na sektor bankowy, a jego skutki dopro-
wadzity do trudnosci w funkcjonowaniu catego systemu finansowego. Czg¢$é skutkow
kryzysu ztagodzity instytucje europejskie i mechanizmy, czego przykladem moga by¢
fundusze strukturalne UE, ktore przyczynity si¢ do zwigkszenia liczby inwestycji w no-
wych panstwach cztonkowskich, a to przetozylo si¢ na rozwoj gospodarczy tych obszarow
(Strauss-Kahn, 2010). W obliczu kryzysu ekonomicznego srodki pomocowe UE odegraty
wazna rolg i pozwolity zachowac w latach 2008—2010 wysokie zaangazowanie jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce w realizacje inwestycji. Widoczny w ostatnich latach
dynamiczny wzrost dtugu jednostek samorzadu terytorialnego byt cz¢sciowo zwigzany
z pojawieniem si¢ kryzysu ekonomicznego i bedacego jego konsekwencjg ubytku docho-
doéw wiasnych w wykonanych dochodach ogétem.
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Podsumowanie

Naturalng konsekwencja wzrastajacych deficytow budzetowych jednostek samorza-
du terytorialnego jest zwiekszenie dtugu lokalnego i towarzyszacych mu kosztow obstugi.
Do konca 2013 r. obowigzywat limit zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
wynikajacy z ustawy o finansach publicznych z 2005 r. Byt on identyczny dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego i nie uwzgledniat jej specyfiki. Taki ksztalt rozwia-
zan prawnych budzil watpliwo$ci. Zmiana nastgpita wraz z wejSciem w zycie ustawy
o finansach publicznych z 2009 r. i wprowadzeniem od poczatku 2014 r. indywidualnych
wskaznikéw zadluzenia, ktére odwotuja si¢ do danych historycznych z trzech ostatnich
lat i bazuja gldwnie na wysokosci nadwyzki operacyjnej. W sytuacji, gdy nadwyzka
operacyjna jest niewystarczajaca do spetnienia wymagan IWZ, to jednostka samorzadu
terytorialnego decyduje si¢ na sprzedaz majatku samorzadowego. Jest to jedna z wad
konstrukeji IWZ, gdyz wyprzedawanie majatku powinno odbywac¢ si¢ wytacznie w celu
gromadzenia srodkow na realizacj¢ przedsiewzie¢ inwestycyjnych przez jednostke sa-
morzadu terytorialnego.

Otoczenie gospodarcze jednostek samorzadu terytorialnego nieustannie si¢
zmienia i wymaga odpowiedniego reagowania przez te podmioty na nowe wyzwania.
Dtug komunalny to wazna forma pozyskiwania srodkéw zewnetrznych na finansowanie
inwestycji w jednostkach samorzadu terytorialnego, na ktore brakuje whasnych srodkéw
budzetowych i wymagaja finansowania o charakterze zwrotnym. Najpopularniejsza
forma finansowania dtuznego sa kredyty i pozyczki. Ich zacigganie oraz emisja papierow
warto$ciowych stuza przede wszystkim finansowaniu samorzadowych przedsiewzie¢
inwestycyjnych, gdyz jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowiazane do przestrze-
gania zasady zrownowazenia budzetu w czgs$ci biezace;.

Wzrost zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego jest nastepstwem wyznacze-
nia im nowych zadan oraz poszerzenia zakresu dotychczas realizowanych bez zapewnienia
na ten cel niezb¢dnych srodkow finansowych. Dtug komunalny to istotny instrument po-
prawy zdolno$ci absorpcyjnych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie sSrodkow
pomocowych UE, ktore pozwalaja m.in. zmniejsza¢ dysproporcje rozwojowe jednostek
terytorialnych i przys$pieszaé rozwoj tych podmiotéw. Ponadto $rodki unijne pozwolity
ztagodzi¢ szereg niekorzystnych nastepstw, ktore wywotata dekoniunktura gospodarcza,
np. spadek dochodow wtasnych. Restrykcyjne limity zadluzenia obowiazujace jednostki
samorzadu terytorialnego moga stac si¢ przyczyng ograniczenia absorpcji srodkéw unij-
nych ze wzglgdu na niemoznos$¢ spelnienia wymagan IWZ, a to mialoby niekorzystny
wplyw na rozwoj lokalny i regionalny w Polsce.
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DEBT LIMITS OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNITS
IN THE CHANGING ECONOMIC ENVIRONMENT

Keywords: debt limits, territorial self-government units, territorial self-government unit debt,
self-government finances

Summary. The article aims at presenting the issue of debt limits on the part of territorial self-
government units in Poland and the financial situation of these units in terms of budget deficit
and municipal debt in the years 2007-2015 in the context of the most important changes in their
economic surroundings. Due to the multi-aspect research area various research methods were made
use of to achieve the set objective. The research procedure involved the method of non-reactive
research as well as the method of analysing official documents and the historical and comparative
method.

The economic environment surrounding territorial self-government units is constantly changing
and requires appropriate response to the new challenges. Debt limits which are in force for ter-
ritorial self-government units are strictly determined by law. By the end of 2013 the debt limit
in force had been identical for each unit of territorial self-government. The situation changed
with the introduction of individual debt indicators at the beginning of 2014. The increase in the
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debt incurred by territorial self-government units results from them being assigned new tasks and
widened the scope of the tasks performed so far without being provided funds necessary for such
purposes. Municipal debt is an essential instrument for improvement in absorption capacity on the
part of territorial self-government units in terms of the European Union assistance resources, which
have enabled mitigation of a number of unfavourable consequences resulting from the economic
downturn, for example a decrease in their own income.
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