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zarzadzania. Rozwazania zostaty przeprowadzone na kanwie istoty i standardow efektywnego zarzadzania
dfugiem, gtéwnie w ujeciu uwarunkowan ekonomicznych i prawnych zaciggania i obstugi diugu przez
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1. Wprowadzenie

Wzrost aktywnoSci inwestycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), wynikajacy z rosnacych potrzeb spolecznych i dazenia do zmniejszenia
luki rozwojowej oraz wykorzystania SrodkOw europejskich, moze prowadzi¢
do przeinwestowania (skala inwestycji nieadekwatna do potrzeb JST, nie-
uwzglednienie w rachunku ekonomicznym inwestycji przeplywOw pienigz-
nych przyszlych okreséw). Ponadto rozszerzenie zakresu zadaf naktadanych
na JST, rosngce koszty ustug publicznych przy braku adekwatnej rekompen-
saty finansowej z budzetu pafstwa, spadek dynamiki wzrostu dochodoéw JST,
niekorzystne dla JST zmiany w systemie podatkowym, rosngca sktonnosci
do stosowania liberalnej lokalnej polityki podatkowej i niska skuteczno$¢
egzekwowania nalezno$ci powoduja, ze ro$nie skfonno$¢ JST do zadluzania
si¢, a powstatym diugiem trzeba umie¢ efektywnie zarzadza¢. Poziom ditugu
JST zalezy od reguf teorii ekonomii (ograniczenia ekonomiczne zaciagania
dtugu), ale réwniez od regulacji prawnych (ograniczenia prawne zaciggania
dtugu). Zdolnos¢ JST do zaciggania diugu mierzona zdolnoScig kredytowa
(jako element potencjalu finansowego JST) pozwala na splat¢ wszystkich
zobowigzan wraz z naleznymi odsetkami w terminie i umozliwia pozyskanie
dodatkowych zewng¢trznych Srodkow, gtownie na realizacje zadah inwestycyj-
nych. Regulacje prawne okre§laja m.in. przeznaczenie srodkéw ze zwrotnych
zrodet finansowania czy tez poziom dopuszczalnego zadtuzenia. Zniesienie
limitu poziomu dtugu JST i wprowadzenie jedynie limitu poziomu wyptat
na obstuge diugu (indywidualny wskaznik zadluzenia — IWZ) powinno skfa-
nia¢ JST do efektywnego zarzadzania dlugiem (jego poziomem i kosztami
obstugi).

Celem artykutu jest wskazanie dziatah jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktére nie stuzg efektywnemu zarzadzaniu ich zadiuzeniem oraz sfor-
mulowanie rekomendacji w celu poprawy efektywnosci tego zarzadzania.
Rozwazania prowadzone sg na kanwie istoty i standardéw efektywnego
zarzadzania diugiem w ujeciu uwarunkowan ekonomicznych i prawnych
zaciagania i obstugi dlugu przez jednostki samorzadu terytorialnego.

2. Istota i standardy efektywnego zarzadzania dtugiem
jednostek samorzadu terytorialnego

Zarzadzanie dlugiem to dziatania zmierzajace do planowego zaciagania
i splaty zadluzenia, zgodnie z potrzebami i mozliwoSciami finansowymi JST
oraz z sytuacja na rynkach finansowych (Wisniewski, 2016). Zarzadzanie
dtugiem JST polega wiec na: okreSleniu zdolnoSci JST do zaciagania dtugu
i jego splaty (dostosowanie zwigzanych z obstuga diugu JST przeplywow
gotowkowych do wielkosci dochodow i wydatkdéw budzetowych); okreSleniu
bezpiecznego poziomu zadiuzenia (kwantyfikowanie i ograniczanie réznych
rodzajow ryzyka towarzyszacego procesom zadiuzania si¢ JST); wyborze
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najbardziej efektywnych form dlugu. Zarzadzanie dtugiem JST mozna tez

definiowac jako proces decyzyjny dotyczacy kluczowych kwestii wykorzysta-

nia instrumentéw diuznych w gospodarce finansowej JST, ktorego celem
jest zwigkszenie mozliwosci Swiadczenia ustug przez JST na rzecz zaspo-
kajania potrzeb mieszkafnicow wspolnoty samorzadowej (Bitner, Cichocki

i Sierak, 2013). Zarzadzanie diugiem powinno by¢ efektywne, to znaczy

optymalne z punktu widzenia pozadanego modelu rozwoju JST oraz spe-

cyfiki gospodarki finansowej JST, a takze w kontekScie sytuacji na rynkach
finansowym oraz uwarunkowan prawnych, politycznych, organizacyjnych

i kulturowych funkcjonowania JST (Poniatowicz, Salachna i Perto, 2010).

Efektywne zarzadzanie diugiem jest zlozonym i ciaglym procesem, wymaga-

jacym wiedzy, umiejetnoSci, do§wiadczenia z zakresu zarzadzania finansami

JST, ale réwniez funkcjonowania instrumentéw finansowych i mechanizmu

rynku finansowego. Zarzadzanie to powinno by¢ ciagle doskonalone w celu

podnoszenia jego efektywnosci (Poniatowicz, 2005).

W procesie efektywnego zarzadzania diugiem JST konieczne jest

(J astrzebska, 2009):
okreslenie przyczyn korzystania przez JST ze zwrotnych Zrddet finan-
sowania w krotkim i dtugim okresie oraz okre§lenie celow i kierunkdw
wydatkowania §rodkéw z tych Zrodet;

— zdefiniowanie uwarunkowan korzystania przez JST z instrumentdw zwrot-
nego finansowania (zaleznych i niezaleznych od JST, w podziale na uwa-
runkowania: prawne, ekonomiczne, polityczne, organizacyjne, kulturowe);

— ustalenie skutkdéw korzystania przez JST ze zwrotnych Zrddet finanso-
wania;

— planowanie poziomu zadluzenia JST w zaleznoSci od potrzeb finansowych
JST i jej zdolnosci do obstugi dtugu oraz sytuacji na rynku finansowym;
bardzo wazne jest okreSlenie maksymalnego poziomu zadtuzenia JST
w krotkim i dtugim okresie;

— organizowanie, majace swoje odzwierciedlenie w: przygotowaniu planéw
finansowych (wieloletnia prognoza finansowa, WPF i budzet JST); okre-
Sleniu zasad i kryteriow wyboru instrumentéw zwrotnego finansowania
(cel przeznaczenia pozyskanych Srodkéw finansowych, charakter pozycz-
kodawcy, ryzyko zwigzane z zastosowaniem danego instrumentu, terminy
splat i okres karencji, oprocentowanie, formy wymaganego zabezpiecze-
nia, terminy emisji, kanaly dystrybucji diugu); wyborze odpowiednich
instrumentéw zwrotnego finansowania wedtug okreslonych kryteriow;

— motywowanie poprzez stworzenie zespolu osdb odpowiedzialnych za
zarzadzanie diugiem JST w kierunku jego racjonalnego wykorzystania;

— monitorowanie poziomu i struktury zadluzenia — ocena zmian poziomu
istniejacego zadluzenia w powigzaniu z szacunkiem mozliwoSci zwigksze-
nia poziomu diugu JST; potrzebne sg wystandaryzowane metody pomiaru
diugu dla kazdej JST w celu ograniczenia ryzyka utraty ptynnosci finan-
sowej i minimalizacji kosztow obstugi dtugu;
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— analizowanie obcigzenia budzetu JST zobowigzaniami z tytutu obstugi
diugu (sptata odsetek i rat kapitalowych) oraz obliczenie relacji tych
zobowigzafi do wyniku finansowego JST (wskaZznik ten informuje, jaka
czesS¢ deficytu budzetowego wynika z koniecznoSci splaty zaciagnietych
przez JST pozyczek);

— kontrolowanie poziomu diugu i dopasowanie go ex ante i ex post do
indywidualnego wskaznika zadluzenia.

W zarzadzaniu diugiem JST bardzo wazne jest przestrzeganie standardéw
i korzystanie z tzw. dobrych praktyk. Standardy zarzadzania diugiem nie
stanowig sztywnych norm prawnych, lecz powstaja w wyniku dtugotrwa-
tego procesu ksztattowania si¢ okreSlonych praktyk w zakresie zarzadzania
finansami oraz oceny przydatnoSci tych praktyk z punktu widzenia realizacji
zalozonych celéw. Jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra chee efektyw-
nie zarzadzaé swoim dlugiem, powinna (Cichocki, 2013):

— mie¢ wieloletni plan inwestycyjny oraz wieloletni plan finansowy,
uwzgledniajacy koszty eksploatacji zrealizowanych zadan inwestycyjnych,
uchwalony przez organ stanowiacy JST i skoordynowany z prognoza dlugu
(obejmujaca diug istniejacy i planowany, najlepiej do kofica okresu zapadal-
nosci zobowigzan) oraz z wieloletnim programem sprzedazy i prywatyzacji
majatku JST;

— ograniczac cele zaciggania dtugu do finansowania wydatkdéw majatkowych
oraz refinansowania diugu w celu optymalizacji zadtuzenia;

— by¢ stale obecna na rynku kapitalowym — emisja obligacji w trybie
emisji publicznej lub wprowadzenie obligacji do obrotu na rynku regu-
lowanym;

— mied rating (zewngtrzng oceng ryzyka kredytowego), zwlaszcza przy emisji
obligacji, oraz program relacji z inwestorami;

— opracowac polityke zarzadzania dlugiem oraz polityke zarzadzania ryzy-
kiem finansowym i okresli¢: priorytety struktury dtugu JST w powigzaniu
ze strategig rozwoju JST, np. minimalng liczbe Zrodet finansowania zwrot-
nego, maksymalng kwote finansowania zwrotnego od jednego podmiotu,
maksymalng kwote finansowania zwrotnego w walutach obcych, maksy-
malng kwote¢ finansowania zwrotnego przy stalym/zmiennym oprocen-
towaniu, calkowity poziom kosztéw obstugi dtugu, ktory nie przekroczy
X% rocznych dochodéw ogdtem JST (dochodéw wiasnych JST), limit
zadluzenia w danym okresie (miesiacu, kwartale, roku);

— wyodrebni¢ jednostke/stanowisko do spraw zarzadzania dlugiem wraz
z koncentracja kompetencji w zakresie tego zarzadzania;

— dokumentowaé procedury w zakresie zarzadzania dtugiem i zarzadzania
ryzykiem zwigzanym z zacigganiem diugu w ramach kontroli zarzadczej;

— publikowa¢ dokumenty zwigzane z zarzadzaniem diugiem;

— kierowac si¢ efektywnym kosztem kredytu wybierajac kredytodawce;

— ogranicza¢ ryzyko zwigzane z zaciagganiem diugu poprzez wykorzystanie
pochodnych instrumentéw finansowych.
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Zarzadzania diugiem trzeba si¢ uczyC i nauczy¢, czemu sprzyjatoby stwo-
rzenie platformy dobrych praktyk w zarzadzaniu finansami samorzadowymi,
a zwlaszcza diugiem JST. Polskim samorzadowcom przydalyby si¢ reko-
mendacje w zakresie prowadzenia bezpiecznej polityki finansowej i podej-
mowania decyzji finansowych wzorem na przyklad rozwiazah stosowanych
w Kanadzie i USA - rekomendacje GOFA (Governmnet Finance Officers
Association — Stowarzyszenie Samorzadowych Urzednikéw Finansowych).
Rekomendacje te nakierowane sa na wskazanie mozliwos$ci unikania ryzyka,
ktore mogtoby spowodowac istotne straty JST. Kazdy dokument odnosi si¢
do przyczyn wydania rekomendacji wraz z opisem przykladowego poste-
powania oraz zawiera zalecane czynnoSci i analizy, ktére powinny zostaé
przeprowadzone w sposdb bezpieczny, odpowiedzialny i efektywny. W Polsce
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych (KR RIO) w porozu-
mieniu z Ministerstwem Finanséw moglaby wydawaé podobne rekomen-
dacje stosowania dobrych praktyk w zakresie prowadzenia samorzadowej
gospodarki finansowej. Zadanie praktycznego przygotowania rekomenda-
cji mogloby zosta¢ zlecone Komisji Legislacji i Orzecznictwa KR RIO.
W ramach proponowanych rekomendacji mozna zajac si¢: konstrukcjg IWZ,
opracowaniem WPE, modelami wariantowego prognozowania dlugu przy
zidentyfikowanych rodzajach ryzyka, polityka dlugu, strategia zadtuzenia,
standaryzacja emisji obligacji komunalnych (Nawrocki, 2013).

3. Dziatania niesfuzace efektywnemu zarzadzaniu dtugiem JST

W praktyce mozna zaobserwowac wiele dzialan, ktore nie stuza efek-
tywnemu zarzadzaniu diugiem JST, wynikajacych z uwarunkowan ekono-
micznych i prawnych:

— finansowanie deficytu budzetu JST z niedozwolonych przepisami Zro-
det, tj. Srodkami pieni¢znymi wniesionymi przez wykonawcow zamdwien
publicznych tytutem wadidw/zabezpieczen oraz finansowanie z rachunku
Srodkow niewygasajacych;

— finansowanie deficytu budzetu JST wolnymi Srodkami i nadwyzka budze-
towa z lat ubieglych (zadluzanie si¢ na zapas);

— dopuszczanie przez czg$¢ JST wystepowania zobowigzafi wymagalnych;

— restrukturyzacja zadtuzenia w celu spetnienia IWZ;

— zacigganie pozyczek i kredytow na niekorzystnych warunkach finanso-
wych, w tym w parabankach;

— brak nalezytego monitorowania dtugu posredniego (zadiuzenie: samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, ktorych JST sg orga-
nami zalozycielskimi, spdtek komunalnych, samorzadowych instytucji
kultury); ponadto zobowigzania te nie sg brane pod uwage do obliczenia
IWZ,

— nierzetelne planowanie finansowe oraz nierzetelna sprawozdawczos¢
finansowa w zakresie danych dotyczacych poziomu diugu i jego sptaty;
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brak wystarczajacych procedur kontroli zarzadczej w zakresie operacji

zwigzanych z zacigganiem dlugu i jego splata;

— brak efektywnego zarzadzania diugiem i zarzadzania ryzykiem w sytuacji
nierealistycznej WPF i braku jej powigzania ze strategia rozwoju JST,
polityka dlugu/strategia zarzadzania diugiem oraz polityka ryzyka (w tym
zarzadzania ryzykiem finansowym);

— ograniczona rozliczalno$¢ i odpowiedzialno$¢ decydentéw samorzado-
wych za nieefektywne decyzje finansowe (odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, odpowiedzialno$¢ karna);

— ograniczona efektywnos$¢ nadzoru finansowego nad JST.

Zamawiajacy powinien przechowywac Srodki pieni¢zne wniesione przez
wykonawcow zaméwien publicznych tytutem wadidw/zabezpieczen na opro-
centowanym rachunku bankowym, a w praktyce Srodki te bywaja wyko-
rzystywane jako wewnetrzne Zrddlo finansowania zobowiazan, np. z tytutu
skfadek na ubezpieczenia spoteczne i wynagrodzenia pracownikow. Niepra-
widfowym Zrodtem finansowania deficytu budzetu JST bywaja tez wydatki
niewygasajace. Wydatki budzetowe wygasaja z uptywem roku budzetowego,
co wynika z zasady rocznosci budzetu. W ustawie o finansach publicznych
okreslono mozliwo$¢ realizowania niektorych wydatkéw w okresie dtuzszym
niz rok. Organ stanowiacy JST moze ustali¢, w drodze uchwaly, wykaz
wydatkow, ktére nie wygasaja z uplywem roku, oraz okresli¢ ostateczny
termin dokonania kazdego wydatku ujetego w tym wykazie w nast¢pnym
roku budzetowym. W wykazie tym ujmuje si¢ wydatki zwigzane z realizacja
umdw: w sprawie zamoOwienia publicznego; ktdre zostang zawarte w wyniku
zakoficzonego postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego, w kt6-
rym dokonano wyboru wykonawcy. Lacznie z wykazem wydatkow, ktore
nie wygasaja z uplywem roku budzetowego, organ stanowigcy JST ustala
plan finansowy tych wydatkdéw w podziale na dzialy i rozdzialy klasyfikacji
budzetowej, z wyodrebnieniem wydatkéw majatkowych. Srodki finansowe na
wydatki ujete w wymienionym wyzej wykazie sg gromadzone na wyodrebnio-
nym subkoncie podstawowego rachunku bankowego JST. Ostateczny termin
dokonania wydatkéw, ktore nie wygasaja z uplywem roku budzetowego,
uplywa dnia 30 czerwca roku nastgpnego. Srodki finansowe niewykorzystane
w terminie okre§lonym przez organ stanowiacy JST podlegaja przekazaniu
na dochody budzetu JST w terminie 7 dni od dnia okre§lonego przez organ
stanowiacy JST (Dobrowolski, 2016).

Finansowanie deficytu wolnymi §rodkami narusza zasade zakazujaca
angazowania Srodkow finansowych pozyskanych z tytuléw diuznych na
pokrycie wydatkow biezacych. Wolne $rodki rozumiane sg jako nadwyzka
Srodkow pienieznych na rachunku biezacym budzetu JST, wynikajaca z roz-
liczeni wyemitowanych papieréw wartoSciowych oraz kredytdow i pozyczek
z lat poprzednich. Rozliczenie wolnych Srodkéw polega na poréwnaniu
poczatkowego salda zobowigzan finansowych powigkszonego o nowy diug
i pomniejszonego o kwotg zaangazowana w pokrycie deficytu oraz rozchody
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z tytulu splaty diugu (Kaminski, 2013). Bilansowanie czg¢Sci operacyjnej
budzetu w diuzszym okresie wolnymi Srodkami i nadwyzka budzetu z lat
ubieglych wplywa na poziom IWZ i oznacza wyst¢gpowanie deficytu biezacego
w kazdym z kolejnych lat, a w powigzaniu z brakiem mozliwosci pozyska-
nia Srodkéw ze sprzedazy majatku JST powoduje utrat¢ zdolnoSci JST do
obstugi diugu oraz pozyskania nowych §rodkdéw na finansowanie deficytu.
Czes¢ JST, z uwagi na trudnoSci w realnym oszacowaniu poziomu wolnych
Srodkoéw i nadwyzki z lat ubiegtych, moze nie zakiadaé ich wykorzystania
na etapie przygotowywania projektu uchwaty budzetowej do rownowazenia
budzetu. Ponadto czg§¢ JST celowo moze nie angazowaé wolnych $rod-
kéw i1 nadwyzki z lat ubieglych po to, aby na koniec roku budzetowego
mie¢ ewentualng rezerwe¢ na zrOwnowazenie budzetu biezacego. Jednak
JST kumulujace wolne §rodki ponosza nieuzasadnione koszty obstugi diugu
wynikajace z zadluzania si¢ na zapas, ktoére dodatkowo obciazajg ich wydatki
biezace i obnizajg ich zdolno$¢ do zaciggania dtugu w przysztosci. Do tego
obowiagzujace regulacje prawne nie wymuszaja angazowania wolnych §rod-
kéw w pierwszej kolejnoSci przed zaciagnigciem nowych kredytow, pozy-
czek, emisjg obligacji na finansowanie rozchodéw budzetowych lub deficytu
budzetowego (Siwek, 2016).

Zgodnie z regula kasowa wykonywania budzetu dochody i wydatki
budzetu JST ujmuje si¢ w terminie ich zaplaty, niezaleznie od rocznego
budzetu, ktérego dotycza, co powinno by¢ odzwierciedlone w planie kont
budzetu JST. Wynik kasowy operacji finansowych odzwierciedlany jest
w sprawozdaniach budzetowych o dochodach, wydatkach, nadwyzce/defi-
cycie budzetu, natomiast wynik memorialowy realizacji operacji finansowych
prezentowany jest w rachunku zyskow i strat oraz w bilansie JST (wedlug
zasady memorialowej w ksiegach rachunkowych JST ujmowane sa przychody
i koszty dotyczace danego okresu, niezaleznie od terminu ich zaptaty).

Z powodu tych roznic pojawia si¢ pytanie, jak traktowac ujemny i dodatni
wynik budzetu. Ze wzgledu na kasowy charakter budzetu pokrycie deficytu
musi mie¢ wymiar kasowy, co oznacza, ze jest zwigzane z faktycznym prze-
plywem $rodkoéw pienieznych, co ma miejsce w przypadku przychoddéw ze
sprzedazy papieréw wartoSciowych wyemitowanych przez JST, z zaciagnie-
tych kredytow i pozyczek. Natomiast w przypadku takich Zrodet finanso-
wania deficytu, jak nadwyzka budzetu z lat ubieglych oraz wolne $rodki,
bedzie to stan wolnych §rodkéw na rachunku budzetu niezaangazowanych
w pokrycie wydatkéw lub rozchodéw budzetu. MozliwoSci zaangazowa-
nia nadwyzek budzetu z lat ubieglych poréwnywane sa ze skumulowanym
wynikiem budzetu (z bilansu), a konkretnie skumulowana nadwyzka (suma
deficytow i nadwyzek budzetowych z lat ubieglych). Skumulowany wynik
budzetu zawiera zar6wno kasowy wynik wykonania budzetu, jak i memo-
riafowe wyniki na pozostalych operacjach, gdzie ewidencjonuje si¢ koszty
oraz przychody finansowe i operacyjne zwigzane z operacjami budzetowymi
(Dylewski, 2016).
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Zobowigzania wymagalne to zobowigzania bezsporne, ktdrych termin
platnoSci minal, a ktore nie zostaly ani przedawnione, ani umorzone. Zobo-
wigzania te wynikaja gtownie z dostaw towarow i ustug, prawomocnych
orzeczeh sadu, udzielonych poreczen i gwarancji. W sytuacji zawarcia ugody
pomiedzy dluznikiem a wierzycielem i gdy zobowiazanie wymagalne zosta-
nie zrestrukturyzowane (wierzyciel wyznaczy nowy harmonogram splat),
zobowigzanie przestaje by¢ wymagalne. Istnienie zobowigzah wymagalnych
$wiadczy o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych i o wystapieniu nie-
prawidlowosci w prowadzeniu gospodarki finansowej JST. Powstanie zobo-
wiazaf wymagalnych moze prowadzi¢ do poniesienia przez JST dodatkowych
kosztow. Zobowigzania wymagalne sg czeScig panstwowego diugu publicz-
nego, ktdra jest splacana z wydatkdéw budzetu. Zobowigzania te nie maja
wplywu na poziom IWZ, ale musza by¢ uwzglednione w kwocie dtugu ujete;j
w WPE, jak réwniez w kwocie wydatkéw, z ktorych diug bedzie sptacany
(Golan, 2016).

Odejscie od limitowania kwoty dtugu i uzaleznienie mozliwosci uchwa-
lenia budzetu JST od zachowania IWZ moze wymusza¢ restrukturyzacje
diugu, a konkretnie przenoszenie istotnych kwot zobowigzan na kolejne
lata, co zwigksza koszty obstugi dtugu w latach nast¢pnych i niekorzystnie
wplywa na poziom nadwyzki operacyjnej (koszty obstugi dlugu zwigkszaja
poziom wydatkéw biezacych). W tym celu stosowane sa diugoterminowe
kredyty (drozsze od kredytow krdtkoterminowych) oraz wieloletnie karencje
w splacie rat kapitalowych (instrumenty standardowe — diug jawny sptacany
rozchodami i wydatkami). Takie rozwigzanie jest skuteczne i przynosi zamie-
rzone efekty w krdtkim okresie, ale nie jest to najlepszy sposob z perspektywy
sytuacji finansowej JST w dluzszym okresie, gdyz przede wszystkim wptywa
na podniesienie kosztow obstugi dtugu. Restrukturyzacja zadtuzenia niepo-
faczona z dbatoScig o wzrost generowanej nadwyzki operacyjnej daje szybkie
efekty, jednak niesie ryzyko wpadnigcia w spiral¢ zadtuzenia (konieczno§¢
zaciagni¢cia nowych zobowigzan, aby splaci¢ juz istniejace zobowiazania).

Licznych probleméw interpretacyjnych przysparza tez forma prawna,
w jakiej organy JST podejmuja decyzj¢ restrukturyzacji zadtuzenia (uchwata
organu stanowiacego JST, uchwata lub zarzadzenie organu wykonawczego
JST wydane na podstawie upowaznienia zawartego w uchwale budzeto-
wej). W praktyce cze§¢ zmian harmonogramow splaty zadtuzenia nastgpuje
poprzez aneksowanie zawartych umoéw. Jednak jest to dopuszczalne tylko
wtedy, gdy umowa przewiduje taka mozliwo$¢ (Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw, 2016).

Wzrost zadtuzenia zwiazany z restrukturyzacja dtugu z wykorzystaniem
instrumentéw standardowych mozna monitorowaé, natomiast zadtuzenie
z wykorzystaniem instrumentéw niestandardowych (zadtuzenie pozabudze-
towe — dlug ukryty sptacany wydatkami) pozostaje poza zakresem moni-
torowania i kontroli organ6w nadzoru i ma lub w przyszto$ci moze mieé
negatywny wplyw na rownowage i bezpieczenstwo finansowe JST. Chodzi
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tu przede wszystkim o korzystanie przez JST z takich instrumentow, jak:
finansowanie kapitalowe (doptaty do kapitatu spétek komunalnych), sprze-
daz zwrotna i leasing zwrotny nieruchomosci, subrogacja, ptatnos¢ ratalna,
réznego rodzaju umowy, w tym umowy nienazwane powodujace restruktu-
ryzacj¢ zadtuzenia, tj. subrogacja, forfaiting, factoring, cesja wierzytelnosci
(Jurewicz, 2013). Wspolng cecha tych instrumentdw jest to, ze nie miesz-
cza sie w sferze rozliczefi przychodowo-rozchodowych i nie sa wykazywane
w zadtuzeniu JST. Zobowigzania z tych tytuléw nie sg wliczane do IWZ, pod
warunkiem ze terminy ptatnosci za faktury nie beda przekraczaly jednego
roku. A zatem, Srodki finansowe pozyskane dzigki stosowaniu instrumentow
niestandardowych moga zosta¢ wykorzystane na finansowanie dziatalnoSci
biezacej, a nie tylko dziatalnosci inwestycyjnej (Zidtkowska, 2014).

Nalezy tez zauwazy¢, ze nie ma obowigzku zwracania si¢ do regionalnej
izby obrachunkowej (RIO) o opini¢ w zwigzku z zamiarem korzystania
z niestandardowych instrumentdw finansowania. Dodatkowo brak ujawnienia
zawieranych transakcji, ktorych przedmiotem sg te instrumenty, w uchwa-
tach w sprawie WPF skutkuje sytuacja, w ktorej czynnoSci nadzorcze RIO
podejmowane sg dopiero na podstawie wynikdéw przeprowadzonych kontroli.
Ustalenia kontroli gospodarki finansowej w tym zakresie wykorzystywane
sa zwlaszcza podczas formutowania przez RIO opinii o uchwalonych przez
organy stanowigce JST programach postepowania naprawczego, bedac przy-
datnym materialem do oceny realno$ci zawartych w programie wnioskOw
w zakresie analizy stanu finanséw danej JST oraz planu przedsiewziel
naprawczych.

Nalezy ograniczy¢ JST dostep do instrumentow niestandardowych, gdyz
oferowane produkty sa znacznie drozsze od instrumentéw standardowych.
Poza tym zarzadzajacy JST nie zawsze maja wiedze¢ z zakresu funkcjonowania
tych instrumentow. Fakt ten moze by¢ przez nich wykorzystywany w sytuacji
postawienia im zarzutow przez prokuratora o mozliwosci popetnienia prze-
stepstwa (narazenie mienia publicznego na uszczerbek, doprowadzenie do
niemoznosci realizacji zadan przez JST itd.) (Krajowa Rada Regionalnych
Izb Obrachunkowych, 2014; 2016b).

Regionalne izby obrachunkowe opiniuja zaciagane przez JST zobowiaza-
nia, ale nie dotyczy to zobowigzan krétkoterminowych, ktore sa zaciagane
1 maja zostaC splacone w trakcie roku budzetowego. Jednocze$nie zaden
przepis ustawy nie naktada na JST obowigzku informowania RIO o tym,
gdzie zamierza zaciagnaé pozyczke. Organ wykonawczy JST upowazniony
przez organ stanowiacy JST sam decyduje, gdzie pozyska pieniadze. W takiej
sytuacji przetarg nie jest konieczny, a pozyczki moze udzieli¢ JST kazdy,
zar6bwno osoba fizyczna, jak i prawna. Jednostka samorzadu terytorialnego
moze udzieli¢ zaméwienia z wolnej reki lub poprzez negocjacje bez ogto-
szenia, aby zaciagnaé pozyczke od parabanku, ktéry oferuje pozyczke po
kosztach znacznie wyzszych niz dla innych JST. Dotyczy to rdwniez bankow,
ktore majac Swiadomos$é, ze sa jedynymi podmiotami na rynku sktonnymi
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zaakceptowal wigksze ryzyko finansowania JST znajdujacej si¢ w trudnej
sytuacji finansowej, sktadajg oferte udzielenia kredytu po wyzszych kosztach
niz dla JST w dobrej sytuacji finansowe;j.

Jezeli JST zaciaga pozyczke czy kredyt o wysokich kosztach w celu dokon-
czenia realizacji inwestycji czy w celu splaty wierzyciela, ktory grozi egzekucja
swoich nalezno$ci, mozna przyjac, ze jest to dziatanie dopuszczalne, jezeli
sytuacja finansowa JST ulegnie trwalej poprawie, a nie dalszemu pogor-
szeniu. Jednak JST nie powinna wykorzystywa¢ umow pozyczek i kredytow
o wysokich kosztach do doraZnego rozwiazania problemu pogarszajacej si¢
sytuacji finansowej, gdyz sprowadza si¢ to do odfozenia w czasie definityw-
nego rozwigzania problemu jej ztej sytuacji finansowej. Rolowanie zadluzenia
nie moze by¢ celem samym w sobie, gdyz wzrost kosztow obstugi zadtuzenia
jest nieracjonalny, zwtaszcza gdy taka JST bedzie chciata rozwiagzaé pro-
blem obstugi zadtuzenia za pomoca niskooprocentowanej i bezprowizyjnej
pozyczki zaciagnigtej z budzetu pafnstwa na realizacj¢ programu napraw-
czego. W ten sposob cigzar rozwigzania trudnoSci finansowych poniosa nie
tylko mieszkancy JST, lecz takze Skarb Panstwa (Gonet, 2014).

Regionalne izby obrachunkowe oceniajg stan zadiuzenia JST i wyniki
tych ocen wykorzystuja w dzialalno$ci nadzorczej, opiniodawczej oraz szko-
leniowo-informacyjnej. W sytuacjach, gdy zobowigzania JST przekraczaja
ustawowe limity zadtuzenia, stosujg okreSlone prawnie Srodki oddziatywania,
tj. stwierdzaja niewazno$¢ uchwal i zarzadzen organdéw JST, sporzadzaja
raporty o stanie gospodarki finansowej oraz wzywaja do sporzadzenia progra-
moéw postepowania naprawczego. Regionalne izby obrachunkowe analizujg
zachowanie IWZ i w przypadku jego niezachowania stosujg odpowiednie
Srodki oddziatywania. Badania te prowadza na podstawie materiatow przed-
stawionych przez JST, ktorych rzetelno$¢ moze by¢ zweryfikowana dopiero
w toku kontroli. Regionalne izby obrachunkowe nie wypracowaly dotych-
czas metodyki analizy prognozy kwoty dlugu zawartej w WPE. Skuteczne
wykonywanie zadan RIO utrudnia tez podatno$¢ IWZ na manipulacje.
Ponadto ograniczenie dziatafi nadzorczych, kontrolnych i opiniodawczych
do kryterium legalno$ci utrudnia RIO reagowanie na dziatania niekorzystne
z punktu widzenia sytuacji finansowej JST, ktore nie naruszajq prawa, np. na
zacigganie zobowigzan w parabankach, zawieranie umdw sprzedazy zwrot-
nej (Najwyzsza Izba Kontroli Departament Budzetu i Finansow, 2014).
Ponadto przy okreSlaniu zdolnoSci kredytowej JST regionalne izby obra-
chunkowe nie maja kompetencji do stosowania metod oceny (wskaznikow)
wykorzystywanych przez podmioty komercyjne (banki i agencje ratingowe).
Do tego bardzo duza liczba badanych przez nie uchwat i projektéw uchwat
oraz zarzadzen wplywa na jakoS$¢ sprawowanego nadzoru. Raporty o stanie
gospodarki finansowej JST nie zawsze sg skutecznym narze¢dziem oddzia-
lywania na ograniczanie zadtuzenia JST. Poza nielicznymi przypadkami,
RIO sporzadzaja je na wniosek JST ubiegajacych si¢ o pozyczke z budzetu
panstwa i najczeSciej sa powieleniem znanych juz organom JST wystapien
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pokontrolnych, opinii i rozstrzygni¢é nadzorczych. Do tego uzyskanie pozy-
czek z budzetu pafistwa pozwala JST na niezachowanie IWZ, a tym samym
ogranicza mozliwosci oddzialywania RIO (Krajowa Rada Regionalnych 1zb
Obrachunkowych, 2016b).

Dyskusyjna jest kwestia oceny efektywnoSci gospodarowania §rodkami
publicznymi za pomocg systemu odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. System ten w odniesieniu do JST stanowi uzupel-
nienie kontroli sprawowanej przez mieszkafncdw oraz kontroli wewngtrznej
w poszczegOlnych JST. W sytuacji powolnego rozwoju spoleczefistwa oby-
watelskiego oraz Zle funkcjonujgcej obligatoryjnej kontroli zarzadczej wcigz
duza waga jest przyktadana do skutecznoSci i efektywnosci funkcjonowania
organ6éw nadzoru zewngtrznego.

Regionalne izby obrachunkowe, bedace panstwowym organem nadzoru
nad finansami JST, obarczone zostaly nadmierng iloScig zadan — kontrolujg
i nadzorujg finanse samorzadowe, prowadza sprawy o naruszenie dyscy-
pliny finansow publicznych, sa zobowigzane do dziatalnoSci informacyjnej
i szkoleniowej. Rozmiary zadaf RIO, z ktérych znaczna cze$¢ kumuluje si¢
w pewnych okresach roku, stawia pod znakiem zapytania zdolno§¢ RIO do
rzetelnego wypetniania wszystkich funkcji. Organy te moga ingerowac tylko
w przypadku tamania prawa przez JST. Oprécz tego dzialalno$¢ kontrolna
dokonywana jest post factum, tzn. jesli mialo miejsce naruszenie prawa,
mozna zastosowac okreSlone sankcje prawne, ale zwykle nie ma mozliwosci
przywrOcenia stanu sprzed podjecia decyzji, a tym bardziej zapobiezenia
ewentualnym szkodom z tego tytulu.

Konieczne sg zmiany w nadzorze finansowym nad dziatalno$cig JST,
ktadace nacisk na ocen¢ skutecznosci i efektywnoS$ci podejmowanych decyzji
oraz weryfikacji optymalnego doboru metod i Srodkéw stuzacych osiggnieciu
zatozonych celow wydatkowania Srodkow publicznych, a nie jedynie ich
zgodnosci z regulacjami prawnymi (Dylewski, 2011).

Organy JST, mimo narastania zadluzenia, nie zawsze stosuja si¢ do
wnioskOdw wynikajacych z raportow o stanie gospodarki finansowej i wysta-
piefi pokontrolnych RIO, a rzeczywiste zadluzenie ukrywaja na przyktad
w zobowigzaniach samorzadowych 0s6b prawnych. Do tego regionalne izby
obrachunkowe nie dysponuja odpowiednimi instrumentami do skutecznego
przeciwdziatania nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST i nie maja mozliwoSci
wyegzekwowania ustawowego wymogu realizmu WPE W praktyce wiele
JST ma problemy z efektywnym zarzadzaniem diugiem, gdyz skupia si¢
w zasadzie na planowaniu diugu, zwlaszcza ze prognoza dtugu jest jednym
z obligatoryjnych elementéw WPEF. Jednak planowanie diugu nie moze zasta-
pi¢ samodzielnie formulowanej i realizowanej przez JST polityki diugu.
Jednostki samorzadu terytorialnego z reguly zbyt mata wage przywiazuja
do minimalizacji kosztéw obstugi dtugu i minimalizacji ryzyka zwigzanego
z korzystaniem z instrumentdéw zaciggania diugu (problem §wiadomosSci
ryzyka, jego pomiaru i podjecia okre§lonych dziatah w celu jego ograni-

Problemy Zarzadzania vol. 15, nr 2 (67), cz. 1, 2017 157



Maria Jastrzgbska

czenia). Ponadto wiele JST nie rozumie potrzeby wydtuzania zapadalnoSci
zadluzenia oraz kontroli zmieniajacego si¢ ryzyka refinansowania diugu.
Brakuje tez zalozef polityki por¢czen (Jurewicz, 2016; Nawrocki, 2016).

4. Rekomendacje dziatan stuzacych efektywnemu zarzadzaniu
dtugiem JST

W zwigzku ze wskazanymi kontrowersyjnymi dzialaniami w zakresie
finansowania deficytu budzetu JST oraz zaciaggania i obstugi dtugu JST
mozna zaproponowaé nastepujace dziatania stuzace efektywnemu zarza-
dzaniu dlugiem JST:

1. Usunigcie mozliwosci bilansowania cz¢sci operacyjnej budzetu nierozli-
czonymi kredytami, pozyczkami i papierami warto$ciowymi z lat ubieglych
(tzw. wolne Srodki) lub wprowadzenie konstrukeji Zrodet finansowania
deficytu budzetu, ktdra w sposob jednoznaczny przesadzataby o pierwszen-
stwie angazowania w finansowanie deficytu budzetu JST tych Srodkow.

2. Wprowadzenie podzialu budzetu JST na czg$¢ biezaca (operacyjna),
majatkowsa (inwestycyjng) i finansowg (zwiazana z zacigganiem i obstuga
dlugu oraz udzielaniem pozyczek i ich zwrotem) i zniesienie kategorii
przychodow i rozchodéw budzetu JST.

3. Oparcie rachunkowos$ci i sprawozdawczoS$ci finansowej na metodzie
memoriatowej w celu ustalenia realnego wyniku finansowego JST
i poziomu plynnosci finansowej JST.

4. Wprowadzenie limitu poziomu diugu (np. zobowigzania ogétem do nad-
wyzki operacyjnej lub zobowigzania ogélem do dochodéw biezacych)
i umozliwienie JST splaty zadtuzenia w przypadku posiadania §rodkéw
na rachunku; obliczanie poziomu IWZ dla roku poprzedzajacego rok
budzetowy w oparciu o warto$ci wykonane, wynikajace ze sprawozdan
rocznych oraz zwigkszenie liczby lat (z 3 do min 7) branych pod uwage
w ustaleniu poziomu nadwyzki operacyjnej. Zmiany te powinny wplynaé
na ograniczenie, wymuszonej regulacjami prawnymi, restrukturyzacji
dtugu JST.

5. Ustawowe okreslenie katalogu tytutdéw dtuznych i wiaczenie do niego
zobowiazah wynikajacych ze stosowania przez JST instrumentdw niestan-
dardowych oraz ujecie tych zobowigzan w sprawozdawczoSci finansowej
JST w celu transparentnej prezentacji danych o poziomie i strukturze
zadluzenia, kosztach jego obstugi i o wyniku budzetu JST (w sprawoz-
daniach budzetowych oraz w sprawozdaniach finansowych).

6. Ustawowe okreSlenie, w jakich instytucjach finansowych JST moga
zaciaggaC kredyty i pozyczki, aby wyeliminowaé kosztowne i ryzykowne
zadtuzanie si¢ przez JST o zlej kondycji finansowej w parabankach.

7. Wprowadzenie instrumentéw pozwalajacych na monitorowanie dlugu
posredniego JST (dlugu samorzadowych os6b prawnych i spdtek prawa
handlowego z udziatem JST).
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8. Ustawowe zobowiazanie JST do opracowania strategii zarzadzania dtu-
giem, np. na 4 lata, w celu wzrostu realnosci wieloletniego planowania
finansowego (Wpf — kwota diugu).

9. Poszerzenie funkcji RIO w celu przeciwdzialania nadmiernemu zadtu-
zeniu JST, w zakresie: wydawania opinii 0 mozliwo$¢ splaty zadluzenia
z tytulu korzystania z instrumentdéw niestandardowych, tj. umoéw nie-
nazwanych o terminie zaplaty dtuzszym niz rok, zwigzanych z finanso-
waniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktére wywotuja skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki/kredytu; udzielania porgczen
i gwarancji; przyznawania ulg w zaplacie naleznoSci stanowiacych dochdd
budzetu JST.

10. Wprowadzenie mechanizmdw post¢powania upadtosciowego JST z moz-
liwoscig umorzenia czegSci zadtuzenia JST oraz bardziej efektywnych
mechanizméw odpowiedzialnosci i rozliczania decydentéw samorzado-
wych odpowiedzialnych za zla sytuacj¢ finansowg JST.

5. Zakonczenie

W celu okreslenia optymalnej wielkoSci zaspokojenia potrzeb spofecz-
no$ci samorzadowych przy réwnoczesnym zachowaniu bezpieczefistwa
finansowego JST powinna korzysta¢ z wieloletniego planowania finanso-
wego powiagzanego z planowaniem rzeczowym oraz badania efektywnoSci
stosowanych instrumentéw zaciggania dtugu. Niestosowanie nowoczesnych
metod zarzadzania finansami przez dlugi czas jest przyczyng problemow
w efektywnym zarzadzaniu finansami, a nawet doprowadza do zachwiania
lub utraty plynnosci finansowej w niektérych JST. Jednostka samorzadu
terytorialnego powinna dazy¢ do zréwnowazonego rozwoju poprzez utrzy-
manie optymalnego poziomu zadluzenia, ktére bedzie mozliwe do splaty,
zanim pojawi si¢ konieczno§¢ odtworzenia majatku trwatego JST, pozwalaja-
cego na utrzymanie we wszystkich latach prognozy odpowiedniego poziomu
plynnosci finansowej, gwarantujacego zachowanie zdolnoSci kredytowej JST
bez grozby wpadnigcia w putapke zadtuzenia. Tak okreSlone zadluzenie
pozwala na oszacowanie przez JST skali mozliwych do realizacji inwestycji
i nie doprowadza do przeinwestowania.
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