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DLUG PODSEKTORA SAMORZADOWEGO A SAMODZIELNOSC
FINANSOWA JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W warunkach dynamicznie narastajacego w ostatnich latach w Polsce dtu-
gu sektora finansow publicznych coraz wigksza uwage poswigca si¢ problemom
zwigzanym z poziomem i struktura dlugu podsektora samorzadowego. Niepo-
kojace jest jednak to, ze przy podejmowaniu przez administracje rzadowa dzia-
fan majacych na celu zmniejszenie deficytu sektora finanséw publicznych i po-
ziomu panstwowego dlugu publicznego w odniesieniu do podsektora samorza-
dowego uwaga koncentruje si¢ przede wszystkim na limitowaniu poziomu za-
dluzenia gmin, powiatow I wojewddztw oraz ograniczaniu poziomu deficytu
budzetow samorzadowych bez dostatecznego uwzgledniania i respektowania
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Celem opracowania jest przedstawienie istoty samodzielnosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego, ustalenie czynnikéw makroekonomicznych
wplywajacych na jej zakres oraz wykazanie potrzeby uwzgledniania samodziel-
nosci finansowej przy wprowadzaniu ograniczen dotyczacych poziomu dhugu
podsektora samorzadowego.

Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego jest problemem zlozo-
nym, dotyczacym wszystkich aspektéw jej dziatalno$ci, i moze by¢ rozpatry-
wana pod wzglgdem ekonomicznym, prawnym, politycznym oraz organizacyj-
nym. O samodzielnosci samorzadu terytorialnego w podstawowym stopniu de-
cyduja uwarunkowania prawne, ktére wyznaczaja granice tej samodzielnosci,
oraz formy, za pomoca ktérych mozna ingerowa¢ w dziatalno$¢ samorzadu te-
rytorialnego. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego mozna rozpa-
trywac tez w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym.
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Rozpatrywanie samodzielno$ci w ujeciu podmiotowym wiaze sig z usta-
leniem wzajemnych relacji pomigdzy instytucjami rzadowymi a instytucjami
samorzadowymi jako odrgbnymi podmiotami wladzy i administracji publicznej,
relacji pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego poszczeg6élnych szcze-
bli, a takze relacji pomigdzy podmiotami tworzacymi wewngtrzng strukturg da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialne-
go w tym ujeciu to swoboda dziatania i niezalezno$¢ witadz samorzadowych od
ingerencji innych podmiotow w prawnie okreslonych granicach. W relacjach
pomigdzy instytucjami rzadowymi a instytucjami samorzadowymi nie wystepu-
je hierarchiczna zalezno$¢ od organdéw panstwowych, relacje te odbywaja si¢ na
zasadzie rownosci, sprzyjaja one zawieraniu réznorakich porozumien i umow
dotyczacych realizacji wspdlnych przedsigwzigc.

Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ takze rozpa-
trywana od strony przedmiotowej. W tym ujeciu samodzielno$§¢ mozna anali-
zowaé na wielu plaszczyznach, w odniesieniu do poszczegdlnych obszaréw
dziatalnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego, tj. plaszczyznie prawnej, orga-
nizacyjnej, politycznej, ekonomicznej. W praktyce bardzo trudno jest oddzieli¢
od siebie wymienione plaszczyzny, gdyz wiaza si¢ one ze soba, przeplataja
i uzupetniaja. Niemniej jednak za jedna z podstawowych ptaszczyzn samodziel-
nosci jednostki samorzadu terytorialnego uznaé¢ nalezy mozliwo$¢ swobodnego
decydowania przez organy samorzadu terytorialnego o pozyskiwaniu dochodow
zwrotnych (przede wszystkim kredyty, pozyczki, obligacje komunalne), o roz-
miarach i ich strukturze oraz o opracowywaniu i wykonywaniu strategii zarza-
dzania dtugiem jednostki samorzadu terytorialnego.

Samodzielno$¢ w sferze pozyskiwania dochodéw zwrotnych budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego nalezy rozpatrywaé w powiazaniu z samo-
dzielno$cia wiadz samorzadowych w zakresie pozyskiwaniu dochodéw budze-
towych z roznych zrédet i r6znymi metodami. Szczegodlnie istotna jest relacja
dochodéw wiasnych do dochodéw ogotem budzetéw samorzadowych. Im wyz-
szy udziat dochodoéw witasnych w strukturze dochodéw ogotem budzetow samo-
rzadu terytorialnego, tym szerszy zakres samodzielnosci w zakresie opracowy-
wania i realizowania polityki zadluzania si¢ przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego. W zwiazku z tym instytucje finansowe przy ocenie zdolnosci kredy-
towej gminy (powiatu, wojewodztwa) stosuja przede wszystkim wskaznik
udzialu dochodéw wiasnych i wskaznik udziatu dotacji celowych w strukturze
dochodéw ogotem.
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W rozwazaniach na temat samodzielno$ci wtadz samorzadowych w pozy-
skiwaniu dochodoéw zwrotnych wazna jest struktura dochodéw wtasnych budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego, ktora moze by¢ rozpatrywana w rozma-
itych przekrojach. Do najwazniejszych elementow warunkujacych samodziel-
no$¢ w tym obszarze nalezy wyposazenie wladz samorzadowych w stabilne
i wydajne zrodta dochodéw — znaczna ich czes¢ stanowia dochody wiasne, kto-
re sa zwigzane z dana jednostka podzialu terytorialnego (baza ekonomiczna)
oraz stwarzaja mozliwos$¢ realnego wptywania na ich wydajnos¢. Struktura do-
chodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego tak uksztaltowana sprzyja
rozwijaniu aktywno$ci organéow wiladz samorzadowych w oddziatywaniu na
wzrost iloéci 1 wydajno$¢ poszczegdlnych zrodet dochodow budzetowych.

W warunkach zagwarantowanej w przepisach prawnych samodzielno$ci
finansowej wiadz samorzadowych w zakresie pozyskiwania dochodéw budze-
towych organy samorzadu terytorialnego przy ustalaniu celdow i instrumentéw
polityki dlugu uwzgledniaja szereg uwarunkowan o charakterze zewngtrznym
(makroekonomicznym).

Uwarunkowania zewnetrzne, wplywajace na zakres swobody w zaciaganiu
zobowiazan przez wladze samorzadowe, sa zwiazane z otoczeniem, w ktorym
funkcjonuje jednostka samorzadu terytorialnego, a na ktore samorzad teryto-
rialny nie ma mozliwo$ci bezposredniego oddzialywania. Samodzielnos¢ finan-
sowa samorzadu terytorialnego w zakresie ustalania poziomu deficytu budzeto-
wego w decydujacym stopniu zalezy od przestrzegania przez ustawodawce za-
sady adekwatnosci. Jej nierespektowanie skutkuje nieréwnowaga budzetow sa-
morzadowych oraz ograniczaniem prawa samorzadu terytorialnego do samo-
dzielnego podejmowania decyzji o zaciaganiu zobowiazan, ich skali i terminie.
Trzeba przy tym doda¢, ze jednym z koniecznych, niezbednych do zastosowa-
nia rozwigzan umozliwiajacych zastosowanie tej zasady w praktyce jest wypra-
cowanie 1 wdrozenie do praktyki systemu wyceny kosztow zadan publicznych
(zadan wiasnych i zadan zleconych).

Do uwarunkowan makroekonomicznych wptywajacych na stopien samo-
dzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego w zaciaganiu zobowiazan fi-
nansowych nalezy zaliczy¢ ksztattowanie sig deficytu budzetu panstwa i deficy-
tu calego sektora finansow publicznych. Ze wzgledu na system pionowych po-
laczen pomiedzy budzetem panstwa i budzetami samorzadowymi oraz istotna
role dochodéw transferowych w strukturze dochodéw budzetow jednostek sa-
morzadu terytorialnego deficyt budzetu panstwa i sytuacja finansow publicz-
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nych sa waznymi czynnikami zewngtrznymi mogacymi ogranicza¢ samodziel-
nos$¢ finansowa organow samorzadu terytorialnego w zaciaganiu zobowiazan
finansowych. Z tym wiaza si¢ rOwniez ograniczenia wynikajace z wysokiego
poziomu zadluzenia w sektorze finansow publicznych. Moze si¢ zdarzy¢, ze
dlug samorzadowy zostanie ,,wypchnicty” przez dlug panstwowy. W sytuacji
gwaltownego spadku PKB i zalamania koniunktury moze doj$¢ do tego, ze sa-
morzad terytorialny notujacy niski poziom deficytu budzetowego i wykazujacy
minimalne zadtuzenie bedzie musial poddac sig ogdlnie obowiazujacym proce-
durom sanacyjnym, ostroznosciowym, zakladajacym restrykcyjne ograniczenia
w zakresie deficytow budzetéw publicznoprawnych.

Do istotnych uwarunkowan zewngtrznych o charakterze makroekono-
micznym nalezy tez zaliczy¢ stopy procentowe okreslajace koszt dlugu samo-
rzadu terytorialnego. Oprocentowania zaréwno state, jak i zmienne niosg ze sO-
ba zagrozenia zwigzane ze zmianami stop procentowych. Formula oprocento-
wania zmiennego skutkuje wzrostem kosztow dlugu w sytuacji wzrostu stop
procentowych; zastosowanie oprocentowania stalego ma negatywne nastgpstwa
w warunkach malejacych stop procentowych, gdyz powoduje koniecznos$¢ po-
noszenia przez organy samorzadu terytorialnego kosztow wyzszych niz uzasad-
nione. Jednak réwniez przy rosnacych stopach procentowych oprocentowanie
state moze skutkowac niedoszacowaniem stopy procentowej i ostabieniem
atrakcyjnos$ci obligacji samorzadowych dla potencjalnych inwestorow.

Uwarunkowaniem o charakterze zewngtrznym, uwzglednianym przy usta-
laniu przez wladze samorzadowe celéw i instrumentow polityki dlugu, wptywa-
jacym na wybor Zrodet finansowania deficytu budzetow samorzadowych, jest
takze oferta kredytow i pozyczek bankowych oraz pozyczek innych instytucji
finansowych czy tez zapotrzebowanie na papiery warto§ciowe zgtaszane przez
inwestoré6w na rynkach finansowych.

Do uwarunkowan zewngetrznych polityki dlugu jednostki samorzadu tery-
torialnego nalezy zaliczy¢ réwniez biezaca dzialalno$¢ administracji rzadowej
i organéw wladzy panstwowej, ktore wplywajac na realna sfere dziatalnosci
samorzadu terytorialnego, m.in. poprzez ustalanie ram prawnych funkcjonowa-
nia i finansowania systemu o$wiaty (np. Karta Nauczyciela) czy systemu finan-
sowania pomocy spotecznej, przesadzaja o zakresie samodzielno$ci wydatkowe;j
wladz samorzadowych, a ustalajac wymogi formalnoprawne dotyczace np. wy-
sokosci ptac, rodzaju i wysokosci $wiadczen socjalnych czy tez zasad przyzna-
wania dotacji podmiotom objgtym gospodarka samorzadowa (np. samorzado-



Diug podsektora samorzqdowego a samodzielnos¢ finansowa... 189

wym zaktadom budzetowym), w istotny sposob ograniczaja ten obszar samo-
dzielno$ci finansowej wladz samorzadowych.

Rozpatrujac problem samodzielnos$ci finansowej jednostki samorzadu tery-
torialnego w kontekscie celow 1 instrumentow polityki dtugu, nalezy zauwazy¢
zachodzace w ostatnich latach w Polsce zmiany polegajace na uwzglednianiu,
W coraz szerszym stopniu, w ksztalttowaniu dochodéw budzetu samorzadu tery-
torialnego zasady elastycznosci zrodet dochodow (poziom osiaganych przez
JST dochodéw budzetowych jest zdeterminowany poziomem aktywnosSci spo-
teczno-ekonomicznej w gminie, powiecie, wojewodztwie). Zwiekszeniu zna-
czenia udziatow w podatkach panstwowych towarzyszyto jednocze$nie zmniej-
szanie ich fiskalno$ci. W warunkach zalamania wzrostu gospodarczego w 2008
roku w Polsce nie pozostato to bez wpltywu na sytuacje finansowa JST, ponie-
waz wielko$¢ zasilenia finansowego uzalezniona zostata bezposrednio od ko-
niunktury gospodarczej. Takie uksztaltowanie struktury zrodet dochodow JST
mobilizuje do podejmowania przez wiladze samorzadowe diugookresowych
dziatan prowadzacych do pozyskiwania dla swojego terytorium podatnikoéw za-
réwno PIT, jak i CIT w celu zapewnienia optymalnego dla danej jednostki po-
ziomu dochodow. Jednocze$nie uzaleznienie poziomu dochodéw budzetow sa-
morzadowych od koniunktury gospodarczej wiaze si¢ z wymogiem zagwaran-
towania wladzom samorzadowym samodzielno$ci finansowej w zakresie wyko-
rzystywania instrumentéw dtuznych umozliwiajacych realizacje inwestycji stra-
tegicznych z punktu widzenia rozwoju danej jednostki terytorialnej i zapewnia-
jacych tej jednostce ptynno$¢ finansowa.

W ramach rozwazan na temat czynnikéw o charakterze makroekonomicz-
nym wplywajacych na mozliwosci podejmowania przez wladze samorzadowe
dziatan na rzecz réwnowazenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na-
lezy podkresli¢ potrzebe kompleksowego i komplementarnego dostrzegania
problemu samodzielnosci finansowej wtadz samorzadowych. Dlatego tez trudno
jest rozpatrywaé mozliwo$¢ ograniczen w zakresie zaciagania zobowiazan fi-
nansowych przez organy samorzadu terytorialnego bez uwzgledniania zagwa-
rantowanego przepisami prawa zakresu samodzielno$ci dochodowej i wydat-
kowej wladz samorzadowych. Przyjmuje si¢, ze im wyzszy udziat dochodéw
wlasnych w strukturze dochodow budzetu samorzadowego, tym szerszy jest za-
kres samodzielno$ci wydatkowej jednostki samorzadu terytorialnego i mozli-
wosci racjonalizowania wydatkow publicznych. Podstawg samodzielnosci wy-
datkowej JST stanowi¢ beda zatem takie rodzaje dochodéw, ktorymi samorzad
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moze swobodnie, lecz zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa, dyspono-
wac. Samodzielno$s¢ dochodowa wtadz samorzadowych ma zatem bardzo istot-
ne znaczenie w kontekScie rozwazan dotyczacych racjonalizacji wydatkow
I sprzyja poszerzaniu odpowiedzialnosci wladz samorzadowych za rownowaze-
nie budzetéw samorzadowych.

Problemy zwiazane z deficytem i dlugiem podsektora samorzadowego nie
moga by¢ rzetelnie rozpatrywane bez analizy powiazan i wzajemnych zalezno-
$ci przyczynowo-skutkowych z problematyka samodzielnosci finansowej gmin,
powiatéw oraz wojewodztw. Skala, dynamika i specyfika dlugu kazdej jednost-
ki samorzadu terytorialnego w Polsce sa zroznicowane, przy tym uwarunkowa-
ne wkazdej jednostce rdéznymi czynnikami wewngtrznymi i zewngtrznymi.
Woprowadzenie kolejnych (obok juz przyjetych w przepisach prawnych dos¢ re-
strykcyjnych limitéw zadluzeniowych) centralnych przepiséw — ktore zaktadaja,
ze w kazdej z blisko 3 tys. jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie od
jej specyfiki, rodzaju wykonywanych zadan czy tez potencjatu spoteczno-
ekonomicznego, obowiazuje jednolita w skali kraju zasada dotyczaca ksztatto-
wania si¢ poziomu deficytu budzetowego — bytoby przejawem podwazania sa-
modzielnos$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zacia-
gania zobowiazan finansowych.

DEBT OF SUBNATIONAL GOVERNMENT VERSUS
FINANCIAL AUTONOMY OF SELF-GOVERNMENT ENTITY

Summary

The purpose of this paper is to present the issue of the financial autonomy of local
government entity and to consider the macroeconomic determinants affecting its scope.
The article takes also into account the need to include the financial autonomy in the
process of implementation of subnational debt restrictions.

Translated by Magdalena Zioto



