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Wstep

Rosnacy zakres zadan realizowanych przez samorzad terytorialny, w potaczeniu
z niedostateczng wydajnosciag dochoddw wiasnych oraz ograniczanym dostepem do
zrddet transferowych, zwieksza zapotrzebowanie na srodki pochodzace ze Zrddet po-
zabudzetowych, w tym pozyczek i kredytow. Ich atrakcyjnosé, zwiaszcza w kontekscie
finansowania wieloletnich przedsigwzie¢ inwestycyjnych, stwarza szansg poprawy
infrastruktury, przyspieszenia rozwoju, ale jednoczesnie generuje ryzyko pogorszenia
sytuacji finansowej, a w efekcie takze spoteczno-gospodarczej, w razie przekrocze-
nia granic zadtuzenia. Celem niniejszego opracowania jest okreslenie zasadniczych
przestanek zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze ograniczen
o charakterze ekonomicznym, organizacyjnym jak i przede wszystkim regulacyjnym.
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1. Przestanki zadluzania sie jednostek samorzgdu terytorialnego

Podstawowg przyczyne zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego
stanowi brak wystarczajacych funduszy na pokrycie kosztdw realizowanych zadan.
Zaciggany dtug stuzy dwom zasadniczym celom: pokrywaniu biezacych potrzeb
wydatkowych oraz realizacji inwestycji, na ktore szczegolnie brakuje srodkéw w bu-
dzetach samorzadowych?.

Najczesciej wskazuje sie na dwie zasadnicze przyczyny niedostatku dochodow
JST na realizacje¢ ich zadan. Pierwsza to brak adekwatnosci miedzy zadaniami
przypisanymi poszczegdlnym jednostkom samorzadu terytorialnego a srodkami
finansowymi, ktorymi dysponuja, ich nieproporcjonalnoscig w stosunku do liczby
i zakresu zadan. Jest to przestanka o charakterze zewnetrznym: redystrybucja zrddet
srodkéw publicznych pomigdzy sektor rzadowy a samorzadowy jak i szczegdtowa
kategoryzacja dochodow JST wynika bowiem z regulacji ustawowej. Z kolei przyczyna
wewnetrzna polega na niedostatecznie sprawnym zarzagdzaniu wiasnym budzetem
przez poszczeg6lne gminy, powiaty, samorzady wojewddzkie?.

Istniejg rézne koncepcje dotyczace zadtuzania sie samorzadu terytorialnego.
W wigkszosci wspotczesnych panstw zadtuzanie si¢ na wydatki biezace jest ogra-
niczane, a nierzadko zakazywane. Eksponowane sg natomiast korzysci zaciagania
dtugu na cele inwestycyjne, prorozwojowe. Jedna z najwazniejszych zalet zadtuzania
inwestycyjnego stanowi redystrybucja migedzypokoleniowa. Naktady inwestycyjne sa
ponoszone w momencie realizacji, sama zas inwestycja z reguty przynosi korzysci
odroczone w czasie. Po jej ukonczeniu nierzadko okazuije sig, ze w przypadku finanso-
wania ze srodkéw biezacych podmioty bezposrednio ponoszace koszty inwestowania
nie sg jej beneficjentami, korzystaja kolejne pokolenia, ktére nie braty udziatu w po-
noszeniu ciezaru finansowego. Z drugiej strony warto zauwazy¢ prawidtowosé, iz
kazdego roku podatnicy ponosza koszty inwestycji trwajacych aktualnie, jednoczesnie
korzystajac z tych zrealizowanych w poprzednich latach. Ponadto mozna wskazaé
na jeszcze inny aspekt redystrybucji miedzypokoleniowej. Mianowicie w normalnie
rozwijajacych sie spoteczenstwach rozwija si¢ dobrobyt, kolejne pokolenia sg coraz
bogatsze, obarczenie ich kosztami wynikajacymi z zaciagniecia diugu moze by¢
traktowane jako sposob ,wygtadzania migdzypokoleniowej sciezki konsumpcji™=.

Korzysci z przyspieszonego rozwoju gospodarczego przewyzszajg ponoszone koszty
obstugi dtugu. Ponadto srodki z kredytow i pozyczek stuza wymianie lub modernizacji
infrastruktury, co przynosi oszczednosci kosztow eksploatacji. Dzigki pozyskanym
poprzez zadtuzenie srodkom finansowym mozliwe jest skrdcenie czasu prowadzenia

1 W. Gonet, Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce samorzgdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza
Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2006, s. 75.

2 A. Kopafiska, Zewnetrzne Zréd/a finansowania inwestycji jednostek samorzgd terytorialnego, Difin,
Warszawa 2003, s. 71.

3 L. Patrzatek, Stan i kierunki rozwoju finanséw samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Bankowej, Poznan-Wroctaw 2007, s. 72-74.
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inwestycji. W wielu zas przypadkach uruchomione inwestycje przyczyniaja si¢ do
uzyskania dodatkowych dochod6éw w przysztosci, zatem ich szybsza realizacja daje
szanse na poprawe sytuacji budzetowej. Natomiast finansowanie inwestycji z docho-
dow biezacych nie tylko wydtuza cykl realizacyjny, ale takze generuje dodatkowe
koszty state (nadzor, zabezpieczenia), a w konsekwencji wzrost tgcznej wysokosci
wymaganych naktadéw. Finansowanie inwestycji ze srodkéw biezacych skutkuje
zazwyczaj istotnymi wahaniami w zakresie zapotrzebowania na srodki pieni¢zne
w zaleznosci od przebiegu procesu i potrzeb inwestycyjnych. Dla oceny gospodarki
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego istotna jest natomiast stabilizacja
i optymalizacja wielkosci niezb¢dnych zasobéw budzetowych.

Nalezy zwrdci¢ uwage rowniez na przestanki przeciw zacigganiu zobowigzan
dtuznych. Jedna z nich jest nadmierny rozrost sektora finanséw publicznego, zwlaszcza
przy uwzglednieniu tendencji do pokrywania takze biezacych wydatkéw przycho-
dami zwrotnymi. Pomimo wyraznego braku akceptacji dla zaciagania dtugu w celu
sfinansowania wydatkow biezacych w praktyce niejednokrotnie jest to nieuniknione,
chocby z racji zréznicowania w czasie momentow pobierania dochodéw oraz potrzehy
dokonania w okreslonym czasie prawnie zdeterminowanych wydatkow. Prowadzi to do
sytuacji, w ktorej wydatki biezace sa nierzadko pokrywane przed wydatkami inwesty-
cyjnymi, na realizacje obligatoryjnych zadan operacyjnych JST srodki w jej budzecie
bowiem musza znalez¢ sie, nawet kosztem przedsiewzig¢ rozwojowych. Kolejnym
argumentem jest ryzyko nadmiernego zadtuzenia, mogace prowadzi¢ do powaznych
trudnosci ze sptata, a w konsekwencji nawet przerwania dostarczania spotecznosci
lokalnej koniecznych ustug publicznych. Zadtuzenie sektora samorzadowego moze
mie¢ w efekcie istotny udziat w tworzeniu tacznego dtugu publicznego, wptywajac
negatywnie na stabilnos¢ catego systemu finanséw publicznych danego panstwa*.

2. Ustawowe granice zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego

Obok uniwersalnych przestanek ograniczajgcych zadtuzanie sie jednostek samo-
rzadu terytorialnego, nawigzujacych do aspektéw ekonomicznych i organizacyjnych,
stosowne uregulowania zostaty przewidziane takze w przepisach polskiego prawa®.

Uwzgledniajac przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, jednostki samorzadu terytorialnego, do konca 2013 r., stosujg limity ustalone
w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. We wskazanym akcie znajduje sie zapis, iz taczna
kwota dtugu na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych
dochoddw ogotem tej jednostki w tym roku budzetowym. W trakcie roku budzetowego
taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec kwartatu nie moze

4 lbidem, s. 77.
5 M. Jastrzebska, Zarzgdzanie dfugiem jednostek samorzgdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2009, s. 99.



204 JOLANTA SZOLNO-KOGUC

przekracza¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym dochodéw tej jednostki.
Ograniczen tych nie stosuje sie do emitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw
i pozyczek zacigganych w zwigzku z umowa zawartg z podmiotem dysponujgcym
srodkami europejskimi®. To wylgczenie bez watpienia ma na celu zwiekszenie zdol-
nosci JST do absorpcji srodkéw unijnych’.

Istniejg rowniez bariery dotyczace poziomu obstugi dtugu, zgodnie z ktérymi
taczna kwota przypadajgcych w danym roku budzetowym: sptat rat kredytow i pozy-
czek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek, wykupow
papieréw wartosciowych emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego wraz
z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw wartosciowych oraz potencjalnych
sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez jednostki samorzadu terytorialnego
porgczen oraz gwarancji nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok
budzetowy dochoddéw jednostki samorzadu terytorialnego lub 12% w przypadku,
gdy relacja tacznej kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto przekroczy 55%, chyba ze obcigzenia te w catosci wynikajg z zobowigzan
zaciagnietych przed datg ogtoszenia tej relacjié.

Dodatkowo procedury ostroznosciowe i sanacyjne zawierajg ograniczenia —
gdyby relacja tacznej kwoty panstwowego dtugu publicznego powigkszona o kwote
przewidywalnych wyptat z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez podmioty
sektora finanséw publicznych w stosunku do produktu krajowego brutto wynosita:

e 50-55%, to relacja deficytu zadnej jednostki samorzadu terytorialnego do jej
dochoddw nie moze przekroczy¢ relacji deficytu budzetu panstwa do docho-
dow budzetu panstwa,

* 55-60%, to relacja deficytu zadnej jednostki samorzadu terytorialnego do jej
dochodéw nie moze by¢ wigksza od iloczynu gérnego ograniczenia relacji defi-
cytu do dochodow okreslonego dla przedziatu poprzedniego i wspétczynnika R
zawierajgcego iloraz wartosci produktu krajowego brutto i kwoty panstwowego
dtugu publicznego ogtoszone za poprzedni rok budzetowy,

e 60% i wiecej, to jednostki samorzadu terytorialnego nie moga udziela¢ nowych
poreczen i gwaranciji, a ich budzety uchwala si¢ bez mozliwosci wystepowania
deficytu®.

Ponadto ustawa wprowadza nakaz zaciaggania wytacznie takich zobowiazan,
ktérych koszty obstugi ponoszone sg co najmniej raz do roku, przy czym dyskonto
od emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego papieréw wartosciowych
nie moze przekracza¢ 5% wartosci nominalnej, oraz zaciaggania zobowiazan nieprze-

& Nie stosuje si¢ ich réwniez po zakonczeniu programu, projektu lub zadania realizowanych ze srodkow
europejskich oraz otrzymaniu refundacji dokonanych wydatkéw. Zob. art. 170 Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 249, poz. 2104 ze zm.).

" M. Jastrzebska, op. cit., s. 99.

8 Art. 169 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

° Art. 79 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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widujacych kapitalizacji odsetek®. To ograniczenie bedzie réwniez obowigzywac
po 2013 r. Dodatkowo w ustawie znajduje si¢ zakaz zaciggania zobowigzan, ktérych
maksymalna wartos¢ nominalna, wyrazona w ztotych, nie zostata ustalona w dniu
zawierania transakcji, a takze udzielania poreczen i gwarancji, ktore nie maja okre-
$lonego terminu i okreslonej kwoty*. Oznacza to zacigganie zobowigzan tylko w wa-
lucie polskiej z wyjatkami wskazanymi w Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
17 grudnia 2010 roku w sprawie przypadkéw, w ktorych nie stosuje sie ograniczen
dotyczacych zaciggania niektoérych zobowigzan finansowych przez jednostki sektora
finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa®?.

Nowe regulacje ograniczajace zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego,
opisane szczeg6towo w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r., beda miaty zastosowanie
do uchwat budzetowych od 2014 r. Znalazty si¢ w niej zapisy méwiace o tym, ze
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace
powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne srodki, a wydatki bie-
zace nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetowsq z lat ubiegtych i wolne srodki®s,

W odniesieniu do zadtuzenia jednostek wprowadzono zasade, ze wartos¢ sptat
zobowiazan i ich obstugi do planowanych dochodéw nie moze przekroczy¢ sredniej
arytmetycznej obliczonej dla ostatnich trzech lat z dochodéw biezacych powiekszo-
nych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do
dochoddw ogotem budzetu™. Wskaznik ten jest liczony na podstawie wielkosci wyni-
kajacych ze sprawozdan z trzech ostatnich lat i przedstawia rzeczywiste mozliwosci
danej jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie sptaty zobowigzan. W ustawie
zastapiono zatem dotychczas obowigzujacy wskaznik (taki sam dla wszystkich
jednostek) wskaznikiem indywidualnym, uwzgledniajacym sytuacje jednostki i jej
mozliwosci zaciggniecia zobowigzan i obstugi dtugu.

Istnieja jednak sytuacje, w ktorych jednostka nie przekracza limitéw natozonych
przez ustawy, a mimo to ma ktopoty ze sptata swoich zobowigzan. Chodzi tu gtéwnie
0 nieterminowe regulowanie ptatnosci i trudnosci z terminowa realizacja wydatkow
ze wzgledu na duze obcigzenia zwigzane z koniecznoscia splaty pozostatych zobo-
wigzan®. Konsekwencja nadmiernego zadtuzenia moze by¢ problem z realizacja
obowiazkowych zadan publicznych przez jednostke samorzadu terytorialnego.

0 Art. 84 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

% Art. 85, ibidem.

2 W. Gonet, Zakres swobody zawierania uméw przez jednostki samorzgdu terytorialnego, Lex a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2011, s. 110.

13 Art. 242 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

1 Art. 243, ibidem.

5 W. Gonet, op. cit., s. 116.
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3. Ograniczenia w korzystaniu ze zwrotnych zrodetl finansowania

Jednostka samorzadu terytorialnego musi samodzielnie przeanalizowa¢ czynniki
wpltywajace na wybor zrédia finansowania. Wszystkie gminy, powiaty czy woje-
wdldztwa rdznia si¢ miedzy soba, m.in. maja odmienng strategic og6lna, polityke
rozwoju lokalnego czy regionalnego, systemu zarzadzania, kulture organizacyjna,
gestos¢ zaludnienia, potozenie geograficzne.

O wiasciwym wyborze okreslonego instrumentu decyduje jednak szereg czynni-
kow, ktére mozna podzieli¢ na zewnetrze, wewnetrzne oraz wynikajace z konstrukcji
danego instrumentu finansowego's.

Do pierwszej grupy czynnikow nalezy zaliczy¢ stan rozwoju gospodarczego kraju,
ogolnie obowigzujace zatozenia polityki spoteczno-gospodarczej, ktdre narzucaja
normy i zasady poszczegolnych polityk lokalnych i regionalnych. Wazna jest sytuacja
mig¢dzynarodowa Kkraju, jego przynalezno$¢ do okreslonych blokéw gospodarczych
czy politycznych, a takze zakres spotecznej aktywnosci gospodarczej i demokracji.
Znaczenie ma polityka panstwa w zakresie rozwoju regionalnego. Dziatania podej-
mowane w jej ramach moga si¢ przyczynia¢ do powstawania miejsc pracy, do kreo-
wania dochoddw przedsiebiorcow, a w konsekwencji wptywac na wzrost dochoddw
samorzadowych. Ponadto z jednej strony zbytni fiskalizm panstwa moze doprowadzi¢
do migracji biznesu i spoteczenstwa, z drugiej za$ panstwo tworzy system zachet,
na przyktad w postaci ulg inwestycyjnych, prorozwojowych. Innym czynnikiem ze-
whnetrznym jest realizowana w skali kraju polityka ekologiczna. Zmiany w postrzeganiu
przestrzeni przetozone na stosowne przepisy prawne wymuszaja zachowania i zadania
proekologiczne. Regulacje ekologiczne przyczyniaja si¢ do powstawania kategorii
ddbr inwestycyjnych, ktére nalezy naby¢, by spetni¢ wymogi ochrony srodowiska.
Wsrdd pozostatych czynnikow zewnetrznych wymieni¢ nalezy oferte dobr i ustug
oraz ich ceny i warunki ptatnosci. Warto zauwazy¢, iz znaczacy wptyw na wybor
zrodta finansowania maja parametry makroekonomiczne. Kapitatodawcy, ustalajac
ceng za pieniadz, Kierujg si¢ miedzy innymi poziomem inflacji. Istotng determinanta
jest takze faza cyklu koniunkturalnego, w ktorej znajduje si¢ dane panstwo. Spowol-
nienie gospodarcze moze w duzym stopniu ograniczy¢ dochody wiasne jednostek,
co z kolei obniza potencjalng zdolnos¢ do realizacji inwestycji ze srodkéw wihasnych,
z drugiej zas strony takze potencjalni pozyczkodawcy moga nie by¢ zainteresowani
zakupem emitowanych obligacji komunalnych'. Czynniki zewnetrzne sa wspolne
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, posrednio wptywaja na wyboér
zrédta finansowania.

6 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 2008, s. 49-50.

7 Determinanty wyboru Zrdéde/ finansowania inwestycji przez jednostki samorzgdu terytorialnego,
dostegpne na stronie internetowej: http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/.
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Z kolei czynniki wewngtrzne wynikaja z ekonomicznych, spotecznych i politycz-
nych zasad funkcjonowania poszczeg6lnych samorzaddw terytorialnych. Najwazniejsza
jest wielkosé¢ jednostki, mierzona obszarem i liczba mieszkancow. Ma to znaczenie ze
wzgledu na mozliwosci uzyskiwania dochoddw wiasnych (zwitaszcza podatkowych),
ale takze na liczbe realizowanych zadan i ich rozproszenie, a w zwiazku z tym wiel-
kos¢ kosztow, jakie JST musi ponies¢. Kolejny istotny czynnik stanowi potozenie
jednostki, jej zasoby naturalne, wezty komunikacyjne. Duzg role odgrywa réwniez
plan zagospodarowania przestrzennego. Kluczowe znaczenie ma sytuacja gospodarcza,
ktora nierzadko wymusza okreslony zakres realizowanych zadan, wptywa na moz-
liwosci generowania dochodéw wiasnych, ale takze moze powodowaé ograniczenie
dostepnosci zewnetrznych zrédet finansowania. Innymi czynnikami sg styl, metody
i techniki zarzadzania, umiejetnosci pracownikow i kompetencje kadry zarzadzajacej,
kultura organizacyjna oraz doswiadczenia we wspotpracy z instytucjami finansowymi,
otoczeniem biznesowym, organizacjami pozarzadowymi oraz sama spotecznoscia
lokalng i regionalng®®. Wazne jest, zeby nie wystepowaty konflikty migdzy organem
ustawodawczym a wykonawczym, przekladajace si¢ zazwyczaj na niedostateczne
wykorzystania potencjatu rozwojowego jednostki samorzadu terytorialnego, brak
koniecznej dynamiki w dziataniach inwestycyjnych?,

Do czynnikéw wynikajacych z konstrukcji danego instrumentu finansowego zalicza
si¢ te zwigzane z funkcjonowaniem rynkoéw finansowych (krajowych i zagranicznych)
oraz te wynikajace z charakteru danego instrumentu. Duze znaczenie ma ocena ry-
zyka zwiazanego z niepozyskaniem finansowania jak tez mozliwos¢ wycofania si¢
z transakcji. Gtéwnym czynnikiem w zakresie instrumentu finansowego jest koszt
pozyskania kapitatu wraz z jego cena. Pozostate to czas pozyskania oraz stabilnosé¢
finansowania, rozumiana jako podatnos¢ na zmiany przepiséw administracyjno-
-prawnych, warunkéw otoczenia, poziomu inflacji itp.?

W konsekwencji przy wyborze okreslonego sposobu finansowania inwestycji
wiladze samorzadowe powinny dokona¢ stosownej analizy ww. czynnikéw dla uzy-
skania oceny ich jakosci tak, aby wybra¢ optymalne zrddto finansowania inwestycji.

Zakonczenie

Dokonujgc wyboru zrodta finansowania konkretnych inwestycji — czy maja to
by¢ wiasne zasoby budzetowe, czy srodki zwrotne — jednostki samorzadu terytorial-
nego musza kierowac¢ sie szeroko pojetym kryterium efektywnosci i skutecznosci.
Zwlaszcza siegajgc po kredyty i pozyczki, podejmujac decyzje o emisji obligacji,
powinny wazy¢ nie tylko wielkos¢ mozliwych do pozyskania tag drogg srodkdw, koszt

® B. Filipiak, op. cit., s. 51-53.
¥ M. Jastrzebska, op. cit., s. 116.
2 B, Filipiak, op. cit., s. 65-72.
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i czas niezbedne do ich pozyskania, wymogi formalnoprawne zwiazane z danym
zrédtem, ale takze to, czy nie istniejg inne, alternatywne mozliwosci finansowania,
czy sptata zadtuzenia wraz z odsetkami nie obcigzy zbytnio przysztego budzetu,
czy nie wplynie negatywnie na realizacj¢ biezacych zadan. Rozwazne i ostrozne
korzystanie ze zwrotnych zrodet finansowania gwarantuje sprawnos¢ systemu fi-
nansowego samorzadow, moze i powinno zwicksza¢ przede wszystkim mozliwosci
inwestycyjne, oddziatujgc tym samym stymulujagco na rozwdj gospodarczy danej
jednostki samorzadu terytorialnego.
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Reasons and capabilities to run up to a local and regional government debt

An increasing range of tasks carried out by the local government, in conjunction with insufficient
own revenue, limited access to transfer sources increases the demand for funds from non-budgetary
sources, including loans and credits. Their attractiveness, especially in the context of the multiannual
financing of investment projects, creates opportunities to improve local infrastructure, to accelerate
local development, but at the same time generates a risk of deterioration of the financial situation, and
as a result, the socio-economic situation in the event of exceeding the limits of a local finance debt.
The purpose of this article is to identify the essential rationale of the indebtedness of local government
units, but also economic, organizational, and, most importantly, legal restrictions.



