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Prawne i ekonomiczne aspekty samorzadowego
diugu publicznego w perspektywie dlugookresowej

Wprowadzenie

W krajach UE dochody ogdétem jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST)
przez ostatnie 10 lat ksztattowaty sie systematycznie na poziomie 13-14% PKB,
w 2015 r. wynoszac 13,7% unijnego PKB'. W Polsce funkcjonuje 2808 JST, w strukturze
trzyszczeblowej?. Kazda z tych jednostek prowadzi samodzielnie gospodarke finan-
sowa na podstawie uchwalonego budzetu. Upodmiotowienie samorzadéw teryto-
rialnych znajduje swdéj wyraz w przekazaniu zadan publicznych do realizacji przez te
samorzady, przy wykorzystaniu okre$lonego prawem majatku rzeczowego, srodkéw
finansowych i uprawnien gwarantujacych samodzielnos¢ w decydowaniu o sprawach
publicznych. Jednym z przejawdéw samodzielnosci finansowej samorzadéw jest ich
prawo do zaciggania zobowigzan obcigzajacych majatek rzeczowy oraz przyszte do-
chody. Oznacza to mozliwos¢ zaciggania zobowigzan na pokrycie niedoboru budze-
towego, jezeli planowane dochody niezwrotne nie pokrywaja zaplanowanych wydat-
kow.

taczna kwota dtugu publicznego JST na koniec 2018 r. wyniosta 76,1 mld zt. W sto-
sunku do 2017 r. dtug publiczny JST wzrést o okoto 7,2 mld zt, tj. o 10,4%. W ramach
tej kwoty zadtuzenia tylko niespetna 4,8 mld zt stanowity kredyty i pozyczki na reali-
zacje programoéw i projektow finansowanych z udziatem srodkéw unijnych?. Deficyt
budzetowy i dtug publiczny JST moga by¢ ujmowane w kategoriach prawnych i eko-
nomicznych. Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja podstaw prawnych
oraz analiza i ocena wybranych instrumentéw ekonomicznych samorzadowego defi-
cytu budzetowego i dlugu publicznego. W opracowaniu, poza podstawami prawnymi,
przedstawiono instrumenty ograniczajgce i monitorujgce zadtuzenie JST, nadwyzke
operacyjna jako wskaznik ich sytuacji finansowej, a w czesci empirycznej zaprezento-

' K.Kluza, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2019, s. 19.

2 Baza teleadresowa JST wedtug stanu na dzier 7 maja 2019 ., http://administracja.mswia.gov.pl [do-
step: 21.08.2019].

3 Informacja z wykonania budzetéw JST za 2018 r., Rada Ministréw, Warszawa 2019, s. 30.
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wano analize tendencji zadtuzania sie JST w latach 2004-2018 i wskazano podstawy
realizacji programoéw naprawczych wraz z przyktadami.

1. Prawne podstawy samorzadowego deficytu budzetowego
i dlugu publicznego

Przepisy ustanawiajace Unie Europejska nie odnosza sie do deficytéw budzeto-
wych i dtugdéw samorzaddw terytorialnych. Zapisy Traktatu o Unii Europejskiej i Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowia jedynie, ze*:

- Panstwa Czlonkowskie Unii Europejskiej unikaja nadmiernego deficytu budzeto-
wego;

- Komisja Europejska nadzoruje rozwdj sytuacji budzetowej i wysokos¢ dtugu pu-
blicznego.

Z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wynika postulat, ze aby finansowac
swoje wydatki inwestycyjne, wspélnoty lokalne powinny mie¢ dostep, zgodnie z pra-
wem, do krajowego rynku kapitatowego®. Z karty tej wynika takze zasada ochrony
wspolnot lokalnych stabszych finansowo i zasada subsydialnosci sprowadzajaca sie
do stwierdzenia, ze zadania publiczne o lokalnym charakterze powinny wykonywa¢
wspdlnoty samorzagdowe mozliwie najnizszego szczebla, pod warunkiem ze s one (te
wspolnoty) w stanie zadania te wykonac efektywnie pod wzgledem organizacyjnym
i finansowym. W dalszej tresci (art. 11) karta ta zawiera postulat ochrony sagdowe;j sa-
modzielnosci wspdlnot lokalnych w celu zapewnienia im swobodnego sprawowania
swych uprawnien i poszanowania zasad samorzadnosci.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP), mimo braku odrebnych przepiséw dotycza-
cych dtugéw JST, jest aktem fundamentalnym dla samodzielnosci finansowej JST. Z jej
wstepu wynika tez zasada subsydialnosci. Konstytucja RP przyznaje JST nastepujace
prawa, wyznaczajac w ten sposdb zakres ich samodzielnosci finansowejé:

- prawo do osobowosci prawnej (art. 165 ust. 1);

- prawo wiasnosci oraz inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1);

- prawo posiadania adekwatnych do zadan srodkéw publicznych (art. 167 ust. 1i4);
- prawo do ustawowego okreslania zrodet dochodéw (art. 167 ust. 3);

- prawo do okreslania stawek podatkéw i optat lokalnych w zakresie okre$lonym

ustawowo (art. 168);

4 Artykut 126 wersji skonsolidowane]j Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja po
uwzglednieniu traktatu lizboriskiego z dnia 13 grudnia 2007 r., zwanego traktatem reformujacym
(Dz. U.UEC 115 29.05.2008, s. 47).

5 Artykut 9 pkt 8 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 . (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zmiang nazwy Dz. U.z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).
6 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse lokalne i regionalne w Konstytucji RP [w:] Konstytucyjne uwarun-
kowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red. P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz,
Biatystok 2010, s. 318.
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- prawo do zasilania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego srodkami po-
chodzacymi z trzech rodzajow zrédet: dochodéw wiasnych, subwencji ogdlnych
oraz dotacji celowych z budzetu panstwa (art. 16 ust. 2).

Ustawy ustrojowe o samorzadzie terytorialnym stanowig, ze JST prowadza samo-
dzielnie gospodarke finansowa na podstawie budzetu (uchwaty budzetowej)’. Regu-
lacje materialne pozostawiono innym ustawom. JST mogg zaciaggac¢ kredyty i pozycz-
ki oraz emitowac papiery wartosciowe na: 1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku
przejsciowego deficytu budzetu JST; 2) finansowanie planowanego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego; 3) sptate wczesniej zaciaggnietych zobowigzan
z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytéw;
4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych
z budzetu UE. Zaciagniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartoscio-
we, Z przeznaczeniem na pokrycie przejsciowego deficytu srodkéw w ciggu roku bu-
dzetowego, podlegajg sptacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty
zaciaggniete lub wyemitowane?. Na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych JST moga
zaciggac pozyczki w panstwowych funduszach celowych oraz w panstwowych i samo-
rzadowych osobach prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych?®.

Suma zaciggnietych kredytéw i pozyczek oraz innych zobowigzan zaliczanych do
tytutu dtuznego oraz zobowigzan z wyemitowanych papieréw wartosciowych przez
JST nie moze przekroczy¢ kwot okreslonych w uchwale budzetowej tej JST. Uchwata
budzetowa okresla zrodta pokrycia deficytu budzetowego, jezeli jest on ustanawiany.
Zaciagniecie lub wyemitowanie zobowigzania wymaga kazdorazowo opinii Regional-
nej Izby Obrachunkowej (dalej: RIO) o mozliwosci sptaty zobowigzania'®.

W celu sfinansowania srodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozchodéw
(sptate zobowigzan z tytutu dtugu publicznego) JST moze przyjmowaé w depozyt
wolne $rodki od samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych
podmiotem tworzacym jest ta jednostka samorzadu terytorialnego, samorzadowych
instytucji kultury oraz samorzadowych oséb prawnych. Przyjmowanie tych srodkéw
w depozyt nastepuje na podstawie uchwaty organu stanowigcego JST'".

W celu zapewnienia biezacej obstugi odsetek i jasnosci rachunku odsetkowego
ustawodawca wprowadzit obowigzek ponoszenia kosztéw takich zobowigzan co naj-
mniej raz w roku, dyskonto od wyemitowanych papieréw wartosciowych nie moze
przekroczy¢ 5% wartosci nominalnej tych papieréw, a kapitalizacja odsetek jest nie-
dopuszczalna'

7 Artykut 51 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 506, ze zm.) (dalej: u.s.g.); art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 511); art. 6 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. 22019, poz. 512).

8 Artykut 89 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z 2019 r,,
poz. 869) (dalej: u.f.p.).

9 Artykut 90 u.fp.

10 Artykut 91 u.fp.

" Artykut 91a ufp.

12 Artykut 92 u.fp.
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Zarzad JST podaje do publicznej wiadomosci w terminie do korica miesigca naste-
pujacego po zakonczeniu kwartatu - kwartalng informacje o wykonaniu budzetu JST,
w tym kwote deficytu albo nadwyzki, oraz o udzielonych umorzeniach niepodatko-
wych naleznosci budzetowych, a w terminie do 31 maja roku nastepnego - informacje
roczna dotyczaca wykonania budzetu oraz sumy zobowiazan z tytutu samorzadowego
dtugu publicznego™.

2. Instrumenty prawne ograniczajce i monitorujace
poziom zadtuzenia JST

Z przepiséw prawa wynikajg ograniczenia w zadtuzaniu sie JST. Pierwsze ograni-
czenie wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze nie wolno zaciggac
pozyczek i udziela¢ poreczen i gwarancji, w wyniku ktérych stosunek panstwowego
dtugu publicznego do rocznego krajowego PKB przekroczytby 60%. Uszczegdtowie-
nie tej normy prawnej znajduje sie w ustawie o finansach publicznych. Kontrole prze-
strzegania tej zasady powierzono Ministrowi Finanséw'™, ktéry opracowuje czterolet-
nig strategie zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy
dtug publiczny. Procedury ostroznos$ciowe, gdy panstwowy dtug publiczny przekroczy
55% PKB, zostaty okreslone w ustawie'. Ze wzgledu na fakt, ze dtug publiczny JST
wliczany jest do panstwowego dtugu publicznego, ograniczenie powyzsze odnosi
sie rowniez do JST i jest niezwykle uciazliwe, zwazywszy, ze dotyczy wszystkich JST,
niezaleznie od ich indywidualnej sytuacji finansowej i potrzeb. Przekroczenie progu
55% powoduje bowiem, ze wydatki budzetu JST na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz
dochody tego budzetu powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne
$rodki jedynie o kwote zwigzang z realizacjg zadan finansowanych ze srodkéw budze-
tu Unii Europejskiej lub innych organizacji miedzynarodowych. Natomiast po przekro-
czeniu progu 60% obowigzuje zakaz uchwalania deficytu budzetowego w budzetach
wszystkich JST.

Drugie ograniczenie to wynikajacy z art. 243 u.f.p. obowiagzujacy od 2014 r. indy-
widualny wskaznik okreslajacy limit zaangazowanych kwot w spfate zadtuzenia JST
w danym roku budzetowym. Obliczenie rocznego limitu kwoty, jaka moze by¢ prze-
znaczona na sptate zobowiagzan z tytutu dtugu publicznego (raty kapitatowe kredytow,
pozyczek, wykupu papieréw wartosciowych wraz z odsetkami oraz potencjalne sptaty
kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji), nastepuje na podstawie
wielkosci historycznych, na ktére JST nie ma juz wptywu, ale moze go mie¢, antycy-
pujac obecnie ustanawiany budzet do przysztych budzetéw. Indywidualny wskaznik
finansowy zadtuzenia na dany rok obliczany jest na podstawie danych z siedmiu po-

3 Artykut 37 ust. 1 ufp.
" Artykut 74 75 ufp.
5 Artykut 86 u.f.p.
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przednich lat'¢, a dokfadniej: na podstawie relacji tacznej kwoty przypadajacych w da-
nym roku budzetowym spfat i wykupdw wszelkich zobowigzan okreslonych w art. 243
ust. 1 uf.p., tj. zobowigzan, ktére wywotujg skutki ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu, do planowanych dochodéw biezgcych budzetu z tego roku, po-
wiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki bieza-
ce. Zaleznosci te przedstawia wzor:

(R+O)< 1 XZ7 (Dbei - Wbei)

Db ~7 =1 Dbi
gdzie:
R - planowana na rok budzetowy faczna kwota z tytutu sptaty rat kredytéw i pozyczek oraz
wykupdéw papieréw wartosciowych,
O - planowane do sptaty na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, dyskonto od

emitowanych papieréw wartosciowych oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen i gwarancgji,

Db - planowane na rok, na ktéry ustalana jest relacja, dochody biezace budzetu pomniejszo-
ne o dotacje i srodki przeznaczone na cele biezace,

Dbei - dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, po-
mniejszone o dotacje i Srodki o charakterze biezagcym na realizacje programu, projektu
lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw funduszy UE i innych zrédet zagranicz-
nych,

Dbi - dochody biezace w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, po-
mniejszone o dotacje i $Srodki przeznaczone na cele biezace;

Whbei — wydatki biezagce w roku poprzedzajacym o i-lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, po-
mniejszone o wydatki biezace z tytutu sptaty rat zobowiazan zaliczanych do tytutu diuz-
nego.

Nalezy doda¢, ze od 2014 r. do czasu uchwalenia ustawy zmieniajacej obowigzywat
indywidualny wskaznik finansowy zadtuzenia na dany rok, obliczany na podstawie da-
nych z trzech poprzednich lat. Stad ustawa zmieniajaca przewiduje okres przejsciowy,
w ktorym ustalana na lata 2020-2025 relacja kwot przypadajacych w danym roku sptat
i wykupéw zadtuzenia do planowanych dochodéw biezacych budzetu nie moze prze-
kroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji docho-
déw biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezgce do dochodoéw biezgcych budzetu.

Wprowadzona zmiana, od dnia 1 stycznia 2019 r. obejmuje limitem wszystkie zo-
bowigzania, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub
kredytu. Dotyczy to wiec réwniez papierow wartosciowych, ktérych zbywalnos¢ jest
ograniczona, umow sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w ratach, umoéw leasingu,
w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wtasnosci sg przeniesione na korzystajgcego z rze-

16 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 2500) (dalej: ustawa zmieniajgca) wprowadza od dnia 1 stycznia 2019 r. zmiany ra-
cjonalizujace proces zadtuzania w JST oraz zmiany w zakresie kontroli poziomu zadtuzenia.
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czy, a takze uméw nienazwanych o terminie zapfaty dtuzszym niz rok, zwigzanych z fi-
nansowaniem ustug, dostaw, robo6t budowlanych.

Limit spfaty zadtuzenia ma za zadanie zabezpieczy¢ JST przed nadmierng kumula-
Cja ptatnosci z tytutu obstugi zadtuzenia w stosunku do ich dochodéw, nie ogranicza
natomiast mozliwosci absorpcji srodkéw europejskich przeznaczonych na realizacje
projektéw objetych dofinansowaniem z tych $rodkéw. Z limitu tego wytaczone sa
bowiem spfaty kredytéw, pozyczek oraz wykup wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych na realizacje projektéw z udziatem Srodkéw unijnych.

Trzecim instrumentem ograniczajagcym nadmierne zadtuzanie sie JST jest instru-
ment o charakterze kontrolnym, a mianowicie konieczno$¢ uzyskania opinii Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej o prognozie dtugu publicznego JST i o mozliwosci sptaty
zacigganych zobowiazan o dtuznym charakterze'. Prognoze kwoty dtugu publiczne-
go JST, jako element wieloletniej prognozy finansowej (dalej: WPF) sporzadza sie na
okres, na ktéry zaciggnieto oraz planuje sie zaciggna¢ zobowiazania. RIO na podstawie
uchwalonej WPF oraz budzetu rocznego przedstawia opinie w sprawie prawidtowo-
$ci planowanej kwoty dtugu wynikajacej z planowanych i zaciggnietych zobowigzan.
W przypadku negatywnej opinii RIO w sprawie zachowania limitéw obstugi zadtuzenia
JST jest zobowigzana dokona¢ zmian uchwat, aby wymagane ustawg relacje zostaty
zachowane.

Z obowigzku zasiegania opinii RIO (art. 91 u.f.p.) wytaczono zobowigzania, ktérych
wartos¢ nie przekracza kwoty 0,5% planowanych dochodoéw biezacych, o ile suma
zaciggnietych zobowigzan w roku budzetowym nie przekroczy 1% planowanych do-
chodoéw biezacych, a takze zobowigzan, ktére majg charakter krétkoterminowy i pod-
legajg sptacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciggniete lub wy-
emitowane.

W sytuacji zagrozenia realizacji zadan publicznych i braku mozliwosci uchwalenia
przez JST wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu z zachowaniem indywidual-
nego limitu spfaty zadtuzenia RIO wzywa JST do opracowania i uchwalenia programu
naprawczego. Rozwigzanie takie, zaktadajac okreslone wymogi, co do gospodarki fi-
nansowej jednostki prowadzacej postepowanie naprawcze, pozwala na koncentracje
srodkéw i wysitkéw samorzadu niezbednych z punktu widzenia efektywnej naprawy
finansowe;j.

Zgodnie z danymi Ministerstwa Finanséw limitu wynikajacego z relacji okreslonej
w art. 243 u.f.p. na koniec 2018 r. nie spetniato 25 JST, w tym: 20 gmin i 5 powiatow. Naj-
wiecej JST w tej statystyce, bo az 10, pochodzito z wojewoédztwa zachodniopomorskie-
go, co stanowi 7,5% JST tego wojewddztwa. Sposrdd 2808 JST zadtuzonych w réznym
stopniu byto 2698 JST, z tego 37 jednostek posiadato zadtuzenie przekraczajace 60%
wykonanych rocznych dochodéw'®. Dane te pozwalajg stwierdzi¢, ze wprowadzenie
indywidualnego wskaznika w 2014 r. spetnito czesciowo swoje zadanie, poniewaz

7" Odpowiednio: art. 230 i art. 91 ust. 2 ufp.
8 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2018 r. Informacja z wykonania budzetéw JST za
2018r., Rada Ministrow, Warszawa 2019, s. 31-34.
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zmniejszyta sie liczba JST niespetniajacych wyzej wymienionego limitu oraz liczba
jednostek objetych wysokim zadtuzeniem. W 2014 r. warunku limitu zadtuzenia nie
spetniaty bowiem 64 JST, w tym: 47 gmin, 1 miasto na prawach powiatu oraz 16 po-
wiatow, a 68 jednostek wykazywato zadtuzenie powyzej 60% wykonanych dochodéw
rocznych™.

3. Nadwyzka operacyjna jako wskaznik sytuacji finansowej JST

Kondycja finansowa JST wyraza sie jej zdolnoscig do generowania srodkéw nie-
zbednych do sptaty zobowigzan, gromadzenia dochodéw w celu sfinansowania wy-
datkow w skali roku budzetowego, a takze mozliwoscig dlugookresowego finanso-
wania (planowania) swoich wydatkéw w warunkach realizowania ustug publicznych
na oczekiwanym przez mieszkarncéw poziomie®. Tak rozumiana kondycja finansowa
JST jest czesto utozsamiana ze zdolnoscia kredytowa czy wiarygodnosciag finansowa
rozumianymi jako mozliwos¢ wywigzywania sie ze zobowigzan finansowych. W tym
celu, w praktyce wyksztatcito sie kilka grup czynnikéw podlegajacych ocenie - czyn-
niki jakosciowe, ilosciowe oraz charakteryzujace inne rodzaje ryzyka. Jednakze, gtow-
ne wskazniki wiarygodnosci finansowej, wykorzystywane w réznej konfiguracji przez
agencje ratingowe, banki czy inne podmioty, oparte sg przede wszystkim na sytuacji
finansowej budzetu JST oraz strukturze jej zadtuzenia®'.

W pewnym uproszczeniu nadwyzka operacyjna to dochody biezgce minus wydat-
ki biezace, przy czym: dochody biezace to dochody ogétem pomniejszone o dotacje
i srodki na zadania inwestycyjne oraz dochody ze sprzedazy i dzierzawy majatku ko-
munalnego, wydatki biezace za$ to wydatki ogétem pomniejszone o wydatki majatko-
we, do ktérych zalicza sie wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na pro-
gramy finansowane z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Zadtuzenie JST mierzone stosunkiem sumy zadtuzenia do nadwyzki operacyjnej
oznacza w uproszczeniu, jak szybko JST bytaby w stanie sptaci¢ cate swoje zadtuzenie,
gdyby na ten cel przeznaczata cata nadwyzke operacyjna - co w praktyce oznaczatoby
wstrzymanie wszelkich inwestycji. W 2014 r. (w pierwszym roku obowiazywania in-
dywidualnego wskaznika zadtuzenia) najgorzej pod tym wzgledem wypadata grupa
miast na prawach powiatu. Takie miasto (statystycznie) byto wéwczas w stanie spfacic¢
cate zadtuzenie w 5,3 roku. Doktadniej, w 33,3% tych miast zadtuzenie przekraczato
5-krotnos¢ nadwyzki operacyjnej, a w ponad 8% tych jednostek zadtuzenie przekra-
czato 15-krotnos¢ nadwyzki operacyjnej. Paradoksalnie, w tym rankingu najlepiej wy-

1 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2014 rok. Informacja o wykonaniu budzetéw JST,
Rada Ministréw, Warszawa 2015, s. 31-32.

20 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie dtugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2009,
s. 119-120.

21 p Galinski, Uwarunkowania oceny zdolnosci kredytowej JST, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 6,
s.17-18.



Prawne i ekonomiczne aspekty samorzadowego dtugu publicznego... 99

padaty gminy wiejskie. Przecietna gmina wiejska mogtaby wéwczas sptacic cate swoje
zadtuzenie w 2,7 roku. W 22,3% gmin wiejskich zadtuzenie przekraczato 5-krotnos¢
nadwyzki operacyjnej, a tylko w 1,5% tych jednostek przekraczato 15-krotnos$¢ nad-
wyzki operacyjnej?.

W latach 2014-2016 sytuacja ulegta znacznej poprawie. Zwiekszyt sie udziat wy-
niku biezacego (nadwyzki operacyjnej) w dochodach biezacych z 9,5% do 10,23%.
Zmniejszyta sie takze relacja zobowigzan ogétem do nadwyzki operacyjnej z 4,42%
do 3,36%?%.

W innym rankingu o podobnym charakterze dokonano analizy zadtuzenia JST
w oparciu o algorytm opisany w art. 243 u.f.p., zestawiajgc srednig wartos¢ nadwyzki
operacyjnej w kolejnych trzech latach z wielkoscig dochodéw budzetu JST. Wysokos¢
tak obliczonego wskaznika przekraczajgca 15% oznaczata dobrg zdolnos$¢ kredytowa.
Przez wiele lat liczba takich samorzaddw systematycznie malata. Udziat JST, w ktérych
nadwyzka operacyjna budzetu przekracza 15% dochodéw, jest w dalszym ciggu nie-
wielki. W 2016 r., w 323 samorzadach odnotowano nadwyzke operacyjna przekracza-
jaca 15% dochodoéw. U czterech rekordzistow (wytacznie gminy wiejskie) nadwyzka
operacyjna przekracza 30% rocznych dochodéw. Spadta tez liczba samorzadéw no-
tujacych deficyt budzetu biezagcego. W 2016 r. byto ich zaledwie 10 (cho¢ w zasadzie
nie powinno ich by¢ wcale, poniewaz art. 242 u.f.p. naktada obowigzek bilansowania
budzetu biezgcego). Dwa lata wczesniej liczba ta byfa identyczna, ale jeszcze w 2012 r.
takich deficytowych samorzadéw byto ponad 50*. W latach 2017-2018 sytuacja ule-
gta kolejnej poprawie (zob. tabela 1).

Wspomniana juz wczesniej ustawa zmieniajaca doprecyzowuje obliczanie nad-
wyzki operacyjnej dla potrzeb obliczania limitu spfaty zadtuzenia w danym roku po-
przez stabilizacje poziomu dochodéw, do ktérych odnoszone sa kwoty obstugi dtugu
i nadwyzki operacyjnej. Tak skorygowana nadwyzka operacyjna stanowi jeden z naj-
istotniejszych wskaznikéw sytuacji finansowej, ilustrujac, czy JST jest w stanie pokry¢
wydatki biezace dochodami biezagcymi. Jedli wydatki biezace sg wyzsze od dochodéw
biezacych, mamy do czynienia z deficytem operacyjnym, co oznacza, ze wydatki te
realizowane sg na poziomie przekraczajacym mozliwosci finansowe JST. Wykonywa-
nie zadan biezacych przez jednostke odbywa sie w tym wypadku kosztem sprzedazy
jej majatku lub na skutek zaciggania nowych zobowiazan. Z kolei w sytuacji, gdy to
dochody biezace sg wyzsze od wydatkéw biezacych, mamy do czynienia z nadwyzka
operacyjng, co oznacza, ze jednostka ma mozliwosci finansowe na prowadzenie no-
wych inwestycji lub sptate wczedniejszego zadtuzenia.

22 p, Swianiewicz, J. tukomska, Ranking zadtuzenia samorzqdéw w 2014 roku, Wspdlnota” 2015, ran-
king nr 18.

23 P Galinski, Uwarunkowania oceny..., s. 21-22.

24 P Swianiewicz, J. tukomska, Zdolnos¢ kredytowa samorzqdéw, Wspdlnota” 2017, ranking nr 23.
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4. Analiza trendéw zadtuzania sie JST w latach 2004-2018

Dtug publiczny samorzadoéw terytorialnych jest instrumentem interwencji na rynku
ustug publicznych nie tylko w Polsce. W krajach UE istotnie przyrosto zadtuzenie sekto-
ra JST w relacji do jego dochodéw. W latach 2006-2007 utrzymywato sie na poziomie
33%. Nastepnie zaczeto dynamicznie rosnac — na koniec 2010 r. stanowito juz przeciet-
nie 44,7% dochodoéw JST. Najwyzszy poziom wskaznik ten osiggnat w 2014 r. (49,5%).
Na koniec 2015 r. obnizyt sie do 47,8%. Wzrost zadtuzenia JST byt nie tyle skutkiem
zmniejszenia sie Srodkéw bedacych w ich gestii w stosunku do realizowanych przez
nie zadan (cho¢ i taka sytuacja wystapita np. w Hiszpanii, Irlandii i Polsce), co przede
wszystkim wynikiem aktywnych dziatan inwestycyjnych w pierwszych trzech latach
od poczatku kryzysu. JST w istotny sposdb zastepowaty wéwczas hamujace inwestycje
sektora prywatnego, korzystajac tez ze srodkdw infrastrukturalnych w ramach unijne-
go budzetu na lata 2007-2013. Udziat inwestycji JST w catosci inwestycji w krajach UE
zwiekszyt sie z 7,0% w latach 2006-2007 do 9,2% w 2010 ., a nastepnie spadt do 7,8%
w 2012 r. Natomiast relacja inwestycji JST do ich dochodéw w latach 2008, 2010, 2012,
2015 wynosita odpowiednio: 15,9%, 21,5%, 16,4% i 16,4%%.

Tendencje wystepujace w krajach UE mozna zaobserwowac takze w statystyce bu-
dzetéw JST w Polsce. Syntetyczne dane dotyczace zrealizowanych dochoddéw, stanu
zobowigzan na koniec roku oraz ich relacji do dochodéw w latach 2004-2018 przed-
stawia tabela 1.

W analizowanym okresie (lata 2004-2018) zadtuzenie JST w kwotach nominal-
nych wzrosto niemalze 4-krotnie. W 2004 r. zadtuzenie wynosito 19,1 mld zt i stanowito
wowczas 20,9% dochodéw. Poziom zadtuzenia w 2018 r. wynidst 76,1 mld zt, co
stanowito 30,2% dochodow. Wskaznik ten byt wyzszy niz rok wczesniej o 0,2%.
Analizujac zadtuzenie w poszczegdlnych grupach JST, zauwazamy, ze w gminach
w badanych latach 2004-2018 zadtuzenie wzrosto z 18,6% do 24,8%, w powiatach
z 12,0% do 23,2%, w miastach na prawach powiatu z 30,0% do 39,2%, w wojewddz-
twach z 8,6% do 35,5%. Z analizy danych statystycznych wynika, ze najwieksze tempo
wzrostu zadtuzenia JST notowaty w latach 2008-2012. Jest to czesciowo uzasadnione
realizacjag wktadéw wiasnych i dostepnoscig do funduszy unijnych w perspektywie fi-
nansowej 2007-2013. Niektére JST popadty przez to w nadmierne zadtuzenie wyma-
gajace interwencji organéw nadzoru. Dotyczyto to w szczegdlnosci takich gmin, jak:
gmina Rewal (woj. zachodniopomorskie), gmina Ostrowice (woj. zachodniopomor-
skie), gmina Bielice (woj. zachodniopomorskie), gmina Pfaska (woj. podlaskie), gmina
Krzywcza (woj. podkarpackie)?.

W 2018 r. zahamowana zostata utrzymujaca sie od 2012 r. tendencja corocznego
spadku kwoty dtugu JST. Mozna to wigza¢, podobnie jak w latach 2008-2012, ze zwiek-
szonym zapotrzebowaniem na wktady wtasne inwestycji samorzadowych wspétfinan-

% K.Kluza, Zadtuzenie jednostek...,s. 20-22.
2 \W. Gonet, Granice zadtuzania sie jednostek samorzqdu terytorialnego na realizacje zadari inwestycyj-
nych, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 133-144.
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sowanych z budzetu UE na lata 2014-2020. W 2018 r. zobowiazania ogétem z tytutu
kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych obligacji w stosunku do roku 2017 wzrosty
0 10,4%, a zobowiazania wymagalne az 0 71,1%?.

Tabela 1. Dochody, zobowiazania i ich relacje do dochodéw JST w latach 2004-2018 (kwoty
podane w mid zt)

Grupa Wyszczegol- Rok
5T nienie 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2017 | 2018
JST ogétem | Dochody 91,5 [117,0|142,6 | 162,8 | 177,4|194,3 | 213,7 | 229,9 | 251,8

Zobowiazania | 19,1 | 25,0 | 28,8 | 550 | 67,8 | 72,1 | 69,0 | 68,9 | 76,1
% zadtuzenia | 20,9 | 21,4 | 20,2 | 33,8 | 38,2 | 37,1 | 323 | 30,0 | 30,2
Gminy Dochody 403 | 51,7 | 623 | 723 | 784 | 84,5 |101,8|111,2(121,4
Zobowigzania | 7,5 96 | 108 | 21,9 | 26,1 | 264 | 23,9 | 24,8 | 30,1
% zadtuzenia | 18,6 | 186 | 173 | 30,3 | 33,3 | 31,2 | 23,4 | 223 | 248
Powiaty Dochody 125 | 148 | 18,1 | 22,5 | 22,5 | 23,8 | 23,9 | 254 | 28,0
Zobowigzania | 1,5 2,5 29 54 6,0 6,0 5,6 56 6,5
% zadtuzenia | 12,0 | 16,9 | 16,0 | 240 | 26,7 | 25,2 | 23,2 | 22,2 | 23,2
Miasta na Dochody 31,7 | 41,0 | 495|539 | 613 | 683 | 744 | 785 | 855
prawach Zobowigzania | 9,5 | 11,3 | 128 | 23,4 | 296 | 32,4 | 328 | 324 | 33,5

powiatu % zadtuzenia | 30,0 | 27,6 | 25,6 | 43.4 | 483 | 47,4 | 44,1 | 412 | 392
Wojewodz- | Dochody 70 | 95 [ 127 | 181 [ 152177 | 135 | 147 | 169
twa Zobowiazania| 06 | 1,6 | 23 | 43 | 61 | 73 | 68 | 61 | 60

% zadtuzenia | 86 | 168 | 18,1 | 30,5 | 40,1 | 41,2 | 50,1 | 41,2 | 35,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego 2014, GUS, Warszawa 2015; Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
2017, GUS, Warszawa 2018; Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2018 r. Informacja
zwykonania budzetéw JST za 2018 ., Rada Ministréw, Warszawa 2019.

Na ogdlna kwote zadtuzenia JST na koniec 2018 r., wynoszaca 76,1 mld zt w struktu-
rze tego zadtuzenia dominuja ciggle kredyty i pozyczki. Ich warto$¢ ogétem na koniec
2018 r. to 72,3 mld zt wobec 64,9 mld zt w 2017 r., co oznacza wzrost o 11,4%, czyli
wzrost wiekszy o 1% niz wzrost zadtuzenia ogétem. Zadtuzenie z tytutu emisji papieréw
wartosciowych, w tym obligacji komunalnych, wynosito nieco ponad 3,6 mld zt wobec
3,9mld ztw 2017 r., co oznacza spadek zadtuzenia w tego typu instrumentach o 7,5%%.

Obligacje komunalne jako instrument dtuzny wydaja sie by¢ niedoceniane przez
organy emisyjne JST. Ich udziat w wolumenie zadtuzenia to zaledwie 4,73%. Zgodnie

%7 Sprawozdanie z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2018 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2019, s. 168.

28 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2018 r. Informacja o wykonaniu budzetéw JST za
2018 r., Rada Ministrow, Warszawa 2019, s. 31.
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z przepisami ustawy o obligacjach® do emisji obligacji komunalnych uprawnione sg
JST wszystkich szczebli, a takze zwigzki tych jednostek. Obligacje, poza funkcja stricte
kredytowa, moga petnic¢ wiele innych funkcji w gospodarce komunalnej, a mianowicie
funkcje: promocyjna (ksztattowanie wizerunku JST), prywatyzacyjna (dynamizowanie
prywatyzacji sktadnikéw mienia komunalnego), aktywizacyjna (mobilizowanie spo-
tecznosci na rzecz inicjatyw lokalnych), refinansowa (udziat w finansowaniu infrastruk-
tury technicznej i spotecznej)*.

Emisja obligacji i wprowadzanie ich do obiegu podlegaja zasadom okreslonym
w ustawie®'. Uwzgledniajac wyzej wymienione funkcje obligacji, ich emisja pozwa-
la emitentowi na czasowe korzystanie z funduszy pochodzacych spoza bankowych
zrédet zewnetrznych, czyli umozliwia zdobycie funduszy bezposrednio na rynku, co
moze oznaczad nizsze koszty niz koszt uzyskania kredytu. Sytuacji tej nie poprawi no-
welizacja stosownych ustaw wchodzaca w zycie z dniem 1 lipca 2019 r.2?, ktéra wpro-
wadza na emitentéw komunalnych nowe obowigzki. Najistotniejszg zmiang jest brak
mozliwosci emisji obligacji w formie dokumentu oraz obowigzek rejestracji wszystkich
emitowanych obligacji w depozycie papieréw wartosciowych, prowadzonym przez
Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych S.A. lub spétke, ktérej przekazano wyko-
nywanie czynnosci z tego zakresu. Do tej pory taki obowigzek zastrzezony byt tylko
w razie emisji obligacji w trybie oferty publicznej, natomiast w przypadku tzw. emisji
prywatnej, co miato najczesciej miejsce przy emisjach obligacji komunalnych, stosow-
na ewidencje prowadzit zwykle bank bedacy obligatariuszem. Spowoduje to zapewne
zwiekszenie kosztéw emisji, poniewaz rejestracja wigzac sie bedzie z koniecznoscia
uiszczenia optaty za kazdg serie emitowanych papieréw wartosciowych.

Tendencje wynikajgce z analizy danych zamieszczonych w tabeli 1 potwierdzajg
dane zawarte w tabeli 2.

Tabela 2. Wydatki gmin i powiatow na obstuge dtugu publicznego na 1000 zt dochodéw bu-
dzetowych ogétem w latach 2008-2018

Rok | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Kwota | 9,9 9,3 11 158 | 198 | 158 | 12,7 | 10,5 9,2 79 71

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Bank danych lokalnych GUS, https://bdl.stat.gov.pl/
BDL/start [dostep: 21.08.2019].

Analiza danych z tabeli 2 wskazuje, ze najwieksze obciagzenie budzetéw gmin i po-
wiatéw samymi tylko prowizjami i odsetkami od zaciggnietych kredytéw i pozyczek
miato miejsce w 2012 r. Stanowito ono okoto 2% dochodéw, po czym - po wprowa-

2 Artykut 2 pkt 5 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (tekst jedn.: Dz. U.z 2018 r., poz. 483,
ze zm.).

30 A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2019, s. 105.

31 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r,,
poz. 2286, ze zm.).

32 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem nadzo-
ru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz. U. poz. 2243).
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dzeniu indywidualnego wskaznika zadtuzen - systematycznie malato. Warto dodag, ze
uchwalony w ustawie o finansach publicznych w 2009 r. indywidualny wskaznik zadtu-
zenia wymagat trzyletniego okresu przejsciowego. Zaczat obowigzywac w 2014 r., ale
JST miaty czas od 2010 r., aby przygotowac sie do jego obowigzywania. Indywidualna
sytuacja finansowa samorzadéw jest jednak bardzo zréznicowana i zalezy od poten-
cjatu ekonomicznego (czynniki ekonomiczne i demograficzne), jak réwniez od poczu-
cia odpowiedzialnosci, kompetencji i wyobrazni oséb wchodzacych w sktad organéw
wiadzy tych jednostek.

5. Programy naprawcze

Polskie prawo nie przewiduje ogtoszenia upadtosci JST*. Moze jedynie nastapic
egzekucja majatku JST, ale samorzad bedzie dalej zobowigzany realizowac¢ swoje za-
dania publiczne34. Dodatkowym waznym zapisem w konteks$cie wsparcia panstwa dla
JST przezywajacych trudnosci finansowe jest art. 224 u.f.p. Daje on mozliwo$¢ udzie-
lenia ,pomocowej” pozyczki dla JST z budzetu panstwa w przypadku postepowania
naprawczego w JST*® lub postepowania ostroznosciowego®®.

Restrukturyzacja zadtuzenia niepotgczona z dbatoscig o wzrost generowanej przez
JST nadwyzki operacyjnej niesie ze sobga ryzyko wpadniecia w ,spirale zadtuzenia’, co
oznacza koniecznos¢ zaciggania nowych zobowigzan, by spfacic¢ te juz istniejace. Ro-
lowanie zadtuzenia nie moze by¢ celem samym w sobie. Zawieranie uméw pozyczek/
kredytéw o wysokich kosztach powinno by¢ wyjatkiem i nie moze prowadzi¢ do po-
gorszenia sie sytuacji finansowej JST. W praktyce jednak niektére JST prébujg w ten
sposéb przeprowadzi¢ nieudang restrukturyzacje zadtuzenia lub doraznie poprawic
swoja ptynnos¢ finansowa. Jednak w diugim okresie ich sytuacja finansowa pogarsza
sie, m.in. w wyniku wzrostu kosztéw obstugi zadtuzenia. Podmioty, ktére decyduja sie
udzieli¢ JST, samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej, samorzagdowym
osobom prawnym pozyczek i kredytéw o wysokich kosztach, wykorzystuja ich trudna
sytuacje finansowa i nie sg zainteresowane realng restrukturyzacjg ich zadtuzenia, po
to, aby w przysztosci oferowac im pozyczki czy udziela¢ kredytow na jeszcze gorszych
warunkach finansowych®’.

Najbardziej negatywnym przyktadem nadmiernego zadtuzenia sie JST jest gmina
Ostrowice (woj. zachodniopomorskie), liczaca okoto 2,5 tys. mieszkancéw, w ktorej
funkcje wojta przez kilka kadencji sprawowata ta sama osoba. Gmina wpadta w spirale

3 Artykut 6 ust. 2 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtoéciowe (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 498, ze zm.).

34 M. Jastrzebska, Nadmierne zadtuzanie sie jednostek samorzqdu terytorialnego — przyczyny, skutki,
przeciwdziatanie, ,Finanse Komunalne”2016, nr 6, s. 15-29.

35 Zgodnie z okolicznosciami zawartymi w art. 224a u.fp.

3 Zgodnie z art. 224 ust. 5 u.fp.

37 M. Jastrzebska, Zadtuzanie sie jednostek samorzqdu terytorialnego w parabankach — przyczyny, skut-
ki, przeciwdziatanie, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125, s. 191.



104 Henryk Gawronski

zadtuzenia. Na koniec 2011 r. miata 9,7 min zt dtugu, na koniec 2013 r. juz 29,2 min z
przy dochodzie zaledwie 11,3 mlin zk. Na koniec 2014 r. sytuacja byta jeszcze gorsza —
11 mIn zt dochodu i zadtuzenie 33 min zt. W dniu 20 stycznia 2016 r., na podstawie usta-
wy o samorzadzie gminnym?3¢, w ramach rozstrzygniecia nadzorczego Prezes Rady Mi-
nistréw, na wniosek MSWiA, podjat decyzje o zawieszeniu organéw gminy Ostrowice
i powotaniu zarzadu komisarycznego. Program naprawczy nie przynidst oczekiwanych
rezultatéw. Zgodnie z informacjami Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie
stan zadtuzenia gminy Ostrowice na koniec 2016 r. wynosit 38,451 mln zt, co stanowito
360,8% planowanych dochodéw, natomiast na koniec 2017 r. stan zadtuzenia gminy
wynibst 46,914 min zt, co stanowito 437,3% dochoddw?.

Na mocy wspomnianej juz ustawy o szczegdlnych rozwiagzaniach dotyczacych
gminy Ostrowice w wojewoddztwie zachodniopomorskim i rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw* z dniem 1 stycznia 2019 r. gmina Ostrowice zostata zniesiona. Mienie gminy
Ostrowice nieodpfatnie nabyly z mocy prawa gminy, do ktérych wtaczono dotychcza-
sowy obszar gminy. Gminy te nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowiagzania zno-
szonej gminy. Za zobowigzania gminy Ostrowice, powstate przed dniem jej zniesienia,
odpowiedzialnos¢ ponosi Skarb Panistwa.

W 2018 r. RIO skierowaty do czterech JST wezwania do opracowania programoéw
postepowan naprawczych, z tego dwie JST nie opracowaty tych programéw. W po-
zostatych dwoéch przypadkach organ stanowiacy JST przekazat wymagana uchwate
w terminie. RIO w 2018 r. wydaty sze$¢ opinii w tym przedmiocie, w tym dwie w sto-
sunku do programoéw postepowan naprawczych, ktére wptynety w 2017 r. Skfady orze-
kajace RIO wydaly trzy opinie pozytywne, jedng opinie pozytywna z uwagami i dwie
opinie pozytywne z zastrzezeniami*'.

Regionalne Izby Obrachunkowe maja takze obowigzek sporzadzania raportow
o stanie gospodarki finansowej JST w razie potrzeby wskazania organom tych JST
powtarzajacych sie nieprawidtowosci badz zagrozenia niewykonania ustawowych
zadan. W latach 2004-2018 RIO sporzadzity 72 raporty (dla 50 gmin, 17 powiatéw,
dwoch miast na prawach powiatu, jednego wojewoédztwa samorzadowego i dwdch
zwigzkéw samorzadowych). Najwiecej raportéw RIO sporzadzity w 2014 r. — byto ich
11. W roku 2018 RIO przygotowaty cztery raporty o stanie gospodarki finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Wszystkie dotyczyty gmin. Dwa raporty zostaty spo-
rzagdzone na wniosek organu wykonawczego jednostki ztozonego w zwigzku z ubie-
ganiem sie o pozyczke z budzetu panstwa*. Raporty dotyczyty gminy Manowo (woj.

38 Artykut 97 ust. 1 u.s.g.

39 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 szczegélnych rozwigzaniach dotyczacych
gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432).

40 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2018 r. w sprawie zniesienia gminy Ostrowice
oraz ustalenia granic gminy Drawsko Pomorskie i gminy Ztocieniec (Dz. U. poz. 1527).

41 Sprawozdanie z dziatalnosci RIO..., s. 113.

“2 Na podstawie art. 224 u.fp. oraz rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r.
w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udzielanych JST w ramach postepowan ostroznosciowych
lub naprawczych (Dz. U. Nr 257, poz. 1730).
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zachodniopomorskie) i gminy Maszewo (woj. lubuskie). Gmina Maszewo otrzymata
pozyczke w kwocie ponad 5 min z, natomiast gmina Manowo pozyczki nie otrzymata
ze wzgledu na odstapienie od realizacji programu naprawczego. Kolejne dwa raporty
dla gminy Strzelno (woj. kujawsko-pomorskie) oraz dla gminy Lubsko (woj. lubuskie)
zostaty sporzadzone w zwigzku z trudna sytuacja finansowa tych jednostek®*.

O tym, ze mozliwa jest restrukturyzacja zadtuzenia JST, nawet bez formalne-
go programu naprawczego, $wiadczy chociazby przypadek miasta Elblag. W latach
2014-2015 dtug Elblaga przekraczat 66% rocznych dochodéw. Po wyborach organéw
wiadzy samorzadowej w 2014 r. wdrozono plan oddtuzenia miasta, ktéry zaktadat nie-
zacigganie nowych dtugéw w latach 2016-2018, spfate kredytéw ujetych w WPF oraz
przedterminowa sptate kredytéw ujetych w rozchodach w latach nastepnych, ogra-
niczenie poziomu wydatkéw biezacych, zwiekszenie windykacji zalegtosci podatko-
wych i odzyskanie podatku VAT od inwestycji realizowanych we wczesniejszych latach.
Dzieki tym dziataniom wskaznik zadtuzenia w 2017 r. byt nizszy w poréwnaniu do roku
2014 o 14,5%. Dato to miastu mozliwos¢ korzystania ze srodkéw budzetu UE na lata
2014-2020. W kadencji 2014-2018 z funduszy unijnych i ministerialnych pozyskano
ponad 242 mln zt na ponad 50 projektéw. Przygotowano tez restrukturyzacje zadtu-
zenia na lata 2019-2023, poprzez przesuniecie termindw sptat kredytéw i wykupu ob-
ligacji, zmniejszenie obciagzen z tytutu sptat rat kredytowych w latach 2019-2023, co
dato dodatkowe srodki na inwestycje (poza srodkami nadwyzki operacyjnej)*.

Podsumowanie

Zgodnie z zasadg budzetu zrbwnowazonego obowiazuje zakaz finansowania wy-
datkoéw biezacych kredytem dtugoterminowym. Wydatki biezace moga by¢ réwnowa-
zone co najwyzej kredytem krétkoterminowym w celu utrzymania biezacej ptynnosci
finansowej i powinny by¢ rozliczone w ramach srodkéw budzetu danego roku.

Z ekonomicznego punktu widzenia wyodrebni¢ mozna obiektywne kryteria, we-
dtug ktorych bezpieczne zadtuzenie to takie, ktére: 1) przewiduje sptate dtugu w okre-
sie nie diuzszym niz przewidywany czas uzytkowania finansowanego obiektu, 2) be-
dzie powodowato sptate dlugu w kwotach nie wyzszych od spodziewanej nadwyzki
operacyjnej, 3) nie jest przeznaczane na wydatki biezace.

Kazda JST wymaga odrebnej analizy i oceny jej sytuacji finansowej w oparciu
o sprawozdawczos¢ budzetowa, strukture spoteczno-ekonomiczna, zréznicowanie
przestrzenne, zamoznos$¢ mierzong kwotg dochodéw wtasnych przypadajacych na
jednego mieszkanca i inne specyficzne kryteria, w zaleznosci od celu analizy.

Wdrazane programy naprawcze moga ograniczy¢ poziom ustug lokalnych dla
ludnosci, a wladze moga by¢ zastapione zarzagdem komisarycznym badz negatywnie

43 Sprawozdanie z dziatalnosci RIO. .., s. 116-118.
44 Dobry plan dla Elblgga [w:] Ranking zmian zadtuzenia samorzqdéw w latach 2014-2017,,Wspélnota”
2018, ranking nr 24, s.9.
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zweryfikowane w najblizszych wyborach. Moze nawet dojs¢ do przedterminowego
odwotania organéw JST w drodze referendum. Nie zmniejszy to jednak zaciggniete-
go juz zobowiazania. Wierzyciele wyegzekwujg swoje naleznosci, co najwyzej sptata
zostanie roztozona na dtuzszy okres, co w konsekwencji zablokuje mozliwosci rozwo-
jowe JST na dtuzszy czas.

Oceniajac trendy zadtuzania sie JST w latach 2004-2018, mozna stwierdzi¢, ze:

- wprowadzony od 2014 r. indywidualny wskaznik zadtuzenia oparty na rachunku
nadwyzki operacyjnej, o ktérym JST wiedziaty i przygotowywaty sie do jego zasto-
sowania od 2010 r., spetnia funkcje monitorujaca i ograniczajacg nadmierne zadtu-
zanie sig;

- w latach 2013-2014 zaobserwowano zmniejszenie potrzeb pozyczkowych JST,
gdyz skonczyto sie wspotfinansowanie projektow z budzetu UE na lata 2007-2013,
a nie rozpoczeto sie jeszcze wspotfinansowanie projektow z perspektywy lat 2014-
2020;

- ztendencja odwrotna mamy do czynienia w roku 2018, gdzie wzrost zapotrzebo-
wania na wktady wtasne projektéw powoduje wzrost tempa zadtuzenia JST.

JST wykonuja zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
Samodzielno$¢ ta podlega ochronie sagdowej. Nie wyklucza to jednak prawa ustawo-
dawcy do ingerencji w funkcjonowanie samorzadu, poprzez stanowienie prawa.

Cechg unormowan prawnych deficytu budzetowego i dtugu publicznego JST jest
to, ze sg one jednolite dla wszystkich samorzaddw, a indywidualizacja wskaznika spta-
ty zadtuzenia wynikajaca z art. 243 u.f.p. oparta jest na zobiektywizowanych kryteriach.

Poziom zadtuzenia w poszczegdlnych JST jest bardzo zréznicowany. Samorzady
podejmuja zadania inwestycyjne w celu zwiekszenia wartosci zasobéw lokalnych
i lepszego zaspokojenia potrzeb spotecznych. Zwiekszanie naktadéw inwestycyjnych
poprzez obcigzanie przysztych dochodéw materializuje zasade sprawiedliwosci po-
koleniowej, zgodnie z ktérg inwestycje powinny by¢ finansowane przez tych, ktérzy
odniosa korzysci z ich realizacji, a wiec przez przysztych uzytkownikow.
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Streszczenie
Henryk Gawroniski

Prawne i ekonomiczne aspekty samorzadowego dtugu publicznego
w perspektywie dtugookresowej

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego prowadzi wtasna gospodarke finansowg na podsta-
wie przyjetego budzetu. £aczna kwota dtugu publicznego jednostek samorzadu terytorialnego
na koniec 2018 r. wyniosta 76,1 mld zt. Celem artykutu jest zidentyfikowanie, analiza oraz doko-
nanie oceny prawnych i ekonomicznych aspektéw samorzadowego dtugu publicznego. Autor
analizuje podstawy prawne samorzadowego dtugu publicznego oraz przedstawia instrumenty
ograniczajace i monitorujace zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego, jak réwniez nad-
wyzke operacyjna jako wskaznik ich sytuacji finansowej. W czesci empirycznej badania zapre-
zentowano z kolei analize tendencji zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2004-2018 oraz wskazano podstawy realizacji programoéw naprawczych wraz z ich przyktadami.

Summary
Henryk Gawroniski
Legal and economic aspects of local government public debt in the long-term perspective

Each of the local government units conducts its own financial management on the basis of the
adopted budget. The total amount of local government units’ public debt at the end of 2018
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was PLN 76.1 billion. The purpose of the article is to identify, analyze and evaluate legal and
economic aspects of local government debt. The author presents an analysis of the legal basis
of local government public debt, instruments limiting and monitoring local government units’
debt, and an operating surplus as an indicator of the financial situation. The empirical part of
the study provides an analysis of the local government debt tendency in years 2004-2018 and
indicates the implementation of recovery programs.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowy dtug publiczny, instru-
menty ograniczajace dtug publiczny, nadwyzka operacyjna, programy naprawcze

Keywords: local government units, local government debt, public debt limiting instruments,
operating surplus, recovery programs



