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Streszczenie: Na zdolno$¢ JST do zaciagania i obstugi dtugu JST wpltyw maja uwarunkowa-
nia: prawne, ekonomiczne, polityczne, spoteczne i organizacyjne. Uwarunkowania prawne
zawarte sq W ustawie o finansach publicznych, w ktorej od 2014 r. zniesiono limit poziomu
dtugu JST i wprowadzono nowy limit poziomu wyptat na obstuge dlugu. Uwarunkowania
ekonomiczne zaciagania i obstugi dlugu mozna podzieli¢ na niezalezne i zalezne od JST, a
wérdod nich gltéwna role odgrywa koniunktura gospodarcza i kondycja finansowa JST. Do
ograniczen politycznych naleza np. konflikty polityczne pomigdzy organem stanowiacym a
wykonawczym. Jednym z podstawowych ograniczen organizacyjnych jest brak §wiadomosci
potrzeby zadtuzania si¢ przy niedoskonatej znajomosci funkcjonowania mechanizmu rynku
finansowego 1 braku umiej¢tnosci zarzadzania powstatym dtugiem.

Stowa kluczowe: diug jednostki samorzadu terytorialnego

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST), czyli gminy, powiaty i wojewodztwa sa-
morzadowe, wyposazone sa w zasoby, ktére umozliwiaja im podejmowanie samo-
dzielnych decyzji, w granicach przyznanych im uprawnien, czyli w zakresie roznych
sfer samodzielnosci, w tym samodzielnos$ci finansowej, a wsrod jej rodzajow szcze-
gblnie samodzielnosci pozyczkowej (uprawnienia JST do zaciagania dtugu). Na
zdolnos¢ do JST do zaciagania i obstugi dtugu JST decydujacy wplyw maja uwarun-
kowania: prawne, ekonomiczne, polityczne i organizacyjne'.

2. Ograniczenia prawne poziomu deficytu budzetu JST
Uwarunkowania prawne zaciagania i obstugi dtugu przez JST zawarte sa w ustawie

z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240).

' Zob.: M. Jastrzebska, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2009, s. 95-118.
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Dhug JST, stanowiacy sume¢ nominalnych zobowiazan JST, zwiazany jest w
znacznej mierze z korzystaniem ze zwrotnych zrodet finansowania (kredyty, pozycz-
ki, emisja papierow warto$ciowych dtuznych), stanowiacych zrodta sfinansowania
deficytu budzetu JST. A zatem wsréd uwarunkowan prawnych zaciagania i obstugi
dtugu wazna rolg odgrywaja nastepujace regulacje dotyczace poziomu deficytu bud-
zetu JST:

1) wprzypadku gdy wartos¢ relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do
produktu krajowego brutto jest:

a) wigksza od 55%, a mniejsza od 60 %, to wydatki budzetu JST okreslone
w uchwale budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu
powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki jedynie o kwote
zwiazana z realizacja zadan ze §rodkow unijnych, tj. sSrodkéw z funduszy struktural-
nych i Funduszu Spojnosci oraz srodkéw pomocy udzielonej przez panstwa czton-
kowskie EFTA (art. 86 ust. 2 lit. d),

b) réwna lub wigksza od 60%, to wydatki budzetu JST okreslone w uchwale
budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu; ponadto
poczynajac od siddmego dnia po dniu ogloszenia tej relacji JST nie moga udziela¢
nowych porgczen i gwarancji (art. 86 ust. 3 lit. ¢ 1 d);

2) organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane
wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyz-
ke budzetowq z lat ubieglych i wolne $rodki, przy czym réwniez na koniec roku
budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz wykonane do-
chody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki;
wykonane wydatki biezace moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace po-
wigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki jedynie o kwote
zwiazana z realizacja zadan biezacych ze srodkdéw unijnych w przypadku, gdy $rod-
ki te nie zostaty przekazane w danym roku budzetowym (art. 242).

Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciaga¢ kredyty, pozyczki i emito-
wac papiery warto$ciowe na: pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego
deficytu budzetu JST (zobowiazania z ww. tytutdéw podlegaja sptacie lub wykupowi
w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciagnigte lub wyemitowane), finansowa-
nie planowanego deficytu budzetu JST, splate wczesniej zaciagnigtych zobowiazan
z tytutu emisji papierow wartosciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow,
wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkow pochodzacych z
budzetu UE. Ponadto JST moga zaciaga¢ pozyczki w panstwowych funduszach ce-
lowych na finansowanie wydatkéw na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne ujete w
wieloletniej prognozie finansowej. Suma zobowiazan powstatych z ww. tytutow nie
moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej JST. Organ stanowiacy
JST moze w uchwale budzetowej upowazni¢ organ wykonawczy do zaciggania ww.
kredytow i pozyczek oraz emitowania papierow warto§ciowych (art. 89).

W przypadku ubiegania sig¢ przez JST o udzielenie kredytu, pozyczki i zamiaru
emisji papieroOw wartosciowych, organ wykonawczy JST jest obowiazany uzyskac
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opini¢ RIO o mozliwosci sptaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartoscio-
wych. Opinia ta przekazywana jest przez zarzad JST podmiotowi udzielajacemu
kredytu, pozyczki oraz podawana jest do wiadomosci podmiotom, do ktérych kiero-
wana jest oferta nabycia papierow wartosciowych (art. 91).

3. Indywidualny wskaznik zadluzenia JST

Od 2014 r. organ stanowiacy JST nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, ktorego reali-
zacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastgpujacym
po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzeto-
wym splat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami,
wykupow papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, po-
tencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji do pla-
nowanych dochodéw ogdtem budzetu przekroczy $rednia arytmetyczna z obliczo-
nych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powigkszonych o
dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do docho-
dow ogotem budzetu. Do powyzszej relacji wskaznika dodaje si¢ kwoty zobowiazan
zwiazkow wspottworzonych przez JST przypadajacych do sptaty w danym roku bud-
zetowym w wysokos$ci proporcjonalnej do jej udziatu we wspolnej inwestycji lub we
wplatach cztonkowskich wnoszonych na rzecz zwiazku. Natomiast nie wlicza sig¢
zobowigzan? zaciaganych na realizacj¢ zadan wspdlfinansowanych ze srodkow unij-
nych w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu, zada-
nia i1 otrzymaniu refundacji z tych srodkow. W przypadku gdy $rodki unijne nie zo-
stang przekazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot, JST nie moze
emitowac papierow warto§ciowych, zaciaga¢ kredytow, pozyczek ani udziela¢ porg-
czen 1 gwarancji do czasu spetnienia ww. relacji (art. 243).
Do tych wyliczen stosowany bedzie wzor:

Db _+Sm__— Wb Db _+Sm__,—Wb Db, _+Sm _,—Wh
(R + Oj Sl*( n—l+ mn—l n—1 + n—2+ mn—Z n—2 + n—3+ mn—3 n3] ,

D 3 L Dn—l Dn—2 Dn—}
gdzie:
R —planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredytow i
pozyczek, wykupow papierow warto§ciowych,
O  — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odset-

ki i dyskonto od papierow wartosciowych, splaty kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen i gwarancji,

2 Sa to zobowiazania z tytutu: wykupow papierow wartosciowych, sptat kredytow i pozyczek
zaciagnigtych w zwiazku z umowa zawarta na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowane-
go z udziatem $rodkdéw unijnych (z wytaczeniem odsetek od tych zobowiazan) oraz porgezen i gwaran-
cji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizujacym zadania JST w ramach programéw fi-
nansowych z udziatem §rodkow unijnych.
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D —dochody ogoétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm  — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n— 1 —rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,
n —2 —rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n — 3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Zgodnie z powyzszymi regulacjami prawnymi mozliwosci zaciagania przez
JST dlugu uzaleznione beda gtéwnie od ksztattowania si¢ dochodow i wydatkow
biezacych, czyli od tzw. wyniku operacyjnego budzetu JST oraz od efektywnosci
zarzadzania majatkiem i mozliwos$ci generowania z tego tytutu dochodéw budzeto-
wych. Analitycy raitingowi nie sa zadowoleni z uzaleznienia wskaznika zadluzenia
od dochodéw ogotem budzetu JST rozpatrywanych historycznie, tj. w okresie trzech
lat, uwazaja bowiem, Zze powinien on opiera¢ si¢ tylko na dochodach biezacych.
Dochody te tatwo oszacowac i sa powtarzalne, natomiast dochody majatkowe sa
nieprzewidywalne, poza tym zastosowanie takiej konstrukcji wskaznika daje moz-
liwos¢ JST jego sztucznego zawyzania poprzez sprzedaz majatku. Takie dzialanie
moze by¢ niekorzystne dla budzetu JST w kolejnych latach, bo JST wysprzedaja-
ca swoj majatek traci tym swym zrodto dochodow na przyszto$¢. Dlatego tez aby
unikna¢ probleméw z zadluzaniem si¢ najwazniejsze jest zapewnienie ptynnosci
finansowej w okresie planowania (sporzadzania przez JST wiceloletniej prognozy
finansowej na minimum 3 lata — obligatoryjnie od 2011 r.). Podobnie jak dochody
z majatku na mozliwo$¢ zadluzania si¢ JST begda tez miaty wplyw $rodki unijne,
ktére w najwigkszym stopniu zasila budzety JST w latach 2009-2014, potem ich
bedzie coraz mniej, a w 2016 r. — wcale. Jednak do obliczania ww. wskaznika beda
brane dochody z trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy. A zatem limit wyptat
na obstuge dtugu moze by¢ nieadekwatny do rzeczywistej zdolnosci JST do obstugi
dhugu’; ponadto wskaznik zostanie wprowadzony w okresie, gdy do jego oceny w
pierwszej kolejnosci beda brane wyniki budzetowe uzyskane w latach spowolnienia
gospodarczego. Podsumowujac, konstrukcja wskaznika opartego na historycznych,
a nie prognozowanych danych budzetowych, bedzie ograniczata zdolnos¢ JST do
zaciagania i obstugi dtugu®.

Nadal jednak kazda JST, bez wzgledu na jej rodzaj, wielkos¢, potencjat dochodo-
wy i strukture dochodow, obowiazuja takie same regulacje prawne zaciagania dtugu.
Nie wprowadzono wigc rozwiazan, ktore bytyby tagodniejsze dla JST realizujacych

3 Por.. W. Kepka, Prognozy wplywu nowych wskaznikow zadluzenia na finanse samorzqdowe,
»Gazeta Samorzadu i Administracji” 2009, nr 23, s. 11.

4 Por.: K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe regufy ograniczajqce zadluzenie sektora finanséw publicz-
nych, w: Porownanie wazniejszych regulacji projektowanej i obecnej ustawy o finansach publicznych,
druk sejmowy nr 1181, przed pierwszym czytaniem, ,,Biuro Analiz Sejmowych” 2009, nr 4, s. 23.
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duze projekty inwestycyjne i potrzebujacych znacznych §rodkéw finansowych na
wktad wiasny, przede wszystkim ze zwrotnych zrddet finansowania, pod warunkiem,
ze te JST: maja wysokie oceny raitingowe (na poziomie inwestycyjnym), poddawa-
ne sa corocznemu audytowi przez niezaleznego, zewngtrznego biegtego rewidenta i
uzyskaty pozytywna opini¢ RIO dotyczaca wieloletniej prognozy finansowej’.

W okresie przejsciowym, tj. w latach 2010-2013, beda nadal obowiazywaty re-
gulacje ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych dotyczace ogra-
niczenia poziomu dlugu — zawarte w art. 170 i poziomu wyptat na obstuge dlugu
— zawarte w art. 169, a s3 one nastgpujace:

1) taczna kwota dlugu JST na koniec roku budzetowego nie moze przekraczac
60% dochodow tej jednostki w tym roku budzetowym, a w trakcie roku budzetowe-
g0 — 60% planowanych dochodéw na koniec kazdego kwartatu®,

2) taczna kwota zobowiazan przypadajacych do realizacji w danym roku bud-
zetowym z tytutu splat kredytow i pozyczek, wykupu wyemitowanych przez JST
papierow wartosciowych (raty + odsetki) oraz zobowiazan wynikajacych z udzielo-
nych przez nie porgczen i gwarancji, nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na
dany rok budzetowy dochodow JST lub 12%, gdy panstwowy dlug publiczny w re-
lacji do PKB przekracza 55%.

4. Ograniczenia prawne dotyczgce instrumentow
zwrotnego finansowania wykorzystywanych przez JST

Ustawodawca wprowadzit tez okreslone warunki, ktére powinny spelia¢ instru-
menty zwrotnego finansowania wykorzystywane przez JST, tzn. koszty ich obstugi
musza by¢ ponoszone co najmniej raz do roku, do tego dyskonto od emitowanych
papierow warto$ciowych nie moze przekracza¢ 5% warto$ci nominalnej, a kapitali-

5 Por.: M. Czekaj, Rygorystyczny wskaznik, ,,Wspdlnota” 2009, nr 33, s. 9.

¢ Powyzszego ograniczenia nie stosuje si¢ do emitowanych papierow wartosciowych, kredytow i
pozyczek zaciaganych w zwiazku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym $rodkami z budzetu
UE. Oznacza to wytaczenie z limitu poziomu dlugu zobowiazan powstatych w celu zapewnienia wkta-
du wiasnego JST i sfinansowania zadania w czgsci podlegajacej refundacji. Wylaczenie to ma na celu
zwigkszenie zdolno$ci JST do absorpcji srodkdéw unijnych oraz zapobieganie zbyt wysokiemu obciaza-
niu dochodéw sptatami zobowiazan. Zobowiazania te powinny by¢ jednak wykazywane w prognozie
kwoty dlugu JST. Po zakonczeniu realizacji i ostatecznym rozliczeniu programu, projektu czy zadania
wspotfinansowanego z funduszy UE powyzsze zobowiazania bgda wliczane do limitu poziomu dtugu
60% dochodow. W przypadku, gdy okreslone w umowie $rodki z funduszy UE nie zostana przekazane
lub po ich przekazaniu orzeczony zostanie ich zwrot, JST nie moze emitowac papierdw wartosciowych,
zaciagac kredytow, pozyczek i udziela¢ porgczen do czasu spelnienia limitu poziomu dhugu.

7 Ze splaty zadluzenia uwzglednianego do limitu 15 lub 12% dochodéw wytaczono splate rat ka-
pitatowych kredytow, pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych zaciaganych lub wyemitowa-
nych na pokrycie wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST. Jednak odsetki od
takich krotkoterminowych zobowiazan sa juz wliczane do tego limitu, a kwoty takiego krotkotermino-
wego zadtuzenia sa wliczane do limitu poziomu dtugu okreslonego w art. 170.
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zacja odsetek jest niedopuszczalna (art. 92). Chodzi tutaj przede wszystkim o ogra-
niczenie kumulowania si¢ kosztéw obstugi dtugu oraz o funkcjonowanie zasady
rocznosci budzetu JST. Wszelkie planowane koszty, w tym wydatki na obstuge dtu-
gu, powinny zatem znalez¢ si¢ w budzecie na dany rok. Z kolei ograniczenia co do
dyskonta (dotyczy wyemitowanych papierow wartosciowych) i kapitalizacji odsetek
(dotyczy zaciaganych kredytow/pozyczek) zostaly wprowadzone w celu niedopusz-
czenia do powstania zbyt duzego zadtuzenia JST, a poza tym dyskonto i kapitaliza-
cja wpltywaja na zmiany wartosci nominalnej zobowiazan z tytulu zaciaganych kre-
dytéw 1 pozyczek oraz emitowanych papierow wartosciowych dtuznych, a tym
samym na zmiany w poziomie dtugu JST.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga zaciagac¢ pozyczek lub kredytow,
emitowaé papieré6w warto$ciowych oraz udziela¢ poreczen i gwarancji, ktorych
warto§¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalno$ci, wyrazona w ztotych,
nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji (art. 93). Praktycznie powyzsza
regulacja uniemozliwia JST zaciaganie kredytow i pozyczek w walutach obcych,
emisj¢ krotkoterminowych obligacji zagranicznych i korzystanie z instrumentow
pochodnych, bowiem w dniu zawierania tych umow mozna okresli¢ maksymalna
kwote nalezng do zaptaty w dniu wymagalnosci, ale niemozliwe jest jej precyzyjne
wyliczenie®.

5. Planowanie kwoty dlugu i wyplat na obstuge dlugu JST

W odniesieniu do uchwatl budzetowych przygotowanych na 2010 r. zarzad JST (w
gminie wojt, burmistrz, prezydent miasta, w powiecie — zarzad powiatu i w woje-
wodztwie — zarzad wojewodztwa) byt zobowiazany przedstawic organowi stanowia-
cemu JST (w gminie — radzie gminy, w powiecie — radzie powiatu i w wojewodztwie
— sejmikowi wojewodztwa) i regionalnej izbie obrachunkowej (do zaopiniowania)
prognoze tacznej kwoty dtugu na koniec roku budzetowego i lata nast¢pne, wynika-
jacej z planowanych i zaciaganych zobowiazan (art. 180 i art. 181 ust. 1 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r.). W przypadku negatywnej opinii RIO w zakresie
prawidtowosci dotaczonej do budzetu prognozy kwoty dlugu (art. 172 ust. 3 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r.) JST jest zobowiazana do dokonania zmiany
uchwaty budzetowej, tak aby zostaly zachowane relacje dotyczace maksymalnego
poziomu tacznej kwoty zobowiazan z tytutu obstugi dtugu (okreslonego w art. 169
ustawy o finansach publicznych z 2005 r.) oraz maksymalnego poziomu zadluzenia
JST (okreslonego w art. 170 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.).

Od 2011 r. wzmocnieniu ulegna instytucjonalne formy planowania i kontroli
dopuszczalnego poziomu zadtuzenia si¢ JST w ramach wprowadzonej wieloletniej
prognozy finansowej JST, uchwalanej przez organ stanowiacy JST (art. 226-232).

8 Zob.: M. Jastrzebska, Ograniczenia zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
spelnienia przez Polske kryteriow fiskalnych konwergencji, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 4, s. 13-30.
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Nastapi rezygnacja z dotychczasowego rozwiazania polegajacego na sporzadzaniu
prognozy kwoty dtugu i wieloletnia prognoza finansowa bedzie m.in. okresla¢ dla
kazdego roku objgtego prognoza kwotg dlugu, w tym relacjg facznej kwoty przypada-
jacych w danym roku budzetowym sptat rat dlugoterminowych kredytow i pozyczek
(wraz z naleznymi w danym roku odsetkami), wykupow papierow wartoSciowych
(wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem), potencjalnych sptat kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen i gwarancji do planowanych dochodow ogoétem budzetu.
W wieloletniej prognozie finansowej nalezy takze przedstawi¢ sposob sfinansowania
splaty dtugu. Prognoz¢ kwoty dlugu sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciagnigto
oraz planuje si¢ zaciagnaé zobowiazania, bgdzie to prognoza kroczaca, czyli uzu-
petiana (przedtuzana) na kolejny rok budzetowy, tak aby kazdorazowo obejmowa-
a rok budzetowy i co najmniej trzy kolejne lata. Wartosci przyjete w wieloletniej
prognozie finansowej i budzecie JST powinny by¢ zgodne co najmniej w zakresie
wyniku budzetu i zwiazanych z nim kwot przychodow, rozchodéw i diugu’.

Potencjalnym zrodlem powigkszenia dtugu JST sq udzielane przez nig porgcze-
nia i gwarancje i z tego tez wzgledu JST obowiazujq okreslone procedury w zakresie
ich udzielania. Porgczenia i gwarancje winny by¢ udzielane przez JST terminowo i
do okreslonej kwoty. Laczna kwota porgczen 1 gwarancji okreslana jest przez organ
stanowiacy JST w uchwale budzetowej. Uchwata budzetowa powinna okresla¢ mak-
symalng taczna kwote¢ porgczen i gwarancji udzielanych przez organ wykonawczy
JST w danym roku budzetowym oraz wydatki biezace przypadajace do splaty w
danym roku budzetowym zgodnie z zawarta umowa z tytulu porgczen i gwarancji
udzielonych przez t¢ jednostke (art. 94). Organ wykonawczy JST ustala warunki
gwarancji i porgczenia (komu poreczy¢, do jakiej wysokosci, na jaki termin). Zarzad
JST ma obowiazek poda¢ do publicznej wiadomosci informacje dotyczace wykazu
udzielonych poreczen i gwarancji z wymienieniem podmiotow, ktorych te gwaran-
cje i porgczenia dotycza (art. 37 ust. 1 pkt 2e). W zataczniku do uchwaty w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej okresla si¢ rowniez wieloletnie porgczenia i gwa-
rancje udzielane przez JST (art. 226 ust. 4 pkt 3).

6. Uwarunkowania ekonomiczne zaciagania i obslugi dlugu
przez JST

Uwarunkowania ekonomiczne zaciagania i obstugi dtugu przez JST mozna podzieli¢
na niezalezne i zalezne od JST.

Do uwarunkowan ekonomicznych niezaleznych od JST naleza: stan rozwoju
gospodarczego kraju, poziom stopy inflacji i bezrobocia, koniunktura gospodarcza,
stopien rozwoju prywatyzacji i mechanizméw rynkowych, dzialano$¢ spoteczno-
-gospodarcza panstwa, stan finanséw publicznych.

° Por.: Z. Ofiarski, Diug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne”
2010, nr 1-2, s. 30.
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Uwarunkowania ekonomiczne niezalezne od JST stanowi rOwniez oferta instru-
mentdéw dluznych dostgpna na rynku finansowym, z ktérej moze skorzysta¢ JST,
jak réwniez warunki stawiane przez dawcow kapitatu oraz zmiany rynkowych stop
procentowych, jak rowniez kurséw walutowych.

Do uwarunkowan ekonomicznych zaleznych od JST nalezy kondycja finansowa
JST (sytuacja finansowa) rozumiana jako zdolnos¢ JST do: dostarczania nowych
ustug, reagowania w sytuacjach wyjatkowych bez uszczerbku dla ushug biezacych,
wyj$cia naprzeciw potrzebom zwiazanym z rozwojem wlasnym i otoczenia'’.

W analizie kondycji finansowej JST uwzglednia sig takie czynniki, jak: otocze-
nie gospodarcze, zdolno$¢ do realizowania inwestycji i do zaciagania oraz obstugi
dtugu, jako$¢ i stabilnos$¢ zarzadzania JST, perspektywy rozwoju lokalnej gospodar-
ki, stosunek mieszkancow i inwestoroOw do zadan realizowanych przez JST. Ocena
kondycji finansowej JST polega na zidentyfikowaniu struktury budzetu i probleméw
z uzyskaniem dochodow z poszczegoélnych zrodet oraz okresleniu struktury wydat-
kow. Wazne jest poddanie analizie obciazen budzetu JST z tytulu zaciagnigtych zo-
bowiazan oraz dokonanie oceny jak zobowigzania z tytulu udzielonych porgczen i
gwarancji wptywaja na budzet i polityke inwestycyjna JST. Ocena kondycji finan-
sowej JST polega takze na okresleniu tendencji wystepujacych w budzecie JST w
okresie kilku lat.

Na poziom kondycji finansowej JST wplyw ma: zakres wtadztwa dochodowego,
w tym wladztwa podatkowego, wladztwa wydatkowego, swoboda dysponowania
nadwyzkami finansowymi, regulacje prawne dotyczace zadluzania si¢ przez JST,
poziom dochoddw transferowych z budzetu panstwa i stopien sfinansowania nimi
wydatkdéw na zadania JST. Wysoki stopien uzaleznienia JST od wladz centralnych
oraz sytuacji budzetu panstwa ogranicza ich samodzielno$¢ finansowa.

Kondycja finansowa JST w znacznym stopniu warunkowana jest tez czynnikami
naturalnymi, takimi jak np. wielkos$¢ JST, od ktorej zalezy: skuteczno$¢ jej polityki
rozwoju ekonomicznego, zdolno$¢ do taniego wykonywania zadan, funkcjonowa-
nie demokracji lokalnej (samorzadowej). Wazne jest tez polozenie JST. Z reguty
jednostki potozone w regionach biedniejszych i stabiej rozwinigtych zmuszone sa
do oszczgdzania, natomiast potozone w regionach bogatych i wysoko rozwinigtych
posiadaja wigkszy potencjat dochodowy i moga wigcej wydawac na siebie, w tym
na inwestycje samorzadowe. Do uwarunkowan naturalnych nalezg tez: struktura
demograficzna ludnosci i jej zmiany, dostgpne zasoby i walory naturalne, warunki
klimatyczne, skutki ujemne naglych zmian warunkow atmosferycznych.

Problemem JST w obstudze dtugu jest nie tylko sporzadzanie realistycznej pro-
gnozy dlugu i okreslenie limitu poziomu diugu dla danej JST (w celu uniknigcia
zagrozenia niewyplacalnoscia), ale tez wyznaczanie odpowiednich srodkow — i w
odpowiednim czasie — na sptatg¢ dtugu (problem utrzymania ptynnosci finansowe;j).

10 Zob.: M. Jastrzebska, Kondycja finansowa a polityka finansowa jednostki samorzqdu terytorial-
nego — uwarunkowania i zwiqzki, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 11, s. 29—40.
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Bardzo wazne jest zatem umiejetne roztozenie w czasie sptaty zadtuzenia w kolej-
nych okresach, aby obciazenie wydatkami i rozchodami z tego tytutu byto mniejsze
od $rodkow finansowych, jakie JST moze rocznie przeznaczy¢ na splate dtugu (z
dochodow i przychodow). Wprawdzie JST, ktora utracita ptynnos¢ finansowa i jest
niewypltacalna, nie moze by¢ postawiona w stan upadtosci, ale jej sytuacja finanso-
wa stanowi problem dla Skarbu Panstwa (np. pozyczki dla nadmiernie zadluzone;j
JST) i dla pozyczkodawcow.

Warto tez zwroci¢ uwage na to, ze JST moga zaciaga¢ zobowiazania wynikajace
z umow o odroczonym terminie ptatnosci, np. kredyt kupiecki, leasing'!, factoring,
sekurytyzacja, partnerstwo publiczno-prywatne, emisja obligacji przychodowych,
sptaty zadluzenia za podmioty, ktore utworzyta lub do ktorych przystapita JST,
udzielone porgczenia i gwarancje. Zobowiazania o odroczonym terminie platno-
$ci zgodnie z ustawa o finansach publicznych i aktami wykonawczymi do niej, jak
rowniez z europejskim systemem rachunkéw narodowych i regionalnych ESA 95
i dokumentami Eurostatu sa zobowiazaniami pozabilansowymi, jednak gdy stana
si¢ zobowigzaniami bilansowymi (zobowiazaniami wymagalnymi) beda wplywaty
na wzrost zobowiazan JST i tym samym na wzrost poziomu panstwowego dtugu
publicznego. Warto przy tym podkresli¢, ze banki 1 agencje raitingowe biora pod
uwage te zobowiazania, oceniajac biezaca i prognozowana zdolnos¢ kredytowa JST.
Zobowiazania te nie sa uwzgledniane w zataczonej do budzetu prognozie dlugu (a
od 2011 r. wieloletniej prognozie finansowej). W konsekwencji zaciaganie tego ro-
dzaju zobowiazan nie podlega nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych i nie
jest uwzgledniane przy ocenie sytuacji finansowej JST dokonywanej przez RIO
podczas wydawania opinii 0 mozliwosci splaty kredytu lub sfinansowania deficytu
budzetowego. Zobowiazania o odroczonym terminie ptatnosci z jednej strony po-
zwalaja unikna¢ przekroczenia limitu zadtuzenia, ale z drugiej strony istnieje nie-
bezpieczenstwo, ze moga nie zosta¢ sptacone w umowionym terminie i stang sig
zobowigzaniami wymagalnymi. Zobowigzania te zaciagane sa z reguty przez JST
majace wysokie wskazniki zadluzenia z tytulu zobowiazan wymagalnych oraz te
JST, ktérych dochody wiasne ksztattuja sie na do$¢ niskim poziomie'?.

' Jednym ze sposobOw na utrzymanie limitow poziomu zadtuzenia i obstugi dlugu jest tworzenie
spotek samorzadowych, ktore coraz czg$ciej korzystaja z leasingu pojazdow i urzadzen dla stuzb miej-
skich, a nawet sprzedaja wlasny tabor i wynajmuja od firm (leasing zwrotny). Czg¢$¢ JST od razu w
przetargach np. na budowe stadionu lub drogi dokonuje cesji wierzytelnosci. Wowczas wykonawcy
inwestycji ptaci bank, a gmina sptaca mu raty. Por.: A. Kurowska, Bez cig¢ w inwestycjach. Samorzqdy
szukajq sposobow na obnizenie wskaznikow zadtuzenia, ,,Rzeczpospolita”, 19.03.2010, dodatek ,,Eko-
nomia, Rynki & Finanse”.

12 Por.: G. Ostrzatek, Problemy finansowania inwestycji wierzytelno$ciami przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 3, s. 21-25 oraz Sprzedaz samorzqdowych wie-
rzytelnosci — rozmowa z dr. R.P. Krawczykiem, przewodniczacym Krajowej Rady Regionalnych 1zb
Obrachunkowych, ,,Wspdlnota” 2009, nr 33, s. 50-51.
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7. Uwarunkowania polityczne i spoleczne
zaciagania i obslugi dlugu przez JST

Do uwarunkowan politycznych zaciagania i obstugi dtugu przez JST naleza konflik-
ty polityczne pomigdzy: organem stanowiacym a organem wykonawczym JST, jak
rowniez profesjonalistami (doradcami) i pracownikami urzedu JST. Istotny wplyw
na podejmowanie decyzji o zadtuzaniu si¢ ma uktad sit politycznych (partii rzadza-
cych) w organie stanowiacym. Dla przykladu partie lewicowe sa bardziej sktonne
podwyzszaé podatki w celu zdobycia srodkow na rosnace wydatki, wynikajace z
nowych potrzeb mieszkancow, natomiast partie prawicowe wola raczej pozyskiwac
srodki finansowe na rosnace wydatki w formie pozyczek publicznych. Ponadto istot-
ne sa programy polityczne partii rzadzacych i tzw. gra polityczna, dazenie do reali-
zacji obietnic przedwyborczych czy tez dziatania w celu ponownego zdobycia wia-
dzy w kolejnych wyborach samorzadowych. Wymienione czynniki oddziatuja
réwniez na strukturg inwestycji samorzadowych oraz na strukturg zrodet ich finan-
sowania.

Na uwarunkowania polityczne zaciagania dtugu przez JST maja tez wptyw uwa-
runkowania spoteczne podejmowania decyzji finansowych przez wladze samorzado-
we. Do uwarunkowan tych mozna zaliczy¢: stopien: rozwoju wigzi migdzyludzkich
w obrebie wspodlnoty samorzadowej, rozw6j demokracji lokalnej, stopien upodmio-
towienia spoteczenstwa (poziom zaangazowania w zycie obywatelskie), stosunek
mieszkancoéw 1 podmiotow gospodarujacych na terenie JST do: podatkow i optat lo-
kalnych, ustug publicznych (zakres i sposob ich realizacji oraz poziom zadowolenia
mieszkancdéw), proceséw politycznych (zaréwno w JST jak i w skali regionu, kraju).
Wazna role w tej kategorii uwarunkowan odgrywa zréznicowanie potrzeb zbioro-
wych spoteczno$ci samorzadowych z zakresu uzytecznos$ci publicznej na szczeblu
lokalnym i regionalnym. Realizowane potrzeby znajduja odzwierciedlenie w pozio-
mie 1 strukturze planowanych i wykonanych wydatkow, stad tez wladze samorza-
dowe powinny dba¢ nie tylko o swoj dobry wizerunek wsrdd cztonkow wspdlnoty
samorzadowej, ale takze aktywnie oddziatywaé na zrédta wptywow budzetowych
(bezzwrotnych i zwrotnych) oraz racjonalne ich rozdysponowanie.

8. Uwarunkowania organizacyjne zaciagania i obstugi dlugu
przez JST

Jednym z podstawowych uwarunkowan organizacyjnych jest brak: §wiadomosci po-
trzeby zadluzania sie, znajomosci funkcjonowania mechanizmu rynku finansowego,
umiejetnosci zarzadzania powstalym dlugiem, przy wysokich kosztach pozyskania
pomocy doradcow finansowych w tym zakresie. Wskazane jest, aby JST korzystaja-
ca ze zwrotnych zrodet finansowania miata swoja jednostke zarzadzajaca diugiem,
ktorej organizacja i rozmiary powinny zaleze¢ od zakresu strategii zarzadzania dtu-
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giem, wolumenu i struktury dlugu. A zatem, im wigksza jest JST i bardziej aktywna
na rynku kapitatowym, tym struktura organizacyjna jednostki zarzadzajacej dtugiem
powinna by¢ bardziej ztozona. Z tymi uwarunkowaniami istotnie wiaza si¢ uwarun-
kowania kadrowe, czyli poziom wyksztatcenia i che¢ uczenia si¢ pracownikow sa-
morzadowych i radnych, ich doswiadczenie oraz zdolno$¢ do wprowadzania nowa-
torskich rozwiazan. Wazne sa tez ich cechy osobowosci (usposobienie, sktonnosci),
a wigc czy sa to osoby kreatywne, zaradne, ekspansywne, do§wiadczone i chcace si¢
doksztatcaé, czy tez osoby bierne, nastawione jedynie na wykonywanie odgornych
polecen i przetrwanie, a nie na podejmowanie ryzyka, a wigc zwolennicy tradycyj-
nych rozwiazan bazujacy na dotychczas zdobytym doswiadczeniu, nawet w sytuacji,
gdy nowe, ryzykowne rozwiazania moga da¢ poprawe efektywnosci gospodarowa-
nia. Wazna jest przede wszystkim umiejetno$¢ zarzadzania finansami JST, a w tym
stosowania: budzetu zadaniowego, wieloletniego planu finansowego, wieloletniego
planu inwestycyjnego, analizy: kondycji finansowej, zdolnosci kredytowej, ptynno-
$ci finansowej; metod szacowania ryzyka finansowego. Wykorzystanie tych instru-
mentéw wymaga sprawnego przeptywu informacji migedzy JST a jednostkami jej
podlegtymi.

9. Podsumowanie

Zaostrzenie warunkoéw pozyskania kapitatu na rynku finansowym, biorac pod uwage
jego koszt i poziom wymaganej zdolnosci kredytowej, zacheca JST do korzystania z
kredytow preferencyjnych migdzynarodowych instytucji finansowych. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego zaczynaja si¢ tez interesowac¢ dodatkowymi zrodtami finan-
sowania takimi jak, np. kredyt kupiecki, partnerstwo publiczno-prywatne, leasing,
sekurytyzacja, emisja obligacji przychodowych. Ograniczenia prawne zadluzenia
JST nie odnosza si¢ do tych zobowiazan (z uwagi na odroczony termin platnosci),
ale sg brane pod uwage przez instytucje finansowe oceniajace zdolnos¢ kredytowa
JST. Jaki wigc sens bedzie mial limit ustawowy dla JST, ktora go spetnia, podczas
gdy kredytodawca/pozyczkodawca nie obdarzy jej swoim zaufaniem i nie udzieli
finansowania zwrotnego? Ograniczenia prawne poziomu dhugu i wyptat na obstuge
dhugu obowiazuja JST od 1999 1., a przeciez nie uchronity one wszystkich JST przed
popadnigciem w putapke zadtuzenia. Z dyskusji nad stuszno$cia stosowania wzoru
indywidualnego wskaznika zadhuzenia JST mozna wysnu¢ wniosek, Ze nie jest on
doskonaly i nie stuzy zabezpieczeniu JST przed ryzykiem utraty zdolno$ci do obstu-
gi dlugu, a wrecz przeciwnie — moze sprzyja¢ nadmiernemu zadtuzaniu sig JST be-
dacych przejsciowo w dobrej kondycji finansowej. A zatem, czy nie lepiej, wzorem
tych panstw, ktore nie stosuja limitow zaciagania dtugu przez JST, rowniez w Polsce
zrezygnowacé z ich stosowania, a wprowadzi¢ (jak np. w Stanach Zjednoczonych)
rozwiazania prawne umozliwiajace postawienie w stan upadtosci JST i pociagnigcie
do odpowiedzialnos$ci karnej os6b odpowiedzialnych za zta sytuacje finansowa JST?
Lepszym rozwiazaniem od stosowania indywidualnego wskaznika zadluzenia JST
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jest wprowadzenie podzialu budzetu JST na czg$¢ biezaca (operacyjna) i majatkowa
(kapitatlowa) i tym samym — zniesienie kategorii przychodéw i rozchodow budzetu
JST. Wskazane byloby tez oparcie rachunkowosci i sprawozdawczosci finansowej
(w tym budzetowej JST) na metodzie memorialowej, co w znacznej mierze pozwo-
litoby na ustalenie realnego wyniku finansowego JST. Do tego regulacje prawne
powinny wymusza¢ na JST nie tylko stosowanie wieloletniej prognozy finansowej,
ale rowniez strategii zarzadzania dlugiem (tak jak w przypadku dtugu Skarbu Pan-
stwa na 4 lata). Wskazane jest rowniez wprowadzenie audytu zewnetrznego spra-
wozdan finansowych dla wszystkich JST".
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CONDITIONS OF BORROWING MONEY AND SERVICING DEBT
BY LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: The ability of local government units to borrow money and service the debt de-
pends on legal, economic, political, social and organizational conditions. The legal conditions
are included in public finance act, e.g. limit of debt service ratio. Among economic conditions,
divided in two groups — depended and independent on local government unit, the most impor-
tant are economic situation and financial condition of those units. On the other hand, the most
important among political condition is political conflict between executive and legislative or-
gans in those units. And in the end, according to organizational conditions also very important
is lack of consciousness of need to borrow money and lack of acknowledgment how financial
markets function and also lack of competence for managing local debt.
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