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1. Wstep

Ograniczanie samodzielnosci jednostek samorzadowych w zaciaganiu zobo-
wigzan i sposoby limitowania dtugu samorzadowego przez panstwo wzbudzaja
watpliwosci wérdd naukowcow i praktykéw. Problematyka ta jest takze przedmio-
tem tego opracowania. Poszukujemy w nim odpowiedzi na kilka pytan: w jaki
sposob ogranicza si¢ zadhuzenie jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w Pol-
sce oraz w innych krajach europejskich? Jakie sa wady ograniczen obecnie istnie-
jacych w Polsce? Jakie sa rzadowe propozycje zmian konstrukcji obowigzujacych
limitéw? Czy proponowane rozwiagzania umozliwia indywidualne okreslanie po-
ziomu zadhuizenia poszczegdlnych jednostek samorzadowych, a przez to nie beda
ogranicza¢ swobody zadluzania si¢ ,bogatych” jednostek, a zapobiegna utracie
plynnosci finansowej przez jednostki stabe finansowo?

2. Mikro- i makroekonomiczne instrumenty panstwa zapobiegajjce
nadmiernemu zadluzaniu si¢ JST w Polsce

Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do zaciagania kredytow i po-
zyczek [Ustawa z dnia 30 czerwca... art. 82]. W przepisach prawnych rozr6znia si¢
trzy cele, na ktére moga byé one zaciggane. Sa nimi:

a) pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego niedoboru budzetowego;
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b) finansowanie wydatkow nieznajdujacych pokrycia w planowanych docho-
dach budzetowych (finansowanie planowanego deficytu);

c) splata wczeéniej zaciaggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papieréw warto-
$ciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow.

Ustawodawca — obok wskazania celéw — rdwniez innymi, licznymi zapisami
ustawy o finansach publicznych z 2005 r. obwarowal mozliwo$é korzystania przez
JST z przychodéw finansowych. Mamy tu na mysli ograniczenia ilosciowe i jako-
sciowe dotyczace zaciagania zobowiazan przez JST oraz ich uzaleznienie od wyso-
kosci panstwowego dhugu publicznego. Limity ilosciowe dotycza dopuszczalnego
poziomu zadluzenia JST oraz maksymalnych kosztow jego obstugi. Limity jako-
Sciowe z kolei majgq w wigkszosci charakter postulatywny i z reguly nie stanowia dla
JST istotnych przeszkdd na drodze do zaciagania zobowigzan. Oba ograniczenia
majg charakter mikroekonomiczny i odnosza si¢ tylko do dlugu JST. Nie dotycza
one zobowiazan zaciagnietych przez inne — posiadajace osobowos¢ prawna podmio-
ty zaliczane do samorzadowego podsektora finanséw publicznych.

¥ aczne zadluzenie jednostki samorzadowej na koniec roku budzetowego nie mo-
ze przekracza¢ 60% wykonanych dochod6éw tej jednostki w danym roku, a w po-
szczegOlnych kwartalach roku — 60% dochodéw planowanych. Wprowadzenie limitu
kwoty zadluzenia na koniec kwartalu ma na celu zapobieganie kumulowaniu sig
platnosci zwigzanych z obstuga dlugu JST i jest wyrazem — jak sadzimy — sceptycz-
nej postawy ustawodawcy wobec zaciagania przez JST zobowiazan na finansowanie
wydatkéw biezacych [Ustawa z dnia 30 czerwca. .., art. 170].

Kolejny ilosciowy limit dotyczy kosztéw obstugi zadluzenia. ¥.aczna kwota plat-
nosci z tytulu obstugi zadluzenia JST nie moze w danym roku przekroczy¢ 15%
planowanych przez nie dochodéw budzetowych w danym roku. Jezeli relacja pan-
stwowego dlugu publicznego do PKB przekroczy pulap 55%, wspomniany limit
obniza si¢ do 12%. Nie dotyczy to jednak obstugi obciazeh wynikajacych ze zobo-
wiazan zaciagnietych przed data ogloszenia wskazanej relacji [Ustawa z dnia
30 czerwca..., art. 169].

Po wstapieniu Polski do UE limity zwiazane z maksymalna kwotg zadluzenia
oraz dopuszczalna wysokoscia rocznej kwoty obcigzen zwiazanych ze splata
dhugu zostaly ztagodzone. Modyfikacje limitéw nalezy traktowac jako instrumen-
ty panstwa wspierajace zdolnosé JST do absorpcji srodkéw unijnych i srodkéw z
pomocy udzielonej przez panstwa EFTA [Kandula 2006, s. 291-292]. Oméwio-
nych ograniczen nie stosuje si¢ bowiem do zobowiazan zaciagnietych w celu
pozyskania bezzwrotnych srodkéw z zagranicy okreslonych w umowie zawartej z
podmiotem dysponujacym tymi $rodkami'. Gdy okreslone w umowie érodki nie
zostana przekazane lub orzeczony zostanie ich zwrot, JST nie moze jednak za-

' Do $rodkéw tych zalicza si¢ $rodki z programéw przedakcesyjnych, srodki z funduszy struktu-
ralnych, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Rybotdwstwa, inne $rodki z UE niepodlega-
jace zwrotowi $rodki z pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) oraz inne $rodki [Ustawa z dnia 30 czerwca..., art. 5 ust. 3].
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ciagnaé zobowiazan i udziela¢ poreczen do czasu spelnienia obu warunkéw doty-
czacych limitéw zadluzenia. Od 2006 r. ptatnosci zwiazane ze splatami rat zobo-
wiazan zaciaganych w zwiazku ze $rodkami zagranicznymi po rozliczeniu pro-
jektu sg doliczane do innych zobowigzan JST i sa brane pod uwagg przy ustala-
niu limitu 60% dochodéw [Ustawa z dnia 16 kwietnia..., art. 1 pkt 16, 17; Usta-
wa z dnia 30 czerwca..., art. 170].

Od 2006 r. konstrukcja limitu dopuszczalnego poziomu ptatnosci zwiazanych z
obstuga dlugu zostata ponownie zmodyfikowana. Do platnosci zwiazanych z ob-
stuga dlugu nie zalicza si¢: 1) splat rat kapitalowych od kredytéw lub pozyczek
oraz wykupu papieréw wartosciowych, zaciaganych lub emitowanych w celu po-
krycia utraty ptynnosci finansowej budzetu (zobowiazan krétkoterminowych)’; 2)
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez JST porgczen oraz
gwarancji. Ponadto od 2006 r. ograniczen tych (limit 15% lub 12%) nie odnosi si¢
do poreczen i gwarancji udzielanych samorzadowym osobom prawnym wykonuja-
cym zadania JST z wykorzystaniem bezzwrotnych $rodkéw zagranicznych [Usta-
wa z dnia 30 czerwca.. ., art. 169].

Wystepuja tez ograniczenia dlugu o charakterze jakosciowym. Pierwsze z nich
dotyczy koniecznosci uzyskania przez JST opinii regionalnej izby obrachunkowe;j
(RIO) w sprawie mozliwosci sfinansowania zaplanowanego deficytu oraz prawi-
dlowosci dotaczonej do projektu uchwaty budzetowej prognozy kwoty dhugu. Opi-
nia wydana przez RIO w pierwszej kwestii nie jest wiazaca. W drugim przypadku
(przy prognozie dhugu) po otrzymaniu negatywnej opinii JST musi wprowadzié
takie zmiany w uchwale, aby spelnione byty limity dotyczace dtugu [Ustawa z dnia
30 czerwca.. ., art. 172].

Ponadto JST moga emitowa¢ tylko takie papiery wartosciowe, ktérych dyskon-
to nie przekracza 5% ich warto$ci nominalnej, odsetki nie sa kapitalizowane, a
koszty obshugi zadhuzenia ponoszone sa co najmniej raz w roku [Ustawa z dnia
30 czerwca..., art. 84]. Poza tym JST maja — z pewnymi wyjatkami — zakaz zacia-
gania zobowiazan finansowych, ktérych maksymalna wysokos¢ nominalna, wyra-
zona w zlotych nie zostala ustalona w dniu zawarcia transakcji [Ustawa z dnia
30 czerwca.. ., art. 85 ust. 2].

Obok wskazanych juz mikroekonomicznych ograniczen w zakresie mozli-
wosci zaciagania zobowiazan przez JST w Polsce, istotne znaczenie ma réw-
niez ograniczenie o charakterze makroekonomicznym. Dotyczy ono uzaleznie-
nia mozliwosci pozyczkowych JST od sytuacji finansowej panstwa. W zwiazku
z tym, Zze panstwowy dlug publiczny jest suma zadluzenia podmiotéw sektora
publicznego (po wyeliminowaniu wzajemnych przeplywdw), a utrzymywanie
dlugu na poziomie nieprzekraczajacym 60% PKB jest jednym z kryteriow kon-
wergencji warunkujacych przyjecie Polski do Unii Gospodarczej i Walutowej,
ustawodawca w rygorystyczny sposob ogranicza zar6wno dlug Skarbu Panstwa,

2 Odsetki od tych zobowiazan musza byé uwzgledniane przy ustalaniu limitu 15%.
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jak i dlug JST. Istnienie limitow dotyczacych diugu jednostek samorzadowych
jest wigc uzasadnione. Powstaje jednak pytanie, czy konieczne bylo takze —
oprécz wprowadzenia limitow mikroekonomicznych — powiazanie wysokosci
deficytu i dlugu w budzetach JST z deficytem budzetu panstwa i dlugiem Skar-
bu Panstwa?

Gdy stosunek panstwowego dlugu publicznego do PKB jest wigkszy od 50%,
ale nie wigkszy niz 55%, relacja deficytu budzetowego jednostki samorzadowej do
jej dochodoéw nie moze by¢ wigksza niz analogiczna relacja w budzecie panstwa.
Gdy stosunek panstwowego dhugu publicznego jest w granicach od 55 do 60%
PKB, wskazana relacja deficytu w budzecie samorzadowym do dochodéw w tym
budzecie w odniesieniu do analogicznej relacji zachodzacej w budzecie panstwa
zostaje zmniejszona przez pomnozenie przez wspolczynnik R wyliczany w naste-
pujacy sposdb:

R = (0,6 - PDP/PKB)/0,05,

gdzie: PKB — produkt krajowy brutto, PDP — panstwowy dlug publiczny.

Z kolei, gdy omawiana relacja dlugu do PKB przekroczy 60%, to budzety JST
musza by¢ zrownowazone (z pewnymi wyjatkami). Jednostki samorzadowe traca
prawo do zaciagania kolejnych zobowiazah krétko- oraz dlugoterminowych na
wydatki biezace i inwestycyjne. Ponadto wszystkie jednostki samorzadowego pod-
sektora finanséw publicznych nie moga tez udziela¢ poreczen i gwarancji [Ustawa
z dnia 30 czerwca..., art. 79 ust. 1].

Analizujac wskazane ustawowe zapisy, mozna stwierdzic, ze sa one zdecy-
dowanie niekorzystne dla JST, gdyz praktycznie pozbawiaja je mozliwosci
racjonalnego dzialania na rynku pozyczkowym w zwiazku z finansowaniem
zadan o charakterze inwestycyjnym. W warunkach przekroczenia przez pan-
stwowy dhug publiczny poziomu 50% JST przy zaciaganiu pozyczek bgda mu-
sialy uwzglednié¢ corocznie ustalane relacje deficytu budzetu panstwa do jego
dochoddw.

Biorac to pod uwage, stwierdzi¢ mozna, ze mimo wielu atrybutéw, w tym sa-
modzielnosci finansowej, w jakie ustawodawca wyposazyl JST, nie pozostawil im
jednak swobody w zakresie decyzji, ktorych efektem bedzie obciazenie finansowe
ich biezacych i przyszlych dochodéw. Nie budzi to watpliwosci, zwazywszy na
koniecznos¢ réwnomiemego migdzypokoleniowego obcigzania skutkami podej-
mowanych przez wladze lokalne decyzji finansowych, w tym zwiazanych z kolej-
nymi inwestycjami. Pozostaje jednak pytanie, czy sposéb liczenia maksymalne;j
kwoty zaciagnietych zobowiazan jest wlasciwy? Czy najlepsza miarg dla wszyst-
kich JST jest odniesienie wysokos$ci zadtuzenia oraz kosztéw jego obstugi dla da-
nej JST do jej dochodéw budzetowych?

Praktyka pokazuje, ze istniejace w Polsce limity zadluzania si¢ jednostek sa-
morzadowych przez wiekszos$¢ z nich nie sa wykorzystywane. Nie oznacza to jed-
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nak, ze rozwiazania te s3 wolne od wad. Omowione limity nie maja zwiazku z
sytuacja finansowa poszczegolnych JST, sa jednolite 1 niezalezne od rodzaju jed-
nostki, wielkosci i potencjatu ekonomicznego [Dylewski 2007, s. 8]. Nie nawiazuja
one do zdolnosci kredytowej JST, czyli do faktycznych mozliwosci wywigzywania
sie¢ z obowiazku splaty zaciagnietych zobowigzan.

Ustawowe — jednakowe dla wszystkich JST — zapisy w znaczny sposéb ogra-
niczaja dzialalnos¢ wladz samorzadowych duzych gmin miejskich. Choé w nie-
ktérych duzych miastach zblizono si¢ juz do istniejacych limitow, wladze lokalne
moglyby bez zagrozenia utraty ptynnosci finansowej zaciaga¢ kolejne zobowia-
zania. W przypadku gmin najmniejszych ustawowy pulap wysokosci zadtuzenia
jest zbyt wysoki. Z analizy ich sytuacji finansowej wynika bowiem czegsto, ze
moga zaciagnaé zobowiazania na znacznie nizsze kwoty niz wynikajace z limi-
tow prawnych. W przeciwnym razie podmioty te beda niewyplacalne. Uwagi te
mozna tez odnie$s¢ do bedacych w roéznej sytuacji finansowej powiatow i woje-
wodztw.

Ustawowe limity okazaly sie albo za niskie, albo za wysokie, na skutek czego
przestaty shuzyé¢ jako wskazniki zdolnos$ci kredytowej JST. Ponadto przy oblicza-
niu tych limitéw nie bierze sie pod uwage zobowiazan niewymagalnych, ktére
moga obcigzac¢ budzet w nastepnych latach.

3. Sposoby ograniczania zadluzenia JST
w innych krajach europejskich

We wszystkich krajach UE jednostki samorzadu terytorialnego mogg finanso-
wacé swoja dzialalno$¢ ze zrodet zwrotnych. W tabeli 1 przedstawiono sposoby
ograniczania samodzielnosci JST w zaciaganiu zobowiazan wystepujace w prakty-
ce europejskiej (przypadek Polski — wczesniej opisany — pominieto).

W krajach UE nie obowiazuja jednolite rozwiazania prawne dotyczace do-
puszczalnych celéw zaciagania zobowiazan i ich maksymalnej kwoty. Komenta-
rza wymaga szczegoélnie pierwsze z podanych ograniczen. W wielu krajach ist-
nieje zakaz zaciggania zobowiazan na cele biezace, pomimo braku w nich for-
malnego podzial budzetu na cze¢s¢ biezaca i kapitalowa (majatkowa) — tak jest np.
w Hiszpanii i Estonii, przestrzeganie wigc wspomnianego zakazu jest bardzo
trudne.

W niektorych panstwach regulacje prawne sa bardziej restrykcyjne (np. w Es-
tonii, na Slowacji), w innych mniej (np. w Czechach i na Wegrzech). Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze wymienione ograniczenia maja charakter formalny, a w praktyce
czgsto nie sg przestrzegane. Wynika to m.in. z tego, ze w wielu panstwach (np. na

Wegrzech) nie wypracowano skutecznych instrumentow egzekucji ich przestrze-
gania [Poniatowicz 2005, s. 150].
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Tabela 1. Sposoby ograniczania zadtuzenia JST w krajach UE

Sposéb ograniczenia

Przyktady rozwiazaf w poszczeg6lnych panstwach

zadluzenia
Okreslanie dopusz- — tylko na cele inwestycyjne — Austria, Dania, Francja, Hiszpania, Niem-
czalnych celéw cy, Wielka Brytania, Wlochy, Estonia, Stowacja
zadluzenia

— na cele biezace i inwestycyjne — Czechy, Wegry

Koniecznos¢ uzyska-
nia zgody na zaciag-
nigcie zobowigzania

— wymagane uzyskanie zgody — Austria, Cypr, Dania, Hiszpania, Irlan-
dia, Lotwa, Malta, Niemcy, Slowenia

—~ wymagane uzyskanie zgody w przypadku, gdy kwota kredytu lub po-
zyczki przekroczy 1,7 min euro — Stowacja

— zgoda nie jest wymagana — Czechy, Estonia, Wegry

Ustalenie gérmego
limitu rocznego
zadtuzenia JST

— Austria ~ kwota jest zréznicowana w zaleznosci od kraju zwiazkowego

— Dania — pafistwo ustala limity, ktére odpowiadajg maksymalnemu pro-
centowi rocznych dochodéw, wydatkéw i ogélnej kwoty wydatkéw in-
westycyjnych

— Wielka Brytania - panstwo ustala indywidualne limity dla kazdego samo-
rzadu lokalnego; corocznie wydawane s3 przez rzad tzw. indywidualne
zatwierdzenia kredytowe oraz ustala si¢ zagregowany limit kredytowy

— Hiszpania — taczny limit diugu dla sektora samorzadowego wynosi
110% rocznych dochodéw wszystkich JST

— Cypr - 40% rocznych dochodéw budzetowych przy zobowiazaniach
dhugoterminowych i 20% przy krétkookresowych

— diug podlegajacy splacie pomniejszony o dotacje celowe nie powinien
przekraczaé 35% (Litwa) lub 60% (Estonia) rocznych dochodéw

— Rumunia — 20% rocznych dochodéw biezacych, a przy dtugu krétko-
okresowym 5%

— Slowacja — 60% dochod6w biezacych z poprzedniego roku

— Litwa — 35% rocznych dochodéw budzetowych

Ustalenie gérnego
limitu zobowigzan
zaciaganych w roku

— Litwa - 20% rocznych dochodéw budzetowych
— Stowenia - 10% dochodéw budzetowych z poprzedniego roku

Ustalenie gémego
limitu rocznych
platnodci z tytutu
obstugi dlugn

- Estonia — 20% rocznych dochodéw

— Hiszpania — 25% dochodéw operacyjnych

— Portugalia — 12,5% transferéw finansowych w roku biezacym, (czyli
poziom obstugi dlugu jest powiazany z przyznanymi dotacjami) albo
10% wydatkéw inwestycyjnych z poprzedniego roku (stosowany jest
ten limit, ktéry jest wyzszy)

~ Slowacja — 25% dochod6éw budzetowych z poprzedniego roku

— Stowenia - 5% dochod6w budzetowych z poprzedniego roku

- Wegry — 70% biezacych dochodéw budzetowych JST

— Czechy, Rumunia — brak

Powiazanie zadtuze-
nia JST z dlugiem
sektora publicznego

— w zadnym kraju

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: [Poniatowicz 2005, s. 145-146; Swianiewicz 2004, s. 150-151].
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4. Propozycje zmian limitéw zaciggania zobowiazan
przez JST w Polsce

W najblizszym czasie jednostki samorzadowe beda zaciagaly wiele zobowia-
zan. Beda potrzebowaly srodkow na tzw. wkiad wlasny na inwestycje realizowane
z wykorzystaniem srodkow z UE, a czes¢ z nich bedzie si¢ starata sprosta¢ wymo-
gom organizowania przez Polske i Ukraing¢ rozgrywek EURO 2012. Ponadto nie-
wykluczone jest zaciaganie zobowiazan na dofinansowanie wydatkow biezacych.
Rosnace zadhizenie sprawi, ze obraz sytuacji finansowej JST nakreslony w kontek-
écie istniejacych limitéw bedzie znieksztalcony. Nie be¢dzie on oddawal bowiem
faktycznych mozliwosci zaciagania zobowigzan przez JST. Na fakt ten uwage
zwrocil rowniez rzad od pewnego czasu pracujacy nad opracowaniem nowych
regulacji w omawianym zakresie. Rozpatrywane sa dwa warianty konstrukcji limi-
tow, przy czym w obu chodzi o ustalenie indywidualnego limitu zadtuzenia dla
kazdej jednostki samorzadowe;.

Wariant I. Przewiduje si¢ zastapienie istniejacych limitéw zadhizenia i kosz-
tow jego obshugi nowa formula polegajaca na powiazaniu nadwyzki operacyjnej z
wydatkami na obshige zadtuzenia JST. W tym celu trzeba bedzie zdefiniowac dwie
kategorie nadwyzki operacyjnej — brutto i netto. Nadwyzka brutto stanowi roéznicg
miedzy dochodami biezacymi i wydatkami biezacymi, natomiast nadwyzka netto —
réznice miedzy nadwyzka brutto a wydatkami na obshuge zadtuzenia [Weber 2006,
s. C4]. Postulowane rozwiazanie popieraja banki, eksperci i organizacje samorza-
dowe, np. Unia Metropolii Polskich.

Nowe regulacje umozliwia JST z wysoka zdolnoscia kredytowa zaciaganie zo-
bowiazan (ponad limity istniejace w obecnym stanie prawnym), a jednoczesnie
ogranicza zacigganie zobowigzan tym jednostkom, ktorych zadluzenie jest juz
nadmierne. Spowoduja one, ze silne finansowo JST beda mogly — z reguly bez
probleméw — zabiega¢ o znaczne $rodki finansowe na europejskim rynku finanso-
wym, a male gminy i slabe finansowo JST beda mialy motywacje do tego, aby
poprawia¢ swoj wynik operacyjny (biezacy). Aby jednak z dnia na dzien zbyt dra-
stycznie nie odczuly one wiekszych niz istniejace ograniczen w zadluzaniu sig,
samorzadowcy postuluja wprowadzenie w tym zakresie okresu przejsciowego.

W opisywanym wariancie przy obliczaniu limitu zadluzenia proponuje si¢
uwzglednia¢ wielkosci, ktére moga by¢ réznie interpretowane. Niezbedne jest wiec
sprecyzowanie, co kryje si¢ pod pojeciem dochodow biezacych, oraz ustalenie, czy
zacigganie dlugu na ponad 12 miesigcy bedzie mozliwe bez wzgledu na cel tego
zadluzenia [Swianiewicz 2006, s. C4]. Naprzeciw tym postulatom wyszed! juz
ustawodawca, wprowadzajac stosowne zapisy do ustawy o finansach publicznych.

Od 2007 r. dochody budzetu JST ujmuje si¢ w podziale na dochody biezace i
majatkowe. Dochody biezace — niezbedne do wyliczenia nadwyzki operacyjnej
brutto — nie zostaly w niej, co prawda, wprost okreslone. Stanowia one jednak réz-
nice migdzy dochodami ogdtem JST a dochodami majatkowymi, a te ostatnie zo-
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staly enumeratywnie wyliczone. Ustawodawca zaliczyl do nich: dotacje i $rodki
otrzymane na inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku oraz dochody z tytulu
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci. Dochodami
biezacymi sa dochody niebgdace dochodami majatkowymi. Z kolei wydatki bieza-
ce sg to wydatki budzetowe inne niz wydatki majatkowe. Do wydatkéw majatko-
wych zalicza si¢ wydatki na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie
akcji oraz wniesienie wkladow do spolek prawa handlowego [Ustawa z dnia
8 grudnia. .., art. 1 pkt 51; Ustawa z dnia 30 czerwca..., art. 165a].

Ustalenie wysokosci nadwyzki operacyjnej pozwala wyliczyé bezpieczny dla
kazdej JST limit zaciggania zobowiazan. Z punktu widzenia wierzyciela nieistotne
sa bowiem dochody, szczeg6lnie z nieprzewidywalnych zrodet, lecz kwota wol-
nych srodkéw, ktore moga byC przeznaczone na splatg dlugu. W istniejacym w
2007 r. stanie prawnym ustalenie nadwyzki jest mozliwe, gdyz wszystkie wielkosci
niezbgdne do jej wyliczenia zostaly okreslone w ustawie o finansach publicznych.
Pozostaje jednak pytanie, na ile nowy sposob okreslania maksymalnego zadluzenia
JST sprawdzi si¢ w praktyce. OdpowiedZ na to pytanie wymaga przeprowadzenia
analiz, ktére — ze wzgledu na ramy opracowania — pomijamy w tym miejscu. Inte-
resujace — jak sagdzimy — moga by¢ wyliczenia nadwyzki operacyjnej dla tych JST,
ktore zblizaja si¢ lub nawet przekroczyly dopuszczalny poziom zadtuzenia w swie-
tle obowiazujacego w 2007 r. stanu prawnego. By¢ moze potwierdza one tezg, ze
jednostki te maja nadwyzke operacyjna, a wigc mimo wszystko sa w dobrej sytu-
acji finansowe;j.

Wariant II. W projekcie nowej ustawy o finansach publicznych z 1 czerwca
2007 r. zaproponowano zasade zrownowaZenia budzetu biezacego oraz ustalenie
indywidualnie obliczanego wskaznika zadluzenia na nieco innych zasadach niz w
wariancie [. Przewiduje sig, ze organ stanowiacy JST nie bedzie mogt uchwali¢
budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace s3 wyzsze niz planowane dochody
biezace’, powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki. Od-
stgpstwo od tej zasady mozliwe bedzie tylko w wyjatkowych sytuacjach zwigza-
nych z finansowaniem zadan biezacych $rodkami z UE. Nadwyzka wydatkow bie-
zacych nad dochodami biezacymi, powigkszonymi o wspomniane wielkosci, bg-
dzie mogla wystapi¢ jedynie w wysokosci rownej wydatkom na zadania biezace
finansowane ze srodkow UE, i to w przypadku, gdy kwota ta nie zostala przekaza-
na w danym roku budzetowym [Projekt..., art. 171]. Rozwiazanie to wyklucza
wiec mozliwos¢ zaciggania zobowiazan na finansowanie wydatkéw biezacych oraz
na splate odsetek od istniejacego zadthuzenia.

Jak juz wspomniano, opisywany wariant — pobodnie jak poprzedni — zaktada
ustalenie dla kazdej JST indywidualnego wskaznika dlugu. Nie bedzie to jednak
wskaznik okre$lajacy dopuszczalng roczna sztywna kwote dhugu. Laczna kwota

3 Wielkosci te maja by¢ obliczane w podobny sposob, jak wskazany w ustawie o finansach pu-
blicznych z 2005 r.
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zadluzenia begdzie okreslana posrednio, przez wyliczenie dopuszczalnej rocznej
wartosci splat rat zobowiazan i kosztéw ich obshugi oraz potencjalnych sptat kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji (zwanej dalej kwota platno-
éci z tytutu dtugu JST*) w stosunku do planowanych dochodéw JST. Konstrukcje
nowego limitu mozna przedstawi¢ za pomoca formuty 1.

Przewiduje sie, Ze relacja rocznej kwoty ptatnosci zwiazanych z obstugg dlugu
do planowanych dochodow nie bedzie mogta przekroczy¢ wskaznika opartego na
$redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw
biezacych JST powiekszonych o wplywy uzyskane ze sprzedazy majatku oraz po-
mniejszonych o wydatki biezace po wylaczeniu odsetek do dochodéw ogdtem.

Formula 1. Sposdb wyliczenia limitu rocznej kwoty platnosci zwiazanych
z obshuga dhugu jednostki samorzadu terytorialnego

aczna kwota platnosci z tytutu
obshugi dlugu JST, R_tR, ;+R, 3
<
planowane dochody ogdtem , - 3

dochody biezace + dochody ze sprzedazy
majatku — wydatki biezace (bez odsetek)

dochody ogétem

gdzie: R - udzial skorygowanych dochodéw biezacych w dochodach ogélem,
t —rok budzetowy, na ktory ustala si¢ budzet,
-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustala si¢ budzet (dane za
3 kwartaty),
-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustala si¢ budzet o 2 lata,
t-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustala sig¢ budzet o 3 lata.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [Projekt..., art. 172].

Do planowanych dochodéw budzetu JST zaliczane beda dotacje rozwojowe (w
czgsci zwigzanej z wykonywaniem zadan wlasnych danej JST), a okres trzech
ostatnich lat ma obejmowac rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry uchwalana

* Przez pojecie lacznych platnosci zwiazanych z obstuga dugu rozumiemy aczna kwotg: 1) spiat
rat kredytow i pozyczek zaciagnigtych na finansowanie planowanego deficytu budzetu JST wraz z
naleznymi w danym roku odsetkami od wszystkich kredytow i pozyczek, 2) wykupu papierow warto-
$ciowych wyemitowanych przez JST na finansowanie planowanego deficytu budzetu JST wraz z
naleznymi w danym roku odsetkami i dyskontem od wszystkich wyemitowanych papieréw warto-
$ciowych (niezaleznie od celu emisji) oraz 3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych
przez JST porgczen i gwarancji. Tak obliczona kwote platnosci nalezy powigkszy¢ o kwotg przypada-
jacych w danym roku splat i wykupdéw zobowiazan zwiazku samorzadowego wspottworzonego przez
dana jednostk¢ samorzadu terytorialnego [Projekt..., art. 172 ust. 1 pkt 1-3, art. 173].

503



jest uchwata budzetowa oraz 2 poprzednie lata. Przy obliczaniu wspomnianej rela-
¢ji dla roku poprzedzajacego rok budzetowy przyjmowac si¢ bedzie planowane
wartosci wykazane w sprawozdaniu za 3 kwartaly. Dla pozostatych lat — dane ze
sprawozdan rocznych.

W prezentowanym wariancie zaklada sie, ze organ stanowiacy JST nie bedzie
mobgl uchwali¢ budzetu, ktérego wykonanie mogltoby spowodowaé — w roku bu-
dzetowym lub w ktérymkolwiek z lat przypadajacych po roku budzetowym —
wiekszg relacje platnosci zwiazanych z obshuga dlugu niz wskaznik obliczony w
podany sposOb. Wskaznik ten ma bowiem przedstawiac¢ rzeczywiste mozliwosci
splaty zobowiazan przez JST.

Przy obliczaniu limitu platnosci nie bedzie si¢ bralo pod uwage zobowiazan
zaciagnietych w zwiazku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym Srodkami
pochodzacymi z budzetu UE oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA. Ponadto nie bedzie si¢ uwzgledniaé
poregczen 1 gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizujacym
zadania JST finansowane z wykorzystaniem wymienionych srodkow. Wylaczen
tych nie bedzie si¢ jednak stosowaé po zakonczeniu programu, projektu lub zadan
realizowanych z wymienionych srodkow oraz po otrzymaniu refundacji dokona-
nych wydatkéw. Gdy okreslone w umowie $rodki nie zostang przekazane lub po
ich przekazaniu orzeczony zostanie ich zwrot, JST nie bgdzie mogtla zaciaga¢ zo-
bowiazan i udzielaé poreczen i gwarancji do czasu, az osiagnie swoj indywidualny
wskaznik dlugu. Wylaczenia te sa identyczne z wystepujacymi w 2007 r.

Rozwiazania zaproponowane w II wariancie mozna nazwa¢ rewolucyjnymi.
Réznice w dopuszczalnym poziomie dlugu zaciaganego przez poszczegdine JST
beda najprawdopodobniej bardzo duze.

5. Zakonczenie

W wigkszosci panstw europejskich wladze rzadowe ograniczaja swobodg JST
w zaciaganiu zobowiazan. Stosowane s3 w tym zakresie rézne rozwiazania. Istnie-
jace w Polsce limity maksymalnego zadluzenia JST i kosztow jego obstugi nie sa
wolne od wad. Choé¢ nawiazuja one do limitu maksymalnego zadluzenia sektora
publicznego wynikajacego z kryteriow konwergencji, nie oddaja sytuacji finanso-
wej poszczegélnych JST. Pozostaje jednak pytanie, na ile precyzyjniej -bedzie
mozna okreslié bezpieczny poziom zadtuzenia przy zastosowaniu np. wskaznika
wykorzystujacego w tym celu poj¢cie nadwyzki operacyjnej (wariant I) czy tez
zaproponowanej w II wariancie relacji rocznej kwoty platnosci zwigzanych z ob-
shuga dtugu do planowanych dochodéw danej JST.

Rozwiazania zaproponowane w I wariancie, a stosowane w tym zakresie przez
banki w stosunku do przedsigbiorstw pozwalaja przypuszczaé, ze miara ta, tak jak
sprawdza si¢ w ich przypadku, sprawdzilaby si¢ rowniez w odniesieniu do JST.
By¢ moze, biorac pod uwage fakt, ze JST nie moga zbankrutowaé ani przestaé
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istnie¢ z dnia na dzien, miara ta w ich przypadku moglaby o wiele lepiej spetniac
swoje zadanie, tj. stwarzaé¢ mozliwosci zaciagania zobowiazan tym JST, ktore juz —
na mocy przepiséw obowigzujacych w 2007 r. — takie mozliwosci utracity.

Przedstawiony w II wariancie sposdb ustalania zadtuzenia JST, podobnie jak w
wariancie 1, nawiazuje do zdolnosci kredytowej JST. Brane s3 w nim jednak
wprost pod uwage nie tyle mozliwosci zaciagania przez JST kolejnych zobowia-
zan, co splata zobowiazan juz zaciagnietych. Miara ta nawiazuje przy tym do sytu-
acji finansowej jednostek samorzadowych w trzech latach poprzedzajacych rok
budzetowy, dla ktérego jest ona wyliczana. Jednostka samorzadowa oceniana jest
wigc przez pryzmat historii swojego budzetu, tak jak w banku spoglada si¢ na
klienta przez pryzmat historii jego rachunku.

Proponowane nowe konstrukcje znosza istniejace dzi$ ograniczenia jednost-
kom samorzadowym o duzym potencjale zaciagajacym zobowiazania na finanso-
wanie rozwoju spoleczno-gospodarczego. Indywidualnie wyliczane wskazniki
dyscyplinuja jednoczesnie te jednostki, ktére w duzym stopniu sa obciazone spla-
tami wczesniej zaciagnietych zobowiazan i powinny by¢ bardzo ostrozne w zacig-
ganiu nowych.

Literatura

Dylewski M., Granice prawne zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce — uwarunko-
wania i bariery, referat przygotowany na konferencj¢ pt. Glowne uwarunkowania i bariery w
procesie naprawy finansow publicznych. Aspekty prawne i ekonomiczne, maszynopis powielony,
2007

Kanduta S., Instrumenty parstwa wspierajqce zdolnosé jednostek samorzqdowych do pozyskiwania
Sunduszy strukturalnych, [w:] Przemiany w finansach publicznych w Polsce po wstqpieniu do
Unii Europejskiej, red. B. Mikolajczyk, Acta Universitatis Lodzensis, Folia Oeconomica 197,
red. B. Mikolajczyk, Wyd. Uniwersytetu Lddzkiego, £.6dz 2006.

Poniatowicz M., Diug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu terytorialnego (na
przykladzie miast na prawach powiatu), Wyd. Uniwersytetu w Bialymstoku, Biatystok 2005.

Projekt ustawy o finansach publicznych z dnia | czerwca 2007 r., www.mf.gov.pl, 11.06.2007 r.

Swianiewicz P., Finanse lokalne — teoria i praktyka, Municypium, Warszawa 2004.

Swianiewicz P., Mozliwosci wieksze niz limity. Opinia, ,,Rzeczpospolita”, 13.12.2006.

Ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem admi-
nistracji publicznej, DzU nr 12, poz. 136.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o urucha-
mianiu $rodkoéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwa-
rancji Rolnej, DzU nr 93, poz. 890.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych
ustaw, DzU nr 249, poz. 1832.

Weber M., Limit zaciqgania diugow przez samorzqdy bedzie elastyczny, ,Rzeczpospolita”,
13.12.2006.

505


http://www.mf.gov.pl

LIMITS OF INCURRING DEBTS BY TERRITORIAL
GOVERNMENT UNITS IN POLAND - PRESENT STATE
AND SUGGESTED DIRECTIONS OF CHANGES

Summary

For several years in Poland it has been a subject of discussion whether or not the state should
limit territorial government units’ freedom of incurring debts and if yes — how this should be done.
Particularly heated debates concern the construction of restrictions limiting the units’ level of indeb-
tedness.

This study aims at answering several questions. How indebtedness of territorial government units
is limited in Poland and in other European countries? What are the disadvantages of restrictions exist-
ing presently in Poland? What are the government’s proposals of changes in the constructions of
restrictions that are in force presently? Will the proposed solutions allow for individual determining
the level of indebtedness of particular local government units and therefore will not limit the freedom
of incurring debts by “wealthy” local government units but at the same time prevent loss of financial
liquidity by financially weaker units?
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