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Streszczenie: Dotychczas obowiazujace rozwiazania w zakresie okreslania dopuszczalnego
zadhuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego wymagaty zmian. Nowa ustawa o finan-
sach publicznych z 2009 r. zamienita sztywno okreslane limity na progi ustalane indywidu-
alnie. Indywidualny wskaznik zadtuzenia bgdzie obowiazywatl od 2014 r. i bedzie obliczany
na podstawie danych z lat 2011-2013. Jednakze zarowno stare, jak i nowe rozwiazania maja
wiele wad. W zwiazku z tym konieczne jest rozwazenie kolejnych zmian w tym zakresie.
Wprowadzenie jakichkolwiek zmian wymaga jednak szczego6lnej rozwagi. Doprecyzowanie
przysztych rozwiazan moze wywola¢ nastgpna, zapewne niepotrzebna, publiczng debatg na
temat wad w proponowanych poprawkach.
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1. Wstep

Okreslenie wysokosci dopuszczalnego deficytu w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego (JST) jest istotne nie tylko dla mieszkancoéw jednostki, na rzecz ktorych
swiadczy ona ustugi publiczne, ale rowniez dla catego sektora finanséw publicz-
nych. Utrata wyptacalno$ci przez jednostkg mogtaby skutkowa¢ dezorganizacja sys-
temu ustug publicznych naleznych mieszkancom. Jednocze$nie nalezy podkreslic,
iz jednym z elementow sktadajacych si¢ na dlug publiczny jest coroczny deficyt
sektora finansow publicznych, czyli m.in. deficyt JST. Rosnacy deficyt JST moze
wplywac negatywnie na rozwoj catego kraju oraz skutkowac probami przerzucenia
negatywnych decyzji finansowych wtadz lokalnych na wtadze panstwowe, czyli na
barki ogétu podatnikéw. Nalezy oczekiwaé, ze wladze centralne nie pozwolilyby na
zaprzestanie $wiadczenia ustug publicznych nawet na niewielkim terytorium kraju
[Uchwata 2009, s. 3].

Z jednej strony celem zmniejszenia wspomnianego deficytu nalezatoby radykal-
nie ograniczy¢ mozliwo$¢ zadluzania si¢ JST. Uniemozliwiloby to pojawienie si¢
ewentualnych przysztych problemoéw finansowych JST, przez ktére mogliby ucier-
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pie¢ zar6wno mieszkancy, jak i opinia (wiarygodnos¢ kredytowa) o potencjalnej sy-
tuacji finansowej innych jednostek. Jednak z drugiej strony mozliwos$¢ korzystania
z zewngtrznych zrodet finansowania pozwala np. na zwigkszenie absorpcji srodkow
unijnych i rozwoj lokalnych inwestycji [Galinski 2011].

Celem artykutu jest przedstawienie obowiazujacych oraz planowanych od 2014 r.
zasad okreslania maksymalnego poziomu zadluzenia JST. W artykule zostang row-
niez przedstawione wady oraz zalety obu rozwigzan.

2. Dotychczasowe rozwigzania
w zakresie okresSlania dopuszczalnego zadluzenia JST

Zgodnie z art. 170 ust. 1 1 2 ustawy o finansach publicznych [Ustawa 2005] taczna
kwota dtugu JST na koniec roku budzetowego nie moze przekracza¢ 60% docho-
dow tej jednostki w danym roku budzetowym, a w trakcie roku budzetowego — 60%
planowanych dochodow na koniec kazdego kwartalu. Natomiast w art. 169 ust. 112
tejze ustawy okreslono, ze taczna kwota zobowiazan przypadajacych do realizacji
w danym roku budzetowym, z tytutu sptat kredytoéw i pozyczek, wykupu wyemito-
wanych przez JST papierow wartosciowych (raty + odsetki) oraz zobowiazan wyni-
kajacych z udzielonych przez nie porgczen i gwarancji, nie moze przekroczy¢ 15%
planowanych na dany rok budzetowy dochodow JST lub 12%, gdy panstwowy dlug
publiczny w relacji do PKB przekracza 55%'. Wskazane rozwiazania obowiazuja do
konca 2013 r. [Przybylska 2009, s. 214-217].

Jednoczesnie warto wskazacé, iz srodki pochodzace z zewngtrznych zrodet finan-
sowania JST mogly przeznaczy¢ na [Ustawa 2005, art. 82]:

a) pokrycie wystepujacego w trakcie roku przejsciowego deficytu budzetowego,

b) finansowanie planowanego na koniec roku deficytu budzetowego,

c) sptatg¢ wczesniej zaciagnigtych zobowigzan z tytutu emisji papieréw warto-
sciowych oraz zaciagnigtych kredytow i pozyczek.

3. Proponowane rozwigzania
w zakresie okreslania dopuszczalnego zadluzenia JST

Mozliwo$¢ zadluzania sig¢ JST od 1 stycznia 2011 r. ksztattuje si¢ zdecydowanie
odmiennie?. Poczawszy od tego roku, na podstawie art. 242 Ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych [Ustawa 2009 — dalej u.f.p.] organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego nie bedzie mogh uchwali¢ budzetu, w ktoérym

' Po przekroczeniu dopuszczalnych poziomoéw Prezes Rady Ministrow ma prawo wprowadzié
komisarza rzadowego do jednostki.

2 Podobnie jak w przypadku obecnie obowiazujacej ustawy o finansach publicznych réwniez
w przypadku ustawy z 2005 r. plany jej modyfikacji byty formutowane jeszcze przed data jej wejscia
w zycie (szerzej [Wisniewski 2010, s. 339]).
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planowane wydatki biezace (przez wydatki biezace budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego rozumie si¢ wydatki budzetowe niebgdace wydatkami majatkowymi
—art. 236 ust. 2 u.f.p.) sa wyzsze niz planowane dochody biezace (przez dochody
biezace budzetu jednostki samorzadu terytorialnego rozumie si¢ dochody budzeto-
we niebedace dochodami majatkowymi — art. 235 ust. 2 u.f.p.) powigkszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki®.

W art. 243 wspomnianej ustawy wprowadzono réwniez tzw. indywidualny
wskaznik zadluzenia dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktory bedzie obowia-
zywal od 1 stycznia 2014 r. Wskaznik ten zastapi wskaznik zadtuzenia obowiazujacy
obecnie. Nowe rozwiazanie odchodzi od jednakowych ograniczen dla wszystkich
jednostek na rzecz wskaznika wyliczanego indywidualnie [Hellich 2010, s. 14].

Granica wielko$ci srodkow, ktore samorzad bedzie mogt przeznaczy¢ w danym
roku na obstuge dlugu publicznego, jest wskaznik wyliczony jako relacja nadwyzki
dochoddéw biezacych nad wydatkami biezacymi, powigkszona o dochody ze sprze-
dazy majatku, do dochoddéw ogdtem.

(=) =3x( ¥
D n 3 Dn—l Dn—2
N Db,_3+ Sm,_; — an_3>
D5 '

gdzie: R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredytow
i pozyczek oraz wykupu wyemitowanych papieréw wartosciowych; O — pla-
nowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i1 pozyczek, odsetki i dyskonto
od wyemitowanych papieréw wartosciowych oraz sptata kwot wynikajacych
z udzielonych poregczen i gwarancji; D — dochody ogdtem budzetu w danym
roku budzetowym; Db — dochody biezace; Sm — dochody ze sprzedazy majat-
ku; 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.

(M

W toku prac nad zmianami w zakresie okre§lania maksymalnego zadtuzenia JST
W stosowaniu zapisow art. 243 wprowadzono okres przejsciowy. Pierwotne zatoze-
nia zmierzaty do zastosowania nowego wskaznika od 2011 r., wowczas wskaznik ten
obliczany bylby na podstawie wielkos$ci historycznych (lata 2008-2010), ktorych to
jednostki nie moga juz kontrolowac (zmieni¢). Ostatecznie nowy wskaznik bedzie
obowiazywat od 2014 r. i obliczany bgdzie na podstawie danych z lat 2011-2013.

3 Zapis ten w duzym zakresie ograniczy swobodg stanowienia budzetu przez JST, bowiem budzet
tych jednostek czgsto wykazywat nadwyzke wydatkow biezacych nad dochodami biezacymi. W latach
2007-2009 az 551 (19,6%) JST nie pokrywato wydatkoéw biezacych dochodami biezacymi [Wozniak
2010, s. 55; Gtebski 2010, s. 18].
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Zarzady poszczegolnych JST moga mie¢ wymierny wptyw na dane ze wskazanego
okresu, tworzac budzety na kolejne lata [Wozniak 2010, s. 54]*.

Tabela 1. Rozktad indywidualnego limitu zadluzenia wedtug szczebli samorzadu terytorialnego

‘ . Miasta na
Srednia (Db + Sm-Wb/D) . . L,
2 2007-2009 Gminy prawach Powiaty | Wojewddztwa | Polska
powiatu
ponizej 0% 16 23 39
0%-5% 164 2 118
od 0% o 1o
do 15% 5%-10% 722 14 140
10%-15% 829 29 28
0%-15% suma 1715 45 286 2 2048
15%-20% 457 15 4 11
powyzej o 520
15% 20%-25% 140 5 1 2
powyzej 25% 85 1
powyzej 15% suma 682 20 5 14 721
Razem JST 2413 130 314 16 2808

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [ Wstepna informacja... 2010, s. 4].

W sytuacji, w ktorej wspomniane przepisy obowiazywatyby od 2010 r., 39 jed-
nostek nie mogtoby dokonywac sptat zaciagnigtych juz zobowiazan, a 721 jednostek
(az 14 wojewodztw) mogtoby dokonywaé corocznych splat (raty kapitatowe i od-
setki) wyzszych niz okreslone obecnie 15% osiaganych dochodow. Jednoczesnie az
886 gmin musialoby dokonywac splat nizszych niz 10%. Sytuacja ta moglaby by¢
odebrana jako ingerencja wladz w potencjalny rozwdj JST przez wplyw na mozli-
wos¢ zaciagania zobowiazan finansowych [Glebski 2010, s. 21] (tab. 1).

4. Wady i zalety obecnych i proponowanych rozwigzan

Najpowazniejsza wada obu ograniczen zawartych w ustawie o finansach publicz-
nych z 2005 r. jest sztywne ustalenie mozliwosci zadtuzania si¢ JST. Wskazniki te
obowiazuja do konca 2013 r., chociaz ustawa jako caty akt prawny zostata uchylo-
na. Dopuszczalny poziom zadtuzenia nie zalezat ani od wielkosci budzetu, ani od
specyfiki danej jednostki, co moglo mie¢ wptyw na zdolno$¢ JST do regulowania
swych zobowiazan. Bardzo czgsto rozwiazanie to nie tylko ograniczato, ale wrecz
uniemozliwialo rozwoj tychze jednostek. Szczegodlnie, ze ustawowe putapy zadtuze-
nia odnosity si¢ do dochodow ogdtem, czyli do dochodow biezacych i dochodow ka-

4 Wskaznik indywidualny nie bedzie obliczany na podstawie danych za 2010 r., poniewaz jest
to pierwszy rok obowiazywania nowej ustawy o finansach publicznych i potraktowano go jako rok
przej$ciowy (dostosowawczy).
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pitalowych, ktore charakteryzujq si¢ duza niesystematycznoscia [Przybylska 2009,
s. 216].

Jedna z podstawowych wad nowego sposobu obliczania dopuszczalnego zadtu-
zenia JST jest ograniczenie wykorzystywania przez jednostki §rodkéw z Unii Euro-
pejskiej do finansowania zadan inwestycyjnych [Uchwata 20107°.

Sytuacje te zaprezentowano na przyktadzie. Zatézmy, ze dwie gminy osiaga-
ja dochody biezace na poziomie 25 mln zl, przy wydatkach biezacych 15 min zt.
Pierwsza z gmin uzyskiwata jednak przez 3 lata §rodki unijne w wysokosci 15 min
zt (dochody majatkowe). Obie gminy zamierzaja zaciagnaé kredyt na 10 lat opro-
centowany na 10% rocznie.

W przypadku pierwszej z gmin maksymalne roczne raty i odsetki beda wynosic¢
(na podstawie wzoru 1)

6,25 minzt = 25 x 0,25 = 25 x 1 x(25_15 4
3 40

25-15 | 25-15
40 + 40 )

Zatem kredyt moze wynosi¢ maksymalnie 31,25 min zt, przy corocznym wy-
datkowaniu 3,125 mln zt na sptate raty kredytu (31,25/10 lat) i kwoty w tej samej
wysokosci na splate odsetek (31,25 x 0,1).

Druga gmina, ktora nie byla w stanie zdoby¢ z Unii Europejskiej srodkow na
rozwoj, bedzie mogta skorzysta¢ z finansowania wigkszym kredytem. Gmina ta bg-
dzie mogta sptaca¢ rocznie maksymalnie

1 25-15 25-15 25-15
10minzt=25 x 0.4 =25 x 2 x(222 4 B8 B5)

Kredyt moze wigc wynosi¢ maksymalnie 50 mln zi, przy corocznym wydatko-
waniu 5 mln zt na sptatg raty kredytu (50/10 lat) i kwoty w tej samej wysoko$ci na
sptate odsetek (50*0,1).

Zgodnie z zaprezentowanym przyktadem jednostki, ktore beda w stanie w latach
2011-2013 pozyskac istotne srodki z UE, moga zosta¢ za to ,,ukarane” juz w 2014 r.,
kiedy beda okreslac po raz pierwszy, na podstawie nowych przepiso6w, nowy maksy-
malny poziom zadtuzenia.

Powaznym btedem zastosowanych rozwiazan w nowej ustawie jest brak uwzgled-
nienia w liczniku przychodéw (dodatnie kwoty w liczniku zwigkszaja warto$¢ indy-
widualnego wskaznika zadtuzenia), ktére nie zwigkszaja dlugu, np. nadwyzki bud-
zetowej lub wolnych srodkéw, wedlug stanu na 31 grudnia roku poprzedzajacego
rok wyliczenia wskaznika [Wozniak 2010, s. 56].

Do istotnych wad mozna zaliczy¢ oparcie nowego wskaznika na nadwyzce ope-
racyjnej (dochody biezace minus wydatki biezace), ktora szczegdlnie w warunkach
kryzysu finansowego moze by¢ trudna do osiagnigcia. W duzym zakresie wplyw na
osiagnigcie tejze nadwyzki maja m.in. zmniejszajace si¢ w okresie kryzysu docho-

5 Z tego m.in. powodu Strona Samorzadowa Komisji Wspo6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go zasugerowata przedhuzenie vacatio legis na wprowadzenie nowych zasad okreslajacych maksymal-
ne zadhuzenie do 2020 r. [Protokét... 2010, s. 13].
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dy podatkowe, zarowno dochody z podatkéw lokalnych (np. podatek od $srodkow
transportowych), jak i dochody z tytutu udziatu w podatkach dochodowych od 0s6b
fizycznych i prawnych.

Jednocze$nie nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz zgodnie z nowymi rozwiazaniami
warto$¢ indywidualnego wskaznika zadluzenia JST wzrasta w miar¢ wzrostu do-
chodow z tytutu sprzedazy majatku komunalnego. Takie rozwiazanie moze niewat-
pliwie zachgca¢ gminy do sprzedazy rowniez niezbgdnego mienia samorzadowego
celem zwigkszenia swojej zdolno$ci kredytowej®. Moze to prowadzi¢ do zaciagania
kolejnych dopuszczalnych kredytow, co z kolei wiaze si¢ z koniecznos$cia dalsze;j
poprawy indywidualnego wskaznika zadtuzenia itd.”

Nowy limit opiera si¢ na podwdjnym liczeniu kosztow obstugi dlugu. Wystepuja
one zar6wno po lewej stronie wzoru, jako planowane koszty obstugi dlugu, jak i po
prawej stronie wzoru, jako wykonane koszty obstugi dtugu, i sa wliczane do wy-
datkéw biezacych. Zapewne dwukrotne uwzglednianie tej samej pozycji w jednym
WZzorze nie poprawia jego przejrzystosci i zrozumienia.

Pozostaje jeszcze kwestia odnoszenia wspomnianego wskaznika do danych hi-
storycznych, a nie do prognozy wieloletniej. Opierajac si¢ na danych historycznych,
zaktada si¢ pewna niezmienno$¢ dochodéw i1 wydatkoéw biezacych, co najczgsciej
jest nierealne [Hellich 2010, s. 14].

Nalezaloby rowniez zastanowi¢ si¢ nad prawdopodobnym uwzglednieniem we
wskazniku sytuacji ekonomicznej regionu (dochdd na mieszkanca, PKB na miesz-
kanca itp.). Sytuacja ta w duzym zakresie rzutuje na kwestie finansowe danej jed-
nostki, na mozliwosci rozwoju, zwigkszenia potencjalnych dochodow, np. poprzez
podniesienie podatkow lokalnych. Okreslanie maksymalnego poziomu zadluzenia
ma gwarantowac stabilng sytuacj¢ finansowa jednostki w przyszlosci. Przysztosci,
ktora nie zalezy tylko od dziatan wtadz poszczegdlnych jednostek, lecz rowniez od
uwarunkowan zewngtrznych®.

5. Zakonczenie

Rozwiazania w zakresie okreslania dopuszczalnego poziomu zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajace z ustawy o finansach publicznych z 2005 r.

¢ Podobna sytuacja moze mie¢ miejsce w przypadku otrzymania przez JST bardzo wysokiej, jed-
norazowej dotacji majatkowej, ktora uwzgledniona w liczniku nowego wzoru istotnie moze zwigkszy¢
dopuszczalny poziom zadtuzenia.

7 W skrajnych przypadkach moze doj$¢ np. do sprzedania siedziby Urzedu Gminy (Powiatu, Mia-
sta), a nastgpnie do jej wynajmowania od nabywcy. Taki krok moze podnie$¢ dopuszczalny poziom
zadtuzenia przez trzy kolejne lata, jednak dtugoterminowo zapewne moze oddzialywaé wytacznie ne-
gatywnie na sytuacj¢ finansowa JST.

8 Na kondycje finansowa jednostki wptywa rowniez tzw. wiadztwo podatkowe. Jednostki, ktore
maja mozliwo$¢ ksztattowania dochodéw wiasnych w postaci podatkéw i optat lokalnych (glownie
gminy i miasta), powinny by¢ w procesie ustalania dopuszczalnego zadluzenia traktowane w sposob
odmienny [Filipiak 2010, s. 329].
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odnosity si¢ wytacznie do sztywnych pozioméw narzuconych ustawowo. Wielkosci
te okres$lone jednakowo dla wszystkich podmiotow, bez wzgledu na ich formg (np.
gminy wiejskie i miasta wojewddzkie) oraz wielko$¢ budzetu, nie odzwierciedlaty
specyfiki konkretnych podmiotéw i czgsto mogty blokowac ich rozwoj. Jednoczes-
nie obawa przed wprowadzeniem komisarza w JST determinowala zarzad jednostki
do kontrolowania biezacego zadtuzenia.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita nowe zasady okreslania
dopuszczalnego poziomu zadtuzenia JST. Nowe rozwiazania, znacznie lepsze od
wczesniej wspomnianych, rowniez maja wiele wad.

Jedna z nich jest zapewne ,,karanie” gmin za umiejetnos¢ korzystania ze $rod-
kéw unijnych. To wlasnie gminy, ktore beda korzysta¢ ze $rodkdéw unijnych, od
2014 r. beda mogty przeznacza¢ znacznie nizsze $rodki na splatg rat kapitalowych
i odsetek od swych zobowiazan. Nalezy podkresli¢, ze na lata 2011-2013 przypada
koniec 7-letniego okresu budzetowania UE i zakonczenie wielu wspotfinansowa-
nych z Unii duzych inwestycji samorzadowych’.

Proponowany nowy wskaznik zadtuzenia bedzie odnosit si¢ wytacznie do da-
nych historycznych, co zapewne w duzym zakresie nie bedzie odzwierciedla¢ praw-
dopodobnej przysztej sytuacji finansowe;.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze indywidualny wskaznik zadtuzenia, ktory be-
dzie obowiazywat od 2014 r., juz teraz wymaga pewnych zmian i dostosowan. Przy
wprowadzaniu tych zmian nalezatoby odpowiedzie¢ na kilka istotnych pytan. Czy
na pewno wprowadzamy lepsze rozwiazania, akceptowane przez wszystkie zainte-
resowane strony? Czy w dostateczny sposob przeprowadzono konsultacje spolecz-
ne? Czy zbyt czgste zmiany obowiazujacych przepisoOw prawnych, nawet na lepsze,
maja sens (zgodnie z zasada stabilnego i bezpiecznego prawa)?
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JUSTIFIABLE DEBT LEVEL OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
IN THE LIGHT OF NEW LAW OF PUBLIC FINANCE

Summary: In order to rectify the burgeoning debts of the local government units new solu-
tions have to be found. The new law of public finance from 2009 changed the approach and
applications significantly from very constrictive to more flexible. The present regulations
will stay in force until 2014. All the data acquired from 2011-2013 will be relevant to future
calculations of the new law. However, both old and new regulations are flawed. Therefore,
considering the outcome of these changes to the new law further improvements will have to
be made.





