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WSTEP

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) do realizacji swoich funkcji i za-
dan muszg by¢ wyposazone w odpowiednig infrastrukture techniczng i spotecz-
na. Dlatego potrzeby inwestycyjne wigkszosci samorzadéw na ogoét przekracza-
ja mozliwosci ich budzetow. Aby sprosta¢ tym potrzebom, wiele JST sigga po
zewngtrzne zrodta finansowania, jak kredyty bankowe, pozyczki lub tez emisja
obligacji komunalnych. Tego rodzaju dlugoterminowe zobowigzania finansowe,
kumulujac si¢ w czasie, tworzg dlug publiczny JST. Zacigganie dlugu wiaze si¢
gtownie z polityka rozwojowa wtadz samorzadowych majacych na celu poprawe
jakosci i dostepnosci swiadczonych ustug publicznych. Dhug, jezeli jest wykorzy-
stywany wilasciwie, stanowi wydajny instrument polityki fiskalnej, umozliwiajacy
dopasowanie strumieni kosztow i korzysci plynacych z aktywow majatkowych
w okresie ich wykorzystywania. Rozcigganie w czasie obcigzen zwigzanych z fi-
nansowaniem inwestycji umozliwia sprawiedliwe roztozenie ci¢zaru budowy in-
frastruktury miedzy kilka pokolen podatnikow, ktorzy beda z tego majatku korzy-
stali. Jednak zbyt nierozwazne opieranie si¢ na dlugu, zwlaszcza gdy finansowaniu
zewnetrznemu podlegaja wydatki biezace, moze rowniez zagrozi¢ stabilnosci fi-
skalnej JST.

Sieganie do instrumentdéw finansowania o charakterze zwrotnym, aczkolwiek
uzasadnione, w przysztosci moze tez mie¢ negatywne konsekwencje dla kondy-
cji finansowej JST. W budzetach kolejnych lat pojawiajg si¢c bowiem dodatkowe
wydatki w postaci kosztow obstugi dlugu i konieczno$¢ wygospodarowania nad-
wyzki budzetowej na jego sptate. Dlatego zacigganie dtugu wymaga dokonania
uprzedniego rachunku ekonomicznego, ktéry pozwoli okresli¢ koszty i korzysci
zwigzane z dang formg finansowania zewnetrznego. Niezbedna jest zwlaszcza
ocena, w jakim stopniu zaciggni¢cie dlugu moze wptyna¢ na kondycje finansowa
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JST w przysztosci i czy bedzie mogla ona realizowa¢ zadania bez zbednych ogra-
niczen przy jednoczesnej obstudze zadtuzenia'.

Realizacja przedsiewzie¢ inwestycyjnych powoduje w budzetach JST wzrost
wydatkéw majatkowych, ktore na ogdt nie znajduja pokrycia w planowanych do-
chodach. Uchwalanie budzetow deficytowych, w ktorych zrédltem sfinansowa-
nia niedoboru $rodkéw sg dlugoterminowe zobowigzania finansowe, jest gtdéwna
przyczyna zadluzania si¢ JST i co si¢ z tym wigze — generowania ich dtugu
publicznego. Obowiazujace przepisy prawne nie wprowadzaja obowigzku uchwa-
lania budzetu jako zréwnowazonego planu finansowego. Reglamentacji prawnej
podlegaja natomiast wysoko$¢ deficytu budzetowego w powigzaniu z limitem za-
dtuzenia JST oraz sposob jego finansowania.

Celem rozwigzah prawnych przyjetych w ustawie o finansach publicznych?,
a zwlaszcza w zakresie regut fiskalnych obowiazujacych przy konstrukcji budzetu
JST, jest ograniczenie zaciagania dtugoterminowych zobowigzan na finansowanie
tylko wydatkéw majatkowych oraz przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzaniu si¢
JST, uzalezniajac jego rozmiary od zdolnosci sptaty dlugu indywidualnie przez
kazda z jednostek. Ksztaltowanie budzetu przy zachowaniu regut fiskalnych z jed-
nej strony ma zapobiega¢ petli zadluzenia, z drugiej — zabezpiecza¢ zachowanie
stabilnosci budzetowe;.

1. PODSTAWY PRAWNE ZADLUZENIA
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

W wigkszosci krajow, w tym w panstwach o ustabilizowanej gospodarce,
dlug publiczny jest zjawiskiem powszechnym, utrzymujacym si¢ przez wiele lat.
Ocena zasadnos$ci zadluzania si¢ podmiotéw publicznych powigzana jest z prze-
znaczeniem dhugu3. Dhug zaciagniety na finansowanie dziatalno$ci biezgcej jest
okreslany jako dhug zty (,,przejadany”), wydatki na dziatalno$¢ biezaca jednostki
sektora finansow publicznych powinny bowiem znajdowac pokrycie w jej docho-
dach, a zatem budzet operacyjny powinien by¢ zrownowazony, uzasadnione jest
natomiast zadtuzanie si¢ na realizacj¢ inwestycji (dtug dobry), ktére przyspiesza-

1 Zob. W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu budzetow lokalnych, 1.6dz 1993, s. 29;
S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Rownowaga budzetowa. Deficyt budzetowy, diug pu-
bliczny, Warszawa 1993, s. 70 i n.; S. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Warszawa 1997,
s. 190; 1. Swiderek, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Swietle nowych uregulowar
— zarys problemu, Samorzad Terytorialny 2011, nr 6, s. 42.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 z pdzn. zm.; dalej:
u.fp.).

3 Zob. M. Poniatowicz, Dobry diug versus zty dhug, czyli o specyfice zadluzenia sektora samo-
rzqdowego, [w:] Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu i diugu publicz-
nego, red. J. Szolno-Koguc, A. Pomorska, Warszawa 2011, s. 490 n.
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ja rozwdj gospodarczy i spoteczny. Stosujac kryterium zrodet sptaty zadtuzenia,
wyodrebnia si¢ natomiast dtug rentowny i dtug nierentowny*. Za rentowny uwaza
sie taki dtug, ktory finansuje przedsiewzigcia generujace dochody, pozwalajace na
jego sptate. Z kolei dlug nierentowny nie spetnia tego kryterium i dlatego trzeba
go splaca¢ z ogodlnych zasobow budzetowych. Zacigganie dtugu nierentownego
moze zagrozi¢ stabilno$ci finansowej podmiotu publicznego, podczas gdy zadhu-
zanie si¢ na inwestycje rentowne znacznie ogranicza takie niebezpieczenstwo.

Dhug publiczny jest zjawiskiem o charakterze prawnym i ekonomicznym,
a stopien zadluzenia sektora publicznego oraz koszty obstugi dlugu w znacza-
cym stopniu wplywaja na gospodarke kraju. Zadtuzenie publiczne zwigzane jest
ze wzrastajacymi potrzebami finansowymi panstwa, przejawiajacymi si¢ w do-
konywaniu wydatkdéw publicznych w wysokos$ci przekraczajacej mozliwosci ich
sfinansowania dochodami publicznymi. Stanowi zagregowang i skonsolidowana
warto$¢ zobowigzan sektora publicznego z okreslonych tytutow?, gtéwnie z po-
zyczek publicznych®. O wielko$ci dlugu publicznego i jego strukturze decydu-
je wiele zréznicowanych przestanek. Jako podstawowe przyczyny powstawania
dtugu publicznego mozna wskazac¢: uporczywie utrzymujacy sie deficyt budzeto-
wy, wzmozone wydatki publiczne (w okresach kryzysow gospodarczych, klesk
zywiotowych, konfliktow zbrojnych), $wiadomga polityke utrzymywania deficytu
budzetowego jako narzedzia interwencjonizmu panstwowego, niepodnoszenie
podatkow i jednoczesne powstrzymywanie si¢ od cig¢ budzetowych, zmiany de-
mograficzne’.

Dla prawnej instytucji dlugu publicznego w Polsce przelomowym momentem
byto przyjecie Konstytucji RP z 1997 r.8 oraz ustawy z dnia 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych®. Po raz pierwszy wprowadzono do konstytucji regulacje
zabezpieczajace panstwo przed nadmiernym i zagrazajacym jego strukturom oraz
gospodarce zadtuzeniem!?. Wyznaczajg one podstawowe wymogi w zakresie za-
dtuzenia publicznego, ktore migdzy innymi obejmuja zakaz zaciagania pozyczek
oraz udzielania gwarancji lub poreczen finansowych, w ktérych nastepstwie pan-
stwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB. Kwestie szcze-
gotowe w zakresie zadtuzenia Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialne-
go i pozostalych jednostek sektora finansow publicznych reguluje ustawa z dnia

4 Zob. A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006, s. 217 n.

> M. Bitner, E. Chojna-Duch, [w:] Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwifczuk,
Warszawa 2010, s. 119.

6 S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, op. cit., s. 164 n.

7 Zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005,
s. 303; S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2002, s. 257.

8 Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 13, poz. 148 z p6zn. zm.

10 Zob. Z. Ofiarski, Paristwowy diug publiczny, [w:] System prawa finansowego, t. 2. Prawo
finansowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 143 n.
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27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych oraz akty wykonawcze ministra finan-
sow do tej ustawy

Na gruncie ustawy o finansach publicznych prawodawca postuguje si¢ dwie-
ma kategoriami dlugu, wyodrgbniajac pojecia panstwowego dtugu publicznego
oraz dlugu Skarbu Panstwa. Przez panstwowy dlug publiczny nalezy rozumie¢
warto$§¢ nominalng zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych po wy-
eliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy jednostkami tego sektora, to jest
po konsolidacji (art. 73 ust. 1 u.f.p.). Obliczanie wartosci panstwowego dtugu pu-
blicznego na podstawie wartosci nominalnej oznacza, ze wysoko$¢ panstwowego
dtugu publicznego okreslana jest bez uwzglednienia kosztow zwigzanych z jego
obstuga!!.

Podstawowe znaczenie dla ustalania wielko$ci panstwowego dtugu publicz-
nego ma zamkniety katalog tytutéw dluznych (zobowiazan sktadajacych si¢ na
panstwowy dtug publiczny) wskazany w art. 72 ust. 1 u.f.p.: wyemitowane pa-
piery wartosciowe opiewajace na wierzytelno$ci pieniezne; zaciagnigte kredyty
1 pozyczki; przyjete depozyty; wymagalne zobowiazania wynikajace z odrebnych
ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadow lub ostatecznych decyzji administra-
cyjnych, a takze wymagalne zobowiazania uznane za bezsporne przez wiasci-
wa jednostke sektora finanséw publicznych bedaca dtuznikiem. Ze wzgledu na
koniecznos$¢ poprawnego obliczenia relacji panstwowego dhugu publicznego do
produktu krajowego brutto oraz nalezyte wypetnianie przez Polske zobowigzan
w ramach statystyki miedzynarodowej ustawa o finansach publicznych natozy-
a na ministra finanséw obowiazek dokonania szczegdtowej klasyfikacji tytutow
dtuznych i wskazania rodzajow zobowigzan zaliczanych do tytutow dtuznych!2.
Wydane w tej sprawie rozporzadzenie szczegotowo klasyfikuje tytuty dluzne ze
wzgledu na przedmiot i okresy zapadalnosci, rodzaj wierzyciela, jak rowniez okre-
$la sposob ich rozumienia.

Istotne znaczenie dla sposobu liczenia panstwowego dtugu publicznego ma
zdefiniowanie przez ministra finansoéw tytutu dtuznego ,.kredyty i pozyczki”.
Rozporzadzenie do kategorii kredyty i pozyczki zalicza — obok kredytu i po-
zyczki sensu stricto — takze inne rodzaje zobowigzan finansowych, majacych
zblizone do pozyczki skutki ekonomiczne, ktore nalezy w ramach statystyki dtugu
publicznego traktowa¢ jak pozyczke. Wedtug § 3 pkt 2 rozporzadzenia tytutem
dtuznym zaliczanym do tej kategorii panstwowego dhugu publicznego sa: umowy

11" Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegétowego spo-
sobu ustalania wartosci zobowiazan zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, dtugu Skarbu
Panstwa, warto$ci zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji (Dz.U. Nr 57, poz. 366).

12 Rozporzgdzeniu Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutoéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego (Dz.U.
Nr 298, poz. 1767). Akt ten zostal wydany na podstawie znowelizowanej delegacji art. 72 ust.2
u.f.p., ktora zobowigzata Ministra Finansow do okreslenia — oprocz klasyfikacji tytutow dluznych
— takze rodzajow zobowigzan zaliczanych do tytutow dhuznych.
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o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli maja wptyw na poziom dtugu pu-
blicznego; papiery wartosciowe, ktorych zbywalnos$¢ jest ograniczona; umowy
sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach; umowy leasingu zawarte z pro-
ducentem lub finansujacym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa
przeniesione na korzystajacego z rzeczy; umowy nienazwane o terminie zaptaty
dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych,
ktore wywotujg skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu'3.
W rozporzadzeniu wymienia si¢ rodzaj zobowigzan zaliczanych do danej kategorii
tytulow dtuznych przez wskazanie przede wszystkim istoty zobowiazan, podobnie
jak w rozporzadzeniu Parlamentu i Rady (UE) nr 549/96 z dnia 21 maja 2013 r.
w sprawie europejskiego systemu rachunkow narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej (ESA 2010)!4. Takie podejs$cie widoczne jest przede wszystkim w za-
kresie tytulu dtuznego ,.kredyty i pozyczki”. Kategoria kredyty i pozyczki odnosi
sie¢ do koncepcji ,,pozyczki ekonomicznej” réznigcej si¢ czasami w sposob wy-
razny od koncepcji ,,pozyczki” w ujeciu prawnym. Zwazywszy na zarOwno prze-
pisy ustawy o finansach publicznych, jak i tre§¢ art. 216 Konstytucji RP, nalezy
stwierdzi¢, ze pojecie ,,pozyczka” jest szersze niz sensu stricto umowa nazwana
z Kodeksu cywilnego. Wtasciwe jest tutaj rozumienie pozyczki jako zobowigzan
finansowych majacych charakter ,,pozyczkowy”. Dlatego tez przepisy rozporza-
dzenia nakazujg zalicza¢ do tej kategorii tylko takiego rodzaju zobowiazania fi-
nansowe (umowy), ktore wykazuja ekonomiczne podobienstwo do kredytu lub
pozyczki. Jednoczes$nie wyszczegolnienie w przepisach konkretnych umow, ktore
bezsprzecznie maja taki charakter, utatwia ocene zobowiazan pod katem ewentu-
alnego zaliczenia ich do dlugu.

Zaliczenie do tytulow dtuznych w obrebie kategorii ,,kredyty i pozyczki”
innych wskazanych zobowigzan spotkato si¢ z krytyka i zarzutem niezgodno-
$ci z Konstytucja RP zaré6wno delegacji do wydania rozporzadzenia okres$lonej
w art. 72 ust. 2 u.f.p., jak i w czes$ci samego rozporzadzenia Ministra Finansow'.
Jako najistotniejsza wadg nowego brzmienia delegacji — a w zwiazku z tym tak-
ze W czesci nowego rozporzadzenia — wskazuje si¢ naruszenie art. 216 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym sposdb obliczania panstwowego dtugu publicznego

13 Zob. M. Bitner, Wplyw transakcji partnerstwa publiczno-prywatnego na diug i deficyt jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2011, nr 1-2; W. Pelka, Faktoring jako
zrodto finansowania jednostek samorzgdu terytorialnego, Finanse Komunalne 2012, nr 9.

14 Dz.Urz. UE L 176 z 26.06.2013. Akt ten uchylit poprzednio obowigzujace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkow
narodowych i regionalnych we Wspolnocie (ESA 95).

15 Zob. M. Bitner, M. Kulesza, Nowa definicja panstwowego dtugu publicznego? Problemy
zZwigzane z interpretacjq przepisow rozporzqdzenia Ministra Finansow z 23.12.2010 r. w sprawie
szczegolowego sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do panstwowego diugu publicz-
nego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa, Samorzad Terytorialny 2011, nr 7-8; M. Mazurkiewicz,
Problem zgodnosci z Konstytucjq art. 72 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych w zw. z § 3 jej
rozporzgdzenia wykonawczego — zagadnienia dyskusyjne, Finanse Komunalne 2011, nr 4.
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stanowi materi¢ ustawowa, a okreslenie sposobu obliczenia panstwowego dlugu
publicznego to przede wszystkim ustalenie zakresu pojecia panstwowego diu-
gu publicznego, czyli okreslenie tytulow dtuznych. Dlatego tez jakakolwiek ich
zmiana bez dokonania zmian na poziomie ustawy powinna by¢ kwalifikowana
jako niezgodna z konstytucja. Nie odmawiajac temu stanowisku pewnych racji,
nalezy zauwazy¢, ze rozporzadzenie Ministra Finansow nie rozszerzyto katalogu
tytutlow dtuznych w stosunku do okreslonego w ustawie o finansach publicznych,
a jedynie wskazato zobowiazania finansowe o charakterze ,,pozyczkowym” w na-
wiazaniu do koncepcji ,,pozyczki ekonomicznej” w rozumieniu ESA 2010.
Panstwowy diug publiczny jest dtugiem calego sektora finansow publicznych,
lacznie z dlugiem JST. W praktyce dominujacy udzial w strukturze panstwowego
dhugu publicznego stanowi dlug Skarbu Panstwa, ktéry w 2013 r. wynidst 92%.
Udzial dtugu sektora samorzadowego stanowit 7,8%. Jednak dynamika przyrostu
zadtuzenia JST i ich zwiazkéw w okresie 2003—-2013 byta znacznie wigksza niz dy-
namika przyrostu zadtuzenia Skarbu Panstwa (odpowiednio 402,2% 1221,1%). Na
koniec 2013 r. zadtuzenie sektora samorzadowego stanowito 68,4 mld zt i wzrosto
w stosunku do 2012 r. 0 1,7 mld z4'%. Przyrost zadtuzenia JST w ostatnich latach
zwigzany byt z realizacja na szeroka skale przedsiewzig¢ finansowanych z udzia-
fem $rodkéw pomocowych UE. Mozliwos¢ skorzystania z tego wsparcia wymaga
whniesienia wkladu wlasnego beneficjenta pomocy. Niedostateczna ilo§¢ srodkow
wiasnych zmuszata wiele JST do korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania
i zadluzania sie. Mozliwos$¢ zaciagniecia kredytu (pozyczki) lub wyemitowania ob-
ligacji komunalnych znacznie zwiekszyta zdolnos¢ JST do absorpcji bezzwrotnych
srodkéw zagranicznych. W efekcie tych dziatan rozbudowana zostata infrastruktura
lokalna oraz pogtebit sie rozwdj spoleczno-gospodarczy samorzadu terytorialnego.
Zmiana od 2014 r. mechanizmu okreslajacego dopuszczalny putap zadtuze-
nia, ustalany indywidualnie dla kazdej JST z uwzglednieniem okreslonych wiel-
kos$ci budzetowych z trzech poprzedzajacych lat, wyzwolila nowe tendencje w fi-
nansach samorzadowych. W okresie tym wydatki budzetowe JST rosty wolniej
od dochodéw. Samorzady podejmowaty dzialania oszczedno$ciowe, ograniczajac
przede wszystkim wydatki majatkowe, ktoérych udziat w catej puli wydatkow JST
spadt ponizej 20%!7. Zadtuzenie samorzadu terytorialnego w 2013 r. stanowito
niewielka cze$¢ zadluzenia sektora finanséw publicznych, bo zaledwie 7,4%, i ob-
nizyto sie o 0,2 punktu procentowego w poréwnaniu z 2012 r. Oceniajac zadhu-
zenie JST, nalezy jednocze$nie pamietac, ze jednostki te gospodaruja dochodami
siggajacymi 65,7% poziomu dochoddw uzyskiwanych przez budzet panstwa, a ich

16 Zob. Diug publiczny. Raport roczny 2013, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2014, s. 46.

17 Zob. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci re-
gionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego
w 2013 roku, Warszawa 2014, s. 4.
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wydatki budzetowe rowne sa 57,2% wielkosci wydatkéw ponoszonych z budzetu
panstwal8,

2. DEFICYT BUDZETOWY I ZRODEA JEGO FINANSOWANIA
JAKO DETERMINANTY ZADLUZENIA
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Pojecie deficytu budzetowego odzwierciedla wzajemna relacje¢ dochodow
i wydatkoéw ujetych w rocznym planie finansowym. Réznica miedzy dochoda-
mi i wydatkami budzetu w skali roku moze by¢ wartoscia dodatnia badz ujemna.
W pierwszym przypadku bedziemy mieli do czynienia z nadwyzka budzetowa,
w drugim — z deficytem budzetowym. Deficyt budzetowy stanowi ujemng roz-
nicg mi¢dzy dochodami a wydatkami budzetu JST. Taka nierownowaga moze za-
znaczy¢ si¢ nie tylko na etapie planowania i ustalania wyniku budzetu, lecz takze
w ciggu roku budzetowego przejsciowym niedoborem srodkow finansowych, spo-
wodowanym nieterminowym pozyskiwaniem dochodéw badz brakiem korelacji
w czasie dochodow i wydatkoéw budzetowych. Ustawodawca wyraznie rozgrani-
cza pojecie deficytu budzetowego, odzwierciedlajagcego stan niezrbwnowazenia
budzetu w skali roku (art. 217 ust. 2 u.f.p.) od wystepujacego w ciagu roku przej-
sciowego deficytu budzetu JST, przejawiajacego si¢ chwilowym brakiem plyn-
nos$ci finansowej (art. 89 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.f.p.). Te krotkotrwate niedobory
moga jednak spowodowac powstanie deficytu, jesli do konca roku budzetowego
ptynnos¢ finansowa nie zostanie przywrocona.

Deficyt budzetowy nalezy analizowa¢ w konteks$cie jednej z podstawowych
zasad odnoszacych si¢ do tresci budzetu, a mianowicie zasady rownowagi bu-
dzetowej. Zasada ta w jej klasycznym ujeciu zawierata postulat petnego pokrycia
wydatkéw zaplanowanych w budzecie z dochodow osiagnietych w roku budze-
towym, co oznaczato konieczno$¢ dostosowania ogdlnej kwoty wydatkow bu-
dzetowych do ogodlnej kwoty dochodow budzetowych. Tres¢ zasady rownowagi
budzetowej jednak ewoluowala i obecnie formutujac taki postulat, dopuszcza sie
mozliwos$¢ uchwalenia budzetu, w ktorym zaplanowane wydatki beda wieksze od
dochoddéw, pod warunkiem jednoczesnego wskazania realnych zrédet pokrycia
deficytu budzetowego i okreslenia bezpiecznych granic zadtuzania si¢ podmiotow
publicznych. Wymagania te majg przeciwdziata¢ ujemnym skutkom zadtuzania
si¢ podmiotow publicznych, jak: nasilenie zjawisk inflacyjnych czy zbyt duze ob-
cigzenie budzetu w przysziosci kosztami obstugi dtugu i sptatami rat zadluzenia
kosztem ograniczenia nie tylko wydatkow majatkowych, lecz takze wydatkow
biezacych, badz kosztem podatnikéw, ktorzy dla zrownowazenia finansow pu-
blicznych beda musieli ponosi¢ zwigkszone cigzary podatkowe. Obecnie zasada

18 Ibidem,s. 177-178.
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rownowagi budzetowej zawiera si¢ w glebszej formule, obejmujacej oprocz zesta-
wienia dochodow i wydatkéw budzetu takze przychody budzetu, jakie moga by¢
wykorzystane do sfinansowania wydatkow w danym roku budzetowym, ewentu-
alnie na pokrycie rozchodéw, oraz rozchody budzetu zwiazane gtoéwnie ze sptata
wczesniej zaciagnigtych kredytow lub pozyczek czy wykupem wyemitowanych
papieréw wartosciowych. Przy tej formule ,,rownowaga budzetowa” jest zacho-
wana, jezeli wydatki powigkszone o rozchody budzetu sa rownowazone przez
dochody powigkszone o przychody budzetu JST w skali roku. Uchwalanie bu-
dzetow deficytowych, w ktorych zroédltem sfinansowania niedoboru $rodkéw sa
dlugoterminowe zobowigzania finansowe (kredyty, pozyczki, wptywy z emisji pa-
pierow wartosciowych), jest gtowna przyczyna zadtuzania si¢ JST i generowania
ich dtugu publicznego.

Wsrdd zrodet deficytu budzetowego mozna wskaza¢ zbyt niskie, niewystar-
czajace dochody publiczne (co moze by¢ zwigzane miedzy innymi ze spadkiem
tempa rozwoju gospodarczego, zmniejszeniem dochodéw ludnosci czy stanu
zatrudnienia), nadmierne wydatki budzetowe zwigzane z realizacja przez JST
przedsiewzig¢ rozwojowych, btedy popetniane podczas planowania budzetowe-
g0, jak niedoszacowanie dochodow, wysokie koszty obstugi dtugu publicznego,
nieefektywny system $ciggania podatkoéw, nieprzewidziane wydatki pojawiajace
sie w trakcie roku budzetowego, spowodowane np. kleskami zywiolowymi czy
zamieszkami spotecznymi'®.

Deficyt JST moze by¢ pokryty przychodami ze sprzedazy papieréw warto-
sciowych wyemitowanych przez t¢ jednostke, z kredytow i pozyczek, z prywa-
tyzacji majatku JST, z nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych oraz tak zwanymi
wolnymi $srodkami bedgcymi nadwyzka srodkow pienieznych na rachunku bieza-
cym budzetu, wynikajaca z rozliczen wyemitowanych papierow warto$ciowych,
kredytow i pozyczek z lat ubiegtych?’. Przepis art. 217 ust. 2 u.f.p. zawiera za-
mknigty katalog mozliwych zrodet sfinansowania deficytu budzetowego. Przycho-
dy pochodzace z tych zrodetl maja zroznicowany charakter i w wigekszo$ci sa to
srodki zwrotne — kredyty, pozyczki, wptywy z emisji papierow wartosciowych,
ktore przejsciowo zasilajg budzet i ktore w przysztosci beda musiaty by¢ zwroco-
ne, co moze mie¢ wptyw na ogdlng sytuacje finansowa JST w latach nastgpnych.
Podobnie prazrodiem wolnych §rodkoéw sa wptywy ze wskazanych tytutéw prze-
chodzace na nastepny rok budzetowy, dlatego ze nie zostaty w calosci wykorzysta-
ne w danym roku na sfinansowanie wydatkow lub rozchodéw budzetu. Do grupy
wolnych §rodkow nalezy tez zaliczy¢ sptaty pozyczek udzielonych przez dang
JST, nastepujacych w roku budzetowym, na ktéry planuje si¢ deficyt.

19 Zob. M. Pietrewicz, Finanse publiczne, [w:] Finanse, red. J. Ostaszewski, Warszawa 2010,
s. 181 in.

20 Zob. U. Tkaczuk, W. Janek, Sposéb obliczenia nadwyzki budzetu z lat ubiegtych i wolnych
srodkow, Finanse Komunalne 2008, nr 12.
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Nadwyzki budzetu z lat ubieglych i wplywy z prywatyzacji majatku JST na-
leza do kategorii zrodet wlasnych finansowania deficytu budzetowego. Zrodtem
sfinansowania deficytu budzetowego moze by¢ wytacznie nadwyzka budzetowa
skumulowana, czyli pochodzaca z lat ubiegtych, a nie nadwyzka osiggnieta w po-
przednim roku budzetowym. Stanowi ja dodatnia réznica migdzy suma wszystkich
dochodow a suma wszystkich wydatkow danej JST przez caty okres jej dziatal-
no$ci. Nadwyzka budzetowa tylko w niewielkim stopniu finansuje deficyt budze-
towy JST?1.

Do prywatyzacji majatku JST maja zastosowanie na podstawie art. 68 ust. 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji?? przepisy tej
ustawy, ktore miedzy innymi okreslity pojecie prywatyzacji oraz sposoby jej reali-
zacji?3. Prywatyzacja majatku gminy badz wojewddztwa moze nastgpi¢ w drodze
zbycia akcji albo udziatéw w spotkach powstatych z przeksztatcenia przedsiebior-
stwa komunalnego. Powiaty nie maja mozliwosci prywatyzacji majatku, poniewaz
nie mogg tworzy¢ takich spotek. Przychody z prywatyzacji stanowia marginalne
zrédto pokrycia niedoboru budzetu JST.

Podstawowymi zrodlami finansowania deficytu budzetu JST sa kredyty
i pozyczki oraz $rodki z emisji obligacji komunalnych. Stanowiag one dlugoter-
minowe zobowigzania finansowe i maja decydujacy wpltyw na wielkos¢ dtugu
JST?4, Zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 6 u.f.p. limit zobowigzan z tytutu zacigganych
kredytéw i pozyczek oraz emisji papierow wartosciowych, zarowno krotkoter-
minowych, jak i dlugoterminowych, okreslany jest w uchwale budzetowej. Wiel-
ko$¢ tego limitu musi mie¢ uzasadnienie w strukturze uchwalonego budzetu jako
podstawy gospodarki finansowej JST. Podstawe prawna do zaciagania kredytow
i pozyczek oraz emisji papierow wartosciowych na pokrycie planowanego defi-
cytu budzetowego stanowia przepisy art. 89 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Organ stanowiacy
JST moze zawrze¢ w uchwale budzetowej upowaznienie dla zarzadu nie tylko do
zaciggania zobowigzan finansowych krotkoterminowych (na pokrycie wystepu-
jacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetowego), lecz takze zobowia-
zan finansowych dtugoterminowych (art. 212 ust. 2 pkt 1 u.f.p.). Dzialanie takie
jest uzasadnione tym, ze skoro organ stanowiacy podejmuje uchwale budzetowa,

21 Zob. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci re-
gionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego
w 2013 roku, s. 203.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 216 z pdzn. zm.

23 Zob. M. Przychodzki, K. Sacifiska, Zasady gospodarowania mieniem przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego w swietle nowelizacji ustawy o gospodarce komunalnej, Samorzad Terytorialny
2005, nr 9; R. Pedrak, Prywatyzacja spotek komunalnych w trybie przetargu publicznego, Finanse
Komunalne 2008, nr 7-8.

24 Zob. wiecej M. Bitner, E. Chojna-Duch, Diug publiczny i deficyt sektora finanséw publicz-
nych, [w:] Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Warszawa 2010, s. 115 i n.;
Z. Ofiarski, Diug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego, Finanse Komunalne 2010, nr 1-2;
S. Owsiak, op. cit., Warszawa 2002, s. 257 i n.
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w ktorej akceptuje konieczno$¢ siegniecia do tego rodzaju zrddel finansowania
i jednoczes$nie okresla wynikajace z nich limity zobowigzan, to tym samym po-
twierdza swoja wole zaciggniecia kredytu, pozyczki czy wyemitowania obligacji
komunalnych. Zaciagniecie konkretnego zobowiazania finansowego ma charakter
wtorny wobec odpowiednich w tym zakresie postanowien uchwaty budzetowe;.
Mimo to upowaznienie to jest fakultatywne. Jego brak oznacza, ze kazdorazowo
kiedy zaistnieje konieczno$¢ zaciagniecia tego rodzaju zobowigzania, organ sta-
nowiacy JST bedzie podejmowat odrebng uchwate w tej sprawie.

Nalezy przy tym zwro6ci¢ uwage na brak ujednolicenia przepisoéw kompeten-
cyjnych dotyczacych zaciggania zobowigzan dtugoterminowych przez JST. O ile
upowaznienie zawarte w uchwale budzetowej w odniesieniu do zaciggania kre-
dytow na pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu
JST nie wykracza poza ramy okreslone ustawami ustrojowymi, o tyle w pozo-
statych przypadkach, to jest zaciggania kredytéw i pozyczek z okresem splaty
wykraczajacym poza rok budzetowy oraz emitowania papierow wartosciowych
— pozostaja one w sprzecznos$ci z uregulowaniami ustaw ustrojowych. Samo-
rzadowe ustawy ustrojowe zaliczaja bowiem do wylacznej wlasciwosci organow
stanowiacych JST podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych, dotyczacych
emitowania obligacji oraz okre$lania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu,
a takze zaciggania dlugoterminowych pozyczek i kredytow (art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. b i lit. ¢ ustawy o samorzadzie gminnym?3, art. 12 pkt 8 lit. b i ¢ ustawy o sa-
morzadzie powiatowym?®, art. 18 pkt 19 lit. b i ¢ 0 samorzadzie wojewodztwa?’).
Z postanowien za$ art. 212 ust. 2 pkt 1 u.f.p. wynika, ze organ stanowigcy JST
moze w uchwale budzetowej upowazni¢ organ wykonawczy do zaciggania zo-
bowiazan przekraczajacych rok budzetowy w formie kredytow i pozyczek oraz
emisji papierow wartosciowych, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 tej usta-
wy. W zwiazku z tym, ze w uchwale budzetowej organ stanowiacy okresla limit
zobowigzan z tych tytuléw, zasadne byloby wprowadzenie w samorzadowych
ustawach ustrojowych stosownych korekt przepisow kompetencyjnych.

Zaciagane przez JST kredyty, pozyczki oraz wplywy z emisji obligacji komu-
nalnych stanowia przychody budzetu tej jednostki, a ich sptata jest rozchodem tego
budzetu. Cele, na jakie moga by¢ zaciggane tego rodzaju zobowiazania, okreslaja
przepisy art. 89 ust. 1 pkt 1-4 i art. 90 u.f.p. Powigzane sa one z konieczno$cia
zapewnienia ptynnosci finansowej JST w trakcie roku budzetowego oraz pokrycia
deficytu budzetowego w razie niemozliwosci jego sfinansowania z innych zrodet
1 splatg wczesniej zaciagnietych zobowigzan finansowych w sytuacji braku na ten
cel srodkow wlasnych, jak réwniez ze stworzeniem warunkéw do mozliwie sze-
rokiego korzystania ze sSrodkéw budzetu UE na dziatania finansowanie z udziatem

25 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 2015 r. poz. 1515).
26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 595 z p6zn. zm.; dalej: u.s.p.).
27 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2013 1. poz. 596 z p6zn. zm.; dalej: u.s.w.).
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tych srodkow. Wielkos¢ kredytow i pozyczek, a takze wptywow z emisji obligacji
konieczna do sfinansowania planowanego deficytu budzetowego oraz splaty dhu-
goterminowych zobowiazan finansowych okresla potrzeby pozyczkowe JST.

Kredyty i pozyczki oraz, ewentualnie, emisja obligacji komunalnych prze-
znaczone na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejéciowego deficytu bu-
dzetu JST antycypuja wptywy z tytutu dochodéw zaplanowanych w budzecie na
dany rok. Podlegaja sptacie w tym samym roku budzetowym, w ktéorym zostaty
zaciagnigte, a wigc sa zobowigzaniami krotkoterminowymi. Nie majg wpltywu
na wysoko$¢ dlugu JST (chyba ze nie zostalyby sptacone do konca roku budze-
towego, w ktorym zostaly zaciagnigte), z wyjatkiem ptaconych od nich odsetek,
ktore powiekszaja wskaznik sptat zobowigzan JST w stosunku do planowanych
dochodow ogotem budzetu. Natomiast dlugoterminowe zobowigzania finansowe
z tych tytutow wptywaja na wielkos¢ dtugu JST, z tym ze kredyty i pozyczki oraz
wplywy z emisji papieréw warto§ciowych w czesci, w jakiej przeznaczone zostaja
na splate wczesniej zaciggnietych tego rodzaju zobowiazan, nie powigkszaja dhu-
gu, jako ze wchodza w miejsce dtugu, ktérego splaty sa zrodtem.

Obligacje komunalne to papiery wartosciowe emitowane przez gminy, powia-
ty, wojewodztwa samorzadowe, zwiazki JST, z ktorych $rodki przeznaczone sa
na finansowanie okreslonego celu?®. Podstawe prawng ich emisji stanowi ustawa
z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach?®. Emitent tego papieru wartosciowego
stwierdza, ze jest dtuznikiem wierzyciela obligacji i zobowiazuje si¢ wobec niego
do spehienia okreslonego $swiadczenia. Obligacje sa emitowane w serii i mozna
je miedzy innymi podzieli¢ ze wzgledu na: termin zapadalno$ci — krotkotermi-
nowe, $srednioterminowe i dtugoterminowe; miejsce emisji — krajowe i zagra-
niczne; rodzaj $wiadczenia, jaki wiaze si¢ z posiadang obligacja — o charakterze
pienieznym, niepieni¢znym i mieszanym; sposob emisji — emisja niepubliczna
i emisja publiczna; oprocentowanie — o stalym lub zmiennym oprocentowaniu,
indeksowane i o kuponie zerowym. Wazny w praktyce korzystania z tej formy
finansowania przez JST jest podziat na obligacje ogdlne i obligacje przychodowe,
dokonany ze wzgledu na zrédlo pokrycia zobowigzan wynikajacych z tego papie-
ru wartosciowego. Obligacje ogolne charakteryzuja sie tym, ze wynikajace z nich
zobowiazania sg sptacane z ogolnych zasobow budzetu, podczas gdy w przypadku
obligacji przychodowych emitent moze ograniczy¢ swoja odpowiedzialno$¢ do
kwoty przychoddéw, jakie daje przedsigwziecie finansowane wplywami z emisji
obligacji, badz do kwoty przychodéw z innych przedsiewzig¢ okreslonych przez

28 Wiecej zob. P. Sliwinski, J. Ostrowski, M. Stepniewski, Obligacje komunalne i ich rola
w finansowaniu inwestycji, Warszawa 2005; P. Wajda, Prawne i ekonomiczne aspekty obligacji
komunalnych emitowanych przez gming w drodze oferty publicznej na rynek regulowany, Finanse
Komunalne 2009, nr 5; A. Wotowczyk, Obligacje komunalne, Krakow 2003.

29 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 730 z p6zn. zm. Ustawa o obligacjach z 1995 r. utracita
moc z dniem wej$cia w zycie nowej ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach (Dz.U. 2015 r.,
poz. 238), to jest 1 lipca 2015 r.

Przeglad Prawa i Administracji C, cz. 112, 2015
© for this edition by CNS



144 KRYSTYNA SAWICKA

emitenta albo do warto$ci majatku przedsiewziecia, ktore zostalo sfinansowane
ze $rodkow uzyskanych z emisji obligacji’?. Zobowigzania wynikajace z obliga-
cji przychodowych nie obcigzaja ogoélnych zasoboéw budzetu i z tego wzgledu na
podstawie art. 23b ust. 7 ustawy o obligacjach nie sg uwzgledniane przy ustalaniu
limitow zadtuzenia JST.

Z punktu widzenia emitenta obligacja pelni funkcje pozyczkowa. Jest instru-
mentem pozyskiwania srodkow pienieznych na rynku w celu finansowania glow-
nie przedsigwzig¢ rozwojowych JST. Emisja obligacji komunalnych moze by¢
dokonana zar6wno w trybie niepublicznym, jak i w trybie publicznym.

Na podstawie przepisoOw ustaw ustrojowych (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. b u.s.g.,
art. 12 pkt 8 lit. b u.s.p. oraz art. 18 pkt 19 lit. b u.s.w.) organ stanowiacy JST
zobligowany jest okres§lic w podjetej uchwale zar6wno warunki emisji obliga-
cji (wielkos¢, cel emisji, rodzaj obligacji), jak i zasady ich zbywania, nabywa-
nia i wykupu?!. Emisja obligacji rodzi okre$lone prawa i obowiazki. Po stronie
emitenta powstaje obowigzek spetnienia §wiadczenia na zasadach i w wysokosci
okreslonych w warunkach emisji. Uchwala organu stanowigcego zawiera posta-
nowienia dotyczace warunkow, na jakich zobowigzania w formie emisji obligacji
maja by¢ zaciagane, podczas gdy w uchwale budzetowej ustalany jest limit tych
zobowigzan i ogolne przeznaczenie wplywow z emisji.

Na wzrost znaczenia obligacji dla finansowania zadan JST w ostatnich la-
tach wptynat miedzy innymi kryzys finansowy. Sytuacja na rynku finansowym
nie zachecata do zwigkszania zadluzenia kredytowego. Koszt emisji obligacji jest
porownywalny z kosztem zaciggniecia kredytu bankowego przez JST. Ponadto
do ushug finansowych zwigzanych z emisja tego rodzaju papieréw wartosciowych
nie majg zastosowania przepisy o zamowieniach publicznych?? i wobec tego sa-
morzady nie muszg organizowac przetargu (jak w przypadku kredytu bankowe-
g0), dzigki czemu procedura pozyskania finansowania jest mniej skomplikowana
i moze przebiegac szybciej. Jednak w dalszym ciggu podstawowymi instrumenta-
mi finansowania deficytow samorzadow sg kredyty i pozyczki’3.

Samorzady terytorialne wykorzystuja r6zne formy finansowania swoich po-
trzeb pozyczkowych, dywersyfikujac zrodta pochodzenia kapitalu dtuznego oraz
ksztattujac profil zadtuzenia na podstawie termindw jego sptaty w przysztosci.
Kredyty i pozyczki nadal sa przewazajacym sposobem zadluzania si¢ JST. Udziat

30 Zob. Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych pojec, red. A. Drwito, D. Maslak,
Warszawa 2009, s. 231.

31 Na tre$¢ uchwaty w sprawie emisji obligacji i ksztatt jej postanowien maja wptyw regulacje
ustawy o obligacjach oraz ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi
(Dz.U.z2014 r., poz. 94 z pozn. zm.).

32 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 907 z p6zn. zm.) — art. 4 pkt 3 lit. j.

33 Zob. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci re-
gionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego
w 2013 roku, s. 203-207.
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obligacji komunalnych w facznym dtugu JST wskazuje natomiast, ze sa one zro-
dtem pozyskania finansowania, ktore jest raczej komplementarne niz alternatywne
w stosunku do kredytu bankowego w zdecydowanej wigkszos$ci jednostek.

3. PRAWNOFINANSOWE INSTRUMENTY MONITOROWANIA
ZADLUZENIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W ramach systemu prawnofinansowego samorzadu terytorialnego istnieje
wiele regulacji prawnych, ktore z jednej strony umozliwiaja monitorowanie za-
dluzenia JST, z drugiej ograniczajg jego wysokos$¢. Maja tutaj przede wszystkim
zastosowanie odpowiednie przepisy ustawy o finansach publicznych.

Podstawowym instrumentem zarzadzania dtugiem JST i jednocze$nie jego
monitorowania jest wieloletnia prognoza finansowa (WPF) jako akt planowania
o okreslonej strukturze, uchwalany przez organ stanowiacy JST, ktory oprocz
prognozy parametrow budzetowych i wykazu wieloletnich przedsiewzie¢ zawie-
ra wieloletnig prognoze dtugu JST (art. 226 u.f.p.)**. Wieloletnia prognoza dtugu
obrazuje w ciagu kolejnych lat wysoko$¢ zadtuzenia z tytutu zaciggnietych kre-
dytow 1 pozyczek, wyemitowanych obligacji komunalnych oraz przyjetych de-
pozytow, wskaznik i sposob sptaty dtugu w poszczegolnych latach oraz indywi-
dualny dla danej JST limit obciazenia budzetu sptata dlugu wraz z kosztami jego
obstugi oraz sptatami udzielonych poreczen i gwarancji, ustalony na zasadach
okreslonych w art. 243 u.f.p. Zrédtem sptaty dlugu moga by¢ nadwyzki budzetu
w nastepnych latach lub zobowiazania finansowe zaciaggniete na ten cel w na-
stepnych latach (art. 89 ust. 1 pkt 3 u.f.p.). Wskazane zrodta sptaty dlugu po-
winny by¢ zgodne z prognozami ustalonymi dla lat nastepnych w zakresie pla-
nowanych nadwyzek oraz przychodow i rozchodow budzetu. Opracowywana
prognoza dtugu obejmuje okres, na ktory zaciagnigto oraz planuje si¢ zaciagnac
zobowigzania. Prognoza dhugu jest tym elementem, w ktérym okres planowania
moze by¢ znacznie dluzszy niz w przypadku pozostatych sktadnikéw wieloletniej
prognozy finansowej, gdyz zobowiazania zaciggnigte na realizacje przedsigwzigc
z reguty beda wymagaty dluzszego okresu na ich sptate niz wykonanie zadania
finansowanego z tych $rodkow. Fakt ten moze sta¢ si¢ istotng przeszkoda w real-
nym oszacowaniu wielko$ci budzetowych, ktére musza by¢ uwzgledniane przy

34 Zob. wiecej B. Filipiak, M. Dylewski, Kontrowersje zwigzane ze sporzqdzaniem wieloletniej
prognozy finansowej JST w zwiqzku z wdrozeniem budzetu zadaniowego, Finanse Komunalne 2010,
nr 12; J.M. Salachna, Stan aktualny i perspektywy zmian wieloletniej prognozy finansowej jednostki
samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Instrumenty nowego zarzqdzania finansami publicznymi
w wybranych krajach Unii Europejskiej, red. E. Ruskowski, Biatystok 2011; K. Sawicka, Instytucje
systemu prawnofinansowego samorzqdu terytorialnego wobec wymogow racjonalnej gospodarki
Srodkami publicznymi, Prawo i Administracja dla Regionu nr 1, red. P. Borszowski, R. Kowalczyk,
Walbrzych 2014, s. 29-33.
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opracowaniu prognozy dtugu. Okreslenie wskaznika zdolnosci sptaty dtugu przez
JST wymaga uwzglednienia w prognozie kwoty dlugu podstawowych parametréw
budzetowych, jak prognozowane dochody, w tym dochody biezace i dochody ze
sprzedazy majatku, wydatki, w tym wydatki biezace, wynik budzetu oraz przycho-
dy i rozchody. Wielkosci wskazanych parametréw budzetowych sa niezbedne do
oceny prognozy kwoty dtugu w kontekscie okreslonych w art. 242 i 243 u.f.p. re-
gut fiskalnych. Realnos¢ przyjmowanych w prognozie wartosci przysztych budze-
tow ma znaczenie dla potwierdzenia spelnienia w kolejnych latach ustawowego
wskaznika zadhuzenia okreslonego w art. 243 u.f.p., co jest jedna z zasadniczych
funkcji prognozy. Poza tym konieczno$¢ zabezpieczenia srodkow na realizacje
przedsiewzig¢, w tym pochodzacych ze zrodet o charakterze zwrotnym, wymaga
oceny w diuzszej perspektywie czasowej sytuacji finansowej JST, a zwtaszcza
mozliwosci finansowania zadan obowigzkowych i zdolnosci sptaty dlugu. Dlatego
waznym celem sporzadzenia wieloletniej prognozy finansowej jest rtowniez wery-
fikacja dlugookresowej stabilnosci finansowej JST. Stabilnos¢ finansowa wyraza
sie w zdolnosci do obstugi zaciggnietego dlugu i utrzymania ptynnosci finansowe;j
w dtugiej perspektywie?.

Narzedziem monitorowania zadtuzenia JST jest ewidencja i sprawozdaw-
czo$¢ finansowa obowigzujaca w sektorze finanséw publicznych. Zasady ewi-
dencji zobowiazan stanowiacych sktadniki dtugu publicznego oraz zobowigzan
z tytulu poreczen i gwarancji okreslajg przepisy rozporzadzenia Ministra Finan-
sOw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz
planow kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostek budzetowych, samorzadowych zakladéw budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzi-
be poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej?¢ oraz postanowienia zaktadowych
planow kont obowiazujacych w jednostkach. Natomiast dane dotyczace dtugu
i udzielonych poreczen oraz gwarancji ujmowane sg w sprawozdaniu RbZ —
kwartalne sprawozdanie o stanie zobowigzan wedtug tytutow dtuznych oraz po-
reczen i gwarancji, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 4 marca
2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie
operacji finansowych?’, ktore okreslito wzor sprawozdania oraz zasady jego spo-
rzadzania i przekazywania.

W procedurze monitorowania zadtuzenia JST uczestnicza takze regionalne
izby obrachunkowe, wykonujac przypisane im z tego zakresu zadania. Odnosza
si¢ one do opiniowania mozliwosci splaty kredytow lub pozyczek albo wykupu
wyemitowanych papierow wartosciowych oraz wydawania opinii dotyczacych
bezposrednio dtugu i deficytu JST oraz opinii, w ktorych dtug jest tylko jednym

35 Zob. S. Krajewski, M. Mackiewicz, P. Krajewski, Przygotowanie wieloletniej prognozy
finansowej — wybrane problemy metodologiczne, Finanse Komunalne 2010, nr 7-8, s. 52.

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 289.

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1773.

Przeglad Prawa i Administracji C, cz. 112, 2015
© for this edition by CNS



PRAWNOFINANSOWE ZAGADNIENIA ZADLUZENIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERY TORIALNEGO 147

z wielu innych elementéw podlegajacych kontroli. Pierwsza grupa obejmuje
opinie w nastgpujacych sprawach: prawidtowosci planowanej w WPF i uchwale
budzetowej kwoty dtugu JST wynikajacej z planowanych i zaciagnietych zobo-
wigzan (opinia ta jest wiazaca dla JST — art. 230 ust. 4 1 5 u.f.p.); mozliwosci
sfinansowania deficytu budzetowego przedstawionego przez JST (art. 246 u.f.p.),
oraz: mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki albo wykupu papierow warto$cio-
wych (art. 91 ust. 2 u.f.p.). Natomiast do drugiej grupy naleza opinie o projekcie
uchwaty w sprawie WPF oraz o projekcie uchwaty budzetowej (art. 230 ust. 3
i 238 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Opinie wydawane sg na rdznych etapach procedury bu-
dzetowej albo do projektu opiniowanego aktu, albo do aktu juz uchwalonego. Wy-
dajac przedmiotowe opinie, regionalna izba obrachunkowa nie tylko monitoruje
zadhuzenie JST, lecz takze zapobiega ewentualnemu naruszeniu obowigzujacych
przepisow.

Prawidlowe monitorowanie dlugu jest konieczne do zachowania bezpiecz-
nych granic zadluzenia, zwazywszy na jego wpltyw na kondycje finansowa JST,
tak aby w przysztosci mogta ona realizowac¢ zadania bez zbednych ograniczen
przy jednoczesnej obstudze zaciagnietego dtugu.

4. INSTRUMENTY PRAWNOFINANSOWE OGRANICZANIA
ZADLUZENIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Pamigtajac o znaczeniu dlugu JST jako komponentu dtugu panstwowego,
ustawodawca uwzglednil w systemie prawnym finansow lokalnych mechanizmy
stuzace — oprocz monitorowania — ograniczaniu zadtuzenia samorzadu teryto-
rialnego?®. Ograniczenia te wynikajg z przepisow ustawy o finansach publicznych,
ktore regulujac zasady zaciggania dtugoterminowych zobowigzan finansowych,
przeciwdziatajg nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST. Odnoszg si¢ do warunkéw za-
ciggania zobowigzan dluznych przez JST oraz dopuszczalnego putapu zadluzenia.
Przybieraja posta¢ ograniczen jakosciowych i ilosciowych?.

Ograniczenia w zakresie warunkow zaciggania dlugu dotycza:

1) ograniczenia sumy zacigganych kredytow i pozyczek oraz zobowiazan
z tytulu wyemitowanych papierow wartosciowych do kwoty okreslonej w uchwa-
le budzetowej (art. 91 ust. 1 u.f.p.). Jako ze podstawa gospodarki finansowej w da-
nym roku budzetowym jest uchwala budzetowa, to z jej tresci musza wynikac
limity wszelkich zobowiazan zacigganych przez JST, w tym takze dtugotermino-

38 Zob. wigcej P. Walczak, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego oraz przestrzega-
nie ustawowych limitow zadluzenia i sptaty zobowigzan w swietle wynikow kontroli regionalnych
izb obrachunkowych, Finanse Komunalne 2014, nr 9.

39 Zob. W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzq-
dowego, Warszawa 2013, s. 159 i n.
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wych zobowigzan finansowych, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 i art. 90
u.f.p.4;

2) mozliwosci zaciagania jedynie takich zobowiazan finansowych, ktére sa
przeznaczone na cele wskazane w ustawie o finansach publicznych (art. 89 ust. 1
pkt 2—4 oraz art. 90 u.f.p.) i ktorych koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz
w roku (art. 92 ust. 1 u.f.p.);

3) ograniczenia kosztow zaciagania zobowiazan finansowych, ktore odnosza
sie do zakazu ustalenia dyskonta od emitowanych przez JST papierow wartoscio-
wych przekraczajacego 5% warto$ci nominalnej obligacji komunalnej oraz zakazu
kapitalizacji odsetek, czyli doliczania naleznych odsetek do warto$ci nominal-
nej zobowiazania, a nastgpnie naliczania od tej kwoty dalszego oprocentowania
(art. 92 ust. 1 pkt 1 i 2 u.fip.);

4) ograniczenia mozliwo$ci zaciggania zobowigzan finansowych, ktorych
maksymalna warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnos$ci, wyra-
zona w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji; ograniczenie to
obejmuje migdzy innymi zobowigzania nominowane w walutach obcych, co eli-
minuje ryzyko zwigzane z zacigganiem tego rodzaju zobowigzan gtownie z uwagi
na zmiany kursu walut (art. 92 ust. 1 u.f.p.); ograniczenia te nie maja charakteru
bezwzglednie obowigzujgcego?!;

5) zakazu zwickszania wydatkdéw lub ograniczania dochodéw zaplanowanych
w projekcie uchwaty budzetowej, ktorych nastepstwem jest zwiekszenie przez or-
gan stanowigcy deficytu budzetu JST. Ewentualne zmiany tego rodzaju wymagaja
uprzedniej zgody zarzadu (art. 240 ust. 2 u.f.p.);

6) zakazu zaciggania dtugu na finansowanie wydatkéw biezacych budzetu
wynikajacego z obowigzku zrownowazenia czes$ci operacyjnej budzetu zarowno
na etapie planowania, jak i wykonania (art. 242 u.f.p.); uzasadnieniem do zadtuze-
nia JST moze by¢ zatem tylko brak srodkéw na finansowanie wydatkéw majatko-
wych lub na sptate zobowiazan wczesniej zaciggnietych na ten cel. Zasada ta nie
ma jednak charakteru bezwzglednie obowiazujacego, poniewaz do zbilansowania
dochodow i wydatkéw biezacych ustawodawca pozwolit wlaczy¢ po stronie do-
chodow nadwyzke budzetu oraz wolne $rodki, rozumiane jako nadwyzka srodkow
pienieznych na rachunku biezagcym budzetu JST, wynikajaca z rozliczen wyemi-
towanych papierow wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubieghych (art. 217
ust. 2 pkt 6 u.f.p.).

40 Jezeli uchwata budzetowa na dany rok nie zawiera — mimo ustawowego wymogu — tego
limitu, gmina nie moze zaciaga¢ kredytéw i pozyczek lub emitowa¢ papieréw wartosciowych (zob.
wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 12 czerwca 2007 r., I SA/Rz 400/07, Finanse Komunalne 2007,
nr 10, s. 74).

41 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie przypadkow, w kto-
rych nie stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciggania niektorych zobowigzan finansowych przez
jednostki sektora finansow publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 250, poz. 1678).
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Prawnofinansowe instrumenty stuzgce ograniczaniu deficytu i dtugu pu-
blicznego sa zwigzane ze stosowaniem tak zwanych procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych okreslonych w art. 86-88 u.f.p.*> W przypadku samorzadu teryto-
rialnego ograniczenia dotyczace dopuszczalnego putapu zadtuzenia przybieraja
posta¢ wskaznikow ilosciowych. Od 2014 r. obowigzuje wskaznik indywidualny
wyznaczony przez zdolno$¢ danej JST do sptaty dtugu wraz z kosztami jego ob-
stugi, ustalony wedtug regul okreslonych w art. 243 u.f.p. Wskaznik ten stanowi
$rednia arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat poprzedzajacych rok
budzetowy relacji wynikow budzetoéw w czgsci biezacej (wynikéw operacyjnych
jako réznicy miedzy dochodami biezacymi budzetu i wydatkami biezagcymi bu-
dzetu) powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku, do dochodéw ogotem
tych budzetéw. Mozliwo$¢ zaciagniecia dtugu przez JST zalezy przede wszystkim
od wygospodarowania nadwyzki operacyjnej budzetu, dochody ze sprzedazy ma-
jatku zwigkszajace wskaznik zdolnos$ci sptaty dlugu nie maja bowiem charakteru
statego i podlegaja duzym wahaniom. Organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢
budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym
roku nastepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym sptat rat kredytow i pozyczek dlugoterminowych
wraz z naleznymi odsetkami (w tym takze od kredytow i pozyczek krotkotermi-
nowych), wykupu papierow warto§ciowych wraz z naleznymi odsetkami i dys-
kontem oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen
i gwarancji do planowanych dochodéw ogotem (wskaznik sptaty zobowigzan)
przekroczy wskaznik zdolnosci splaty dlugu JST. Wynikajace z udzielonych przez
JST poreczen i gwarancji zobowigzania jako potencjalne (niewymagalne) nie an-
gazuja bezposrednio srodkow publicznych i nie sg zaliczane do dtugu, poniewaz
ich realizacja ze §rodkéw budzetu nastepuje, dopiero gdy dany podmiot (dtuznik)
nie dokona samodzielnej splaty swoich zobowigzan. Uwzgledniane sa natomiast
w wskazniku sptaty zobowigzan ustalanym dla danego roku budzetowego. Zobo-
wigzania z tytutu udzielonych gwarancji i poreczen moga przeksztatcic si¢ w zo-
bowigzania realne, powiekszajac dtug JST#.

Sptata innych zobowigzan dtuznych niz wymienione w art. 243 u.f.p. nie pod-
lega bezposrednio limitowaniu okreslonemu w tym przepisie. Ujmowana jest ona
bowiem w budzecie jako wydatki, a nie rozchody. Nie oznacza to jednak catkowi-
cie niekontrolowanego zaciaggania tego typu zobowiazan przez JST, gdyz ich sptata
bedaca wydatkiem biezacym budzetu, zmniejszajac kwote nadwyzki operacyjne;j,

42 Zob. A. Borodo, Wspdlczesne problemy prawne budzetu panstwowego, Torun 2014, s. 212 n.

43 Zob. wiecej A. Bieniaszewska, G. Czarnocki, Porgczenia udzielane przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego w rozstrzygnieciach nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych, Finanse
Komunalne 2007, nr 4; M. Serwach et al., Wybrane, praktyczne zagadnienia dotyczgce poreczen
udzielanych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, Finanse Komunalne 2006, nr 4; W. Witalec,
Poreczenia i gwarancje udzielane przez jednostki samorzgdu terytorialnego, Finanse Komunalne
2002, nr 6.
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obniza indywidualny limit zdolnosci sptaty zobowigzan. Tym samym zaciaganie
zobowigzan sptacanych wydatkami zawegza przestrzen do zaciagania nowych zobo-
wigzan splacanych rozchodami, to jest kredytow, pozyczek i obligacji.

Przy ustalaniu wskaznika sptaty dlugoterminowych zobowiazan finansowych
stosuje si¢ wylaczenia obejmujace sptate zobowigzan zaciagnigtych na realiza-
cje przedsigwzie¢ z udziatem $rodkow z budzetu UE lub z bezzwrotnej pomocy
panstw cztonkowskich EFTA oraz potencjalnych sptat poreczen i gwarancji udzie-
lonych samorzadowym osobom prawnym realizujacym zadania JST w ramach
programow finansowanych z udziatem tych $rodkéw**. Uzasadnienie tego rodza-
ju wylaczen wynika z faktu, ze zobowigzania zaciagnigte w zwiazku z realizacja
wskazanych projektow antycypuja srodki na ich wspotinansowanie z bezzwrotnej
pomocy zagranicznej, a wigc maja zagwarantowane zrodto sptaty. We wskazni-
ku sptaty zobowiazan uwzglednia si¢ natomiast kwoty sptat zobowiazan zwigzku
wspottworzonego przez dang JST w wysokosci proporcjonalnej do udziatu tej JST
we wspolnej inwestycji wspotfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisjg obli-
gacji sptacanych lub wykupywanych w danym roku budzetowym, a w pozostatych
przypadkach niezwigzanych z konkretng inwestycja — w wysoko$ci proporcjo-
nalnej do udzialu JST we wptatach wnoszonych na rzecz zwigzku, ktorego jest
cztonkiem. Przyjete rozwigzanie ma na celu utrzymanie zobowigzan finansowych
zwiazkow JST na bezpiecznym dla zachowania stabilnosci finansowej poziomie.

Zrédtem splaty dlugu JST moga by¢é whasne zasoby budzetowe, rodki pocho-
dzace z refundacji z zasobow budzetu UE i bezzwrotnej pomocy panstw EFTA,
a w razie braku takich srodkéw z przychoddéw pochodzacych z zaciagnietych kre-
dytow, pozyczek oraz wplywow z emisji obligacji komunalnych. W tym ostatnim
przypadku mamy do czynienia z tak zwanym rolowaniem dhugu.

PODSUMOWANIE

Podstawowa przyczyng zadluzania si¢ JST jest niemozno$¢ sfinansowania
wszystkich wydatkéw, gtdownie jednak o charakterze majatkowym z uzyskanych
dochodow. Ponoszenie tego rodzaju wydatkow jest warunkiem rozwoju i podno-
szenia standardu ustug swiadczonych na rzecz spotecznos$ci lokalnych. Dodatko-
wym czynnikiem potegujacym zadtuzenie JST jest dazenie do jak najwigkszego
skorzystania ze $srodkow budzetu UE na dziatania finansowane z udziatem tych
srodkow, uzaleznionego od wniesienia wktadu wtasnego. Wielko$¢ kredytow i po-
zyczek oraz wplywow z emisji obligacji konieczna do sfinansowania planowane-
go deficytu budzetowego oraz sptaty dtugoterminowych zobowigzan finansowych
okresla potrzeby pozyczkowe JST i ma decydujacy wptyw na zadluzenie JST.

44 Zob. wiecej K. Sawicka, op. cit., s. 37.
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Ze wzgledu na znaczenie dtugu JST jako komponentu dlugu panstwowego
ustawodawca umiescit w systemie prawnym finanséw lokalnych mechanizmy shu-
zace monitorowaniu i ograniczaniu zadtuzenia samorzadu terytorialnego. Ogra-
niczenia te wynikaja z przepisOw ustawy o finansach publicznych i odnosza si¢
do warunkéw zaciagania zobowigzan dtuznych przez JST oraz dopuszczalnego
pulapu zadluzenia. Przybieraja posta¢ ograniczen jakosciowych i ilosciowych.

Rozwiagzania przyjete w ustawie o finansach publicznych w zakresie regut
fiskalnych obowigzujacych przy konstrukcji budzetu maja na celu ograniczy¢ za-
cigganie dlugoterminowych zobowigzan tylko na finansowanie wydatkéw majat-
kowych oraz przeciwdziala¢ nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST, uzalezniajac jego
rozmiary od zdolnos$ci sptaty dlugu indywidualnie przez kazda z jednostek, po-
wigzanej z wypracowaniem tak zwanej nadwyzki operacyjnej (dodatnia r6znica
migdzy dochodami biezacymi i wydatkami biezacymi) i dochodami ze sprzedazy
majatku. Ksztattowanie budzetu przy zachowaniu regut fiskalnych z jednej strony
ma zapobiegac petli zadtuzenia, z drugiej — zabezpieczac¢ zachowanie stabilno$ci
budzetowe;.

Zastosowane w ramach systemu finansowego samorzadu terytorialnego kon-
strukcje prawne odnoszace si¢ do zadtuzenia JST uruchamiaja okreslone mechani-
zmy dzialania powigzane z celami przyjetych rozwigzan prawnych, wsrdd ktorych
zabezpieczenie stabilnos$ci finansowej JST korzystajacych ze zwrotnych zrodet fi-
nansowania jest celem podstawowym. W zatozeniu ustawodawcy maja one stano-
wic systemowe gwarancje bezpiecznego zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego.

ISSUES IN LOCAL SELF-GOVERNMENT’S UNITS’ DEBT
IN VIEW OF FINANCIAL LAW

Summary

Due to the significance of local self-government’s units’ debt as a component of the state
debt, the legislator included into the legal system of local finances the mechanisms of monitor-
ing and restricting local self-government’s debt. The restrictions result from the regulations of the
law of public finances and are concerned with the conditions of taking debt liabilities by units of
local self-government and the acceptable limit of indebtedness. They assume the form of qualita-
tive and quantitative restrictions. Legal constructions concerned with the indebtedness of units of
local self-government applied within the local self-government’s financial system trigger off certain
mechanisms connected with the purposes of the adopted legal solutions, whose main aim is ensur-
ing financial stability of units of local self-government, which use returnable sources of financing.
In the legislator’s intention they are to constitute systemic guarantees of safe indebtedness of local
self-government.
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