®

Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
Nr 38,2011

Janina Kotlinska

Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu

Finansowanie rozwoju lokalnego i regionalnego
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jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Artykut przedstawia analize mozliwosci finansowania rozwoju lokalnego i re-
gionalnego przez wladze samorzqgdowe w aspekcie przepisow prawnych ksztattujgcych od 1990
r. dopuszczalny poziom zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego (JST) w Polsce poprzez:
ustalone wskazniki zadtuzenia i wylqczenia w tym zakresie, podstawe obliczania wskaznikow za-
dluzenia, cele zaciggania zobowiqzan przez JST i rodzaje tytutow dtuznych zaliczanych do diugu
JST.

Stowa kluczowe: rozwoj lokalny, limity zadluzenia JST, nadwyzka operacyjna, opinie RIO

1. Wprowadzenie

Rozwdj kojarzony jest z ewolucja, postepem, czyms$ nowym, ulepszonym,
wyzszg jakoscia, wigkszymi mozliwos$ciami. Nie bez powodu wiec mowi si¢ i pi-
sze o nim w aspekcie podejmowanych inwestycji (zarbwno tzw. twardych, jak
i migkkich). Dziatania te z reguty wymagaja poniesienia znacznych naktadow fi-
nansowych. W przypadku rozwoju lokalnego i regionalnego ci¢zar finansowania
inwestycji spoczywa przede wszystkim na organach samorzadowych.

Celem opracowania jest analiza mozliwo$ci finansowania rozwoju lokalne-
go i regionalnego przez wtadze samorzadowe w konteksScie przepisow prawnych
ksztattujacych od 1990 r. dopuszczalny poziom zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) w Polsce poprzez ustalone wskazniki zadtuzenia i wytacze-
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nia w tym zakresie, podstawe obliczania wskaznikow zadtuzenia, cele zaciagania
zobowigzan przez JST i rodzaje tytulow dtuznych zaliczanych do dlugu JST.

2. Przepisy dotyczace finansow sektora finansow publicznych
a mozliwos¢ zaciagania zobowigzan przez JST
(czyli limity, ktore w rzeczywistoSci nie musza ograniczac)

Od poczatku funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
ustawodawca w rozny sposob probuje ograniczac (z reguty ilo§ciowo) zacigganie
przez nie zobowigzan. Do 1998 r. regulacje z tego zakresu znajdowaty si¢ w usta-
wach dotyczacych dochodow gmin i byly zdecydowanie bardziej liberalne od
tych, ktore pojawity sie w 1999 r. w regulacjach prawnych dotyczacych finansow
publicznych.

W latach 1990-1998 gminy mogty zaciggac¢ kredyty i pozyczki na finansowa-
nie wydatkéw nieznajdujacych pokrycia w dochodach gminy (czyli na inwesty-
cje) do wysokos$ci okreslonej w budzecie na dany rok!. Obstuga tego zadtuzenia,
czyli wydatki na sptate rat kredytow i pozyczek z odsetkami w latach 1990-1993
nie mogta przekroczy¢ 5% wydatkéw planowanych w budzecie gminy na ten
rok?. W latach 1994-1998 koszty tej obstugi powigckszone o potencjalne kwoty
wynikajace z udzielonych przez gming porgczen i gwarancji oraz nalezne od-
setki, a takze wykup wyemitowanych papieréw wartosciowych, a pomniejszone
o splate rat kredytow i pozyczek, a takze odsetki od zaciaggnigtych przez gming
kredytow i pozyczek, dla ktoérych ustanowiono zabezpieczenie na majgtku gmi-
ny’, nie mogto przekraczaé¢ 15% planowanych dochodéw budzetowych gminy®.
W pierwszych latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego zmienita si¢ nie
tylko podstawa limitujaca koszty obstugi zadtuzenia (z wydatkow na dochody
JST), ale i koszty z tego tytulu, w ktorych zaczeto uwzgledniaé potencjalne za-
dtuzenie wynikajace z udzielanych poregczen i gwarancji.

0d 1999 1. do 2013 1. obowigzuje w Polsce w zasadzie jednolity sposob ogra-
niczania zadtuzenia wszystkich JST i zwigzkow komunalnych, ztagodzony nie-
co z poczatkiem 2004 r. Zgodnie z obowigzujagcym stanem prawnym, do kon-

" Art. 22, ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania w 1991 roku oraz o zmianie innych ustaw, Dz.U. nr 89, poz. 518 1 art. 23, ust. 1 ustawy
z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, t.j. Dz.U. z 1998 r., nr 30, poz. 600.

2 Art. 23 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowa-
nia w 1991 r. oraz o zmianie innych ustaw, Dz.U. nr 89, poz. 518.

* W pdzniejszym okresie wylaczenie takie w przepisach prawnych juz si¢ nie pojawito.

4 Art. 24, ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, t.j. Dz.U. z 1998 .,
nr 30, poz. 600.
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ca 2013 r. taczne zadtuzenie danej JST na koniec roku budzetowego nie moze
przekracza¢ 60% wykonanych dochodow tej jednostki w danym roku, a w po-
szczegblnych kwartatach roku — 60% dochodow planowanych®. Laczna kwota
ptatnosci z tytutu obstugi zadtuzenia JST nie moze w danym roku przekroczy¢
15% planowanych przez nie dochodéow budzetowych w danym roku, a jezeli
relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB przekroczy putap 55% — to
nie moze ona wynosi¢ wigcej niz 12%. Ograniczenie to nie dotyczy obstugi
obciazen wynikajacych ze zobowigzan zaciagnietych przed data ogloszenia
wskazanej relacji®.

Po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej (UE) limity zwigzane z maksy-
malng kwota zadtuzenia oraz dopuszczalng wysokoscia rocznej kwoty obcigzen
wynikajacych ze sptaty dlugu zostaty ztagodzone’. Od maja 2004 r. do konca
2005 r. ograniczen dotyczacych zadtuzenia nie stosowalo si¢ do zobowigzan za-
ciggnigtych w zwiagzku ze srodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmio-
tem dysponujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spojnosci UE.
Gdy okreslone w umowie srodki nie zostaty jednak przekazane Iub orzeczony
zostat ich zwrot, JST nie mogla zaciaggnaé¢ zobowigzan i udziela¢ porgczen do
czasu spetnienia obu warunkéw dotyczgcych limitow zadtuzenia®. Od 2006 r.
ograniczen dotyczacych maksymalnego zadtuzenia JST nie stosuje si¢ w odnie-
sieniu do emitowanych papieréw wartosciowych, kredytow i pozyczek zaciaga-
nych w zwiazku z umowa zawartg z podmiotem dysponujgcym srodkami juz nie
tylko unijnymi’. Wskazanych wytaczen od 2007 r. nie stosuje si¢ po zakonczeniu

S Kwartalne limitowanie zadtuzenia JST wprowadzono ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o uruchamianiu $§rodkéw pochodzacych
z Sekceji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Dz.U. nr 93, poz. 890.

¢ Art. 113 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 155, poz. 1014
z p6zn. zm., a od 2006 r. — art. 169 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6ézn. zm.

"Modyfikacje limitow nalezy traktowac jako instrumenty panstwa, wspierajace zdolnosé
JST do absorpcji srodkow unijnych i Srodkéw z pomocy udzielonej przez panstwa EFTA.

8 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy
o uruchamianiu $rodkéw pochodzacych z Sekeji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej, Dz.U. nr 93, poz. §90.

? Zgodnie z art. 5, ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 r. sa to: srodki przeznaczone
na realizacj¢ programow przedakcesyjnych, srodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Fun-
duszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Rybotdéwstwa; srodki: Sekcji Gwarancji Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji, Euro-
pejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarow Wiejskich; niepodlegajace zwrotowi srodki
z pomocy udzielonej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA), tj. Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego, Szwajcarskiego Mechanizmu Finansowego.
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programu, projektu lub zadania realizowanego z tych srodkéw i otrzymaniu re-
fundacji dokonanych wydatkow!'.

Od maja 2004 r. do konca 2005 r. ograniczen dotyczacych obstugi zadtuzenia
JST nie stosowano analogicznie w odniesieniu do kredytow i pozyczek zaciag-
nictych w zwiagzku ze srodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem
dysponujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spojnosci Unii Euro-
pejskiej, a takze emitowanych w tym celu papieréw wartosciowych''. Od 2006 r.
do ptatnosci zwigzanych z obstuga dtugu nie zalicza si¢: sptat rat kapitatowych
od kredytéw lub pozyczek oraz wykupu papieréw warto$ciowych, zacigganych
lub emitowanych w celu pokrycia utraty ptynnosci finansowej budzetu (zobowia-
zan krotkoterminowych); potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych
przez JST porgczen oraz gwarancji. Ponadto ograniczen tych (limit 15% lub 12%)
nie odnosi si¢ tez do porgczen i gwarancji udzielanych samorzadowym osobom
prawnym wykonujacym zadania JST, z wykorzystaniem bezzwrotnych §rodkow
zagranicznych'?,

Od 2014 r. bedzie obowigzywal jeden indywidualny limit zadtuzenia, sta-
nowigcy o maksymalnych $rodkach JST', jakie moga one przeznaczy¢ na jego
obstuge*. W tym przypadku jednak ustawodawca zdecydowal, ze ograniczen
wynikajacych z ustalenia tego limitu nie stosuje si¢ — tak jak poprzednio — do
(art. 243, ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.): wykupu papieréw
wartosciowych, sptat kredytow i pozyczek zaciggnietych w zwigzku z umowa
zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem
bezzwrotnych $rodkow zagranicznych, z wytaczeniem jednak odsetek od tych
zobowigzan, a takze poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom
prawnym realizujgcym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
programow finansowanych z udzialem tych srodkow. Wylaczenie to obowigzuje
jednakze w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu
lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkéow.

Mimo istnienia rozwigzan limitujacych zadtuzenie JST i koszty jego obstu-
gi, w ciggu ponad 20 lat w JST wiele si¢ zmienito. Podejmowanych bylo wiele

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

'l Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy
o uruchamianiu $rodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolne;j.

12 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pdzn.
zm.

B Ten limit dla gmin moze pomniejsza¢ zadluzenie zwigzku komunalnego, ktorego sa one
cztonkiem — patrz art. 244 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z pézn. zm.

4 Tbidem, art. 243.
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przedsiewzig¢ inwestycyjnych, realizowanych dzigki wykorzystaniu przez JST
roznych przychodow zwrotnych. W poczatkowym okresie — ze wzgledu na rodza-
je inwestycji (budowa sieci wodociggowej, kanalizacyjnej, oczyszczalni Sciekow)
— byly to zrodta preferencyjne, a potem coraz czegsciej instrumenty o charakterze
komercyjnym. Przychody z kredytow i pozyczek uzupetniaty srodki whasne JST,
ktore z czasem staly si¢ niezbedne do zapewnienia ich wkladu wlasnego przy
aplikowaniu o $rodki z UE (najpierw w ramach programow pomocy przedakce-
syjnej, a potem w ramach funduszow strukturalnych itp.).

Zadtuzenie JST zaczgto rosnac, ale do przekroczenia ustawowych limitow
byto jeszcze daleko. Fakt ten wynika z trzech powodow. Przy statych limitach
wzrost zadtuzenia JST jest mozliwy wowczas, gdy: 1) zwickszaé si¢ bedzie wiel-
kos¢ stanowigcg punkt odniesienia dla tych limitow (dochody JST), 2) zostang
wprowadzone wylgczenia, ktore pozwolg nie wlicza¢ do zadluzenia JST lub
kosztéw jego obstugi odpowiednio: pewnego rodzaju przychodéw i rozchodow,
3) JST beda wykorzystywac takie instrumenty dtuzne, ktore w mysl istniejacych
uregulowan prawnych nie sa zaliczane do dtugu JST.

Zaréwno w obecnym stanie prawnym, jak i tym, z ktérym zmierzy¢ si¢ przyj-
dzie samorzadowcom z poczatkiem 2014 r., punktem odniesienia do obliczania
maksymalnego zadtuzenia, kosztéw jego obstugi sa dochody ogétem danej JST,
co juz z zatozenia budzi wiele kontrowersji. W puli tych dochodéw znajduja sie
bowiem zaréwno dochody wiasne JST, z ktorymi jest zwigzany znaczny zakres
samodzielnosci finansowej tych jednostek'®, dochody uzupetniajace, w tym czesé
majaca charakter uznaniowy, jak i czg$¢ o z gory okreslonym przeznaczeniu,
a takze dochody pochodzace z zagranicy. Bardzo kontrowersyjne jest wigc odno-
szenie poziomu zadtuzenia JST do catosci tych dochodow, choc¢by ze wzgledu na
niepewnos$¢ zwigzang z pozyskaniem czesci z tych wpltywow, przeznaczeniem
ich i powigzaniem z konkretnym kierunkiem wydatkow, niekoniecznie zwigza-
nym z rozwojem. Dodatkowo od 2014 r. (a w rzeczywistosci juz od 2011 r., gdyz
lata 2011-2013 bedg stanowity podstawe do wyliczenia indywidualnego wskazni-
ka poziomu zadtuzenia JST w 2014 r.) kazda JST bedzie mogla zwigkszy¢ swoje
mozliwosci zaciggania zobowigzan, uzyskujac dochody ze sprzedazy majatku'e.
Ustawodawca poprzez regulacje zawarte w art. 243 obowigzujacej ustawy o fi-
nansach publicznych wskazuje bowiem, co majg zrobi¢ wtadze samorzadowe,
aby moc zacigga¢ wigcej zobowigzan. Powstaje tylko pytanie: czy $rodki na in-
westycje sa potrzebne, skoro JST wyzbywa si¢ majatku, ktory czestokro¢ te inwe-

15 Jesli, jak ustawodawca, uznamy, ze dochodami wlasnymi JST sa wplywy z udzialow w po-
datkach panstwowych (PIT i CIT), to i ta cz¢$¢ dochodow witasnych JST — zwlaszcza w dobie
kryzysu finansowego — staje si¢ coraz mniej pewna.

16 Patrz wzor zamieszczony w art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, op. cit.
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stycje warunkuje? Osobna kwestia sa wylaczenia z kwoty dtugu i kosztow jego
obstugi.

Zaréwno w obowigzujacej ustawie o finansach publicznych, jak i wezesniej-
szych regulacjach tego rodzaju mozna bylo znalez¢ rozwigzania, ktore nakazy-
waty nie wlicza¢ do poziomu zadtuzenia JST pozyczek i kredytéw zacigganych
na inwestycje wspotfinansowane bezzwrotnymi $rodkami pochodzacymi z za-
granicy. Jesli wiec wladze samorzadowe z determinacjg i powodzeniem apliko-
waty o te Srodki, praktycznie mogly nie mie¢ zadtuzenia branego pod uwage
przy obliczaniu stopnia wykorzystania limitéw z tego zakresu. Powodowato
i powoduje to pewnego rodzaju utude, gdyz w mysl przepisow prawnych dana
JST mogta zaciggna¢ jeszcze wiele zobowigzan (do przekroczenia limitéw mia-
ta jeszcze daleko), w rzeczywistosci jednak jej zdolnos¢ do sptaty zobowigzan
mogta by¢ juz zachwiana, a nawet mogta ona juz nie mie¢ zdolnosci kredytowe;.
W zwigzku z powyzszym w stosunkowo niezrecznej sytuacji sa sktady orzeka-
jace RIO, ktore wydaja opini¢ o mozliwos$ci splaty zobowigzania planowanego
do zaciaggnigcia przez dang JST. Odnoszg si¢ one do tego, jak dana JST spetnia
ustawowo okreslone limity zobowigzan (uwzgledniajac ustawowe wylgczenia),
asekurujac si¢ przy tym zapisem, ze sptaci ona planowane zobowigzanie pod
warunkiem uzyskania zaplanowanych dochodéw, a poziom jej zadtuzenia w ko-
lejnych latach nie spowoduje przekroczenia ustawowych limitow. RIO wydaja
wigc pozytywne opinie o mozliwosci sptaty dtugu przez JST, a te si¢ zadtuzaja,
majac niejako przyzwolenie organu nadzoru. Czy jednak respektowanie limitow
zadtuzenia jest gwarancja sptaty zobowigzania? Czy JST moze utraci¢ ptynno$¢
finansowg 1 zbankrutowac? Jak wysokie jest zadtuzenie JST? Czy rosnie lawino-
wo i czy dominuje w sektorze finanséw publicznych? Pytan tego rodzaju mozna
postawi¢ wiele. Powstaja one w obawie przed rozwojem wydarzen wedtug czar-
nego scenariusza, co ma miejsce obecnie w Grecji.

Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego stale ro$nie. Wzrasta tez
sukcesywnie dtug sektora finanséw publicznych i coraz blizej mu do drugiego
progu ostroznosciowego. Wzrost ten nie jest jednak spowodowany zwigkszong
aktywno$cia pozyczkowa sektora samorzadowego, a w szczegdlnosci wszystkich
duzych miast, jak czesto sugeruja tytuty artykutéw prasowych. W latach 1999-
2010 zadtuzenie sektora samorzgdowego stanowito zaledwie 0,93-3,86% PKBY.
Srednio w tym okresie 45% tego zadtuzenia przypadalo na miasta na prawach

7 Dane liczbowe podawane w niniejszym opracowaniu zostaly zaczerpnigte ze sprawozdan
finansowych JST, umieszczonych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw: www.mf.gov.
pl [dostep: 11.10.2011] lub wyliczone przez autorke na ich podstawie. Ze wzgledu na ograniczone
ramy artykutu, tabele z tymi danymi (dotyczace zadtuzenia sektora finansoéw publicznych, zadtu-
zenia JST, dochodéw 1 wydatkow inwestycyjnych JST w latach 1999-2010, a takze korelacji tych
wielko$ci) nie zostalty w nim zamieszczone.
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powiatu, a ok. 43% — na gminy. JST, ktére pojawily si¢ w ramach struktur sa-
morzgdowych z poczatkiem 1999 r., cho¢ maja nizsze zadtuzenie, to dynamika
jego wzrostu jest ogromna. Zadtuzenie powiatow w badanym okresie wzrosto
1000-krotnie (z 55 mln zt do blisko 5,5 mld zt), a wojewodztw samorzadowych
2000 razy (z 23 mln zt do prawie 4,3 mld zt), co wskazuje na ogromne potrze-
by finansowe tych JST i ograniczonos$¢ przyznanych im $rodkéow finansowych.
Czy w zwigzku z tym obawa o rosngce zadtuzenie sektora finansow publicznych,
a raczej dazenie do nie utracenia zdolnosci kredytowej przez dang JST powinno
by¢ powodem do limitowania poziomu zadtuzenia tych ostatnich? Jaki sens ma
tez wigzanie poziomu maksymalnych kosztow obstugi zadtuzenia JST z sytuacja
finansowa budzetu panstwa!'®, skoro takich rozwigzan nie ma w innych krajach
UE? Czy nowy limit zadluzenia nawigzuje do kondycji finansowej JST, jej zdol-
nosci kredytowe;j?

Koncepcja nadwyzki operacyjnej”, ktora ma stanowi¢ o mozliwosciach in-
westycyjnych i zadtuzeniowych JST, jest rozwigzaniem zastlugujacym na uwagg,
ale ustalanie jej na podstawie dochodow ogotem i nieuwzglednianie w kosztach
obstugi zadluzenia, tych zwigzanych ze srodkami unijnymi, z pewnoscig nie od-
daje rzeczywistych mozliwosci zaciggania zobowigzan przez JST. Samorzado-
wym sposobem na ,,obej$cie” limitow zadtuzenia jest z kolei korzystanie przez
nie z nowoczesnych instrumentéw dtuznych, tj. takich, ktorych nie wlicza si¢ do
poziomu zadtuzenia (obligacje przychodowe). Do 2011 r. byty to takze umowy
z odroczonym terminem platnos$ci (na ksztatt umow z kredytem kupieckim).

3. Wplyw przepisow dotyczacych dochodéow JST
na mozliwos¢ zaciagania przez nie zobowiazan
(czyli jak ustawodawca skutecznie w ramach istniejacych
limitow zwig¢ksza lub bardziej ogranicza mozliwoS$ci
zaciggania zobowiazan przez JST)

Przygladajac si¢ przepisom prawnym okreslajacym system dochodow JST
w Polsce, mozna zauwazy¢, ze ustawodawca stanowigc te dochody, w rzeczy-
wistos$ci przesadzit o tym, w jakich okresach zadtuzenie JST zwigksza si¢ (przy

8 Art. 79, ust. 1, pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 r., op. cit.

¥ Juz w 2002 r. A. Borodo pisal, ze: ,,Stan zdolnosci finansowe;j i ptynnosci w regulowaniu
biezacych zobowigzan — zardéwno w danym roku, jak i w perspektywie kolejnych lat [...] daje od-
powiedz na pytanie, czy ekonomiczne granice zadtuzenia sg wyczerpane czy tez nie”. A. Borodo,
Kredyty, pozyczki i obligacje jako zZrodto finansowania zadan jednostek samorzqdu terytorialne-
go, w: Samorzqd terytorialny a banki, red. A. Borodo, TNOiK, Torun 2002, s. 31.
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niezmienionych jego wskaznikach). Przyjete rozwigzanie, czyli co$ na ksztatt
automatycznych stabilizatorow koniunktury, miatoby jednak racje bytu, gdyby
odnosi¢ je do wielkosci, na ktore JST maja wpltyw. W rzeczywistosci tak jednak
nie jest. Samodzielno$¢ wiadz samorzadowych w odniesieniu do dochodow jest
ograniczona. Dodatkowo odnoszenie mozliwosci zadtuzenia JST do wielkos$ci
prognozowanych (dochodoéw) moze czestokro¢ oznaczaé, ze zostaly przeszaco-
wane (zaplanowane dochody z roznych powodow do budzetu nie wptynety).

Gminy dodatkowe mozliwosci zadtuzenia zyskaly z poczatkiem 1999 r.
12004 r., kiedy to wzrosty ich dochody z tytutu udziatéw w podatkach panstwo-
wych (wskaznik obliczania udzialu w PIT z 16% wzrdst poczatkowo do 26,7%,
a nastgpnie do 39,34%, natomiast w przypadku CIT wzrost z 5% do 6,71%). Jak
wiadomo, wplyw witadz lokalnych na wysoko$¢ dochodow budzetowych z tego
tytutu jest ograniczony. Wskaznik, na podstawie ktorego okresla si¢ wysokos¢
tych dochodoéw jest ustalany odgornie. Wzrost w 2004 r. udziatow w PIT i CIT
poprawit tez mozliwosci zadtuzania si¢ powiatow i wojewodztw samorzado-
wych?’, Potwierdzajg to dane dotyczace zadtuzenia JST.

Dochody z podatkéw panstwowych maja jednak wade — sg Scisle uzalez-
nione od koniunktury gospodarczej. Kryzys finansowy z 2007 r. dotart juz do
JST (wptywy z udziatéw w podatkach panstwowych byly nizsze niz pierwotnie
planowano) i obnizyt mozliwos$ci ich zadluzania si¢. Czy jednostki te sg przy-
gotowane (chodzi o spelianie wskaznikow) na drugg fale tego kryzysu? Czy
lata 2011-2013 to czas, kiedy wigkszo$¢ z nich bedzie po raz ostatni prowadzi¢
dziatania inwestycyjne? Trudno jednoznacznie odpowiedzie¢. Analiza wielolet-
nich planéw finansowych (WPF) JST jednak nie pozwala z optymizmem patrzeé
w inwestycyjng przyszto$¢ jednostek samorzadowych w Polsce.

Osobna kwesti¢ stanowig zmiany form organizacyjno-prawnych podmiotow
sektora finansow publicznych, ktérych wprowadzenie w 2010 r. spowodowato
zwigkszenie mozliwo$ci zaciggania zobowigzan gmin i powiatow. Zwigzane to
bylo z likwidacja funduszéow celowych z zakresu ochrony srodowiskach (na tych
szczeblach JST) i wlaczeniem $rodkéw tych funduszoéw do budzetow tych jedno-
stek.

2 Dla powiatow wskaznik do wyliczenia wptywow z udziatow w PIT wzrost z 1% w latach
1999-2003 do 8,42% w 2004 r., a od 2005 . wynosi 10,25%. Wojewodztwa samorzadowe dopie-
ro z poczatkiem 2004 r. zyskaty dodatkowe Zrdédto dochodéw w postaci udziatu w PIT, liczo-
nego od tamtej pory poczatkowo wedtug wskaznika 1,4%, a od 2010 wedtug wskaznika 1,6%.
0d 2004 r. wzrdst wskaznik do obliczania udziatow powiatow w CIT (z 1,5% na 1,6%), po czym
spadt od 2010 r. do poziomu 1,4%. W przypadku wojewoddztw samorzadowych wskaznik ten w la-
tach 2004-2007 wyniost 15,9% (wczesniej wynosit 0,5%), w latach 2008-2009 wynosit 14%, a od
2010 r. wynosi 14,75% — Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, t.j. Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.
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4. Klasyfikacja tytulow dluznych zaliczanych
do panstwowego dlugu publicznego
(czyli jak ograniczy¢ mozliwosci zaciagania zobowigzan JST
bez zmian ustawowych)

Z art. 72, ust. 1, obowiazujacej ustawy o finansach publicznych wynika, ze
panstwowy dtug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych
z nastepujacych tytutéw: 1) wyemitowanych papierow wartosciowych opiewaja-
cych na wierzytelnosci pieniezne, 2) zaciagnietych kredytow i pozyczek, 3) przy-
jetych depozytow, 4) wymagalnych zobowigzan (wynikajacych z odrebnych
ustaw oraz prawomocnych orzeczen saddéw lub ostatecznych decyzji admini-
stracyjnych, uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora finanséw
publicznych bedaca dtuznikiem. Pojecie to zostalo znaczaco rozszerzone przez
rozporzadzenie Ministra Finansow z 23 grudnia 2010 r.*!

Zgodnie z regulacjami przywotanego rozporzadzenia, w obecnej definicji
do tytutéw dluznych stanowigcych o wielkosci dtugu publicznego naleza takze
— zaliczane do kategorii kredytow i1 pozyczek — umowy o partnerstwie publiczno-
prywatnym, ktére maja wplyw na poziom dtugu publicznego, papiery wartos-
ciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona, umowy sprzedazy, w ktérych cena
jest platna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym,
w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnos$ci sa przeniesione na korzystajacego
z rzeczy, a takze umowy nienazwane, o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwia-
zane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja skutki
ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Trudno odmoéwic racjonalno$ci ekonomicznej ustawodawcy, ktory rozszerzyt
w ten sposob zakres dtugu samorzadowego. Zobowigzania wynikajace z leasingu
stanowig faktyczne zadtuzenie, a JST w ostatnich latach coraz czesciej finanso-
waly si¢ tzw. kredytem kupieckim, a wigc zawieraly umowy skutkujace zobo-
wigzaniami wieloletnimi??. Nasuwa si¢ jednak pytanie o legalno$¢ przywotanego
rozporzadzenia, w konteks$cie mozliwosci rozszerzenia w nim ustawowej definicji
dtugu. Ponadto przepis wprowadzono kilkanascie dni przed rozpoczeciem roku
budzetowego, w sytuacji przygotowanych juz projektow uchwat budzetowych na
2011 r. i projektow WPEF, gdy nawet czes¢ JST podjeta juz obie te uchwaty.

2l Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdtowe-
go sposobu klasyfikowania tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego,
w tym do dtugu Skarbu Panstwa, Dz.U. nr 252, poz. 1692.

22 B. Filipiak, Ograniczenia i uwarunkowania w zacigganiu diugu w JST w Swietle zmian sy-
stemowych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu™ 2010, z. 141, s. 329.
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Wskazana zmiana definicyjna spowodowata, ze niektore z JST by¢ moze
przekroczyty ustawowo natozone limity zadtuzenia, a inne niebezpiecznie zbli-
zyly si¢ do dopuszczalnej granicy. Tym prostym sposobem ustawodawca zapew-
ne bardziej ograniczyt mozliwosci zaciggania zobowigzan przez JST, niz wpro-
wadzeniem z poczatkiem 2014 r. indywidualnych limitow zadluzenia. W dtugu
JST znajda si¢ teraz zobowigzania, ktoérych do tej pory nie wykazywano, a ktore
s3 zwigzane z nowymi instrumentami dtuznymi, z powodzeniem wykorzystywa-
nymi w sektorze prywatnym. Wprowadzenie w zycie przepisow rozporzadzenia
nie dato tez wrazenia dbato$ci o stabilnosc¢ i przewidywalnos¢ warunkow gospo-
darowania majatkiem przez samorzady, a takze poczucia stabilnosci warunkow,
w jakich sa podejmowane decyzje ekonomiczne.

5. Przeznaczenie Srodkow pochodzacych z pozyczek
i kredytow zacigganych przez JST
(czyli czy przychody zwrotne finansujg inwestycje,
rozwoj lokalny i regionalny)

Do pazdziernika 2003 r. JST w Polsce mogly zaciagga¢ zobowigzania na fi-
nansowanie wystepujacego w ciggu roku niedoboru budzetu i finansowanie wy-
datkow nieznajdujacych pokrycia w planowanych dochodach. W pazdzierniku
2003 r. do celow tych dopisano sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z ty-
tutu emisji papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow?.
Od 2010 r. (art. 89, ust. 1, pkt 4 obowigzujacej ustawy o finansach publicznych)
JST moga zaciggac¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe do-
datkowo na wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej. Dtug generuja jedynie zobowigzania
dlugoterminowe®, a z rozwojem sa zwigzane zobowigzania zaciggane na finanso-
wanie deficytu® i wyprzedzajace finansowanie. Potwierdzaja to dane liczbowe.

2 Ustawa z dnia 17 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, Dz.U.
nr 189, poz. 1851. Rolowanie dtugu — prawnie dopuszczalne, ale w my$l limitow zadtuzenia JST
praktycznie niemozliwe. W roku, w ktérym zaciaggane jest zobowigzanie w tym wiasnie celu,
kumuluja si¢ zobowiazania i koszty obstugi obu pozyczek, prowadzac do przekroczenia obowig-
zujacych ilosciowych limitow zadtuzenia JST.

24 Zobowigzania zaciagniete na sfinansowanie przejsciowego deficytu sptacane sg do konca
roku budzetowego (kalendarzowego).

2 Deficyt moze wynika¢ jedynie z braku srodkéw na wydatki majatkowe. Zgodnie bowiem
z art. 242 ustawy o finansach publicznych, wydatki biezace JST nie powinny przekracza¢ docho-
dow biezacych, powigkszonych o nadwyzke budzetowg z lat ubieghych i wolne $rodki.
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Poréwnujac wydatki inwestycyjne poszczegolnych JST w 2010 r. z zaciagany-
mi przez nie zobowigzaniami, okazalo si¢, ze przeznaczono na nie mniej srodkow
w danym roku niz pozyczono, a przeciez przychody zwrotne nie sg jedynym zrod-
lem finansowania inwestycji (moga to by¢ dochody wiasne JST, dotacje celowe
itd.). Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze w tamtym okresie dtugiem finanso-
wano dziatalno$¢ biezacg JST?, wbrew racjonalnosci gospodarowania $rodkami
publicznymi?’. Przychody zwrotne stuzyly tez rolowaniu i konwersji zadtuzenia,
a wiec wzrost zadtuzenia JST w ostatnich latach wcale nie musiat wskazywac na
prowadzong przez wladze samorzadowe dziatalno$¢ inwestycyjna czy podejmo-
wanie dzialan w kierunku rozwoju lokalnego czy regionalnego. Rodzi si¢ jednak
pytanie: czy rolownie dtugu JST nie ograniczy mozliwos$ci inwestycyjnych JST
od 2014 r.? Rozwigzanie, ktore mogto pomodc JST obstuzy¢ zadtuzenie, moze
wigc paradoksalnie ograniczy¢ ich mozliwosci inwestycyjne w kolejnych latach.

6. Podsumowanie

Rozwoj lokalny i regionalny wymaga naktadéw finansowych. Mozliwosci
inwestycyjne JST zaleza zarowno od ustawodawcy, jak i samych zainteresowa-
nych, ktorym przychodzi prowadzi¢ gospodarke finansowg gmin, powiatow czy
wojewodztw samorzagdowych.

W latach 1990-2010 ustawodawca nie tylko ograniczat zaciagganie zobowig-
zan przez JST (limity zobowigzan), ale tez wprowadzat regulacje, ktore te ograni-
czenia tagodzity (wylaczenia z limitéw, zwigkszanie puli dochodow JST poprzez
wzrost wskaznikow do obliczania udziatéw w podatkach panstwowych i wiacza-
nie do budzetow gmin i powiatow srodkow gminnych i powiatowych funduszy
celowych), wptywajac na liczbe 1 wartos¢ realizowanych przez nie przedsigwzie¢
inwestycyjnych. JST — poruszajace si¢ w granicach prawa — rownie skutecznie
mogly zar6wno zwigksza¢ swoje mozliwosci zadtuzenia (aplikujac o bezzwrotne
srodki z zagranicy), jak i zmniejszac¢ (pozyczajac srodki na sptate wczesniej za-
ciaggnietych zobowigzan). Dziatania panstwa i wtadz samorzadowych zmierzaty
wigc do podwyzszania lub obnizania poziomu zadluzenia JST i kosztow jego
obstugi z punktu widzenia limitéw zadtuzenia, niestety nie z punktu widzenia
zdolnosci kredytowej i mozliwosci inwestycyjnych.

26 Regulacji zawartych w art. 242 obowigzujacej ustawy o finansach publicznych nie znaj-
dziemy we wczesniejszych aktach prawnych tego rodzaju.

7 Spostrzezenie takie mozna znalez¢ tez w: J. Adamiak, Diug sektora finanséw JST w Polsce
po akcesji do Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu”
2010, z. 141, s. 304.
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