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Zewngtrzne zrodla finansowania
wydatkow inwestycyjnych gmin

Streszczenie. Wielo$¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego przy niewystarczajacych do-
chodach wiasnych i jednoczesnym rosnacym zadluzeniu powoduje, ze coraz czgsciej korzystaja one
z zewngtrznych zrodet finansowania. Za koniecznos$cia pozyskiwania zewngtrznych srodkow finan-
sowych przemawia rowniez zjawisko rosnacych potrzeby spotecznosci lokalnych. Celem niniejszego
artykulu jest przedstawienie i analiza zewngtrznych zrodet finansowania zadan wlasnych podstawowe;j
JST. Dla realizacji celu pracy przyjeto hipotezg badawcza, zgodnie z ktéra dominujacym zroédiem
finansowania inwestycji jest kredyt i pozyczka, jednakze gminy coraz czgsciej korzystaja réwniez
z dtuznych papierow wartosciowych w postaci obligacji komunalnych. Pomimo szerokiego omawiania
niniejszego problemu w literaturze, coraz czgsciej w polskich samorzadach dochodzi do realizacji
programow postepowania naprawczego, ktore wynikaja ze zbyt wysokiego zadluzenia. W artykule
wykorzystano dane pochodzace z regionalnych izb obrachunkowych, instytucji ratingowej Fitch oraz
Ministerstwa Finansow. Analiza objeto lata od 2009 do pierwszego kwartatu 2016. W opracowaniu
przedstawiono podstawowe zrodta finansowania, jakimi sa kredyt czy pozyczka, ale rowniez przybli-
zono takie formy, jak partnerstwo publiczno-prywatne, przedstawiajac kryteria wyboru instrumentow
dhuznych przez wiadze samorzadowe oraz korzysci dla jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: zadania publiczne, finansowanie zadan jednostek samorzadu terytorialnego,
partnerstwo publiczno-prywatne, obligacje komunalne

1. Wstep

Reforma samorzadowa okresu transformacji ustrojowej w Polsce powotata
do zycia spolecznego nowa jakos¢, jaka sa jednostki samorzadu terytorialnego
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(JST). Gmina jako szczeg6lna forma samostanowienia lokalnych wspdlnot zos-
tala powotana na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
W mysl rzeczonej ustawy pod terminem najmniejszej jednostki samorzadowe;j
nalezy rozumie¢ ,,wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium™'. Gmina
jest zatem zbiorem wszystkich os6b zamieszkujacych okreslone terytorium, ktore
na podstawie statutu 1 odrgbnych aktoéw prawnych stanowia o wlasnym samo-
rzadzie, co w zatozeniu miato upodmiotowi¢ jej mieszkancow [Niewiadomski,
Grzelczak 1990: 6].

Z taka interpretacja ustawodawcy wiaze si¢ zagwarantowanie osobowosci
prawnej jednostkom samorzadu terytorialnego w Konstytucji Rzeczpospolitej?.
W mysl zapiséw ustawy zasadniczej gminy sa podmiotami mogacymi podejmo-
wac czynnosci o charakterze cywilno-prawnym. Posiadaja one duza samodziel-
nos$¢ finansowa oraz oparta na prawie wlasnosci mienia gminnego odrgbnosé¢
majatkowa. Samorzady gminne w zakresie polityki finansowej dziataja na wtasna
odpowiedzialno$¢ oraz wystepuja w obrocie prawnym we wlasnym imieniu’.
Ustawa o samorzadzie gminnym z 1990 r., decentralizujac strukture¢ samorzadowa,
nadata jednostkom samorzadowym tego szczebla autonomig, zarowno w kwestii
stanowienia prawa lokalnego oraz obrotu mieniem gminnym, jak 1 w sposobie
realizacji zadan, do jakich zostaly powotane. Autorzy komentarza do rzeczonej
ustawy wprost okreslaja, czym jest istota samodzielnosci samorzadu gminnego,
ktora polega na tym, ze ,,w ramach obowiazujacego porzadku prawnego gmina
we wilasnym zakresie (sama), bez dyktatu zewngtrznego 1 odgdrnych polecen,
decyduje o wszystkich sprawach lokalnych, w szczeg6lnosci o swoim ustroju,
lokalnym porzadku prawnym, podatkach i optatach lokalnych, przeznaczeniu
mienia komunalnego i zasadach korzystania z obiektow publicznych, zagos-
podarowaniu przestrzennym, zakresie podejmowanych inwestycji, kolejnosci,
sposobach i $rodkach ich realizacji, a takze o zwiazanych z tym naktadach
finansowych 1 rzeczowych” [por. Jyz, Ptawecki, Szewc 2012].

2. Zadania wlasne gmin

Zgodnie z ustawa powotujaca do zycia samorzady gminne maja one za zada-
nie realizacj¢ zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzial-

U Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 446 z pdzn. zm.

2 Por. art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.

3 Por. art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U.
2016, poz. 446 z pozn. zm..
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nos¢*. Katalog przedsiewzigé, jakie nalezy zaliczy¢ do owych zadan, okreslaja
kolejne artykuty ustawy z 1990 r. Zadania wlasne gminy dotycza zaspokajania
zbiorowych potrzeb danej wspolnoty konstytuujacej gming. Samorzady te musza
takze realizowac¢ tzw. zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Zadania
wlasne wykonywane sa na wlasng odpowiedzialnos¢, podlegajac jedynie kontroli
rzetelnos$ci, gospodarnosci 1 legalnosci podejmowanych decyzji, zadania zlecone
realizowane sa pod nadzorem odpowiednich instytucji zewngtrznych.

Zadania wlasne gminy okresla art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Wsrod
nich mozna wymieni¢ podejmowanie dzialan w obszarach: tadu przestrzennego,
gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki
wodnej; gminnych drég, ulic, mostow, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;
wodociagdéw 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania §cie-
kéw komunalnych, utrzymania czystosci 1 porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk 1 unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢
elektryczng 1 cieplng oraz gaz; ochrony zdrowia; pomocy spotecznej, w tym
osrodkow 1 zaktadow opiekunczych; gminnego budownictwa mieszkaniowego;
edukacji publicznej; kultury; turystyki; zieleni gminnej 1 zadrzewienia; porzadku
publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej 1 prze-
ciwpowodziowej’. Powyzszy artykut ustawy nie zamyka katalogu zadan wiasnych
samorzadu gminnego, gdyz sa one uje¢te takze w innych aktach prawnych,
m.in. w ustawie z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan 1 kompetencji okreslo-
nych w ustawach szczegolnych pomigdzy organy gminy a organy administracji
rzadowej®, ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych’,
ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatal-
nosci kulturalnej®.

Jako ze na wtadzach samorzadowych spoczywa odpowiedzialnos¢, za jakosé
zycia mieszkancow danej gminy, osiagana poprzez realizacj¢ zadan wiasnych
1 zleconych, wymaga si¢ od nich odpowiedzialnego zawiadywania mieniem gminy
oraz §rodkami publicznymi pozyskanymi w formie r6znych optat i danin. W mysl
art. 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego do zrédet dochodoéw wilasnych gminy mozna zaliczy¢ wpltywy
z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkow transportowych,
dochodowego od osob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, od
spadkéw 1 darowizn, od czynnos$ci cywilnoprawnych oraz wptywy z optat:

4 Por. art. 2, ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 446 z pdzn. zm.

5 Por. art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 446
z pdzn. zm.

¢ Dz.U. nr 34, poz. 198.

" Dz.U. nr 71, poz. 734 z pdzn. zm.

8 Dz.U. 2012, poz. 406 ze. zm.
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skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej 1 od posiadania psow, rekla-
mowej oraz innych stanowiacych dochody gminy, uiszczanych na podstawie
odrgbnych przepisow. Gmina moze réwniez dzierzawi¢ lub zbywa¢ swdj majatek
oraz naktada¢ kary pienigzne i grzywny w okreslonych prawem sytuacjach’. Do
dochodu gminy zalicza si¢ rowniez dotacje przeznaczone na realizacj¢ zadan
z zakresu opieki spolecznej oraz subwencje przeznaczana na realizacj¢ zadan
oswiatowych [por. Sochacka-Krysiak 2008: 161]. Uprawnienia samorzadow,
w tym samorzadow gminnych, do pobierania wskazanych danin oraz udzial
w dochodach publicznych gwarantuje rowniez Konstytucja Rzeczypospolitej,
kolejno w art. 167 1 168'.

Wielos¢ 1 roznorodnos¢ zadan z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb
ludno$ci wymaga naktadu znacznych $rodkow finansowych. Nieadekwatnosé
pomigdzy wiasnymi i1 przekazanymi samorzadom $rodkami finansowymi bedacy-
mi do ich dyspozycji a kapitalochlonnos$cia powierzonych im zadan jest glowna
przyczyna zmuszajaca JST do poszukiwania zewnetrznych zrddet finansowania
[por. Zioto 2011: 283]. Innym czynnikiem motywujacym do wyjscia poza au-
tarkiczne planowanie dziatan w ramach wspolnoty samorzadowej jest che¢ lub
konieczno$¢ modernizacji i rozwoju posiadanej infrastruktury, m.in. drogowe;,
kanalizacyjnej, cieplowniczej, osSwietleniowej, komunikacyjnej. Inwestycje
tego typu réwniez wymagaja znacznych nakladow finansowych. Szczegdlnym
przypadkiem realizacji przedsigwzi¢¢ prorozwojowych tego typu sa projekty
infrastrukturalne realizowane w ramach Funduszy Europejskich, ktore otworzyly
mozliwos¢ pozyskania znacznych $rodkow finansowych pokrywajacych czgsé
kosztow inwestycji'!. Jednakze wielo$¢ realizowanych projektow i postrzeganie
w nich szansy na zintensyfikowany rozwdj doprowadzito liczne samorzady do
sytuacji, gdy poszukiwanie zewngtrznego finansowania stato si¢ koniecznoscia,
nie tylko w kwestii realizacji projektow unijnych, ale i zachowania ptynnosci
finansowej.

Oprécz modernizacji, rozbudowy 1 budowy obiektow infrastrukturalnych
samorzady gminne sa zobowiazane ustawowo do podejmowania inwestycji row-
niez na innych polach. Drugim obszarem, istotnym dla zaspokajania zbiorowych
potrzeb ludnosci, jest rozwoj 1 utrzymywanie istniejacej infrastruktury spoleczne;.
Nalezy tu wskaza¢ na: budowg, utrzymanie 1 zarzadzanie mieniem przeznaczonym
na realizacje zadan o§wiatowych, z zakresu ochrony zdrowia, opieki spoteczne;j
oraz budownictwa komunalnego. Ponadto gminy sa zobowigzane do dbania
o obiekty 1 urzadzenia zwiazane z ochrong przeciwpozarowa 1 bezpieczenstwem

° Por. art. 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, Dz.U. 2016, poz. 198 z pdzn. zm.

10 Por. art. 167 1 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,
poz. 483, sprost. Dz.U. 2001 nr 28, poz. 319

1 Por. www.mapadotacji.gov.pl [dostep: 31.10.2016].
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sanitarnym. Wszystkie powyzsze zadania wymagaja strategicznego planowania
1 doboru priorytetow inwestycyjnych w kontekscie posiadanych §rodkéw finan-
sowych oraz mozliwos$ci 1 rozwiazan zwiazanych z pozyskaniem finansowania
zewnetrznego.

Jednakze nalezy wskaza¢, ze ustawodawca ograniczyt samorzady w nie-
kontrolowanym zadluzaniu sig, wyznaczajac jego limit, bedacy réwniez gra-
nica podejmowania inicjatyw inwestycyjnych. Wprowadzajac art. 243 ustawy
o finansach publicznych!?, okreslono norme¢ regulujaca limitowanie zadtuzenia
samorzadu terytorialnego w formie Indywidualnego Wskaznika Zadluzenia
(IWZ) [por. Marchewka-Bartkowiak, Wisniewski 2012: 2]. Wskaznik ten po-
zwala na zindywidualizowane okreslenie poziomu zadtuzenia danego samorzadu
z uwzglednieniem jego potencjatu dochodowego [por. Romowicz 2014: 229].
Jego taczna wysoko$¢ na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60%
dochodow'®. Brak odpowiedniej kontroli nad procesem pozyskiwania zewngtrz-
nego finasowania, zazwyczaj w postaci kredytow bankowych, doprowadzit
cze$¢ samorzadoéw do zaciagnigcia kredytow o tacznej wartosci przekraczajacej
kilkakrotnie wysokos$¢ ich budzetu. Znamiennymi przyktadami tego typu praktyk
sa dwie gminy z wojewodztwa zachodniopomorskiego: Ostrowice 1 Rewal [por.
Najbardziej zadluzone gminy... 2016].

3. Podstawowe instrumenty
zewnetrznego finansowania zadan w gminach

Skuteczna realizacja zadan samorzadu gminnego i jego rozwdj w rdznych
aspektach wymagaja pozyskiwania zewnetrznego finansowania. Zwrotne finanso-
wanie zewnetrzne pochodzi zazwyczaj z roznego rodzaju instytucji finansowych.
Do gtownych form zewnetrznego finasowania samorzadow zalicza sig kredyty
bankowe, pozyczki oraz obligacje komunalne. Sa one klasyfikowane jako przy-
chody zwrotne otrzymywane na warunkach rynkowych na okres§lony czas [por.
Guziejewska 2008: 65]. Zobowiazania te s zazwyczaj przeznaczane na pokrycie
wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu, finansowanie
planowanego deficytu budzetu, splatg¢ wczesniej zaciagnigtych zobowiazan
z tytulu emisji papierow wartosciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow
[Zaciaganie zobowiazan...].

W pierwszym wskazanym przypadku powstanie przejsciowego deficytu budzetu
JST jest powodowane wystepowaniem okresowego braku srodkoéw finansowych

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2016, poz. 1870.
3 Por. art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 1870.
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na realizacj¢ wszystkich zaplanowanych wydatkow. Zaciaganie zobowiazan
finansowych pozwala na ptynna realizacj¢ zadan wlasnych samorzadow. Musza
one by¢ sptacone w tym samym roku, w ktorym zostaty zaciagnigte. W przy-
padku zewngtrznego finansowania planowanego deficytu budzetu JST zaciagnigte
zobowigzania finansowe maja pokry¢ wydatki wykraczajace poza planowane
dochody budzetu samorzadu. Sa one przeznaczane na inwestycje wykraczajace
poza rok budzetowy i1 powinny by¢ wykorzystywane na cele rozwojowe gmin, np.
budowg infrastruktury wodociagowej. Sptata wczesniej zaciagnigtych zobowiazan
z tytulu emisji papierow wartosciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow
jest stosowana zazwyczaj w tych samorzadach, gdzie wszelkiego rodzaju przed-
sigwzigcia inwestycyjne nie moga by¢ realizowane z budzetu wiasnego, ktory
przeznaczany jest w catosci na biezace funkcjonowanie samorzadu. Zaciagnigte
zobowiazania wymagaja zatem splaty poprzez zaciaganie kolejnych. Zjawisko to
jest czgsto przyczyna nadmiernego zadtuzenia niewielkich samorzadow.

3.1. Pozyczki i kredyty bankowe

Najbardziej rozpowszechnionym instrumentem stuzacym pozyskiwaniu
zewngtrznego finansowania zwrotnego przez JST sa kredyty i1 pozyczki. R6znig
si¢ one od siebie konstrukcja i sposobem funkcjonowania. Te dwa rodzaje pro-
duktéw oferowanych samorzadom przez instytucje finansowe reguluja rozne akty
prawne. Pozyczki funkcjonuja na podstawie ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny'“, za$ procedure zaciagania kredytu przez JST reguluje ustawa
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe'”. Odmienno$¢ charakteru tych dwoch
aktow prawnych, na podstawie ktorych samorzady moga pozyskiwac zewngtrzne
finansowanie zwrotne, determinuje spektrum podmiotow, ktore moga ich udzieli€.
Gdy kredyt bankowy moze udzieli¢ tylko bank, umowg pozyczki samorzad moze
podpisa¢ takze z innymi podmiotami, tj. osobami fizycznymi i prawnymi. Co
istotne, Kodeks cywilny zabezpiecza interes jednostki samorzadu publicznego,
dajac mozliwos$¢ ustalenia przez ustawodawceg gornej granicy odsetek pobiera-
nych od umowy pozyczki's. W praktyce, decydujac si¢ na zaciagniecie pozyczki,
samorzady maja za swoj cel realizacj¢ okreslonej inwestycji. Tym, co rézni
kredyty 1 pozyczki, jest rowniez ich przedmiot. Kredyt dotyczy wytacznie kwoty
pienigznej, ktorej wysokosc¢ jest okre§lona w umowie kredytowej. Przedmiotem
pozyczki oprocz srodkow finansowych moga by¢ réwniez rdéznego rodzaju dobra,
jak olej opatowy, wegiel, zboze itp. Ponadto kredyt jest kazdorazowo umowa

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2016, poz. 380 z pdzn. zm.

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, t.j. Dz.U. 2015, poz. 128 z p6zn. zm.

16 Por. art. 359 i1 720 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2016,
poz. 380 z pdzn. zm.
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odptatna, co oznacza, ze bank moze zada¢ wynagrodzenia, zazwyczaj w formie
odsetek. Z kolei pozyczka nie wymaga odptatnosci 1 to od woli stron zalezy,
jaka bedzie forma jej rozliczenia. W kwestii zabezpieczen umowy kredytowej lub
pozyczkowej najczescie] wykorzystywanymi narzedziami sa: hipoteka 1 weksel.

Wykres 1. Wartos$¢ kredytow dla instytucji samorzadowych
w latach 2009 — Q1 2016 [w mld z1]
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [Sposoby finansowania... 2016].

Wedtug danych Fitch Ratings w okresie od 2009 do pierwszego kwartalu
2016 r. dominujacym zrodlem finansowania zewngtrznego dla samorzadow
w Polsce sa kredyty bankowe. Na koniec marca 2016 r. ich warto$¢ wyniosta 43,6
mld zl, a atrakcyjno$¢ kredytow wynika z kilku czynnikoéw istotnych z punktu
widzenia samorzadow. Nalezy do nich zaliczy¢: mozliwo$¢ pozyskania kredytow
preferencyjnych, pewnos¢ otrzymania srodkéw oraz mozliwos¢ indywidualnego
ksztattowania umowy kredytowej. W latach 2009-2016 wartos¢ rynku kredyto-
wego dla JST wzrosta trzykrotnie, czego przyczyng mozna upatrywa¢ w zinten-
syfikowanej w tym okresie absorbcji §rodkéw z Unii Europejskiej (wykres 1)
[Sposoby finansowania... 2016].

3.2. Obligacje komunalne

Kolejnym instrumentem bgdacym forma zewngtrznego finansowania dla JST
sa obligacje komunalne. Zazwyczaj sa one stosowane jako instrument rowno-
wazenia budzetu oraz gwarancji dlugookresowej ptynnosci finansowej. Zgodnie
z definicja legalna wyrazona w ustawie z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach:
,»Obligacja jest papierem wartosciowym emitowanym w serii, w ktorym emitent
stwierdza, ze jest dtuznikiem wtasciciela obligacji (obligatariusza) 1 zobowiazuje
si¢ wobec niego do spetnienia okreslonego $wiadczenia™'”. Swiadczenia te moga

17 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach, Dz.U. poz. 238.
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mie¢ charakter pieni¢zny, niepieni¢zny lub mieszany [por. Poniatowicz 2005:
171-192]. W Polsce przewazajaca forma sa obligacje komunalne ze §wiadcze-
niami pieni¢znymi, rzadziej stosuje si¢ np. przyznawanie preferencji w zakresie
nabywania mienia komunalnego [por. Huczek 2010: 9]. Do obligacji zalacza
si¢ postanowienia dotyczace wykupu obligacji przez emitenta, ktory odpowiada
swoim mieniem, w tym przypadku majatkiem samorzadu, za zobowiazania wy-
nikajace z umowy. O emisji papierow dluznych decyduje organ stanowiacy,
w przypadku gmin rada gminy, za§ organ wykonawczy przygotowuje propozycj¢
warunkéw ich emisji 1 wykupu.

Wykres 2. Warto$¢ rynku obligacji komunalnych dla instytucji samorzadowych
w latach 2009 — Q1 2016 [w mln zi]
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: www.greenwarsawconferences.org.pl/uploads/Woloszyn Ali-
na_KPMG.pdf [dostgp: 30.10.2016].

Tym, co zachgca samorzady do pozyskiwania zewngtrznego finasowania
Ww postaci obligacji, sa mniej restrykcyjne niz w przypadku umowy kredytowe;
postanowienia umowy emisyjnej oraz sptata biezacego zadluzenia przy mozliwo-
$ci ustalenia dtugookresowego terminu wykupu papierow dtuznych. O atrakcyjno-
$ci stosowania obligacji przez samorzady §wiadczy dynamika rynku w ostatnich
latach. Od 2009 r. do marca 2016 wartos¢ rynku obligacji komunalnych w Polsce
wzrosta od 6,9 mld zt do 19,9 mld zt, przewyzszajac tym samym tempo wzrostu
rynku kredytowego dla JST (wykres 2).

4. Inne zrodla zewnetrznego finansowania zadan gminnych

4.1. Partnerstwo publiczno-prywatne

Oprocz najczgsciej wykorzystywanych instrumentéw, majacych na celu
poprawe sytuacji finansowej, samorzady stosuja wiele rozwiazan wykraczaja-
cych poza pozyczke, kredyt i emisj¢ obligacji. Rozwigzaniem na ograniczono$¢
budzetow samorzadow i kapitatochtonno$¢ nowych inwestycji, ale takze zadan
z zakresu uzyteczno$ci publicznej jest zastosowanie partnerstwa publiczno-



Zewngtrzne Zrddta finansowania wydatkéw inwestycyjnych gmin 189

-prywatnego. Cho¢ nie jest to forma finansowania sensu stricto, to realizacja
przedsiewzie¢ w partnerstwie podmiotow publicznych i1 prywatnych pozwala
na scedowanie cze$ci zadan publicznych, a co za tym idzie, 1 konieczno$ci ich
finansowania na sektor prywatny. Tym samym podmioty z sektora publicznego
zapewniaja zaspokojenie potrzeb spotecznosci przy czgsto minimalnym wktadzie
wihasnym.

Termin ,,partnerstwo publiczno-prywatne” opisuje roznorakie relacje pomig-
dzy podmiotami prywatnymi a przedstawicielami sektora publicznego, zazwyczaj
w postaci samorzadoéw kazdego szczebla, ktorych celem jest wspolna realizacja
celow publicznych przy podziale zyskow i ryzyka pomigdzy partneréow [Ste-
fanski, Stepien 2011: 82]. Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
funkcjonuje od 2009 r. i wciaz si¢ rozwija. Ma na to wplyw atrakcyjnos¢ tej
formuty dla strony publicznej, ktora wywiazuje si¢ z ustawowo natozonych na
nig zadan przy scedowaniu wigkszosci ryzyka i zobowiazan na strong prywatna.
Przedsigbiorca przystgpujacy do tego typu kooperacji jest zachgcany potencjalnym
dhugookresowym zyskiem czerpanym np. z powstatej infrastruktury. Sektorami,
w ktorych partnerstwo publiczno-prywatne zostato skutecznie zaimplementowane
na §wiecie, sa m.in.: produkcja 1 dystrybucja energii, wodociagi i kanalizacja,
unieszkodliwianie odpadow, rurociagi, stuzba zdrowia, edukacja, w tym budynki
szkolne 1 wyposazenie dydaktyczne, infrastruktura sportowa, kontrola ruchu
lotniczego, wigzienia, budowa 1 eksploatacja drég oraz technologia informa-
tyczna. Partnerstwo publiczno-prywatne jest dla samorzadow przede wszystkim
mozliwo$cig na pozyskanie srodkdw o bezzwrotnym charakterze na modernizacjg,
rozbudowe lub powstanie nowej infrastruktury zaspokajajacej potrzeby lokalnej
spotecznosci.

4.2. Niestandardowe instrumenty finansowania

Raport Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych dotyczacy nie-
standardowych instrumentéw finansowania potrzeb budzetowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wskazuje na stosowanie przez samorzady grupy konstrukcji
normatywnych, pozwalajacych na pozyskanie nowych $srodkéow finansowych
z pomini¢ciem regulacji wynikajacych z ustawy o finansach publicznych. Do
grupy tej zalicza si¢: finansowanie kapitatowe, sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny,
ptatnos¢ ratalng 1 subrogacj¢ [Niestandardowe instrumenty... 2016].

Finansowanie kapitalowe oparte jest na zawiazaniu spotki komunalne;j,
ktorej akcje obejmuje instytucja finansujaca, wnoszaca kapital pozwalajacy na
realizowanie przez spotke projektow. Jednostka samorzadu terytorialnego w tej
konstrukcji nabywa udziaty, ktorych sptata jest roztozona na kilkuletni okres,
splaca w istocie zobowiazania zaciagnigte przez spotke, ktore ujmuje jako wydatki
majatkowe [Niestandardowe instrumenty... 2016].
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Sprzedaz zwrotna jest konstrukcja finansowa zaktadajaca zbycie przez samo-
rzad nieruchomosci, np. w postaci gruntu lub zabudowy, a nast¢pnie zawarcie
przedwstepnej umowy sprzedazy tego samego obiektu po cenie, po jakiej nabyt
ja prywatny inwestor. Do czasu wykupu nieruchomosci jest ona dzierzawiona
przez samorzad, przez co nabywa on aktywa pieni¢zne 1 wylaczne prawo do
dysponowania przedmiotem zawartych umow. W tym przypadku obydwie strony
transakcji nie s zainteresowane sprzedaza nieruchomosci, gdyz obydwie zyskuja
na tej konstrukcji. Co wigcej, jesli chodzi o finanse samorzadu, taka transakcja
pozwala na poprawienie parametrow budzetowych, gdyz cena sprzedazy ujmo-
wana jest jako dochod ze sprzedazy majatku, odkupienie nieruchomosci przez
JST — jako wydatek majatkowy, a zaplata czynszu dzierzawnego — jako wydatki
z tytulu najmu, dzierzawy, zamiast kolejno: przychodu, rozchodu i wydatku
zwiazanego z obsluga dlugu [Niestandardowe instrumenty... 2016]. Konstrukcja
o cechach podobnych do sprzedazy zwrotnej jest leasing zwrotny [Niestandardowe
instrumenty... 2016].

Inna konstrukcja finansowa niemajaca odzwierciedlenia w art. 243 ustawy
o finansach publicznych jest ptatnos$¢ ratalna. Zaktada ona wykupienie przez
instytucj¢ finansowa wierzytelnosci od wystawcy faktury i ustalenie harmono-
gramu jej splaty przez jednostkg¢ samorzadu terytorialnego. Czgsto instytucje
finansowe stosujace ten zabieg dzialaja poza sektorem bankowym i nie podlegaja
regulacjom prawnym ani nadzorowi finansowemu. Podobnym instrumentem
finansowym jest subrogacja. Jej mechanizm opiera si¢ na art. 518 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny. Zapis ten wskazujacy, ze ,,Osoba trzecia,
ktora sptaca wierzyciela, nabywa splacona wierzytelnos¢ do wysokosci doko-
nanej zaplaty: jezeli placi cudzy diug, za ktory jest odpowiedzialna osobiscie
albo pewnymi przedmiotami majatkowymi; jezeli przystuguje jej prawo, przed
ktorym sptacona wierzytelno$¢ ma pierwszenstwo zaspokojenia; jezeli dziata za
zgoda dtuznika w celu wstapienia w prawa wierzyciela; zgoda dtuznika powinna
by¢ pod rygorem niewazno$ci wyrazona na pi§mie; jezeli to przewiduja przepisy
szczeg6lne'®. Problematyczny jest fakt, ze w przypadku JST relacja tego typu
nie ma charakteru ustawowego, gdyz instytucja finansowa nie wchodzi w prawa
wierzyciela, lecz kreuje nowy stosunek prawny.

Opisane powyzej instrumenty finansowe nie obciazaja Indywidualnego
Wskaznika Zadhuzenia, nie wymagaja koniecznosci uzyskania opinii regionalnej
izby obrachunkowej oraz elastycznie dopasowuja si¢ do potrzeb finansowych
klienta z sektora publicznego. Problematyczny jest fakt nieadekwatnego obrazu
zadluzenia samorzadu korzystajacego z tego typu narze¢dzi, co moze prowadzi¢
do jego nadmiernego zadluzania.

18 Art. 518 ust. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2017, poz. 459
Z pozn. zm.
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5. Zadluzenie gmin w Polsce

Poziom zadluzenia samorzadow na koniec 2015 r. wykazywat niejednorod-
no$¢. W ogolnym bilansie zadtuzenie w stosunku do roku 2014 obnizylo si¢
o 3,8%, ok. 70% gmin zredukowato swoje zadtuzenie w stosunku do roku po-
przedniego. Sposrod nich 22 jednostki samorzadowe splacity swoje zobowiazania
w catosci, za$ 62 gminy na koniec roku budzetowego nie byty zadtuzone. W 655
samorzadach gminnych dlug wzrdst, 11 sposrdd nich na koniec poprzedniego
roku nie byto zadtuzonych. Funkcjonuja rowniez takie samorzady, ktérych zadtu-
zenie wzrosto co najmniej dwukrotnie. Wiele z nich realizuje obecnie Program
Postepowania Naprawczego [Sprawozdanie z dziatalnosci... 2016]. Struktura
dlugu od trzech lat jest taka sama i w 99,5% zlozona jest z kredytow, pozyczek
1 obligacji, za$ 0,5% stanowia zobowigzania wymagalne.

Zobowiazania gmin zaliczane do dtugu publicznego opiewaty na taczna kwote
26 436 163 500 zt na koniec 2014 1. 125 428 678 100 zt w roku 2015. Kwoty te obej-
muja naleznosci z tytulu kredytow, pozyczek, obligacji i zobowiazan wymagalnych.
Z kolei naleznos$ci budzetowe ogdlne wzrosty na przestrzeni lat 2014 i 2015
z 6 391 810 300 zt do 6 998 845 400 zt [Sprawozdanie z dziatalnosci...
2016].

Powyzsze dane wskazuja na dywersyfikacj¢ samorzadow pod wzgledem po-
ziomu zadtuzenia i tendencji w podejmowaniu dziatan na rzecz jego redukcji. Po-
mimo dobrej kondycji wigkszosci samorzadow gminnych wiele z nich nie bytoby
w stanie realizowac zleconych im zadan ani kontynuowa¢ rozwoju regionalnego,
gdyby nie zaciaganie zobowiazan finansowych w instytucjach zewnetrznych.
Dane te skazuja takze, ze pomimo sprawowania kontroli przez regionalne izby
obrachunkowe, poprzez stosowanie alternatywnych instrumentoéw finansowych,
w czeSci gmin doszto do nadmiernego zadluzenia, ktorego skutkiem jest obecnie
realizowanie Programow Postgpowania Naprawczego oraz zawieszenie organow
gminy 1 wprowadzenie zarzadu komisarycznego. Dla czg$ci z nich istnieje
zagrozenie likwidacja w przypadku niemoznosci przeprowadzenia skutecznych
dzialan naprawczych. Znamiennym przykladem tego typu jest wspomniana juz
zachodniopomorska gmina Ostrowice.

6. Zakonczenie

Rosnace oczekiwania spoleczne dotyczace poziomu zycia i powszechnego
dostgpu do nowoczesnych rozwiazan infrastrukturalnych wymuszaja na samo-
rzadach lokalnych podejmowanie wzmozonego wysitku celem sprostania im.
W kontekscie absorbceji srodkéw finansowych z Unii Europejskiej duza czgs$¢
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gmin realizowata projekty prorozwojowe, ktorych forma obciazyta ich budzety,
wymuszajac niejednokrotnie konieczno$¢ pozyskania dodatkowych srodkow
finansowych na zapewnienie wkladu wlasnego. Ponadto duza dostgpnos¢ roz-
norodnych zrdédetl finansowania zewngtrznego oraz nierozwazna polityka wtadz
samorzadowych doprowadzily do ich zadtuzenia i zaburzyty rownowagg finansow
publicznych. Kroki podjgte przez ustawodawce nie w kazdym przypadku przyczy-
nity si¢ do realnej oceny wlasnych finansow 1 mozliwosci sptaty zobowigzan przez
wladze gmin, szczegolnie mniejszych samorzadow. Zastosowanie instrumentow
finansowych nieobjetych zapisami rzeczonej ustawy, ktorych wprowadzenie
pozwolito na pozyskanie dodatkowych aktywow pieni¢znych lub odroczenie
sptaty zobowiazan wymagalnych, doprowadzito do utraty kontroli nad wtasnym
budzetem przez gminy.

Jak wynika z przeprowadzonych analiz 1 danych regionalnych izb obra-
chunkowych oraz agencji Fitch Ratings, produktami finansowymi wykorzys-
tywanymi najczg$ciej przez samorzady gminne sa kredyty, pozyczki i emisja
obligacji komunalnych. Brak mozliwosci pozyskiwania dodatkowych dochodow
szczegollnie przez niewielkie samorzady, 1 jednoczesne pobieranie zewngtrznych
srodkéw zwrotnych moze przyczyni¢ si¢ do petli zadtuzenia oraz wynikajacej
z niej niewydolnosci zarowno w realizacji zadan wiasnych, jak 1 rozwoju infra-
strukturalnego. W tym kontek$cie nalezy poszukiwaé zrddet finasowania lub
sposobow realizacji zadan publicznych, ktore nie obciazaja budzetu samorzadu,
takich jak partnerstwo publiczno-prywatne. Istotne jest rowniez odpowiedzialne
planowanie i strategiczny dobor inwestycji wraz z forma ich finasowania, celem
uniknigcia przedsigwzi¢¢ nadmiernie obciazajacych budzet gminy, zmuszajacych
tym samym do poszukiwania finansowania zewngtrznego.
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External Funding Sources for Capital Expenditure
by Poland’s Municipalities

Summary. The heavy burden of public tasks that local governments are supposed to perform
while running low on their own revenues and hence incurring more and more debt means that
they increasingly often have to resort to external funding sources. At the same, there is a growing
pressure from local communities to better meet their needs and aspirations, pushing town halls
to use non-standard funding instruments. The article outlines the key statutory and non-statutory
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public tasks assigned to municipalities (being Poland’s basic local government unit), and examines
the sources of funding, other than a municipality’s own revenue, used to finance the performance
of these tasks. For the study, it was assumed that most external funding comes through credit and
loans, yet it has to be pointed out that more and more municipalities utilize such debt instruments
as municipal bonds. Although the issue has received extensive treatment in Polish-language litera-
ture, an increasing number of municipal governments run into excessive debt and have to institute
financial recovery plans. The paper employs data obtained from the Regional Audit Offices (RIO),
the credit rating agency Fitch Ratings, and the Ministry of Finance to analyze the period spanning
from 2009 to the first quarter of 2016. The paper discusses the primary funding sources, such as
credit or loan, alongside less frequently used instruments, such as public-private partnership, while
at the same time describing the major criteria for the selection of debt instrument, and its likely
benefits for the local community.

Keywords: public tasks, local government financing, public-private partnership, municipal
bonds



