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Streszczenie: Celem artykulu jest wskazanie istoty, rozmiaréw i skutkow zadluzania sig jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce w $wietle zmian ustawowych. W artykule zaprezen-
towano motywy zaciagania zobowiazan dtuznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Wskazano na obowiazujace obecnie oraz po 2013 r. regulacje prawne w zakresie zaciagania
zadhuzenia. W koncowej czgéci artykutu autorka przedstawita rozmiary i skutki zaciagania
zobowiagzan dtuznych w $wietle obecnych i zmieniajacych sig regulacji prawnych.

Stowa kluczowe: zarzadzanie finansami, dtug, samorzad terytorialny.

1. Wstep

Zaciaganie zobowiazan dtuznych jest podstawowym elementem procesu zarzadza-
nia finansami. Zobowiazania te sa wynikiem decyzji finansowych podejmowanych
w réznych celach, dla zrealizowania réznych zadan. W jednostkach samorzadu te-
rytorialnego celem samym w sobie jest realizacja zadan na rzecz spoteczenstwa.
Mozna wskazaé, ze zadania te stuza rozwojowi spoteczno-gospodarczemu i zaspo-
kojeniu potrzeb zgtaszanych przez spoteczenstwo. Nie zawsze realizujac postawio-
ny cel 1 wynikajace z niego zadania, jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja
wystarczajace zasoby finansowe. Che¢ zaspokojenia potrzeb zgtaszanych przez spo-
teczenstwo, koniecznos¢ dokonywania zmian w poziomie i jako$ci infrastruktury,
aspiracje zwiazane z wyrownywaniem réznic rozwojowych migdzy samorzadami
polskimi a wysoko rozwinigtymi krajami UE czy tez postawienie na rozwdj jako-
$ci $wiadczonych ustug moga spowodowac dodatkowe zapotrzebowanie na srodki
finansowe. Wskazane sytuacje powoduja, ze jednostki samorzadu terytorialnego
poszukuja zewnetrznego finansowania, ktore ma charakter przychodow i stanowic¢
moze samorzadowy dlug publiczny.

Celem artykutu jest wskazanie istoty, rozmiaréw i skutkow zadluzania sig jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce w $wietle zmian ustawowych.

* Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako pro-
jekt badawczy nr NN 113063139.
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2. Motywy zaciagania samorzadowego dlugu publicznego w Polsce

Samorzadowy dlug publiczny stanowi finansowe zobowiazanie wtadz publicznych
podsektora samorzadowego wobec podmiotéw spoza tego podsektora, ktore pod-
legaja sptacie!. W literaturze przedmiotu wskazuje sie dwa podstawowe sposoby
ksztaltowania poziomu zadluzenia: ex ante (przed powstaniem zadluzenia) i ex
post (badanie istniejacego zadtuzenia) [Jastrzgbska 2009, s. 61; Poniatowicz 2005,
s. 117].

Wzorem definicji panstwowego dlugu publicznego? mozna wskazaé, ze samo-
rzadowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania jednostek samorzadu terytorialne-
g0 z nastepujacych tytutow:

1) wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pienigzne,

2) zaciagnigtych kredytow i pozyczek,

3) przyjetych depozytow,

4) wymagalnych zobowiazan wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomoc-
nych orzeczen sadow lub ostatecznych decyzji administracyjnych czy tez uznanych
za bezsporne przez wlasciwa jednostke samorzadu terytorialnego finanséw publicz-
nych bedaca dluznikiem.

Majac uporzadkowane pojecie samorzadowego dtugu publicznego, nalezy za-
stanowi¢ si¢ nad przyczynami i motywami powodujacymi zaciaganie zobowigzan
dhuznych i powstawanie samorzadowego dtugu publicznego.

W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze przyczyny powstawania samorzado-
wego dhugu publicznego wynikaja z przyczyn powstawania deficytu budzetowego
jednostki samorzadu terytorialnego. Jedna z nich jest niewystarczajacy poziom $rod-
kéw finansowych z bezzwrotnych zrédet finansowania w stosunku do potrzeb wy-
nikajacych z natozonych i przyjetych do realizacji zadan [Jastrzgbska 2009, s. 29]
Wskazuje si¢ rowniez, ze przyczynami zadtuzenia sa niedokonczona decentralizacja
finanséw publicznych oraz ograniczona samodzielno$¢ finansowa [Gilowska 1998,
s. 33]. Zaciaganie zobowiazan dluznych argumentuje koncepcja fiscal federalism
[King 1984]. Zgodnie z jej zatozeniami wskazuje si¢ nastepujace motywy podejmo-
wania przez jednostki samorzadu terytorialnego decyzji o zaciaganiu zobowiazan
dtuznych [Swianiewicz 2004, s. 131-133]:

1) che¢¢ przyspieszenia konsumpcji lub korzysci dla spoleczenstwa zwiazanych
z szybsza realizacja zadan inwestycyjno-modernizacyjnych;

! Nalezy podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu wystgpuje wiele definicji pojgcia dtugu publicz-
nego, istnieje rowniez niejednoznaczno$¢ w sposobach jego naliczania. W odniesieniu do samorza-
dowego dtugu publicznego, to wchodzi on w sktad panstwowego (publicznego) dlugu, jego ramy sa
okreslane w przepisach prawa, ale istnieje krytyka istniejacego ujecia prawnego [Poniatowicz 2005;
Filipiak 2008; Jastrzgbska 2009].

2 Wskazuje na to podejscie art. 72 [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach...], a literatura
przedmiotu popiera takie podejscie [Piotrowska-Marczak (red.) 2009, s. 251].
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2) bliskos$¢ czasowa i przestrzenna migdzy spoteczenstwem, ktore ponosi obcia-
zenia podatkowe, a spoteczenstwem, ktore korzysta ze zrealizowanych inwestycji,
sprzyja efektywnej alokacji srodkow finansowych przez wtadze samorzadowe;

3) korzysci z przyspieszenia rozwoju gospodarczego i spotecznego przewyzsza-
ja koszty obstugi zadhuzenia;

4) obnizenie biezacych kosztéw funkcjonowania zwigzanych z ograniczonym
ponoszeniem nakladow finansowych na remonty i niskoefektywne modernizacje
starej bazy infrastrukturalnej;

5) skrécenie cyklu inwestycyjnego, ktorego rezultatem jest ograniczenie wydat-
koéw budzetowych, gdyz wydtuzenie w czasie realizacji inwestycji (programu inwe-
stycyjnego) powoduje wzrost jego kosztow;

6) dostep do srodkow Unii Europejskiej i programéw pomocowych.

Wskazuje si¢ rowniez jako przyczyng zaciggania zobowigzan dtuznych niedo-
stateczne zaangazowanie, a w wielu przypadkach jego brak, w partnerstwo publicz-
no-prawne, ktorego formy pozwalatyby na sfinansowanie wydatkéw majatkowych,
a potem biezacych zwigzanych z powstawaniem, czy modernizacja obiektow infra-
strukturalnych [Jastrzgbska 2009, s. 30].

Ostatecznymi argumentami przemawiajacymi za zaciaganiem dtugow sa zapew-
nienie trwalego rozwoju spoteczno$ci zamieszkujacej dana jednostke samorzadu tery-
torialnego oraz zapewnienie dtugotrwatej zdolnosci do wywiazywania si¢ z zobowia-
zan. Trwaly rozwoj wymaga stabilnych naktadéw finansowych, a w sytuacji wahan
koniunkturalnych nie zawsze istnieje mozliwos$¢ zapewnienia pokrycia planowanych
wydatkow dochodami w krotkim czy tez dtuzszym okresie. Organy samorzadu tery-
torialnego podejmuja wtedy decyzje o zaciaganiu zobowiazan dtuznych.

W ostatnim przypadku chodzi o utrzymanie ptynnosci finansowej i pokrycie defi-
cytu budzetowego. Dlug jest zaciagany na sfinansowanie przejsciowych niedoborow
finansowych, ktore moga powstawa¢ z roznych przyczyn i mie¢ rézne podioze.

3. Regulacje prawne w zakresie zaciagania zobowigzan dluznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Obowiazujace regulacje w zakresie zaciggania zobowiazan dtuznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na iloSciowe i jakoSciowe [Wisniewski
2010, s. 337]. Regulacje ilosciowe dotycza nastepujacych kwestii [Filipiak 2010,
s. 326-331]:

1) ograniczenia wynikajacego z podstawowych kryteriow fiskalnych (ogranicza-
jacych) obowiazujacych kraje UE, ktore dotyczy procedury nadmiernego deficytu,
ktory wystepuje w danym panstwie, gdy faktyczny lub planowany deficyt sektora
finanséw publicznych przekracza 3% PKB lub relacja zadtuzenia publicznego do
PKB przewyzsza 60%;

2) ograniczenia dotyczacego osiagnigcia wartosci wigkszej od 55%, a mniejsze;j
od 60% relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brut-
to powodujace wprowadzenie dziatan sanacyjnych;
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3) ograniczenia zaciagania pozyczek, udzielania gwarancji i porgczen finanso-
wych, w nastgpstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy */, wartosci
rocznego PKB? oraz zakaz przekroczenia relacji 60% tacznej kwoty dlugu jednostki
samorzadu terytorialnego do dochodéw tej jednostki w danym roku budzetowym?;

4) ograniczenia dotyczacego obstugi zadluzenia, wyznaczajacego granicg ob-
stugi zadtuzenia na poziomie 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodow
danej jednostki samorzadowej (a przy postgpowaniu sanacyjnym 12%);

5) zakazu emisji papieréw wartosciowych z dyskontem powyzej 5% wartosci
nominalnej;

6) limitow maksymalnej absorpcji dtugu (zaciagania i jego obstugi) w oparciu
o indywidualny wskaznik, ktory odnosi sig do zrealizowanych dochodow biezacych,
dochodow majatkowych oraz wydatkow biezacych w ujgciu ex post za okres trzech
lat®;

7) ograniczenia dotyczacego zaciagania zobowiazania na wskazane ustawowo
tytuly powyzej kwot zaplanowanych w uchwale budzetowej danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Regulacje jakosciowe dotycza [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach. ..,
art. 68, 92, 93]:

1) obowiazku ponoszenia kosztow obstugi dtugu przynajmniej raz w roku bud-
zetowym;

2) zakazu kapitalizacji odsetek od zobowiazan dtuznych;

3) koniecznos$ci uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej wiasciwej dla
danej jednostki samorzadu terytorialnego dotyczacej mozliwosci sptaty lub wykupu
zobowiazan dtuznych;

4) wykorzystania jedynie przewidzianych przepisami prawa instrumentow diuz-
nych;

5) zaciagania zobowiazan dhuznych, ktérych warto$¢ nominalna nalezna do za-
ptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona w zlotych, nie zostata ustalona w dniu zawie-
rania dopuszczalnego poziomu kosztéw zwiazanych z instrumentu dhuznego;

6) koniecznosci szacowania ryzyka transakcyjnego i dokonywania jego audytu.

Nalezy réwniez wskazac, ze obowiazujace prawo precyzyjnie okresla sytuacje,
w jakich dtug moze by¢ zaciagany oraz przeznaczenie zobowiazan dtuznych. Usta-
wodawca wskazuje, ze zobowiazania dtuzne w formie kredytow, pozyczek oraz pa-
pierow wartosciowych moga by¢ zaciagane na [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach..., art. 89 1 224]:

3 Zakaz ten wynika z Konstytucji RP i jest zakazem dalej obowiazujacym.

4 Zakaz ten bedzie obowiazywal zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa do 2014 r. [Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach...; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. przepisy...].

5 Ograniczenie to bedzie obowiazywato zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa do konca
2013 r. [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach...; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy...].

6 Ograniczenie to zostanie wprowadzone z dniem 1 stycznia 2014 r. [Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 1. o finansach...; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy...].
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1) pokrycie wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

2) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego;

3) splate wczesniej zaciagnigtych zobowiazan z tytulu emisji papierow warto-
$ciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow;

4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $srodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskie;j.

Podsumowujac: przedstawione regulacje dotyczace zaciagania zobowiazan
dhuznych przez jednostki samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na obowiazu-
jace w okresie przejsciowym do konca 2013 r. (regulowane ustawa wprowadzajaca
ustawe o finansach publicznych oraz ustawa o finansach publicznych z 30 czerwca
2005 r.), regulacje obowiazujace od 2014 r. (regulowane ustawa o finansach publicz-
nych z 27 sierpnia 2009 . i kasujace regulacje okresu przejsciowego) oraz regulacje
wynikajace z prawa UE i krajowego (obowiazujace zarbwno w okresie przejsciowym,
jak i od 2014 r.). Przedstawiona sytuacja powoduje nie tylko zmiany prawne, co jest
oczywiste, lecz takze zmiany majace swoj wymiar ekonomiczny. Nalezy podkreslic,
Ze zmiany sa na tyle przetomowe, ze nie tylko zostanie utracona mozliwo$¢ porow-
nywania warunkoéw ekonomicznych, na jakich zaciagany jest dtug, ale inne czynni-
ki brane sa pod uwage w okreslaniu zdolnosci do zaciagania zobowiazan dtuznych.
Oznaczaé to moze, ze do konca 2013 r. jednostki samorzadu beda mogly zaciagac za-
dtuzenie (co umozliwiaja im przepisy prawa), ale juz po 2014 r. w §wietle przepisow
i w tych samych warunkach ekonomicznych zaciagnigcie dtugu nie bedzie mozliwe.
Moze istnie¢ rowniez sytuacja odwrotna, gdy w chwili obecnej dana jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie moze zaciagna¢ zobowigzania dluznego ze wzgledu na ist-
niejace ograniczenia ustawowe, ale po 2013 r. bedzie to mozliwe z uwzglednieniem
tych samych warunkéw ekonomicznych. Oczywiscie beda i takie jednostki, ktore
pod rzadami przepisow przej$ciowych i po 2013 r. beda mogly si¢ zadluza¢. Nalezy
doda¢, ze w latach 2011-2013 jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowiazane
informacyjnie wykazywa¢ nowe relacje w zakresie limitow zadtuzenia.

4. Rozmiary samorzadowego dlugu publicznego w Polsce

Niewatpliwie waznym argumentem za zaciaganiem zobowiazan dtuznych oraz prze-
ciw niemu sg same rozmiary zadtuzenia, poziom obstugi zobowiazan dtuznych oraz
potencjalna i realna mozliwo$¢ obstugi zadtuzenia. Jak juz wskazywano, o ile roz-
miary i poziom obstugi zadluzenia reguluja przepisy prawa, o tyle realna mozliwos¢
obstugi zobowiazan wynika z sytuacji finansowej danego samorzadu, a zwlaszcza
ptynnosci finansowej, poziomu dochoddéw wtasnych, koniunktury i poziomu wydat-
koéw biezacych.

Te czynniki powinny by¢ brane pod uwagg przy decyzjach finansowych w za-
kresie ksztattowania poziomu zadluzenia. Dodatkowo niewatpliwie czynnikiem
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Rys. 1. Relacja samorzadowego dtugu publicznego do zadtuzenia sektora rzadowego w mld zt

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie raportow Diug publiczny, raport roczny Ministerstwa Fi-
nansow, www.mf.gov.pl.
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Rys. 2. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego w mld zt

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci regionalnych izb obrachunko-
wych 1 wykonania budzetu przez JST za poszczegodlne lata.
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waznym jest relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB. Czgsto zadaje sig
pytanie, jak wyglada dlug samorzadowy na tle zadluzenia sektora rzadowego i jaka
jest struktura samorzadowego dtugu publicznego w podziale na grupy jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Odpowiedz na to pytanie jest przedstawiona na rys. 1 1 2.

Poziom zobowigzan dtuznych w relacji do dochodéw w poszczegolnych typach
jednostek samorzadu terytorialnego zgodnie z podzialem szczeblowym prezentuje
tab. 1.

Tabela 1. Wskaznik poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego (w %)

Wskaznik poziomu zadtuzenia w relacji do dochodow
Rok ponizej 10% | 10-20% | 20-30% | 30-40% | 40-50% | 50-60% | 60% i wigeej
w gminach
2003 41,0 25,8 15,7 9,5 4,9 2,4 0,9
2004 34,6 26,8 19,7 11,0 5,1 2,% 0,7
2005 37,5 29,4 18,7 9,6 3,5 0,9 0,4
2006 32,5 31,7 20,3 10,6 3,5 1,0 0,4
2007 36,3 31,5 18,5 8,7 3,6 1,1 0,2
2008 40,3 28,3 17,6 9,0 3,8 1,0 0,1
2009 29,8 25,2 20,8 14,1 6,8 2,7 0,6
w miastach na prawach powiatu
2003 10,9 26,5 32,8 12,5 9,4 7.8 0,0
2004 14,1 234 28,1 25,0 6,3 3,1 0,0
2005 12,5 25,0 32,8 25,0 3,1 1,6 0,0
2006 9,4 15,6 39,1 28,1 4,7 3,1 0,0
2007 9,4 39,1 17,2 26,6 4,7 3,1 0,0
2008 12,5 23,4 31,3 26,6 4,7 1,6 0,0
2009 4,7 12,5 28,1 23,4 21,9 6,3 3,1
w powiatach
2003 58,9 23,6 11,1 32 2,5 0,3 0,3
2004 52,9 274 10,5 6,1 32 0,0 0,0
2005 45,9 29,6 12,7 8,9 2,6 0,3 0,0
2006 32,8 33,4 16,2 13,7 1,9 1,3 0,0
2007 34,7 30,6 18,2 12,7 2,2 1,6 0,6
2008 37,6 29,6 18,8 9,2 3,5 1,3 0,0
2009 23,9 32,2 22,3 14,0 6,4 1,0 0,3
w wojewodztwach samorzadowych
2003 37,5 31,3 25,0 6,3 0,0 0,0 0,0
2004 56,3 31,3 6,3 6,3 0,0 0,0 0,0
2005 18,7 43,8 18,7 12,5 6,3 0,0 0,0
2006 12,5 31,3 25,0 31,3 0,0 0,0 0,0
2007 12,5 43,8 18,8 6,3 12,5 6,3 0,0
2008 50,0 6,3 12,5 25,0 6,3 0,0 0,0
2009 43,8 31,3 18,8 0,0 6,3 0,0 0,0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z dziafalnosci regionalnych izb obrachunko-
wych i wykonania budzetu przez JST za poszczegodlne lata.
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Dane w tab. 1 obrazuja procent jednostek samorzadu terytorialnego spetiaja-
cych relacjg dtugu do dochodéw. Z przedstawionych danych wynika, ze zadtuzenie
gmin i miast na prawach powiatu systematycznie ro$nie z roku na rok oraz dazy do
poziomu 50%. W powiatach, mimo ze zadtuzenie wzrasta, w wigkszoS$ci jednostek
poziom swojego zadluzenia ksztattuje si¢ w przedziale do 40%. Natomiast woje-
wodztwa samorzadowe w wigkszosci nie przekraczaja poziomu zadhuzenia 30%.
Nalezy wskaza¢ przyczyny podejmowania takich decyzji. Oczywiscie nie wszystkie
organy samorzadowe w swoich decyzjach moga si¢ okreslonymi przestankami kie-
rowac, ale istnieja czynniki wspdlne, czgsto obiektywne. Do czynnikow tych nalezy
zaliczy¢:

— spadek dochoddéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego spowodowany
efektem spowolnienia gospodarczego (wywotanego swiatowym kryzysem fi-
nansowym), ktory wywotat zwigkszone zapotrzebowanie na dlug;

— pogorszenie sig sytuacji finansowej jednostek samorzadowych przy znaczacych
programach i zadaniach inwestycyjnych;

— efekty uruchamiania samorzadowych inwestycji wspotfinansowanych ze §rod-
kéw Unii Europejskich i innych §rodkow zagranicznych;

— zmiany w przepisach w zakresie limitacji zadluzenia; nowe przepisy moga zwe-
ryfikowac negatywnie zdolnos¢ do zaciagnigcia zobowiazania dtuznego przez
dana jednostke, a w $wietle starych rozwiazan zaciagnigcie dtugu jest mozliwe;
taka sytuacja dziata motywujaco, aby zaciagac¢ dlug na przyszle cele, czgsto da-
towane za dwa lub trzy lata, a takze przyspieszy¢ decyzje inwestycyjne.

5. Potencjalne skutki spowodowane zmianami ustawowymi
w zaKresie zaciggania zobowigzan dluznych — ryzyko zmian

Rosnace zadtuzenie moze by¢ zjawiskiem niepokojacym, o ile dtug danej jednost-
ki samorzadowej stanowi podstawowy instrument finansowania inwestycji samo-
rzadowych, a naturalna konsekwencja moga by¢ trudnosci w obstudze zadluzenia.
Ponadto nalezy wskaza¢, ze nie zawsze dtug powinien by¢ motorem pozyskiwania
funduszy europejskich. Ograniczanie si¢ jedynie do tego motywu, aby pozyska¢ jak
najwigcej srodkow z funduszy Unii Europejskiej, a nie rozwazanie faktycznych po-
trzeb przez pryzmat analizy kosztow i korzysci, moze doprowadzi¢ do kryzysu fi-
nansowego, trwalej nierbwnowagi i utraty ptynnosci finansowe;j.

Rozwiazania przejsciowe w zakresie limitacji zadtuzenia koncza okres krytyko-
wanych przepisow w zakresie zunifikowania rozwiazan w ustalaniu limitu zadtuze-
nia w stosunku do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Rozwiazania te
byly sztywne i nie uwzgledniaty zdolnosci do wywiazywania si¢ z zobowiazan oraz
realnych mozliwosci regulowania zobowiazan. Oznaczaly odebranie samodziel-
nosci decyzyjnej organom samorzadowym w okreslaniu realnej mozliwosci splaty
zobowigzan 1 harmonogramu sptaty. Nigdy nie braly pod uwage przestanek ekono-
micznych zwigzanych z okre§laniem rzeczywistego limitu zadtuzenia w powiazaniu
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z aktualng oraz przyszla (planowana) sytuacja finansowa jednostki samorzadowe;.
Nie odnosity si¢ roéwniez do warunkoéw koniunktury obecnej, przeszlej i przysztej.
A jak wiadomo, czynnik koniunkturalny wplywa wyraznie na poziom dochodow
osiaganych przez jednostki samorzadowe z podatku CIT i PIT.

Nowe rozwiazania obowiazujace od 2014 r. nie okreslaja wprawdzie gérnego
progu limitacji zadluzenia, ale wskazuja sposob jego wyliczenia. Do skutkoéw takie-
go rozwigzania wynikajacych z samego przepisu prawa nalezy zaliczy¢:

1) konieczno$¢ prowadzenia polityki dochodowej zaré6wno w krotkim, jak
i w dhuzszym okresie, opartej na kreacji dochodow wtasnych i majatkowych (jezeli
istnieje taka mozliwos¢);

2) $cista korelacje poziomu dochodow i aktualnej sytuacji spoteczno-gospodar-
czej (w szczegolnosci spowolnienie gospodarcze lub kryzys) w odniesieniu do usta-
lenia limitu zadtuzenia;

3) nowy limit opiera si¢ na danych ex post z ostatnich trzech lat i nie uwzglednia
sytuacji prognozowanej;

4) oparcie limitu na nadwyzce finansowej utrudnia jej osiagnigcie, co moze ewi-
dentnie ograniczy¢ zdolno$¢ poszczegdlnych jednostek samorzadowych do splaty
zadluzenia, a w konsekwencji zamrozi¢ inwestycje;

5) koniecznos¢ prowadzenia polityki wydatkowej i obshugi samorzadowego dtu-
gu publicznego w krotkim i dlugim okresie z uwzglednieniem aktualnej i potencjal-
nej sytuacji spoteczno-gospodarczej;

6) prowadzenie analizy ryzyka i audytu obszaréw ryzyka z punktu widzenia po-
tencjalnych skutkow zaciagnigtych zobowiazan;

7) prowadzenie analizy ryzyka oraz opracowanie strategii zaciagania zobowia-
zah dhluznych z uwzglednieniem warunkow ryzyka dotyczacych wykorzystania in-
strumentow dtuznych z punktu widzenia przysztych zadan (lub programéw) inwe-
stycyjnych;

8) koniecznos$¢ poszukiwania alternatywnych mozliwosci sfinansowania zadan
inwestycyjnych, ktére nie beda klasyfikowane jako zobowiazania dluzne (np. part-
nerstwo publiczno-prywatne).

Wszystkie opisane przestanki nie tylko zwigkszaja ryzyko utraty ptynnosci, ale
przede wszystkim moga wptyna¢ na przeinwestowanie i trudno$ci w obstudze zadtu-
zenia w przysztosci. Ryzyko stanowi rowniez brak §wiadomosci potrzeby podjgcia
wskazanych powyzej dziatan, ich niepodjgcie i niedostosowanie si¢ do ekonomicz-
nych oraz zarzadczych wyzwan zwiazanych z indywidualna limitacja zadluzenia.
Ponadto wciaz jest realna grozba wejscia Polski w postgpowanie sanacyjne (wska-
zana powyzej restrykcja, gdzie relacja kwoty panstwowego dtugu publicznego do
produktu krajowego brutto przekracza 55%), powodujace ograniczenie zadluzania
si¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez wprowadzenia konieczno$ci
rownowazenia budzetow. Moze to oznaczac nie tylko zaprzestanie prowadzenia po-
lityki zadluzania, ale i szybka sptate juz zaciagnigtego dtugu.

Podkresli¢ nalezy réwniez parcie nowego limitu na podwojnym liczeniu kosz-
tow obstugi dhugu. Koszty te wystepuja zardowno jako planowane koszty obstugi
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dlugu, jak i wykonane. Taka sytuacja powoduje odejscie od zasady przejrzystosci,
a wregcz zaciemnia wynik i nie stuzy prawidtowemu wyliczeniu dopuszczalnego po-
ziomu zadtuzenia.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze w sytuacji znaczacych wahan koniunkturalnych
wykorzystanie instrumentow dtuznych wiaze si¢ z ryzykiem refinansowania, wahan
kursu walutowego, stopy procentowej’. Nieprzewidzenie wskazanych ryzyk, niepro-
wadzenie polityki zarzadzania ryzykiem albo prowadzenie jej blgdnie moga spowo-
dowac rowniez negatywne reperkusje budzetowe i wzrost zadtuzenia.

6. Podsumowanie

Nalezy wskaza¢, ze zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego powigksza si¢
z roku na rok. Szczeg6lnym motywem powodujacym wzrost zadtuzenia sa zmiany
w przepisach prawa dotyczacych zaciagania zobowiazan dhuznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Decyzje te sa spowodowane tym, ze nie kazda jednost-
ka samorzadowa, ktdéra spelnia obowiazujace reguty limitujace poziom zadtuzenia
w chwili obecnej, bedzie mogta si¢ zadtuzy¢ w swietle wchodzacych od stycznia
2014 r. przepiséw o indywidualnej limitacji zadtuzenia.

Nie wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego wprowadzaja zmiany proce-
duralne w zakresie zarzadzania dtugiem, zarzadzania finansami czy wprowadzenia
polityki dochodowej i wydatkowej, ktore zwiazane sa z dostosowaniem do nowych
przepisow o indywidualnej limitacji zadtuzenia. Zmiany te oczywiscie sa wazne,
gdyz moga usprawni¢ proces zarzadczy, a takze korzystnie wptyna na minimalizo-
wanie ryzyka.

Konkludujac: zmiany sa nieuniknione i wynikaja z przepisow prawa. Jednostki
samorzadu terytorialnego musza wykorzysta¢ na dostosowanie okres przejSciowy.
Bez nowego podejscia zarzadczego nie beda w stanie dalej bezpiecznie absorbowac
dlugu czy tez go sptacaé. Czy bedzie sig on powigkszac i jakie skutki przyniosa
zmiany od 2014 r., w chwili obecnej trudno przewidzie¢.
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LOCAL GOVERNMENT PUBLIC DEBT IN POLAND
IN THE STATUTORY CHANGES

Summary: This article aims to identify the nature, extent and consequences of the debt
incurred by local government units in Poland in the light of statutory changes. The article
presents motives of the debt obligations of local government units. It also points out the cur-
rent and post-2013 regulations on the assumption of debt. In the final part of the article, the
author presents the scale and impact of borrowing debt obligations in the light of current and
changing regulations.





