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Streszczenie

Podstawowynzrodtem finansowania inwestycji komunalnychssodki wiasne oraz transfery
z budretu pastwa. Poniewa na ogdt nie $ one wystarczage, samorgdy Skgaja coraz
czesciej i w coraz wgkszej skali do zwrotnychrodet finansowania w postaci zaganych
kredytow i payczek oraz emisji papierow wastwowych, czyli instrumentow dinych. Bez
ich wykorzystania rozwaj lokalny i regionalny okéZay sk mogt niemaliwy. Opracowanie
jest prola prezentacji i oceny diugu jednostek samdte terytorialnego w Polsce na tle
rozwigzan stosowanych w krajach unijnych. Skupione przy tym gtdwnie na wybranych
prawnych i ekonomicznych zagadnieniach zaalhia s¢ jednostek samogdu terytorialnego.
W czsci koncowej  zwrGcono uwag na potrzeb zmiany uwarunkowa prawno-
ekonomicznych, ktére ograniczamozliwosci efektywnego wykorzystania lokalnego diugu

publicznego jako instrumentu polityki rozwojowe).

Stowa kluczowe
jednostka samosgdu terytorialnego,dtug publiczny, diug komunalnyefidyt budzetowy,
zarzadzanie dilugiem, finansowanie samga terytorialnego, rozwdj lokalny, fundusze

strukturalne

Abstract
The main source of financing the communal investmeme the own resources and the
transfers from the central budget. They are usuadlyfficient. Therefore the local authorities

often use such instruments as credits, loans ottiegnstocks. Those modalities of recourse



are more and more frequent. Without them the regiamd local development would be
impossible. This paper tries to present and asessndebtedness of the units of local
administration in Poland in confront to the othdd Eountries. The attention has been
concentrated on the legal and economical aspectheofndebtedness of those units. The
necessity of some changes in the legal and ecoabsystem is suggested in the final part.
Those changes would make the local public loan eerafiective instrument of the regional

development policy.

Key words
unit of local government, public debt, communal tddfudget deficit, debt management,
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1. Wstep

Zadtuzenie sektora samardowego stanowi g&¢ panstwowego diugu publicznego, tak jak
finanse samordu terytorialnego & czgscia finansow publicznych. Wiele uwagi — i to ze
zrozumiatych wzgldow — pdwigca st kwestii zadhienia sektora mmlowego. Nie powinno

to dziwi¢, gdyz jego poziom oraz koszty obstugi ggdnym z podstawowych czynnikow
wptywajacych na funkcjonowanie gospodarki kraju. Niemnigdrnak problematyka
zadtwania s¢ samoradow — wraz z rosqta rola tego sektora, szczegolnie po akcesji naszego
kraju do Unii Europejskiej — natg do wanych i jednoczénie skomplikowanych problemow

wspotczesnej gospodarki i administracji polskie;.

Poziom dopuszczalnego zaghmia jednostki samogdu terytorialnego rozpatrywanazna
uwzgkdniajac nie tylko regulacje i kryteria prawne, ale réwnigvarunkowania i kryteria
ekonomiczne. Ustawowe limity diugu wynikai zapiséw ustawy o finansach publicznych,
za$ ograniczenia ekonomiczne odwatigic do rzeczywistej zdolrioi kredytowej jednostek
samoradu terytorialnegoZeby widciwie ocené zdolng¢ kredytow, trzeba znastruktue
organizacyja jednostki, gidbwne tendencje w ksztattowaniw fodstawowychzrodet
dochodow i poziom wydatkéw z podziatem na wydaikizice i majtkowe, ze szczegdlinym
uwzgkdnieniem wieloletnich programéw inwestycyjnych, adto mi€ na wzgédzie wyniki
finansowe, dotyce zwitaszcza co do stanu zobgweh | naleznosci.



Zamierzeniem opracowania jest proba prezentageny diugu komunalnego w Polsce na tle
rozwigzan stosowanych w krajach unijnych z jednoczesnym zemé@&m uwagi na potrzeb
zmiany uwarunkow@a prawno-ekonomicznych, ktére ograniczapozliwosci efektywnego
wykorzystania lokalnego dtugu publicznego jako fimstentu polityki rozwojowej jednostek

samorzadu terytorialnego.
2. Ustawowe ograniczenia zaggania dtugu komunalnego

Polski ustawodawca przez diug publiczny rozumie iname zadtaenie wszystkich
podmiotow sektora finanséw publicznych, po wyeliovimniu przeptywoéw finansowych
migedzy nimi. Nie wprowadza situ zatem ani pegia radowego, ani samogdowego dtugu
publicznego. Termin ,dlug publiczny samedz” ma wkc charakter umowny. Diug
samoradu powstaje gtdwnie w wyniku zagjania kredytow w bankach, peczek w rG@nych

instytucjach (np. funduszach ochroégodowiska), a take w nasgpstwie emisji obligacji

komunalnych.

Realizupc zadania rozwojowe, jednostki samymta terytorialnego sgaja coraz czsciej i w
coraz wekszej skali po zwrotnerédta finansowania. W polityce inwestycyjnej samoiav
istnieje zatem potrzeba, a nawet koniegZnpachgania diugu publicznego. Ma to swoje
odzwierciedlenie w stosownych regulacjach prawnyotaz praktyce wielu krajow
zachodnich. W latach dziegédziesatych w krajach Unii Europejskiej przetnie potowa
wydatkéw inwestycyjnych samaméw realizowana byta zegodkéw dhznyct. Istnieje tam
rowniez rozbudowany system potencjalnych zpezkodawcow, gtownie bankdw,
samoradowych funduszy wyréwnawczych, instytucji ubezpmubpwych. Jednostki
samoradu terytorialnego na ogo6t nie maproblemu z dogpem do zwrotnychzrodet
zasilania finansowego, bowiem charakteryzsig wysoky wiarygodndcia i duza ptynnascia
finansows, ze wzgédu na staty doptyvirodkdw piengéznych. Dla niektorych jednostek sptata
i biezaca obstuga diugu stanowi jednak pewien problem. Wsde, podobnie jak w

wiekszdici innych krajow, jednostki samotglu terytorialnego nieaspoddawane procedurze

1
2

Zob. szerzej A. Borod&@amorzd terytorialny. System prawnofinansowyarszawa 2004, s. 218-222.
A. Kopaiska,Zewretrznezrddia finansowania inwestycji jednostki samgta terytorialnego
Warszawa 2003, s.74.

3 Wyjatek stanowd rozwiazania przygte w Stanach Zjednoczonych i nag¥zech (zob. M. Kosek-
Wojnar,Dylematy wyznaczania granic za¢tmia sk jednostek samaogeu terytorialnegow: S. Owsiak [red.],
Nauki finansowe wobec wspoétczesnych probleméw gaskigolskiejtom I, Finanse publiczneKrakéw 2004,
s. 336).



upadigci®, co nie oznacza jednake zawsze swyptacalne. W wypadku utracenia ptysob
finansowej dochodzi do zawieszenia dziatatmavtadz lokalnych i wprowadzenia zadow
komisarycznych. Aby do tego nie dagi€, wiele krajow wprowadzito rine ograniczenia

ustawowe dotycce dziatalnéci kredytowo-payczkowe;.

Generalnie wedtug obecnie obawijacych w Polsce przepiséw ustawowychimity
zadiwenia nawizuja do ogolnego stanu finanséw publicznych oraz doawjt finansowe;j
jednostek samogrlu terytorialnego. Konstytucja Rzeczypospolitej ngezyta ogola
granie zadhrenia catego sektora finansow publicznych naszegm kWWprowadzono w niej
zasad, ze nie wolno zaagat pazyczek lub udziel&a porczer i gwarancji, w naspstwie
ktorych pastwowy dtug publiczny przekroczytby 3/5 waito rocznego produktu krajowego
brutto (60% PKB). W ten sposob ustanowiono limitiglt publicznego, nawazujacy do
kryteriow konwergencji okidonych w Traktacie z Maastricht. Ustawa o finatsac
publicznych okréla z& szczeg6towo warunki zagjania przez jednostki samadu
terytorialnego kredytow i pryczek oraz emitowania papieréw wadmwych. Prawne
ograniczenia diugu komunalnego oraz deficytuzetmwego, wprowadzone przeg ustawe,

sa jednolite dla wszystkich jednostek samglz terytorialnego, co w krajach UE nie jest
przyjmowane za regett Diug i deficyt budetowy nie g ze soh bezwzgédnie powazane.
Nie zawsze bowiem wygbowanie deficytu butktowego oznacza zadkenie danej jednostki,
bo przewyszapce dochdd wydatki bugtowe mana pokry innymi przychodami, takimi jak

np. nadwyki budzetu z lat ubiegtych czy tez prywatyzacji majtku komunalnego.

Zapisy ustawy o finansach publicznych przewdaddwa zasadnicze dopuszczalne limity
zadtwenia i obstugi diugu kalej jednostki samoaglu. Po pierwsze, catkowite zadanie na
koniec roku budetowego nie moe przekroczy 60% wykonanych dochodow ogoétem tej
jednostki. A po drugieatzna kwota przypadagych do sptaty w danym roku bietowym rat
kredytow i payczek oraz potencjalnych sptat kwot wynik@jch z udzielanych przez
jednostki pogczen, wraz z nalenymi w danym roku odsetkami od tych kredytow iyerek,

a takee przypadajca w danym roku bugtowym kwota wykupu emitowanych papierow

wartagsciowych nie mae by wyzsza ni 15% planowanych na dany rok ketowy

4 Zgodnie z art. 3 par. 1 prawa upatiowego (Rozporazenie Prezydenta RP z 24:gaiernika 1934

r. Prawo upadkziowe, tekst jednolity: Dz. U. nr 18/1991, poz. 512 zm.).

° Zob. art. 216, ust. 5 Konstytucji Rzeczypospphtelskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr, f®z.
483 wraz z pfn. zm.) oraz ustawa o finansach publicznych z 8f8iazerwca 2005 r. (Dz. U. nr 249, poz. 2104
wraz z pén. zm.).



dochodow tej jednostki. W pewnych warunkach, gdsaja pastwowego dtugu publicznego
do produktu krajowego brutto przekroczy 55¥adki pienkzne przeznaczone w danym roku
budzetowym na obstug i sptat dlugu samormdowego nie mog przekroczy 12%
planowanych dochodow, chybae obcazenia te w caléci wynikaja ze zobowizan
zacagnigtych przed dat ogtoszenia relacji diugu do PKB. Wspomnianych agrzen nie
stosuje si do emitowanych papieréw wagtwowych, kredytow i pgyczek zacignietych w
zwiazku ze srodkami okrélonymi w umowie z podmiotem dyspomaym funduszami
strukturalnymi lub Funduszem Spéfico UE, a take do poegczer i gwarancji udzielanych
samoradowym osobom prawnym, realizgym zadania z wykorzystaniensrodkow
unijnych. Jéli samorzad ubiega s 0 udzielenie kredytu lub pgczki albo zamierza
emitowa obligacje, organ wykonawczy tej jednostki jest wh@any uzyské& opinic
regionalnej izby obrachunkowej o mlisvosci sptaty kredytu lub poyczki czy te wykupu
papierow wartéciowych. W Polsce wprowadzagsilodatkowe — co jest w pewnym sensie
ewenementem w skali UE — ograniczenia o charakterakroekonomicznym, zgodnie z
ktérymi mazliwosci zadtwzania s¢ samoradow uzaleénia st od efektédw i skuteczroi
polityki finansowej radu. Od momentu, kiedy ogoélny poziom zadtnia sektora publicznego
(rzadowego i samordowego) przekroczy 60% PKB, samaaty nie mog zachga® dalszych

zobowhzan.

3. Analiza ekonomiczna zadtdenia polskich jednostek samorgdu terytorialnego w

kontekscie obowgnzujacych limitow

Wskazniki dotyczice skumulowanego zaddenia komunalnegoswiadcz o tym, ze
samorady w Polsce majjeszcze spore rezerwygslechodzi o maliwosci zadhzania sg¢, a
poziom dlugu jest daleki od ustawowych granic. Daawarte w tabelach potwierdzaje
tendencje. Wynika z nichze w latach 1999-2006 buety zbiorcze jednostek samadu
terytorialnego zamykaty si(z wyjatkiem roku 2004) deficytem budtowym. Z danych
regionalnych izb obrachunkowych, dotycych wykonania budktu przez jednostki
samorzadu terytorialnego wynikazideficyt ten nie dotyczyt tylko powiatéw i wojewdsiz w
latach 1999 i 2004. W 2006 r. kwota deficytu beidwego stanowita 2,6% dochoddw
skumulowanych jednostek samagbwych i byta ponad trzykrotnie wgza ni w 2005 r.
Najwiecej jednostek deficytowych znalaztag sivsréd powiatéw (okoto 84) i wojewddztw

(nieco ponad 81%), a najmniegrad gmin (blisko 65%).



Wyszczegolnienie 1999 2000 2004 2005 2006
Zadhwzenie JST 6187 9377 19105 21181 24949

- gminy 3724 5133 7552 8067 9586

- miasta na prawach powiatu 2385 3762 9511 10415 11296

- powiaty 55 377 1480 1816 2493

- wojewodztwa 23 105 562 883 1574
Wynik budzetow JST

(deficyt/nadwyrka) -968 -3137 117 -895 -2998
Dochody JST ogétem 64878 72610 91504 102912 17040
Wydatki JST ogétem 65846 75747 91387 103807 120038

Tabela 1. Rozmiary zadhzenia jednostek samorgdu terytorialnego (JST) w Polsce na tle wynikow
budzetowych w latach 1999-2000 i 2004-2006 (w min zt)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Mirsswa Finansow oraz sprawoadadziatalngci
regionalnych izb obrachunkowych i wykonania betd przez jednostki samadu terytorialnego za
poszczegolne lata.

W badanym okresie systematycznie rosty zohaania jednostek samaidu terytorialnego,
ktére g skutkiem realizacji coraz szerszego zakresurzddfinansowywanych z funduszy
unijnych, wymagajcych jednake odpowiedniego angawaniasrodkow wiasnych. Przy
zadaniach o charakterze inwestycyjnym niglrie staje sicoraz czstsze korzystanie z
przychodow zwrotnych w postaci zaganych kredytéw i ppyczek oraz — rzadziej — z emisji
papierow wartéciowych. Odbija si to na wielkdci zadtuzenia, ktére na koniec 2006 r.
wyniosto okoto 25 mld zt (o prawie 18% gaej niz w roku 2005). Po latach 2004-2005, w
ktérych tempo wzrostu zadtania jednostek samaidu terytorialnego byto ustabilizowane
(na poziomie 11%) nagtito zatem znaczne przyspieszenie, jednak gannalezy, ze w tym
czasie wzrosty rowniedochody tych jednostek o nieco ponad 12% w 2006 prawie 14%
w roku 2006. Wydaje gj ze nie naley oczekiwd, ze zwikszenie dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego ograniczy poziom ich zadnia. Przeciwnie, wisze dochody
umazliwiaja korzystanie w szerszym zakresie z zetranych zwrotnyclzrodet zasilania
finansowego bez nadmiernego afzeinia budetow sptatami powstagych w tren sposob
zobowizan. Sprzyja to sprawniejszej absorpapdkow unijnych i efektywniejszej realizaciji

zada rozwojowych samoegow’

6 Zob. Wykonanie butéw jednostek samamdu terytorialnego w 2005 roku, na podstawie dangch

raportu dla Sejmu i Senatogr. Z. Mykowska),Finanse Komunalne” nr 7-8/2007, s. 37-38.



Wyszczegolnienie 1999 2000 2004 2005 2006
Kredyty i pozyczki

JST ogdtem 82,1 78,6 81,6 83,3 83,9
- gminy 87,1 83,4 87,0 86,9 86,3
- miasta na prawach powiatu 74,9 75,6 78,0 80,7 77,3
- powiaty 63,6 44,7 79,2 80,2 81,5
- wojewddztwa 71,5 74,4 75,4 86,1 85,2

Papiery wartosciowe

JST ogétem 11,3 10,2 16,4 15,5 15,1
- gminy 53 5,3 9,7 10,7 11,9
- miasta na prawach powiatu 21,0 17,7 20,9 18,7 22,2
- powiaty 0,1 52 19,9 19,3 18,0
- wojewodztwa - - 21,4 13,3 14,4
Zobowigzania wymagalne

JST ogb6tem 53 9,1 1,9 1,2 0,9
- gminy 6,2 8,8 3,1 2,4 1,7
- miasta na prawach powiatu 3,2 51 11 0,6 0,6
- powiaty 27,3 47,8 0,8 0,5 0,5
- wojewodztwa 26,7 25,2 3,0 0,6 0,4

Tabela 2. Struktura zadtuzenia JST w latach 1999-2000 i 2004-2006 wedtuguidw dtuznych (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawdzdéziatalndci regionalnych izb obrachunkowych i
wykonania budetu przez jednostki samaidu terytorialnego za poszczegolne lata.

Wyszczegdlnienie 1999 2000 2004 2005 2006
JST ogdtem 9,5 12,9 20,9 20,6 21,3
- gminy 11,5 14,8 18,7 17,6 18,5
- miasta na prawach powiatu 12,3 17,3 28,4 26,4 27,0
- powiaty 0,6 3,0 11,9 13,2 16,8
- wojewodztwa 0,7 31 8,1 12,5 16,6

Tabela 3. Wskanik zobowigzan JST w relacji do dochodéw og6tem w latach 1999-20 i 2004-2006

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdéziatalngci regionalnych izb obrachunkowych i
wykonania budetu przez jednostki samaiu terytorialnego za poszczegélne lata.

Z prezentowanych w tabelach danych i wskkoéw zadhzenia wynika wyranie, ze ponad
90% dtugu komunalnego ogétem stangwbdbowihzania gmin i miast na prawach powiatu.
Generalnie poziom zadtania jest wyszy w gminach bogatych xmiw biedniejszych. W
stopniu najwyszym obcizone g§ diugiem due miasta. Podobnie jak w latach poprzednich,
w 2006 r. z maliwosci zachgania kredytdéw i poyczek korzystaly najszerzej silngrodki
miejskie. Wskanik zadhzenia miast na prawach powiatu wyniost 27%, przyepiznym
zadhwzeniu dla gmin 18,5%. W strukturze zobaman samoradowych stale wzrasta udziat
powiatow (z 0,6% w 1999 r. do 16,8% w roku 200@)ojewddztw (odpowiednio z 0,7% do
16,6%).



Wprowadzone na pogtku 2004 r. zmiany systemu dochodéw samdoxvych oraz wikszy
naptyw srodkow unijnych przyczynity gido polepszenia i ustabilizowania sytuacji ptatejcz
samoraddw, jak i wzrostu ich samodzielfm finansowej. Znalazto to swoje odbicie w
obrazie zadlzenia komunalnego: w latach 2004-2006 udziat zobpaii wymagalnych w
dochodach jednostek samgapwych ogétem znaczniegsbbnizyt, najbardziej w powiatach i
wojewodztwach (tab. 2).

Zestawione w tabeli 3 wskaiki zadtwenia pozwalaj stwierdzé, ze w latach 1999-2003
systematycznie wzrastal poziom relacji zobgmah wszystkich jednostek samadu
terytorialnego do ich dochodéw ogétem (z 9,5% dg82d), ale w 2004 r. obiyt sic do
20,9%, a w roku 2005 do 20,6%. W latach 2004-208&hpit pewne zahamowanie procesu
wzrostu zadhzenia samorgow (gtdwnie gmin i miast na prawach powiatu), gagm zostat
on ponownie uruchomiony w 2006 r. pod wptywem mu&go zapotrzebowania reodki

wiasne wspotfinansage zadania rozwojowe Zeodkow unijnych.

Z analizy zbiorczych stanéw zobawe jednostek samosdu terytorialnego, przedkiadanej
przez Krajoww Radt Regionalnych Izb Obrachunkowych corocznie Sejmo#%enatowi RP
wynika, ze generalnie mimo rogoego stopnia zadhenia samorgow, jego poziom jest
nadal niewysoki i daleki od ustawowych granic. Wskia zadhzenia nieprzekraczagy 20%
dochodow wysipit w 2004 r. w 61,5% gmin, w 2005 — w prawie 6780y 2006 r. - w nieco
ponad 64% (tab. 4). Miast na prawach powiatu zamttych do 20% w relacji do
zrealizowanych dochodéw w latach 2004-2005 byt®%y a w 2006 r. wskaik ten obniyt

sie¢ do 25%. W powiatach wskaik zadtwzenia w tym przedziale w 2006 r. spadt do 66,2% (w
2004 r. - 80,3%, w 2005 r. - 75,5%). W wojewodztivaradtizonych do poziomu 20%
wskaznik ten wynosit odpowiednio: 87,5% (2004 r.), 62,32005 r.) oraz 43,8% w roku
2006. Wskanik zadhzenia zawierajcy sk w przedziale 40-60% do dochoddw ogotem
wzrést weréd miast na prawach powiatu z 4,7% w 2005 r. @867 wsrod powiatoéw z 2,9%
do 3,2%, a wrod wojewddztw z 6,3% w 2005 r. zostat zredukowdayera. Liczba gmin, w
ktorych wskanik zadhzenia przekroczyt 60%, spadta z 16 w 2004 r. do 2005 r., a
nastpnie wzrosta do 10 w 2006 r. , liczba powiatéw vogha odpowiednio O w 2005 . i 2 w
2006 r. Przy tym, jak wynika z informacji Regionath Izb Obrachunkowych, w przypadku
siedmiu gmin i jednego powiatu wypujace zadtaenie nie naruszylo ustawowych granic,

gdyz dwa czs¢ zachgnictych przez te jednostki kredytow i p@zek byta zwizana z



realizacy zada finansowych przy udziale funduszy strukturalnyahwicc nie dotyczyt jej

limit 60-procentowy. W miastach na prawach powiatmojewddztwach takiego przypadku

nie byto.
Wskaznik zadtwenia

Wyszczegolnienie do 20% 20-40% 40-60% 60% i poiej

2005 2006 2005 2006 2005 2006 2005 2006
liczba gmin 1616 | 1451 683 745 105 107 9 10
% gmin 66,9 64,2 28,3 30,9 4.4 4.5 0,4 0,4
liczba miast na prawach
powiatu 24 16 37 43 3 5 0 0
% .miast na prawach 37,5 25,0 57,8 67,2 4,7 7,8 0,( 0,0
powiatu
liczba powiatéw 237 208 68 94 9 10 0 2
% powiatow 75,5 66,2 21,6 29,9 2,9 3,2 0,0 0,6
liczba wojewddztw 10 7 5 9 1 0 0 0
% wojewodztw 62,5 43,8 31,2 56,3 6,3 0,0 0,0 0,0

Tabela 4. Zadhuzenie JST w relacji do zrealizowanych dochodéw ogdiew latach 2005-2006

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie sprawozzladziatalngci regionalnych izb obrachunkowych i
wykonania budetu przez jednostki samaidu terytorialnego za poszczegélne lata.

Na podmiotowy struktue zobowhazan zaliczanych do dtugu publicznego jednostek santuz
terytorialnego sktadajsie zacagnicte kredyty i payczki, wyemitowane papiery wadciowe
oraz przygte depozyty oraz wymagalne zobowdania. Najwékszy udziat w zobowiizaniach
wliczanych do dlugu komunalnego radjredyty i payczki, ktére w 2005 r. stanowity dla
wszystkich jednostek 83,3%, a w 2006 r. - 83,9%.(23. Emisja papierow waroiowych to
juz znacznie mniej popularny rodzaj zobawan (15,5% w 2005 r. i 15,1% w 2006 r.). O
przecetnie niskim stopniu zagéenia bezpieczsstwa finansowego samadow polskich
swiadczy réwnie niewielki i w ostatnich latach wgt malepcy udziat zobowizan
wymagalnych (od 5,3 w 1999 r. do 1,2% w 2005 r.,9% w 2006 r.). W stosunkowo
najwickszym stopniu pojawiajsic one w strukturze zadienia gmin (1,7%). Jednak limit
zadtwenia, przewidziany przez prawo, nie pokrywa & rzeczywistymi granicami
bezpiecznego zadtania, wyznaczanymi przez czynniki ekonomiczne.tih&gest wiaciwe
rozpoznanie maksymalnego poziomu zadhia s¢ w aspekcie rzeczywistych mowosci

! Przyjmowane depozyty z reguty nigwgykorzystywane dla finansowania wtasnych wydatkéw

samorzdach, dlatego ich wielléé nie jest widoczna w strukturze (obliczenia dokoape g z doktadnécia do
dziesgtnych czsci procenta.



obstugi narastagych zobowazan finansowych. Z ekonomicznego punktu widzenia wads
nie ma jednej, identycznej dla wszystkich samdézv granicy zadtzenia, zawsze jest to
sprawa konkretnego przypadku, na ktory ma océ&yiei wptyw rOwnie ogoélna sytuacja
gospodarcza. Generalnie powinna tu olawivac zasada petnej ptyndo i wyptacalngci

oraz zdolnéci do finansowania zadaiezacyct.

4. Zadtuzanie sk jednostek samoradu terytorialnego w krajach Unii Europejskiej

We wszystkich krajach Unii Europejskiej zaghmie s¢ samoradow jest dopuszczalne i
moze nasgpowa w réznych formach, wrod ktérych do najwaniejszych nalgy zachganie
kredytow i payczek oraz emisja obligacji komunalnych. W krajagch nie wypracowano
jednolitych zasad dotygeych wszystkich sposobow i ograniézeachgania diugu przez
jednostki samordu terytorialnego, ale na przyktad zaginie s¢ w celu finansowania
biezacych wydatkow jest zabronione w wielu z nich. Takkrajami & m. in. Austria, Dania,
Francja, Hiszpania, Niemcy i Wielka Brytania. W Miezech buget samorzdowy sktada si

z dwoch cesci: budzetu biezacego i majtkowego. Budet biezacy (administracyjny)
niemieckich gmin i powiatow obejmuje zwyczajulziatalnéé samorzdu, polegajca na
biezacym finansowaniu zada komunalnych (np. ptace, pomoc spoteczna, utrzyenan
budynkéw komunalnych), ktérych kredytowanie jesbromione. W bugecie majtkowym

mieszca sic wydatki na inwestycje komunalne, ktére mdxy¢ finansowane kredyteh

W Hiszpanii nie ma w samadach rozdziatu buabtu bieacego i kapitatowego, i cldo
zachganie kredytow jest dozwolone teoretycznie tylkoceée inwestycyjne, to ograniczenie
to nie zawsze jestisle przestrzegane. W fuistwie tym nie obowizuja indywidualne limity
zadtwenia dla jednostek samadow (jak np. w Wielkiej Brytanii), leczatzny limit dla
catlego sektora samaxowego. Maksymalna jego wield nie mae przekroczy 110%
rocznych dochodéw samaxdowych'®.

8 Zob. wicej P. SwianiewiczCo to znaczy bezpieczne zaédhie jednostki samagdowej?, ,Finanse

Komunalne” nr 1-2/2005, s. 7-24; S. SkuBariery w zaciganiu kredytow i ptyczek przez jednostki
samorzdu terytorialnego. G&¢ |, ,Bank i Kredyt” nr 2/2003, s. 35-46; B. FilipiaRroblemy oceny zadtania
w jednostkach samaydu terytorialnego- zagadnienia metodycameA. Pomorska (red.finanse publiczne,
Lublin 2006, s. 430-437 oraz A. Borodip. cit.,s. 237-240.

o Zob. wkcej A. Borodo, op. cit., s. 223-224.

10 Zob. wicej P. Swianiewiczrinanse lokalne - teoria i praktyk&yarszawa 2004, s. 139-143.



W Wielkiej Brytanii obowazuja dos¢ restrykcyjne przepisy w zakresie aliavosci zadhzania

si¢ przez samordy. Kazda z jednostek samaidowych otrzymuje co roku indywidualny
limit zadtuzenia, ktory sktada siz dwéch cgsci: z zezwolé podstawowych i dodatkowych.
Te ostatnie przydzielaney :a konkretne projekty w okdlenych sektorach. Ponadto Bank
Anglii posiada uprawnienia kontrolne w odniesiedm ram czasowych i emitowanych kwot

obligacji komunalnych-

Francuskie regulacje prawne w odniesieniu do zaaia s¢ samorzdow nie przewiduj
formalnego zatwierdzania kredytow, istnieje jednabzbudowana kontrola poziomu
zadtwenia ex post. W trakcie reformy decentralizacyjnejatach osiemdziegiych XX
wieku rad niemal catkowicie zaniechat wydawania zgody ampma zaciganie kredytow.
Od tego czasu samaxy mog swobodnie podpisywaumowy kredytowe na warunkach,
ktére same wynegocjowaty z wybranym przez siebedytodawg. Obowhzuja tu jedne z
bardziej liberalnych przepiséw, dotyexch zadhienia samormlowego. Prawo chroni
samorady przed bankructwem, wé ryzyko dla bankdéw pgczapcych pienadze jest
niewielkie. Prefekt departamentu sprawdza legdlzachgnictych kredytow i jeeli wykryje
jakies nieprawidtowdci, zgtasza je do odpowiednika polskiej regionalngby
obrachunkowej. W przypadku francuskich samdén stosunek dtugu do nadiky budzetu
biezacego musi b§ nizszy ni stosunek dilugu deéredniej rocznej sptaty. Oznacza tae

nadwyzka biezaca powinna przekraczaoczry sptat; diugu'

Zroznicowane zasady i ograniczenia doyaz zadhzania s¢ samoradow wystpuja rowniez

w ,nowych” krajach cztonkowskich UB Przyktadowo na \8rzech samorgly terytorialne
mog Sie zadlwzac zarébwno na cele higce, jak i inwestycyjne. Roczne koszty obstugi diugu
diugoterminowego nie powinny przekra¢Zé0% bieacych dochodow samagdow. W razie
wystapienia trudnéci w obstudze dlugu, przewidziana jest ingerencgawowa. Gdy
zalegtaci diuzne przekrocz 60 dni, jednostk samoradowa zaczyna obovazywat ustawa o
restrukturyzacji diugow. Istnieje zemazliwos¢ ogtoszenia przezad braku wyptacalni

poszczegolnych samaow, licytacji skladnikbw mienia komunalnego | wyzenia

1 Zob. wicej M. PoniatowiczPtug publiczny w systemie finansowym jednostek sajtho

terytorialnego (na przyktadzie miast na prawach j@w), Biatystok 2005, s.139-140.

12 S. SkuzaBariery w zaciganiu kredytow i pgyczek przez jednostki samgam terytorialnego. C&¢
I, ,.Bank i Kredyt” nr 3/2003, s. 58-61.

13 .,Nowe”" kraje cztlonkowskie to w rozumieniu ninieggo opracowania dzigesikrajow, ktore wstpity
do Unii 1 maja 2004 r.



komisarz finansowego. W przecivigwie do rozwizan polskich pastwo wegierskie mae

udzieli¢ samoradowi pazyczki na sptag odsetek od zadkenid*.

W Estonii samorgdy mog zadhraé sie wytacznie na cele inwestycyjne, chaie ma
wyodrebnienia budetéw bieacych i inwestycyjnych. W kraju tym obowduja znaczne
restrykcje wobec zadkania s¢ samoradéw (limity na wielk@d¢ i obstug zadtzenia g
bardzo podobne do polskich). Na Litwigctna kwota zadienia samormu nie mae
przekrocz¢ 35% jego rocznych dochodéw hkasdowych. Maksymalna %a kwota
zachganego przez jednostki samguipwe w ciagu roku kredytu wynosi 20% dochodow
samoradowych. Nadzor finansowy ze stronyigéwa nad samogdowym diugiem spoczywa
na ministrze finansow. Na totwie, zgodnie z obgaumjacymi tam regulacjami, przy
zachganiu zobowizan finansowych wymagana jest zgoda ministra finansowgczny limit
kredytow i gwarancji samogdowych nie mae przekroczg§ kwoty ustalonej midzy rzadem

a totewskimi wiadzami samagdowymi.

Samoradom w Czechach wolno zad&€ sie zarbwno na cele inwestycyjne, jak i hiee.
Nie istniep tu zadne ograniczenia dotygz wielkaci limitdw zadhwenia i jego kosztow
obstugi®. Podobnie byto i na Stowacji, gdzie poziom zaehia nie byt limitowany, ale od
2005 r. ograniczenia takie zostaty uchwalone i @gaabowiazywac. W kraju tym zadtazenie
samoradéw dopuszczalne jest tylko na cele inwestycyjne. @2awda, wolno zaggat
krotkoterminowe zobowizania na pokrywanie higcych deficytow, ale trzeba je sptaav
tym samym roku. Diug catkowity jednostek samolz terytorialnego nie nie przekrocz§
60% rocznych dochodéw hkigcych osagnictych w poprzednim roku budtowym, natomiast
koszty jego obstugi mugdyé nizsze nk 25% tych dochodoiy.

Polskie rozwazania, dotycace limitowania zadtzenia jednostek samaidu terytorialnego,
sa na tle omoéwionych krajéw raczej restrykcyjne. Ragje odnoszce st do finansowania
deficytu samorgdow, przewidziane w ustawie o finansach publicznysé formutug wprost

zasady,ze z kredytow, poyczek i obligacji powinny b§ finansowane tylko inwestycje

samoradowe. Ustawodawca polski naid natomiast na samagdy rézne ograniczenia, ktore

14
15

M. Poniatowicz, op. cit., s.143-144,

Zob. wicej P. MrkyvkaZasady bugktowe jednostek samadu terytorialnego w Republice Czeskiej,
w’ E. Chojna-Duch [red.]Aktualne problemy finanséw lokalnych i regionalnycPolsce i innych krajach UE,
Warszawa 2006, s. 44-62.

16 Zob. wicej M. Poniatowicz, op. cit., s. 142-143 oraz Pigwewicz,Finanse lokalne.op. cit., s. 152-
153.



zawieraj dwa zasadnicze, dopuszczalne limity zadhia s¢: tacznej kwoty dtugu na koniec
roku budetowego orazacznej kwoty przypadagych do sptaty w danym roku rat kredytéw,
pozyczek, potencjalnych sptat kwot wynikaych z udzielanych peczen i gwarancji oraz
wykupOw papierow warteiowych, a take kosztow obstugi diugow. Istnieje 60-procentowy
limit zobowiazah do dochodow budgtowych oraz 15-procentowy limit (w pewnych
warunkach obria st go do 12%) rocznych kosztow obstugi zadia do planowanych
dochodéw.

W nowych pastwach cztonkowskich UE dlug sektora samdmvego w relacji do PKB byt
nizszy niz w pastwach ,starej” Unii. W latach 2002-2003 najgyy byt w Estonii — 2,5%,
co stanowito okoto 50%atznego diugu publicznego. W tym samym czasie wdeolgyniost
mniej wiecej 2%, czyli blisko 5% catego zadknia sektora publicznego. Oznacza to ponad
dwukrotnie niszy poziom ni srednia w krajach ,starej” Unii. Na ¥grzech dlug sektora
samorzadowego stanowit nieco ponad 1,5% PKB i okoto 3 dipgblicznego. Na Litwie Za
wskazniki te wynosity odpowiednio 1% i okoto 4,5%.

W wigkszaici nowych krajow cztonkowskich UE, w tym tak w Polsce, sektor
samorzdowy nie jest nadmiernie zadibny, a makroekonomiczne konsekwencje tego
zadtwenia @ minimalne. Konsekwencje te dajsic zauway¢ tylko w wymiarze
mikroekonomicznym i dotyezposzczegoélnych jednostek samglawych, jednak nieasto
liczne przypadki.

5. Podsumowanie i wnioski

Przedstawiona w zarysie analiza stanu polskiegtuzewia komunalnego wskazujee wraz
z obserwowanym w naszym kraju w ostatnich latagjweeniem dziatalnéci inwestycyjnej
jednostek samogeu terytorialnego ich zadkenie s¢ zwigkszyto. Jednake wzrost kwot
dlugu komunalnego byt umiarkowany, bo zdecydowaneksza¢ jednostek potrafi
prowadz¢ ostrazng polityke zaradzania dtugiem publicznym, nie doprowadgzagwoich

finanséw komunalnych do stanu niewydadicio

Z przeprowadzonych rozwan wynika réwnie, ze samorzdy w krajach Unii Europejskigj
zadtwaja sic gtdbwnie na cele inwestycyjne (kapitalowe). Tamzigdwolno zadtiaé sie

rowniez na pokrycie wydatkéw bimcych, ustalane przez fstwo limity zadtienia a



zroznicowane; obowizuja osobne ograniczenia #icowe dla obydwu rodzajow zadenia:
na cele inwestycyjne i hiece. W regulacji ogranichezadtwzania s¢ samoradéw nie ma w
zasadzie istotnych #aic miedzy ,stag” a ,nowa” Unia. W wiekszaci wypadkow limit
dotyczy kosztu rocznej obstugi diugu w relacji dg/bmanych wielkéci budzetowych.
Podwojne limity — oprocz kosztu rocznej obstugigiijeszcze jego kwoty, ta& w relacji do

wybranych wielkdéci budzetowych — stosuje stylko w Estonii i w Polsce.

W nowych pastwach cztonkowskich UE zadienie samorgdow terytorialnych jest nsze
niz w ,starej” Unii. Niemniej jednak zauwalny jest w nich wzrost zainteresowania
instrumentami dhinymi, zwigzany z finansowaniem inwestycji komunalnych. Uwrtieg
zastosowanie tych instrumentéow #eo w duym stopniu utatwd wykorzystanie
strukturalnych funduszy unijnych przeznaczonych rawoj regionalny. W Polsce
zwickszony naptyw tych funduszy oczekiwany jest szchegow latach 2007-2013. Aby
umazliwi ¢ samorzdom ich absorpej nalezatloby zracjonalizowa zasady wykorzystywania
instrumentéw dhanych. Wskazana bylaby wkisza elastyczrié polityki zadhweniowej
jednostek samosgglu terytorialnego, i to w kierunku jégislejszego powjzania z kryteriami
ekonomicznymi, w tym zwlaszcza z indywidualrdolnccia kredytows danej jednostki. Jest
to zadanie dla pstwa. Utatwieniu skutecznego wykorzystasiadkow unijnych w obszarze
komunalnym stiaytoby przygcie propozycji reprezentacji samadowych (wspieranej przez
ekspertow) co do rozdzielenia konstytucyjnego kmidlugu publicznego mdzy
administragg rzadowa i samorzadowa w taki sposob, aby procedury ogimosciowe i
sanacyjne sprzyjaty roztaieniu barier zaditeniowych jednostek samadu terytorialnego;
konsekwencje ztego stanu finanséw publicznych nagyldatyby wtedy automatycznie
budzetow jednostek samagdowych. O nieracjonalrici automatycznego ,zespalania” diugu
sektora samoszlowego i radowego mogtly i przekona jednostki samorglu, kiedy polski
sektor publiczny przekroczyt pierwszy prég ostrasciowy, dotycacy relacji pastwowego
dtugu publicznego do PKB, a wynasy 50%. W konsekwencji tego zdarzenia, zgodnie z
obowigzujacymi procedurami sanacyjnymi, faktyczna zddéthdkredytowa samormdw
zostata odgornie ograniczona. Chodzitoby zatem ,oatwy kryteria prawne okékjace
maksymalne limity zadkenia mialy zwazek z sytuag finansow jednostki samoeglu
terytorialnego oraz uwzgdiniaty jej rodzaj, wielké i potencjat ekonomiczny. Nie jest to
zadanie tatwe, ale ustalenie takich kryteriow usioby funkcjonuacy system finansowy
jednostek samogglu terytorialnego, a efektywniejsze wykorzystaniestytucji dtugu

komunalnego znacznie przyspieszytoby rozwoj w dkddiinej i regionalnej.



Literatura

[1] Borodo A., Samorzd terytorialny. System prawnofinansowyarszawa: Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis 2004, ISBN 83-7334-309-1.

[2] Chojna-Duch E Finanse publiczne i polskie prawo finansowerygavykitadu,
Warszawa: Instytut Studiéw Samadowych 2000, ISBN 83-911714-1-8

[3] Filipiak B., Problemy oceny zadienia w jednostkach samaidu terytorialnego-
zagadnienia metodyczne, &. Pomorska (red.}inanse publicznd,ublin: Wydawnictwo
UMCS 2006, ISBN 83-227-2477-2.

[4] Kopanska A, Zewretrznezrddia finansowania inwestycji jednostki samgia
terytorialnego Warszawa: Difin 2003, ISBN 83-7251-374-0.

[5] Kosek-Wojnar M, Dylematy wyznaczania granic zatinia sk jednostek samogdu
terytorialnego, w:S. Owsiak [red,]Nauki finansowe wobec wspoétczesnych problemow
gospodarki polskiej, tom |, Finanse publiczheakow: Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie 2004, ISBN 83-7252-225-1

[6] Mrkyvka P, Zasady butktowe jednostek samaui terytorialnego w Republice Czeskiej,
w" E. Chojna-Duch [red.]Aktualne problemy finansow lokalnych i regionalmye Polsce i
innych krajach UEWarszawa: Centrum Studiéw Samaita Terytorialnego i Rozwoju
Lokalnego, Uniwersytet Warszawski, 2006, ISBN 828&7-3-1

[7] Poniatowicz M, Diug publiczny w systemie finansowym jednostetosadu
terytorialnego (na przyktadzie miast na prawach @aw), Biatystok: Wydawnictwo
Uniwersytetu w Biatymstoku 2005, ISBN 83-7431-054-5

[8] Skuza S.Bariery w zaciganiu kredytow i ptyczek przez jednostki samguin
terytorialnego. Cgsé Ii ll, , Bank i Kredyt” nr 2 i 3/2003, Narodowy Bank Pols®arszawa,
ISSN 0137-5520.

[9] Swianiewicz B.Co to znaczy bezpieczne zadhie jednostki samagdowej?,,Finanse
Komunalne” nr 1-2/2005, Warszawa, ISSN 1232-0307

[10] Wykonanie bugktow jednostek samadu terytorialnego w 2005 roku, na podstawie
danych z raportu dla Sejmu i Senabpr; Z. Mykowska),,Finanse Komunalne” nr 7-8/2007,
ISSN 1232-0307

Contact:

WAgsza Szkota Bankowa w Toruniu, Katedra FinansownkBaaci, Polska



