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Limitowanie dlugu jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce

Wstep

Reaktywacja w 1990 r. dziatalno$ci gmin w Polsce i przekazanie im sze-
regu zadan ujawnilo liczny katalog wymaganych do zaspokojenia potrzeb
publicznych. Dotyczyly one gtéwnie finansowania rozwoju i moderniza-
qji infrastruktury technicznej (drogi, mosty, sieci wodociggowe i kana-
lizacyjne itp.) i spotecznej (szkoty, przedszkola, ztobki, domy dziecka,
osrodki zdrowia itp.). Chodzito tu rowniez o pokrycie biezacych kosztow
funkcjonowania gmin, z uwagi na przekazywanie im kolejnych zadan.
Zapoczatkowany w ten sposob proces decentralizacji wladzy publicznej
odbywat si¢ jednak w warunkach ograniczonych $rodkow finansowych
w sektorze finansow publicznych. Stad gminy wskazywaty na koniecznos¢
zwigkszania zadtuzenia w celu sfinansowania realizowanych przez siebie
zadan. Zaciaganie dtugu, jego poziom i struktura podlegatly jednak pew-
nym prawnym ograniczeniom, ktdre po 1990 r. byly wielokrotnie mody-
fikowane. Chodzito tu miedzy innymi o zmniejszenie ryzyka pojawienia
si¢ niewyplacalnosci jednostki czy utraty przez nig ptynnosci finansowe;j.
Z kolei oponenci limitowania tego dtugu wskazuja, ze wtadze lokalne,
posiadajac umiejetnos$¢ oceny potrzeb swoich obywateli, powinny posia-
dac wigksza swobode w ksztattowaniu lokalnej polityki fiskalnej. Dlatego
limitowanie dtugu ogranicza ich zdolnos$¢ do swiadczenia ustug publicz-
nych [Elliot, Ali, 1988, s. 267]. Poza tym funkcjonuja poglady, ze dtug ma
pozytywny wplyw na modernizacj¢ lokalnych gospodarek i tworzenie
tam miejsc pracy [Dafflon, Beer-Toth, 2009, s. 305].

Celem artykutu jest przedstawienie podej$¢ do limitowania dtugu jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce na tle potencjalnych roz-
wiazan w tym zakresie oraz wielko$¢ obserwowanego tam zadtuzenia.

1. Podejscia do ograniczania zadluzenia JST

Na $wiecie funkcjonuja réznorodne podejscia do ograniczania dlugu
JST. Najogolniej mozna je podzieli¢ na cztery kategorie, tj. [Ter-Minassian,
Craig, 1997, s. 157-170]:

1) uzaleznienie od czynnikow rynkowych,
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2) wspotpraca JST w systemie kontroli diugu,

3) funkcjonowanie limitow zadluzenia,

4) kontrola administracyjna.

Pierwsza koncepcja przewiduje funkcjonowanie pewnych podstawo-
wych uwarunkowan, ktére determinuja jej skutecznos, tj.: funkcjonowanie
wolnego i otwartego rynku finansowego, petny dostep do informagji finan-
sowych na temat kredytobiorcéw, brak zaangazowania oraz dostrzegalnej
szansy ratowania dtuznikow/JST przez rzad centralny w przypadku trud-
nosci w splacie dlugu, brak przywilejow dla JST w dostepie do kredytow
i pozyczek, jak rowniez wystepowanie w JST odpowiedniej samodziel-
nosci dochodowej, w tym mozliwosci gromadzenia podatkéw lokalnych.
Ten ostatni warunek oznacza, iz wladze samorzadowe powinny posiadac
instrumenty finansowania dodatkowych wydatkéw. Tego typu rozwia-
zania znane sa w systemie dziatalnosci JST w Kanadzie oraz w Stanach
Zjednoczonych Ameryki [Ter-Minassian, 2007, s. 4].

Z kolei podejscie oparte na wspotpracy JST w kontroli zadtuzenia
zaktada aktywna role tych jednostek w formutowaniu pewnych wielko-
$ci makroekonomicznych i fiskalnych (np. dochodéw, wydatkow, przy-
chodow, deficytu itp.). Zaktada ono zaréwno negocjacje dwustronne, jak
i wielostronne. Ten rodzaj dialogu miedzy szczeblami wtadzy publicznej
wplywa jednoczesnie na koordynacje polityki makroekonomicznej w kraju
i zwiekszenie swiadomosci oddzialywania zaciggania dlugu na sytuacje
gospodarcza. Nie oznacza on natomiast automatycznych gwarancji rzadu
centralnego dla zacigganych kredytow i pozyczek. Takie postepowanie
moze jednak wymagac¢ wzrostu roli wtadz centralnych w ramach polityki
budzetowej JST. Przykladem tego podejscia do ograniczania zadtuzenia
byly wprowadzone rozwiagzania w Australii czy w Belgii [tamze, s. 5].

Natomiast w podejéciu, w ktérym funkcjonujq limity zadtuzenia, ist-
nieja przepisy prawne dotyczace jego poziomu, celu zaciagania, a takze
innych uwarunkowan. Poziom diugu ograniczany jest w rezultacie za
posrednictwem konkretnych wskaznikdéw, w ktorych jest on odnoszony
do okreslonych wielkosci budzetowych (np. dochodéw, wydatkéw) lub
determinowany przez pewne wskazniki makroekonomiczne (np. pro-
dukt krajowy brutto). Jednakze w literaturze funkcjonuje poglad, iz nie
ma bezposredniego zwigzku miedzy limitami zadtuzenia (wskaznikami)
a zdolnosciami do zadtuzania si¢ JST. Ograniczenia te moga bowiem
wynikac z postawy panstwa do zapozyczania sie [Levine i inni, 2013,
s. 498]. Nie musza takze uwzglednia¢ rzeczywistych mozliwosci zapo-
zyczania si¢ JST, ktére determinowane sg przez réznorodne czynniki
ekonomiczne. Ponadto silna gospodarka lokalna i bogate spoteczenstwo
moga maskowac btedy w zarzadzaniu finansami JST, czego przykladem
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jest ogloszenie niewyptacalnosci przez hrabstwo Orange w stanie Kali-
fornia w Stanach Zjednoczonych Ameryki w 1994 r. [Hildreth, Miller,
2002, s. 99-105]. W ramach tego podejscia wprowadza sie rOwniez zasady
fiskalne, w ramach ktorych dtug musi mie¢ cel inwestycyjny. Koncepcja
ta wskazuje, ze tylko tego typu zadluzenie moze by¢ korzystne dla gospo-
darki lokalnej i jej spoteczenstwa. Stad zabrania si¢ generowania deficytu
w czesci biezacej budzetu, jest to tzw. zlota regula (wydatki biezace nie
moga przekracza¢ dochodow biezacych) [Liu, Waibel, 2010, s. 8]. Odnosi sie
to réwniez do podziatu dlugu na dtugoterminowy, tj. na cele inwestycyjne,
oraz krotkoterminowy, ktérego celem jest zachowanie plynnosci finan-
sowej w jednostce. W konsekwencji kredyty krotkoterminowe powinny
by¢ regulowane w roku budzetowym ich zaciagniecia [Ter-Minassian,
Craig, 1997, s. 166]. Tym samym zadluzanie na cele inwestycyjne moze
by¢ akceptowane, poniewaz jego koszty dzielone sg z przysztymi poko-
leniami, ktére korzystajg z nowych zasobdw (infrastruktury) [Schwarcz,
2002, s. 1181-1182].

Chociaz ten rodzaj kontroli dtugu jest przejrzysty, jednakowy dla
wszystkich oraz fatwy do monitorowania, to moga w takim systemie
rozwinac sie praktyki jego obchodzenia. Chodzi tu zwlaszcza o kwestie
przekwalifikowania okreslonych kategorii wydatkow, np. z biezacych
na majatkowe, przenoszenia niektorych dziatan wraz z zacigganiem diugu
do przedsiebiorstw nalezacych do JST lub wykorzystanie okreslonych
instrumentdéw i metod zadluzania (np. leasing zwrotny, partnerstwo
publiczno-prywatne), ktore nie sa objete limitem zadtuzenia, jak réwniez
wydtuzanie okresu sptaty dtugu, co moze powodowac wzrost kosztow jego
obstugi. System ten mozna zatem rozszerzy¢ o ograniczenia jako$ciowe
dotyczace mozliwych do zastosowania instrumentéw dtuznych, ich waluty,
terminu zapadalnosci, rynku, na ktérym sa zaciagane (krajowy czy zagra-
niczny), badz rodzaju wierzyciela [Wiewiora, 2009, s. 17-26], jak réwniez
ukierunkowania zadtuzania sie (jego celu). Takie limitowanie przesadza
wiec o charakterze dtugu, jego strukturze czy kosztach obstugi i wptywa
na sytuacje finansowa jednostki. Mozna rdwniez rozwazy¢ jego skorelowa-
nie z pewnymi wskaznikami o charakterze ekonomicznym i finansowym,
ktére oddziatujg na wielko$¢ zadtuzenia jednostki i jego ewentualny przy-
rost [Galinski, 2015, s. 376-381]. W praktyce system ograniczania dtugu JST,
ktérego podstawa sa wskazniki zadtuzenia, jest wykorzystywany w wielu
panstwach [Wiewiora, 2009, s. 24-26].

Jezeli za$ chodzi o kontrole administracyjna w zakresie ograniczania
zadluzania si¢ JST, to moze ona przyjac¢ rozne formy. Uwzgledniaja one
m.in. ustalanie rocznych limitéw catkowitego dtugu poszczegodlnych
szczebli samorzadu terytorialnego, zakaz korzystania z pewnych form
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zadtuzania sig, kontrole i autoryzacje poszczegolnych operacji dotyczacych
zadluzania sig, a nawet centralizacje aktywnosci pozyczkowej w ramach
sektora finanséw publicznych. Pomimo tych procedur zachowywana jest
jednoczesnie samodzielnos¢ finansowa JST. Z jednej strony takie podejscie
zapewnia pewna koordynacje prowadzonych polityk przez rézne jednostki
publiczne oraz wprowadza okreslone gwarancje zadtuzania si¢ JST [Singh,
Plekhanov, 2005, s. 6-7]. Z drugiej zas strony, tworzy pewne gwarancje
sptaty dtugu w przypadku pojawienia sie probleméw z niewyplacalnoscia
JST [Dafflon, 2010, s. 3]. Okreslone rozwigzania w zakresie takiej kontroli
administracyjnej funkcjonuja m.in. w Republice Irlandii.

2. Modyfikacje limitowania zadluzenia JST na tle jego wielko$ci
w Polsce od 1990 r.

W przededniu reaktywowania dziatalnosci gmin w Polsce funkcjono-
waly pewne rozwigzania w zakresie mozliwosci zadtuzania si¢ jednostek
szczebla lokalnego. W ustawie dotyczacej systemu funkcjonowania rad
narodowych i samorzadu terytorialnego z 1983 r. wskazano, iz uchwalone
przez te jednostki wydatki budzetowe nie moga przekraczac uzyskiwanych
dochoddéw [ustawa, 1983, art. 49]. Prawo budzetowe z 1984 r. podkre-
$lato z kolei, ze terenowe organy administracji panistwowej czuwaja nad
zachowaniem réwnowagi budzetowej. Poza tym zapobiegaja ponoszeniu
wydatkow, ktore przekraczatyby kwote osiggnietych dochodow i srodki
terenowego funduszu zasobowego [ustawa, 1984, art. 65].

W 1990 r. w ustawie o samorzadzie terytorialnym wprowadzono nato-
miast nowe regulacje, wedtug ktorych suma pozyczek krétkoterminowych
nie moze przekroczy¢ 5% planowanych wydatkéw jednostki w danym
roku [ustawa, 1990a, art. 56]. Z kolei w latach 1991-1993 (poza zmiana dla
1993 r.) gminy mogty zaciagac¢ kredyty i pozyczki w celu sfinansowania
[ustawa, 1990Db, art. 22-23]:

1) biezacych wydatkow pojawiajacych sie w ciagu roku, zachowu-

jac warunek, iz podlegaja one sptaceniu wraz z odsetkami w roku,
w ktérym zostaty zaciagniete. Jednoczesnie stan zadluzenia z tego
tytutu nie mogt przekroczy¢ w pierwszym potroczu 8% planowanych
rocznych wydatkow z budzetu gminy, a w drugim potroczu 4%;

2) wydatkow, ktdre nie znajduja pokrycia w dochodach, przy czym
wysoko$¢ rat kredytéw wraz z odsetkami na ich splate nie mogta
przekroczy¢ 5% planowanych wydatkéw na dany rok.

Dla 1993 r. dokonano zmian drugiego z wymienionych powyzej limitow
do wysokosci 10%, dodajac réwniez do kwoty tego diugu wartos¢ wyku-
pywanych papieréow wartosciowych [ustawa, 1992, art. 1 pkt 6].
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Jednakze wystepujaca wtedy sytuacja gospodarcza w Polsce, w tym
wysoka inflacja (np. 70% w 1991 r.), ktéra determinowata bardzo wyso-
kie oprocentowanie kredytéw bankowych, jak rowniez niedostosowanie
specyfiki instrumentéw diuznych do potrzeb JST, ograniczaty przyrost
zadluzenia tych jednostek [Kopanska, Levitas, 2003, s. 30].

Pomimo tego kolejne lata przyniosty zmiany, ktore polegaty na odno-
szeniu dtugu JST do wielkosci ich dochodéw. W ustawie z dnia 10 grudnia
1993 r. o finansowaniu gmin umozliwiono tym jednostkom zaciaganie
kredytow i pozyczek w celu pokrycia niedoboru ich budzetu (musiaty by¢
splacane w tym samym roku, w ktérym je zaciagano) oraz finansowanie
wydatkéw niepokrytych planowanymi dochodami. Wskazano w niej, iz
faczna kwota zadtuzenia do sptaty w danym roku (kredyty, pozyczki,
wykup papieréw wartosciowych, udzielone gwarancje i poreczenia itp.)
nie moze przekroczy¢ 15% planowanych dochodéw ogdtem [ustawa, 1993,
art. 22-24]. Uwarunkowania te funkcjonowaty w latach 1994-1998. Jedno-
czes$nie zadluzenie gmin zwiekszylo si¢ do blisko 5 mld z1, co stanowito
10,6% ich dochod6éw ogotem oraz 0,8% PKB (rys. 1). Dtug ten nie byt zatem
dostatecznie wykorzystywany w kontekscie posiadanych mozliwosci finan-
sowych JST oraz wystepujacych potrzeb inwestycyjnych. Warto nadmienic,
iz do 1999 r. nie prowadzono w Polsce oficjalnych statystyk dotyczacych
wielkosci zadluzenia tych jednostek [Kopanska, Levitas, 2003, s. 30].

Rysunek 1. Dlug JST i jego udzial w dochodach ogotem JST oraz PKB
w latach 1995-2016
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Od 1999 r. ogdlne zasady zaciagania zobowigzan finansowych przez
JST uregulowane zostaty przepisami ustawy z dnia 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych. Zgodnie z przepisami tej ustawy [ustawa, 1998,
art. 48] JST mogta zaciggac¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery
wartosciowe w celu finansowania [Ulatowski, 2004, s. 16-26]:

— wystepujacego w ciggu roku niedoboru jej budzetu — podlegaty spta-
cie/wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaly zaciagniete/
wyemitowane,

— wydatkow nieznajdujacych pokrycia w jej planowanych dochodach -
podlegaly sptacie/wykupowi w latach nastepnych,

— splaty wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papierow
warto$ciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow (przepis ten
zostal dodany w 2003 r.).

Stad dtug publiczny JST stat sie suma zobowiazan z tytutu:

- wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzy-
telnosci pieniezne,

— zaciagnietych kredytow i pozyczek,

— przyjetych depozytow,

- wymagalnych zobowiazan jednostek budzetowych oraz wynika-
jacych z ustaw i orzeczen sadu, udzielonych poreczen i gwarancji,
a takze z innych tytutow.

W ramach tak zdefiniowanego dtugu JST funkcjonowaly jego dwa
limity. Po pierwsze, taczna kwota zadtuzenia jednostki na koniec roku nie
mogta przekroczy¢ 60% jej dochodéw w tym roku budzetowym. Natomiast
w trakcie roku budzetowego taczna kwota tego dtugu na koniec kwartatu
nie mogta przekroczy¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym jej
dochoddéw. Po drugie, w danym roku budzetowym taczna kwota:

— przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym rat kredytow

i pozyczek,

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez JST
poreczen wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od tych kre-
dytow i pozyczek,

— naleznych odsetek i dyskonta,

— przypadajacych w danym roku budzetowym wykupoéw papierow
wartosciowych emitowanych przez JST,

nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych w danym roku budzetowym
dochodow JST [ustawa, 1998, art. 113-114].

W tych dwdch wskaznikach nie uwzgledniano jednoczesnie zadtu-
zenia zabezpieczonego $rodkami unijnymi w zwiazku z realizowaniem
okreslonych projektow i programéw. Ponadto dyskonto od emitowanych
papierow wartosciowych nie mogto przekraczaé 5% wartosci nominalnej,
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a kapitalizacja odsetek byta niedopuszczalna. Zabroniono takze zaciagac
zobowigzan finansowych, ktérych maksymalna wartos¢ nominalna, wyra-
zona w zlotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakgcji [ustawa,
1998, art. 50-51]. Uniemozliwiato to zaciaganie dtugu w walutach obcych,
a w konsekwencji ekspozycje na ryzyko kursowe.

Uzalezniono réwniez mozliwosci zaciggania dtugu od wielkosci pan-
stwowego dtugu publicznego (PDP) i produktu krajowego brutto (PKB).
Stad wedlug przepiséw dotyczacych procedur ostroznosciowych i sana-
cyjnych, jezeli relacja PDP do PKB wyniostaby [ustawa, 1998, art. 45]:

— od 50% do 55%, to udziat deficytu JST w jej dochodach nie mdgt
by¢ wyzszy od relacji deficytu budzetu panstwa do dochodéw tego
budzetu;

— od 55% do 60%, to udziat deficytu JST do jej dochodéw okreslony
we wczesniejszym punkcie musial by¢ pomniejszony poprzez
pomnozenie przez wspotczynnik R, wyliczany wedtug wzoru:
R = (0,6 - PDP/PKB)/0,05;

— 60% badz wiecej, to JST zostaly zobowiazane do uchwalania budze-
tow niezawierajacych deficytu czy zakazu udzielania nowych pore-
czen i gwarancji.

Co wigcej, jezeli panstwowy dtug publiczny w relacji do PKB miatby wzro-
snacé powyzej 55%, drugi ze wspomnianych limitéw, tj. 15%, zmniejszytby
si¢ automatycznie do wysokosci 12% [ustawa, 1998, art. 113 ust. 2].

Jednoczesnie ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
nie zmienila sposobu ustalania gornych putapow zadtuzenia JST ure-
gulowanych w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. [ustawa, 2005,
art. 169-170].

W okresie obowigzywania tych przepisow, tj. do 2013 r., obserwowano
ciagly przyrost dtugu JST. W latach 1999-2013 zwiekszyt si¢ on z 6,2 mld zt
do 69,2 mld z1, co wptyneto na wzrost jego udziatéw zaréwno w dochodach
ogotem JST, tj. z 9,5% do 37,7%, jak i w PKB, tj. z 0,9% do 4,2% (rys. 1).
Wskazuje sig, ze znaczacy wzrost tych udzialéw wynikat z zaciggania
zadluzenia zwigzanego z absorpcja sSrodkow unijnych przez te jednostki
[Medve-Balint, Bohle, 2016, s. 22], szczegdlnie w ramach perspektywy
finansowej Unii Europejskiej przypadajacej na lata 2007-2013. Stad w latach
2008-2013 liczba JST, ktérych zadtuzenie przekroczyto prég 60% docho-
dow ogodtem, wzrosta z 3 do 89 [Ranking — zadtuzenie samorzqdow 2013,
2014]. Pomimo tego wzrostu spadt udziat zobowiazan wymagalnych, co
obnizato ryzyko utraty ptynnosci finansowej przez te jednostki. W latach
2001-2013 udziat zobowiazan wymagalnych w zobowiazaniach ogoélem
spadl z 4,4% do 0,6% [Ministerstwo Finansow, www.mf.gov.pl]. Jednocze-
$nie, w kontekscie wzrastajacego zjawiska ukrywania dtugu, w grudniu
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2010 r. Minister Finanséw wydat rozporzadzenie, w ktérym uszczegolto-
wiono tytuty dtuzne wchodzace w sklad dtugu JST. Wskazano w nim m.in.,
iz do grupy kredytow i pozyczek nalezy zaliczy¢ umowy nienazwane o ter-
minie zaplaty dtuzszym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw,
robot budowlanych, ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do
umowy pozyczki lub kredytu, jak réwniez okreslone umowy partnerstwa
publiczno-prywatnego, umowy sprzedazy czy leasingu (rozporzadzenie,
2010, § 3 pkt 2). Przepisy te byty zatem wyrazem jakosciowych ograniczen
zadluzania sie JST w kontekscie omijania limitéw zadluzenia.

Dopiero przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych wprowadzity istotne zmiany tych ograniczen. Po pierwsze, od 2014 r.
limit ten szacowany jest indywidualnie w kazdej jednostce (tzw. indywidu-
alny wskaznik zadtuzenia) [ustawa, 2009, art. 243]. Ustalono, iz udziat tacz-
nej kwoty dtugu (kredyty i pozyczki oraz wykup papieréw wartosciowych)
do sptaty w danym roku wraz z odsetkami w dochodach ogdtem nie moze
przewyzszy¢ sredniego poziomu udzialu nadwyzek operacyjnych (dodat-
nia réznica pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi),
powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku, w dochodach ogoétem,
z trzech lat poprzedzajacych. Przybliza to zatem limit zadtuzenia do zdol-
nosci splaty zadtuzenia. Po drugie, od 2011 r. nie mozna uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody
biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki
[ustawa, 2009, art. 242]. Stad generowane zadtuzenie powinno wynikac
z aktywnosci inwestycyjnej jednostki. Niemniej jednak dochodzi do sytu-
aqji, w ktérych planuje si¢ jednoroczne wydatki inwestycyjne na wyrost po
to, aby zaciagnad na ten cel dlug. Jednak niezrealizowane inwestycje powo-
duja, ze zaciggniete na nie kredyty czy pozyczki traktowane sa na koniec
roku jako wolne srodki. Te z kolei mozna przeznaczy¢ w kolejnym roku
na sfinansowanie deficytu w czesci biezacej budzetu, tj. na wydatki biezace
[Babczuk, 2016].

Poza powyzej scharakteryzowanymi limitami zadtuzania sie JST funk-
gjonuja takze inne ograniczenia o charakterze jakosciowych, tj. [KRRIO,
2016, s. 19]:

— zasada zakladajaca, iz suma zaciagnietych kredytow i pozyczek oraz
zobowiazan wynikajacych z wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w przyjetej uchwale
budzetowej;

- obowiazek wydawania przez wtasciwg Regionalna Izbe Obrachun-
kowa (RIO), na wniosek organu wykonawczego JST, opinii 0 mozli-
wosci splaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartosciowych;
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— obowiazek opiniowania przez RIO mozliwosci sfinansowania defi-
cytu budzetowego jednostki, jak réwniez prognozy ksztattowania
sie¢ dtugu publicznego.

W konsekwencji obowigzywania powyzszych limitow zadluzania
si¢ JST w latach 2014-2016 zaobserwowano spadek wielkosci dtugu JST
z 72,1 mld z1 do 69,02 mld zt, w tym réwniez w relacji do dochodow ogo-
tem JST, tj. z 37,1% do 32,3%, jak i PKB, tj. z 4,2% do 3,7% (rys. 1). Pomimo
tego spadku w niektérych gminach ujawniono bardzo wysoki poziom
wysokosci dlugu w relacji do dochoddéw ogodtem (wezesniej obowigzujacy
wskaznik), tj. az 284% czy 269% [NIK, 2016, s. 12]. Jednoczeénie wzrosto
zadluzenie JST w pozabankowych instytucjach finansowych (paraban-
kach), tj. z 105 mIn zt (16 JST) w 2013 r. do 164 mIn zt w 2016 r. (38 JST)
[Pienkowski, 2015; Cyrankiewicz, 2017]. Pewnym zagrozeniem stalo sie
zatem stosowanie operacji niestandardowych w procesie zaciggania dtugu.
Do operadji tych zalicza si¢: umowy leasingu zwrotnego, umowy sprzedazy
zwrotnej nieruchomosci, réznego rodzaju umowy, w tym umowy niena-
zwane powodujace restrukturyzacje zadluzenia, np. cesja wierzytelnosci,
subrogacja, forfaiting, factoring, a takze ptatno$¢ ratalna, finansowanie
kapitalowe spotek komunalnych (doplaty do kapitatu). Z przeprowadzo-
nych kontroli NIK w wybranych jednostkach taczne koszty catkowite
tych operacji przewyzszaly koszty referencyjnego kredytu bankowego
(WIBOR 3M plus marza 2%) $rednio 0 22,8% [NIK, 2016, s. 26]. W czerwcu
2015 r. wysokos¢ zadtuzenia JST z tytutu operacji i instrumentdw niestan-
dardowych w parabankach wynosita okoto 508 miln zi, z tego pozyczki
w parabankach — 44,5%, wykup i cesja wierzytelnosci — 15,0%, leasing
zwrotny —9,8%, subrogacja — 5,3%, sprzedaz zwrotna —4,1%, inne - 21,3%
[NIK, 2016, s. 18].

Zakonczenie

Z przedstawionych powyzej rozwazan wynika, iz instytucje i organy
publiczne w Polsce posiadaja wiele mozliwosci limitowania dtugu JST.
Z ekonomicznego punktu widzenia powinny one dazy¢ przede wszyst-
kim do ograniczania ryzyka niewyplacalnosci jednostki, utraty przez nia
plynnosci finansowej, jak réwniez ekspozycji na wzrost kosztow obstugi
dtugu, tj. wydatkow biezacych, ktére wptywaja na zwiekszenie si¢ wydat-
kéw sztywnych. Limitowanie to powinno jednak odwzorowywac zdolnosc¢
jednostki do sptaty zadluzenia, aby nie dochodzito do sytuacji niepetnego
wykorzystania potencjalu gospodarczego w samorzadzie terytorialnym.

W Polsce zostat uksztaltowany system ograniczania dtugu JST, ktérego
podstawa sa wyznaczone limity w postaci wskaznikéw konstruowanych
przy wykorzystaniu danych z budzetéw tych jednostek. Po 1990 r. system
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ten podlegat licznym modyfikacjom, a rozwigzania funkcjonujace od 2014 r.
w wigkszym stopniu uwzgledniaja w ich konstrukgji zdolnos¢ jednostki do
splaty zadtuzenia. Jednoczesnie zmianom tym towarzyszyt wzrost dtugu
tych jednostek do 2014 r. Na jego spadek w latach 2015-2016 wptyw miato
zatem wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadluzenia oraz limitu
dotyczacego inwestycyjnego ukierunkowania nowo zacigganego diugu
i innych uwarunkowan o charakterze jakosciowym. Ograniczenia te daza
bowiem do zmniejszenia ekspozycji jednostki na okreslone rodzaje ryzyka
i zmniejszenia kosztow obstugi zadtuzenia w wyniku wykorzystywa-
nia, jak scharakteryzowano w artykule, innych operacji finansowych oraz
zadluzania si¢ w parabankach. Stad przesadzaja o wlasciwosciach dtugu.

Wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadtuzenia dodatkowo
ujawnito problematyke ukrywania dtugu w JST. Ponadto wzrosto zadtu-
zenie tych jednostek w parabankach oraz z tytutu innych operagji finan-
sowych. To z kolei moze determinowac¢ zwigkszenie sie ryzyka utraty
plynnosci finansowej JST oraz ich niewyptacalnosci. Poza tym w rdzno-
rodny sposdb omijane sg intencje prawodawcy w kontekscie limitowa-
nia zadluzenia. Stad wptywa to na liczne modyfikacje tego systemu oraz
konieczno$¢ jego uszczelniania.
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Streszczenie

W artykule scharakteryzowano rézne podejscia do limitowania dtugu jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce od 1990 r. Omowiono teoretyczne
i praktyczne rozwigzania w tym zakresie oraz ich ksztattowanie sie¢ w Polsce od
momentu reaktywowania dziatalnosci JST na tle obserwowanych tam dochodéw
ogolem i produktu krajowego brutto. Przedstawiono zatem uwarunkowania tego
limitowania o charakterze ilosciowym i jakosciowym. Wskazano takze na cele
tego typu rozwiazan w kontekscie réznorodnych dziatan wtadz samorzadowych,
w tym m.in. ukrywania dtugu, wykorzystywania tzw. innych operacji finansowych
czy zaciagania zadluzenia w pozabankowych instytucjach finansowych, tj. para-
bankach. W konsekwencji oméwiono szereg instrumentow, jakimi dysponuja
instytucje i organy publiczne w ograniczaniu ryzyka niewyptacalnosci JST, utraty
przez nie plynnosci finansowej czy nadmiernego wzrostu wydatkéw biezacych
o charakterze sztywnym. Poza tym przedstawiono czynniki wplywajace na ksztatt
systemu limitowania dtugu JST.

Stowa kluczowe
samorzad terytorialny, dtug, limity

Evolution of debt limitation of local government in Poland (Summary)

The article characterizes the approaches to limiting the debt of local govern-
ments in Poland since 1990. The theoretical and practical solutions in this area
and their development in Poland are discussed since the reactivation of the activity
of local governments against the background of their total revenues and the Gross
Domestic Product. Therefore, the conditions of this quantitative and qualitative
limitations are presented. The objectives of this type of solutions are also indicated
in the context of the diverse activities of local governments, including the issues
of hidden debt, other financial operations or incurring debt in non-bank financial
institutions, i.e. quasi-banks. As a consequence, public institutions and authorities
possess a number of instruments, which are available in order to reduce the risk
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bankruptcy of local government, the loss of financial liquidity or the excessive
increase of rigid current expenditures. In addition, the factors influencing the shape
of the debt limits are presented.

Keywords
local government, debt, limits






