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Wprowadzenie

Efektywno$¢ w zarzadzaniu jednostka samorzadu terytorialnego lub wybra-
nym obszarem jej dziatalnosci nie jest rozumiana w sposob jednoznaczny. Sama
efektywno$¢ uznawana przez wielu autoréw za jedna z najwazniejszych katego-
rii warto$ciujgcych wywotuje jednakze liczne kontrowersje. Ekonomiczne ujecie
efektywnos$ci, wyrazanej jako relacja pomigdzy poniesionymi naktadami a osia-
gnigtymi w ich efekcie wynikami, ma charakter bardzo waski. Relacja ta jest
mozliwa do wyznaczenia, jednakze osiagnigcie okreslonego zadowalajgcego po-
ziomu rentownosci jest w rzeczywistosci czgsto niemozliwe w przypadku wielu
podmiotow, zwlaszcza funkcjonujacych poza sektorem prywatnym. Warto pod-
kresli¢, iz nadwyzka finansowa sama w sobie nie stanowi celu funkcjonowania
tych podmiotéw. Brak obiektywnych mechanizméw alokacji, jak rowniez kryte-
riow efektywnosci podejmowanych dzialan powoduje, iz rachunek ekonomiczny
ustepuje miejsca dziataniom administracyjno-politycznym'. W efekcie, w zarza-
dzaniu organizacjami publicznymi, jak rowniez w regulacjach sankcjonujacych
okreslone dzialania, z reguly nie stosuje si¢ bezposrednio pojecia efektywnosci
(jako kategorii ekonomicznej), zastgpujac go takimi terminami, jak gospodar-

U A. Zalewski: Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego. W: Nowe
zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym. Red. A. Zalewski. Szkota Glowna
Handlowa, Warszawa 2005, s. 51.
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nos¢, celowose, racjonalnos$¢ czy tez skuteczno$¢, co oczywiscie nie jest tym
samym. Przykladowo, obecnie obowigzujaca ustawa o finansach publicznych®
co prawda kilkakrotnie uzywa poje¢cia ,,efektywnos¢” (miedzy innymi w obsza-
rze kontroli zarzadczej), jednakze bez wyjasnienia terminu czy tez podania uni-
wersalnych kryteriow uznania okreslonego dzialania za efektywne lub nie.

W przypadku organizacji publicznych, miedzy innymi jednostek samorzadu
terytorialnego, istotne staje si¢ przede wszystkim racjonalne i skuteczne dziata-
nie zmierzajace do zaspokojenia potrzeb danej spotecznosci. Kluczowa role od-
grywa zawsze odbiorca oferowanych dobr i ustug, ktory z jednej strony zgtasza
zapotrzebowanie, a z drugiej ocenia skutecznos¢ dzialan podejmowanych w celu
zaspokojenia jego potrzeb. Ocena funkcjonowania organizacji dokonuje si¢ nie
tylko poprzez sam fakt zaspokojenia potrzeby, ale rowniez przez sposob, w jaki
zostato to zrealizowane. W odniesieniu do dziatalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego stuszne wydaje si¢ uzywanie terminu efektywnosci spotecznej,
w przypadku ktorej w ocenie uwzgledniane sg, oprocz ekonomicznych, réwniez
i czynniki spoteczne. Niezaleznie jednak od podejscia, za efektywne dzialanie
uznaje si¢ dzialanie pozwalajace na maksymalizacj¢ efektow przy okreslonym
poziomie dostepnych $rodkéw lub minimalizacje srodkéw w celu uzyskania
okreslonych efektow, co jak najbardziej mozliwe jest do osiggnigcia przez pod-
mioty dziatajace w sektorze publicznym.

Problematyka niniejszego opracowania koncentruje si¢ na zarzgdzaniu dtu-
giem lokalnym, stanowigcym subkategori¢ zarzadzania finansami samorzado-
wymi. W dalszej czeSci zaprezentowane zostang rozwigzania stosowane i obec-
nie wprowadzane w tym obszarze wraz z oceng ich wplywu na mozliwo$ci
efektywniejszego zarzadzania jednostka samorzadu.

Zarzadzanie diugiem jednostki
samorzadu terytorialnego

Zarzadzanie jest specyficzna i wyrdzniajaca sie cecha kazdej organizacii’.
Jest tez przejawem posiadanej przez nig samodzielno$ci pozwalajacej na okre-
$lanie celéw i podejmowanie dziatan zmierzajacych do ich realizacji. W przy-
padku kazdej organizacji, niezaleznie od przynaleznosci sektorowej, wielkosci,
zakresu dzialania, wskaza¢ mozna kilka glownych obszarow zarzadzania, do
ktorych naleza:

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.
* P. Drucker: Zarzqdzanie w XXI wieku. Wydawnictwo MUZA SA, Warszawa 2000, s. 9.
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— zarzadzanie zasobami ludzkimi,
— zarzadzanie majatkiem trwatym,
— zarzadzanie finansami,
—  zarzadzanie logistyka®,

Zarzadzanie finansami rozumiane jest jako ogot dziatan ukierunkowanych
na finansowe zasoby organizacji, realizowanych w sposob sprawny i skuteczny
i zmierzajacych do osiggniecia okreslonych celow’. Zarzadzanie to — w przy-
padku jednostek samorzadu terytorialnego — koncentruje si¢ na finansach, sta-
nowigcych czgs¢ finanséw publicznych, bedacych procesami gospodarowania
srodkami publicznymi, ktore obejmuja miedzy innymi gromadzenie dochodow
i przychodéw publicznych, wydatkowanie $rodkow publicznych, zaciagganie zo-
bowigzan angazujgcych $rodki publiczne, zarzadzanie srodkami publicznymi,
jak rowniez zarzadzanie dhugiem publicznym®. W przeciggu ostatnich 20 lat
w obszarze tym mialy miejsce istotne zmiany — zarowno w zakresie regulacji
prawnych, jak i stosowanych technik oraz narzedzi. Praktycznie od momentu re-
aktywowania samorzadu wprowadzane sg nowe rozwigzania oraz realizowane
r6znego rodzaju programy i projekty, majace na celu podniesienie efektywnosci
1 usprawnienie zarzadzania wybranymi obszarami aktywnos$ci jednostek samo-
rzadu. Mozna méwi¢ zar6wno o swoistym ,.transferze wzorcow zarza(dzania’ﬂ,
jak i wprowadzaniu rozwigzan zupehlie nowych. Do inicjatyw takich — ktore
W cze$ci w sposob bezposredni lub posredni dotycza réwniez sfery zarzadzania
finansami — zaliczy¢ mozna migdzy innymi System Analiz Samorzadowych
(SAS), systemy zapewnienia jakosci (ISO), Powszechny Model Oceny (CAF)
czy tez Program Rozwoju Instytucjonalnego (PRI)™.

Kluczows role w skutecznym zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych
odgrywajg zasoby finansowe bgdace w dyspozycji danej jednostki. Zgodnie
z regulacjami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, spoteczno$ci lokalne
maja prawo do posiadania wiasnych zasobow finansowych, ktorymi moga swo-
bodnie dysponowac, a wysoko$¢ ktoérych powinna by¢ adekwatna do zakresu
przyznanych jednostce kompetencji’. Nie ma jednak mozliwosci, aby jednostka
samorzadu funkcjonowala na zasadzie samofinansowania, stad integralnym ele-

4 T. Zawadzak: Podstawy organizacji i kierowania w jednostkach administracji publicznej. Wy-
dawnictwo Prywatnej Wyzszej Szkoty Businessu, Administracji i Technik Komputerowych,
Warszawa 2009, s. 81.

R. Griffin: Podstawy zarzqdzania organizacjami. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 6.

Art. 3 ustawy o finansach publicznych.

P. Hensel: Transfer wzorcow zarzgdzania. Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2008, s. 12-25.
J.F. Nowak: Modernizacja lokalnej administracji publicznej a rozwoj lokalny. AE, Poznan 2006,
s. 87-98.

Art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze zm.
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mentem systemu zasilania stajg si¢ §rodki o charakterze zewngtrznym, odgrywa-
jace obecnie kluczows role¢ w finansowaniu przedsigwzie¢ inwestycyjnych. War-
to podkresli¢, iz — majacy charakter chroniczny — problem asymetrii pomiedzy
wielko$cig $srodkow finansowych bedacych do dyspozycji a zakresem realizo-
wanych zadan pociaga za soba okreslone konsekwencje, wsrod ktorych — oprocz
efektu wypychania zadan inwestycyjnych przez zadania biezace oraz zanie-
chania okreslonych dziatan uznanych w danym momencie (w sposob subiek-
tywny) za niepriorytetowe — wymieni¢ nalezy przede wszystkim wzrost po-
ziomu zadtuzenia'’.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce — zgodnie z da-
nymi Ministerstwa Finanséw'' — istotny wzrost zadtuzenia rozpoczat si¢ po 2007
roku. Znaczagcemu wzrostowi podlega deficyt generowany przez caly sektor sa-
morzadowy (wykazujacy zroznicowanie w zaleznosci od kategorii jednostek),
jak i og6lny poziom zadhuzenia. Wsrod gtownych przyczyn takiego stanu rzeczy
mozna miedzy innymi wymieni¢ intensyfikacje dziatalno$ci inwestycyjnej
wspotfinansowanej ze srodkéw unijnych, przy réwnoczesnym spowolnieniu po-
zyskiwania dochodéw wiasnych, zwlaszcza z podatkéw dochodowych. Wzrasta
dhug poszczegolnych jednostek samorzadu, a rownoczesnie od kilku lat corocz-
nie zwigksza si¢ liczba podmiotéw przekraczajacych ustawowo dopuszczalny
poziom zadluzenia.

W sytuacji zwigkszania si¢ poziomu zadhuzenia konieczne staje si¢ prowa-
dzenie przez jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwej polityki zarzadzania
dlugiem. Rozwigzanie optymalne nie polega na eliminacji dtugu, tylko na umie-
jetnym wiaczeniu go w gospodarke finansowg. Do gléwnych celéw zarzadzania
dlugiem w perspektywie krotko, jak i dlugoterminowej nalezy zaliczy¢ przede
wszystkim finansowanie zadan niemajacych pokrycia w dochodach jednostki
samorzadu, minimalizacj¢ ryzyka finansowego, ograniczenie kosztow wykorzy-
stania dhugu oraz minimalizacje ryzyka utraty plynnosci przez jednostke'”. Zarza-
dzanie dtugiem to proces ztozony, ktory obejmuje takie dziatania, jak planowanie
poziomu zadluzenia, organizowanie procesu zadtluzenia (decyzje finansowe),
kierowanie i1 biezace monitorowanie poziomu i struktury zadtuzenia, analize¢
obcigzenia budzetu, jak rowniez dopasowanie poziomu zadtuzenia do obowia-
zujacych wskaznikow'’. Warto podkresli¢, iz — zgodnie z obowiazujacymi

1% A. Szewczuk, M. Zioto: Zarys ekonomiki sektora publicznego. Uniwersytet Szczecinski, Szcze-
cin 2008, s. 176-177.

' Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2007-2011 (w czeéci Informacja o wykona-
niu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego). www.motfnet.gov.pl (15.09.2012).

12 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyfiska-Koczkodaj: Op. cit., s. 177.

3 M. Jastrzebska: Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego. Oficyna Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 87-88.
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obecnie przepisami — obligatoryjne w tym obszarze jest tylko spelnianie usta-
wowych limitow zadtluzenia. Nalezy jednak zauwazy¢, odnoszac si¢ do pol-
skiej rzeczywistosci samorzadowej, ze dla wielu podmiotow moze to stanowié
problem, zwlaszcza w przypadku istotnych zmian kluczowych kategorii fi-
skalnych (zmniejszenie dochodow, wzrost wydatkow), co ma miejsce w ostat-
nich latach.

Regulacje ustawowe odgrywajg istotng role¢ w zarzadzaniu finansami jed-
nostki samorzadu, zwlaszcza w obszarze zadluzenia, wprowadzajac liczne ob-
ostrzenia tak o charakterze ilosciowym, jak i jakosciowym. Do najistotniejszych
ograniczen w tej grupie zaliczy¢ nalezy tzw. wskazniki zadtluzenia, ktore okre-
$lajg maksymalny dopuszczalny poziom zadhuzenia jednostki (60% dochodow
wykonanych w roku budzetowym) oraz limit wydatkéw ponoszonych na obshu-
ge dlugu w roku budzetowym (15% dochodéw planowanych na dany rok budze-
towy). Wskazniki te (obowigzujace do konca 2013 roku) zostalty wprowadzone
na poczatku lat 90. i na przestrzeni ostatnich 20 lat podlegaty pewnym modyfi-
kacjom (przede wszystkim w zakresie wielkosci) — zawsze jednak miaty cha-
rakter uniwersalny. Wprowadzenie przez ustawodawcg ograniczen iloSciowych
miato na celu przede wszystkim wyznaczenie ,,bezpiecznego” dla wszystkich
jednostek (bez ich kategoryzowania) poziomu zadluzenia, pozwalajacego na
prowadzenie dziatalnosci biezacej przy rownoczesnej mozliwosci zaciggania zo-
bowigzan i ich regulowania. W efekcie jednak, jako jednolite dla wszystkich
jednostek samorzadu, praktycznie od samego poczatku podlegaly one krytyce,
podobnie jak dobdr kategorii wykorzystywanych przy wyznaczaniu wskazni-
kéw. Stosowanie tych samych miar do jednostek funkcjonujacych w ramach
trzech szczebli organizacyjnych (a takze wykazujacych istotne zréznicowanie
w przypadku szczebla podstawowego) znaczaco ograniczato mozliwosci dziatania
czgsci podmiotéw, zwiaszceza o charakterze inwestycyjnym, natomiast w przypad-
ku innych osiagnigcie ustawowych limitow nie bylo w ogole mozliwe bez naru-
szenia stabilnosci finansowej. Z punktu widzenia efektywnego zarzadzania dtu-
giem warto$¢ wskaznikéw nie ma wigkszego znaczenia — istotne jest tylko
»~mieszczenie si¢ w limitach”, niezaleznie od faktycznych mozliwo$ci w zakresie
finansowania dtugu. Zmiany w tym zakresie powinny nastgpi¢ od 2014 roku
wraz z wprowadzeniem indywidualnego wskaznika zadtuzenia, ktéry takze nie
jest pozbawiony wad.
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Obecne regulacje prawne a zarzadzanie dtugiem
jednostki samorzadu terytorialnego

Efektywne zarzadzanie dhugiem zalezy od wielu czynnikéw, do ktérych za-
liczy¢ nalezy przede wszystkim wieloletnie planowanie finansowe, organizacyjne
metody sprzyjajace efektywnosci zarzadzania (obecno$¢ na rynku kapitatowym,
strategia zarzadzania dtugiem, rating) oraz narzedzia wspomagajace efektywne
zarzadzanie dlugiem (dywersyfikacja dlugu, wykorzystanie instrumentow po-
chodnych)'®. Pierwszy z wymienionych czynnikéw to planowanie, zwtaszcza
dhugookresowe, ktore umozliwia faktyczne pozyskanie srodkéw ze wzgledu na
wyprzedzajace okreslenie dopuszczalnego poziomu wydatkéw w poszczegdlnych
latach objetych prognozowaniem. Gwarantuje ono utrzymanie ptynnosci finan-
sowej 1 nieprzerwang realizacje rozpoczgtych przedsiewzie¢. Daje takze mozli-
wosC¢ okreslenia, jak 1 kreowania, skutkow biezacych decyzji finansowych. War-
to jednak podkresli¢, iz racjonalne planowanie jest mozliwe w warunkach
cechujacych sie pewna stabilnoscia, przyktadowo niepodlegajacym czestym zmia-
nom przepisom.

Wsrod narzedzi planistycznych, uwzglgdniajacych element zadtuzenia,
wymieni¢ nalezy przede wszystkim Wieloletnig Prognoze Finansowa (WPF)",
ktora ma charakter obligatoryjny. Jest to istotna zmiana w poréwnaniu z innymi
narzedziami o charakterze dlugookresowym (wieloletnie plany inwestycyjne,
wieloletnie plany finansowe, strategie), ktore byly i sg jak najbardziej zalecane,
jednakze w praktyce ich zastosowanie ma charakter wybiorczy, a z racji braku
standaryzacji mozliwosci faktycznego wykorzystania — jako narzedzia zarzadza-
nia dlugiem — sg bardzo zrdéznicowane. Wieloletnia Prognoza Finansowa jest
w rzeczywistosci pierwszym dlugookresowym dokumentem planistycznym, kto-
ry maja obowiazek uchwala¢ wszystkie jednostki (poczawszy od uchwalenia
WPF na 2011 rok). Istotnym elementem konstruujacym WPF s3 przepisy gwa-
rantujace swoista ,,cigglto$¢ prognozy” uniemozliwiajace uchylenie uchwaty
w sprawie WPF przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego bez
podjecia nowej uchwaly w tej sprawie. Wieloletnia Prognoza Finansowa jest do-
kumentem ukierunkowanym w duzym stopniu na zarzadzanie dtugiem. Elemen-
tami obowigzkowymi, ktore muszg zosta¢ uwzglednione w prognozie, sa migdzy
innymi (okres$lane dla kazdego roku objetego prognoza) wielkos¢ deficytu i spo-
soby jego sfinansowania, wielko$¢ przychodéw i rozchodéw uwzgledniajaca za-

M. Bitner, K.S. Cichocki: Efektywnosé zarzqdzania dlugiem w samorzqdach. Emst & Young
Polska, Warszawa 2008, s. 6-28.
'3 Art. 226-232 ustawy o finansach publicznych.
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rowno diug juz zaciagniety, jak i planowany, kwota dtugu, sposoby finansowania
dtugu. Problematyczng kwestiag w tym obszarze pozostaje okres, ktory powinien
zosta¢ objety prognoza. Z jednej strony ustawodawca, wprowadzajac przepisy
dotyczace WPF, podkreslat wymoég racjonalnosci, co kwalifikuje ten dokument
raczej do kategorii planow $redniookresowych (na co zresztg wskazuje ustawo-
we minimum 4 lat), z drugiej jednak wymaga, aby okres objety prognoza nie byt
krotszy niz okres realizacji szeroko rozumianych przedsiewzig¢ inwestycyjnych.
Dodatkowo, zgodnie z zapisem ustawowym, ,,prognoz¢ kwoty dtugu, stanowia-
ca cz¢s¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na okres, na ktory za-
ciggnigto oraz planuje si¢ zaciaggna¢ zobowigzania”, co w praktyce moze znacz-
nie wydtuzy¢ horyzont czasowy prognozy, ale przez to ograniczy¢ znacznie jej
racjonalnos¢. Jednakze sam fakt wprowadzenia do polskiej rzeczywistosci samo-
rzadowej wieloletniego dokumentu planistycznego o charakterze obligatoryjnym
oceni¢ nalezy jak najbardziej pozytywnie. Z punktu widzenia zarzadzania dtu-
giem jest to rozwigzanie jak najbardziej uzasadnione. Oczywiscie mozna si¢ za-
stanawia¢, dlaczego nastapito to dopiero w 2010 roku, a nie wcze$niej. Dodat-
kowo dziwi brak wykorzystania przez decydentéw informacji wynikajacych
z WPF. Prognozy te nie sg obecnie poddawane zadnej calosciowej analizie (baza
danych, monitoring), ktora z punktu widzenia zarzadzania finansami catego sek-
tora publicznego wydawalaby si¢ jak najbardziej zalecana, zwlaszcza w obsza-
rze dhugu publicznego — poprzez dlugofalowg informacj¢ dotyczacg planowane-
go poziomu zadtuzenia podsektora samorzadowego.

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, od 2014 roku za-
cznie obowigzywaé¢ indywidualny wskaznik zadtuzenia, okreslajacy maksymal-
ng wielko$¢ wydatkow na obstuge zadluzenia. Gtoéwng przestankg wprowadze-
nia zindywidualizowanych limitow zadluzenia dla poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego bylo przede wszystkim dazenie do uwiarygodnienia
podstaw polityki finansowej samorzadu, w rozumieniu dopasowania mozliwos$ci
zaciggania zobowigzan do mozliwos$ci ich faktycznego regulowania. Z tego
punktu widzenia wprowadzenie nowego rozwigzania mozna uznac za jak najbar-
dziej uzasadnione. Problemem moze si¢ jednak okaza¢ konstrukcja wskaznika.
Wedlug regulacji ustawowych wskaznik ten bedzie obliczany dla kazdej jednostki
z osobna z wykorzystaniem danych pochodzacych z trzech lat poprzedzajacych
rok budzetowy. Oznacza to bazowanie tylko i wyltacznie na danych historycznych,
ktore w przypadku wigkszych wahan koniunkturalnych moga w istotnym stopniu
falszowa¢ obraz i w efekcie prowadzi¢ do zanizenia lub zawyzenia (co jest wiek-
szym problemem) mozliwosci w zakresie zaciagania i obstugi dhugu'®. Kolejnym

16 Art. 227 ustawy o finansach publicznych.
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ograniczeniem, na ktore nalezy zwroci¢ uwagg, jest dobor kategorii finansowych
wykorzystanych w konstrukcji wskaznika. Ot6z organ stanowiacy jednostki sa-
morzadu terytorialnego nie bedzie mogh uchwali¢ budzetu, jezeli relacja pomig-
dzy wielkoscig zaplanowanych na dany rok budzetowy wydatkéw na obstuge
dlugu a dochodami ogétem bedzie wigksza niz $rednia arytmetyczna (z trzech
wczesniejszych lat) relacji dochodoéw biezacych powigkszonych o dochody ze
sprzedazy majatku i pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogétem'”.
Kategorig dyskusyjng zdecydowanie pozostaja dochody ogdélem (wykorzysty-
wane takze w obecnie obowigzujacych wskaznikach), ktére powinny zosta¢ za-
stapione (co zreszta postulujg srodowiska samorzadowe) dochodami biezacy-
mi. Z jednej strony pozwolitoby to na wyeliminowanie nieoczekiwanych zmian
wielkosci kategorii dochodéw ogoétem (przyktadowo zwigzanych ze sprzedaza
majatku w jednym z okreséw branych pod uwage), a z drugiej pozwolitoby na
zwickszenie wskaznika, zwlaszcza w przypadku duzych jednostek prowadza-
cych intensywne dziatania inwestycyjne, dla ktérych mozliwo$§¢ zwigkszenia li-
mitu jest niezwykle wazna. W tym przypadku nie wielko$¢ zadtuzenia stanowi
problem, tylko mozliwos¢ jego splaty.

Problemem dla wtadz samorzadowych mogga si¢ okaza¢ takze i inne — wy-
nikajace z obowigzujacej od 2010 roku ustawy o finansach publicznych — regu-
lacje, okreslane mianem ,,ztotej reguly finansow publicznych”. Reguly fiskalne,
do ktorych zaliczy¢ mozna wspomniang ,,ztotg regule” to ,,[...] ograniczenia
swobody prowadzenia dziatan w sferze fiskalnej, ktore przyjmuja forme¢ limitow
ilosciowych oraz odpowiednich ram proceduralnych, instytucjonalnych i kontro-
Inych w zakresie polityki fiskalnej”'®. Wsréd tych regut mozna wyrézni¢ tzw.
reguly numeryczne wprowadzajace ograniczenia ilosciowe wybranych kategorii
fiskalnych, takich jak wielko$¢ dochodow, wydatkéw czy poziom zadtuzenia.
W przypadku Polski za przyktad moze shuzy¢ konstytucyjna reguta dlugu pu-
blicznego', okreslajaca jego maksymalny poziom w stosunku do PKB (ktora
réwniez odnosi si¢ do podsektora samorzadowego). Z punktu widzenia stabilno-
$ci systemu finansow publicznych, tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnym,
istotng role¢ odgrywa rownowazenie budzetu, dopuszczajace jednak istnienie defi-
cytu budzetowego. ,,Ztota reguta finanséw publicznych” opiera si¢ na zatozeniu,
ze zadluzanie si¢ podmiotow publicznych jest jak najbardziej dopuszczalne, ale

17 Art. 243 ustawy o finansach publicznych.

8T Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka: Politvka fiskalna w kraju nalezgcym do sfery euro.
W: Raport na temat petnego uczestnictwa Polski w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, Projekty badawcze — czes¢ III. Narodowy Bank Polski, Warszawa. http://www.nbp.pl/
publikacje/o_euro/rel13n.pdf (15.09.2012).

19 Art. 216 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.
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tylko pod warunkiem, ze zwigzane jest ono z finansowaniem wydatkoéw o charak-
terze inwestycyjnym. Podejécie takie uzasadnianie jest przede wszystkim troska
0 ograniczenie zadluzenia zwigzanego z finansowaniem biezacej konsumpcji.

W obecnym stanie prawnym (usankcjonowanym przepisami ustawy o fi-
nansach publicznych) zlota reguta finansow publicznych dotyczy tylko 1 wy-
lacznie jednostek samorzadu terytorialnego, co mozna traktowaé jako istotne
ograniczenie (W poroOwnaniu z pozostalymi podmiotami funkcjonujacymi w ra-
mach sektora finansow publicznych). Regulacja ta (obowiazujaca od 2011 roku)
wprowadza zasady dotyczace uchwalania budzetu (,,organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wy-
datki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki”*) i jego wykonania (,,[...] na
koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie mogg by¢ wyzsze niz
wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegltych
i wolne $rodki”*"). Oznacza to, ze wszystkie wydatki biezace musza znalez¢ swoje
pokrycie w dochodach biezacych, a ewentualne zadluzanie jednostki moze by¢
zwigzane tylko i wylacznie z finansowaniem wydatkow majatkowych. W praktyce
jednak negatywnym nastepstwem regulacji moze by¢ znaczace ograniczenie dzia-
falnosci inwestycyjnej, co z punktu widzenia rozwoju jednostki samorzadu i efek-
tywnego zarzadzania nig w zadnym wypadku nie moze zosta¢ ocenione pozytywnie.
Do pewnego momentu mozliwe jest bowiem ograniczanie wydatkéw biezacych
(w celu ,,wygenerowania nadwyzki”), jednakze nie jest to dziatanie dtugofalowe.
W obszarze inwestycji, ktore w przypadku wielu jednostek znajdujg si¢ obecnie
w fazie zaawansowanej realizacji lub zakonczenia (mowa o inwestycjach realizo-
wanych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013), istotny problem, zwigza-
ny z generowaniem wktadu wlasnego, moze si¢ pojawic¢ dopiero za kilka lat.

Warunki prowadzenia polityki zarzadzania dlugiem przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego niestety nie charakteryzuja si¢ stabilnosciag. W ramach sze-
roko rozumianych oszczedno$ci podejmowane sg liczne proby ograniczenia fi-
nansowego samorzadu. Ustawodawca wydaje si¢ zapominaé, ze dziatalnos$c
inwestycyjna (zwigzana z generowaniem dlugu) przektada si¢ miedzy innymi na
wzrost dochodow budzetu panstwa, jak 1 wielkos¢ PKB. Relacja ta dziata oczy-
wiscie takze i w drugg strone. Sztandarowym przykladem moze by¢ projekt
zmian w ustawie o finansach publicznych dotyczacy limitow deficytu dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego czy prace nad wprowadzeniem (w przeciagu kilku
lat) stabilizujacej reguty wydatkowej ograniczajacej dynamike zmian wydatkow
publicznych tempem wzrostu PKB.

20 Art. 242 ustawy o finansach publicznych.
*! Ibid.
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Podsumowanie

Polityke zarzadzania dlugiem przez jednostki samorzadu terytorialnego
trudno — w obecnym stanie prawnym — nazwac efektywna, przede wszystkim
dlatego, ze trudno méwi¢ o uwarunkowaniach sprzyjajacych efektywnemu dzia-
faniu w tej materii. Jezeli przyja¢ za wlasciwe zatozenie, ze efektywnos¢ jest
rownoznaczna z maksymalizacja efektow i zaktadajac, ze efekty mozna mierzy¢
iloscig 1 wielkoscig realizowanych zadan, zwlaszcza o charakterze inwestycyj-
nym, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb danej spolecznosci, to niestety obecnie
dziatania te s3 w coraz wigkszym stopniu ograniczane. Jednocze$nie nie ma
mowy o osigganiu okre§lonego poziomu efektoéw przy coraz nizszych naktadach.
Trudno wigc méwic o zarzadzaniu dlugiem w warunkach, gdy mozliwosci jego
generowania sg coraz bardziej ograniczane. Trudno mowic¢ o prowadzeniu poli-
tyki (z zatozenia dlugofalowej) w sytuacji, gdy nagle zmiany moga znaczaco
ograniczy¢ przyszla dzialalno$¢ w tym obszarze.
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THE EFFECTIVE LOCAL DEBT MANAGEMENT
UNDER THE LEGAL REGULATIONS

Summary

The effective local debt management concerns long-term planning, using concrete
methods and instruments. This article presents selected solutions characteristic of obliga-
tions connected with legal regulations and possibilities of debt management.



