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Streszczenie: Wprowadzenie w 2014 r. nowej regutly fiskalnej limitujacej zadtuzenie jedno-
stek samorzadu terytorialnego miato na celu zahamowanie dynamicznego przyrostu dlugow
samorzadowych oraz zmotywowanie do bardziej efektywnego nimi zarzadzania. W praktyce
jednak wiele samorzadéw podjeto dziatania zmierzajace do refinansowania swojego zadtu-
zenia, by zdoby¢ przestrzen do zaciggania kolejnych zobowigzan. Celem opracowania jest
proba okreslenia skali zjawiska polegajacego na ,,rolowaniu” dtugéow samorzadowych oraz
wskazanie mozliwych jego konsekwencji dla bezpieczenstwa finansowego JST. Gtéwnym
wnioskiem plynacym z przeprowadzonych rozwazan jest to, ze ,,rolowanie” zadtuzenia po
roku 2010 stato si¢ powszechne we wszystkich typach JST, i to mimo wyraznego spadku
potrzeb pozyczkowych netto. Powoduje to nadmierne wydtuzanie okreséw splaty i znaczacy
wzrost kosztow finansowania zewnetrznego JST, co moze destabilizowaé finanse samorzado-
we, prowadzac do niekontrolowanego przyrostu dtugu w przysztosci.

Slowa kluczowe: dtug samorzadowy, bezpieczenstwo finansowe, jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Summary: The objective of the paper is to determine the scale of the phenomenon of “roll-
over” of sub-central governments’ debts in Poland and an indication of its possible conse-
quences for the financial safety of local government units. The main conclusion is that the
“rollover” of local debts has become common practice since 2010. This leads to excessive
lengthening maturities and a significant increase in borrowing costs, which can destabilize
municipal finances leading to the uncontrolled growth of debt in the future.
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1. Wstep

Proces kreowania rozwoju lokalnego i regionalnego w Polsce wydaje si¢ niemoz-
liwy bez pozyskiwania zwrotnych zrodet finansowania. Oprocz , konstruktywne-
go” dhugu samorzadowego, ktory zwieksza zdolnosci inwestycyjne JST, zapewnia
partycypacje kolejnych pokolen w finansowaniu infrastruktury i intensyfikuje ab-
sorpcje srodkow unijnych przez samorzady, istnieje takze zadtuzenie o charakterze
,destruktywnym” kreujace nadmierne koszty zwigzanego z jego obstuga, prowadza-
ce do zubozenia spotecznosci lokalnych i zaktdcajace realizacje zadan samorzado-
wych. Sytuacja ta powoduje konieczno$¢ poszukiwania regulacji prawnych, ktore
wlasciwie okreslg granice bezpieczenstwa finansowego JST, umozliwiajgc zardwno
utrzymywanie rozmiarow dlugu publicznego w rozsadnych (bezpiecznych) grani-
cach, jak tez sprawng realizacj¢ podstawowych funkcji polityki fiskalnej (tj. redy-
strybucyjnej, alokacyjnej i stabilizacyjnej).

Wprowadzenie nowych ograniczen fiskalnych, tj. wymogu rownowagi opera-
cyjnej oraz tzw. indywidualnego wskaznika zadtuzenia, miato stuzy¢ zahamowaniu
dynamicznego przyrostu dlugéw samorzadowych oraz zmotywowaniu jednostek sa-
morzadowych do bardziej efektywnego nimi zarzadzania. W praktyce jednak wiele
samorzadow JST w warunkach napigtej sytuacji budzetowej oraz silnej presji inwe-
stycyjnej podjeto dziatania zmierzajace do ,,rolowania” (refinansowania) swojego
zadhuzenia po to, by zdoby¢ przestrzen do zaciagania kolejnych zobowigzan.

Celem opracowania jest proba okreslenia rozmiarow zjawiska polegajacego na
,rolowaniu” dlugéw samorzadowych oraz wskazanie jego nastepstw dla bezpieczen-
stwa finansowego JST. Przedmiot badan stanowily zobowigzania zwrotne zaciagane
w latach 2010-2016 przez jednostki samorzadu terytorialnego z wojewodztwa lubel-
skiego. Samorzady te charakteryzujg si¢ relatywnie duzym zréznicowaniem w za-
kresie potencjatu finansowego, jak tez tempa ich rozwoju, co powoduje, iz sg one
dos$¢ reprezentatywne dla prowadzenia analiz poréwnawczych oraz formutowania
ogolniejszych wnioskdw.

2. Istota, przyczyny i zakres ,,rolowania” dlugéw samorzadowych

W odniesieniu do operacji finansowych, polegajacych na sptacie ,,starego” dtugu za
pomocg zaciggania ,,nowych” zobowigzan finansowych, stosowane sg rozne okre-
slenia, posrod ktorych niekiedy zamiennie uzywa si¢ termindéw takich, jak: refinan-
sowanie, rolowanie, konsolidowanie czy tez restrukturyzowanie zadtuzenia.
Pomiedzy pojeciami ,,refinansowanie” i ,,rolowanie” stawia si¢ zazwyczaj znak
rownosci, cho¢ zasadniczo refinansowanie dtugu oznacza jednorazowy wykup, zas
,rolowanie” pewien (powtarzajacy si¢) proces ciggtego wykupu zapadajacych w da-
nym roku zobowigzan finansowych w wyniku zaciggnigcia nowego zadtuzenia [Go-
lebiowski, Marchewka-Bartkowiak (red.) 2015]. Z kolei przedmiotem konsolidacji
jest dziatalno$¢ polegajaca na scaleniu w jeden tytul dtuzny wielu kredytow i/lub
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pozyczek [Gluchowski (red.) 2001]. Moze ona dotyczy¢ zarbwno zobowiazan, ktore
stang si¢ wymagalne w danym roku budzetowym, jak i tych, ktorych termin ptat-
nosci przypada dopiero w latach nastgpnych. Restrukturyzowanie dtugu polega na-
tomiast na zmianie jego struktury, m.in. poprzez modyfikacje harmonogramu sptat
kapitatu i odsetek, umorzenie czesci lub catosci wierzytelnosci czy tez obnizenie
poziomu oprocentowania [Gluchowski (red.) 2001]. Operacje te maja najczesciej
zastosowanie do wierzytelnosci juz przeterminowanych (czy tez zobowigzan kre-
dytowych nierokujacych szans sptaty) i dokonywane sg w efekcie ugody migdzy
dtuznikiem a wierzycielem po to, aby unikna¢ ponoszenia dalszych strat.

Zdajac sobie spraw¢ z powyzszych rdznic znaczeniowych i biorgc pod uwage
to, ze dzialania podejmowane przez JST maja bardzo r6zny charakter i nie zawsze
dadza si¢ przyporzadkowac do jednej z zaprezentowanych kategorii, na potrzeby
niniejszego opracowania przyjeto szerokie rozumienie terminu ,,rolowanie dlugow”,
ktory obejmuje swoim zakres wszystkie opisane powyzej sytuacje.

Przechodzac do kwestii przyczyn ,,rolowania” dlugdw samorzadowych, nale-
zy zauwazy¢, ze sama operacja polegajaca na sptacie dotychczasowego zadtuzenia
poprzez zacigganie nowego dhugu w warunkach dynamicznego rozwoju rynkow
finansowych jest czym$ zupehlie naturalnym, zarowno w przypadku podmiotow
z sektora prywatnego, jak i publicznego. Jej przyczyna jest najczesciej che¢ utrzy-
mania badz przywrocenia ptynnos$ci finansowej w sytuacji braku mozliwosci wy-
gospodarowania nadwyzek finansowych pochodzacych ze srodkdéw wiasnych, re-
zerw lub innych mozliwych do pozyskania zrédet, z ktérych mozliwa bytaby sptata
dtugu zaciagnietego w latach poprzednich [Marchewka-Bartkowiak 2012]. W takim
przypadku eksponuje si¢ tzw. ryzyko refinansowania, ktore jest tym wigksze, im
wyzsza jest ptatnos¢ z tytutu wykupu zapadajacego diugu i im blizszy jest termin
jego zapadalno$ci. Do ograniczenia tego ryzyka przyczynia si¢ wydluzenie okresu
catkowitego wykupu dtugu oraz rownomierne roztozenie tych sptat w czasie [Bu-
dzen 2016]. ,,Rolowanie” dlugdow moze takze dotyczy¢ sytuacji, w ktorych ptynnosé
finansowa i wyptacalno$¢ dluznikéw nie sg wceale zagrozone, lecz dtuznicy daza do
korzystniejszego dostosowania struktury i kosztow zadluzenia do swojej sytuacji
ekonomicznej, np. w wyniku zamiany kilku drozszych kredytéw na jeden tanszy.

W przypadku JST w nowych uwarunkowaniach prawnych okreslonych w usta-
wie o finansach publicznych z 2009 r. ([Ustawa z 29 sierpnia 2009] dalej u.o.f.p.)
zjawisko ,,rolowania” dlugdw samorzadowych nabrato nieco innego wymiaru.

Po pierwsze, mamy do czynienia z wyrazng intensyfikacja tych dziatan z apo-
geum przypadajacym na lata 2012-2013. Na rysunku 1 zaprezentowano zakres
refinansowania zadtuzenia na przyktadzie JST wojewodztwa lubelskiego w latach
2010-2016. Do oceny rozmiarow tego zjawiska postuzono si¢ réznicg migdzy war-
toscig ogotu zobowigzan zwrotnych (w postaci kredytow oraz wyemitowanych pa-
pieréw warto$ciowych) zaciagnietych przez badane samorzady w danym roku bud-
zetowym (odpowiadajaca w przyblizeniu pojeciu potrzeb pozyczkowych brutto —
PPB) a wielkoscia rzeczywistego przyrostu dlugu w tym roku w stosunku do roku
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poprzedniego (tj. tzw. potrzeb pozyczkowych netto — PPN) [Jurewicz 2016]. Z da-
nych zawartych na rys. 1 wynika, ze ,,rolowanie” dlugdéw wyrazone r6znica migdzy
PPB a PPN systematycznie nasilato si¢ w latach 2011-2013, zarowno we wszystkich
JST w wojewddztwie lubelskim, jak tez w ich poszczegolnych typach. Po roku 2013
dzialania te ulegly pewnemu ostabieniu, niemniej jednak i tak wartosci tej roznicy
sa wyzsze niz w roku 2010, tj. w pierwszym badanym roku budzetowym. Trzeba
takze dodac¢, ze nasilenie refinansowania dlugéw samorzadowych nastgpowato po-
mimo wyraznego spadku w tym samym okresie potrzeb pozyczkowych netto, ktore
w przypadku analizowanych jednostek samorzgdowych zmalaty z blisko 146 min zt
w roku 2010 do ok. 92 mln zt w roku 2013.
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Rys. 1. Skala zjawiska polegajacego na ,,rolowaniu” zadluzenia (mierzonego jako réznica
miedzy potrzebami pozyczkowymi brutto a potrzebami pozyczkowymi netto)
w JST wojewodztwa lubelskiego w latach 2010-2016

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z rocznych sprawozdan z wykonania
budzetow przez JST wojewddztwa lubelskiego, dostepnych na stronach internetowych Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie (www.bip.lublin.rio.gov.pl).

Po drugie, jednym z gtéwnych celow ,,rolowania” zadtuzenia przez JST stato si¢
wypetnienie nowych regul fiskalnych (tj. okreslonego w art. 242 u.o.f.p. wymogu
roOwnowagi operacyjnej oraz wynikajacej z art. 243 u.o.f.p. relacji tacznej kwoty
splaty zobowigzan wraz z kosztami ich obstugi w stosunku do dochodéw budzeto-
wych ogoétem, czyli tzw. indywidualnego wskaznika zadtuzenia — IWZ). Jesli cho-
dzi o nakaz zréwnowazenia budzetu JST w jego czesci biezacej, to refinansowanie
zadluzenia shuzylo przede wszystkim obnizeniu wydatkéw na obstuge dlugu, sta-
nowigcych sktadnik wydatkéw biezacych. Pewne znaczenie dla zwigkszenia anali-
zowanej powyzej r6znicy miedzy PPB a PPN miato takze dopuszczenie do bilanso-
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wania salda operacyjnego za pomoca tzw. wolnych srodkow'. Prowadzito to bowiem
do zaciggania (niekiedy zbednych z ekonomicznego punktu widzenia) zobowiazan
dtuznych na pokrycie ,,sztucznie” wykreowanych planowanych deficytow budzeto-
wych, ktére w praktyce pod koniec roku zazwyczaj okazywaly si¢ duzo nizsze, co
umozliwiato skumulowanie wolnych $rodkow i zrownowazenie budzetu biezacego
[KR RIO 2016]. Z kolei w przypadku IWZ ,rolowanie dlugu” stuzyto zamianie
,starych” dlugéw o wysokiej racie kapitatowe i odsetkowej na ,,nowe” dlugi o zmo-
dyfikowanych warunkach i harmonogramie ostatecznej sptaty, co pozwalato na ob-
nizenie wysokosci ponoszonych w poszczegolnych latach budzetowych obcigzen
finansowych zwigzanych z zadtuzeniem i tym samym wypeknienie relacji zawartej
w art. 243 u.o.f.p.

Po trzecie, nasilenie skali refinansowania dtugdw samorzadowych jest wyrazem
szerszej tendencji opisywanej w raportach Krajowej Rady Regionalnych 1zb Ob-
rachunkowych [KR RIO 2014; 2016] oraz Najwyzszej Izby Kontroli [NIK 2015;
2016], polegajacej na swoistym ,,wypychaniu” zadtuzenia JST poza obszar standar-
dowych operacji finansowych o charakterze przychodowo-rozchodowym. Chodzi tu
zwlaszcza o stosowanie tzw. inzynierii finansowej w postaci zawierania przez samo-
rzady r6éznego typu umow (w tym m.in. umow nienazwanych, takich jak: sekuryty-
zacja, forfaiting, factoring, cesja wierzytelnosci, oraz umow nazwanych, takich jak:
sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny itd.) o konsekwencjach ekonomicznych zblizo-
nych do klasycznych kredytow czy pozyczek, natomiast ze wzgledu na specyficzng
konstrukcje¢ prawng niewykazywanych w ewidencji ksiegowej i sprawozdawczosci
JST jako zadluzenie i niepodlegajacych w zwigzku z tym limitacji. Operacje te sa
bardzo czgsto okreslane mianem ,,dtugu ukrytego”, a sposobno$¢ do ich zaciggania
stwarza stosunkowo wasko zarysowany katalog tytutéw dtuznych?, poza ktérymi
JST poszukujg sposobu na obej$cie obowigzujacych regut fiskalnych [Langer 2014].

Po czwarte, do ,,rolowania” zadtuzenia przez JST przyczynita si¢ takze wzmozo-
na promocja bankéw i instytucji finansowych oferujacych szeroka game produktow
dtuznych (takich jak np. subrogacja’®) dostosowanych do potrzeb poszczegdlnych

! Wolne $rodki w szerokim tego stowa znaczeniu oznaczaja $rodki finansowe, ktore nie sg wy-
datkowane na realizacj¢ okre$lonych zadan JST. Przez wolne $rodki sensu stricto rozumie¢ nalezy
natomiast nadwyzke srodkéw pienigznych na rachunku biezacym budzetu JST, wynikajaca z rozliczen
wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. W duzym uprosz-
czeniu przyja¢ mozna, ze jest to réznica miedzy przychodami a rozchodami budzetowymi. Tak rozu-
miane wolne $rodki w ujgciu waskim moga stanowié¢ instrument rownowazenia budzetu operacyjnego
[Wozniak 2014].

2 Okres$lony w art. 72, ust. 2 w.0.f.p. oraz w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z 28 grudnia
2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego (Dz.U. nr 298, poz. 1767).

3 Na mocy Kodeksu cywilnego (art. 518 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny)
subrogacja polega na tym, ze osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela, nabywa sptacong wierzytelnos¢
do wysokosci dokonanej zaptaty. Moze to nastapi¢ w trzech sytuacjach, tzn. po pierwsze, jezeli ptaci
cudzy dlug, za ktory jest odpowiedzialna osobiscie albo pewnymi przedmiotami majatkowymi; po dru-
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jednostek samorzadowych. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze instrumenty te byty
bardzo czgsto reklamowane jako rozwigzania niepodlegajace rezimowi finansow
publicznych, jak rowniez jako polecane czy wrecz rekomendowane przez organy
nadzoru, co zazwyczaj okazywato si¢ nieprawda®.

3. Uwarunkowania prawne refinansowania
dhugow samorzadowych

Podstawg prawng refinansowania dtugéw samorzadowych jest art. 89, ust. 1, pkt 3
u.o.f.p. okreslajacy wsrod przeznaczenia $rodkow pienigznych pochodzacych z za-
cigganych przez JST kredytéw lub pozyczek oraz wyemitowanych obligacji m.in.
sptate wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tego tytuhu.

Niemniej jednak w praktyce problem ,,rolowania” dlugéw samorzadowych nie
jest jednolicie interpretowany i w zwigzku z tym organy nadzoru wydaja odmienne
opinie przy badaniu uchwat w sprawie sptaty dotychczasowego dtugu, podejmowa-
nych na podstawie przywotanego powyzej przepisu prawnego.

Rozbieznosci w orzecznictwie regionalnych izb obrachunkowych dotycza za-
sadniczo dwoéch kwestii, tj.

1. zakresu odzwierciedlenia w budzecie samorzadowym konsekwencji finanso-
wych dziatan polegajacych na pozyskiwaniu zwrotnych §rodkéw pieni¢znych o cha-
rakterze dlugoterminowym oraz ich wykorzystaniu na sptate wczesniej zaciggnie-
tych kredytow i pozyczek,

2. skali wptywu tych operacji (w roku ich wykonania) na przestrzeganie relacji
okreslonej przez IWZ.

W zwigzku z powyzszym wyodrebni¢ mozna dwa gldéwne stanowiska organow
nadzoru odnoszace si¢ do omoéwionych kwestii.

Pierwsze z nich wyraza si¢ w traktowaniu dzialan zwigzanych z zacigganiem
,»howego” dlugu oraz sptatg ,,starego” dtugu jako pozabudzetowych operacji finan-
sowych, ktore nie muszg mie¢ odzwierciedlenia po stronie przychodowej oraz roz-

gie, jezeli przystuguje jej prawo, przed ktorym sptacona wierzytelno§¢ ma pierwszenstwo zaspokoje-
nia, i po trzecie, jezeli dziata za zgoda dtuznika w celu wstapienia w prawa wierzyciela; zgoda dtuznika
powinna by¢ pod niewaznos$cig wyrazona na pismie; a takze w innych przypadkach, jesli przewiduja
to przepisy szczegolne. Konstrukcje prawne stosowane w praktyce samorzadowej nie stanowia jed-
nak typowej subrogacji, bowiem celem instytucji finansowej nabywajacej wierzytelnos¢ od JST nie
jest wejscie w prawa wierzyciela, ale stworzenie nowego stosunku prawnego, ktory z ekonomicznego
punktu widzenia ma cechy tozsame z otrzymaniem przez samorzad kredytu na zaspokojenie okreslo-
nego dotychczasowego wierzyciela (przy czym splata zobowigzania bedzie ujmowana w budzecie jako
wydatek). Szczegdlnym rodzajem takiej operacji jest porozumienie w sprawie restrukturyzacji dhu-
gu poprzez udostepnienie samorzadowi $rodkow finansowych przez instytucje finansujaca na splate
zobowigzan [KR RIO 2016].

4 Jako przyktad mozna tu wskazaé¢ oferte jednego z bankow, ktory promujgc rézne metody po-
prawy struktury zobowiazan przez JST, wskazywal, Zze konsolidacja zadluzenia oraz subrogacja sa
rozwiazaniami zalecanymi przez regionalne izby obrachunkowe [KR RIO 2016].
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chodowej budzetu w roku ich przeprowadzenia. Konsekwencjg praktyczna takiego
podejscia jest brak wptywu jednorazowej sptaty wczesniej zaciagnigtych zobowia-
zan na zachowanie relacji okreslonej w art. 243 u.o.f.p. [Witalec 2014]°.

Do gléwnych argumentow na poparcie takiego stanowiska zalicza si¢ m.in.:

1. brak oddziatywania dziatan restrukturyzacyjnych na wielko$¢ zadtuzenia JST
na koniec roku budzetowego w stosunku do jego stanu z poczatku roku,

2. specyficzna technike operacyjng przekazywania srodkow finansowych pocho-
dzacych z ,,nowego” zadluzenia przez bank udzielajacy kredytu konsolidacyjnego
bezposrednio na rzecz dotychczasowych wierzycieli poza rachunkiem bankowym
shuzacym do obstugi budzetu JST,

3. podwdjne ujmowanie kwoty sptaty ,,starego” zadluzenia w IZW w roku prze-
prowadzenia tej operacji, a nast¢gpnie splat ,,nowego” dlugu w kolejnych latach bud-
zetowych,

4. to, iz refinansowanie dtugu uznawane jest za jedyny mozliwy sposéb na
uchwalenie budzetu przez niektore samorzady w sytuacji niespetlniania przez nie
relacji okreslonej przez IWZ (przy czym argument ten stracit racje bytu po noweli-
zacjiu.o.f.p. z roku 2013 wprowadzajacej specjalny mechanizm rozwigzywania tego
problemu za pomocg programu postgpowania naprawczego)°.

Drugie przeciwstawne stanowisko organéw nadzoru wskazuje natomiast na ko-
niecznos$¢ pelnego ujmowania w przychodach i rozchodach budzetowych wysokosci
srodkow pienigznych pochodzacych z kredytow konsolidacyjnych wykorzystanych
na sptate wczesniejszych zobowigzan o charakterze dluznym. W efekcie konieczne
jest takze nieprzekraczanie limitu okreslonego w art. 243 u.o.f.p zarowno w roku,
w ktorym zaciagnigto ,,nowy” dtug i sptacono za jego pomocg ,,stary”, jak i w kolej-
nych latach, w ktorych odbywa si¢ obstuga tego ,,nowego” zadtuzenia’.

Uzasadnieniem takiego pogladu sa nastgpujace okolicznosci:

1. art. 91 u.o.f.p., na mocy ktorego suma zaciggnietych kredytow i pozyczek
oraz zobowigzan z wyemitowanych papierow wartosciowych nie moze przekroczy¢
kwoty okreslonej w uchwale budzetowej JST,

2. wymog przestrzegania zasad jawnosci 1 przejrzystosci finansow publicznych,

5 Podejscie to ma swoje odzwierciedlenie m.in. w nastgpujacych stanowiskach organu nadzo-
ru: RIO w Bialymstoku, www.zbojna.powiatlomzynski.pl/bip/zalaczniki/art/130108152715.pdf;
RIO w Kielcach, www.bip.gminy.com.pl/gnojno/pliki/6_uchwalariokonsolid.pdf, RIO w Pozna-
niu, www. bip.poznan.rio.gov.pl/?p=document&action=save&id; RIO w Rzeszowie, bip.baligrod.
pl/?c=mdPliki-cmPobierz-2441; RIO we Wroctawiu, bip.sp-legnica.dolnyslask.pl/dokument.php?id-
dok=1948&str=12, cyt. za: [Witalec 2014].

¢ Wprowadzony mocg Ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw z dnia 8 listopada 2013 r., Dz.U. z 2013, poz. 1646.

7 Por. stanowiska: RIO w Katowicach, http://www.rio.katowice.bip.net.pl/?p=document&action=-
show&id=1441&bar_id=2307; RIO w Opolu, www.samorzad.pap.pl/.../rio/.../Finanse-na-progu--Spla-
ta-kredytem--konsolidacyjnym-nie-zwalnia-z-limitu-dlugu; RIO w Olsztynie, bip.warmia.mazury.pl/
powiat.../system/.../rio-09082013142553.pdf, cyt. za: [Witalec 2014].
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3. wptyw operacji zwigzanych z refinansowaniem zadtuzenia na zmiany w jego
strukturze (np. w sytuacji gdy w efekcie sptaty ,,starego” dtugu dochodzi do zamia-
ny instrumentow dtuznych, np. z obligacji na kredyt) oraz na warunki jego splaty
(koszty obstugi, terminy ptatnosci), a w efekcie na stan gospodarki finansowej JST
na koniec roku budzetowego,

4. oddziatywanie takich dziatan na ksztalt Wieloletniej Prognozy Finansowe;j,
w ktorej ujmuje si¢ nie tylko kwote dlugu, ale takze przychody, rozchody, oraz wy-
datki zwigzane z jego obstuga w okresie az do catkowitej sptaty zadtuzenia.

Cho¢ drugie z zaprezentowanych stanowisk wydaje si¢ w zdecydowanie szer-
szym aspekcie uwzglednia¢ ekonomiczny charakter operacji polegajacych na ,,ro-
lowaniu” zadtuzenia, to jednak i w tym przypadku nie wskazano skutecznych drog
wyijscia z sytuacji polegajacej na braku mozliwosci zachowania relacji okreslonej
w art. 243 u.o.f.p. w roku jednorazowej splaty ,,starego” dtugu za pomoca ,,nowego”
zadluzenia. Dlatego tez, gdy do takiego przekroczenia dochodzito, organy nadzoru
wyciggaly zazwyczaj tagodniejsze konsekwencje prawne [Witalec 2014].

4. Nastepstwa ekonomiczne refinansowania dlugow
samorzadowych

W $wietle rozbieznych stanowisk organdéw kontroli i nadzoru w dziedzinie oceny
zjawiska ,,rolowania” dlugéw samorzadowych nalezy zastanowi¢ si¢ nad nastep-
stwami ekonomicznymi takich dziatan, bowiem to wtasnie one winny determinowac
sposob rozwigzania tego problemu.

Wydaje sie, ze konsekwencje te z uwagi na ich charakter oraz sposob i zasigg od-
dzialywania mozna podzieli¢ na dwie grupy, tj. skutki bezposrednie, bedace efektem
ustalenia nowych warunkéw zadluzenia wynikajacych z zawarcia nowych umow
kredytowych (pozyczkowych), oraz nastepstwa posrednie, ktore wynikajg z tych
pierwszych, jednak sg bardziej ogoélne, a w dtuzszym okresie mogg rzutowac¢ na
przyszly stan gospodarki finansowej JST.

Do bezposrednich nastgpstw refinansowania dtugéw samorzadowych zaliczy¢
nalezy przede wszystkim wydluzanie okresow catkowitej sptaty zadtuzenia. W ta-
beli 1 zaprezentowano procentowy rozktad JST z wojewodztwa lubelskiego ze
wzgledu na wyrazony w latach termin ostatecznej sptaty dtugu zaplanowany w Wie-
loletnich Prognozach Finansowych sporzadzonych wraz z budzetami na rok 2011
(WPF 2011+) oraz na rok 2017 (WPF 2017+). Z zestawienia tego wynika, ze w la-
tach 2011-2016 zmniejszyt si¢ odsetek samorzadow, ktore planowaty, ze posiadane
przez nie zadtuzenie zostanie sptacone w okresie do 6 lat (z ponad 42% w roku 2011
do ok. 31% na koniec 2016 roku) Natomiast zdecydowanie zwigkszyt si¢ udziat
JST, dla ktorych okres calkowitej splaty dtugu przekracza¢ ma 10 lat (w roku 2011
zaplanowato to ok. 21% samorzadow, zas w 2016 juz blisko 30%).

Bezposrednig konsekwencja ,,rolowania” zadluzenia przez JST stato si¢ takze
stosowanie coraz dtuzszych karencji w sptacie kapitatu [Kluza 2013]. Karencje, kto-
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Tabela 1. Procentowy rozktad JST z woj. lubelskiego wedlug okresu catkowitej sptaty dlugu
(na podstawie WPF-6w sporzadzanych na rok budzetowy 2011 1 2017)

Okres catkowitej sptaty zadtuzenia | Procentowy rozktad JST wojewodztwa lubelskiego
(w latach) WPF 2011+ WPF 2017+
od4do6 42,9 31,3
od 7 do 10 35.9 39,5
od 11do 15 15,2 22,6
od 16 do 20 3,8 4,1
od 21 do 25 1,1 1,6
od 26 do 30 0,5 0,8
pow. 31 0,5 0,0

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie bazy danych zawierajacej Wieloletnie Prognozy Finansowe
jednostek samorzadu terytorialnego z wojewoddztwa lubelskiego, udostgpnionych przez Regio-
nalng Izb¢ Obrachunkowg w Lublinie.

re przed rokiem 2010 nalezaty do rzadkosci i zasadniczo nie przekraczaty jednego
roku, w kolejnych latach stalty si¢ powszechng praktyka w przetargach na kredyty
o charakterze dlugoterminowym. Z zestawienia sporzadzonego na podstawie bazy
Biuletynu Zamowien Publicznych dla zamowien oglaszanych przez JST z woje-
wodztwa lubelskiego na udzielenie i obsluge kredytow konsolidacyjnych w latach
201020168 (por. rys. 2) wynika, ze ponad 50% tych przetargow dotyczyto kredytow
z karencja przekraczajaca 1 rok (w tym 4% z karencja siggajaca 5 lat lub wiecej).
Jak wskazuje Kluza [2013], czesto stosowanym zabiegiem byty ponadto tzw. ukryte
karencje polegajace na tym, iz formalnie samorzad zobowiazany byl od poczatku
do sptat zaréwno rat kapitatowych, jak i odsetkowych, przy czym te pierwsze byty
w poczatkowym okresie kredytowania ustalane na znikomym poziomie, siggajacym
zaledwie kilku ztotych.

Kolejnym skutkiem podejmowanych dziatan stato si¢ rowniez zwickszenie
kosztu pozyskiwanego kapitatu zewnetrznego. Na rys. 3 przedstawiono $rednie
oprocentowanie zadtuzenia JST z woj. lubelskiego w latach 2011-2016°. W celu
jego wyznaczenia odniesiono dla kazdego roku budzetowego kwote wydatkow bie-
zacych na obstuge dtugu w tym roku (tj. w roku n) do pozostajacej do sptaty warto-
$ci zadtuzenia na koniec okresu n — 1. Jednocze$nie dla odzwierciedlenia rynkowej

8 Wyszukiwanie przeprowadzono dla frazy ,.kredyt konsolidacyjny”, podmiotem zamawiajagcym
byly JST z wojewddztwa lubelskiego, za$ data publikacji ogloszenia obejmowata lata 2010-2016.
Pod uwage wzicto jedynie te przetargi, ktore zakonczyly si¢ pozytywnym rozstrzygnigciem w postaci
udzielenia kredytu, co dato rezultat w postaci 62 ogloszen. Baza dostepna jest pod adresem: https://bzp.
uzp.gov.pl (5 maja 2017).

° Niestety, na podstawie obowigzujgcej sprawozdawczos$ci budzetowe]j nie bylo mozliwe wy-
odrebnienie oprocentowania poszczegoélnych instrumentéw dhuznych, a zatem wielkos¢ ta uwzglednia
calkowity (wyrazony w %) koszt finansowania zewngtrznego.
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B 3 m-ce
B 6 m-cy
1 rok
M2 lata

15 lat

Rys. 2. Procentowy rozktad ogloszen o kredyt konsolidacyjny wedtug zaktadanej dtugosci karencji
w splacie kapitatu (62 ogloszenia z BZP z lat 2010-2016 , zamawiajacy: JST z woj. lubelskiego)

Zrédto: baza ogloszen Biuletynu Zamowien Publicznych dostepna pod adresem internetowym https:/
bzp.uzp.gov.pl (5 maja 2017).
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Rys. 3. Srednie oprocentowania zadhuiZenia (jako relacja wydatkow na obstuge w roku n
do poziomu zadtuzenia w roku n —1 dla JST w woj. lubelskim

Zrodto: jak pod rys. 1.

ceny pienigdza w wielkos$ci tego oprocentowania wyodrebniono wysokos¢ WIBOR
3M (na podstawie ktorego jest zazwyczaj indeksowane oprocentowanie kredytow
udzielanych jednostkom samorzagdowym) liczonego jako $rednia arytmetyczna we-
dtug stanu na ostatni dzien grudnia w kazdym z analizowanych lat. Pozostalg czg¢s¢
oszacowanego przecigtnego oprocentowania dlugu (po odjeciu stawki WIBOR 3M)
okreslono jako tzw. marze bankéw i instytucji finansowych (ktéra odzwierciedla
wszystkie dodatkowe koszty i1 prowizje zwigzane z zacigganymi zobowigzaniami
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dtuznymi). Z zaprezentowanych danych wynika, ze wprawdzie poziom catkowitego
oprocentowania dlugow dla JST z wojewodztwa lubelskiego w badanym okresie
ulegl zmniejszeniu, to jednak zasadniczy wptyw na ten spadek miato znaczace ob-
nizenie rynkowych stop procentowych. W tym samym czasie wzrosty marze ban-
kowe, ktére obecnie przekraczaja 1%. Jest to zjawisko niepokojace, oznaczajace,
ze instytucje finansowe wykorzystaly opisywang sytuacj¢ do zwigkszenia swoich
przychodow.

Analizujac konsekwencje ,,rolowania” dtugow samorzadowych z punktu widze-
nia bezpieczenstwa finansowego, trzeba odniesc si¢ takze do potencjalnych skutkow
o charakterze dtugoterminowym, ktére moga w przyszlosci zagrozi¢ stabilnosci fi-
nansowej sektora samorzadowego.

Przede wszystkim w zwigzku z wydluzaniem okreséw, na ktore zaciggany jest
dlug, a takze ze wzrostem marz kredytowych moze dojs$¢ do znaczacego zwicksze-
nia ogo6lnego poziomu dtugdéw samorzadowych.

Po drugie, przy utrzymujacej si¢ niepewnosci na rynkach finansowych w przy-
padku wystapienia naglych zaktdécen zewngtrznych prowadzacych do wzrostu ryn-
kowych stop procentowych sytuacja ta moze zagraza¢ tym, iz wiele samorzadow
wpadnie w tzw. putapke zadtuzeniowa.

Po trzecie, zauwazalne jest ostabienie funkcji ostroznosciowych IWZ, kto-
ry przestaje by¢ realng ochrong dla gospodarki finansowej JST, a staje si¢ jedynie
powodem do odsuwania potencjalnych trudno$ci finansowych w czasie. Niestety,
dziatanie to moze powodowac, ze w przysztosci problemy te mogg wybuchnaé ze
zdwojona sita

Po czwarte, operacje polegajace na ,,rolowaniu” zadluzenia prowadza do na-
ruszenia reguty sprawiedliwo$ci migdzypokoleniowej, bowiem przyszte pokolenia
obcigzone zostang kosztami sptat dlugu zaciagnigtego na finansowanie aktywow,
z ktorych w ogole nie beda korzystaly badz tez ktdrych okres uzytkowania bedzie
w ich przypadku bardzo krétki. Zjawisko to jest szczegolnie niebezpieczne wobec
obserwowanych problemow demograficznych i wyludniania si¢ wielu jednostek sa-
morzadowych.

Po piate, refinansowanie zadtuzenia pozwala takze na nieuzasadnione odkta-
danie w czasie niezb¢dnych reform fiskalnych, co zagraza dalszg kumulacja pro-
blemow w przysztosci. Zamiast przeprowadzenia koniecznych cig¢ w wydatkach
budzetowych, w tym rowniez tych o charakterze inwestycyjnym, wiele samorzaddow,
motywowanych gltownie wzgledami politycznymi czy checig wykorzystania §rod-
kow europejskich, decyduje si¢ na zacigganie ,,nowych” dlugdw na splate ,,starych”,
w efekcie zwigkszajac jeszcze poziom przysztego obcigzenia budzetu. Biorac pod
wage to, iz wiele przedsiewzig¢ inwestycyjnych, w tym rowniez tych realizowanych
przy udziale funduszy unijnych, jest stabo ulokowanych w miejscowym kontekscie
spoteczno-gospodarczym i naraza budzety samorzadowe na dodatkowe naktady
zwigzane z ich utrzymywaniem, sytuacja taka moze sprzyja¢ zjawisku ,,przeinwe-
stowania” zagrazajagcemu przysztej stabilnosci finansowej JST.
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5. Zakonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze ,,rolowanie” dtugéw samorzadowych,
cho¢ umozliwia wypelnienie obowigzujacych regut fiskalnych, w praktyce stwarza
zagrozenia dla przysztego bezpieczenstwa finansowego JST. Wigza si¢ one z towa-
rzyszacym temu zjawisku nadmiernym wydluzaniem okresow splaty zaciagnigtych
dlugow, jak rowniez wzrostem kosztow finansowania zewngtrznego.

Zastanawiajac si¢ nad mozliwymi kierunkami rozwigzania tego problemu, nale-
zy wyraznie podkresli¢, ze wymaga ono ingerencji ustawodawcy, bowiem to przede
wszystkim obowigzujace przepisy prawne, a zwlaszcza sama konstrukcja nowego
limitu zadluzenia okreslonego w art. 243 u.o.f.p. byly gtowna przyczyna jego po-
wstania.

Nie odnoszac si¢ jednak w tym miejscu do szeroko opisywanych w literaturze
przedmiotu mankamentow IWZ, ktérego zmiana wymaga czasu oraz woli zarow-
no ze strony centrum panstwa, jak i reprezentacji jednostek samorzgdowych, warto
sformutowaé¢ pewne wnioski, czy tez postulaty, ktore nalezatoby rozwazy¢, poszu-
kujac juz teraz pewnych sposobow wyjscia z zaistniatej sytuacji.

Z pewnoscig nie jest mozliwe wprowadzenie catkowitego zakazu refinansowa-
nia dlugéw przez JST, poniewaz prowadzitoby to do zbyt duzej ingerencji w ich
samodzielno$¢ finansowg i nadmiernego usztywnienia gospodarki finansowej. By-
loby takze ukaraniem tych jednostek samorzadowych, ktore efektywnie zarzadzaja
swoim zadtuzeniem, zastepujac ,,stare” drozsze dtugi ,,nowymi” tanszymi zobowia-
zaniami, i w efekcie doprowadzajg do zmniejszenia kosztow ich obstugi.

Niewatpliwie pozadane jest wylaczenie jednorazowej splaty wczesniejszego
zadluzenia z IWZ. Warto zauwazy¢, ze takie rozwigzanie zawieraja propozycje
zmian ustawy o finansach publicznych zgloszone zarowno przez stron¢ rzadowa
[Projekt z 11 kwietnia 2017], jak i samorzadowa, tj. Zwiazek Miast Polskich [Pro-
jekt z 24 kwietnia 2017]. W propozycji rzadowej uzaleznia si¢ takie wylgczenie
od wykazania, ze operacja ta obniza laczny koszt obstugi dtugu w calym okresie
splaty, z uwzglednieniem wartosci biezacej przeptywow pienieznych zwigzanych
z danym zobowigzaniem, przy czym okreslajac te przeptywy, nalezy wzig¢ pod uwa-
ge wszystkie koszty, ktore jednostka jest obowigzana zaptaci¢. Oceng taka bedzie
zobowigzana przeprowadzi¢ Regionalna Izba Obrachunkowa, za§ JST zmuszona
bedzie do jej uwzglednienia. Z kolei propozycja samorzadowa wylacza splate ,,sta-
rego” dhugu z relacji okreslonej przez art. 243 u.o.f.p. bez zadnych dodatkowych
warunkow.

Dokonujac oceny obu zaproponowanych rozwigzan ustawodawczych, nalezy
wskaza¢, ze propozycja Zwigzku Miast Polskich nie odnosi si¢ w ogole do zasy-
gnalizowanych problemow zwigzanych z opisywanymi negatywnymi konsekwen-
cjami ,,rolowania” dlugéw. Projekt rzadowy warunkuje zgode na refinansowanie
zadtuzenia od wykazania ekonomicznej racjonalnosci takiej operacji. Cho¢ w za-
lozeniach rozwigzanie to wydaje si¢ stuszne, to jednak pewne watpliwosci dotycza
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tego, czy w warunkach zmiennosci stop procentowych i innych uwarunkowan ryn-
kowych analiza taka moze by¢ w peini wiarygodna. Obawy dotycza rowniez tego,
czy instytucje finansowe nie zaproponuja nowych sposobow ukrywania catkowitych
rzeczywistych kosztow udzielanych kredytow (np. poprzez zawieranie w umowach
kredytowych klauzul o mozliwo$ci zmiany poziomu marz kredytowych, czy tez
dalszego wydluzania okresu kredytowania, co moze wptywac na efektywny wzrost
tych kosztow).

W zwigzku z powyzszym wartg szczerszego przenalizowania propozycja roz-
wigzania tego problemu (zwlaszcza w kontekscie jego dlugofalowych nastepstw)
wydaje si¢ postulowane m.in. w raportach NIK [2015 i 2016] przywrocenie zmo-
dyfikowanego w stosunku do rozwigzan obowiazujacych do konca 2013 r.!* limitu
zadluzenia ogotem. Mogltby on by¢ skonstruowany m.in. jako relacja zobowigzan
ogotem do nadwyzki operacyjnej. Pozwoliloby to wyeliminowa¢ gtowny manka-
ment poprzedniego wskaznika, jakim byl brak nawigzania w jego konstrukcji do
ekonomicznych kryteriow oceny bezpieczenstwa finansowego, odzwierciedlajacych
indywidualny potencjal inwestycyjny oraz zdolnos¢ do obstugi zadtuzenia przez po-
szczegolne JST.
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