JANINA KOTLINSKA

FINANSE JST W NOWYCH REGULACH
ZADEUZENIOWYCH!

Streszczenie: Regulacje prawne, obowigzujace od 2014 roku, a dotyczace maksymalnego
poziomu zadluzenia, w zupelie innym $wietle niz dotychczas stawiajg konstruowanie bu-
dzetu JST. Problem przygotowania budzetu odczujg w zasadzie wszystkie jednostki. Niestety
dla niektorych z nich, w tym cztonkow inwestujgcych zwigzkoéw komunalnych, w obecnym
stanie prawnym mogg si¢ one okaza¢ nie do pokonania. Zmiany w tym zakresie ma przynies¢
zapowiadana nowelizacjaprzepisow ustawy o finansach publicznych.

Stowa kluczowe: limity zadluzenia JST, nadwyzka biezaca, program naprawczy.

1. WSTEP

Na jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce, w tym w szczegolnosci
gminy, ustawodawca przerzucit cigzar realizacji wielu zadan publicznych. Ha-
stom decentralizacji zadan publicznych, subsydiarnosci, czy jak w przypadku
gmin — domniemania kompetencji, nie towarzyszyta jednak adekwatna do zadan
decentralizacja $rodkow publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
chcialy zadaniom podota¢ i rozwija¢ si¢ zmuszone zostaly do oszczednosci,
poprawy egzekucji naleznosci i zaciagania zobowiazan. W efekcie tych dziatan
dtug tak gmin, powiatow, jak i wojewddztw w Polsce zaczat rosnac.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa czescia sektora finansow publicznych,
nie dziwi wiec fakt, ze skoro limitowane jest zadluzenie catego sektora (mak-
symalnie moze ono wynosi¢ 60% PKB?), to i limitowane jest zacigganie zobo-

! Artykut powstat na bazie referatu wygloszonego w panelu ekonomicznym (,,Ekonomiczne
i spoteczne dylematy gospodarki rynkowej”) IV Miedzynarodowej Konferencji Interdyscyplinarnej
z cyklu ,,Jeden $wiat-wiele kultur”, ktora miata miejsce w dniach 7-8 listopada 2013 r. w Bydgoszczy.

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483,
art. 216 ust. 5.
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wigzan przez podmioty omawiane w opracowaniu. W tym zakresie w ostatnim
czasieustawodawca poczynil istotne zmiany.

Od 2014 roku w Polsce zaczna obowigzywaé nowe regulty zadluzenia JST,
ktore w znacznej czesci tych podmiotow spowoduja nie tylko zahamowanie pro-
cesOw inwestycyjnych, ale dodatkowo znaczne ciecia wydatkow biezacych, co
w konsekwencji moze niekorzystnie odbi¢ si¢ na ilosci i jakosci swiadczonych
przez nie ustug.

Celem opracowania jest: 1) identyfikacja r6znic w podejsciu do limitowania
zadtuzenia JST w Polsce przed i po 2014 roku, 2) wskazanie dziatan, jakie po-
dejmuja wladze samorzadowe w celu sprostania nowym regutom zadhuzeniowym,
3) zwrocenie uwagi na problemy, jakie z uchwaleniem budzetu i wieloletniej
prognozy finansowej mogg mie¢ od 2014 roku jednostki — cztonkowie zwigzkow
komunalnychoraz 4) wskazanie zapowiadanych zmian ustawy o finansach pu-
blicznych i budzacych watpliwosci rozwigzan, dzigki ktorym jednostki samorzadu
terytorialnego, zadtuzone powyzej dopuszczalnych granic, beda mogly — zgodnie
z prawem — prowadzi¢ swojg gospodarke finansowa. Opracowanie przygotowane
zostato wedlug stanu prawnego na dzien 30 pazdziernika 2013 roku.

2. LIMITY ZADLUZENIA JST W POLSCE DO | OD 2014 ROKU

Od poczatku funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
ustawodawca w rdzny sposob probuje ograniczac (z reguly ilosciowo) zaciaga-
nie przez nie zobowigzan. Do 1998 r. regulacje z tego zakresu znajdowaly si¢
w ustawach dotyczacych dochodow gmin i byty zdecydowanie bardziej liberal-
ne od tych, ktore pojawity sie w 1999 r. w regulacjach prawnych dotyczacych
finanso6w publicznych.

W latach 1990-1998 gminy mogty zaciaga¢ kredyty i pozyczki na finanso-
wanie wydatkow nieznajdujacych pokrycia w dochodach (czyli na inwestycje) do
wysokosci okreslonej w budzecie na dany rok®. Obstuga tego zadtuzenia, czyli
wydatki na sptate rat kredytow i1 pozyczek z odsetkami w latach 1990-1993 nie
mogta przekroczy¢ 5% wydatkow planowanych w budzecie gminy na ten rok®.
W latach 1994-1998 koszty tej obstugi powigkszone o potencjalne kwoty wy-
nikajace z udzielonych przez gming poreczen i gwarancji oraz nalezne odsetki,
a takze wykup wyemitowanych papieréw warto§ciowych, a pomniejszone o splate
rat kredytow 1 pozyczek, a takze odsetki od zaciaggnietych przez gming kredytow
i pozyczek, dla ktorych ustanowiono zabezpieczenie na majatku gminy?, nie mogty
przekracza¢ 15% planowanych dochodow budzetowych gminy®. W pierwszych

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 roku o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
w 1991 roku oraz o zmianie innych ustaw, Dz.U. Nr 89, poz. 518, art. 22, ust. 2.

4 Tamze, art. 23.

5 W pbzniejszym okresie wyltaczenie takie w przepisach prawnych juz si¢ nie pojawito.

¢ Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 roku o finansowaniu gmin, tekst jedn. — Dz.U. z 1998 r.,
Nr 30, poz. 600, art. 24, ust. 1.
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latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego zmienita si¢ wigc nie tylko
podstawa limitujaca koszty obstugi zadluzenia (z wydatkéw na dochody JST),
ale i wysokos¢ kosztowobstugi zadtuzenia, do ktorych zaczegto ponadto doliczaé
potencjalne zadluzenie wynikajace z udzielanych poreczen i gwarancji.

0d 1999 1. do 2013 1. obowigzuje w Polsce w zasadzie jednolity sposob ogra-
niczania zadtuzenia wszystkich JST i zwigzkow komunalnych, ztagodzony nieco
z poczatkiem 2004 r. Zgodnie z nim taczne zadtuzenie danej JST na koniec roku
budzetowego nie moze przekracza¢ 60% jej wykonanych dochodow w danym
roku’, a w poszczegdlnych kwartatach roku — 60% dochodow planowanych?.
Z kolei taczna kwota platnosci z tytutu obshugi zadluzenia nie moze przekroczy¢
15% planowanych przez nie dochodéw budzetowych w danym roku, a jezeli
relacja panstwowego dlugu publicznego do PKB przekroczy putap 55% — nie
wiecej niz12%. Ograniczenie to nie dotyczy obstugi obcigzen wynikajacych
z zobowigzan zaciagnietych przed datg ogloszenia wskazanej relacji®.

Po wstgpieniu Polski do Unii Europejskiej (UE) limity zwigzane z maksy-
malng kwotg zadtuzenia oraz dopuszczalng wysokoscig rocznej kwoty obcigzen
wynikajacych ze splaty dtugu zostaty ztagodzone. Od maja 2004 do konca 2005
roku ograniczen dotyczacych zadtuzenia nie stosowato si¢ do zobowigzan zacia-
gnietych w zwigzku ze srodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem
dysponujagcym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spdjnosci UE. Gdy
okreslone w umowie $rodki nie zostaty jednak przekazane lub orzeczony zostat
ich zwrot, JST nie mogla zaciaggnaé zobowigzan i udziela¢ porgczen do czasu
spelnienia obu warunkéw dotyczacych limitow zadtuzenia. Od 2006 roku ogra-
niczen dotyczacych maksymalnego zadtuzenia JST nie stosuje si¢ w odniesieniu
do emitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek zacigganych
w zwigzku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym $rodkami juz nie tylko
unijnymi. Wskazanych wytaczen od 2007 roku nie stosuje si¢ jednak po zakoncze-
niu programu, projektu lub zadania realizowanego z tych srodkéw i otrzymaniu
refundacji dokonanych wydatkow!°.

Od maja 2004 do konca 2005 rokuanalogicznie nie stosowano ograniczen do
kosztow obstugi zadtuzenia JST, zwigzanych z kredytami i pozyczkami zacig-
gnigtymi w zwiazku ze §rodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem
dysponujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spojnosci Unii Europe;j-
skiej, a takze emitowanych w tym celu papierow wartosciowych. Od 2006 roku

7 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych, Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze
zm., art. 114 ust. 1, a od 2006 roku — Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych,
Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm., art. 170 ust. 1.

§ Kwartalne limitowanie zadtuzenia JST wprowadzono ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 roku
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o uruchamianiu $rodkéw pochodzacych
z Sekceji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, Dz.U. Nr 93, poz. 890.

® Art. 113 ustawy o finansach publicznych z 1998 roku, a od 2006 roku — art. 169 ustawy
o finansach publicznych z 2005 roku.

10 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw, Dz.U. Nr 249, poz. 1832.
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do ptatnosci zwigzanych z obstuga dtugu nie zalicza si¢ sptat rat kapitatowych od
kredytow lub pozyczek oraz wykupu papierow wartosciowych, zacigganych lub
emitowanych w celu pokrycia utraty ptynnosci finansowej budzetu (zobowigzan
krétkoterminowych) oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych
przez JST porgczen oraz gwarancji. samorzadowym osobom prawnym wykonu-
jacym zadania JST, z wykorzystaniem bezzwrotnych §rodkow zagranicznych.
Wskazane regulacje przestaja obowigzywac z koncem 2013 rok.

Od 2014 roku bedzie obowigzywat jeden indywidualny limit zadtuzenia, sta-
nowigcy o maksymalnej wysokosci srodkow, jakie JST bedzie mogta w danym
roku przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia, tj. na: raty kredytow, pozyczek, wykup
papierow wartosciowych, odsetki od zaciagnietych kredytow i pozyczek, dys-
konto od wyemitowanych papierow warto§ciowych i sptate potencjalnych kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji. Limit ten okresla poziom
nadwyzki biezacej osiagnietej przez JST (dochody biezace — wydatki biezace),
powiekszonej o dochody ze sprzedazy majatku. Aby go obliczy¢ na dany rok,
nalezy poshuzy¢ si¢ wzorem na jej wyliczenie, zawartym w art. 243 obowigzujace;j
ustawy o finansach publicznych!!, tj.:
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Zgodnie z podanym wzorem, o mozliwosci obshugi zadluzenia przez JST
w danym roku decyduje to, jak wybrane wielkosci budzetowe (Db — dochody
biezace, Sm — dochody ze sprzedazy majatku, Wb — wydatki biezace, D —
dochody ogotem) zostaty zrealizowane'!? w trzech latach poprzednich. Warto
doda¢, ze ograniczen wynikajacych z ustalenia tego limitu nie stosuje si¢ (art.
243 ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2009 roku) do: wykupu papieréw
wartosciowych, sptat kredytow i1 pozyczek zaciagnictych w zwigzku z umowa
zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem
bezzwrotnych §rodkow zagranicznych, z wylaczeniem jednak odsetek od tych
zobowiazan, a takze poreczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom
prawnym realizujagcym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
programéw finansowanych z udziatem tych srodkow. Z wytaczenia tego mozna
jednak korzysta¢ w okreslonym czasie, tj. w terminie nie dtuzszym niz 90 dni
po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych
srodkow.

Jednostki samorzadu terytorialnego mialy czas, aby przygotowac si¢ do
nowych rozwigzan. Od 2010 roku, kiedy to weszla w zycie wigkszo$¢ regulacji
zawartych w ustawie o finansach publicznych z 2009 roku, jednostki samorzadu

I Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm.

12 Dla roku bezposrednio poprzedzajacego rok, na ktéry okreslany jest limit — wielkosci
planowane.
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terytorialnego zmuszone zostaly do pokazywania prognozy spelniania nowego
limitu w wieloletniej prognozie finansowej'?, a regionalne izby obrachunkowe do
podejmowania dziatan nadzorczych celem dyscyplinowania JST w tym zakresie.
Dziatania te po obu stronach nie byly tatwe,do czego poniekad przyczynity si¢
istniejgce regulacje prawne. Mozna tu wskaza¢ zard6wno niedostosowanie systemu
dochodow JST do skali decentralizacji zadan publicznych, w tym ilo$ci i kosztow
realizacji zadan przerzucanych przez panstwo na JST, jak i koncepcja limitowania
zadhuzenia JST, oparta o wielkosci budzace kontrowersje'*. Chodzi tu w szczegdl-
nosci o dochody ogdtem JST (D), wsrdd ktorych znaczacg pozycje maja transfery
pochodzace z budzetu panstwa (wysokos¢ udziatéw w podatkach panstwowych,
dotacje, subwencja), ograniczajace zakres samodzielnosci finansowej JST 1 w czgsci
majace charakter uznaniowy. Kontrowersje i watpliwo$ci budzi tez uzaleznienie
mozliwosci zaciggania zobowigzan JST od wysokosci dochodéw ze sprzedazy
majatku samorzadowego (im wyzsze dochody ze sprzedazy majatku, tym wiek-
sze mozliwo$ci zaciggania zobowigzan). Powstaje tylko pytanie, czy srodki na
inwestycje beda dalej JST potrzebne, skoro wyzbywaja si¢ one majatku, ktéry
czestokro¢ jest wilasnie kierunkiem wydatkéw finansowanych zobowigzaniami.
Dalej idgcym w tym kontek$cie jawi si¢ pytanie, czy zamierzeniem ustawodawcy
jest, aby JST wyzbyly si¢ majatku (patrz nieruchomosci gruntowych, budynko-
wych, lokalowych, elementow sieci), bo realizacja zadan publicznych na szczeblu
samorzadowych nie wymaga, aby one ten majatek posiadaty, a mozeustawodawca
uznal, ze w celu realizacji nalozonych na JST zadan lepszym — nie tylko ekono-
micznie — rozwigzaniem jest korzystanie z cudzej wlasnosci?

Osobng kwestig dotyczaca limitowania zadtuzenia JST sg wytaczenia z kwoty
dhugu 1 kosztow jego obstugi. Wylaczenia takie — jak wskazano — funkcjonuja
w obecnym stanie prawnym i beda mozliwe po 1 stycznia 2014 roku, a dotycza
pozyczek i kredytdw zacigganych na inwestycje wspotfinansowane bezzwrotnymi
srodkami pochodzacymi z zagranicy. Efekt tych wylaczen jest taki, ze jesli wtadze
samorzadowe z determinacja i powodzeniem aplikuja o $rodki bezzwrotne z za-
granicy to mogg nie mie¢ zadtuzenia, ktore nalezy limitowac (w rzeczywistosci
zadhuzenie jest, ale po uwzglednieniu wylaczen limitowaé nie ma co, gdyz rygory
prawne w tym zakresie nie obowigzujg). Stan ten moze powodowac pewnego
rodzaju uludg polegajaca na tym, ze w my$l przepisow prawnych dana JST
moze zaciggac jeszcze wiele zobowigzan (do przekroczenia limitéw ma jeszcze
daleko), a w rzeczywistosci jej zdolnos¢ do sptaty zobowigzan moze by¢ juz
zachwiana,albo jednostka moze jej juz nie posiada¢. Opinie o mozliwosci sptaty
zadhuzenia przez dang JST wydaja sktady orzekajace regionalnej izby obrachun-
kowej. Sktady te odnoszg si¢ jednak do tego, jak dana JST spelia ustawowo

13 Regulacje dotyczace wieloletniej prognozy finansowej JST zawarte sa w Dziale V, rozdziat 2
ustawy o finansach publicznych z 2009 roku.

4 Np. J. Kotlinska, Limity zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce — proble-
matyczne i kontrowersyjne rozwigzania, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu.
Zarzadzanie finansami sektora publicznego. Decyzje, instrumenty, ryzyko” 2011, z. 37.
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okreslone limity zobowigzan (uwzgledniajgc ustawowe wytaczenia), abstrahujac
w zasadzie od rzeczywistego dlugu JST, ktéry w danym momencie moze by¢
wysoki na skutek nieprzekazania jeszcze na rachunek jednostki srodkow zagra-
nicznych, wynikajacych z umowy na dofinansowanie inwestycji z bezzwrotnych
zrodet zagranicznych.

3. DZIALANIA WEADZ SAMORZADOWYCH ZMIERZAJACE
DO ZACHOWANIA NOWYCH REGUL ZADEUZENIA

Bez wzgledu na kontrowersje zwigzane ze sposobem limitowania zadtuzenia
JST, bezposrednio zainteresowani staraja si¢ funkcjonowaé zgodnie z prawem.
Ich dziatania juz w ostatnich latach i dzi§ zmierzaja do podejmowania dziatan
majacych na celu zmniejszenie istniejacych kosztow obstugi zadtuzenia, powick-
szenia nadwyzki biezacej i wzrostu dochodow ze sprzedazy majatku.

Aby zmniejszy¢ koszty obstugi zadluzenia JST dokonujg konwersji warun-
koéw, na jakich zaciggneli zobowigzania. Jesli nie udaje im si¢ uzyskac lepszych
warunkow obstugi zadluzenia od obecnych wierzycieli, dokonuja konsolidacji
i jednoczesnie konwersji zadluzenia, tj. najczesciej zaciggaja jeden duzy kredyt
lub emitujg obligacje komunalne!*na kwote réwng tacznym dotychczasowym
zobowigzaniom, na korzystniejszych warunkach niz dotychczasowe. Osobng
kwestia w tym momencie pozostaje to, ze w zasadzie w $wietle prawa obowigzu-
jacego jeszcze do konca 2013 roku'®, nie wszystkie JST mogg takg konsolidacje
przeprowadzi¢, bez przekroczenia 15% limitu kosztow obstlugi zadluzenia (limit
obliczany w stosunku do tacznych dochodéw jednostki). Zdanie w tym zakresie
zmieniata takze KRRIO, ktéora w 2012 roku dopuscita konsolidacje we wszyst-
kich zainteresowanych nig JST, wskazujac, ze $rodki z kredytu konsolidowanego
ewidencjonowane sa poza budzetem, nie ma wigc potrzeby ujmowania w limitach
zadhuzenia kosztow obstugi tego kredytu, po czym si¢ w potowie 2013 rokuzre-
widowata swoje stanowisko w tej sprawie!’.

Druga grupa dziatan, jakie podejmujg JST zmierza do uzyskania wyzszej
nadwyzki biezacej i dochodéw ze sprzedazy majatku. Wyzsza nadwyzke biezaca
JST moga uzyska¢ poprzez wzrost dochodow biezacych, obnizenie wydatkow
biezacych, lub w idealnej sytuacji poprzez oba wskazane dziatania jednocze$nie.

Dochody biezace stanowig bardzo pojemng pule srodkéw, ktore jak wskazuje
ustawodawca — nie sg dochodami majatkowymi (art. 235 ust. 2 ustawy o finansach

15 W ustawie o finansach publicznych ustawodawca w art. 89 ust. 1 pkt 3) dopuszcza zacigganie
zobowigzan w celu sptaty dotychczasowych.

16- Art. 169 ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 2005 roku, ktory ma zastosowanie w zwiaz-
ku z art. 121 ust. 7 i art. 85 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzajace
ustawe o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241).

17-0d 2014 roku konsolidacja jako prosty zabieg, przeprowadzana w oparciu o uchwale
kredytowa w zasadzie nie bedzie mozliwa, biorac pod uwage projektowane zmiany w ustawie
o finansach publicznych, tj. tworzenie w JST programéw naprawczych.
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publicznych), a pochodzi¢ moga zar6wno z terenu dziatania danej JST (dochody
wlasne), jak i z budzetu panstwa (dochody uzupetniajace). Ich wysokos$¢ w pew-
nej mierze zalezy niewatpliwie od wiadz lokalnych (wysokos¢ stawek podatkow
1 optat lokalnych, ilo§¢ zwolnien przedmiotowych w podatkach i optatach lo-
kalnych, wysoko$¢ czynszoéw najmu i dzierzawy, ilos¢ 1 wysokos¢ udzielonych
bonifikat, skuteczno$¢ prowadzonej egzekucji naleznosci budzetowych itp.), ale
W znacznej cz¢sci bezposrednio od nich nie zalezy (wysoko$¢ udziatow w po-
datkach panstwowych, ilo$¢ i wysokos¢ otrzymanych dotacji, w tym na zadania
zlecone, wysokos$¢ subwencji ogolnej). Wtadze samorzadowe, w tym wladze
gminy, dazac do wzrostu dochodéw biezacych zmuszone sg ograniczy¢ zakres
wykorzystywanego wladztwa podatkowego, $cisle kojarzonego z dziataniami
stymulacyjnymi i pobudzajacymi przedsigbiorczos¢, czy osadnictwo na danym
terenie, a takze w wiekszym zakresie niz dotychczas dochodzi¢ swoich docho-
dow i pobiera¢ je ze wszystkich wskazanych przez ustawodawce i mozliwych
zrodet (np. naktadanie fakultatywnej optaty za posiadanie psa, stanowienie optat
adiacenckich i planistycznych).

Czy JST moga zmniejszy¢ wydatki biezace? Sadze, ze tak. To jednak, jak
wysokich, jakiego rodzaju i w odniesieniu do jakich zadan mozna dokonac ich
cig¢, nalezy rozpatrywaé indywidualnie w odniesieniu do kazdej JST. Zadne od
gory ustalone w tym zakresie reguly raczej si¢ nie sprawdza.

Ograniczanie wydatkow biezacych w JST jest bardzo trudne, z uwagi na
ilo§¢ zadan, jakie na te podmioty przerzucit ustawodawca, nie zapewniajac —
wbrew zapisom EKSL'" i Konstytucji RP (art. 167 ust. 1) — odpowiedniej puli
srodkéw na ich realizacjg¢, co zmuszg podmioty samorzagdowe do doptacania
do ich wykonywania. Ponadto poszczegdlnym JST przyszto funkcjonowacé
czasem w diametralnie ré6znych warunkach, w zwiazku z zastaniem w 1990
roku réznego stanu i poziomu rozwoju infrastruktury tak technicznej, jak
1 spotecznej. Wysokos¢ tych wydatkow warunkowana jest tez wielkos$cig i ge-
stoscig zaludnienia obszaru JST, liczba i struktura mieszkancow, potozeniem
w stosunku do duzego miasta, typem, realizowanymi funkcjami, sposobem
realizacji zadan (we wlasnym zakresie, zlecane i realizowane przez podmioty
prywatne), iloscig jednostek organizacyjnych, czy iloscia, rodzajami i stanem
technicznym posiadanego majatku.

Odpowiedz na pytanie, w jaki sposob racjonalizowa¢ wydatki biezace JST,
to proba wskazania tych kierunkow srodkow, ktorych zmniejszenie nie wptynie,
lub nie wplynie w istotny sposéb na ilo$¢ i jakos¢ realizowanych przez JST
zadan i $wiadczonych ustug. Wychodzac z tego punktu widzenia wydaje si¢, ze
w pierwszej kolejnosci nalezatoby przyjrze¢ si¢ wysoko$ci wynagrodzenia organu
wykonawczego JST 1 wysokosci diet wyptacanych cztonkom organu stanowiacego.
Niestety najczesciej nie jest to sfera racjonalizacji wydatkéw JST, podobnie jak
redukcja etatow urzednikéw samorzadowych.

18 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 roku, Dz.U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607, art. 9.
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Ograniczenie wydatkow dotyka niestety najczesciej placowek oswiatowych,
tj. wysokosci srodkéw przeznaczonych na ich remonty, zakup pomocy dydak-
tycznych itp.W placowkach tych tworzy sie oddzialy z maksymalng dozwolong
liczba ucznidéw, co czgstokro¢ pozwala na zmniejszenie liczby oddzialéw dzieci
z danego rocznika, obnizke wynagrodzen nauczycieli, a nawet likwidacje pla-
cowki. W dalszej kolejnosci obniza si¢ wysoko$¢ §rodkéw na remonty drog
1 chodnikow oraz wydatki na promocj¢ gminy. Osobng kwestig pozostaja zabiegi
wtadz samorzadowych zmierzajace do wzrostu dochodow ze sprzedazy majatku.

Wzmozona podaz nieruchomos$ci komunalnych na rynku nieruchomosci
(raptem okazuje si¢, ze wszystkie JST maja co$ do sprzedania), nie sprzyja do-
konywaniu transakcji na tym rynku i uzyskaniu za nieruchomos$¢ ,,dobrej ceny”.
Liczba kupujacych nieruchomos$ci w ostatnich latach uleglta w wyrazny sposob
ograniczeniu. Nabywcow jest mato, a ich wymagania — nie tylko cenowe — sa
coraz wigksze. Wszystko to powoduje, ze wiarygodne planowanie dochodow ze
sprzedazy nieruchomosci komunalnych w rzeczywistosci jest niemozliwe. O wiele
trudniej w tym przypadku o realno$¢ prognozy, ktéora ma by¢ naczelng zasada
dhugoletniego planowania finansowego w JST. Niestety w wielu JST planowane
sa w zasadzie fikcyjne dochody z tego tytutu, co podwaza realnos¢ prognozy
finansowej danej JST w dlugim okresie.

4. LIMITY ZADLUZENIA GMIN CZEONKOWSKICH
ZWIAZKOW MIEDZYGMINNYCH

Wedtug stanu na 30 wrzesnia 2013 roku w Polsce zarejestrowanych bylo 227
zwigzkow miedzygminnych oraz 3 zwigzki powiatow!'®. Wiekszos¢ zwigzkow
migdzygminnych utworzona zostata w pierwszych latach funkcjonowania reak-
tywowanego samorzadu terytorialnego w Polsce (lata 1990—-1993), a ostatnich
11 w 2013 roku. Pierwszy zwigzek powiatow utworzony zostat w 2003 roku,
a ostatnie dwa w 2012 i 2013 roku. Wigkszo$¢ ze wskazanych zwigzkow (nie
dotyczy to zwigzkow powstatych w celu realizacji zadan z zakresu gospodarki
odpadami komunalnymi?’) realizuje zadania inwestycyjne finansowane nie tylko
dzieki wptatom gmin cztonkowskich, ale zaciagnigtym kredytom i pozyczkom,
po czesci refundowanym z bezzwrotnych srodkow pochodzacych z zagranicy.
Nie wszystkie z tych zobowigzan sg przez gminy cztonkowskie porgczane lub
gwarantowane. Dla niektorych zabezpieczeniem sg np. wystawiane przez zwia-
zek weksle in blanco lub np. dochody z optat za dzierzawe sieci kanalizacyjnej,
budowanej przez zwiagzek, a uiszczane przez spotke, do ktorej w formie aportu

19 Dane z rejestru zwigzkow, prowadzonego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.
www.mac.bip.gov.pl [10.10.2013].

20 Chodzi o funkcjonowanie systemu gospodarki odpadami komunalnymi, o ktérym mowa
w ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach, tekst jedn.
—Dz.U. z 2012 r., poz. 391 ze zm.
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rzeczowego sieci te zostajag wnoszone. To tej wtasnie czgsci zobowigzan zwigzkow
komunalnych moga obawia¢ si¢ gminy cztonkowskie.

Zgodnie z art. 244 ustawy o finansach publicznych,od 2014 roku do kosztow
obstugi zadtuzenia JST — cztonkéw danego zwiazku zaliczaé si¢ bedzie nie tylko
potencjalne zadluzenie zwiazku, wyrazone wielkoscig udzielonych dla zwigzku
poreczen i gwarancji, ale takze przypadajace do sptaty w tym samym roku bu-
dzetowym kwoty zobowigzan zwigzku wspdltworzonego przez dang jednostke,
na ktore jednostka nie udzielita gwarancji i porgczen. Kwoty tych zobowigzan
dodawac si¢ bedzie w wysokos$ci proporcjonalnej do udziatu jednostki we wspolnej
inwestycji wspofinansowanej kredytem, pozyczka lub emisja obligacji sptacanych
lub wykupywanych w danym roku budzetowym lub w wysoko$ci proporcjonalnej
do udziatu jednostki we wptatach wnoszonych na rzecz zwigzku, ktorego jest ona
cztonkiem. Takiej §wiadomosci obcigzen nie mieli chyba przedstawiciele gmin
i powiatow wowczas, gdy tworzone byly te zwigzki.

Wskazana regulacja, a w zasadzie zwigzane z nig restrykcje dla niektorych
gmin mogg okaza¢ si¢ kluczowymi dla ich gospodarki finansowej i mozliwosci
kontynuacji lub rozpoczynania nowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Nie tyle
bowiem ograniczeniem dla ich aktywnos$ci inwestycyjnejod nastgpnego roku
bedzie wysoko$¢ ich zadtuzenia oraz warunki jego sptaty, coobstuga zadtuzenia
zaciagnigtego przez zwiazek, ktorego sa one cztonkiem.

Zwigzki migdzygminne podlegaja tym samym limitom zadluzenia, co inne
JST. Wydawa¢ by si¢ wigc mogto, ze skoro — nie dotyczy to tzw. ,,zwigzkow
$mieciowych” — jeszcze do konca 2013 roku podstawa limitowania ich zadluzenia
jest poziom dochodéw ogotem, a jedynym zrédtem dochodow tych zwiazkow sa
w zasadzie wptaty gmin cztonkowskich, dlug zwigzku komunalnego nie moze
by¢ wysoki. Nic mylnego.

W sytuacji bowiem siggania przez zwigzek po srodki unijne, mamy w za-
sadzie do czynienia — tak samo, jak w przypadku gmin — z dwoma kategoriami
zadluzenia. Wysokos¢ pierwszejodpowiada puli srodkow, ktora w rzeczywistosci
nalezy obstuzy¢ (odsetki, dywidenda) i zwroci¢ (raty, wykupy transz wyemi-
towanych papierow wartosciowych), do czasu otrzymania refundacji srodkéw
z zagranicy. Wysoko$¢ drugiej jest nizsza. Skorygowana jest bowiem o wskazane
przez ustawodawce odliczenia, ktore zwigzane sg ze wspotfinansowaniem przez
zwigzek zadan inwestycyjnych bezzwrotnymi srodkami pochodzacymi z zagranicy.
Réznica dotyczy wiec zobowigzan zacigganych na tzw. wktad wtasny zwiazku,
ktory w wiekszos$ci przypadkow starania si¢ o srodki unijne wynosi 20% kosztow
kwalifikowanych inwestycji, a takze odsetek od zobowigzan zacigganych na tzw.
czgs$¢ unijna.

W przypadku niektorych zwiazkow (w Wielkopolsce dotyczy to przede
wszystkim Zwigzku Miedzygminnego ,,Puszcza Zielona” w Murowanej Goslinie,
realizujacego przedsigwziecie np. ,,Kanalizacja obszaru Parku Krajobrazowego
Puszcza Zielonka i okolic”) zobowiazania zaciagniete na tzw. wktad wlasny
1 kwoty odsetek od zobowigzan zaciggnietych na tzw. cz¢$¢ unijng si¢gaja
milionow, czy setek tysiecy ztoty. Nie wszystkie one zostaly poreczone przez
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gminy czlonkowskie Zwigzku.Od 2014 roku to one bedg doliczane do zadtuzenia
gmin czlonkowskich, coczestokro¢ moze spowodowac przekroczenie przez nie
dopuszczalnego limitu zadtuzenia (w odniesieniu do np. wskazanego Zwigzku
problem ten dotyczyt bedzie 3 sposrod 5 cztonkdw, tj. gminy Murowana Goslina,
Pobiedziska i Skoki).Powstaje pytanie, co w takiej sytuacji te gminy moga, czy
powinny zrobi¢? Wydaje sie, ze najlepszym rozwigzaniem w ich przypadku be-
dzie zmiana koncepcji zarzadzania dhugiem, zwigkszenie skutecznos$ci egzekucji
przyshugujacych im naleznosci i wigksza dyscyplina wydatkowania publicznych
pienigedzy. By¢ moze jednak obostrzenia prawne nie beda dla tych podmiotow
tak dotkliwe. Rzad przygotowuje rozwigzania, ktore maja zlagodzi¢ istniejace
reguly limitowania zobowigzan JST 1 wej$¢ w zycie juz 1 stycznia 2014 roku.

5. ZMIANY PRZEPISOW PRAWNYCH ,tAGODZACE” RESTRYKCYJNE
ZASADY PROWADZENIA GOSPODARKI FINANSOWEJ JST W POLSCE

Od momentu wej$cia w zycie ustawy o finansach publiczny rézne srodowiska
(naukowe, praktycy samorzadowi, organy nadzoru nad gospodarka finansowa JST)
nie szczedzg stow krytyki pod adresem zamieszczonych tam rozwigzan, w tym
w szczeg6lnosci nowemu limitowaniu poziomu zadtuzenia JST. Wskazuje si¢
na niejasnos¢ i brak spdjnosci miedzy wprowadzonymi rozwigzaniami, a przede
wszystkim ztg konstrukcje wzoru, stuzacego do wyliczenia dopuszczalnego pozio-
mu kosztéw obstugi zadtuzenia JST i wylgczen z tego zakresu. Praktyka okresu
przygotowawczego do wprowadzenia nowych rozwiazan, tj. z lat 2010-2013
pokazata, ze rozwigzanie zaproponowane przez ustawodawce, w obliczu decen-
tralizacji zadan publicznych i konsekwencji dotarcia do JST skutkéw kryzysu
finansowego z 2008 roku, nie sprawdzi si¢. Wiele bowiem jednostek nie jest
w stanie spetni¢ nowych wymogéw dotyczacych konstruowania budzetu, w tym
limitowania zobowigzan, a wiele tych, ktore wykazuja ich spetnienie w rzeczy-
wistosci tworzy fikcje finansowa, kreslac nierealistyczne prognozy.

Projekty zmian przygotowywali wszyscy (np. ZMP, KRRIO). Na bazie tych
propozycji powstat projekt rzgdowy zmian ustawy o finansach publicznych?' ktore
miatyby wej$¢ w zycie z poczatkiem 2014 roku. Jak czytamy w uzasadnieniu do
projekty, proponowane zmiany majg na celu:

m umozliwienie prowadzenia jednostce samorzadu terytorialnego gospodarki
finansowej w razie braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy
finansowej lub budzetu, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 24222244
oraz zagrozenia realizacji zadan publicznych,

m poprawe zdolnosci JST do wykorzystania srodkow unijnych, w $wietle
zblizajacej si¢ nowej perspektywy finansowej UE,

21 Projekt zmiany ustawy o finansach publicznych z dnia 16 pazdziernika 2013 roku. www.
mf.gof.pl.
22 Art. 242 ustawy o finansach publicznych traktuje o rownowadze biezacej w budzecie JST.
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m wprowadzenie ulatwien dla JST realizujacych projekty wymagajace znacz-
nych naktadow ze srodkow wlasnych.

W razie braku mozliwosci uchwalenia przez dana JST wieloletniej prognozy
finansowej lub budzetu oraz zagrozenia realizacji przez nig zadan publicznych,
kolegium regionalnej izby obrachunkowej bedzie wzywac te jednostke do opra-
cowania i uchwalenia programu postgpowania naprawczego oraz jego przedto-
zenia — w celu zaopiniowania — do regionalnej izby obrachunkowej, w terminie
45 dni od dnia otrzymania wezwania. Program ten uchwalany bylby na trzy lata
budzetowe, a jego obligatoryjnymi elementami bytyby:

m analiza stanu finanséw danej JST, w tym okreslenie przyczyn zagrozenia

niewykonania ustawowych zadan,

m plan przedsiewzig¢ naprawczych, wraz z harmonogramem ich wprowa-
dzania, zmierzajacych do zachowania relacji okreslonych w art. 242-244,

m przewidywane efekty finansowe poszczegolnych przedsiewzigc napraw-
czych, wraz z okre$leniem sposobu ich obliczania.

W okresie realizacji programu naprawczego, ktory uzyskal pozytywna opini¢
regionalnej izby obrachunkowej, dana JST bedzie mogta uchwali¢ wieloletnig
prognoze finansowa oraz budzet, w ktorych nie bedg zachowane relacje okreslone
w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych, przy czym niezachowanie relacji
moze dotyczy¢ jedynie sptat zobowigzan istniejacych na dzien uchwalenia pro-
gramu postgpowania naprawczego. W mysl projektu zamiany ustawy o finansach
publicznych, w okresie realizacji programu naprawczego:

m mozliwe bylyby jedynie inwestycje niegenerujace przyrostu zadtuzenia

jednostki,

m ograniczona bytaby realizacja zadan innych niz obligatoryjne, finanso-
wanych ze Srodkow wiasnych, wysoko§¢ wydatkéw na wynagrodzenia
cztonkow zarzadu JST oraz diety radnych,

m obowigzywatby zakaz: udzielania pomocy finansowej innym JST oraz
poreczen, gwarancji i pozyczek, wydatkowania srodkéw na promocje
jednostki, tworzenia funduszu soteckiego.

W celu zwigkszenia absorpcji srodkow unijnych i ztagodzenia ograniczen
wynikajacych z art. 243 ustawy o finansach publicznych proponuje si¢ rozwia-
zanie, zgodnie z ktorym odsetki i dyskonto od zobowigzan zaciggnigtych na
finansowanie projektow wspoHinansowanych srodkami z UE nie bedg ujymowane
przy obliczaniu limitu splaty zobowigzanw terminie do 90 dni po zakoncze-
niu programu, projektu, zadania lub otrzymaniu refundacji z tych $rodkow.
W odniesieniu do odsetek i dyskonta od zobowigzan zaciggni¢tych na wktad
krajowy termin ten nie bgdzie mial zastosowania, a wigc z odliczenia bgdzie
mozna korzysta¢ w catym okresie sptaty zobowigzan. Dodatkowo, w przypadku
realizacji zadania wspoHinansowanego z bezzwrotnych $rodkow z zagranicy,
odliczeniu podlega¢ beda takze wykupy papieréow wartosciowych, sptaty rat
kredytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, zaciggane na
zapewnienie wkladu wlasnego, pod warunkiem co najmniej 60% finansowania
przedsiewziecia bezzwrotnymi srodkami z zagranicy. W przypadku zadania
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przynoszacego dochéd, poziom finansowania z bezzwrotnych §rodkow z za-
granicy ustalany bedzie po odliczeniu zdyskontowanego dochodu, a kwota
wydatkow na wktad krajowy ustalana bedzie w wysokosci jaka wynikataby,
gdyby poziom finansowania tymi §rodkami, obliczony zostat bez uwzglgdnienia
zdyskontowanego dochodu.

Wejscie w zycie przedstawionych rozwigzan ma pomoc jednostkom samorzadu
terytorialnego w obstudze istniejgcego juz zadtuzenia, jak i realizacji przedsigwzigé
inwestycyjnych przy udziale §rodkow z UE. Zlagodzenie istniejacego sposobu
limitowania zobowigzan JST, poprzez wskazanie, ktorych kosztow obstugi zadtu-
zenia ograniczenia nie dotyczg nie oznacza jednak faktycznego spadku zadluzenia
JST, czyli zadluzenia publicznego sektora samorzagdowego. Mozna wigc postawic
pytanie, jaka jest w zasadzie ptynno$¢ finansowa JST w Polsce*? Czy podmioty
te sg na tyle silne finansowo, ze udzwigna ci¢zar zadtuzenia, bez uszczerbku dla
ilosci i jakosci realizowanych zadan i swiadczonych ustug dzi§ i w przysztosci?
Czy beda one w stanie realizowac zadania inwestycyjne?

6. PODSUMOWANIE

Zardéwno panstwowy dlug publiczny w Polsce, jak i dlug jednostek samo-
rzadu terytorialnego sg limitowane. O ile nie budzi watpliwosci PKB przyjety
w krajach UEjako miara zadtuzenia panstwa, o tyle niewatpliwie dyskusyjne
pozostaja miary zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego (dochody ogo-
tem, dochody biezace, nadwyzka operacyjna). Obowigzujacew Polsce do konca
2013 roku ilosciowe i jako$ciowe limity zadtuzenia jednolite dla wszystkich JST
— z punktu widzenia mozliwosci inwestycyjnych — preferowaty duze jednostki
samorzadowe, tj. majace wysoki poziom dochodow budzetowych, potwierdzajac
zasade ,,duzy moze wiecej”.

Nowy, obowiazujacy od 2014 roku indywidualny limit zadtuzenia ma by¢
lepszy, bo uwzgledniajacy sposoéb prowadzenia gospodarki finansowej przez
wladze samorzadowe, w tym zakres stosowanego wladztwa podatkowego, sku-
tecznos$¢ egzekucji naleznosci i racjonalno$¢ wydatkowania §rodkoéw publicznych
w okresie poprzedzajacym rok, na ktory limit jest okreslany. Fakt jego Scistego
skorelowania z iloscig i zakresem zadan biezacych jednostki powoduje jednak,
ze wicksze mozliwo$ci zadluzeniowe (patrz inwestycyjne) ma ta jednostka, ktora
moze ich nie potrzebowaé. Wigkszy limit zadtuzenia ma ta JST, ktéra wyzbywa
si¢ majatku lub nie musi realizowac tylu zadan, spetniac¢ tylu funkcji Iub nie jest
cztonkiem zwigzku komunalnego.

2 Juz w 2002 roku A. Borodo pisat, ze ,, Stan zdolno$ci finansowej i ptynnosci w regulowaniu
biezacych zobowigzan — zarowno w danym roku, jak i w perspektywie kolejnych lat ... daje odpo-
wiedz na pytanie, czy ekonomiczne granice zadtuzenia sa wyczerpane, czy tez nie”. — A. Borodo,
Kredyty, pozyczki i obligacje jako Zrédlo finansowania zadan jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] A. Borodo (red.), Samorzad terytorialny a banki, Dom Organizatora, TNOIK, Torun 2002, s. 31.
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Nowa formuta nie jest doskonata. Okres dostosowawczy do niej, trwajacy
cztery lata, uwidocznit nie tylko jej mankamenty, ale tez pokazal, ze aby jej
sprosta¢, wladze samorzadowe w wigkszej niz wczesniej skali, zaczely sprzeda-
waé nieruchomosci samorzadowe, ogranicza¢ wydatki na te sfery dziatalnosci
i kierunki wydatkow, ktorych zapotrzebowanie na $rodki jest najwieksze (drogi
i transport, o$wiata, kultura, kultura fizyczna i sport), a co najgorsze tworzy¢ stra-
tegi¢ zarzadzania finansami samorzadowymi (zapisang w wieloletniej prognozie
finansowej) nie w oparciu o rzeczywiste potrzeby, ale w oparciu o ,,koniecznos¢
sprostania wskaznikom”. Ograniczenia inwestycyjne odczuja jeszcze dotkliwiej
gminy — cztonkowie inwestujacych zwigzkéw miedzygminnych. Za udziat we
wspolnym przedsigwzigciu zaptaca one bowiem potrdjnie (sktadka cztonkowska
w zwigzku, potencjalny dtug w zwiagzku z udzielonym poreczeniem lub gwa-
rancjg, koszty obstugi nieporgczonych zobowigzan). Nic tez nie wskazuje na to,
aby sytuacja miala si¢ diametralnie zmieni¢ (czytaj: poprawic¢) na skutek zmian
przepisow ustawy o finansach publicznych.

Jesli wejda w zycie zapowiadane zmiany, moze okazac si¢, ze z dnia na
dzien powstawaé beda programy naprawcze. Ich ksztatt w ogélnych ramach
okresla ustawodawca, szczegoly wpisywaé beda zainteresowane jednostki.
Przed duzym wyzwaniem stang sktady orzekajace regionalnych izb obrachun-
kowych, ktore na bazie przestanych informacji wyrokowac¢ beda (wydajac
opini¢) o ich poprawnos$ci i mozliwosci przeprowadzenia zmian uzdrawiaja-
cych finanse jednostki.

Osobnym problemem pozostaje absorpcja JST bezzwrotnych $rodkow z za-
granicy. Zlagodzenie limitow zwigzanych z zobowigzaniami zacigganymi na
wktlad wlasny niezbedny do pozyskania bezzwrotnego wsparcia finansowego
z zagranicy by¢ moze zdopinguje wladze samorzadowe do aplikowania o te srodki
pod warunkiem oczywiscie, ze realizowane przez nig inwestycje ,,wpiszg si¢”
w inwestycyjng polityke UE. Ztagodzenie limitdw nie oznacza jednak nizszego
dlugu w JST. Zanim bowiem — jezeli w ogodle — nastapi refundacja srodkoéw
unijnych, zobowigzania JST sg wysokie.

Zaciagane zobowigzania trzeba sptaca¢. Wie o tym kazdy, kto ma do czynie-
nia z pieniedzmi, tym bardziej zorientowany w tej kwestii jest gtdéwny ksiggowy
budzetu, ktorego troska jest zapewnienie biezacej ptynnosci budzetu, niedopro-
wadzanie do nadmiernego zadtuzenia. Powstaje tylko pytanie, jaki poziom tego
zadhuzenia jest juz nadmierny. Czy ten wynikajacy z regulacji prawnych (limitow
zadhuzenia), czy ten ustalany przez kazdego skarbnika? Moze jego obstuga nie
powinna przekracza¢ nadwyzki biezacej?
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LOCAL GOVERNMENT UNITS’ FINANCEIN THENEW DEBT RULES

Summary: Legislation on maximumlevel of debt, which is in force since2014, ina comple-
telydifferent lightputthe local government budgeting. Budgeting’s problems basically will be
experienced by all local government units.Unfortunately forsome of them,including members
of theinvestingmunicipal associations, they may proveinsurmountable.
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