STUDIA 8As  4(68) 2021 ISSN 2082-0658 s.171-194 studiabas.sejm.gov.pl

Grzegorz Otczyk* | Problemy efektywnego zarzadzania
Pawet Felis** | dtugiem samorzadowym

Problems of effective local government debt management
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units and to establish the challenges faced by representatives of local government authorities.
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Wstep

Zarzadzanie dtugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) jest czescig dziatan, jakie
podejmujg wtadze jednostki w zakresie gospodarki finansowej. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 .
o finansach publicznych' precyzuje instrumenty finansowania dtuznego, ktére JST moga wyko-
rzystywac, oraz zasady, ktérymi muszg sie kierowac.

Dtug samorzgdowy jest konsekwencjg niezréwnowazenia rocznego budzetu. Z jednej strony
zakres zadan realizowanych przez JST jest bardzo szeroki, a Srodki pochodzace z dochodéw
budzetowych nie muszg by¢ wystarczajgce do pokrycia wszystkich zaplanowanych wydatkdw.
Dlatego JST w celu realizacji planowanych zadan budzetowych uzupetniaja brakujgce srodki dtu-
giem. Z drugiej strony utrzymujacy sie wzrost poziomu dtugu samorzagdowego moze stanowic
zagrozenie dla rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek na szczeblu samorzagdowym. Nie
mozna wiec pomingc¢ takich zagadnien, jak zasadnos¢ zadtuzenia, jego skutki dla spotecznosci
samorzadowej oraz bezpieczne granice zaciggnietego dtugu.

1 Dz.U. 2021, poz. 305, ze zm.
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W kontekscie historycznych zmian dokonywanych w przepisach ustawy o finansach pub-
licznych mozna dostrzec wyzwania, przed ktdrymi stawaty wtadze ustawodawcze, rzgdowe
i samorzadowe, jak réwniez problemy, ktére czesciowo wciaz pozostaja aktualne.

Przedmiotem niniejszego artykutu sg niektére dziatania JST (rozpatrywanych jako catos¢ i jed-
nostek z poszczegdlnych szczebli samorzagdowych) w obszarze zarzadzania dtugiem. Podjeto
prébe przeanalizowania Zrédet finansowania dziatalnosci JST i efektywnosci ich wykorzystania
w kontekscie utrzymywania wtasciwego poziomu ptynnosci i spetniania norm ustawowych.
Zwrocono uwage na tendencje w zakresie samorzadowej polityki dtuznej oraz nakre$lono klu-
czowe zadania, ktére muszg realizowa¢ wtodarze samorzgdowi.

Metody badawcze stosowane w tekscie to: analiza piSmiennictwa i regulacji dotyczacych
samorzadowej gospodarki dtuznej, analiza cech gospodarki dtuznej samorzadu terytorialnego
oraz analiza danych empirycznych z okresu 2010-2020. Dane wykorzystane do badar pochodzg
z baz danych udostepnianych na stronach Ministerstwa Finanséw i Banku Danych Lokalnych
Gtéwnego Urzedu Statystycznego (BDL GUS).

Ditug samorzadowy i jego zrodta

Wyzwaniem, ktére stoi przed wtadzami samorzadowymi, jest odpowiednie gospodarowanie

ograniczonymi $Srodkami finansowymi, zapewniajgce przy tym ptynnos¢ jednostki i spetniajace

wymogi prawne. W kontekscie zarzgdzania dtugiem? wtadze samorzadowe musza mie¢ na

uwadze kilka kryteriéw, m.in.2:

= finansowanie zadan niegenerujacych dochodéw wystarczajgcych do pokrycia wydatkéw, ktdre sg
znimi zwigzane (w ocenie efektywnosci poszczeg6lnych zadan pomocny jest budzet zadaniowy),

= minimalizacje kosztéw pozyskiwania kapitatu obcego (podnoszenie efektywnosci przez ob-
nizenie kosztéw jego pozyskania i obstugi),

= koordynowanie terminéw zapadalnosci sptaty zaciggnietych zobowigzan (zarzadzanie ter-
minami spfat i wykorzystywanie wieloletniej prognozy finansowej, aby utrzymac ptynnos¢
jednostki i minimalizowac¢ koszty obstugi dtugu),

= zapewnianie biezacej ptynnosci finansowej jednostki (w tym spetnianie wymogoéw ustawo-
wych w zakresie gospodarki dtuznej).
Z tego wzgledu przy niewystarczajacych dochodach wtasnych wtadze JST mogg dazy¢ do

wykorzystywania instrumentéw dtuznych w celu uzyskania dodatkowych srodkéw na wydatki

biezace i majatkowe?. Jesli finansowanie wydatkdéw biezacych pochodzi z zadtuzenia, wéwczas

2 Dtug to zakumulowana wielko$¢ zobowigzan lub wynik deficytéw budzetowych. Por.: E. Chojna-Duch, Pod-
stawy finansow publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 259.

3 K. Peter-Bombik, AJ. Kozuch, Efektywne zarzqdzanie dfugiem jednostek samorzqdu terytorialnego w Swietle
obowigzujgcych regulagji prawnych, ,Studia Ekonomiczne” 2013, nr 168, s. 248; D. Budzen, Refinansowanie
dtugu lokalnego w Polsce, ,Studia BAS” 2016, nr 3(47) [Nowe tendencje w zarzqdzaniu finansami publicznymi,
red. M. Korolewska, Z. Szpringer], s. 2071.

4 D.A Hataburda, Niestandardowe instrumenty finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2017, nr 4(129), s. 131.
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oznacza to, ze gospodarka finansowa JST moze stanowic¢ problem w kolejnych latach®. Koniecz-
nos$¢ zaciggania dodatkowego zadtuzenia na wydatki biezgce moze wynika¢ m.in. z wadliwej
struktury wydatkéw, niekorzystnych zmian kursu walutowego®, nizszych przychodéw z pry-
watyzacji niz zaktadane lub braku majatku do prywatyzacji’ czy pojawienia sie zobowigzan do
spfaty z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji®.

Wykres 1. Zobowigzania og6tem w jednostkach samorzadu terytorialnego na tle PKB w latach
2010-2020
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Zrédto: opracowano na podstawie danych z informacji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes-
nia 2021 r.].

Jak wynika z danych Ministerstwa Finanséw, fgczna warto$¢ srodkéw pozyskanych z instru-
mentéw dtuznych przez jednostki samorzadu terytorialnego stale rosnie i w 2020 r. przekroczyta
ona 89 mld zt. Stanowi to 3,87% PKB (wykres 1) i ok. 30% dochoddéw ogétem (tabela 1). Relacja

5 K. Owsiak, Zadtuzanie sie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce - stan i perspektywy, ,Zeszyty Naukowe
UEK" 2018, nr 1(973), s. 158; A. Staszel, Narzedzia analizy finansowej w jednostkach samorzqdu terytorialnego,
,Zeszyty Naukowe UEK” 2016, nr 10(958), s. 71.

6 M. Jastrzebska wskazuje, ze w perspektywie europejskiej istotne s réwniez: poziom cen (inflacja), ryzy-
ko niewypfacalnosci oraz stopy procentowe. Por.: Eadem, Ograniczenia zadfuzenia jednostek samorzqdu
terytorialnego w Swietle spetnienia przez Polske kryteriow fiskalnych konwergengji (cz. 1), 28 kwietnia 2009 r.,
https://www.prawo.pl/samorzad/ograniczenia-zadluzenia-jednostek-samorzadu-terytorialnego-w-swietle-
-spelnienia-przez-polske-kryteriow-fiskalnych-konwergencji-cz1,77220.html [dostep: 4 wrzesnia 2021 r.].

7 B. Edwarczyk, Mozliwos¢ zwiekszania dochoddw osigganych z majgtku komunalnego, ,Studia BAS" 2021, nr 1(65)
[Zrédta dochoddw whasnych jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. P. Felis, M. Korolewskal, s. 241.

8 M. Tetla, Dtug publiczny jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 2012-2014 i sposoby jego ograniczania,
,Studia Ekonomiczne” 2016, nr 275, s. 133.
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zadtuzenia do dochodéw w sektorze samorzagdowym utrzymuje sie na zblizonym poziomie
w ciggu kilku ostatnich lat. Oznacza to, ze tempo wzrostu zadtuzenia jest na podobnym poziomie
co tempo wzrostu dochodéw ogétem.

Tabela 1. Zadtuzenie og6tem w relacji do dochodéw ogétem w jednostkach samorzadu tery-
torialnego w latach 2010-2020 (w %)

| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |

33,84 38,38 38,24 37,70 37,11 35,99 32,30 29,98 30,22 29,46 29,46

Zrédto: opracowano na podstawie danych zinformacji rocznych dotyczacych sprawozdar budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-
-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes$nia 2021 r.].

Wiadze JST moga réwniez powotywac spotki, za ktérych posrednictwem realizujg okre$long
cze$¢ zadan publicznych. Spétki te moga by¢ wykorzystywane do zaciggania dodatkowego
zadhuzenia (przez co zwiekszg zdolnosci inwestycyjne jednostki samorzadu terytorialnego)®.
Jest to jednak negatywnie oceniane z perspektywy utrzymywania ptynnosci finansowej przez
dang jednostke samorzadu terytorialnego, gdyz moze doprowadzi¢ do koniecznosci poniesienia
kosztéw obstugi dtugoéw, ktére nie byty planowane w ramach budzetu, a takze do znaczacej
nieréwnowagi budzetowej jednostki i jej niewyptacalnosci®®.

Finansowanie rozwoju lokalnego

Wtadze JST, zamierzajace wykorzysta¢ zrédta finansowania obcego, musza mie¢ na uwadze,
ze zacigganie zadtuzenia powinno by¢ poprzedzone dogtebng analizg mozliwosci jego sptaty
i realistyczng oceng rentownosci planowanych inwestycji'. To istotne z punktu widzenia poja-
wiajacych sie co jaki$ czas kryzyséw, kiedy liczg sie stabilne zrédta finansowania. Przyktadowo
jednostki samorzadu gminnego nawet w czasie dekoniunktury osiggajg w miare stabilne do-
chody z podatkéw lokalnych™. Jednakze podatki lokalne trafiajg jedynie do budzetéw gmin'3,

9 M. Weber, Gminy ukrywajq dtugi w spdtkach, 28 pazdziernika 2015 r., https://www.rp.pl/prawo-w-firmie/
art4200951-gminy-ukrywaja-dlugi-w-spolkach [dostep: 22 wrzesnia 2021 r.].

10 Por. przyktad niewyptacalnosci wojewddztwa mazowieckiego w wynikach kontroli NIK: Najwyzsza Izba Kon-
troli, Informacja o wynikach kontroli. Sytuacja finansowa samorzgdu wojewddztwa mazowieckiego, Warszawa
2014, s. 5. Na problem cze$ciowego rozliczania sie jednostek pozabudzetowych z budzetem gminy wskazuje
réwniez: E. Malinowska-Misiag, Potencjat dochodowy jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2019, s. 18.

11 P. Chrzanowska, Wykorzystanie funduszy europejskich przez samorzqdy terytorialne w kontekscie rozwoju eko-
nomiczno-gospodarczego gminy, ,Administracja i Zarzadzanie” 2015, nr 106, s. 31.

12 S. Bryndziak, System dochoddw jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach kryzysu finansowego i kryzysu
finanséw publicznych, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2011, nr 260, s. 182.

13 Ibidem, s. 177.
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stad w trudniejszej sytuacji sa powiaty i wojewddztwa. Aby sie zatem uchroni¢ przed niespo-
dziewanymi skutkami spowolnienia gospodarczego, warto utrzymywac¢ pewng nadwyzke na
rachunku biezgcym. Moze to stanowi¢ wyzwanie, gdyz JST muszg ponosi¢ cykliczne wydatki
majatkowe, aby mogty utrzymac swojg konkurencyjnos¢ i zapewnic realizacje okreslonej cze-
$ci zadan publicznych (np. wydatki na utrzymanie majgtku). Wyraza to odpowiednia réznica
pomiedzy kwotg wydatkéw majatkowych i wydatkéw na inwestycje.

Wykres 2. Wydatki inwestycyjne i majatkowe wobec zobowigzan ogétem w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego w latach 2010-2020
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Zrédfo: opracowano na podstawie danych z informacji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes$-
nia 2021 r.].

Wydatki te sg zwigzane z realizacjg zadan jednostki samorzadu terytorialnego, ktére moga
sie charakteryzowac réznym poziomem jakosci ze wzgledu na ponoszone koszty™. Jednostki sa-

14 Wigze sie to z zagadnieniem poréwnywania jednostek samorzadu terytorialnego z perspektywy mieszkarica
w kontekscie kosztéw oferowanych mu ustug komunalnych. Tematyke te porusza m.in. P. Janulewicz. Por.
Idem, Funkcje i metody ksztaftowania ceny w jednostce samorzqdu terytorialnego, ,Polityki Europejskie, Finanse
i Marketing” 2013, nr 10(59), s. 306-307.
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Wykres 3. Srodki unijne trafiajace do samorzadu w kontekscie wszystkich ptatnosci z bu-
dzetu sSrodkéw europejskich w latach 2010-2020 w gminach i miastach na prawach powiatu
(w mlid zt)
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Zrédto: opracowano na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, https://
bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat [dostep: 12 wrzesnia 2021 r.].

morzadowe jakoscia ustug komunalnych konkurujg ze sobg o zasoby™, ktére moga sie pézniej

przetozy¢ na ich potencjat rozwojowy’®. Wniosek ten potwierdzaja réwniez dane Ministerstwa

Finansdw, ktére wskazujg na wzrost réznicy miedzy zobowigzaniami a wydatkami majatkowymi

jednostki (wykres 2). Tym samym cze$¢ srodkéw pochodzacych z zaciggnietych zobowigzan

nie jest przeznaczana na rozwoj, lecz na podniesienie konkurencyjnosci wzgledem innych JST.
Zauwaza sie staty nacisk ze strony mieszkafncéw na podwyzszanie jakosci ustug komunal-

nych oraz zwiekszanie liczby i zakresu zadan publicznych, co nie przektada sie na odpowiedni

wzrost finansowania'. W literaturze wskazuje sie réwniez na trudnosci w ustaleniu wynikéw

ustug komunalnych, gdyz niektére efekty moga by¢ zauwazalne dopiero po kilku latach od

poniesienia wydatkow'®. Niemniej jest to specyfika wydatkéw publicznych.

15 Zasoby rozumiane sg tutaj szeroko, np. jako baza podatkowa, srodki finansowe, aktywa gminne (mienie
komunalne i spotki komunalne), pracownicy gminy, kapitat spoteczny itd.

16 Koncepcje rozwoju lokalnego szczegdtowo omawia A. Szewczuk. Por. A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska,
M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Teoria i praktyka, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 13-88.

17 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Efektywne zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialnego -
postulaty doktryny ekonomicznej i instrumenty, ,Problemy Zarzgdzania” 2017, t. 15, nr 2(67), cz. 1, s. 128;
E. Malinowska-Misiag, op. cit., s. 143.

18 A. Swirska, Czynniki determinujgce efektywne zarzqdzanie finansami samorzqdowymi (na przyktadzie gmin
powiatu siedleckiego), ,Polityki Europejskie, Finanse i Marketing” 2016, nr 16(65), s. 89.
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Kluczowe jest zatem uzyskanie dostepu do kapitatu w odpowiedniej wysokosci, za pomocg
ktérego zostanie sfinansowany rozwdj jednostki i podniesiona jej konkurencyjnos¢. Jednym ze
zrédet dodatkowego kapitatu sa Srodki z funduszy unijnych. Wymogiem, ktéry nalezy spetnic,
by skorzystac z tej formy finansowania, jest wniesienie wktadu wtasnego. I wtasnie koniecznos¢
pokrycia wktadu wtasnego jest identyfikowana jako jedna z przyczyn nadmiernego zadtuzania
sie samorzadu™. Srodki z funduszy unijnych nie moga by¢ jednak traktowane jako rozwigzanie
zwiekszajgce wtadztwo finansowe jednostki czy majace rozwigzac jej problemy finansowe®.

Na przestrzeni kilku ostatnich lat wida¢ spadek wyptat z budzetu Srodkéw europejskich
(wykres 3), co wynika z rozpoczecia nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej (siedem
kolejnych lat). Zgodnie z art. 117 ustawy o finansach publicznych jest nig roczny plan dochodéw
i podlegajacych refundacji wydatkéw ponoszonych w ramach realizacji projektéw wspétfinanso-
wanych ze Srodkéw europejskich. Podobny spadek widac w zakresie Srodkéw przeznaczonych
na finansowanie programéw i projektéw unijnych. Srodki unijne wykorzystuje sie m.in. na
sfinansowanie rozwoju lokalnego.

Finansowanie zadtuzenia

Wydatki inwestycyjne - jak wskazuje B. Edwarczyk - sg traktowane przez inwestoréw jako wskaz-
nik mierzacy perspektywy rozwoju JST?'. Naktady tego typu okazuja sie niezbedne, gdyz bez nich
nie ma rozwoju jednostki i spada jej konkurencyjno$¢ wobec innych JST?. Jednostki mogg tez
zwieksza¢ wydatki inwestycyjne dzieki Srodkom pozyskanym ze sprzedazy majatku. Zauwaza sie,
ze wzrost zadtuzenia czesto wspGtwystepuije ze wzrostem sprzedazy majatku®. Autor w wyniku
prowadzonych badar nad kosztami obstugi zadtuzenia miast ustalit, ze tego typu JST decyduja sie
na obstugiwanie kosztéw zadtuzenia przez maksymalizacje dochoddéw ze sprzedazy majatku i wy-
dtuzanie terminu sptat, co jednak zmniejsza zdoIno$¢ tych jednostek do ich p6zniejszego rozwoju®.

Wydatki inwestycyjne moga by¢ réwniez pokrywane z nadwyzek budzetowych z lat poprzed-
nich lub zinstrumentéw dtuznych, np. emisji obligacji komunalnych. Sposréd zrédet finansowa-
nia obcego to kredyty i pozyczki stanowig najczesciej wybierang forme finansowania w polskich
gminach?®. Jak wskazuije K. Brzozowska, $rodki pozyskane z emisji papieréw warto$ciowych sg

19 D.A. Hataburda, op. cit.,, s. 138; K. Owsiak, op. cit., 5. 159; M. Tetla, op. cit., 5. 133.

20 P. Chrzanowska, op. cit., s. 31.

21 B. Edwarczyk, Rola wptywow z gospodarowania majgtkiem w wypetnianiu requt zadfuzenia przez jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,Studia BAS" 2016, nr 3(47) [Nowe tendencje w zarzqdzaniu finansami publicznymi,
red. M. Korolewska, Z. Szpringer], s. 185.

22 M.M. Dworakowska, Limity zadfuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce - czynnik pobudzajgcy
czy ograniczafgcy uaziat w rynku kapitatowym [w:] Jednostki samorzgdu terytorialnego na rynku kapitatowym,
red. M. Rokicka, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2015, s. 51.

23 K.S. Cichocki, Wykorzystanie modeli optymalizacyjnych do wspomagania wieloletniego planowania finansowego
w sektorze samorzgdowym, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 321, s. 49.

24 B. Edwarczyk, Rola..., s. 188.

25 P. Galinski, Kredyty i pozyczki dla jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce - stan i perspektywy rozwoju,
,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2012, nr 50(689), s. 617. M. Tetla wskazuje jeszcze na obligacje
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czesciej wykorzystywane przez miasta na prawach powiatu niz przez inne typy jednostek®.
W ocenie B. Hadryjanskiej i . Mrowickiego emisja papieréw wartosciowych nie jest popularna
wsrod gmin wiejskich, co wynika z niewystarczajgcej wiedzy o tym instrumencie finansowym
i z ostrozno$ci wtadz takich jednostek?”. Mozna jednak przypuszczaé, ze istotne sg réwniez
koszty emisji i niepewnos$¢ pozyskania Srodkow.

W przypadku problemdw z zaciggnieciem zobowigzan w bankach lub emisjg papieréw war-
tosciowych wiadze JST korzystaja tez zinnych form finansowania, ktdre niosa jednak za sobg do$¢
duze koszty sptat (parabanki) lub sg préba ominiecia ograniczer prawnych (tzw. niestandardowe
sposoby finansowania dtugu), a moga prowadzi¢ do niekontrolowanego przyrostu dtugu w JST?,
Jak wskazuje D.A. Hataburda, coraz czeSciej wykorzystuje sie niestandardowe instrumenty fi-
nansowe (tj. leasing zwrotny, cesje wierzytelnosci, forfaiting, faktoring, subrogacje czy ptatnos¢
ratalng), ktére w swych skutkach ekonomicznych sg podobne do kredytéw lub pozyczek®.

W literaturze podkresla sie, ze warto$¢ wydatkéw majatkowych w budzetach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce systematycznie spada, podobnie jak udziat wydatkéw ma-
jatkowych w wydatkach ogétem. Natomiast warto$¢ zacigganego dtugu samorzadowego stale
wzrasta w kolejnych latach. Mozliwe jest zatem, ze pomimo przypisania okreslonych Srodkéw
unijnych w kolejnej perspektywie finansowej do wykorzystania przez samorzady polskie JST nie
beda mogty z nich skorzysta¢ ze wzgledu na ograniczenia fiskalne®®. Zdaniem K. Owsiak taka
sytuacja jest realna i juz doprowadzita do uchwalenia zmian w ustawie o finansach publicznych
wprowadzajgcych mechanizm indywidualnego wskaznika zadtuzenia oraz zasady réwnowa-
zenia dochoddw i wydatkéw biezacych®'. To wskazuije, jak istotne jest zarzadzanie dtugiem
samorzadowym, ktére musi mie¢ na wzgledzie sytuacje nie tylko jednostki, lecz takze otoczenia,
w ktorym ta jednostka funkcjonuje. Jest to tez istotne z punktu widzenia ustawowego ograni-

komunalne; Eadem, Kredyty bankowe i obligacje komunalne jako zewnetrzne Zrédta finansowania wydatkow
inwestycyjnych jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Jednostki samorzgdu terytorialnego na rynku kapi-
tatowym, red. M. Rokicka, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 20715, s. 124; M. Wakuta, Wybrane aspekty
zadtuzania sie gmin, ,Administracja i Zarzadzanie” 2010, nr 84, s. 157.

26 K. Brzozowska, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle dtugu publicznego kraju, Naro-
dowy Instytut Samorzadu Terytorialnego ,Ekspertyzy i Opracowania” 2018, nr 68, s. 10.

27 B. Hadryjaniska, J. Mrowicki, Obligacje przychodowe jako narzedzie zwiekszajqce zdolnosci inwestycyjne gmin
wiejskich w Polsce, ,Problemy Rolnictwa Swiatowego” 2017, t.17, z. 3, 5. 126.

28 Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzgdu terytorialnego, Krajowa
Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, £6dZ 2016, s. 6.

29 D.A Hataburda, op. cit., s. 135. O niestandardowych zZrédfach finansowania pisza réwniez inni badacze, m.in.:
K. Owsiak, op. cit., s. 164; Jastrzebska M., Zadfuzanie sie jednostek samorzqgdu terytorialnego w parabankach -
przyczyny, skutki, przeciwdziatanie, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125, 5. 188; D. Budzen, op. cit., s. 210.
Konsekwencja sg zmiany przepiséw w tym zakresie. Por. £. Zalewski, Niestandardowe instrumenty finansowe,
29 stycznia 2019 r., https://samorzad.infor.pl/sektor/finanse/podatki_i_oplaty/2881222,Niestandardowe-
-instrumenty-finansowe.html [dostep: 25 pazdziernika 2021 r.].

30 L Musiatkowska, M. Wisniewski, Fundusze europejskie w finansowaniu rozwoju regionalnego i lokalnego przez
samorzqd terytorialny w Polsce, ,Studia BAS” 2017, nr 1(49) [Rozwdj regionalny, red. D. Grodzka, M. Korolew-
ska], s. 93.

31 K. Owsiak, op. cit., 5. 159.
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czenia dla dtugu zacigganego przez JST w przypadku przekroczenia limitéw panstwowego dtugu
publicznego (réwniez dtug Skarbu Panstwa i inne JST oddziatujg na ten limit).

W kontekscie rozwoju lokalnego oprécz pozyskiwania srodkdw istotny jest tez sposéb ich wy-
datkowania. Dystrybucja pozyskanych srodkéw i polityka podatkowa samorzadu terytorialnego
mogg mie¢ wptyw na mozliwos¢ oferowania przez JST rdznego rodzaju preferencji podatkowych
(ulg, zwolnien czy obnizek stawek podatkowych)®, co mozna traktowac jako inwestycje majaca
na celu uzyskanie wyzszych dochodéw z udziatéw w podatkach dochodowych (PIT i CIT) w kolej-
nych okresach®, Stosowanie preferencji podatkowych (w szczegdlnosci w podatkach lokalnych)
to raczej powszechne rozwigzanie ukierunkowane na wsparcie prowadzonej przez samorzad
polityki rozwoju, ktéra moze mie¢ jednak negatywne skutki dla budzetu gminy w postaci niz-
szych dochod6w podatkowych czy obnizonej wysokosci przyznanej subwencji ogélnej w okresie
obowigzywania preferencji**. Natomiast préby poszukiwania dodatkowych (zastepczych) Zrédet
dochodéw nie zawsze muszg by¢ efektywne, np. w ramach optat trudno wygenerowac znaczace
wzrosty dochodéw budzetowych®. W przypadku nieréwnowagi budzetowej dla podtrzymania
efektywnosci finansowej JST beda rezygnowaty m.in. ze stosowania preferencji podatkowych.

Poszukiwanie i ocena potencjatu fiskalnego s juz przedmiotem licznych publikacji*®. Jak
wynika z ostatnich badan, wtadze gmin raczej trafnie prognozuja wielkosci budzetowe przed
rozpoczeciem roku budzetowego, lecz w wyniku korekt dokonywanych w jego trakcie plano-
wane dochody sa w ostatnich latach przeszacowywane, a jednoczes$nie w ciggu roku nastepuje
wzrost wydatkéw, ktére sg ponoszone przez JST*. Prowadzi to do deficytu i zwiekszania sie
dtugu sektora samorzadowego oraz ewentualnie do nadmiernego zadtuzenia.

Regulacje dotyczace gospodarki dtuznej samorzadu terytorialnego

Wieloletni niedobdr srodkéw finansowych moze doprowadzi¢ do wszczecia postepowania na-
prawczego w JST. Zdaniem B. Romowicza w praktyce w czasie realizacji postepowania napraw-
czego gmina najczesciej®:

32 Jest to tez wyraz konkurencji podatkowej ksztattujgcej sie miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
zwiaszcza bezposrednio ze sobg sasiadujacymi. Por. P. Swianiewicz, J. tukomska, Lokalna konkurencja po-
datkowa w Polsce, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2016, nr 2(64), s. 6.

33 P Felis, E. Malinowska-Misigg, G. Otczyk, H. Rostaniec, Planowanie dochoddw z podatkdw lokalnych w Polsce,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2020, s. 127.

34 B.Z Filipiak, Skutki udzielania ulg, umorzen i zwolnieni przez organy podatkowe gmin, ,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” 2016, nr 5(83), s. 185.

35 D.Budzen, S. Kanduta, Opfaty lokalne. Niewykorzystane Zrodfo dochoddw gmin wiejskich w Polsce?, ,Studia BAS"
2021, nr 1(65) [Zrddta dochoddw wiasnych jednostek samorzqdu terytorialnego, red. P. Felis, M. Korolewskal,
s.2191224.

36 Szerzej: E. Malinowska-Misiag, op. cit., s. 85-140.

37 P Felis, E. Malinowska-Misiag, G. Otczyk, H. Rostaniec, op. cit., s. 139-141.

38 B. Romowicz, Wptyw indywidualnego wskaznika zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego na poziom
zadtuzenia wybranych gmin wojewddztwa podkarpackiego, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”
2014, nr 4(40), s. 231.
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= podnosi podatki (w szczegdlnosci rolny i od nieruchomosci);

= podnosi optaty za dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekow;

= nie decyduje sie na udzielanie pomocy finansowej innym jednostkom samorzadu teryto-
rialnego;

= rezygnuje z tworzenia funduszu soteckiego lub budzetu partycypacyjnego;

= zmniejsza wydatki na wynagrodzenia (w tym wynagrodzenie wéjta) i zamraza wzrost diet
radnych;

= ogranicza subwencje i dotacje;

= sprzedaje majatek gminny (prywatyzacja).

Cze$¢ dziatan, ktére wymienia B. Romowicz, jest réwniez ujeta w polskich przepisach jako
dziatania, ktére jednostka samorzadowa musi przeprowadzi¢ w przypadku postepowania na-
prawczego (art. 240a ustawy o finansach publicznych). W ramach postepowania ogranicza sie
m.in. wydatki inwestycyjne czy swobode wyboru i realizacji zadan. Tylko zadania obligatoryjne,
finansowane ze srodkéw wtasnych sg dozwolone.

Analogiczne rozwigzania naprawcze sg réwniez podejmowane przez wiadze terytorialne
w innych jurysdykcjach, np. w USA®. Zaciggania zobowigzan nie mozna jednak postrzega¢
jedynie jako dziatania negatywnego, bo mozna wskaza¢ na wiele skutkéw pozytywnych, ktére
ono generuje, m.in. kreowanie wizerunku samorzadu (efekt marketingowy), przyspieszenie
inwestycji lokalnych czy petniejsze zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych®.

Ograniczanie poziomu zadtuzenia samorzadu terytorialnego

Zgodnie z ustaleniami M. Bitnera w literaturze ekonomicznej wyrdznia sie cztery modele ogra-

niczania dtugu jednostek samorzadu terytorialnego*':

= bezposrednie sterowanie (wtadze centralne bezposrednio wptywaja na ograniczenia zadtu-
zania sie samorzadéw i odgérnie podejmujg decyzje co do limitu dtugu, ktéry samorzady
moga zaciggnac),

= kooperacje (limity zadtuzania sie samorzadéw ustala sie w drodze negocjacji miedzy wta-
dzami centralnymi a samorzadowymi),

= dyscypliny rynkowej (nie ma ustalonych limitéw, gdyz strona podazowa rynku kapitatowego
réznicuje wiarygodnos¢ kredytowa JST do zaciggania dtugu i rynek sam ocenia mozliwosci
zadtuzania sie samorzadu),

= reqgutfiskalnych (ograniczenia sg ustalane w przepisach prawa, np. art. 243 ustawy o finan-
sach publicznych).
Wystepuja tez modele mieszane, np. model requt fiskalnych z mozliwoscig wykorzystywania

finansowania rynkowego, ktory jest stosowany w Polsce. Jednostka moze korzystac z finanso-

39 D.N. Ammons, TA. Fleck, Budget-Balancing Tactics in Local Government, School of Government, Chapel Hill
2010, s. 28-32.

40 M. Wisniewski, Ocena zdolnosci kredytowej gminy, Difin, Warszawa 2011, s. 34.

41 M. Bitner, Prawne instrumenty ograniczania deficytu budzetowego i dtugu publicznego jednostek samorzgdu
terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 22-24.
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wania dtuznego oferowanego przez rynek (o ile znajdzie na rynku drugg strong do transakgji),
ale musi podejmowac dziatania w gospodarce finansowej zgodnie z wymogami i ogranicze-
niami ustawowymi. Przyktadowo, w uchwalanych budzetach JST nie moze by¢ przewidziane
finansowanie wydatkéw biezgcych za pomoca dtugu. W przeciwnym wypadku odpowiednia
regionalna izba obrachunkowa skorzysta ze swoich uprawnief nadzorczych wzgledem gospo-
darki finansowej konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego i odgdrnie ustali jej budzet.

W panstwach Unii Europejskiej stosowane sg rézne ograniczenia dotyczace zadtuzania sie
JST. Istotne mogg by¢ m.in.: cel zadtuzenia (inwestycyjny badz biezacy i inwestycyjny), wymaga-
na lub nie zgoda na zacigganie dtugu, gérna roczna granica zadtuzenia i gérny limit rocznych
kosztéw obstugi dtugu (np. jako % dochodéw), gérne ograniczenia nowo zacigganego dtugu.

Jak ustalita w 2009 r. M. Jastrzebska, w zakresie gospodarki dtuznej jednostek samorzgdu
terytorialnego w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej regulacje prawne dotyczyty naste-
pujgcych aspektow*:
= celu zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego,
= limitéw poziomu zadtuzenia,
= spetnienia dodatkowych warunkéw zaciggania zobowigzan,
= nadzoru nad zacigganym dtugiem przez jednostki samorzadu terytorialnego,
= regulowania sytuacji zwigzanych z niewyptacalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego

(np. przepisy sanacyjne i ostroznosciowe).

Regulacje prawne w pafstwach Europy Srodkowo-Wschodniej wydaja sie podobne do tych,
ktére sg przyjete w Polsce. Wprowadzono bowiem kilka rozwigzah prawnych, ktére znaczaco
wptywajg na gospodarke zadtuzeniowa w JST, m.in. indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ).
Wskazuje sie jednak, ze wraz z wprowadzaniem kolejnych ograniczen prawnych co do wysokosci
zobowigzan, ktdre jednostka samorzadu terytorialnego moze zacigga¢, utrudnia sie jej dostep
do zrédet finansowania zwrotnego*.

Indywidualny wskaznik zadtuzenia

Obecne rozwigzania funkcjonujace w Polsce dotyczace limitéw zadtuzania sie JST zostaty wpro-
wadzone nowelizacjg ustawy o finansach publicznych 22009 r. W poprzednich regulacjach, czyli
tych zawartych w ustawie o finansach publicznych z 2005 r.%, skupiano sie na dwéch gtéwnych
limitach: 1) limicie relacji miedzy taczng kwotg dtugu na koniec roku budzetowego a dochodami
ogdtem (60%), a takze 2) limicie relacji sptat kredytéw i pozyczek oraz wykupu papieréw wartos-

42 Szczegodtowy przeglad miedzynarodowych standardéw w zakresie limitowania zadtuzania sie JST m.in. w:
k. Satota, Nowe normy ostrozZnosciowe w zakresie zadtuzenia sie jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Problemy
Zarzadzania” vol. 10, nr 4(39), t. 1, s. 77-91. Prawne ograniczenia deficytu budzetowego i dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego w wybranych panistwach byty takze przedmiotem pogtebionych analiz prawnych
M. Bitnera, por.: idem, op. cit., s. 287-384 i 653-671.

43 Jastrzebska M., Ograniczenia...

44 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, op. cit., s. 128.

45 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104).
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ciowych do dochoddéw ogétem (15%). W wyniku takiego rozwigzania kazda jednostka samorzadu
terytorialnego byta traktowana tak samo. Spotkato sie to z krytyka, gdyz JST w stabej kondycji fi-
nansowej mogty nadmiernie sie zadtuzac, a jednostki w dobrej kondycji byty ograniczane w zacia-
ganiu zobowigza*. Ponadto regulacje nie uwzgledniaty wielkosci, potencjatu dochodowego ani
umiejscowienia geograficznego danej jednostki samorzgdowej, co ma tez wptyw na mozliwosci
generowania nadwyzek budzetowych®. Wprowadzono zatem rozwigzanie w postaci indywidu-
alnego wskaznika zadtuzenia, ktére funkcjonuje od 2014 r. (z planowang zmiang prawej strony
wskaznika - art. 243 ustawy). Jednakze juz w 2011 r. pojawiaty sie watpliwosci co do tego nowego
narzedzia. Samorzadowcy w ramach badania Biura Analiz Sejmowych zgtaszali, ze wskaznik jest
oparty na danych historycznych, ktére nie odzwierciedlajg aktualnej sytuacji jednostki, nie jest
wiec dopasowany do zmian koniunkturalnych, Przyjeta konstrukcja wskaznika uniemozliwia
zadtuzanie sie JST, ktore nie osiggaja nadwyzki budzetowej. Mimo to JST wcigz poszukuja kapi-
tatu inwestycyjnego, nawet jesli muszg wykorzystywac instrumenty negatywnie oceniane przez
organy nadzorujace dziatalno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego. W jednostkach, ktére nie
osiggnety nadwyzki operacyjnej, prowadzi to do wzrostu kosztédw obstugi dtugu i nasilenia dziatan
polegajacych na sprzedazy majatku samorzadowego w celu poprawy ich sytuacji inwestycyjne;j*.
Indywidualny wskaznik zadtuzenia spotyka sie tez z krytykg w literaturze przedmiotu®°.

Ustawg z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw®' wprowadzono zmiane sposobu wyliczania wskaznika. Oparto go na wartosci
wydatkow i dochoddéw biezacych, przy czym zrezygnowano z ujmowania dochodéw ze sprzedazy
majatku jako elementu podwyzszajgcego zdolnos¢ zadtuzania sie jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Jednoczes$nie w art. 243 ustawy odwotano sie do danych historycznych z siedmiu ostat-
nich lat, co tagodzi wptyw gwattownych zmian koniunkturalnych na warto$¢ wskaznika®. Celem
zmian byta m.in. likwidacja mozliwos$ci obchodzenia wskaznika przez wykorzystywanie nie-
standardowych Zrédet finansowania (np. leasing zwrotny)*3. Pierwotna konstrukcja wskaznika
zaktadata wykorzystanie danych tylko z trzech kolejnych lat i odnosita sie do innych elementéw
po prawej stronie réwnania (a wiec do dochodéw ze sprzedazy majatku czy dochodéw ogdtem).

Przyjete rozwigzanie nie rozstrzyga jednak wszystkich probleméw. Zagrozenie dla ptynnosci
jednostki samorzagdowej moze bowiem wynikac z koniecznosci wykonania zadan, ktore reali-
zuje ona w ramach dotacji otrzymywanych od rzadu. Jako przyktad K. Owsiak podaje program

46 Jastrzebska M., Ograniczenia...

47 B. Romowicz, op. cit., s. 228.

48 Ibidem, s. 229.

49 B. Edwarczyk, Rola..., s. 184.

50 M. Tetla, Dfug..., s. 138.

51 Dz.U. 2018, poz. 2500.

52 Bez dugdw. Rzqd: zmiany zasad zadtuzania sie i sptaty samorzgdowych diugdw, Serwis Samorzadowy PAP,
11lipca 2018 r., https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/bez-dlugow-rzad-zmiany-zasad-zadluzania-sie-
-i-splaty-samorzadowych-dlugow [dostep: 28 wrzesnia 2021 r.].

53 Nowelizacja ustawy o finansach publicznych sposobem na rosngce zadfuzenie samorzgdéw, Wolters Kluwer,
21 czerwca 2019 r., https://www.profinfo.pl/blog/nowelizacja-ustawy-o-finansach-publicznych-sposobem-
-na-rosnace-zadluzenie-samorzadow/ [dostep: 28 wrzesnia 2021 r.].
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Rodzina 500+, w ramach ktérego kwoty wyptacane beneficjentom sg zaliczane na poczet wydat-
kéw biezacych, a to wptywa na zmniejszenie sie limitéw zadtuzenia ze wzgledu na mechanizm
indywidualnego wskaznika zadtuzenia czy ztotej requty budzetu®. Stad pojawia sie pytanie, czy
w ogble s3 potrzebne ograniczenia prawne w zarzadzaniu dtugiem.

Mechanizmy rynkowe i inne uwarunkowania

Niewatpliwie duze znaczenie w zarzadzaniu dtugiem JST majg réwniez koszty obstugi dtugu,
ktére sg uzaleznione od wyceny przez rynek zgtoszonych potrzeb kapitatowych ze strony JST.
Rynek przy wycenianiu okreslonego zapotrzebowania poréwnuje oferte JST do innych trans-
akcji dostepnych na rynku. Mowa przede wszystkim o wyliczeniu oczekiwanej stopy zwrotu
z inwestycji w instrumenty dtuzne danej JST w poréwnaniu ze stopami zwrotu wyliczonymi dla
innych instrumentéw. Pomocny jest w tym zakresie réwniez rating instrumentéw dtuznych.

Prébe ujecia wielu determinant, ktore wptywajg na wartosc zgtoszonego przez JST zapotrze-
bowania na srodki dtuzne na rynku kapitatowym, podjat M. Wisniewski. Wskazuje on na czynniki
o charakterze zewnetrznym (koszty obstugi dtugu obecnego i potencjalnego/przysztego; requ-
lacje prawne organizujgce funkcjonowanie samorzadu) i czynniki o charakterze wewnetrznym
(decyzje i dziatania mieszkaricdw oraz przedsiebiorcéw lokalnych; decyzje wtadz samorzado-
wych co do strategii rozwoju, polityki podatkowej i gospodarki majatkiem komunalnym)?>.
Pokrywa sie to z wynikami analiz innych badaczy. Mozna jedynie zaznaczy¢, ze istotng zmienna
wydaje sie réwniez sktonno$¢ wtadz wykonawczych JST do ryzyka, ktére jest podejmowane
zwhaszcza w celu utrzymywania réwnowagi (stabilnosci) finansowej jednostki’®.

Problem efektywnosci w gospodarce dtuznej samorzadu terytorialnego

Efektywno$¢ w ST oznacza optymalne gospodarowanie srodkami uwzgledniajgce wykorzysty-
wanie kapitatu obcego®”. W literaturze mozna znaleZ¢ interesujace badania i analizy zréznicowa-
nej efektywnosci zarzadzania dtugiem w JST, np. niektorych wojewddztwach (np. podlaskim)?,
Dostrzega sie réwniez trudnos¢ mierzenia efektywnosci zarzadzania finansami publicznymi.
Kierunki badan skupiaja sie wiec na*’:

= efektywnosci funkcjonowania i realizacji zadan publicznych w kontekscie zrédet ich finan-

sowania,
= efektywnosci zarzadzania ustugami komunalnymi i gospodarka lokalna,

54 K. Owsiak, op. cit., s. 169.

55 M. Wisniewski, op. cit., s. 35.

56 M. Dylewski, Instrumenty stabilizowania dtugoterminowej rownowagi finansowej /ST, ,Finanse Publiczne” 2016,
nr451,s.73.

57 K. Peter-Bombik, AJ. Kozuch, op. cit., s. 248.

58 Por. M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie dfugiem w jednostce samorzgdu teryto-
rialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

59 A. Swirska, op. cit., s. 89.
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= uwarunkowaniach decentralizacji finanséw publicznych i problemach samodzielnosci fi-
nansowe;j,

= poszukiwaniu fakultatywnych Zrédet finansowania zadan publicznych,

= nowych metodach i narzedziach planowania budzetowego,

= efektywnosci narzedzi i metod w procesach zarzadzania finansami lokalnymi.
Zdaniem autoréw niniejszego opracowania analogicznego uktadu zagadnien problemowych
mozna doszukiwac sie w zarzadzaniu dtugiem JST, ktéry jest cze$cig gospodarki finansowej samo-
rzgdu terytorialnego. W zarzadzaniu dtugiem JST wykorzystuje sie wiele instrumentow, ktére moga
by¢ stosowane w gospodarce finansowej jednostki, np. budzet zadaniowy (ocena efektéw zadan
publicznych w kontekscie ich finansowania, w tym dodatkowych kwot wynikajacych z zaciggnietego
zadtuzenia), wskazniki ptynnosci i niewyptacalnosci (skutki decyzji finansowych, w tym co do wiel-
koscii kosztéw obstugi dtugu), tworzenie spdtek komunalnych (podnoszenie wiarygodnosci kredy-
towej JST na rynku), wieloletnia prognoza finansowa (planowanie sptat dtugu w kolejnych latach)
czy stosowanie roznych metod do wyliczania kosztdw finansowania (ujecie kasowe, memoriatowe).
Zgodnie z postulatami teorii kosztéw transakcyjnych, aby efektywnie zarzadzac finansami
JST (w tym dtugiem), trzeba uwzglednic kilka kwestii®®:
= samorzad nie ma petnej wtadzy nad zrédtami dochodéw (np. otrzymuje okreslone wysokosci
dochodéw z budzetu centralnego);
= samorzad wchodzi w liczne relacje i transakcje z podmiotami z sektora prywatnego mogace
generowac koszty transakcyjne po stronie samorzadu (np. wspdlna realizacja projektéw
wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych);

= samorzad podejmuje liczne inicjatywy i przenosi realizacje czesci zadan publicznych na
jednostki sektora prywatnego, przy czym ponosi dodatkowe koszty tego typu dziatan (np.
partnerstwo publiczno-prywatne);

= samorzad nie prowadzi procesu monitorowania kosztéw transakcyjnych (tzn. kosztéw po-
szukiwania partneréw do wspoétpracy oraz kosztéw zawarcia i obstugi transakcji w trakcie
obowigzywania umowy);

= wiadze samorzgdowe nie uwzgledniajg w swych decyzjach ryzyka posiadania przez nie nie-
petnej informacji przy podejmowaniu decyzji o zawieraniu transakcji (wynika to z niedosko-
natosci rynku).

Powyzsze kwestie przemawiaja za konieczno$cig powotania i prowadzenia wyspecjalizowanej
jednostki w strukturach samorzadu terytorialnego, ktéra by sie zajeta wymienionymi problema-
mi. Ze wzgledu jednak na koszty takiego przedsiewziecia nie wszystkie samorzady moga sobie
pozwoli¢ na utrzymywanie tego typu struktur. Pomocne w tym zakresie staja sie obligatoryjne
narzedzia stuzgce do wspierania decyzji o podnoszeniu efektywnosci funkcjonowania samorzadu
terytorialnego®' w zakresie jego finanséw, np. wieloletnia prognoza finansowa, kontrola zarzad-
za® czy audyt. Cze$¢ samorzaddw decyduje sie réwniez na instrumenty fakultatywne, tj. budzet

60 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, op. cit., s. 136-137.

61 A Swirska, op. cit., 5. 89.

62 Kontrola zarzadcza spetnia swoja funkgje tylko wéwczas, gdy wiadze jednostki kieruja sie standardami
kontroli zarzadczej. P. Sottyk, Kontrola zarzgdcza jako instrument nowoczesnego zarzqdzania w samorzgazie
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zadaniowy® (bedacy préba ujmowania poszczegdlnych zadan publicznych wedtug ich rentowno-
$ci, a nie klasyfikacji budzetowej), budzet partycypacyjny (wtaczajgcy mieszkancow do procesu
planowania budzetowego) oraz inne instrumenty (analiza wskaznikowa, rating komunalny,
benchmarking, partnerstwo publiczno-prywatne, prywatyzacja mienia komunalnego)®. Nie-
ktére badania wskazuja jednak, ze wladze samorzadowe sceptycznie oceniajg narzedzia stuzace
do badania efektywnosci zarzgdzania finansami publicznymi i nie traktuja ich jako instrumenta-
rium, ktére ma poprawi¢ efektywnos¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego®. Efekty
zastosowania tych narzedzi mogg by¢ bowiem inne od zamierzonych przez ustawodawce®®.
Jak ustalita A. Swirska, za kluczowe determinanty efektywnosci zarzadzania finansami publiczny-
mi uwaza sie: kompetencje pracownikéw urzedu w zakresie uzyskiwania finansowania z funduszy
unijnych, wyksztatcenie i kwalifikacje organu wykonawczego, cechy osoby podejmujacej decyzje
finansowe czy wspdtprace wkadz samorzadowych z sektorem prywatnym®. Zasadniczo, aby efek-
tywnie zarzadzac finansami publicznymi, nie wystarczy samo dopasowanie do wymogdéw praw-
nych. Wazny jest tez wynik pracy odpowiednio wykwalifikowanych pracownikdw samorzadowych,
ktorzy moga wspierac sie réznymi instrumentami, np. analiza finansowa® czy strategig zarzadza-
nia®. Oczywistoscig jest to, ze w zarzadzaniu finansami (i dtugiem) jednostki samorzadowej inne
uwarunkowania ma jednostka z matym budzetem, a inne - jednostka z budzetem liczagcym setki
milionéw ztotych’. Kazda z nich poszukuije jednak sposobéw efektywnego wykorzystania zasobow,
ktére posiada. Te same uwagi mozna poczyni¢ w kwestii zarzagdzania dtugiem samorzadowym.
Wptyw na efektywnosc¢ JST ma réwniez podejscie rachunkowe stosowane przez jednostke,
przy czym ma ona do wyboru jedna z dwdch zasad rachunkowosci: kasowa lub memoriatowa.
Oba podejscia majg swoje zalety i wady, aczkolwiek dominujace jest to pierwsze - kasowe’".

terytorialnym [w:] Sektor finanséw publicznych a rozwdj gospodarczy. Problemy i dylematy, red. M. Zukowski,
Wydawnictwo KUL, Lublin 2017, s. 311.

63 W literaturze, przy rozpatrywaniu budzetu zadaniowego i podejmowaniu proby ustalania efektywnosci
wydatkdéw publicznych, wspomina sie o réznych instrumentach stuzacych do pomiaru jakosci zadan i wy-
datkéw. A. Swirska, op. cit., s. 89.

64 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, op. cit., s. 142.

65 M. Milewicz, Czym jest kontrola zarzqdcza i jaki jest jej cel?, 13 lipca 2020 r., https://www.lex.pl/kontrola-
-zarzadcza-w-jednostce-samorzadu-terytorialnego-jst,12330.html [dostep: 20 sierpnia 2021 r.]; A. Swirska,
op. cit., s. 89.

66 A. Swirska, op. cit,, s. 91.

67 Ibidem.

68 Budzetowanie w jednostkach samorzgdu terytorialnego - reorientacja z administrowania na zarzgdzanie,
Prawo.pl, 14 wrze$nia 2010 r., https://www.prawo.pl/samorzad/budzetowanie-w-jednostkach-samorza-
du-terytorialnego-8211-reorientacja-z-administrowania-na-zarzadzanie,78765.html [dostep: 15 wrze$nia
2021r.].

69 Galinski P, Strategie zarzgdzania finansami w jednostkach samorzgdu terytorialnego, 2 pazdziernika 2009 .,
https://www.prawo.pl/samorzad/strategie-zarzadzania-finansami-w-jednostkach-samorzadu-terytorialne-
go,78517.html [dostep: 12 wrzesnia 2021 r.].

70 Czajkowska D., Zarzgdzanie finansami /ST - wielkos¢ ma znaczenie, 30 listopada 2017 r., https://wspolnota.
org.pl/news/zarzadzanie-finansami-jst-wielkosc-ma-znaczenie [dostep: 1 wrzesnia 2021 r.].

71 ). kukomska-Szarek, Ocena ptynnosci finansowej w ujeciu kasowym i memoriatowym samorzqdéw terytorialnych
wojewddztwa opolskiego, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 38(640), s. 128.
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Wprawdzie jego wykorzystywanie utrudnia analize ptynnosci finansowej danej jednostki, gdyz
nie sg wykazywane naleznosci ani zobowiazania przeterminowane, ale zmniejsza zagrozenie,
gdy pewne zobowigzania nie sg $ciggalne’.

Przy ocenie efektywnosci pozyskiwania kapitatu z finansowania obcego najtatwiej jest za-
stosowac poréwnanie kosztéw, ktére powstajg przy pozyskaniu danego kapitatu. W kontekscie
kredytow i pozyczek s3 to koszty odsetkowe, a przy papierach wartosciowych (oprécz wyptaty
wynagrodzenia inwestorowi) - réwniez koszty emisji. Emisja obligacji ma te przewage nad kre-
dytem, ze kwota zobowigzania z tytutu papieru warto$ciowego jest sptacana w cato$ci dopiero
w terminie zapadalnosci’. Jej wada jest za$ ograniczenie wykorzystania srodkéw uzyskanych
ze sprzedazy papieréw wartosciowych, gdyz te musza by¢ przeznaczane na konkretne cele
emisyjne. W zwigzku z tym Srodki uzyskane z tego Zrédta sa najczesciej przekazywane na in-
westycje infrastrukturalne™.

Z perspektywy efektywnego zarzadzania dtugiem dla wtadz ST istotne sg planowanie wielo-
letnie, utrzymywanie odpowiedniego ratingu rynkowego, utrzymywanie ptynnosci i wykorzysty-
wanie réznych narzedzi wspomagajacych efektywne zarzadzanie dtugiem w ramach otoczenia
charakteryzujgcego sie wzgledng stabilnoscig prawa i nieturbulentng koniunktura gospodar-
€z3™. Ze wzgledu na konstrukcje prawne ograniczajace limit zadtuzenia a odwotujace sie do
zmiennych zaleznych od warunkdéw rynkowych wzglednie stata polityka samorzgdu wobec za-
rzgdzania dtugiem moze zosta¢ gwattownie zmieniona, zwtaszcza gdy spadng dochody biezace
jednostki (z powodu mniejszych transferéw z budzetu centralnego) lub wzrosng wydatki biezgce
(np. dodatkowe kwoty wydatkowane na podobnych zasadach co srodki w programie Rodzina
500+)6. Zauwaza sie jednak w miare stafa relacje miedzy dochodami ogétem a wydatkami
biezgcymi (tabela 2). Gdyby nie byto ustawowego zakazu finansowania wydatkéw biezgcych
dtugiem, mozna by przypuszcza¢, ze wzrost zadtuzenia jest spowodowany czesciowym finan-
sowaniem wydatkéw biezacych dtugiem.

Tabela 2. Relacja dochodéw ogétem do wydatkéw biezgcych w jednostkach samorzadu tery-
torialnego w latach 2010-2020

| 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 ]
1,22 1,23 1,22 1,23 1,25 1,26

, 1,19 1,18 1,22 1,22 1,22

Zrédto: opracowano na podstawie danych z informacji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes-
nia 2021 r.].

72 Ibidem, s. 154.

73 B. Hadryjanska, J. Mrowicki, op. cit., s. 119.

74 ). Zawora, Obligacje komunalne jako zewnetrzne Zrddfo finansowania zadari jednostek samorzqdu terytorialnego,
L,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65(802), s. 209.

75 K. Peter-Bombik, AJ. Kozuch, op. cit., s. 250.

76 K. Owsiak, op. cit., s. 169.
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Aby zdecydowac o wielkosci i formie finansowania zewnetrznego, kluczowa jest nie tylko ana-
liza efektywnosciowa wydatkowania pozyskiwanych srodkéw, lecz takze uwzglednienie innych
czynnikéw, m.in. dostepnosci i elastycznosci finansowania, maksymalnej wysokosci srodkéw, wy-
mogo6w zwigzanych z zabezpieczeniem, wymaganej wiedzy i doswiadczenia, kosztéw pozyskania
Srodkéw (koszty transakcyjne), catkowitego kosztu dtugu, trybu wyboru instytucji finansujace;j,
terminéw ptatnosci rat, termindw zapadalnosci czy poziomu skomplikowania procedur pozy-
skania $rodkéw, ktéry moze zniechecac do korzystania np. z emisji papieréw wartosciowych?’.

Dtugoletni deficyt budzetowy w latach 2010-2020

Wskazuje sie, ze gtéwnym celem polityki zadtuzeniowej samorzadu terytorialnego jest wyzna-
czenie bezpiecznego i optymalnego poziomu zadtuzenia, zapewniajacego ptynnos¢ finansowg
jednostki’®. Mozna to zobrazowac przez zestawienie liczby JST, ktére maja problem z dtugo-
trwatym deficytem budzetowym. W ramach niniejszych badan przyjeto, ze jednostka prowadzi
efektywna gospodarke dtuzng, gdy deficyt (lub nadwyzka) znaczaco nie odbiega od réwnowagi
budzetowej (mniej niz 10%’?). Wyniki badania w zakresie deficytu ujeto w tabelach - od tabeli
3 do 6. W badaniu nie sprawdzano, czy deficyt utrzymuje sie stale w konkretnych jednostkach
samorzadu terytorialnego.

W przypadku gmin nie mozna zidentyfikowac statej tendencji do zmian. Wskazuje to na ko-
nieczno$¢ badania efektywnosci w poszczegélnych latach budzetowych. W kontekscie zaréwno
spadajacych kosztéw obstugi dtugu w kolejnych latach, jak i wzrostu zobowigzan ogétem mozna
uzna¢, ze wtadze gmin efektywnie zarzadzaja dtugiem, gdyz maksymalizujg wykorzystanie
kapitatu dtuznego przy jednoczesnym minimalizowaniu jego kosztéw, a zaciggane zobowig-
zania nie powodujg trwatych odchyler (ogétem dla wszystkich gmin). Nie wyklucza to jednak
nieefektywnej gospodarki finansowej i dtuznej na poziomie jednostkowym.

taczne zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego systematycznie wzrasta, przy czym
z kredytéw i pozyczek korzystajg gtéwnie gminy oraz miasta na prawach powiatu (wykres 4).

Liczebno$¢ miast na prawach powiatu, ktére w ramach gospodarki finansowej muszg zasila¢
swoje budzety kapitatem obcym, systematycznie spada. W 2020 r. w prawie wszystkich JST tego
typu odchylenie od stanu réwnowagi budzetowe] byto mniejsze niz 10% (w kontekscie deficytu
i nadwyzki). Mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze miasta na prawach powiatu od lat pro-
wadza efektywng gospodarke dtuzna.

77 1. Pszczotka, Obligacje komunalne jako instrument finansowania dziatalnosci jednostek samorzqgdu terytorial-
nego, ,Problemy Rozwoju Miast” 2011, nr 3-4, s. 133; M. Tetla, Kredyty..., s. 126; M. Zioto, Zewnetrzne, obce
Zrédfa finansowania wydatkdw inwestycyjnych gmin i determinanty ich doboru, ,Zeszyty Naukowe PTE" 2011,
nr10, s. 295.

78 M. Piszczek, Zarzgdzanie dfugiem w jednostkach samorzqdu terytorialnego [w:] Sektor finanséw publicznych
a rozwdj gospodarczy. Problemy i dylematy, red. M. Zukowski, Wydawnictwo KUL, Lublin 2017, s. 291.

79 Jest to wartos¢ umowna, wybrana ze wzgledu na cel badania. Zdaniem autoréw w kontekscie specyfiki
dziafania samorzadu (realizacja zadar publicznych, a nie maksymalizacja zysku) efektywnos¢ finansowg
JST mozna oceni¢ na podstawie osigganych wynikdw, tzn. nie zauwaza sie zbyt duzych odchyler miedzy
dochodami i wydatkami.
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Tabela 3. Liczba gmin z deficytem budzetowym w latach 2010-2020

| Rok | Razem [ Poniej5% 5-10% 10-15% 15-20% | Powyzej 20%
378 509 472 365 429

2010 2153

2011 1694 569 453 314 162 196
2012 1074 536 309 135 53 41
2013 977 575 243 84 40 35
2014 1250 695 318 129 53 55
2015 664 432 148 54 10 20
2016 488 394 75 12 6 1
2017 1246 784 323 91 32 16
2018 1729 713 411 274 125 95
2019 1054 646 255 91 37 25
2020 489 346 103 29 8 3

Zrédto: opracowano na podstawie danych zinformacji rocznych dotyczacych sprawozdar budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-
-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes$nia 2021 r.].

Wykres 4. taczne zadtuzenie ogétem w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce we-
dtug podziatu na szczeble samorzadowe w latach 2010-2020 (w mid z})
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Zrédito: opracowano na podstawie danych z informadji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes-
nia 2021 r.].
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Tabela 4. Liczba miast na prawach powiatu z deficytem budzetowym w latach 2010-2020

[ Rok | Razem | Ponlzej 5% 5-10% 10-15% 15-20% Powyzej 20%

2010 59

2012 43

2014 48

2016 17

2018 48

2020 35

Zrédto: opracowano na podstawie danych z informacji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes-
nia 2021 r.].

Tabela 5. Liczba powiatéw z deficytem budzetowym w latach 2010-2020

[ Rok | Razem | Ponlzej 5% 5-10% 10-15% 15-20% Powyze1 20%

2010 263

2012 136

2014 145

2016 57

2018 205

2020

Zrédfo: opracowano na podstawie danych z informacji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzes-
nia 2021 r.].
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W badanym okresie tgczne zobowigzania powiatéw wzrosty o ok. 1 mld zti osiggnety w 2020 r.
poziom zadtuzenia w wysokosci 6,5 mld zt. Z perspektywy tgcznego zadtuzenia jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie stanowi to znacznej kwoty. Prawdopodobnie jest to spowodowane ogra-
niczonymi zrédtami dochodéw tych jednostek, co przektada sie na mniejsze mozliwosci finanso-
wania ich dziatalnosci dtugiem, a decyzje o zadtuzeniu majg w ich przypadku bardziej dtugotrwate
efekty i s bardziej istotne w kontekscie dtugoletniego zarzadzania finansami tych jednostek.

Tabela 6. Liczba wojewédztw z deficytem budzetowym w latach 2010-2020

| Rok | Razem [ Ponitej5% 5-10% 10-15% 15-20% | Powyzej 20%
4 5 4 0 2

2010 15

2011 16 4 9 1 1 1
2012 14 8 4 1 1 0
2013 8 5 1 1 1 0
2014 8 4 2 2 0 0
2015 9 6 2 0 1 0
2016 1 1 0 0 0 0
2017 5 4 1 0 0 0
2018 9 4 4 1 0 0
2019 5 3 1 1 0 0
2020 3 3 0 0 0 0

Zrédto: opracowano na podstawie danych z informadji rocznych dotyczacych sprawozdan budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego, dostepnych na stronach Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/
sprawozdania-budzetowe oraz https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-
-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [dostep: 20 wrzesnia 2021r.].

Niekorzystnym zjawiskiem jest wzrost zadtuzenia samorzaddw wojewo6dzkich. W ciggu 10 lat
zwiekszyto sie ono 0 42% i osiggneto w 2020 r. 6,1 mld zt. Jedli uwzgledni sie liczbe jednostek
wojewddzkich (16), jest to bardzo duzy wzrost. Niemniej dane o osigganym deficycie wska-
zuj3, ze wojewodztwa nie majg probleméw z nierdwnowaga finansowa, co nalezy ttumaczy¢
wzrostem dochoddw jednostek tego szczebla pozwalajacym sfinansowac okreslone potrzeby
pozyczkowe. Dane dla wojewddztw sgq potwierdzeniem wniosku, ze zacigganie zobowigzan
powinno sie dokonywac¢ w kontekscie osigganych wynikédw budzetowych.

Podsumowanie

Cho¢ w badanym okresie (2010-2020) wprowadzono pewne zmiany (wymdg sporzadzania
wieloletnich prognoz finansowych i przeprowadzania kontroli zarzagdczych oraz implementacja
prawnych ograniczen zadtuzania sie samorzadu terytorialnego w ustawie o finansach publicz-
nych), to wciaz nie rozwigzano istotnych problemdw, przed ktérymi musi stang¢ wtadza kazdej
jednostki samorzgdu terytorialnego.
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Przeprowadzone w niniejszym artykule rozwazania prowadzg do kilku waznych wnioskéw.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przedstawione konstatacje stanowig otwarty katalog wnioskow
uznanych przez autoréw opracowania za istotne.

Przede wszystkim wazne jest wiasciwe dopasowanie struktury dochodéw i wydatkéw
w ramach proceséw budzetowych przez odpowiednio wykwalifikowane kadry zarzadzajace.
Powotywanie wykwalifikowanych oséb na stanowiska urzednicze jest bowiem kluczowe dla
prowadzenia efektywnej gospodarki finansowe;.

Efektywne zarzgdzanie zadtuzeniem to tez obnizanie kosztdw obstugi zadtuzenia czy wy-
korzystywanie struktur wiascicielskich (np. powotywanie spétek komunalnych) do obnizania
wydatkéw biezacych i utrzymywania wyptacalnosci w kontekscie nie tylko budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, lecz takze holdingu wiascicielskiego, ktéry wyksztatcita. Optymal-
na struktura zadtuzenia zalezy od charakterystyki konkretnej jednostki samorzadowe;j i jej
otoczenia.

Niewykorzystywane stale nadwyzki finansowe i staty niedobdr srodkéw sg charakterystycz-
ne dla jednostek nieefektywnych. Celem dziatania jednostki jest realizacja zadan publicznych,
w przypadku nadmiaru srodkéw warto je wiec wykorzystac na podniesienie jakosci ustug pub-
licznych czy zdecydowac sie na stosowanie preferencji podatkowych, ktére zwiekszajg kon-
kurencyjno$¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego. Systemowo tracg jednak jednostki
o matych budzetach. Prowadzi to do powstania barier rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
ogranicza rozwo6j do wyznaczonych obszaréw.

Mimo tgcznego wzrostu zadtuzenia JST nie mozna stwierdzi¢, aby system finanséw samo-
rzgdowych w tym obszarze byt nieefektywny. Wzrost dochodéw prowadzi odpowiednio do
wzrostu wydatkéw, a jednostki samorzadu terytorialnego skupity sie na szukaniu dodatkowych
zrédet dochoddw (np. wzrost dochodéw uzyskiwanych z majatku). Negatywnym zjawiskiem jest
szybszy wzrost zadtuzenia JST niz wzrost ich wydatkéw inwestycyjnych, co wskazuje, ze cho¢
zwieksza sie wielkos¢ srodkéw finansowych zarzgdzanych przez JST, to spada ich zdolnos¢ in-
westycyjna jako catosci. Jednostki samorzadu skupiaja sie na konkurencji o ograniczone zasoby
i podnoszeniu jakosci Swiadczonych przez nie ustug.
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