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Bariery w zaciaganiu kredytéow
i pozyczek przez jednostki
samorzadu terytorialnego

Czesé I*

Sebastian Skuza

Najwainiejsze problemy stojqgce przed polskimi
jednostkami sumorzqdu terytorialnego
w okresie transformacii

Odrodzony przed dwunastoma laty polski samorzad te-
rytorialny w postaci gmin stanat przed trudnym wyzwa-
niem. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Pol-
sce bylo niewatpliwie krokiem stusznym i potrzebnym
w dalszym procesie transformacji systemowej. Blisko
piecdziesiecioletni okres zycia gospodarczego w Polsce
za ,zelazna kurtyna” przyczynil sie do powstania luki
cywilizacyjnej, m.in. w infrastrukturze komunalnej, kt6-
rej polskie jednostki samorzadu terytorialnego nie sa w
stanie zapelni¢, przynajmniej w krétkim okresie.

Mimo licznych sukceséw, zwlaszcza w gospodarce
komunalnej oraz ochronie srodowiska w ciagu pierw-
szego dziesieciolecia funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego nie udato sie zamkna¢ wspomnianej wyzej
luki cywilizacyjnej. Z wyliczenn Agencji Rozwoju Ko-
munalnego wynika, ze chcac osiagnac¢ europejskie stan-
dardy komunalne, polskie gminy musiatyby wyda¢ co
najmniej 64 mld z1, z tego rocznie nie mniej niz:

- 883 mln zt na budowe sieci kanalizacyjnych,

- 443 mln zt na budowe sieci wodociagowych,

- 865 mln zI na budowe oczyszczalni $ciekéw oraz
sieci gazowych - 989 mln zi,

* Na podstawie pracy doktorskiej Sebastiana Skuzy ,,Lokalny diug publiczny w
warunkach polskiej transformaciji”, przygotowanej pod kierunkiem prof. dr hab.
H. Sochackiej-Krysiak w Szkole Gléwnej Handlowej w Warszawie. Recenzenta-
mi powyzszej pracy byli: prof. dr hab. E. Ruskowski z Uniwersytetu w Bialym-
stoku oraz prof. dr hab. W. Bien ze Szkoty Gl6wnej Handlowej w Warszawie.
Druga czes¢ artykulu ukaze sie w nr. 3/2003 ,Banku i Kredytu”.

- 450-500 mln zI na komunikacje miejska,

- 122 mln zt na utylizacje odpadéw.

Kwoty te wynikaja z dlugoletniego niedoinwesto-
wania. Sa one dla jednostek samorzadu terytorialnego
nie do zdobycia, przynajmniej w najblizszej przyszlo-
§ci. Dla poréwnania: dochody jednostek samorzadu te-
rytorialnego ogélem: gmin, wojewédztw i powiatéw
(64,9 mld z1), wyniosty w 1999 r. niewiele ponad kwo-
te potrzebna na zagospodarowanie luki cywilizacyjnej
w infrastrukturze komunalnejl. Sytuacja finansowa
panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego nie
wskazuje na mozliwosci znacznego wzrostu dochodéw
w najblizszym okresie.

Od poczatku procesu decentralizacji finanséw pu-
blicznych w Polsce watpliwa byla kwestia, czy srodki
postawione do dyspozycji samorzadu terytorialnego sa
adekwatne do powierzonych mu zadan. Wydaje sie nie-
mal pewne, ze niezaleznie od przyjetego systemu finan-
sowania jednostek samorzadu terytorialnego bedzie on
w najblizszych latach niedofinansowany.

Dalsza reforma dochod6éw jednostek samorza-
du terytorialnego powinna zmierza¢ do zastapienia
dotacji i subwencji zwiekszonymi dochodami wia-
snymi, m.in. poprzez zmiany w opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomoéci (kataster) lub zwieksze-
nie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w
podatkach dochodowych, ewentualnie wprowadze-
nie systemu dodatk6w do panstwowych podatkow
dochodowych?.

1 E. Zychowicz: Gminy szukajq wsparcia. ,,Rzeczpospolita” z dnia 29 sierpnia 2000 .
2 Szerzej na temat perspektyw docelowego systemu finans6w lokalnych w Pol-
sce H. Sochacka-Krysiak: Finanse lokalne. Warszawa 1995 Poltext.
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Zgodnie z art. 167 Konstytucji RP, dochody jedno-
stek samorzadu terytorialnego dzieli sie na trzy grupy:

- dochody wtasne,

- subwencje ogélna,

- dotacje celowe.

Sytuacja finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie przedstawiata sie dobrze w momencie ich
reaktywowania na szczeblu gmin, tj. w 1990 r., réwniez
obecny stan oraz prognozy na przyszlos$¢ nie sa zado-
walajace. W pierwszej dekadzie reaktywowania samo-
rzadu terytorialnego w Polsce znacznie powigkszyta sie
rozpieto$¢ miedzy przekazanymi zadaniami a ograni-
czonymi mozliwo$ciami wzmocnienia dochodéw, w
szczegblnosci - dochodéw wiasnych. Od 1991 r. do
2000 r. zauwaza sie staly spadek udzialu dochodéw
wiasnych w ogdlnej sumie dochodéw samorzadowych,
wynoszacy okolo 18 punktéw procentowych, przy jed-
noczesnym wzroécie udziatu dotacji o prawie 20 punk-
tow. Projekt znacznego zwiekszenia dochodéw wta-
snych poprzez wprowadzenie systemu dodatkéw do
podatkéw dochodowych, zgtaszany przez rzad jeszcze
w maju 1998 r., zostal wycofany z dalszych prac legi-
slacyjnych. Proponowany system dodatkéw byltby dla
jednostek samorzadu terytorialnego wygodnym instru-
mentem finansowym, zapewniajacym zaréwno wyzsze
dochody, jak i mozliwo$¢ oddzialtywania na gospodar-
ke lokalna3.

System dodatkéw w odréznieniu od procento-
wych udziatéw w podatkach dochodowych ma dwie
zasadnicze zalety. Po pierwsze, udzialy w podatkach
dochodowych mozna stosunkowo tatwo zmieniaé w
zalezno$ci od sytuacji finansowej budzetu panstwa. Po
drugie, system dodatkéw gwarantuje jednostkom samo-
rzadu terytorialnego okreslone wladztwo podatkowe?.

Tymczasem dzisiejsze wladztwo podatkowe doty-
czace jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest
do$¢ mocno ograniczone. Na przyktad gminy maja
ograniczona goérna stawke podatku od nieruchomosci,
czyli moga same ustala¢ stawke nizsza od maksymal-
nej. Jednak skutkiem , liberalnej” polityki fiskalnej jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest ograniczenie tzw.
czesSci wyr6wnawczej subwencji ogélnej. Zdaniem au-
tora, powyzsza sytuacja tworzy nieformalny przymus
ustalania maksymalnych stawek w podatkach lokal-
nych. Dzialania takie, tj. ograniczanie wspomnianej
subwencji, byloby rozwiazaniem pozadanym jedynie w
przypadku uznaniowych zaniechan lub umorzen po-
datkéw lokalnych przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego. Zaréwno stan finanséw publicznych, jak i sto-
sunkowo krotki okres ksztaltowania sie polskich kadr
samorzadowych nie sa prawdopodobnie mocnymi atu-
tami we wprowadzeniu systemu dodatkéw do podat-

3 H. Sochacka-Krysiak: W warunkach kryzysu finanséw patistwa. ,, Wspélnota”
z dnia 29 wrzesnia 2001 r.

4 Szerzej na temat dodatkéw do podatkéw samorzadowych H. Sochacka-
-Krysiak: Finanse lokalne. Warszawa 1995 Poltext.
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kéw panstwowych opartego na rozwiazaniach stosowa-
nych w panstwach skandynawskich, tj. bez okreslenia
gérnych stawek podatkowych. Przyjecie modelu wzo-
rowanego na doswiadczeniach skandynawskich mogto-
by doprowadzi¢ do znacznej rozpietosci stawek podat-
kowych, co jeszcze bardziej zwiekszytoby dysproporcje
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. W
skrajnej sytuacji podatki panstwowe moglyby sie staé
dodatkami do podatkéw samorzadowych. Mimo tych
trudnosci nalezy dazy¢ do stworzenia systemu dodat-
kéw do podatkéw panstwowych, natomiast okreslona
maksymalna stawke dodatkéw nalezaloby elastycznie
zwigksza¢ — wraz z rozwojem samorzadnosci lokalnej
oraz wyréwnywaniem standardu zycia mieszkancéw
poszczegblnych regionéw.

Przyktadowo, projekt ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego z kwietnia 2000 r. przy-
gotowano kierujac sie nastepujacymi zasadami®:

1. Gwarancja wzajemnej niezaleznosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Wzrost stawek udziatu w podatkach dochodo-
wych (od oséb fizycznych oraz od oséb prawnych).

3. Zwigkszenie dochodéw wtlasnych poprzez:

- zastapienie dochodami wtasnymi dotychczaso-
wych dotacji celowych na finansowanie badz dofinan-
sowanie zadan wlasnych, jak réwniez niektérych dota-
cji na zadania z zakresu administracji rzadowej,

- zastapienie dochodami wtasnymi dotychczasowej
subwencji drogowej w powiatach i wojewé6dztwach,

- zmniejszenie subwencji o$wiatowej oraz — w
przypadku gmin - subwencji rekompensujacej ubytek
dochodéw z tytutu likwidacji podatku od srodkéw
transportu,

- utrzymanie mechanizmu redystrybucji poziomej
shuzacego do wyréwnania nieréwnomiernego roztoze-
nia zrédel dochodéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego; zmniejszenie rozpietoéci dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego na mieszkanca polega
na obowiazku wplacania przez jednostki o wyzszych
dochodach subwencji wyréwnawczej dla jednostek o
nizszych dochodach.

Jednostki samorzadu terytorialnego w okresie
przejsciowym otrzymywatyby dodatkowa subwencje
(tzw. subwencje dostosowawcza) na wyréwnanie
ewentualnego ubytku dochodéw bedacego konsekwen-
cja wprowadzenia zmian systemowych.

Omoéwiony projekt nie wszed! w zycie z dwéch po-
wodéw. Po pierwsze, na zwiekszenie udzialéw w po-
datkach dochodowych nie pozwalata sytuacja budzetu
panstwa ze wzgledu na niedoszacowanie kosztéw czte-
rech reform systemowych. Po drugie, sama koncepcja
zmian wywolala niezadowolenie srodowiska samorzado-
wego. Wprawdzie wieksze dochody witasne umozliwiaja

5 Rzadowy projekt ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(wycofany z dalszych prac legislacyjnych).
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wieksza swobode w wydatkowaniu pozyskiwanych $rod-
koéw, jednak samorzadowcy wyrazali obawy, ze zastapie-
nie w miare sprawiedliwych (wspétczynnikowych) sub-
wencji i dotacji nierdéwnomiernie pozyskiwanymi docho-
dami wlasnymi zréznicuje pod wzgledem zamoznosci
jednostki samorzadu terytorialnego, a ponadto moze spo-
wodowaé klopoty z pltynnoscia. Ewentualne wejscie w
zycie takiej ustawy w przyszlosci spowoduje zmiane
struktury dochodéw, natomiast nie zapewni srodkéw na
osiagniecie europejskich standardéw komunalnych.

Na wysokos¢ dochodéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego wplywa réwniez polityka podatkowa pan-
stwa. Jako przyktad moze tu postuzyé¢ kwestia zmian w
podatku od towaréw i ustug. Propozycja rozciagniecia
powyzszego podatku na drobnych wytwércéw i rze-
mie$lnikéw poprzez zmniejszenie limitu zwolnien z
obrotéw o 80 tys. z1, do 40 tys. zl, oraz ograniczenie li-
sty zwolnien przedmiotowych dla podatnikéw rozli-
czajacych sie w formie karty podatkowej moze spowo-
dowa¢ przejscie podatnikéw na warunki opodatkowa-
nia ogblnego. Moze to doprowadzi¢ do zmniejszenia
dochodéw wtasnych gminy (wpltywy z karty podatko-
wej sa w catosci dochodem gmin).

Obowiazujaca obecnie ustawa o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego na lata 1999-20026
wprowadza do poprzedniej (na lata 1999-2000, a na-
stepnie 2001 r.) jedynie kosmetyczne zmiany, wiazace
sie gtéwnie z wejsciem w zycie innych ustaw (m.in.
ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego).

Zapowiedzia doniostych zmian w dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego od 2002 r. byta dekla-
racja Premiera Jerzego Buzka o likwidacji czesci agencji
rzadowych i celowych funduszy na szczeblu central-
nym ogloszona podczas Poznanskiej XIV Ogélnopol-
skiej Konferencji Wéjtéw, Burmistrzéw, Prezydentow,
Starostéw i Burmistrzow’. Samorzadowcy od lat suge-
rowali przeniesienie na szczebel samorzadowy $rod-
kéw i zadan funduszy i agencji, domagajac sie decen-
tralizacji finanséw publicznych. Jednak przy obecnym
stanie finansé6w publicznych cze$¢ samorzadowcéw
sceptycznie i nieufnie przyjeto tzw. dekalog Premiera
Buzka®. Najwazniejszymi zadaniami wg zaproponowa-
nych rozwiazan miaty byé:

1) przejecie przez samorzad niektérych przedsie-
biorstw panstwowych (np. PKS),

2) likwidacja osobowosci prawnej Wojewddzkich
Funduszy Ochrony Srodowiska i przekazanie funduszy
do wojewédztw samorzadowych,

6 Ustawa z dnia 14 listopada 2001 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2001 r., nr 145, poz. 1623 ze zm.).

7 Konferencja odbyta si¢ w dniach 17-18 maja 2001 r. w Poznaniu.

8 Z art. 199 ustawy o finansach publicznych wynika, ze Rada Ministréw powinna
dokona¢ analizy celowosci dzialania funduszy celowych, powolanych na mocy
ustaw, oraz jednostek organizacyjnych (agencji) i przedstawi¢ wnioski Sejmowi w
terminie do dnia 31 grudnia 1999 r. Pomimo wywiazania sie przez Rade Ministréw
z tego zadania w praktyce nie doszlo wéwczas do rozstrzygajacych zmian.
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3) decentralizacja Funduszu Alimentacyjnego i
przekazanie $rodkéw do powiatéw,

4) decentralizacja Paiistwowego Funduszu Komba-
tantéw i przekazanie srodkéw do powiatéw,

5) przekazanie samorzadowi wplywoéw z optat, kar
1 mandatéw,

6) zapewnienie srodkéw na prowadzenie polityki
rozwoju regionalnego,

7) likwidacja Panstwowego Funduszu Rehabilita-
cji Oséb Niepetnosprawnych (lub ograniczenie kompe-
tencji i zadan na rzecz powiatéw),

8) likwidacja Centralnego Funduszu Ochrony
Gruntéw Rolnych oraz Centralnego Funduszu Gospo-
darki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym,

9) stopniowa likwidacja Agencji Wtasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa,

10) dofinansowanie zadan o§wiatowych w 2001 r.

Celem proponowanych zmian bylta racjonalizacja
zarzadzania finansami publicznymi na szczeblu cen-
tralnym. Projekt reformy dochodéw jednostek samorza-
du terytorialnego zawieral natomiast propozycje zwiek-
szenia dochodéw wtasnych oraz udzialéw w podat-
kach bezposrednich i posrednich kosztem redukcji cze-
Sci dotacji i subwencji. Nowy system dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, stanowiacy element fi-
nanséw publicznych panstwa, mial by¢ powiazany z
organizacja, zasadami i sposobem funkcjonowania bu-
dzetu panstwa w zakresie Zrédel, sposobu poboru i
przeptywu $rodkéw finansowych. Oznacza to, ze w
przypadku trudnosci budzetowych ucierpi réwniez sa-
morzad. Stwierdzenie to nabiera obecnie coraz wiek-
szego znaczenia ze wzgledu na kryzys finanséw pu-
blicznych. W zwiazku z programem naprawczym fi-
nanséw publicznych mozna spodziewac sie ze strony
rzadu dzialan polegajacych na ograniczaniu subwen-
cjonowania i dotowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Dziatan tego typu nalezy oczekiwaé z dwdéch
powodéw.

Po pierwsze, ograniczenie wspomnianych wydat-
kéw budzetu panstwa, a tym samym dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, bedzie odczuwalne dla
przecietnego obywatela posrednio i dopiero po pew-
nym czasie. Subiektywnie bedzie zas§ mniej odczuwal-
ne niz np. redukcja etatéw w administracji rzadowej
lub zamrozenie plac, rent badz emerytur.

Po drugie, brak srodkéw finansowych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego w wyniku ograniczenia
budzetowych Zrédet finansowania moze wymusié
wzrost zadluzenia samorzadu. Podobne dzialania po-
przez ,ucieczke w zobowiazania” mozna zaobserwo-
waé w przypadku ZUS oraz otwartych funduszy eme-
rytalnych. Kasowe wykonanie budzetu pafstwa w wy-
niku redukcji czesci wydatkéw moze sie poprawié, na-
tomiast w miare bezpieczny diug (bez putapki zadtuze-
nia) moze by¢ skutecznym czynnikiem poprawy obec-
nego stanu finanséw publicznych.
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Dziatania zmierzajace do stopniowej likwidacji
funduszy celowych i agencji napotkaja z pewnoscia sil-
ny opér przeciwnikéw?, Ponadto nalezy zwrécié uwa-
ge na znaczne zwiekszenie obciazen biurokratyczno-
-sprawozdawczych poprzez powstanie znacznej liczby
funduszy powiatowych.

Przyjeta przez Sejm i Senat (a zawetowana przez
prezydenta) ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z 2001 r. wzbudzita wiele kontrowersji i
emocji. Mimo ze kierunek zmian ustawowych jest
zgodny z wczeéniejszymi deklaracjami samorzadow-
céw, wielu z nich jest niezadowolonych z przyjetej
ustawy. Zwiazek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej
Polskiej wystosowal nawet oficjalne pismo do Prezy-
denta z prosba o zawetowanie ustawy. Na to stanowi-
sko wptyneto kilka czynnikéw.

Po pierwsze, Zarzad uznal za niedopuszczalne
ustawowe zmniejszenie dochodéw przy jednoczesnym
zwigkszeniu zadan wiasnych dla 980 gmin wiejskich.
Wedtug symulacji Ministerstwa Finanséw w 1.181 gmi-
nach dochody zwieksza sie zaledwie o poziom inflacji
planowanej na 2002 r., tj. 0 5,5%.

Po drugie, Zarzad zarzuca projektodawcy brak
ustawowego wzmocnienia samorzadu wiejskiego, ktd-
rego sytuacja finansowa w ostatnich latach ulegta
Znacznemu pogorszeniu.

Po trzecie, szczegdlny sprzeciw wzbudzito przeka-
zanie gminom jako zadan wtasnych obowiazkéw pole-
gajacych na utrzymywaniu gminnych osrodkéw pomo-
cy spotecznej oraz finansowania innych §wiadczen be-
dacych dotychczas zadaniami zleconymi — w sytuacji
prawdopodobnego braku srodkéw na realizacje (zarzut
braku analizy kosztéw proponowanych zmian). Na te-
renach wiejskich od kilku lat zauwazalny jest proces
wzrostu zaréwno bezrobocia, jak i liczby os6b upraw-
nionych do §wiadczen socjalnych.

Po czwarte, nowa ustawa uwzglednia jedynie §rod-
ki na realizacje podstawowych zadan, nie przewidujac
nawet minimalnego wzrostu dochodéw na wyréwnanie
szans i stymulowanie rozwoju spotecznosci wiejskiej.

Zasadniczych rozstrzygnie¢ w zakresie pozyskiwa-
nia zewnetrznych zrédet finansowania nie nalezy wia-
za¢ ze Srodkami pomocowymi pochodzacymi z Unii
Europejskiejll. Na przyktad inwestycje stuzace realiza-
cji priorytetéw ekologicznych i komunalnych w latach
2000-2002 beda mialy pierwszenstwo w dostepie do
dotacji z funduszy przedakcesyjnych (m.in. ISPA), sie-
gajacych maksymalnie 75% udziatu §rodkéw publicz-
nych. Przewiduje sie uzupelniajace finansowanie ze

9 Na temat agencji rzadowych i funduszy celowych: W. Misiag, E. Malinowska: Fun-
dusze i agencje, czyli budzetowa galeria osobliwosci. ,Rzeczpospolita” z dnia 10 lip-
ca 1999 r.; W. Misiag: Bez specjalnego nadzoru. ,Rzeczpospolita” z dnia 12 marca
1997 r. oraz J. Beniowski: Rzecznik czuwal. ,Gazeta Bankowa”, 7-13 sierpnia 2001 r.
10 Stanowisko Zwiazku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej. ,, Wsp6lno-
ta” z dnia 1 wrzeénia 2001 ., s. 13.

11 Na podstawie Stanowiska negocjacyjnego Polski w obszarze ,,érodowisko”,
http://www.mos.gov.pl.

BANK | KREDYT [uty 2003

zrédet publicznych w formie dotacji i pozyczek prefe-
rencyjnych przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodo-
wiska i fundusze wojewédzkie. Inwestorzy beda musie-
li udokumentowa¢ (listy odmowne, np. odmowa udzie-
lenia kredytu z banku) brak mozliwosci uzyskania do-
finansowania ze zrédet komercyjnych oraz z miedzyna-
rodowych instytucji finansowych. Wymagany bedzie
udzial srodkéw wiasnych (budzet gminy, zysk lub fun-
dusz amortyzacyjny sp6tki gminnej) w wysokosci przy-
najmniej 20% naktadéw inwestycyjnych.

Inwestycje stuzace realizacji priorytetéw w latach
2002-2006 beda nadal miaty pierwszenistwo w dostepie
do funduszy przedakcesyjnych (ISPA) w wysokosci sie-
gajacej maksymalnego poziomu udziatu Srodkéw pu-
blicznych. Przewiduje sie uzupeiniajace finansowanie
ze zrodet publicznych, dostarczane w formie pozyczek
preferencyjnych przez Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i fundusze wojewd6dzkie. Wymagany be-
dzie udzial srodkéw wiasnych (budzet gminy, zysk lub
fundusz amortyzacyjny spétki gminnej) w wysokosci
przynajmniej 20% naktadéw inwestycyjnych.

Inwestycje stuzace celom priorytetowym w latach
2006-2010 beda mialy pierwszenstwo w dostepie do
dotacji z funduszy spéjnosci i strukturalnych przezna-
czonych na ochrone $rodowiska, uruchomionych z
chwila wstapienia Polski do Unii Europejskiej. Maksy-
malny udzial §rodkéw Unii Europejskiej w finansowa-
niu tej grupy inwestycji beda okreslaly odpowiednie
przepisy Unii Europejskiej. Przewiduje sie dalsze uzu-
pelniajace finansowanie ze zrédet publicznych w for-
mie pozyczek preferencyjnych przez Narodowy Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i fundusze wojewd6dzkie. In-
westorzy beda musieli udokumentowaé¢ brak mozliwo-
§ci uzyskania dofinansowania ze zrédet komercyjnych.
Srodki miedzynarodowych instytucji finansowych,
przyznawane na warunkach preferencyjnych, nie beda
juz wtedy dostepne dla Polski. Wymagany bedzie nadal
udzial srodkéw wiasnych (budzet gminy, zysk lub fun-
dusz amortyzacyjny sp6tki gminnej) w wysokosci przy-
najmniej 20% naktadéw inwestycyjnych.

Inwestycje stuzace realizacji priorytetéw po
2010 r. beda mogty by¢ finansowane w szczeg6lnosci
dotacjami z funduszy strukturalnych przeznaczo-
nych na ochrone Srodowiska, uruchomionych z
chwila wstapienia Polski do Unii Europejskiej. Po-
dobnie jak w poprzednich latach przewiduje sie fi-
nansowanie uzupelniajace ze Zrédet publicznych w
formie pozyczek preferencyjnych, a tam, gdzie to be-
dzie uzasadnione, dotacje z Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i funduszy wojewédzkich. Tak
jak w latach poprzednich inwestorzy beda musieli
udokumentowaé brak mozliwosci uzyskania dofinan-
sowania ze zrédet komercyjnych.

Z przedstawionych zatozen wynika, ze Polska mo-
ze otrzymac znaczna pomoc finansowa ze Srodkéw unij-
nych, gtéwnie na tzw. zadania priorytetowe i to dopie-
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ro po wypelnieniu okreslonych warunkéw. Warunek
wktadu wlasnego (20-30%) mozna poréwnac z wymaga-
niami bankéw komercyjnych przy udzielaniu kredytow.
Niestety, przepisy dotyczace udokumentowanej odmo-
wy pozyskania srodkéw ze Zrédet komercyjnych moga
w praktyce uniemozliwi¢ dostep do §rodkéw unijnych.
Pomoc z funduszy unijnych moze by¢ traktowana jako
uzupelniajace zrédto finansowania programéw proeko-
logicznych, a mozliwosci wykorzystania $rodkéw po-
mocowych w znacznej mierze beda zaleze¢ od zdolno-
sci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Znaczne potrzeby inwestycyjne oraz zly stan ist-
niejacej infrastruktury technicznej w potaczeniu z ogra-
niczonymi mozliwosciami budzetéw samorzadowych
stanowia jedna z gtéwnych barier rozwoju dla wiekszo-
sci jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Sto-
sownie do art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych, Zrédtem przychodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego sa m.in. rodki pocho-
dzace ze sprzedazy papieréw wartosciowych oraz za-
ciagnietych kredytéw i pozyczek. Kredyty bankowe sta-
nowily w 1998 r. 40,5% zewnetrznych zrédet finanso-
wania inwestycji komunalnych, czyli okolo 6,9%
wszystkich §rodkéw wydatkowanych na te inwestycje
(w 1995 r. odpowiednio okolo 28,1% i 3,6%). Ze-
wnetrzne zrédia finansowania oraz §rodki wydatkowa-
ne na inwestycje odnoszace sie do obligacji komunal-
nych w 1998 r. wyniosty 3,4% i 0,6%. Pomimo wzro-
stu aktywnosci gmin w zakresie dlugéw zaciaganych na
warunkach komercyjnych mozna zauwazy¢, ze po ko-
mercyjne $rodki finansowania inwestycji komunalnych
siegaja przede wszystkim duze osrodki miejskie. We-
dtug danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Ko-
szalinie, zadluzenie gmin z tytulu kredytéw na glowe
mieszkanca na koniec 1997 r. wyniosto 13,8 zl, przy
czym w gminach o liczbie ludnosci nieprzekraczajacej
50 tys. mieszkanicow bylo znacznie mniejsze od prze-
cietnej i wynosito 6,8 zt, a w gminach powyzej 50 tys.
mieszkancéw — 25 zi. Jedynie 15% gmin o liczbie
mieszkancéw nieprzekraczajacej 50 tys. wykazywalo w
1997 r. zadluzenie z tytulu kredytéw komercyjnych,
podczas gdy w przypadku gmin o liczbie mieszkancéw
od 50 do 100 tys. — 27%, a w gminach powyzej 100 tys.
mieszkancéw — 43%. Pomimo braku analogicznych da-
nych empirycznych za lata nastepne z duzym prawdo-
podobienstwem mozna stwierdzi¢, ze tendencje ksztal-
towania sie zadluzenia w zaleznosci od wielkosci gmi-
ny nadal sie utrzymuja®2.

W poréwnaniu z wysokoscia (poziomem) zadtuze-
nia wystepujaca zwlaszcza w duzych gminach znacz-
nie wieksze braki w infrastrukturze komunalnej wyka-
zuja gminy mate. W 1997 r. z wodociagu korzystato
71,1% ludnoéci miast ponizej 5 tys. mieszkancow,

12 Uzasadnienie do projektu ustawy o wspieraniu przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych. Projekt Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, wycofany z prac po
konsultacjach z Ministerstwem Finansow.
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79,1% ludnoéci miast o liczbie mieszkancéw w prze-
dziale 5-10 tys., 83,2% ludnosci w przedziale 10-20 tys.
mieszkancéw, natomiast w miastach powyzej 200 tys. —
96,8%. Analogiczna sytuacje mozna zaobserwowaé
réwniez w przypadku kanalizacji. Z kanalizacji korzy-
stato tylko 38,8% ludnosci miast ponizej 5 tys. miesz-
kancow, 58,5% ludnoéci miast o liczbie mieszkancéw
w przedziale 5-10 tys., 70,0% z miast o liczbie miesz-
kancéw w przedziale 10-20 tys. i az 91,8% w aglome-
racjach powyzej 200 tys. Jeszcze wiekszy dystans mie-
dzy osrodkami matymi a duzymi wytworzy! sie w przy-
padku gazu, z ktérego korzystato 23,1% ludnoéci miast
ponizej 5 tys., 45,4% ludnosci miast o liczbie miesz-
kancéw w przedziale 5-10 tys., 57,0% ludnosci miast o
liczbie mieszkancéw w przedziale 10-20 tys. i 91,8% w
miastach powyzej 200 tys13.

Teza dotyczaca mozliwosci zadtuzania sie jedno-
stek samorzadu terytorialnego ma zaréwno zdecydowa-
nych zwolennikéw, jak i zagorzalych przeciwnikéw.
Od czaséw Rewolucji Francuskiej dominuje koncepcja
»uzupelniania” panstwa przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Mimo zagwarantowanej samodzielnosci
oraz odrebnej osobowosci prawnej jednostki samorza-
du terytorialnego dziataja w ramach organizmu pan-
stwowego i podlegaja okreslonym prawnie ogranicze-
niom oraz nadzorowi ze strony organéw panstwowych.

Jednoczesnie samorzad terytorialny zmuszony jest
do pozyskiwania srodkéw na inwestycje w publicz-
nych i prywatnych instytucjach finansowych oraz na
rynku kapitalowym. Oczywiscie, pozyskanie ta droga
srodkéw finansowych wiaze sie z koniecznoscia poz-
niejszego zwrotu wraz z odsetkami (kosztami obstugi
dtugu).

Obecna sytuacja jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce przypomina kwadrature kota. Z jednej stro-
ny brak odpowiednich dochodéw uniemozliwia rozwoéj
jednostek samorzadu terytorialnego, a z drugiej strony
ograniczenia w zaciaganiu zobowiazan utrudniaja jed-
nostkom samorzadu terytorialnego pozyskanie nie-
zbednych $rodkéw na rynku kapitalowym. Niniejsza
publikacja stanowi prébe ujawnienia nieprawidtowosci
w systemie zabezpieczen stuzacych ograniczaniu za-
dtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego. Autor
zaklada, ze dalsze reformy dotyczace dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie przyczynia sie do ich
zasadniczego realnego wzrostu, a jedynie do zmiany
struktury. Samorzad terytorialny powinien mie¢ zatem
wieksze mozliwosci korzystania z zewnetrznych zZrédet
finansowania, w tym kredytéw i pozyczek. Publikacja
nie sprowadza sie tylko do krytyki obecnego systemu
prawno-finansowego, lecz réwniez — na podstawie do-
$wiadczen zagranicznych oraz przemys$len autora — za-
wiera propozycje rozwiazan, przeciwdzialajacych obec-

13 Uzasadnienie do projektu ustawy o wspieraniu przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych. Projekt Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (wycofany z dalszych
prac legislacyjnych).
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nym negatywnym zjawiskom w sferze lokalnego diugu
publicznego. Zdaniem autora, warunkiem pomyslnego
rozwoju gospodarki samorzadowej, a zwlaszcza zlikwi-
dowania luki infrastrukturalnej, dotyczacej podstawo-
wych zadan samorzadu w ramach decentralizacji teryto-
rialnej zadan publicznych, jest zmiana dotychczasowe-
go systemu ograniczen w pozyskiwaniu srodkéw na roz-
woj, tj. zaciaganiu kredytow i pozyczek przez poszcze-
g6lne jednostki samorzadu terytorialnego.

Procedury sanacyjne i ostroinosciowe
w zacigganiv diugu publicznego

Zgodnie z zasada jawnosci i przejrzystoéci finanséw
publicznych, Minister Finanséw systematycznie publi-
kuje dane o kwocie panstwowego dtugu publicznego,
kwocie udzielonych poreczen i gwarancji oraz przewi-
dywanych wyplat z tego tytulu, na poziomie sektora fi-
nanséw publicznych i Skarbu Panstwa, a takze dane o
tym, jak ksztattuja sie wielkosci diugu oraz dtugu wraz
z przewidywanymi wyplatami z tytutu gwarancji i po-
reczen w relacji do PKB na poziomie sektora finanséw
publicznych i Skarbu Panstwa. Prowadzony w ten spo-
s6b monitoring stanu zadluzenia umozliwia kontrole
wykonania norm zawartych w Konstytucji.

Z uwagi na rzeczywista mozliwo$¢ monitorowania
Pprzyjetej w ustawie relacji panstwowego dtugu publicz-
nego do produktu krajowego brutto (PKB) przyjeto, ze
realizacja normy konstytucyjnej w tym zakresie odby-
wac sie bedzie przede wszystkim na plaszczyznie pro-
cedur ostrzegawczych i sanacyjnych, skonstruowanych
tak, by uprawdopodobni¢ zachowanie pozadanego
ksztaltowania sie powyzszych relacji.

Przedstawione ponizej zasady sanowania
uwzgledniaja zalecenie objecia monitoringiem takze
narazenia na ryzyko z tytutu udzielonych poreczen i
gwarancji. Kwoty wyplat z tytutu zapadajacych w da-
nym roku poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa sa bo-
wiem ujmowane w wydatkach budzetowych.

Powodem wprowadzenia mechanizméw limituja-
cych poziom zadluzenia mierzonego relacja do PKB,
poprzez konstrukcje procedur ostroznoéciowych i sa-
nacyjnych, jest potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa
makroekonomicznego i zdrowych finanséw publicz-
nych jako podstawy stabilnego i zréwnowazonego
wzrostu gospodarczego.

Procedury okreslone w art. 45 ustawy o finansach
publicznych sa uruchamiane w zaleznosci od ksztalto-
wania sie relacji tacznej kwoty panstwowego dtugu pu-
blicznego, powiekszonej o kwote przewidywanych wy-
plat z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez
podmioty sektora finanséw publicznych, do PKB. Kry-
terium to uwzglednia wiec zadluzenie podmiotéw sek-
tora oraz przewidywany poziom obciazen sektora, wy-
nikajacy z udzielonych poreczen i gwarancji. W chwili
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przygotowywania projektu budzetu na nastepny rok
podstawa jest relacja obliczona za rok poprzedni.

Procedury sanacyjne, ich zakres oraz forma uzalez-
nione sa od wspomnianej relacji, a progi wyznaczaja
cztery ,,pasma”. W zalezno$ci od pasma obowiazuja co-
raz ostrzejsze ograniczenia, majace doprowadzi¢ do
spadku relacji ponizej kryterium konstytucyjnego lub
chronié przed jego przekroczeniem?4.

Przewidziane pasma dotyczace ksztaltowania sie
relacji panstwowego dtugu publicznego (PDP) powiek-
szonego o przewidywane wyplaty z tytutu poreczen i
gwarancji, do PKB przedstawiaja sie nastepujaco:

1. Jezeli relacja jest mniejsza od 50% PKB - usta-
wa nie wprowadza ograniczen i sankgcji.

2. Jezeli relacja jest réwna lub wigksza od 50% PKB:

e Centralne oraz lokalne organy administracji
panstwowej sa zobowiazane do zachowania szczeg6l-
nej dyscypliny budzetowej, polegajacej na przeciw-
dziataniu wszelkim zjawiskom mogacym prowadzi¢ do
zwiekszenia panstwowego diugu publicznego, a
zwlaszcza: deficytu budzetowego oraz udzielania pore-
czen i gwarancji wiazacych sie z ryzykiem poniesienia
skutkéw tych dziatan.

e Wprowadza sie ograniczenie dotyczace relacji
deficytu budzetu panstwa do jego dochodéw. Relacja ta
w uchwalonym przez Rade Ministré6w projekcie budze-
tu panstwa na rok nastepny nie moze by¢ wyzsza niz w
biezacym roku budzetowym.

¢ Tak wyznaczona warto$¢ relacji staje sie gérnym
ograniczeniem dla uchwalanych budzetéw poszczeg6l-
nych jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Jezeli relacja jest rowna lub wieksza od 55%
PKB:

e Projekt budzetu panstwa przedstawiony przez
Rade Ministréw ma zapewnia¢ spadek relacji dlugu
Skarbu Panstwa powiekszonego o kwote przewidywa-
nych wyptat z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panstwa do PKB w nastepnym roku budze-
towym. Oznacza to, ze zakladany poziom deficytu bu-
dzetu panstwa oraz przyrostu diugu z innych tytuléw
niz deficyt maja zapewnia¢ spadek relacji w nastepnym
roku budzetowym.

e Mozliwe do uchwalenia deficyty poszczegél-
nych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
takze sa ograniczone. Mechanizm ograniczania opiera
sie na relacji deficytu budzetu panstwa do jego docho-
doéw i jest liniowy w zakresie pasma 55-60%. Liniowy
mechanizm zapewnia, ze dla gérnej granicy (60%) bu-
dzety jednostek samorzadu terytorialnego nie zawiera-
ja deficytu. Dla dolnej granicy (55%) relacja deficytu
budzetu panstwa do jego dochoddéw jest gérna granica
relacji deficytu budzetu kazdej jednostki samorzadu te-
rytorialnego do jej dochodéw.

14 K. Mank, A. Suszynska, http://www.kprm.gov.pl/reformy/NOWE_PRA-
WO_SAM/komentarz/mank.htm, 15.03.2001 r.
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e Rada Ministréw przedstawia program sana-
cyjny, majacy zapewni¢ w przysztych latach spadek
relacji panstwowego diugu publicznego, powigkszo-
nego o przewidywane wyplaty z tytutu poreczen i
gwarancji udzielonych przez podmioty sektora pu-
blicznego, do PKB. Przedzial krytyczny jest tak
skonstruowany, aby zapobiec przekroczeniu relacji
60% panstwowego diugu publicznego, powiekszo-
nego o przewidywane wyplaty z tytulu poreczen i
gwarancji udzielonych przez podmioty sektora pu-
blicznego do PKB.

4. Jezeli relacja jest réwna lub wigeksza od 60%
PKB:

¢ Budzet panstwa oraz budzety jednostek samorza-
du terytorialnego musza by¢ zréwnowazone lub zamknaé
sie nadwyzka.

e Wprowadza sie zakaz udzielania nowych pore-
czen i gwarancji.

¢ Rada Ministréw przedstawia Sejmowi program
sanacyjny, ktérego podstawowym elementem sa przed-
siewziecia majace na celu obnizenie relacji ponizej
60% PKB.

Ustawa wprowadza jednak dwa wyjatki, do kté-
rych wszystkie wyzej wymienione ograniczenia nie sa
stosowane. Zgodnie z art. 45 ust. 2, tymi wyjatkami sa:

- kwoty deficytéw finansowane nadwyzkami z lat
ubieglych, zaré6wno w odniesieniu do budzetu pan-
stwa, jak i jednostek samorzadu terytorialnego; ten
istotny wyjatek ma na celu ulatwienie prowadzenia
dlugofalowej polityki inwestycyjnej, finansowanej
srodkami zaoszczedzonymi w latach ubiegtych, a wy-
datkowanymi w danym roku;

- w odniesieniu do budzetu panstwa kwota deficy-
tu sfinansowana przychodami z prywatyzacji wydzie-
lonych aktywéw Skarbu Panstwa, a wydatkowana na
wprowadzenie reformy ubezpieczen spotecznych.

Ponadto, ustawa przewiduje wylaczenia od opi-
sywanych powyzej procedur w przypadku wprowa-
dzenia stanu nadzwyczajnego, np. w sytuacji klesk
zywiotowych, koniecznosci prowadzenia dzialan
wojennych, uniemozliwiajacych lub w znacznym
stopniu utrudniajacych wykonanie programu sana-
cyjnego.

W trakcie realizacji budzetu na dany rok moze
dojéé, w sytuacji krancowej, do faktycznego przekro-
czenia pozadanej relacji PDP/PKB z przyczyn niezalez-
nych, np. jesli w wyniku gwattownego zalamania ko-
niunktury nastapi nieoczekiwana dewaluacja zlotego
(pomimo niezaciagania nowych zobowiazan wzroénie
kwota diugu w walutach obcych, w wyrazeniu ztoto-
wym) albo nastapi spadek wartoéci PKB (zmienia sie
proporcje, nawet bez zmiany poziomu zadluzenia).
Przypadki takie nie moga by¢ kwalifikowane jako na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez jed-
nostki odpowiedzialne za zaciaganie i zarzadzanie
dtugiem.
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Lagroienia zwigzane z procedurami
sanacyjnymi w odniesieniu do lokalnego diugu
publicznego

Z analizy powyzszych procedur sanacyjnych wynika,
ze dlug jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
moze zosta¢ ,wypchniety” przez diug Skarbu Panstwa
oraz innych jednostek sektora rzadowego, np. funduszy
celowych i kas chorych, co jest bardzo prawdopodobne
w zwiazku z wejsciem w zycie pakietu czterech reform.
Napieta sytuacja w ZUS spowodowala zmiane ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych i umozliwita za-
ciagniecie kredytow bankowych na biezaca realizacje
$wiadczen emerytalno-rentowych. Trudnoéci budzeto-
we zmuszaja zar6wno Skarb Panstwa, jak i fundusze
celowe do zaciagania nowych zobowiazan. Teoretycz-
nie moze wiec dojs¢ do sytuacji, w ktérej stosunkowo
dobrze prosperujace jednostki samorzadu terytorialne-
go, wykazujace minimalne zadluzenie, beda musiaty
poddac sie procedurom sanacyjnym.

Projektodawca rzadowy przewidziat wiec bardzo re-
strykcyjne ograniczenia w zakresie deficytéw budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostka samorza-
du terytorialnego po przekroczeniu przez panstwowy
dtug publiczny kwoty 50% PKB kazdorazowo musiataby
odnosi¢ sie do dopuszczalnego poziomu deficytu. Czy-
nienie w takiej sytuacji z projektowanego deficytu budze-
tu panstwa swego rodzaju pulapu dopuszczalnego defi-
cytu budzetu dowolnej jednostki samorzadu terytorialne-
go oznacza w rzeczywistosci niebezpieczenstwo narusze-
nia konstytucyjnej samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. W skrajnym przypadku, gdy zadluzenie
panstwowe bedzie bliskie konstytucyjnemu limitowi (np.
59% PKB), kazdej, nawet dotychczas wcale niezadluzo-
nej jednostce samorzadu terytorialnego bedzie wolno
uchwali¢ budzet z relacja deficytu do dochodéw wyno-
szaca maksimum 0,2 analogicznej relacji planowanej w
budzecie panstwa. Przy zalozeniu, ze deficyt budzetu
panstwa wyniesie okoto 3% planowanych dochodéw bu-
dzetu panstwa, oznacza to zmuszenie wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego do rezygnacji z budzetow
deficytowych (formalnie dopuszczalny bedzie deficyt
stanowiacy zaledwie 0,006 projektowanych docho-
dow). Wysoki poziom panstwowego diugu publicznego
bedzie wiec ciazy! jednostkom samorzadu terytorialnego
i w istotny sposéb ograniczat ich mozliwosci rozwojul5.

Szczegolne ograniczenia moiliwosci zaciggania
lokalnego diugu publicznego

Oproécz procedur sanacyjnych ustawa o finansach pu-
blicznych zawiera wiele ograniczen dotyczacych zaciaga-

15 7. Gilowska: Rozczarowanie ustawami. ,Rzeczpospolita” z dnia 10 sierpnia
1998 r.
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nia zobowiazan przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Powyzsze ograniczenia mozna podzieli¢ na dwie
grupy:

- ograniczenia dotyczace zadluzenia krétkotermi-
nowego,

- ograniczenia dotyczace zadluzenia dlugotermi-
nowego.

Zgodnie z art. 48 ust. 1 o finansach publicznych,
jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciagac¢ kre-
dyty i pozyczki oraz emitowac¢ papiery wartosciowe na
pokrycie wystepujacego w ciagu roku niedoboru budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego. Zobowiazania te
musza jednak zosta¢ uregulowane do konca roku, w
ktérym zostaly zaciagniete. Tak wiec ustawowa regula-
cja praktycznie eliminuje zagrozenie wynikajace z fi-
nansowania wydatkéw biezacych ze zrédet pozyczko-
wych. Ustawa o finansach publicznych nie definiuje
wprawdzie ,,niedoboru budzetu”, mozna jednak sadzi¢,
ze art. 48 ust 1 pkt 1 nie odnosi sie do deficytu budze-
towego, a jedynie do zaciagania krétkoterminowych zo-
bowigzan w celu utrzymania plynnosci w zwiazku z
wykonywaniem uchwaty budzetowe;j.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciagac
zobowiazania dltugoterminowe wynikajace z zaciagnie-
tych kredytéw i pozyczek oraz emisji papier6w warto-
sciowych. Zgodnie z art. 48 ust. 1 pkt 2, jednostki sa-
morzadu terytorialnego moga zaciaga¢ zobowiazania fi-
nansowe na finansowanie wydatkéw nieznajdujacych
pokrycia w ich planowanych dochodach. W mys3l cyto-
wanego artykutu, zaciagniecie diugoterminowego zo-
bowiazania na finansowanie inwestycji przez jednostke
samorzadu terytorialnego przy zréwnowazonym budze-
cie stanowi naruszenie ustawy o finansach publicz-
nych. Zaciagajac kredyt lub pozyczke, jednostka samo-
rzadu terytorialnego ma obowiazek zwiekszenia budze-
tu po stronie wydatkowej oraz przychodowe;j.

Zakaz zaciagania zobowiazan przy zréwnowazo-
nym budzecie posrednio wiaze sie réwniez z art. 112
ustawy o finansach publicznych. Wynika z niego, ze de-
ficyt budzetu jednostki samorzadu terytorialnego (ujem-
na réznica miedzy dochodami a wydatkami) moze by¢
pokryty wyltacznie przychodami pochodzacymi z:

- sprzedazy papier6w warto$ciowych wyemitowa-
nych przez jednostke samorzadu terytorialnego,

- kredytéw zaciagnietych w bankach krajowych,

- pozyczek,

- prywatyzacji majatku jednostki samorzadu tery-
torialnego,

- nadwyzki budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego z lat ubiegtych,

- wolnych srodkéw jako nadwyzki §rodkéw pie-
nieznych na rachunku biezacym budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wynikajacej z rozliczen kredy-
tow 1 pozyczek z lat ubieglych.

W polskim prawodawstwie budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie sa podzielone na biezace i
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inwestycyjne (kapitalowe). Nie ma réwniez ogranicze-
nia celu w finansowaniu deficytu, np. zaciaganie kre-
dytéw i pozyczek dlugoterminowych wylacznie na fi-
nansowanie wydatkéw inwestycyjnych.

W przypadku zobowiazan dlugoterminowych
ustawodawca wprowadzit wiele ograniczen. Zgodnie z
art. 50 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga zaciaga¢ jedynie ta-
kie zobowiazania finansowe na finansowanie wydat-
kéw nie znajdujacych pokrycia w ich planowanych do-
chodach, ktérych koszty obstugi ponoszone sa co naj-
mniej raz w roku. Przy tym:

- dyskonto od emitowanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego papier6w wartosciowych nie mo-
ze przekracza¢ 5% warto$ci nominalnej,

- kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna.

Pierwsza uwaga dotyczaca art. 50 odnosi sie do po-
jecia ,,zobowiazanie finansowe”. Zgodnie z art. 48 pkt
2, jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciagac
kredyty i pozyczki oraz emitowac¢ papiery wartoéciowe
na finansowanie wydatkéw nieznajdujacych pokrycia
w ich planowanych dochodach. Kredyty, pozyczki oraz
emisja papieréw finansowych oczywiscie zaliczaja sie
do zobowiazan finansowych, jednak galimatias wpro-
wadza samo pojecie ,,zobowiazania finansowe” 16,

Watpliwosci wzbudza ponadto uzyty w art. 50 za-
pis ,.koszty obstugi”. Zgodnie z klasyfikacja budzetowa,
kosztem obstugi sa wytacznie zaptacone odsetki. Tym-
czasem art. 41 ustawy o finansach publicznych stano-
wi, ze Minister Finanséw realizuje zadania wynikajace
z zarzadzania diugiem Skarbu Panstwa, w szczeg6lno-
Sci poprzez dokonywanie wszelkich czynnosci praw-
nych i faktycznych zwiazanych z obstuga zobowiazan
Skarbu Panstwa z tytulu wyemitowanych papieréw
warto§ciowych oraz zaciagnietych kredytéw i pozy-
czek, czyli splaty rat kapitalowych kredytéw i pozy-
czek. Powyzsze zapisy stawiaja rowniez pod znakiem
zapytania réwniez emitowanie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego obligacji zerokuponowych”,

Ustawodawca, wprowadzajac powyzsze ogranicze-
nia, z pewnoscia mial na celu unikniecie kumulacji lo-
kalnego dtugu publicznego prowadzacej do obowiazku
splaty poprzez obciazenie przysztych pokolenl8., W
przypadku emisji obligacji kilkuletnich powyzsze tezy
wydaja sie mocno przesadzone. Mozna np. wyobrazié
sobie sytuacje, ze gmina emituje obligacje, z ktérych
odsetki beda dopisywane do kapitalu po zapadnieciu
okres6w odsetkowych. Celem emisji wyzej wymienio-
nych obligacji byloby wyposazenie w infrastrukture
niezbedna do przeksztalcenia dziatek rolniczych w bu-
dowlane. Uzbrojenie gruntéw z pewnoscia wielokrot-
nie podniesie ich cene rynkowa, umozliwiajac gminie

16 M. Bitner: Gmina na rynku kapitalowym. Warszawa 1999 Agencja Rynku
Komunalnego, s. 14.

17 Tamze, s. 15.

18 K, Marnik, A. Suszyniska, op.cit.
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zdobycie $rodkéw na wykup obligacji. Mozliwe jest
réwniez umieszczenie w prospekcie emisyjnym dodat-
kowych klauzul, dotyczacych np. sprzedazy obligacji
ich posiadaczom po ustalonej wczesniej cenie. Nie
mozna sie wiec zgodzi¢ do konca z teza, ze wyemitowa-
nie powyzszego typu obligacji z okresem wykupu np.
dwuletnim obciaza nastepne pokolenia. Przyktadowy
okres dwuletniej inwestycji zwiazanej z zakupem obli-
gacji komunalnych oraz zakupem dziatki budowlanej
moze by¢ normalnym planowaniem przysztosci gospo-
darstwa domowego. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze ska-
la ponoszenia przez przyszle pokolenia skutkéw zobo-
wiazan Skarbu Panstwa jest nieporéwnywalnie wiek-
sza. Skarbu Panistwa nie dotycza tak drastyczne ograni-
czenia w emisji papieréw wartoéciowych, jakie odno-
sza sie do jednostek samorzadu terytorialnego. Do
chwili obecnej Skarb Panstwa prowadzi obstuge wy-
emitowanych w latach 1993-1996 obligacji restruktury-
zacyjnych oraz obligacji na zwiekszenie funduszy wia-
snych Banku Gospodarki Zywnoéciowej SA, przy kto-
rych dokonywana jest kapitalizacja odsetek. Bezpie-
czenstwo inwestoréw przy zakupie papieréw warto-
sciowych reguluja przepisy dotyczace ich zakupu oraz
obrotu nimi. Emisje papieréw wartoSciowych przez
jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgod-
ne wylacznie z postanowieniami ustawy o obligacjach,
ustawy Prawo o publicznym obrocie papierami warto-
Sciowymi oraz (ewentualnie) ustawy Prawo wekslowe.

Jeszcze wigksze watpliwosci budzi art. 51 usta-
wy o finansach publicznych. Z powyzszego artykutu
wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga
zaciaga¢ tylko takie zobowiazania finansowe, kté-
rych warto$¢ nominalna wyrazona w zlotych zostata
ustalona w dniu zawierania transakcji. Zapis taki
praktycznie pozbawia jednostki samorzadu teryto-
rialnego mozliwosci zadtuzania sie w walutach ob-
cych. Nie jest do konica zrozumiate, co doktadnie by-
to intencja ustawodawcy. Z jednej strony mozna do-
mniemywac cheé¢ dazenia do unikniecia zadluzenia
zagranicznego jednostek samorzadu terytorialnego.
Nalezy jednak zwréci¢ uwage na fakt, ze wiekszosé
bankéw dziatajacych i zarejestrowanych w Polsce
znajduje sie pod kontrola kapitatu zagranicznego.
Banki przejete kapitalowo przez inwestoré6w zagra-
nicznych moga udziela¢ kredytéw i pozyczek zarow-
no w zlotych, jak réwniez w walutach obcych. Tak
wiec nie mozna doktadnie rozgraniczy¢ uzaleznienia
od inwestor6w za granica oraz inwestor6w zagra-
nicznych dziatajacych w Polsce. Gdyby chodzito o
ryzyko kursowe, mozna zauwazy¢, ze Polska wraz z
perspektywa przystapienia do Unii Europejskiej, pla-
nuje réwniez przystapienie do Unii Gospodarczej i
Walutowej. W tym miejscu nalezy nadmienié, ze
ograniczenia dotyczace zaciagania zobowiazan w
walutach obcych nie dotycza Skarbu Panstwa ani
podmiotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza.
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Ponadto zapis art. 51 ust. 2 pozostawia mozliwos¢
zaciagniecia zobowiazan w walutach obcych.

Ograniczen dotyczacych zaciagania przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego zobowiazan finansowych,
ktérych maksymalna warto$¢ nominalna, wyrazona w
zlotych, nie jest ustalona w dniu zawierania transakgcji,
nie stosuje sie w przypadku zobowiazan finansowych,
nominowanych w walutach obcych, zaciaganych9:

1) w formie kredytéw i pozyczek:

a) w bankach, ze srodkéw pochodzacych z linii
kredytowych, ktére zostaly udostepnione przez wyzej
wymienione instytucje,

b) od os6b prawnych, utworzonych w drodze usta-
wy, ze Srodkéw pochodzacych z linii kredytowych,
ktére zostaly udostepnione przez wyzej wymienione
instytucje;

2) w formie obligacji o terminie wykupu powyzej
roku, emitowanych na miedzynarodowych rynkach ka-
pitatowych,

3) w celu ustanowienia zabezpieczenia na rzecz
Skarbu Panstwa, w zwiazku z udzielanymi przez Skarb
Panistwa poreczeniami lub gwarancjami.

Ograniczen nie stosuje sie réwniez w przypadku:

1) zobowiazan finansowych objetych poreczeniem
lub gwarancja Skarbu Panstwa lub miedzynarodowych
instytucji finansowych, ktérych Rzeczpospolita Polska
jest cztonkiem lub z ktérymi podpisata umowe o wspét-
pracy rzadéw lub instytucji rzadowych panstw obcych,
na mocy porozumien zawieranych przez Rade Mini-
stréw z wlasciwym rzadem lub instytucja rzadowa;

2) zobowiazan finansowych zaciagnietych w celu
wspbélifinansowania przedsiewziecia, ktérego jednym
ze zrodel finansowania sa srodki uzyskane w wyniku
zaciagniecia zobowiazania objetego poreczeniem lub
gwarancja:

a) Skarbu Panstwa,

b) miedzynarodowych instytucji finansowych, kt6-
rych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem lub z ktéry-
mi podpisala umowe o wspétpracy,

c) rzaddéw lub instytucji rzadowych panstw obcych,
na mocy porozumien zawieranych przez Rade Mini-
stréw z wlasciwym rzadem lub instytucja rzadowa;

3) zobowiazan finansowych, ktére moga powstaé
w wyniku otrzymania Srodkéw bezzwrotnych podlega-
jacych zwrotowi w przypadku niewypeinienia warun-
kéw zawartych w umowie, na podstawie ktérej sa
otrzymane od podmiotéw, o ktérych mowa w pkt. 2 lit.
b) i c), oraz instytucji, ktérych organem zalozycielskim
jest Unia Europejska.

Powyzsze zobowiazania finansowe moga by¢ za-
ciagane jedynie na finansowanie wydatkéw inwesty-

19 W mysl rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 1999 r. w spra-
wie przypadkéw, w ktérych nie stosuje sie ograniczen dotyczacych zaciagania
niektorych zobowiazan finansowych przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz inne podmioty sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu
Panstwa (Dz.U. z 1999 r., nr 80, poz. 905).
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cyjnych nieznajdujacych pokrycia w planowanych do-
chodach jednostki samorzadu terytorialnego lub in-
nych podmiotéw sektora finanséw publicznych.

Jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne pod-
mioty sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skar-
bu Panstwa, moga emitowaé obligacje na miedzynaro-
dowych rynkach kapitalowych jedynie w przypadku,
gdy uzyskaly ocene wiarygodnosci kredytowej na po-
ziomie inwestycyjnym, wydana przez jedna sposréd
agencji oceniajacych wiarygodnoé¢ kredytowa (agencje
ratingowe). Agencje te, wraz z odpowiadajacymi im
przedzialami ocen wiarygodnosci kredytowej na pozio-
mie inwestycyjnym, wskazuje minister wtasciwy do
spraw finanséw publicznych20. Wysoka ocena agencji
ratingowej podnosi prestiz jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jednak nie zabezpiecza przed ryzykiem kurso-
wym lub stép procentowych.

Z art. 51 wynika, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego nie sa ustawowo odsuniete od instrumentéw
pochodnych, tj. transakcji terminowych oraz opcji.

Transakcja terminowa jest umowa, w ktérej ku-
Pujacy zobowiazuje sie do zakupienia w przysztosci
okreslonego towaru, zwanego instrumentem bazo-
wym, sprzedajacy natomiast zobowiazuje sie do
sprzedania okreslonego w kontrakcie instrumentu
bazowego. Zawarcie transakcji terminowej oznacza
zatem przyjecie obowiazku wykonania w okreslo-
nym terminie zobowiazan z niej wynikajacych. W
transakcji okreéla sie instrument bazowy, liczbe jed-
nostek instrumentu bazowego, cene, po ktérej wyko-
nana zostanie w przysziosci transakcja, a takze ter-
min wykonania. Zamiast dostawy instrumentu bazo-
wego moze nastepowac rozliczenie pieniezne, tzn.
sprzedajacy nie dostarcza instrumentu bazowego, ale
w zaleznosci od jego aktualnej ceny inwestorzy, kt6-
rzy zawarli transakcje, traca lub zyskuja. Kwota taka
jest réznica miedzy aktualna cena instrumentu bazo-
wego a cena wykonania. Instrumentem bazowym w
kontraktach terminowych moga by¢ akcje, obligacje,
waluty obce, poziomy stép procentowych, indeksy
gieldowe. Transakcje opcyjne polegaja na kupnie za
ustalona z géry kwote prawa do zakupu lub sprzeda-
zy okres$lonej ilosci danego rodzaju waloru (np. akcji
lub waluty). Nabywca tego uprawnienia moze z nie-
go skorzysta¢é w okre$lonym momencie waznosci
umowy (opcja amerykanska) badz tylko w ustalonym
terminie (opcja europejska). Jezeli z tego nie skorzy-
sta, jego strate stanowi kwota wydatkowana na zakup
opcji. Transakcje instrumentami pochodnymi koja-
rza sie gtéwnie ze spekulacjami na rynku kapitato-
wym lub walutowym, moga jednak stuzy¢ réwniez
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do zabezpieczania przed ryzykiem kursowym lub
walutowym?1,

Art. 51 powoduje réwniez ograniczenia w zaciaga-
niu zobowiazan w walucie polskiej. Wynika z niego bo-
wiem, ze niemozliwa dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest emisja obligacji, ktérych warto§¢ nominal-
na bylaby indeksowana wskaznikiem inflacji. Analo-
giczne rozwigzania mozna zaobserwowaé w niektdérych
kredytach bankowych (np. wczesniej udzielanych na
ochrone Srodowiska przez PBR SA) oraz pozyczkach.

Zgodnie z art. 112 ust. 2 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych, deficyt budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego moze by¢ pokryty przychodami pochodza-
cymi z kredytéw zaciaganych w bankach krajowych.
Oznacza to, ze - teoretycznie - jednostki samorzadu te-
rytorialnego nie moga zaciagna¢ kredytu w banku za-
granicznym. Jednak juz art. 112 pkt 3 wymienia jako
zrédlo finansowania deficytu pozyczki, bez jakichkol-
wiek dodatkowych zastrzezen. W §wietle obowiazuja-
cych przepiséw mozliwe bylo réwniez wcze$niejsze
udzielenie pozyczki w zlotych przez podmiot zagra-
niczny. Zgodnie z Prawem bankowym, banki moga bo-
wiem udzielaé réwniez pozyczek pienieznych.

Na mocy postanowien artykutéw 56 — 60 Traktatu
o ustanowieniu Wspélnoty Europejskiej, w tym przede
wszystkim art. 56, wprowadzono zakaz stosowania ja-
kichkolwiek ograniczen w przeptywach kapitatu i ptat-
nosci miedzy panstwami czlonkowskimi Unii Europej-
skiej, a takze pomiedzy krajami cztonkowskimi a kraja-
mi trzecimi. W kontekscie wprowadzenia w Polsce
swobody przeplywu kapitatu (zgodnie z deklaracjami
zapisanymi w stanowisku negocjacyjnym) zaplanowa-
ne — w terminie do kofica 2002 r. - zmiany obowiazuja-
cego ustawodawstwa beda prowadzi¢ do pelnej libera-
lizacji w zakresie prowadzenia dziatalnosci w sektorze
bankowym. Zapis art. 112 ust. 2 pkt 2 ustawy o finan-
sach publicznych wymagat wiec, zgodnie ze stanowi-
skiem negocjacyjnym, rozszerzenia o banki zagranicz-
ne. Jednak nawet w przypadku powyzszej nowelizacji
nie przestanie obowiazywac restrykcyjny zapis art. 51
wyzej wymienionej ustawy22,

Watpliwosci wzbudza réwniez art. 58 ustawy o sa-
morzadzie gminnym?23. Zgodnie z nim, uchwaly orga-
néw gminy wskazuja zrédta dochodéw, z ktérych za-
ciagane zobowiazania zostana pokryte. Z pewnoscia in-

20 O obligacjach miedzynarodowych oraz euroobligacjach: W. Gregorczyk:
Polski rynek papieréw wartosciowych. Warszawa 1993 Biblioteka Menedzera i
Bankowca, Zarzadzanie i Finanse, s. 12 oraz Usfugi bankowe dla samorzqdu
terytorialnego. Praca pod red. E. Denek. Warszawa 2000 Biblioteka Menedzera

i Bankowca, s. 125.

21w, Bien: Rynek papieréw wartosciowych. Warszawa 1999 Difin sp. z 0.0., s.
220.

22 Zgodnie z ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji, ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
ustawy o doplatach do oprocentowania niektérych kredytéw bankowych,
ustawy Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi, ustawy Ordy-
nacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku docho-
dowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przed-
siebiorstw panstwowych, w zwiazku z dostosowaniem do prawa Unii Europej-
skiej (Dz.U. nr 122, poz. 1315) z dniem przystapienia Polski do Unii Europej-
skiej jednostki samorzadu terytorialnego beda mogty zaciaga¢ kredyty w ban-
kach zagranicznych.

23 Dz.U. z 2001 r., nr 142 poz. 1591 ze zm.
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tencja ustawodawcy byto ograniczenie zaciagania nad-
miernych zobowiazan. Splata zobowiazan pozyczko-
wych jest rozchodem, a nie wydatkiem. Zapis art. 58
miatby sens np. w przypadku checi zwiekszenia przez
rade gminy wydatkéw budzetowych. Kategoria zrédet
dochodéw nie daje zadnych gwarancji, co do wysoko-
sci kwot niezbednych do pokrycia zobowiazan. Wska-
zanie zrédetl dochodéw nie rodzi bowiem zadnych
skutkéw materialnych?4. Rezerwowanie i wskazywa-
nie pewnych kwot w budzecie, ale po stronie wydat-
kéw, ma sens przy tworzeniu rezerw na pokrycie zobo-
wiazan dotyczacych udzielonych gwarancji i poreczen.

Oproécz ograniczen jakosciowych w mozliwosci za-
ciagania dtugéw przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w polskich przepisach dotyczacych wyzej przed-
stawionego problemu wystepuja réwniez limity ilo-
sciowe. Jednym z pierwszych ograniczen ilosciowych
byta tres¢ art. 24 uchylonej juz ustawy z dnia 10 grud-
nia 1993 r. o finansowaniu gmin. Zgodnie z tym artyku-
tem, taczna kwota z tytulu przypadajacych do sptaty w
danym roku budzetowym rat kredytowych i pozyczek
oraz potencjalnych spiat kwot, wynikajacych z pore-
czen udzielonych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od
tych kredytéw, oraz naleznych odsetek od dyskonta, a
takze przypadajacych w danym roku budzetowym wy-
kupéw papieréw wartosciowych emitowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze przekro-
czy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy docho-
déw jednostki samorzadu terytorialnego.

Pierwsze ilosciowe ograniczenie zadluzenia gmin
mozna odebra¢ jako krok w dobrym kierunku, jednak
sam art. 24 pozostawial wiele do zyczenia. Przede
wszystkim nalezy zwréci¢ uwage na okres, w jakim zo-
stal wprowadzony w zycie. Jednostki samorzadu tery-
torialnego dopiero od polowy 1995 r. mogly pozyski-
waé $rodki na inwestycje w drodze emisji obligacji. W
owym czasie najwazniejszym zrédlem pozyskiwania
srodkéw na inwestycje pozostawatly wiec kredyty ban-
kowe. Polskie banki po srogiej lekcji tzw. ztych dtugéw
zaczely baczniej analizowaé¢ wnioski kredytowe. Ko-
rzystajac z kredytéw bankowych, gminy proponowaty
jako zabezpieczenie gléwnie ustanowienie hipoteki na
nieruchomosciach gminnych badz zastaw. Ustanowie-
nie zabezpieczenia na majatku gmin czynito z art. 24
martwa litere prawa. Ponadto, z przekroczeniem
wspblczynnika nie wiazaly sie zadne sankcje, np. doty-
czace przyszlego planowania budzetu. Pierwsze ograni-
czenie wskazywalo na taczna kwote splaty rat i odse-
tek, a wiec laczylo rozchody (splata rat) z wydatkami
(odsetki).

Zapis w ustawie o finansach publicznych, doty-
czacy relacji wysokoSci tacznego obciazenia z tytulu
obstugiwanego zadluzenia w danym roku budzetowym

24 7. Gilowska: System ekonomiczny samorzadu terytorialnego w Polsce. War-
szawa 1998 Municypium, s. 180.
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do planowanych dochodéw w danym roku budzeto-
wym jednostek samorzadu terytorialnego, zblizony jest
do zapisu ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finanso-
waniu gmin. Laczna kwota przypadajacych do sptaty w
danym roku budzetowym rat kredytéw i pozyczek oraz
potencjalnych splat kwot wynikajacych z poreczen
udzielonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od tych
kredytéw i pozyczek, oraz naleznych odsetek i dyskon-
ta, a takze przypadajacych w danym roku budzetowym
wykup6éw papieré6w warto$ciowych emitowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, nie moze
przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy
dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego. W przy-
padku gdy taczna kwota panstwowego diugu publicz-
nego, powiekszona o kwote przewidywanych wyplat z
tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez podmio-
ty sektora finanséw publicznych, do PKB przekroczy
55%), kwota z tytulu splaty facznego obciazenia z tytu-
tu obstugiwanego zadtuzenia w danym roku nie moze
przekroczy¢ 12% planowanych dochodéw danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, chyba Ze obciazenia
finansowe wynikaja w calosci ze zobowiazan zaciagnie-
tych przed data ogloszenia tej relacji.

Tworzac pierwsze ograniczenie iloSciowe, zaréw-
no w ustawie o finansowaniu gmin, jak réwniez w usta-
wie o finansach publicznych, ustawodawca wymienia
poreczenia, zapominajac o gwarancjach. O ile w czasie,
w ktérym tworzono pierwsze przepisy dotyczace limi-
tu splaty tacznego obciazenia z tytutu obstugiwanego
zadluzenia gminy na dany rok budzetowy, gwarancje
byty nowa i bardzo kontrowersyjna konstrukcja praw-
na, to w momencie tworzenia obecnych przepiséw do-
tyczacych powyzszego limitu gwarancja zostata uregu-
lowana w ustawie Prawo bankowe. W ten sposéb po-
wstata luka prawna, ktéra jednostki samorzadu moga
szybko wykorzysta¢25.

Z ogblnymi zasadami zaciagania zobowiazan przez
jednostki samorzadu terytorialnego koresponduje réw-
niez zasada, ze taczna kwota diugu jednostki samorza-
du terytorialnego na koniec roku budzetowego nie mo-
ze przekracza¢ 60% dochodéw tej jednostki w tym ro-
ku budzetowym. Natozone ograniczenie moze wyda-
wac sie bardzo restrykcyjne, skoro podobna reguta limi-
tu zadluzenia w relacji do PKB dotyczy calego sektora
publicznego, czyli réwniez jednostek samorzadu tery-
torialnego. Niemniej ustawodawca nie przewidziat
zadnej sankcji za przekroczenie powyzszego limitu,
gdy jednoczesnie taczna kwota panstwowego dtugu pu-
blicznego, powiekszona o kwote przewidywanych wy-
plat z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez
podmioty sektora finanséw publicznych do PKB, nie
przekroczy 60%. Jezeli tego typu sytuacja nie wystapi,
przepis dotyczacy relacji diugu jednostki samorzadu te-

25 K. Marik, A. Muszyfiska, op.cit.
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rytorialnego na koniec roku budzetowego do dochodéw
tej jednostki w tym roku budzetowym ma w istocie cha-
rakter postulatu.

Rozwiazania dotyczace konstrukcji budzetéw jed-
nostek samorzadu, zawarte w ustawie o finansach pu-
blicznych, wskazuja, ze ustawodawca odszed! od stoso-
wania tych samych zasad do budzetu jednostek samo-
rzadu terytorialnego co do budzetu panstwa, wskazujac
w ten spos6b ich odrebnogé26.

Jednoczesne wypelnienie dwéch ograniczen za-
dluzenia utrudnia opracowanie strategii zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego. Zat6zmy bowiem,
ze jednostka samorzadu terytorialnego osiaga roczne
dochody w wysokoéci 100 mln zt. Teoretycznie, jed-
nostka bedzie mogta zaciagna¢ 60 mln zt dtugu. Przy
wspblczynniku 15% splaty rat i kosztéw obstugi dtugu
jednostka mogtaby na splate rat i odsetek poswieci¢ nie
wiecej niz 15 mln rocznie. Z powyzszego wynika wiec,
ze zadluzenie mogloby by¢ zaciagniete na okres nie
krétszy niz cztery lata, czyli wskaznik ten wymusza
niejako roztozenie splaty zadluzenia w czasie.

W 2001 r. taczne zadluzenie jednostek samorzadu
terytorialnego liczone w relacji do dochodéw wyniosto
okoto 15,4%. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na fakt, ze
znaczna liczba, zwlaszcza mniejszych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, nie zadtuza sie wcale. Przestrze-
ganie dwdch barier jednoczesnie jest zadaniem skom-
plikowanym dla jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére wynegocjowaly diuzsze terminy splaty. Zatézmy,
ze gmina zaciagneta kredyt lub pozyczke, ktérej roczna
splata stanowi 12% dochodéw, z tego jedna dwunasta
to odsetki, reszta - raty kapitalowe. Sptacanie tego zo-
bowiazania przez wiecej niz 6 lat spowoduje przekro-
czenie bariery 60% dochodéw (6 * 11% = 66%). Po-
wyzszy przyklad prowadzi wiec do przyjecia jednej z
dwdch koncepcji sptaty zadtuzenia:

- dlugookresowe ze splatami na stosunkowo nie-
wielkim poziomie,

- krotkookresowe ze splatami na stosunkowo wy-
sokim poziomie.

Zakladajac state dochody nominalne oraz stala obstu-
ge zadluzenia, maksymalny poziom zadluzenia, na ktéry
samorzad moze sobie pozwoli¢ — zgodnie z ustawa o fi-
nansach publicznych — okresla sie ponizszym wzorem?7:
1-(1+1)"

r

P=A
gdzie:

P — maksymalny poziom zadluzenia (<60% plano-
wanych rocznych dochodéw),

A - mozliwa obstuga zadluzenia (rata kapitatowa +
odsetki <15% rocznych dochodéw),

r — Srednia stopa procentowa z zaciagnietych zobo-
wigzan,

26 Tamze.
27 M. Moszoro: Sposdb na diug. ,Gazeta Bankowa” z dnia 20-26 marca 2001 r.
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t — éredni okres kredytowania.

Cztery czynniki ograniczaja zatem mozliwosci za-
dtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego. Dwa z
nich, tj. stopa procentowa i czas splaty kredytu, sa nie-
zalezne od samorzadu, natomiast dwa pozostate, tj.
maksymalny poziom zadluzenia oraz maksymalny po-
ziom obstugi kredytowej sa okreslone ustawowo.

Z symulacji obstugi zobowiazan wedlug réznych
wariantéw wynika, ze w przypadku krétko- i srednio-
terminowych zobowiazan kryterium poziomu obstugi
zobowiazan moze by¢ bardziej restrykcyjne niz maksy-
malny poziom zadluzenia. Jezeli np. jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie wynegocjuje kredytu na okres
dtuzszy niz cztery lata, bedzie zmuszona - przy 20 pro-
centowej stopie — zmniejszy¢ pozyczone srodki do 40%
planowanych dochodéw. Minimalny okres kredytowa-
nia dla danego poziomu zadtuzenia i jego obstugi okre-

éla sie wzorem?28:

In(l- P iA)
In(L+r)

Przy maksymalnym poziomie zadluzenia i maksy-
malnym poziomie jego obstugi, tj. 60% i 15% docho-
déw, oraz rocznej stopie procentowej réwnej 10% (co
obecnie jest znacznym zanizeniem na korzy$¢ samorza-
déw) minimalny okres kredytowania musi wynosi¢ 5
lat i 4 miesiace (przy stopie 20% minimalny okres kre-
dytowania wynosi ponad 8 lat!).

Wysoka stopa procentowa wplywa réwniez — w
obliczu trudnosci wynikajacych z wydtuzania okresu
splaty zobowiazan — na ograniczenie poziomu zadluza-
nia sie i w konsekwencji na zdolnos¢ samorzadu do in-
westowania.

Wprowadzone ograniczenia maja na celu utrzyma-
nie w ryzach zadluzenia poszczegélnych gmin oraz
czuwanie nad bezpieczenstwem calego dlugu sektora
finanséw publicznych. Niestety, zabezpieczenia te wy-
daja sie obciazone pewnymi wadami.

Horyzont czasowy zobowiazan diugoterminowych
pociaga za soba znaczne ryzyko btedu prognozy doty-
czacej limitu 15% dochodéw. Do niedawna, tj. do mo-
mentu uchylenia ustawy o finansowaniu gmin oraz
wejécia w zycie ustawy o finansach publicznych, ogra-
niczenie to mogto by¢ fatwo obchodzone poprzez usta-
nowienie zabezpieczenia na majatku gminy.

Rozlozenie splaty zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w czasie nie powinno by¢ przedmiotem
uregulowan prawnych rangi ustawowej; powinno jedy-
nie odpowiadac¢ jej mozliwosciom finansowym. Mozna
np. wyobrazi¢ sobie sytuacje, Ze gmina osiaga powazna
nadwyzke budzetowa. Szybsze sptaty rat kredytéw mo-
ga w przyszlosci prowadzi¢ do znacznych oszczedno-
ci na kosztach obstugi dtugu. Oprécz kredytéw row-
niez prospekty emisji obligacji komunalnych moga

28 Tamze.
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przewidywaé¢ mozliwo$¢ przedterminowego wykupu.
Jednostki samorzadu terytorialnego sa ustawowo zobo-
wiazane do zaspokajania potrzeb lokalnych spoleczno-
§ci, tak wiec w przypadku braku zastrzezen dotycza-
cych wykonywania powyzszych zadai nie powinno
by¢ zadnych ograniczen rocznych splat zadtuzenia. W
tym miejscu warto nadmienic, ze Skarb Panstwa nie ma
zadnych ustawowych ograniczenn dotyczacych rocz-
nych splat zadtuzenia oraz kosztéw ich obstugi.
Obecnie mimo stalego wzrostu zadluzenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego utrzymuje sie ono na sto-
sunkowo niskim poziomie w relacji do PKB. Na koniec
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1999 r. zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
wyniosto 6.187,2 mln zi, tj. 1% PKB, w 2000 r. odpo-
wiednio 9.377,1 mln zt i 1,4% PKB, a w 2001 r.
12.266,4 mln zt i 1,7% PKB. U Czech6ow i Wegréw za-
dluzenie samorzadu terytorialnego jest znacznie wyz-
sze i waha sie w granicach 5-10% PKB. W USA zadlu-
zenie wladz samorzadowych utrzymuje sie w granicach
16% PKB29.

29 Zadluzenie samorzadu terytorialnego i monitoring finansowy w Polsce.
John Petersen i Victor Chomentowski, lipiec 1999 r. Government Finance Group
w ramach umowy z Development Alternatives Inc. (DAI).



