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Wstep

Rosnycy zakres zadarealizowanych przez samacterytorialny, w ptaczeniu
z niedostatecznwydajnacig dochodéw Masnych oraz ograniczanym dgstm do
zrodd transferowych, zwksza zapotrzebowanie da@dki pochodzce zezréde po-
zabudetowych, w tym pgyczek i kredytow. Ich atrakcyjdé, zwtaszcza w kontecie
finansowania wieloletnich przedsizie¢ inwestycyjnych, stwarza szanpoprawy
infrastruktury, przyspieszenia rozwoju, ale jednénEegeneruje ryzyko pogorszenia
sytuacji finansowej, a w efekcie tak spéecznegospodarczej, w razie przekrocze-
nia granic zatlzenia. Celem niniejszego opracowania jest ékrée zasadniczych
przedanek zatlizania s¢ jednostek samogeu terytorialnego, ale tak ograniczé
o charakterze ekonomicznym, organizacyjnym jak i przede wszystkim regulacyjnym.
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1. Przegdanki zadtuzania sig jednostek samoradu terytorialnego

Podstawow przyczyre zaduzania s¢ jednostek samogzu terytorialnego
stanowi brak wystarczgtych funduszy na pokrycie kosztow realizowanych aada
Zaciggany dug duzy dwém zasadniczym celom: pokrywaniu djeych potrzeb
wydatkowych oraz realizacji inwestycji, na ktére szczegolnie brakogkdw w bu-
dzetach samorglowych.

Najczsciej wskazuje si na dwie zasadnicze przyczyny niedostatku dochodow
JST na realizagjich zada. Pierwsza to brak adekwatiwp miedzy zadaniami
przypisanymi poszczegélnym jednostkom samduzterytorialnego d&rodkami
finansowymi, ktérymi dyspongj ich nieproporcjonalnieia w stosunku do liczby
i zakresu zada Jest to przéanka o charakterze zewtrznym: redystrybucjaréde
srodkéw publicznych pomgdzy sektor radowy a samorgowy jak i szczegdwa
kategoryzacja dochodéw JST wynika bowiem z regulacji ustawowej. Z koleizyrzy
wewretrzna polega na niedostatecznie sprawnymazimaniu Wwasnym budetem
przez poszczegolne gminy, powiaty, samdgzwojewodzkié.

Istniejg rézne koncepcje dotygze zaduzania s¢ samoradu terytorialnego.
W wigkszaici wspdczesnych péstw zaduzanie s¢ na wydatki bieace jest ogra-
niczane, a nierzadko zakazywane. Eksponowgneatomiast korz§ci zachgania
dtugu na cele inwestycyjne, prorozwojowe. Yedmajwaniejszych zalet zddzania
inwestycyjnego stanowi redystrybucjagahzypokoleniowa. Nalady inwestycyjnes
ponoszone w momencie realizacji, sama inavestycja z regly przynosi korzyci
odroczone w czasie. Po jej tiazeniu nierzadko okazujesske w przypadku finanso-
wania zesrodkéw biezgcych podmioty bezpmednio ponosgce koszty inwestowania
nie g jej beneficjentami, korzystakolejne pokolenia, ktére nie Bgaudzidu w po-
noszeniu cizaru finansowego. Z drugiej strony warto zauw@prawidowos¢, iz
kazdego roku podatnicy ponaskoszty inwestycji trwajcych aktualnie, jednoczeie
korzystajc z tych zrealizowanych w poprzednich latach. Ponadtenmavskazé
na jeszcze inny aspekt redystrybucjedzypokoleniowej. Mianowicie w normalnie
rozwijajacych s¢ spdeczastwach rozwija gi dobrobyt, kolejne pokolenig £oraz
bogatsze, obarczenie ich kosztami wynikgmi z zacigniccia dugu mae by
traktowane jako sposob ,wisdzania midzypokoleniowefciezki konsumpcji®.

Korzysci z przyspieszonego rozwoju gospodarczego przexajy ponoszone koszty
obgugi dtugu. Ponadtérodki z kredytow i payczek $uza wymianie lub modernizacii
infrastruktury, co przynosi oszg@nasci kosztow eksploatacji. Dgki pozyskanym
poprzez zatizeniesrodkom finansowym mdiwe jest skrécenie czasu prowadzenia

1 W. GonetKredyty, payczki, obligacje w gospodarce samgia terytorialnegoOficyna Wydawnicza
Szkdy Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2006, s. 75.

2 A. Kopaiska,Zewrgtrznezrod/a finansowania inwestycji jednostek samyarzerytorialnego Difin,
Warszawa 2003, s. 71.

3 L. Patrzéek, Stan i kierunki rozwoju finanséw sameodz terytorialnegp Wydawnictwo Wyszej
Szkay Bankowej, Pozna-Wrodaw 2007, s. 72—74.
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inwestycji. W wielu za przypadkach uruchomione inwestycje przyczyni do
uzyskania dodatkowych dochodow w przZigszi, zatem ich szybsza realizacja daje
szang na popraw sytuacji budetowej. Natomiast finansowanie inwestycji z docho-
dow biezgcych nie tylko wyduza cykl realizacyjny, ale tade generuje dodatkowe
koszty stée (nadzér, zabezpieczenia), a w konsekwencji wzgognej wysokéci
wymaganych naladéw. Finansowanie inwestycji 2eodkéw biezgcych skutkuje
zazwyczaj istotnymi wahaniami w zakresie zapotrzebowanigauki pientzne

w zaleznosci od przebiegu procesu i potrzeb inwestycyjnych. Dla oceny gospodarki
finansowej jednostki samagdu terytorialnego istotna jest natomiast stabilizacja

i optymalizacja wielkéci niezkednych zasobow bugtowych.

Nalezy zwrdcié uwag rowniez na przekmnki przeciw zagganiu zobowizan
dtuznych. Jeda z nich jest nadmierny rozrost sektora finanséw publicznedaszeza
przy uwzgédnieniu tendencji do pokrywania tak biezgcych wydatkéw przycho-
dami zwrotnymi. Pomimo wyranego braku akceptacji dla zagania dugu w celu
sfinansowania wydatkow hbigcych w praktyce niejednokrotnie jest to nieuniknione,
chatby z racji zrégnicowania w czasie momentow pobierania dochodow orazeimtrz
dokonania w okrdonym czasie prawnie zdeterminowanych wydatkéw. Prowadzi to do
sytuacji, w ktorej wydatki biggce g nierzadko pokrywane przed wydatkami inwesty-
cyjnymi, na realizagjobligatoryjnych zad@operacyjnych JS3rodki w jej budkecie
bowiem musz znale¢ sie, nawet kosztem przedsizig¢ rozwojowych. Kolejnym
argumentem jest ryzyko nadmiernegoizadnia, mogce prowada do powanych
trudndci ze spaty, a w konsekwencji nawet przerwania dostarczanidespogci
lokalnej koniecznych dag publicznych. Zaldizenie sektora samajdowego mae
mie¢ w efekcie istotny udziaw tworzeniutagcznego dugu publicznego, wiywajac
negatywnie na stabil§é caego systemu finanséw publicznych danegaspaé.

2. Ustawowe granice zallizenia jednostki samoradu terytorialnego

Obok uniwersalnych przenek ograniczagych zaduzanie s¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego, nawtujgcych do aspektéw ekonomicznych i organizacyjnych,
stosowne uregulowania zobtgrzewidziane take w przepisach polskiego prawa

Uwzgledniajgc przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, jednostki samogdu terytorialnego, do kma 2013 r., stosgjlimity ustalone
w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. We wskazanym akcie znajelagpss, & 1aczna
kwota dugu na koniec roku bueétowego nie mae przekroczg 60% wykonanych
dochoddw ogtiem tej jednostki w tym roku badtowym. W trakcie roku bugttowego
faczna kwota tligu jednostki samoggu terytorialnego na koniec kwattenie mae

4 Ibidem s. 77.
5 M. Jastrzbska,Zarzdzanie dugiem jednostek samamu terytorialnegpOficyna a Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2009, s. 99.
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przekraczé 60% planowanych w danym roku bugdowym dochodow tej jednostki.
Ograniczé tych nie stosuje sido emitowanych papieréw wagtmowych, kredytéw

i pozyczek zaciganych w zwizku z umovg zawarg z podmiotem dysporugym
srodkami europejskinii To wytaczenie bez wtpienia ma na celu zekszenie zdol-
nosci JST do absorpcfirodkéw unijnych

Istniejp réwniez bariery dotycgce poziomu oHsigi diugu, zgodnie z ktérymi
faczna kwota przypadggych w danym roku bugtowym: spat rat kredytéw i pay-
czek wraz z natenymi w danym roku odsetkami od kredytow izgozek, wykupow
papieréw wartéciowych emitowanych przez jednostki samghz terytorialnego wraz
z nalenymi odsetkami i dyskontem od papieréw waciowych oraz potencjalnych
sptat kwot wynikajcych z udzielonych przez jednostki samylz terytorialnego
poreczen oraz gwarancji nie mee przekroczy 15% planowanych na dany rok
budzetowy dochodéw jednostki samadu terytorialnego lub 12% w przypadku,
gdy relacjatacznej kwoty pastwowego éugu publicznego do produktu krajowego
brutto przekroczy 55%, chyha& obcjzenia te w chsci wynikajg z zobowizan
zachgnietych przed dat ogtoszenia tej reladji

Dodatkowo procedury ostroosciowe i sanacyjne zawiegapgraniczenia —
gdyby relacjaacznej kwoty pastwowego dugu publicznego powkszona o kwat
przewidywalnych wyfat z tytudu porczen i gwarancji udzielonych przez podmioty
sektora finansow publicznych w stosunku do produktu krajowego brutto vignosi

e 50-55%, to relacja deficytadnej jednostki samagdu terytorialnego do jej

dochodoéw nie mize przekroczy relacji deficytu budetu pastwa do docho-
doéw budetu pastwa,

e 55-60%, to relacja deficytadnej jednostki samagdu terytorialnego do jej

dochodoéw nie mize by wicksza od iloczynu gérnego ograniczenia relacji defi-
cytu do dochodoéw okéonego dla przedzta poprzedniego i wspézynnika R
zawierajcego iloraz wartéci produktu krajowego brutto i kwoty pstwowego
dtugu publicznego dgszone za poprzedni rok btedtowy,

¢ 60% i wiecej, to jednostki samaogdu terytorialnego nie magudziel& nowych

poreczen i gwarancii, a ich buikty uchwala sibez maliwosci wystpowania
deficytll.

Ponadto ustawa wprowadza nakaz ggania wyacznie takich zobowizan,
ktérych koszty obsigi ponoszonessco najmniej raz do roku, przy czym dyskonto
od emitowanych przez jednostki samyata terytorialnego papieréw wagmowych
nie maze przekracz&a5% wartgci nominalnej, oraz zagjania zobowizan nieprze-

5 Nie stosuje siich rowniez po zakdczeniu programu, projektu lub zadania realizowanyciragkow
europejskich oraz otrzymaniu refundacji dokonanych wkalat Zob. art. 170 Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 249, poz. 2104 ze zm.).

7 M. Jastrzbska,op. cit, s. 99.

8 Art. 169 Ustawy z dnia 30 czerwca 200® finansach publicznych.

® Art. 79 Ustawy z dnia 29 sierpnia 200®rfinansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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widujagcych kapitalizacji odseték To ograniczenie dulzie réwnie obowihzywat
po 2013 r. Dodatkowo w ustawie znajduje zakaz zagigania zobowjzan, ktérych
maksymalna wartg nominalna, wyraona w zotych, nie zosta ustalona w dniu
zawierania transakcji, a taé& udzielania p@czen i gwarancji, ktére nie majokre-
slonego terminu i okrdonej kwoty!. Oznacza to zagganie zobowjzan tylko w wa-
lucie polskiej z wygtkami wskazanymi w Rozpogdzeniu Rady Ministréw z dnia
17 grudnia 2010 roku w sprawie przypadkéw, w ktérych nie stospijegsaniczé
dotyczcych zacigania niektérych zobowtan finansowych przez jednostki sektora
finanséw publicznych, z wyfkiem Skarbu Pastwa?.

Nowe regulacje ograniczgje zaduzenie jednostek samaydu terytorialnego,
opisane szcze@dwvo w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 egddbmiaty zastosowanie
do uchwa budzetowych od 2014 r. Znal&z sic w niej zapisy mowjce o tym,ze
organ stanowdcy jednostki samogzu terytorialnego nie me uchwalé budzetu,
w ktorym planowane wydatki higce § wyzsze ni planowane dochody hbigce
powigkszone o nadwike budzetows z lat ubiedych i wolnesrodki, a wydatki bie-
zace nie mog by¢ wyzsze nk wykonane dochody higce powgkszone o nadwike
budzetowy z lat ubiedych i wolnesrodki®s,

W odniesieniu do zddzenia jednostekvprowadzono zasgdze wartg¢ spat
zobowgzan i ich obsugi do planowanych dochodow nie meoprzekroczy sredniej
arytmetycznej obliczonej dla ostatnich trzech lat z dochoddrdyjeh powekszo-
nych o dochody ze sprzedamajptku oraz pomniejszonych o wydatki biee, do
dochoddw ogtem budetu. Wskanik ten jest liczony na podstawie wiekiadwyni-
kajgcych ze sprawozdiaz trzech ostatnich lat i przedstawia rzeczywisteliwosci
danej jednostki samagdu terytorialnego w zakresielspy zobowizan. W ustawie
zasgpiono zatem dotychczas obawujacy wskanik (taki sam dla wszystkich
jednostek) wskanikiem indywidualnym, uwzgldniagcym sytuagcj jednostki i jej
mozliwosci zachgniecia zobowjzan i obgugi dugu.

Istniejg jednak sytuacje, w ktorych jednostka nie przekracza limitdezoaych
przez ustawy, a mimo to mé&dpoty ze sfatg swoich zobowjzan. Chodzi tu gownie
0 nieterminowe regulowanidgindci i trudndsci z terminowy realizacy wydatkow
ze wzgtdu na due obcjzenia zwizane z konieczrigiag spaty pozosteych zobo-
wigzan'®. Konsekwengj nadmiernego zddzenia mae by problem z realizagj
obowigzkowych zada publicznych przez jednostlsamorzadu terytorialnego.

10 Art. 84 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

1 Art. 85,ibidem

2. W. GonetZakres swobody zawierania uméw przez jednostki saitioterytorialnegpoLex a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2011, s. 110.

13 Art. 242 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

14 Art. 243,ibidem

5 W. Gonet,op. cit, s. 116.
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3. Ograniczenia w korzystaniu ze zwrotnychzrodel finansowania

Jednostka samagdu terytorialnego musi samodzielnie przeanalizoezynniki
wptywajgce na wyborzrodia finansowania. Wszystkie gminy, powiaty czy woje-
wodztwa rénig sic miedzy soly, m.in. maj odmienn strategé ogoéln, polityke
rozwoju lokalnego czy regionalnego, systemu gdzania, kultu¢ organizacyja,
gestas¢ zaludnienia, pmzenie geograficzne.

O wtasciwym wyborze okr@onego instrumentu decyduje jednak szereg czynni-
kow, ktére mana podziekt na zewwtrze, wewgtrzne oraz wynikajce z konstrukcji
danego instrumentu finansowégo

Do pierwszej grupy czynnikOw nalg zaliczy¢ stan rozwoju gospodarczego kraju,

0golnie obowizujgce zdozenia polityki spéeczno-gospodarczej, ktore narzgcaj
normy i zasady poszczegoélnych polityk lokalnych i regionalnyctzn&/gest sytuacja
miedzynarodowa kraju, jego przynaftes¢ do okrglonych blokdéw gospodarczych
czy politycznych, a tate zakres sgecznej aktywnéci gospodarczej i demokraciji.
Znaczenie ma polityka patwa w zakresie rozwoju regionalnego. Darda podej-
mowane w jej ramach megic przyczyni& do powstawania miejsc pracy, do kreo-
wania dochodoéw przeddiiorcow, a w konsekwencji wpwac na wzrost dochodéw
samoradowych. Ponadto z jednej strony zbytni fiskaliznmgsva mae doprowad#i
do migracji biznesu i speczéstwa, z drugiej Zapaistwo tworzy system zaeh
na przykad w postaci ulg inwestycyjnych, prorozwojowych. Innym czynnikiem ze-
wnetrznym jest realizowana w skali kraju polityka ekologiczna. Zmiany w pegarau
przestrzeni prZezone na stosowne przepisy prawne wymuszaghowania i zadania
proekologiczne. Regulacje ekologiczne przyczyng do powstawania kategorii
dobr inwestycyjnych, ktore nalg naby¢, by spéni¢ wymogi ochronysrodowiska.
Wsrod pozosthych czynnikdw zewetrznych wymiend nalezy oferte débr i usug
oraz ich ceny i warunkitptnagici. Warto zauway¢, iz znacacy wptyw na wyboér
zrodta finansowania majparametry makroekonomiczne. Kajpitdawcy, ustalag
cere za pienadz, kieruj sie migdzy innymi poziomem inflacji. Istotndeterminant
jest take faza cyklu koniunkturalnego, w ktorej znajdujedsine pastwo. Spowol-
nienie gospodarcze m® w dwym stopniu ograniczydochody wasne jednostek,
co z kolei obnia potencjalg zdolng¢ do realizacji inwestycji zé&rodkéw wasnych,
z drugiej za strony take potencjalni pgyczkodawcy mog nie by zainteresowani
zakupem emitowanych obligacji komunaln¥yctCzynniki zewgtrzne g wspdlne
dla wszystkich jednostek samadu terytorialnego, pmednio wgywajag na wybor
zrédta finansowania.

6 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samlz terytorialnego Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 2008, s. 49-50.

17 Determinanty wyborurode/ finansowania inwestycji przez jednostki samdre terytorialnego
dostpne na stronie internetowej: http://www.samorzad.lex.pl/Giyasatykul/.
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Z kolei czynniki wewgtrzne wynikag z ekonomicznych, specznych i politycz-
nych zasad funkcjonowania poszczegélnych sagdonz terytorialnych. Najwaniejsza
jest wielka¢ jednostki, mierzona obszarem i ligamieszkacow. Ma to znaczenie ze
wzgledu na maliwosci uzyskiwania dochodowdasnych (zwaszcza podatkowych),
ale takee na liczlg realizowanych zadai ich rozproszenie, a w zggku z tym wiel-
kos¢ kosztow, jakie JST musi posie Kolejny istotny czynnik stanowi pazenie
jednostki, jej zasoby naturalnegzly komunikacyjne. Dig role odgrywa rownie
plan zagospodarowania przestrzennego. Kluczowe znaczenie ma sytuacja gospodarcza
ktéra nierzadko wymusza oléteny zakres realizowanych zadavptywa na ma-
liwosci generowania dochodéwiasnych, ale tate maze powodowad ograniczenie
dostpndsci zewretrznychzrode finansowania. Innymi czynnikami styl, metody
i techniki zaradzania, umiejtnosci pracownikdw i kompetencje kadry zadzajcej,
kultura organizacyjna oraz §liadczenia we wsgpracy z instytucjami finansowymi,
otoczeniem biznesowym, organizacjami pozeawymi oraz samp spdeczndcia
lokalng i regionaln®. Wazne jestzeby nie wystpowaty konflikty migdzy organem
ustawodawczym a wykonawczym, prialajce sé zazwyczaj na niedostateczne
wykorzystania potencfa rozwojowego jednostki samaidu terytorialnego, brak
koniecznej dynamiki w dztaniach inwestycyjnych

Do czynnikéw wynikajcych z konstrukcji danego instrumentu finansowego zalicza
si¢ te zwizane z funkcjonowaniem rynkow finansowych (krajowych i zagrani¢pnyc
oraz te wynikajce z charakteru danego instrumentuz®uanaczenie ma ocena ry-
zyka zwhzanego z niepozyskaniem finansowania jaknezliwos¢ wycofania s
z transakcji. ®wnym czynnikiem w zakresie instrumentu finansowego jest koszt
pozyskania kapita wraz z jego cen Pozostée to czas pozyskania oraz stab#ho
finansowania, rozumiana jako podat@éma zmiany przepisOw administracyjno-
-prawnych, warunkéw otoczenia, poziomu inflacji 3tp.

W konsekwencji przy wyborze okdlenego sposobu finansowania inwestycji
wladze samorgdowe powinny dokonastosownej analizy ww. czynnikow dla uzy-
skania oceny ich jakai tak, aby wybré optymalnezrodio finansowania inwestyciji.

Zakonczenie

Dokonupc wyboruzrodta finansowania konkretnych inwestycji — czy &g
by¢ wlasne zasoby budtowe, czyérodki zwrotne — jednostki samadu terytorial-
nego musz kierowa sie szeroko pajtym kryterium efektywnéci i skutecznéci.
Zwlaszcza sigajgc po kredyty i payczki, podejmujc decyzje o emisji obligaciji,
powinny way¢ nie tylko wielka¢ mazliwych do pozyskaniaatdrogy srodkow, koszt

18 B. Filipiak, op. cit, s. 51-53.
19 M. Jastrzbska,op. cit, s. 116.
20 B. Filipiak, op. cit, s. 65-72.
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i czas niezbdne do ich pozyskania, wymogi formalnoprawne gzane z danym
zrodiem, ale take to, czy nie istnigjinne, alternatywne nitiwosci finansowania,
czy spata zaduzenia wraz z odsetkami nie obzy zbytnio przysigo budetu,
czy nie wgynie negatywnie na realizacpiezagcych zadéa. Rozwane i ostrane
korzystanie ze zwrotnychrodd finansowania gwarantuje spravéicsystemu fi-
nansowego samagddw, mae i powinno zwgksza przede wszystkim nidiwo$ci
inwestycyjne, oddziajgc tym samym stymulggo na rozwoéj gospodarczy danej
jednostki samorgu terytorialnego.
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Reasons and capabilities to run up to a local and regional government debt

An increasing range of tasks carried out by the local government, in conjunctiomsuitfidgient
own revenue, limited access to transfer sources increases the demé&mtds from non-budgetary
sources, including loans and credits. Their attractiveness, el§pétithe context of the multiannual
financing of investment projects, creates opportunities to impraad Iofrastructure, to accelerate
local development, but at the same time generates a risk of deteriafatienfinancial situation, and
as a result, the socio-economic situation in the event of exceeding thedfmit®cal finance debt.
The purpose of this article is to identify the essential rationaleeahttebtedness of local government
units, but also economic, organizational, and, most importantly, legalations.
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