Henryk Gawroriski

Prawne, ekonomiczne, finansowe i polityczne
aspekty samorzadowego dlugu publicznego

W Polsce funkcjonuje 2808 jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
w strukturze trzyszczeblowej. Kazda z tych jednostek prowadzi samo-
dzielnie gospodarke finansowa na podstawie uchwalonego budzetu.
Samodzielnos¢ ta jest prawnie chroniona. Upodmiotowienie samorza-
déw terytorialnych znajduje swéj wyraz w przekazaniu zadan publicz-
nych do realizacji przez te samorzady, przy wykorzystaniu okreslone-
go prawem majatku rzeczowego, Srodkéw finansowych i uprawnien
gwarantujacych samodzielno$¢ w decydowaniu o sprawach publicz-
nych. Jednym z przejawéw samodzielnosci finansowej samorzadéw
jest ich prawo do zaciagania zobowiazan obcigzajacych majatek rze-
czowy oraz przyszle dochody. Oznacza to mozliwo$¢ zaciagania zo-
bowiazan na pokrycie niedoboru budzetowego, jezeli planowane do-
chody niezwrotne nie pokrywajq zaplanowanych wydatkéw. Jezeli
wladze samorzadu podejma uchwalg, dotyczaca wyzej wymienionych
zobowiazan, to w uchwale tej musza wskaza¢ zrédta przychodéw
zwrotnych, z ktérych zobowiazania beda pokryte.
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Laczna kwota dtugéw JST na koniec czerwca 2005 r. wynosita
17,8 mld zi, a relacja facznej kwoty tych dlugéw do sumy dochodéw
tych jednostek wynosita 20,9%'. Deficyt budzetowy i dlug publiczny
JST moga by¢ ujmowane w kategoriach prawnych, ekonomicznych,
finansowych i politycznych.

Prawne podstawy samorzadowego deficytu budzetowego
i dtugu publicznego

Przepisy ustanawiajace Uni¢ Europejska nie odnosza si¢ do deficytéw
budzetowych i dlugéw samorzadéw terytorialnych. Zapisy Traktatu us-
tanawiajacego Wspdlnotg¢ Europejska, potwierdzonego Traktatem o Unii
Europejskiej z Maastricht, stanowia jedynie, ze:

— Panstwa Cztonkowskie Unii Europejskiej unikaja nadmiernego defi-
cytu budzetowego,

— Komisja Europejska nadzoruje rozwoéj sytuacji budzetowej i wyso-
kos¢ dlugu publicznego.

Traktat amsterdamski naklada sankcje na kraje, ktére przekrocza
kryterium 3% PKB. Kryterium to zostalo jednak naruszone przez Niem-
cy 1 Francjg w 2002 i 2003 r. Konsekwencja naruszenia tej zasady stafo
si¢ zlagodzenie tego kryterium, polegajace na zmianie podejscia do
przyczyn naruszania progu’. Z Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego wynika postulat uczestnictwa samorzadu lokalnego w rynku
kapitatowym w granicach okreslonych ustawami prawa krajowego*.

! Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych w latach 2006-2008,
Ministerstwo Finansow, wrzesien 2005, s. 25, www mf.gov.pl (serwis z 09.05.2006).

2 Art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska, [w:] Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej, Traktar ustanawiajqcy Wspdolnote Europejskq, Traktar o Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2005, s. 123.

3 8. Owsiak, O naturze polskich deficytow budzetowych, [w:] Polityka finansowa
Polski wobec aktualnych i przysztych wyzwan, red. J. Kulawik, E. Mazurkiewicz, t. 2, War-
szawa 2005, s. 115.

* E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2003,
s.217.
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Konstytucja RP, mimo braku odrgbnych przepiséw dotyczacych
diugéw JST, jest aktem fundamentalnym dla samodzielnosci finanso-
wej JST. Z jej wstepu wynika tez istota subwencji i zasady subsydial-
nosci’. Ustawy ustrojowe o samorzadzie terytorialnym® reguluja kom-
petencje organéw w zakresie zarzadzania s$rodkami publicznymi,
pozostawiajac regulacje materialne innym ustawom,

Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych wskazuje
mozliwe kierunki przeznaczenia zaciagnigtego diugu publicznego
JST’. W celu zapewnienia biezacej obstugi odsetek i jasnosci rachunku
odsetkowego ustawodawca wprowadzil obowiazek ponoszenia kosztéw
takich zobowiazan co najmniej raz w roku, przy czym dyskonto od
wyemitowanych papieréw wartosciowych nie moze przekroczy¢ 5%
wartosci nominalnej tych papieréw, a kapitalizacja odsetek jest niedo-
puszczalna®. Zarzad JST zobowiazany jest podawaé do publicznej wia-
domosci informacje dotyczace samorzadowego dtugu publicznego’.

Coroczne uchwaly budzetowe organéw stanowiacych JST, okre-
Slaja limit zaciagnigtych pozyczek i kredytéw oraz zobowiazan z wy-
emitowanych papieréw wartosciowych, ktérego organ wykonawczy
nie moze przekroczy¢. Uchwala budzetowa okresla zrédia pokrycia
deficytu budzetowego, jezeli jest ustanawiany',

Z przepiséw prawa wynikaja ograniczenia w zadfuzaniu si¢ JST.
Pierwsze ograniczenie wynika z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., ktéry méwi, Zze nie wolno zaciaga¢ pozyczek i udziela¢ po-
reczen i gwarancji, w wyniku ktérych stosunek panstwowego diugu
publicznego do rocznego krajowego PKB przekroczytby 60%. Uszcze-

5 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admi-
nistracyjno-prawne, Warszawa 2002, s. 16.

8 Ustawa z 08.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1591), Ustawa z 05.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1592), Ustawa z 05.06.1998 r. o samorzadzie wojew6dzkim (tekst jedn. Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1590).

7 Art. 82 ust. 1 Ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 249, poz.
2104.

8 Art. 84 ust. 1 Ustawy z 30.06 2005 ., ibidem.

® Art. 14 Ustawy z 30.06.2005 1., ibidem.

10 petny zakres elementéw uchwaty budzetowej organu stanowiacego jednostki sa-
morzadu terytorialnego okresla art. 184 Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.
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goétowienie tej normy prawnej znajduje si¢ w ustawie o finansach pu-
blicznych. Kontrol¢ przestrzegania tej zasady powierzono ministrowi
finanséw'', ktéry opracowuje trzyletnia strategi¢ zarzadzania dtugiem
skarbu panstwa oraz oddzialywania na panstwowy diug publiczny.
Procedury ostrozno$ciowe, gdy panstwowy dtug publiczny przekroczy
poziom 50% PKB, zostaly okreslone w ustawie o finansach publicz-
nych. Ze wzgledu na fakt, ze diug publiczny JST wliczany jest do pan-
stwowego diugu publicznego, ograniczenia powyzsze odnosza si¢ réw-
niez do JST i sa niezwykle uciazliwe, zwazywszy, ze dotycza
wszystkich JST, niezaleznie od ich indywidualnej sytuacji finansowej
i potrzeb.

Ograniczenie drugie dotyczy struktury wydatkéw rocznego bu-
dzetu. Roczna kwota przeznaczona na obstugg dtugu (raty + odsetki) —
nie moze przekroczy¢ 15% rocznych dochodéw tej jednostki. Z limitu
tego wylaczono splaty kredytdw i pozyczek zaciagnigtych na pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST lub
realizacj¢ zobowiazan JST wynikajacych z uméw o wspétfinansowa-
nie zadan z funduszy UE'%

Ograniczenie trzecie wynika z zapisu, ze taczna kwota dlugu JST
na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych
(a w trakcie roku budzetowego — planowanych), dochodéw ogélem tej
jednostki',

Ograniczenie czwarte zwiazane jest ze swoboda zarzadzania fi-
nansami JST. Nie mogg one zaciaga¢ zobowiazan finansowych, kté-
rych maksymalna warto$¢ nominalna wyrazona w zlotych nie zostala
okreslona w dniu zawierania transakcji'*. Chodzi tu o ograniczenie ry-
zyka zwiazanego z kursem walut. Odstgpstwa od tej zasady sa mozli-
we tylko przy zezwoleniu ogélnym wynikajacym z Rozporzadzenia
Rady Ministréw"”,

" Art. 69 ust 1 i 2 Ustawy z 30.06 2005 r., ibidem.

2 Art. 169 ust. 1, 2, 3 Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.

BArt. 170 ust. 112 Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.

4 Art. 85 ust. | Ustawy z 30.06.2005 r., ibidem.

15 Do 30.06.2006 r. obowiazywalo Rozporzadzenie RM z 28.06.1999 r. w sprawie
przypadkéw, w ktérych nie stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciagania niektérych zobo-
wiazan finansowych przez JST oraz inne podmioty, Dz.U. Nr 80, poz. 905, wydane na pod-
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Ekonomiczna ocena bezpieczenstwa zadluzenia
samorzadu terytorialnego

W literaturze przedmiotu, a takze w praktyce dzialania — zgodnie z za-
sadg budzetu zréwnowazonego — postulowany jest zakaz postugiwania
si¢ kredytem dlugoterminowym na finansowanie wydatkéw bieza-
cych. Wydatki biezace w okresie roku budzetowego moga by¢ réw-
nowazone co najwyzej kredytem krétkoterminowym w celu utrzyma-
nia biezacej ptynnosci finansowej, czyli zdolnosci do biezacego re-
gulowania zobowiazan finansowych JST i powinny by¢ rozliczone
w ramach Srodkéw budzetu tego roku. Natomiast standardem powinno
by¢ wykorzystanie dlugoterminowych instrumentéw dhuznych do fi-
nansowania wydatkéw o charakterze inwestycyjnym. Z. ekonomiczne-
go punktu widzenia wyodrgbni¢ mozna obiektywne kryteria, wedtug
ktérych niebezpieczne zadluzenie to takie, ktére:
— przewiduje splate¢ dlugu w okresie dtuzszym niz przewidywany czas
uzytkowania obiektu — w praktyce bedzie to okres 10-15 lat; takiego
okresu si¢gaja plany strategicznego rozwoju JST i zaciaganie dlugu
o0 pézniejszym okresie splaty nalezatoby wykluczy¢ réwniez ze wzgle-
du na galopujacy postgp technologiczny ,,niszczacy” moralnie kazda
inwestycje,
— bedzie powodowalo splate dlugu w kwotach przewyzszajacych spo-
dziewane wielkosci nadwyzki operacyjnej — w tym celu nalezy doko-
na¢ faktycznej, rzetelnej identyfikacji i poréwnaé¢ dochody biezace
wydatkéw z wydatkami biezacymi; z wylaczeniem dochod6éw niepe-
riodycznych, np. ze sprzedazy majatku,
— jest przeznaczane na wydatki biezace — co $wiadczyloby o braku
nadwyzki operacyjnej i z cala pewnoscia spowodowatoby utrate ptyn-
nosci finansowej, czyli brak mozliwosci sptaty zaciagni¢tych dlugéw
w kolejnych latach.

Przeprowadzone i opublikowane badania w zdecydowanej wigk-
szosci przypadkéw potwierdzaja zgodnos¢ zastosowanych ocen wedtug
kryterium prawnego i kryterium ekonomicznego. To znaczy JST ma-

stawie Ustawy z 26.11.1998 r. o finansach publicznych, ktéra z dniem 01.01.2006 r. utracila
moc obowiazujaca. Art. 244 Ustawy z 30.06.2005 r., op. cir.
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jace najwigkszy stosunek zadluzenia do dochodéw wiasnych, legity-
muja si¢ dtugiem o okresie sptaty 10-25 i powyzej 25 lat'®. Dlatego tez
kazda JST wymaga odr¢bnej analizy i oceny jej sytuacji finansowej na
podstawie sprawozdawczo$ci budzetowej, struktury spoleczno-ekono-
micznej, zréznicowania przestrzennego, zamoznosci mierzonej kwota
dochodéw wlasnych przypadajacych na jednego mieszkanca oraz in-
nych specyficznych kryteridw, w zaleznosci od celu analizy.

Ptynnos$¢ finansowa JST mozna oceniac:
— metoda bezposrednia — w ujgciu kasowym, przez analiz¢ faktycz-
nych wpltywdéw i wydatkéw pienig¢znych w danym okresie, tzw. cash
flow,
- metodg posrednia — na podstawie statycznej, memorialowej analizy
stosunku aktywéw biezacych do zobowigzan biezacych i zmiany stanu
tych sktadnikéw.

W kazdej metodzie wymagana jest wlasciwa identyfikacja wielkosci:
— dochodéw wykonanych — wszystkie otrzymane wplywy pieni¢zne
oraz wszystkie nalezne w danym okresie udzialy w podatkach dochodo-
wych, subwencje i dotacje,
— dochodéw otrzymanych — $rodki, ktére wptyngly do kasy lub na ra-
chunek bankowy,
— wydatkéw wykonanych — przekazane $rodki pienigzne poza JST,
— wydatkéw zaangazowanych — obciazajace plany finansowe wydatki
wykonane powigkszone o podjg¢te zobowigzania wymagajace zaplaty
w przysziosci,
— wydatkéw niewygasajacych — to kwoty okreslone przez organ stano-
wigcy, obcigzajace ewidencyjnie budzet biezacy, wyodrgbnione na sub-
koncie rachunku bankowego, przeznaczone na juz okreslone zamierze-
nie oplacone w latach nast¢pnych,
— naleznosci — to prawo otrzymania $wiadczenia pieni¢znego wynikaja-
ce z przeszlych zdarzefi, powodujace w przyszlosci wptyw do JST okre-
slonych srodkéw pienigznych,

1% p_ Swianiewicz, Co to znaczy bezpieczne zadluZenie jednostki samorzgdoweyj, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2005, nr 1-2, s. 21-23.
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— zobowiazania — to obowiazek wykonania $wiadczenia pienigznego, wy-
nikajacy z przeszlych zdarzen, powodujacy koniecznos¢ zuzycia srodkéw
pienieznych,

— zobowigzania wymagalne — to zobowiazania, ktérych termin pliatnosci
minal.

Na uzytek oceny sytuacji finansowej i majatkowej JST pozadane
jest sporzadzenie sprawozdania skonsolidowanego obejmujacego sume
wielkosci aktywdw 1 pasywow oraz przychodéw i kosztéw, wykazanych
w sprawozdaniach wszystkich podmiotéw, tj. jednostek i zakladéw bu-
dzetowych, funduszy celowych oraz samorzadowych oséb prawnych.
Sprawozdanie to nie jest wymagane przepisami prawa, a jedynie wewng-
trznymi potrzebami informacyjnymi samorzadu. W sytuacji dominujace-
go tradycyjnego podejscia do budzetowania oraz przy braku organu lub
instytucji egzekwujacych, w samorzadach raczej nie dostrzega si¢ potrze-
by konsolidacji danych'’. Ptynno$¢ finansowa JST przektada si¢ bezpo-
s$rednio na zdolno$¢ kredytowa, ktdrej parametry przedstawia tabela nr 1.

Tabela 1. Parametry oceny zdolnosci kredytowej JST

Lp. Parametr Zalezno$é Wielko$¢ odniesienia
l. swobodne > przypadajace do splaty raty kredytéw
$rodki budze- i pozyczek (wykup obligacji i innych papieréw) juz
towe zaciagnigtych i wnioskowanych wraz z odsetkami
+ ewentualne wydatki z tytulu poreczen i gwarancji
2. wolne $rodki > przypadajace do splaty raty kredytéw
budzetowe i pozyczek, wykup obligacji i innych papieréw

wartosciowych juz zaciagnigtych
i wnioskowanych wraz z odsetkami

3. nadwyzka > splata odsetek od kredytow, pozyczek (obligaciji)
swobodnych juz zaciagnigtych i wnioskowanych
$rodk6éw budze-
towych

4. czysta nadwyz- > splata odsetek od kredytow, pozyczek (obligaciji)
ka inwestycyjna juz zaciagnigtych i wnioskowanych

Zr6dlo: opracowanic whasne na podstawie: W. Gonet, Mefodologia oceny zdolnosci
kredytowej jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Prawo Bankowe” 2004, nr 12, s. 56.

" M. Truszkowska-Kurstak, Wykorzystanie sprawozdawczosci budzetowej w zarzq-
dzaniu plynnosciq finansowq gminy, ,,Wspélczesne Zarzadzanie” 2005, nr 3, s. 115,
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Przedstawione zaleznoSci oznaczaja, ze o posiadaniu zdolnosci
kredytowej przez JST $wiadczy posiadanie przez nia swobodnych
i wolnych §rodkéw budzetowych na obstuge dlugu oraz ich dodatnich
nadwyzek we wszystkich latach objetych wnioskowanym kredytem.

Wyjasnienia — ze wzgledéw metodologicznych — wymagaja tu
uzyte kategorie ekonomiczne:

— swobodne $rodki budzetowe — srodki pozostajace w swobodnej dys-
pozycji organéw JST, tj. suma dochodéw wlasnych (bez dotacji) 1 cz¢sci
wyréwnawczej oraz rownowazacej subwencji ogélnej (w wojewddztwie
samorzadowym — ¢zgs$¢ regionalna),

— wolne srodki budzetowe — réznica pomig¢dzy dochodami budzetu a je-
go wydatkami biezacymi,

— nadwyzka swobodnych $rodkéw budzetowych — swobodne srodki
budzetowe pomniejszone o kwoty przypadajacych do splaty w danym
roku wszystkich zobowigzan,

— czysta nadwyzka inwestycyjna — réznica pomi¢dzy wolnymi srodkami
budzetowymi a przypadajacymi do splaty ratami kredytow i pozyczek,
wykupu obligacji i innych papieréw wartosciowych juz zaciagnigtych
1 wnioskowanych wraz z odsetkami.

Integracyjna funkcja prognozy samorzadowego
dtugu publicznego

Narz¢dziem integrujacym wszystkie kategorie samorzadowego diugu
publicznego jest prognoza tego diugu na koniec roku i lata nastgpne,
wynikajaca z planowanych i zaciagni¢tych zobowiazan. Obowiazek jej
sporzadzania, jako zalacznika do projektu uchwaty budzetowej, spo-
czywa na zarzadzie JST. Jest ona corocznie przedstawiana Regionalnej
[zbie Obrachunkowej (RIO) w celu zaopiniowania, a wraz z ta opinig —
przedkladana organowi stanowiacemu JST przed uchwaleniem budze-
tu'®. Szczegblne obowiazki RIO wynikaja z art. 172 ustawy z 30 czerw-

'® Art. 180 ustawy z 30.06.2005 r., op. cit.
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ca 2005 r. o finansach publicznych, ktéry stanowi, ze RIO przedstawiaja
opini¢ w sprawach mozliwosci sfinansowania deficytu przedstawionego
przez JST w projekcie budzetu oraz prawidtowosci dotaczonej do bu-
dzetu prognozy dlugu JST, ze szczegélnym uwzglednieniem mozliwo-
$ci wykonania budzetu w latach nastgpnych.

Opinia RIO o prognozie diugu JST obejmuje oceng poprawno-
sci metodologicznej wyliczenia przewidywanego dtugu oraz meryto-
ryczng oceng¢ jego wielkosci, przez oceng¢ wskaznikéw wynikajacych
z odpowiednich zapiséw ustawy o finansach publicznych oraz oceng
wplywu — wykazanych w projekcie uchwaty budzetowej — kwot defi-
cytu budzetowego, tacznego diugu i rocznej jego obstugi na stan diugu
na koniec roku 1 na lata nast¢gpne. Z metodologicznego punktu widze-
nia, wskazanie stosunku prognozowanego stanu zadtuZzenia na koniec
roku kalendarzowego, do planowanych dochodéw, nie jest — niestety —
wolne od pewnych przyblizen. JST, wskazujac na stan zadiuzenia na
koniec roku, pokazuja przede wszystkim zadtuzenia z tytutu kredytow,
pozyczek i papieréw wartosciowych, ,,zapominajac” o zobowigzaniach
wymagalnych, co powoduje w rzeczywistosci trudnos¢ organu nadzoru
przy okresleniu rzeczywistego poziomu zadtuzenia, a tym samym pro-
gnozy dtugu"®.

Merytoryczna ocena prognozy dtugu JST musi uwzglgdnia¢ na-
stepujace aspekty™:

— realnos¢ dynamiki wzrostu planowanych dochodéw budzetu, gdyzZ nie-
realne zwigkszenie dochodéw powoduje sztuczne obnizenie wskaznikéw
zadluzenia,

— préby , kreatywnego” podejscia do rachunkowosci budzetowej i zasto-
sowanie mechanizmu ,,wzajemnej pomocy finansowej” dwéch lub wig-
cej JST, przez zawyzanie strony dochodowej wzajemnymi dotacjami,

— sztucznie zwigkszane plany przychodéw ze sprzedazy majatku,
$wiadomie niewykonywane w danym roku, by powtérzy¢ je w kolej-
nych latach 1 w konsekwencji pozby¢ si¢ majatku ze strata, aby za-
chowa¢ iluzoryczna réwnowage budzetowa,

19 R, P. Krawczyh, Prawna i faktyczna rola regionalnych izb obrachunkowych w ograni-
czaniu zadtuzania jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 4, s. 57.
* Ibidem, s. 58-60.
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— stosowanie tzw. kredytu kupieckiego, czyli wykonywania kolejnych
inwestycji z odroczonym do nastgpnego roku budzetowego terminem
platnosci; sytuacja ta sugeruje rowniez hipotetyczng mozliwos$é wpro-
wadzania przez wykonawcg do obiegu, srodkéw pochodzacych z nie-
legalnego obrotu,

— zaciaganie nowych zobowiazan na splat¢ dlugdéw zaciagnigtych w po-
przednich latach, co wiaza¢ si¢ musi z ocena rzeczowa wydatkow; jest
to niezwykle trudne, ze wzglgdu na brak standardéw jakosciowych ustug
publicznych i brak wyraznego podziatu budzetu na czg¢s¢ biezaca i inwe-
stycyjna; moze to ponadto godzi¢ w samodzielno$¢ podmiotowa JST,

— mozliwos¢ podwdjnego wykazania wolnych $rodkéw pochodzacych
z niepelnego wykorzystania uruchomionych w petni w poprzednim
roku, przychodéw zwrotnych — raz, jako nadwyzka $rodkéw, a w na-
stgpnym roku — jako przychéd,

— Sciggalnos¢ dochodéw wiasnych z tytutu podatkéw o charakterze lo-
kalnym, a takze stosowanych w tym zakresie ulg, zwolnien i umorzen,
— dekapitalizacja majatku komunalnego,

— zamiana kredytéw krétkoterminowych na dlugoterminowe, co $wiad-
czy o problemach ptynnosci finansowej,

— wykorzystywanie kredytéw inwestycyjnych na splat¢ zobowigzan
biezacych, co oznacza naruszenie zasady zréwnowazonego budzetu,
juz na etapie jego planowania i uchwalania,

~ kumulowanie si¢ platnosci diugéw w przyszlych latach obejmuja-
cych dwie, albo nawet trzy kadencje, co powoduje brak odpowiedzial-
nosci politycznej za zaciagane zobowigzania,

- oszacowanie nadwyzki operacyjnej, czyli tzw. ,,wolnych srodkéw”,
ktdra jest parametrem oceny zdolnosci kredytowej JST.

Kwota ,,wolnych srodkéw” w kolejnych latach jest podstawa us-
talenia konkretnych mozliwo$ci zadluzenia samorzadu. Wolne $rodki
stanowia réznic¢ pomigdzy dochodami jednostki samorzadu teryto-
rialnego a wydatkami biezacymi®'. Pokazuja one, ile pozostanie pie-
niedzy po zrealizowaniu wszystkich zadan biezacych. Beda to srodki
na splatg zaciagnigtych kredytéw oraz na realizowanie zadan inwesty-

A, Kopaniska, Zewnetrzne Zrddia finansowania inwestycji jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2003, s. 83.
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cyjnych. Procedura ta jest utatwiona, gdy w budZzecie samorzadu ist-
nieje oddzielenie czesci biezacej od kapitalowej. Sprzyja temu usta-
wowy wymég, aby uchwala budzetowa JST, okreslala wydatki budze-
tu w podziale na dzialy i rozdziaty klasyfikacji, z wyodrebnieniem®™:

— wydatkéw biezacych, z wyszczegdlnieniem wydatkéw na wynagrodze-
nia z pochodnymi, dotacje, obstuge diugu i splat wynikajacych z udzielo-
nych porgczen i gwarancji,

— wydatkéw majatkowych.

Samorzadowy diug publiczny jako czynnik rozwoju

Zjawiskiem wysoce pozadanym jest radykalne odstapienie od przyzwy-
czajen i tradycyjnej, dotychczasowej metodologii planowania i realizo-
wania budzetéw w oparciu o wykonania w roku biezacym, udziaty pro-
centowe w poszczegdlnych dziatach 1 rozdziatach, zazwyczaj intuicyjne
oceny kosztéw zadan i czgste naciski polityczne, gdzie otrzymanie do-
datkowych srodkéw nie obliguje do uzyskania okreslonych efektéw,
a jedynie do wydania przydzielonych srodkéw na okreslony cel. Zarza-
dzanie finansami i dlugiem publicznym w JST wymaga obecnie zaawan-
sowanych technik 1 narz¢dzi zarzadzania finansowego. Jednym z nich
jest koncepcja budzetu zadaniowego, w ktérym nastgpuje identyfikacja
proceséw zadan i ich kosztéw.

Zastosowanie koncepcji procesowego zarzadzania finansami JST
obejmowa¢ moze®:
— wyodrebnienie zakresu rzeczowego zadan w oparciu o jednolite
kryteria,
— kalkulacja kosztéw dla pojedynczych zadan wedlug jednolitej meto-
dologii, opierajacej si¢ na zwiazku wydatkéw z zakresem rzeczowym
zadania,

22 Art. 184 ust. 1 Ustawy z 30.06.2005 r., op. cit.

B A. Laskowska, Przyktad dobrej prakiyki ,,Budzet zadaniowy — Starostwo powia-
towe w Gryfinie”, {w:} Zarzqdzanie w samorzqdzie terytorialnym. Najlepsze prakeyki, pod
red. M. Zawickiego, S. Mazura, J. Bobera. Krakéw 2004, s. 50-57.
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— powiazanie zakresu rzeczowego zadan ze zrédiami finansowania;
w przypadku powiatu wydaje si¢ to szczeg6lnie istotne z uwagi na do-
tacyjno-subwencyjny sposéb finansowania tej jednostki,

— wigksze zaangazowanie jednostek organizacyjnych w proces plano-
wania zadan 1 zarzadzania wlasnymi planami finansowymi,

— zastosowanie miernikow oceny realizacji zadan — efektywnosci finan-
sowej 1 jakosci — w powigzaniu z zadaniowym systemem ewidencjono-
wania wydatkow.

Przytoczone wyzej aspekty, majace charakter specyficznych kry-
teriow, wedlug ktérych nalezy dokonywaé analizy prognozy samorza-
dowego dtugu publicznego, moga sprowokowac czytelnika do przyjegcia
stanowiska, ze kazde zadluzanie si¢ JST jest zjawiskiem nagannym i po-
winno by¢ poddane negatywnej krytyce. Tymczasem, trzeba jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze deficyt budzetowy i diug publiczny sg instru-
mentami polityki finansowej stuzacej pobudzaniu rozwoju gospodarki
lokalnej i regionalnej. Pozwalaja one roziozy¢ naklady inwestycyjne
na infrastruktur¢ publiczng w diuzszym czasie i obcigzy¢ nimi szersza
grupg spoteczenstwa. Obecnie, nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze
mozliwos¢ skorzystania ze $rodkéw funduszy Unii Europejskiej wy-
maga zaangazowania zazwyczaj 25% udziatu wlasnego. W wigkszosci
JST nie bytoby to mozliwe bez zewnetrznych, zwrotnych zrédet finan-
sowania. Szacuje sig, ze w latach 2004-2006 polskie samorzady tery-
torialne mogtyby asymilowac $rodki Unii Europejskiej w kwocie ok.
14,6 mld zt. W tym celu potrzebowa¢ b¢da ok. 4,6 mid zt §rodkéw
wlasnych na wspodtfinansowanie i ok. 1,2 mld zt na przygotowanie
projektow?.

Podsumowanie

Cecha unormowan prawnych deficytu budzetowego i diugu publiczne-
go JST jest to, iz sa one jednolite dla wszystkich samorzadéw, nieza-
leznie od szczebla i indywidualnej sytuacji finansowej. Wydaje si¢ to

% p, Swianiewicz, op. cit., s. 7-8.
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niesprawiedliwe, gdyz w szczegdlnosci ograniczenia prawne dotycza
réwniez tych jednostek, ktére nie sg zadluzone, a przychody zwrotne
planowaty przeznaczy¢ na finansowanie potrzeb rozwojowych wilasnie
w danym roku. Nadmierne zadluZzanie si¢ skarbu panstwa skutkuje re-
strykcjami w zadluzaniu si¢ samorzadéw.

Poziom zadluzenia w poszczegdlnych JST jest bardzo zréznico-
wany. Samorzady coraz $mielej podejmuja zadania inwestycyjne w celu
zwigkszenia wartosci zasobéw lokalnych i lepszego zaspokojenia po-
trzeb spotecznych. Zwigkszanie nakladéw inwestycyjnych poprzez
obcigzanie przysztych dochodéw materializuje zasadg sprawiedliwosci
pokoleniowej, zgodnie z ktéra, inwestycje winny by¢ finansowane
przez tych, ktérzy odniosa korzysci z ich realizacji, a wigc przez przy-
sztych uzytkownikéw.

Publiczna debata nad uchwalaniem deficytu budzetowego i oce-
ng prognozy dtugu publicznego jako elementéw budzetu JST, pozwala
najpetniej sprawowac wladz¢ organom tych jednostek. Wypelnia si¢ tu
bowiem funkcja polityczna budzetu, polegajaca na okre$laniu prioryte-
téw i celéw nadrzednych dla funkcji ekonomicznych.
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SUMMARY

There are 2808 units of local governments in Poland. Everyone of them
handles the economy of finance separately in the basis of budget. The
law is equal for every local government, independently on position and
individual financial status. Level of mortgage is very different in every
local government. Increase of investment from future income confirms
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the principle of “generation justice”, which says that investments should
be financing by future users, which will take advantage from that. Public
debate about changing in budget deficit and predictions about public
debt lets the local governments exercise authority efficiently.



