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Wybrane zagadnienia zwigzane

z restrukturyzacja zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego na przykladzie
samorzadow wojewodztwa kujawsko-
-pomorskiego

Selected Aspects of the Local Authorities Debt
Restructuring with Local Authorities of the
Kujawy-Pomerania Province as the Example

Streszczenie. Ograniczono$¢ dochodéw generowanych przez jednostki samorza-
du terytorialnego (dalej: j.s.t.) oraz ogrom potrzeb powoduja, ze zdecydowana
wiekszo$¢ samorzadéw lokalnych i regionalnych pozyskuje srodki finansowe na
rynku kapitatowym, zaciagajac kredyty lub pozyczki badz tez emitujac papiery
wartoSciowe. Zasadnicza zmiana limitéw zadlizenia wprowadzona ustawa
o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., pomimo dlugiego vacatio legis,
spowodowala, Ze w czesci j.s.t. zaistniato realne zagrozenie przekroczenia indy-
widualnego wskaznika zadluzenia po 1 stycznia 2014 roku. W zwiazku z powyz-
szym cze$¢ samorzadow podjeta dzialania zmierzajace do restrukturyzacji swoje-
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go zadlizenia. Cho¢ dzialania te maja umozliwi¢ spelnienie wymogéw stawia-
nych przez ustawe, moga skutkowac tez negatywnymi konsekwencjami w postaci
wzrostu kosztow obstugi zadhizenia j.s.t.

Stowa kluczowe: dlug jednostek samorzadu terytorialnego; regionalne izby obra-
chunkowe.

Abstract. The limited nature of the revenue generated by local authorities and the
vast needs make a definite majority of local and regional authorities acquire funds
on the capital market by contracting credits or loans or issuing securities. A sub-
stantial change in the limits of the debt, despite long vacatio legis, resulted in
a threat of exceeding the individual debt limit after January 1, 2014 in some local
authorities. Some of them have decided to solve the problem by restructuring
their debt.

Keywords: local authorities debt; regional chambers of audit.

1. Wstep

Mozliwos¢ realizacji zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego uza-
lezniona jest od wielkosci Srodkéw finansowych pozostajacych w ich
dyspozycji. Ograniczono$¢ dochodéw generowanych przez j.s.t. oraz
ogrom potrzeb powoduja, ze zdecydowana wiekszo$¢ samorzadow lokal-
nych i regionalnych pozyskuje srodki finansowe na rynku kapitalowym,
zaciagajac kredyty lub pozyczki badz tez emitujac papiery wartoSciowe.
Maksymalny poziom zadluzenia j.s.t. okreslaja przepisy ustaw o fi-
nansach publicznych z 2005" oraz 2009° r. Do korica 2013 r. zastosowanie
maja regulacje zawarte w ustawie o finansach publicznych z 2005 r.
Zgodnie z nimi poziom zadluzenia j.s.t. nie moze przekroczy¢ na koniec
roku kwoty 60% zrealizowanych dochod6w, a na koniec poszczeg6lnych
kwartaléw jako okreséw sprawozdawczych — nie moze by¢ wyzszy niz
60% planowanych dochodéw ogdétem. Ponadto w danym roku budzeto-

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104
ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 1.
poz. 885).
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wym j.s.t. nie moze splaci¢ rat kredytow, pozyczek ani wykupi¢ wyemi-
towanych papierow warto$ciowych (wraz z odsetkami) w wysokosci
wiekszej niz 15% dochod6éw ogétem. Od roku 2014 obowiazywac bedzie
nowy limit zadluzenia, liczony indywidualnie dla kazdej j.s.t. wedlug
algorytmu ustalonego w art. 243 ustawy z 2009 r. Istotga nowego systemu
jest uzaleznienie mozliwosci obshugi zadluzenia od generowanej przez
dang j.s.t. nadwyzki operacyjnej (tj. nadwyzki dochodéw biezacych nad
wydatkami biezacymi). Poréwnanie gérnych granic zadluzenia wedlug
rozwigzan zawartych w obu wymienionych wyzej ustawach wskazuje, ze
dla zdecydowanej wiekszosci j.s.t. rozwigzania zawarte w ustawie
z 2009 r. sg bardziej restrykcyjne. Oznacza to, ze w Swietle nowych prze-
pisow ich mozliwosci obshugi zadluzenia beda wyraZznie nizsze, niz we-
dtug regulacji obowigzujacych do korica 2013 r. (tj. limitu sptat na pozio-
mie 15% uzyskiwanych w danym roku dochodéw?).

Zasadnicza zmiana limitéw zadluzenia, pomimo diugiego vacatio le-
gis spowodowala, Ze w czesci j.s.t. wystgpito realne zagrozenie przekro-
czenia indywidualnego wskaznika zadhizenia po 1 stycznia 2014 r.* Nie-
ktére z tych samorzadéw podjely (lub zamierzaja podja¢ w najblizszym
czasie) decyzje o rozwigzaniu tego problemu poprzez restrukturyzacje
swojego dhugu.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie kilku istotnych za-
gadnien zwiazanych ze zmianami w strukturze zadluzenia j.s.t., ktére ob-
serwowane sa przez regionalne izby obrachunkowe w trakcie prowadzo-
nych dziatan nadzorczych i kontrolnych. W celu lepszego ich zobrazowa-
nia nie réznicowano form zmian w zakresie zadluzenia i nie analizowano
ich odrebnie’.

W najbardziej skrajnych przypadkach wskaznik ten oscyluje w granicach 2% docho-
dow.

W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw dotyczy to samorzadéw generujacych nie-
wielkie nadwyzki operacyjne, ktére dodatkowo posiadaja wysokie wskazniki zadtuze-
nia.

Analiza poszczegblnych przypadkéw wskazuje na elementy konsolidacji, restruktury-
zacji czy tez konwersji zadtuzenia, czesto rowniez na taczenie elementéw tych form.
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2. Istota restrukturyzacji zadluzenia
i jej konsekwencje

Istota proceséw restrukturyzacji zadtuzenia sa zmiany w sposobie obstugi
istniejacego juz zadhlizenia dotyczace przede wszystkim okresu splaty,
formy zadluzenia czy tez zmiany wierzycieli, potaczone z nowymi wa-
runkami dotyczacymi np. oprocentowania. Zmiany takie mialy miejsce
w czesci samorzadéw rowniez w latach poprzednich, zas ich konsekwen-
cja bylo — z reguly — zmniejszenie kosztéw obstugi dlugu. Opisana we
wstepie nowelizacja stanu prawnego spowodowala jednak zasadnicza
zmiane celdw, jakim procesy restrukturyzacji maja shuzy¢.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Bydgoszczy (dalej: RIO w Byd-
goszczy), monitorujac sytuacje finansowaq j.s.t. z terenu wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego, przeanalizowata trzynascie przypadkéw restruk-
turyzacji zadluzenia przeprowadzonych przez samorzady w drugiej poto-
wie 2012 oraz na poczatku 2013 r.°

Nadrzednym celem wszystkich analizowanych zmian w zakresie za-
dluzenia byto dostosowanie poziomu zadluzenia do nowych wymogéw
ustawowych’, polegajace przede wszystkim na zmianach harmonogramu
splaty zadtuzenia (wydtuzenie terminu splaty). Niezaprzeczalnie najlep-
szym sposobem na poprawe mozliwosci obstugi zadluzenia jest zwieksza-
nie generowanej przez samorzad nadwyzki operacyjnej. Stuzy temu pod-
noszenie poziomu dochodéw biezacych (poprzez np. wzrost stawek po-
datkowych, rezygnacje ze zwolnien podatkowych, pozyskiwanie nowych
zrédet dochodow) i ograniczanie wydatkow biezacych (np. dzieki réznego
typu reorganizacjom). Procesy te sa jednak trudne do przeprowadzenia ze
wzgledow spotecznych, za$ ich skutki widoczne po uplywie stosunkowo
dlugiego czasu. Dlatego tez cze$¢ samorzadéw zdecydowata sie na roz-
wigzanie latwiejsze od strony technicznej oraz akceptowane przez spo-
tecznos¢ lokalng. Jest nim zmiana harmonograméw splaty zadluzenia.

Przeanalizowano nastepujace gminy: Bobrowniki, Brodnica, Cekcyn, Ciechocin,
Czernikowo, Kcynia, Lipno (miasto), Lubicz, Osiek, Radzynn Chelminski, Rypin (mia-
sto), Strzelno, Wabrzezno.

Konsekwencja niespelnienia tych wymogéw jest niemozno$¢ uchwalenia budzetu
w 2014 r. i latach nastepnych.
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Cho¢ jest to $rodek skuteczny i przynoszacy szybkie efekty, to jednak
z pewnoscig nie najlepszy z perspektywy ogdélnej sytuacji finansowej j.s.t.
Jak wynika z analizy przeprowadzonej przez RIO w Bydgoszczy, taka
forma restrukturyzacji dlugu w istotny sposéb wplywa na zwiekszenie
kosztéw jego obstugi. Koszt ten wzrost w zbadanych przypadkach od
ponad 20 do nawet 400%. Nalezy zaznaczy¢, ze analiza ta nie uwzgled-
niala rzeczywistej sity nabywczej pieniadza, tj. wplywu inflacji. Po jej
uwzglednieniu wzrost kosztéw obstugi zadluzenia bylby znacznie nizszy.

Biezaca analiza stanu finanso6w samorzadéw objetych nadzorem RIO
w Bydgoszczy wskazuje, ze kolejna grupa j.s.t. przeprowadza zmiany
struktury swego zadluzenia lub przygotowuje sie do ich przeprowadzenia
w najblizszym czasie.

W procesie restrukturyzacji zadluzenia istotny jest fakt, ze w tym
przypadku nie maja zastosowania ograniczenia wynikajace z ustawowego
limitu 15% splaty rat kapitatowych lub wykupu papieréw warto$ciowych
powiekszonych o koszty ich obstugi do ogoétu osiaganych dochodéw.
Nie nastepuje bowiem zaciaganie nowych zobowiazan, a jedynie zmiany
w zakresie zadtuzenia juz istniejacego®. Brak takiego rozwiazania znacz-
nie utrudnitby prowadzenie proceséw restrukturyzacyjnych.

Licznych probleméw interpretacyjnych przysparza forma prawna,
w jakiej organy j.s.t. podejmujga decyzje o restrukturyzacji zadluzenia.
Niewatpliwie zgodne z prawem jest podjecie przez organ stanowiacy
uchwaly na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ ustawy o samorzadzie
gminnym’. Dopuszczalne wydaja sie réwniez uchwata badz zarzadzenie
organu wykonawczego, wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w uchwale budzetowej. W ocenie autora, niedopuszczalnym rozwiaza-
niem jest zas podejmowanie tego typu decyzji przez organ wykonawczy
j.s.t. bez upowaznienia organu stanowigcego, wskutek traktowania proce-
su restrukturyzacji zadluzenia jako przejawu zwyklego zarzadzania diu-

W tej sprawie wypowiedziala sie m.in. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-
wych (Uchwata nr 6 KRRIO z dnia 10 czerwca 2011 r.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 594 ze zm.); przepis ten stanowi, ze do wylacznej wtasciwosci rady gminy nalezy
podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy, przekraczajacych zakres
zwyktego zarzadu, dotyczacych zaciagania dlugoterminowych pozyczek i kredytdw.
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giem. Brak linii orzeczniczej sadéow administracyjnych w tym zakresie
powoduje, ze w praktyce wystepuja rézne rozwigzania. Cze$¢ zmian har-
monograméw sptaty zadluzenia nastepuje poprzez aneksowanie zawar-
tych umoéow. Nalezy jednak pamieta¢, Ze jest to dopuszczalne tylko
w przypadku, gdy umowa przewiduja taka mozliwos¢. Dlatego tez, aby
unikna¢ watpliwosci, kwestie te powinny by¢ uregulowane w specyfikacji
istotnych warunkéw zamoéwienia, a wiec juz na etapie procedury zmierza-
jacej do wylonienia podmiotu, ktéry udzieli kredytu jednostce samorzadu
terytorialnego.

3. Podsumowanie

Analiza sytuacji finansowej j.s.t. prowadzona przez RIO w Bydgoszczy
wskazuje na znaczne zwiekszenie zainteresowania przez samorzady re-
strukturyzacjq istniejacego zadluzenia. W zdecydowanej wiekszosci przy-
padkéw procesy te maja na celu zapewnic¢ spelnienie nowych wymogéw
ustawowych dotyczacych obstugi zadluzenia, nie za$ samo zmniejszenie
kosztow tej obstugi. Dzialania takie sa dopuszczalne przez prawo, moga
jednak wigza¢ sie z negatywnymi konsekwencjami, takimi jak chocby
wzrost kosztéw obstugi dlugu. Restrukturyzacja zadtuzenia niepotgczona
z dbatoscig o wzrost generowanej nadwyzki operacyjnej daje co prawda
szybkie efekty, jednakze niesie za soba ryzyko wpadniecia w ,,spirale
zadhizenia”, co oznacza konieczno$¢ zaciagania nowych zobowiazan,
by splacic te juz istniejace.



