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Kierunki rozwigzan prawnych
dotyczacych zmian konstrukcji
indywidualnego wskaznika
zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego

Directions of legal solutions concerning changes
in the structure of individual debt ratios of local
authority units

Streszczenie. Celem opracowania jest omowienie charakteru prawnego dlugu
jednostek samorzadu terytorialnego oraz analiza konstrukcji prawnej indywidual-
nego wskaznika zadluzenia tych jednostek. Gléwnym celem ustawowych limitow
zadluzenia jest zahamowanie nadmiernego zadluzenia. Wspomniany wskaznik
powinien takze umozliwi¢ samorzadom rozwdj gospodarczy. Doktryna od dawna
postuluje wprowadzenie zmian w konstrukcji indywidualnego wskaznika zadtu-
Zenia. W Ministerstwie Finanséw trwaja prace, ktére umozliwia dokonanie re-
strukturyzacji i wczes$niejszej sptaty dhugu. Inne proponowane zmiany majace na
celu zwiekszenie bezpieczenstwa finansowego samorzadéw terytorialnych moga
wplyna¢ na obnizenie ich zdolnosci kredytowej i potencjatu inwestycyjnego.
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Artykut omawia kwestie zwigzane z ustaleniem optymalnego charakteru prawne-
go indywidualnego wskaznika zadluzenia.

Slowa kluczowe: charakter prawny dlugu jednostek samorzadu terytorialnego;
restrukturyzacja dlugu samorzadéw terytorialnych; modyfikacja konstrukcji in-
dywidualnego wskaznika zadlizenia; zwiekszenie bezpieczenstwa finansowego
samorzadéw terytorialnych.

Abstract. This paper aims at presenting the legal status of debts of local authori-
ties and analysing the legal structure of individual debt ratios of such units. Limits
of the statutory indebtedness aims mainly at to hindering going into excessive
debts. The ratio mentioned above should also foster economic development of
local authorities. For a long time, the doctrine has been calling for an introduction
of certain changes in a structure of an individual debt ratio. The Ministry of Fi-
nances performs works to make it possible to restructure and repay debts earlier.
Other intended changes are designed to increase financial security of territorial
self-governments, what may result in lowering their creditworthiness and invest-
ment potential. This paper discusses issues related to finding an optimal legal
character of the individual debt ratios.

Keywords: legal character of a debt of territorial self-government units; restruc-
turing of debts of local authority units; modification of the structure of the indi-
vidual debt ratio; increase of financial security of the territorial self-governments.

1. Wstep

Celem opracowania jest analiza proponowanych kierunkéw rozwigzan
prawnych dotyczacych konstrukcji indywidualnego wskaznika zadtuzenia.
W naukach ekonomicznych i z zakresu prawa finansowego formutowane
sq kryteria, na podstawie ktérych powinien on zosta¢ unormowany, aby
umozliwit samorzagdom w sposéb optymalny zarzadzanie finansami. In-
dywidualny wskaznik zadluzenia powinien zapewni¢ samorzadom rozwoj
gospodarczy, gwarantowac realizacje inwestycji, a takze musi by¢ przej-
rzysty i dostosowany do wdrazanej strategii finansowej. Zahamowanie
nadmiernego zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wydaje sie
kluczowa kwestig, jaka nalezy bra¢ pod uwage w regulacjach prawnych
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odnoszacych sie do wspomnianej reguty fiskalnej. W celu ustalenia zo-
biektywizowanych kryteriow i konstrukcji indywidualnego wskaznika
zadluzenia omdwienia wymaga charakter dlugu jednostek samorzadu
terytorialnego. Nastepnie nalezy dokona¢ oceny, w jakim zakresie ustalo-
ny w art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych indywidualny wskaz-
nik zadluzenia spelnia kryteria optymalnej reguty fiskalnej.

2. Charakterystyka dlugu publicznego
jednostek samorzadu terytorialnego

Ustawa o finansach publicznych reguluje formy prawne zaciggania dtugu
publicznego przez jednostki samorzadu terytorialnego (art. 89—93), ale nie
definiuje pojecia ,,dtug samorzadowy”. Takze w przepisach konstytu-
cyjnych odnoszacych sie do panstwowego dlugu publicznego (art. 216
ust. 5) nie zostalo ujete pojecie ,,dlug samorzadowy”. Dlug publiczny,
o ktéorym mowa w art. 216 Konstytucji, jest nazwa zbiorcza i ogdlna,
zlozong z czesci zarowno rzadowej, jak i samorzadowej. W literaturze
z zakresu prawa finansowego postuluje sie ujecie pojecia ,dlug
samorzadowy” w ustawie o finansach publicznych, poniewaz w regula-
cjach prawnych innych krajéw rozréznia sie dlug panstwowy i dhug
samorzadowy'. W prawie unijnym stosowana jest kategoria dhugu instytu-
cji rzadowych i samorzadowych®.

Doktryna, definiujac termin ,dlug publiczny samorzadu”, zwraca
uwage na jego umowny charakter’. Oceniajac charakter prawny dhugu
jednostek samorzadu terytorialnego, zauwaza sie, Ze pojecie to oznacza
zbiorcza, ogblng kategorie opisujaca dzialalno$¢ samorzadu zwigzana
z kredytami, pozyczkami, obligacjami i poreczeniami®. Analizujac dlug
publiczny jednostek samorzadu terytorialnego, stwierdza sie, iz dlug ten

C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, ,,Pafistwo i Prawo” 1999, nr 3, s. 11.
P. Zawadzka, Dlug publiczny w sektorze finanséw publicznych, [w:] R. Mastalski,
E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 115.

A. Borodo, Polskie prawo finansowe zarys ogélny, Torun 2010, s. 223.

A. Borodo, Kredyty, pozyczki i obligacje jako zrédio finansowania zadan jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Borodo (red.), Samorzqd terytorialny a banki, To-
run 2002, s. 8.
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jest nastepstwem stosunku prawnego o zlozonym charakterze, majacego
swe zré6dlo w umowach (np. umowie pozyczki), a takze w ustawach
okreslajacych formy dzialalnoéci finansowej samorzadu®. Niektérzy
autorzy wyrozniaja takze kategorie dlugu lokalnego, rozumianego jako
0g6t zobowigzan gmin i powiatow, ktore bedac strong wlasciwych uméw,
sq zobligowane do zaplaty roszczen z tytulu zaciagnietych kredytow
i pozyczek wyemitowanych papieréw wartoSciowych, przyjetych
depozytéw oraz zobowigzan wymagalnych®,

W ocenach dlugu sektora lokalnego wskazuje sie jego prorozwojowy
charakter’. Wystepowanie zadhizenia w budzetach samorzadowych jest
spowodowane przede wszystkim wykorzystywaniem deficytu jako
instrumentu polityki inwestycyjnej. Doktryna prawa finansowego
wyr6znia dhugi oplacalne i nieoplacalne. Za oplacalne uznaje te dhugi,
ktére pozwalaja finansowaé przedsiewziecia inwestycyjne, ktére moga
by¢ zrodtem dodatkowych dochodéw pozwalajacych na sptate zadtuzenia
(rat i odsetek) w przysztosci®. Ustawa o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r.°, odnoszac sie do dlugu publicznego jednostek
samorzadu terytorialnego, stwierdza, iz dlug ten obejmuje zobowigzania
ztytulu wyemitowanych papieréw wartoSciowych opiewajacych na
wierzytel-nosci pieniezne, zaciagnietych kredytéw i pozyczek, przyjetych
depozy-téw, wymagalnych zobowiazan: a) wynikajacych z odrebnych
ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadow lub ostatecznych decyzji
administra-cyjnych, b) uznanych za bezsporne przez witasciwa jednostke
sektora finanséw publicznych bedaca dluznikiem. Wséréd rodzajow
kredytéw i pozyczek, jakie moga =zaciaga¢ jednostki samorzadu

> A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, Byd-

goszcz 2000, s. 257.

M. Zioto, Zadtuzenie gmin — przestanka czy ograniczenie w procesie kreowania ich
rozwoju? Analiza przypadku na przykiadzie gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego,
[w:] J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dlugu publicznego, Warszawa 2017, s. 474.

M. Poniatowicz, Dobry dtug versus zly dtug, czyli o specyfice zadluzenia sektora sa-
morzgdowego, [w:] J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne..., s. 489.

A. Borodo, Samorzqd terytorialny system prawnofinansowy, Warszawa 2006, s. 218.
Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (tekst jedn. Dz.U z 2017 r.,
poz. 2077 ze zm.).
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terytorialnego, mozna wyszczegélni¢ dlugoterminowe zobowigzania
przeznaczone na cele inwestycyjne. Powstajace z tego tytulu zadluzenie
mozna zaliczy¢ do dlugéw optacalnych.

Rozpatrujac prawng instytucje dlugu publicznego, doktryna uznaje za
istotny zakres i sposob jego determinacji prawnej. Na podstawie analizy
art. 73 ust. 3 u.f.p. stwierdza sie, ze w ujeciu prawnym diug publiczny,
a wiec i jednostek samorzadu terytorialnego, nie obejmuje pelnej wartosci
wszystkich zobowiazan jednostek sektora finanséw publicznych. Nie za-
licza sie do niego wzajemnego zadluzenia jednostek sektora finansow
publicznych oraz wszystkich dodatkowych warto$ci zobowiazan
zwiekszajacych ich wartos¢ nominalng. Wyrazany jest wiec poglad,
zgodnie z ktérym zakres prawnego pojecia dtugu publicznego jest wezszy
niz ujecia ekonomicznego'. Jednoczesnie zaleca sie rozpatrywanie
zagadnien prawnych dhugu jednostek samorzadu terytorialnego w aspek-
cie zasady rownowagi budzetowej, ktéra co prawda dopuszcza do
uchwalenia deficytu budzetowego, ale wymaga wskazania Zrddel jego
sfinansowania''. Ponadto do polskiego systemu finanséw samorzadowych
wprowadzona zostala tzw. zlota regula zré6wnowazonego budzetu. Jest
ona realizowana poprzez wydzielenie budzetu biezacego (operacyjnego)
oraz majatkowego (inwestycyjnego), przy czym mozliwos$¢ finansowania
deficytu przez instrumenty dtuzne dopuszczana jest tylko w odniesieniu
do budzetu majatkowego'’. Art. 242 ustawy o finansach publicznych
wprowadza ograniczenia w uchwalaniu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego w czesci biezacej z deficytem. Jednak zdaniem doktryny nie
jest to réwnoznaczne z zakazem finansowania wydatkow biezacych
srodkami zwrotnymi. Shiszny wydaje sie poglad, wedlug ktérego jednostki
samorzadu terytorialnego moga od 2011 r. faktycznie finansowac ze
srodkéw zwrotnych wydatki biezace, niemniej kwota zaciggnietego dlugu

1 w. Miemiec, Kategoria kredytu i pozyczki jako tytutéw zaliczanych do paristwowego

dlugu publicznego w ustawie o finansach publicznych i w rozporzqdzeniu wydanym na
jego podstawie, [w:] J. Szolmo-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne..., s. 183, 187.
J. Gluminska-Pawlic, Panstwowy diug publiczny a rozwdj gospodarki lokalnej, [w:]
J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne..., s. 430.

E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2012, s. 199.
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nie moze wynika¢ z niedoboru planowanych i posiadanych Srodkéw
finansowych przeznaczonych na wydatki biezace.

Okreslenie bezpiecznych granic zadluzenia dla podmiotéw publicz-
nych i kontroli zobowiazan finansowych, ktére kreuja dtug, jest koniecz-
ne, bowiem negatywna cechg zbyt wysokiego dtugu publicznego jest za-
grozenie dla wykonywania w przysztosci ustawowych zadan przez samo-
rzad terytorialny. W tym celu mozna stosowac¢ zabezpieczenia iloSciowe,
takie jak dopuszczalny poziom zadluzenia, lub jakoSciowe wprowadzane
w drodze odpowiednich regulacji publicznych'.

3. Indywidualny wskaznik zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego —
ogolna charakterystyka i proba oceny
jego funkcjonowania

Celem wprowadzenia indywidualnego wskaZznika zadlizenia bylo,
zdaniem projektodawcéw obecnie obowiazujacych rozwigzan prawnych,
umozliwienie jednostkom samorzadu terytorialnego o znacznym
potencjale rozwojowym prowadzenia bezpiecznej polityki rozwojowej.
Zakladano zwiekszenie ostroznosci przy zaciaganiu nowych kredytow
i pozyczek przez te jednostki, ktorych dochody sa juz w znacznym stopniu
obcigzone splatami zobowiazan. W uzasadnieniu do ustawy o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. przewidziano, ze roczna warto$¢
splat zobowiagzan i ich obstugi do planowanych dochodéw nie moze
przekroczy¢ wskaznika opartego na $redniej arytmetycznej z obliczonych
dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych, powiekszonych
o wplywy uzyskane ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace do dochodéw ogdtem. Wskaznik ten jest liczony na podstawie

3 J M. Salachna, Zakres budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] E. Ruskowski,

J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowa-
dzajqcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 777.

K. Sawicka, Dlug jednostek samorzqdu terytorialnego jako przedmiot kontroli regio-
nalnych izb obrachunkowych, [w:] J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomicz-
ne..., s. 535.
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wielkosci wynikajacych ze sprawozdan z trzech ostatnich lat i przedstawia
rzeczywiste mozliwosci danej jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie splaty zobowiazan. Jednocze$nie zaproponowano, by w limicie
splaty zobowigzan uwzgledni¢ kwote przypadajacych w danym roku
budzetowym splat i wykupéw zobowigzan zwiazku wspéitworzonego
przez dang jednostke w wysokosci proporcjonalnej do jej udzialu we
wspolnej inwestycji wspotfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisja
obligacji splacanych lub wykupywanych w danym roku budzetowym.
W pozostatych przypadkach w wysoko$ci proporcjonalnej do udziatu
tejze jednostki we wplatach wnoszonych na rzecz zwigzku, ktérego jest
czlonkiem. W drodze wyjatku projektodawcy omawianej konstrukcji
indywidualnego wskaZznika zadluzenia zaproponowali wylaczenie
wymienionych $rodkéw z ograniczen limitujacych splate zobowigzan
w celu zwiekszenia zdolnosci absorbcji $rodkéw unijnych i Srodkéw
zpomocy udzielonej przez panstwa nalezace do Europejskiego
Stowarzyszenia Wolnego Handlu.

Oceniajac wzér algorytmu zawartego w art. 243 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych, stwierdza sie, ze nie uwzglednia on kwoty
nadwyzki z lat ubieglych oraz wolnych srodkéw, dlatego niezaleznie od
zachowania dopuszczalnej przez ustawodawce réwnowagi w czesci
biezacej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, watpliwe bedzie
uzyskanie dodatniego wskaznika warunkujacego mozliwos¢ dokonywania
sptat zobowigzan dhuznych (w tym odsetkami, dyskontem). Jednocze$nie
wskazywano na mozliwos¢ wystgpienia dodatniego wskaZnika $redniej
arytmetycznej z trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy — w tych
jednostkach, ktére beda pokrywaé deficyt sekcji biezgcej budzetu
nadwyzka z lat ubieglych lub wolnymi srodkami, o ile w tych latach
jednostka samorzadu terytorialnego uzyskiwala znaczace dochody ze
sprzedazy majatku, gdyz powiekszaja one przy wyliczaniu wskaznika
kwoty dochodéw biezacych'®. Wedlug innych opinii omawiany wskaznik
nie ma bardziej indywidualnego charakteru niz gérna granica rocznego

15" J.M. Salachna, Nowe formy prawne ograniczania dhugu oraz zadluzenia samorzqdu
terytorialnego — préba oceny, [w:] J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomicz-
ne..., s. 527.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(6)/2018 35



Alicja Miynarczyk

zadluzenia czy gorna granica globalnego zadluzenia obowigzujacego na
mocy art. 169 i 170 ustawy o finansach publicznych z 2005 r., gdyz
w zakresie wskaznika i jego granic brane sa pod uwage te same wielkoSci
splat rat kredytéw i pozyczek wraz z odsetkami, emitowanych papieréw
warto$ciowych, potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych
przez jednostke samorzadu terytorialnego poreczen oraz gwarancji.
Zaistotng réznice wskaznika od gérnej granicy globalnego zadluzenia
uznano, brane pod uwage przy jego obliczaniu warto$ci historyczne za
ostatnie dwa lata budzetowe oraz wynikajace ze sprawozdania za trzeci
kwartat wykonywanego budzetu. Natomiast w zakresie gornej granicy
globalnego zadluzenia pod uwage brany byl catkowity dlug jednostki.
Natej podstawie wysuwany byl wniosek, Ze analizowany wskaZznik
odnosi sie jedynie do czesci dtugu jednostki samorzadu terytorialnego'®.
Wskazywano takze na pewne trudnoSci w planowaniu ptatnosci
zwigzanych z obshugg zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére zwigzane s z planowaniem poszczegdlnych kwot uwzglednianych
we wskazniku. W przypadku zobowiazan finansowych, ktérych nalezno-
$ci uboczne ustalane sa w oparciu o zmienng stope procentowa, przyjecia
pewnych zalozen wymaga przyszly poziom odpowiednich stop
procentowych. W odniesieniu do pienieznych zobowigzan finansowych
wyrazonych w walutach obcych konieczne jest przyjecie pewnych zatozen
dotyczacych kursu walutowego'’. Wedhug innych pogladéw konstrukcja
prawej strony wzoru ujetego w art. 243 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych jest wadliwa, poniewaz licznik wskaZznika zawiera peine
wydatki biezace obejmujace rowniez wydatki z tytutu obstugi zadtuzenia
oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielanych poreczen
i gwarancji przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto wykazuje
sie, ze wada konstrukcji wskaznika polega na tym, ze wyzej wymienione
wydatki obnizaja dochody biezace we wskaznikach jednorocznych, a te
pomniejszone dochody tacznie z dochodami ze sprzedazy majatku okreslaja

16 p. Klimek, Prawnofinansowe przestanki diugu publicznego w gminie — malym miescie,

[w:] J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne..., s. 570.
M. Bitner, Prawne instrumenty ograniczania deficytu budzetowego i dtugu publiczne-
go jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2016, s. 492.

17
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wielkos¢ dopuszczalnych srodkow na splate wczesniej zaciagnietych
zobowiazan oraz na obstuge dtugu i wydatki z tytulu poreczen i gwarancji
udzielonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Powoduje to
zanizenie indywidualnego wskaznika zadluzenia o kwote wydatkow
dokonywanych w ciggu trzech lat ze wskazanych tytuléw'®. Zastrzezenia
niektérych autor6w wzbudza tez ujecie w art. 243 ustawy o finansach
publicznych jako czynnikéw algorytmu kwot z jednorocznej sprzedazy
majatku'®. Dochody z tego Zrédla doraznie zwiekszaja mozliwe do splaty
zadhuzenie danej jednostki samorzadu terytorialnego i umozliwiaja w ten
sposob zwiekszenie zadluzenia. Zwraca sie tez uwage na mozliwos¢
dokonywania sprzedazy zwrotnej nieruchomosci, co prowadzi do
ukrywania rzeczywistej kondycji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego®. W literaturze z zakresu prawa finansowego uzasadnia sie,
Ze sposob obliczania indywidualnego wskaznika zadluzenia zacheca
zarzadzajacych jednostkg samorzadu terytorialnego do odkladania splaty
zobowigzan w dhuzszym okresie. W tym celu stosowane sa dtugoterminowe
kredyty (drozsze od kredytéw krétkoterminowych) oraz wieloletnie
karencje w splacie rat kapitalowych. Z takich instrumentéw finansowych
moga korzysta¢ przede wszystkim miasta na prawach powiatu, a nie mate
gminy. Do negatywnych cech konstrukcji indywidualnego wskaznika
zadhuzenia zaliczono tez utrudnienia w efektywnej rekonstrukeji dhugu™.
Konstrukcje prawna indywidualnego wskaznika zadluzenia uwaza sie
za nieskuteczne rozwigzanie prawne, gdyz nie pozwala ona samorzadom
majacym mozliwo$ci finansowe na wczesniejsza sptate dtugu juz istnieja-
cego. Na skutek takiej sytuacji jednostka samorzadu terytorialnego prze-
znacza $rodki na odsetki i prowizje od wydtuzonych w czasie zobowigzan

8 E. Kuzyniak, Mozliwo$¢ parametrycznego ograniczania poziomu zadluzenia jednostek

samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski
(red.), Praktyczne i teoretyczne problemy prawa finansowego wobec wyzwan XXI wieku,
Warszawa 2017, s. 177.

A. Kaminski, Realnos¢ parametréw finansowania i zadtuzenia w wieloletniej progno-
zie finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 11, s. 25.

J.M. Salachna, Czy prawna regulacja w zakresie wieloletniej prognozy finansowej ma
sens?, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 11, s. 10.

M. Jastrzebska, Nadmierne zadtuzanie sie jednostek samorzqdu terytorialnego — przy-
czyny, skutki, przeciwdziatania, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 6, s. 25.
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zamiast na realizacje zadan®. Doktryna zwraca tez uwage na innego ro-
dzaju trudnosci przy ustalaniu poziomu indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia. Wynikaja one z powodu konieczno$ci uwzgledniania naleznosci
ubocznych w postaci odsetek od kredytéw krotkoterminowych przy spo-
rzadzaniu prognozy ksztaltowania sie splat zadluzenia. W przypadku za-
ciagania przez jednostke samorzadu terytorialnego kredytow w rachunku
biezacym tego rodzaju zobowigzania sptacane s zaraz po wplynieciu
srodkéw finansowych na rachunek jednostki samorzadu terytorialnego.
Argumentuje sie, ze odsetki od wspomnianych zobowigzan dluznych
mozna ustali¢ dopiero po wykorzystaniu kredytu. Dlatego dla jednostki
samorzadu terytorialnego moze by¢ trudne dokladne wyliczenie w danym
roku budzetowym kwoty przypadajacej do sptaty odsetek od planowanych
kredytéw krotkoterminowych®. Dodatkowe utrudnienie przy obliczaniu
tejze kwoty powstaje wowczas, gdy tego rodzaju limity kredytowe sa
odnawialne. Nalezne odsetki mozna ustali¢ dopiero po ,,wykorzystaniu”
kredytu. Takze w przypadku zaciagania kredytéw i pozyczek na sfinan-
sowanie przejsciowego deficytu pojawiaja sie problemy z okreSleniem,
w jakim okresie w czasie roku budzetowego jednostka samorzadu teryto-
rialnego bedzie korzysta¢ ze zwrotnych form finansowania®,

4. Propozycje rozwigzan prawnych
dotyczacych okreslania poziomu zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego

Projektowana przez Ministerstwo Finanséw nowelizacja ustawy
o finansach publicznych ma umozliwi¢ dokonywanie restrukturyzacji
i wczesniejszg splate dlugu jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiany
w konstrukcji indywidualnego wskaznika zadluzenia zakladal projekt

22 R.P. Krawczyk, Problem skutecznosci rozwiqzan prawnych zapobiegajgcych nadmier-

nemu zadtuzaniu sie samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 12, s. 12.
J.M. Salachna, Uwarunkowania prawne zarzqdzania dtugiem, [w:] M. Poniatowicz,
J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie dtugiem w jednostkach samorzqdu te-
rytorialnego, Warszawa 2010, s. 110.

J.M. Salachna, Komentarz do art. 243 ustawy o finansach publicznych, [w:] E. Rus-
kowski, J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych..., s. 782.
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z dnia 1 kwietnia 2017 r.*® W uzasadnieniu do projektu stwierdza sie, ze
obecnie art. 243 nie pozwala jednostkom samorzadu terytorialnego
niemajacym nadwyzki w czeSci biezacej z trzech ostatnich lat na
wczesniejsza splate zadluzenia. Samorzad moze mie¢ jednak inne Srodki,
ktére moglby przeznaczy¢ na splate dlugéw, np. ze zwrotu udzielonej
pozyczki. Powyzsze proponowane rozwigzania mialyby zastosowanie
wylacznie do wczesniejszej splaty zadluzenia przypadajacej w latach
wykraczajacych poza rok budzetowy, na ktéry uchwalono budzet, i tylko
do splaty nastepujacej w roku budzetowym. Tego rodzaju konstrukcja
prawna powiekszy mozliwosci dokonywania wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego.

Kolejny rodzaj zmian ujety w analizowanym projekcie odnosi sie do
uelastycznienia gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Jednym z rozwigzan majacych stuzy¢ temu celowi bytoby upowaznienie
organu wykonawczego przez organ stanowiacy do zmian limitéw
zobowigzan i wydatkbw na realizacje przedsiewzie¢ w wieloletniej
prognozie finansowej w ramach srodkéw pochodzacych z budzetu sSrodkéw
europejskich. Dotyczy to sytuacji zwiazanej ze zmianami w realizacji
przedsiewziecia finansowanego z udziatem Srodkéw europejskich.

Inne unormowania wymienionego wyzej projektu zakladajq
mozliwos¢ upowaznienia organu wykonawczego samorzadu do
dokonywania zmian wynikajacych z uzyskiwania platnosci z budzetu
srodkéw europejskich na potrzeby racjonalnego wykonywania budzetu
w danym roku. Zaklada sie, Ze wspomniane rozwigzania prawne zwieksza
absorpcje srodkéw UE.

Trzecig istotng kwestia poruszang w omawianym projekcie sa
planowane zmiany w zakresie kontroli zadlizenia. Zdaniem Ministerstwa
Finans6w obowigzujace obecnie przepisy stuzace ograniczaniu
i monitorowaniu poziomu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
nie zapobiegaja nadmiernemu zadlizaniu sie jednostek samorzadu
terytorialnego w przypadku wykorzystywania przez te jednostki niestandar-
dowych instrumentéw finansowania, ktére nie podlegaja wyraznym

% Biuletyn Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, Uzasadnienie do projek-

tu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych z dn. 11.04.2017 r., nr UD229.
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ograniczeniom ustawowym w odniesieniu do ich przeznaczenia, czy tez
uwzgledniania limitéw okreSlanych wskaznikiem splaty zobowigzan
przypadajacych na dany rok. Ministerstwo obawia sie niekontrolowanego
wzrostu zadluzenia samorzadow z powodu nadmiernego wykorzystywania
tychze instrumentow.

W omawianym projekcie Ministerstwo Finansow zaklada objecie
limitem splaty wszystkich zobowigzan, ktére wywohija skutki ekonomiczne
zblizone do umowy pozyczki lub kredytu i wplywaja na poziom dhugu
publicznego, czyli réwniez wynikajace z umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, a takze papiery wartoSciowe, ktorych zbywalnos¢ jest
ograniczona, umowy sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w ratach, uméw
leasingu zawartych z producentem lub finansujacym, jak réwniez uméw
nienazwanych o terminie zaplaty dluzszym niz rok zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych. Projektodawcy
wspomnianych rozwigzan uwazaja, ze nastapilo znaczne ograniczenie
mozliwosci limitowania poziomu zadlizenia ze wzgledu na tworzenie
nowych konstrukcji kreujacych zobowiazania podobne do kredytu lub
pozyczki. Powyzsze zobowigzania sa splacane ze Srodkéw
zaklasyfikowanych do wydatkow i nie podlegaja rygorom dotyczacym
obliczania wskaznika zadluzenia na mocy art. 243 ustawy o finansach
publicznych. Odnosi sie to do umoéw leasingu zwrotnego, uméw
restrukturyzacji zadhuzenia, forfaitingu, uméw nienazwanych o terminie
zaptaty dtuzszym niz rok zwigzanych z finansowaniem ushug, dostaw, rob6t
budowlanych. Modyfikacji w zwiazku z tym ulegtby art. 91 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych méwiacy o tym, ze suma zaciggnietych kredytéw
i pozyczek oraz zobowiazan z wyemitowanych papieréw wartosciowych
nie moze przekroczy¢ kwoty okreSlonej w uchwale budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego. W nowym brzmieniu przepisu proponuje sie
objecie takim samym ograniczeniem zobowigzann wynikajacych
z niestandardowych instrumentow finansowych.

Zapobieganiu kumulowania sie kosztéw obstugi dlugu i zakazie
kapitalizacji odsetek ma stuzy¢ wprowadzenie koniecznosci ponoszenia
kosztow obstugi zobowigzan przynajmniej raz do roku. Inne planowane
zmiany polegalyby na wylaczeniu wolnych $rodkéw z reguty dotyczacej
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zrbwnowazenia budzetu unormowanej w art. 242 ustawy o finansach
publicznych. W zalozeniu tego rodzaju rozwigzanie prawne ma
przeciwdziata¢ przypadkom zaciagania przez niektore jednostki samorzadu
terytorialnego zbyt wysokich kredytéw i pozyczek, aby wygenerowac
wolne $rodki z tego tytuhu i speli¢ ustawowy wymog art. 243 ustawy
o finansach publicznych. Natomiast w kwestii wyeliminowania dochodéw
ze sprzedazy majatku przy wyliczaniu indywidualnego wskaznika
zadluzenia Ministerstwo Finanséw zgadza sie z opiniami doktryny, ze
pozbywanie sie majatku samorzadowego w niektorych przypadkach moze
sktania¢ jednostki samorzadu terytorialnego do zawyzania prognoz
w zakresie ich mozliwosci splaty zadhizenia.

Optymalizacje w ustalaniu indywidualnego wskaznika zadluzenia ma
zapewni¢ korekta ust. 2 art. 243, wedlug ktérej przy wyliczaniu jego
poziomu nalezy uwzglednia¢ wielkoSci wykonane wynikajace ze
sprawozdan rocznych, a nie wielkosci planowane po trzecim kwartale
roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Nadal trwaja prace nad zmiang konstrukcji prawnej indywidualnego
wskaznika zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Rada Legisla-
cyjna, opiniujac®® omawiany projekt, pozytywnie ocenila proponowana
zmiane w zakresie mozliwosci wczesniejszej splaty diugu tych jednostek.
Zaznaczajac, ze w obowigzujacym stanie prawnym jest wprawdzie moz-
liwe pokrywanie deficytu samorzadéw z nadwyzki budzetowej z lat ubie-
gtych i wolnych $rodkéw na rachunku biezacym ich budzetu, ale przy
obliczaniu indywidualnego wskaZnika pomija sie te wartosci. Obecna
regulacja, zdaniem Rady, powoduje konieczno$¢ przeznaczania Srodkow
publicznych na pokrycie kosztéw za udostepnienie kapitatéw obcych.
W opinii Rady Legislacyjnej projektowane regulacje sprzyjaja dokonaniu
restrukturyzacji dlugu jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli dopro-
wadzi ona do obnizenia kosztéw jego obstugi. Jednakze problematyczne
moze by¢ ustalenie w dluzszej perspektywie czasu, czy rzeczywiscie na-
stapi obnizenie kosztéw obstugi dtugu z uwagi na zmieniajqce sie uwa-
runkowania ekonomiczne. Natomiast odnoszac sie do kwestii kontroli

% Opinia Rady Legislacyjnej z dnia 9 czerwca 2017 r. o projekcie ustawy o zmianie

ustawy o finansach publicznych z dnia 11 kwietnia 2017 r., RL-0303-19/17.
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pozyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego alternatywnych
zrédel finansowania gospodarki (takich jak np. leasing zwrotny czy forfa-
iting), Rada Legislacyjna uznala za wilasciwy kierunek proponowanych
rozwigzan. Jednocze$nie Rada zauwaza, ze pewne kontrowersje moga
wywolywacé rozwigzania szczeg6lowe. Rada zaleca znowelizowanie art.
72 ustawy o finansach publicznych, aby wyeliminowac¢ rozbieznos$ci mie-
dzy ustawaq a rozporzadzeniem wykonawczym Ministra Finanséw okresla-
jacym klasyfikacje tytutow dtuznych; a takze odestaniami w innych arty-
kulach ustawy do art. 72 (np. art. 243 ust. 1 pkt. 1). Rada wskazuje tez na
konieczno$¢ wyraznego uregulowania zagadnienia dotyczacego ujmowa-
nia w budzecie samorzadowym oraz indywidualnym wskazniku zadluze-
nia operacji zwigzanych z tzw. rolowaniem dlugu w przypadkach, w kt6-
rych operacje finansowe dokonujg sie bezposrednio miedzy bankiem
a wierzycielem danej jednostki samorzadu i nie zostaly odzwierciedlone
w jej budzecie. Rada Legislacyjna zgodzita sie z argumentacja projekto-
dawcy na temat wyeliminowania ze wskaznika wplywow ze sprzedazy
majatku. Zwraca jednak uwage, iz moze to doprowadzi¢ do obnizenia
zdolnosci kredytowej danej jednostki i tym samym jej potencjalu inwesty-
cyjnego. Wedlug Rady modyfikacja wzoru nie likwiduje innych manka-
mentow, np. ujmowania kosztow odsetkowych w kosztach obstugi dtugu
(po lewej stronie wzoru) i w wydatkach biezacych (po prawej stronie
wzoru), co moze skutkowaé w niektorych przypadkach obnizeniem
wskaznikow zadluzenia.

5. Uwagi koncowe

Propozycje Ministerstwa Finanséw dotyczace wprowadzenia mozliwosci
restrukturyzacji zadluzenia i wczesniejszej splaty dtugu jednostek samo-
rzadu terytorialnego nalezy ocenia¢ pozytywnie. Korzystne dla gospodar-
ki finansowej samorzadéw moze by¢ réwniez wydluzenie okresu, ktory
jest brany pod uwage przy obliczaniu indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia. Dluzszy, szeScio- lub siedmioletni okres jest bardziej miarodajny
od krétszego okresu trzyletniego dla dokonania oceny stanu ich gospodar-
ki budzetowej. Na obnizenie poziomu zadtuzenia w sposéb istotny wpty-
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nie uwzglednianie przy wyliczaniu indywidualnego wskaznika zadluzenia
tzw. instrumentéw niestandardowych. Chociaz tego rodzaju rozwiazanie
prawne ograniczy w pewnym stopniu samodzielno$¢ finansowa samorza-
déw w pozyskiwaniu srodkéw. Uzasadniona jest prawna ochrona jedno-
stek samorzadu terytorialnego przed upadtoscia, ze wzgledu na wykony-
wanie przez samorzad zadan publicznych. Ustawowy limit zadluzenia nie
powinien jednak oddziatywa¢ hamujaco na dziatania podejmowane przez
samorzad terytorialny na rzecz pobudzania wzrostu gospodarczego. Indy-
widualny wskaZznik zadluzenia powinien w spos6b optymalny laczy¢
ograniczenie nadmiernego zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
z celami realizowanej przez nie polityki gospodarczej i zalozeniami za-
wartymi w wieloletnie prognozie finansowej.
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