Beata Zofia Filipiak'

DLUG JAKO DETERMINANTA STABILNOSCI
SYSTEMU FINANSOW SAMORZADOWYCH

Wprowadzenie

Problematyka zadluzenia jednostek sektora finanséw publicznych, w tym samo-
rzadow, nie traci na aktualno$ci. Ten niewatpliwie wazki problem jest rozpatrywany
najczesciej z punktu widzenia przyczyn, efektow czy tez instrumentdw, jakie wybie-
rane sg do sfinansowania potrzeb pozyczkowych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Rdwnie znaczaca kwestig sa skutki, jakie wywiera zadluzenie na gospodarke
finansowg oraz ogdlng sytuacje w danej jednostce samorzadu terytorialnego (JST).

Dlug moze pelni¢ wiele funkcji w samej JST i na rzecz spoleczenstwa. Z jednej
strony jest stymulatorem rozwoju, pozwala na dokonywanie zmian jakosciowych
iilo$ciowych w zakresie realizowanych zadan publicznych przez JST. Z drugiej strony
poprzez istniejace reguly budzetowe ogranicza ten rozwoj. Odpowiedz na pytanie,
czy dlug moze stanowi¢ czynnik stabilizowania systemu finanséw JST, jest celem
przedmiotowego opracowania.

Artykut sktada sie z czterech czesci. W pierwszej z nich zostala przedstawiona
pozycja samorzagdowego dtugu publicznego na tle dochodow i wydatkéw JST, stano-
wiacych podstawe prowadzenia gospodarki finansowej. Zwracajac uwage na pozycje
dlugu w systemie finanséw samorzadowych, wskazalam na istniejace trendy w poli-
tyce zadluzenia, jakie mozna bylo obserwowa¢ w okresie ostatnich kilkunastu lat.
W drugiej czesci omoéwilam determinanty stabilno$ci wykorzystania samorzado-
wego dlugu publicznego, wskazujac na prawne, finansowe i wspierajace stabilnos¢
przestanki decydujace o wykorzystaniu dlugu. Trzecia cz¢$¢ prezentuje kierunki
i argumenty przemawiajace za wykorzystaniem dtugu jako instrumentu stabilizuja-
cego finanse JST. W ostatniej czg$ci zostal omowiony destabilizujacy wplyw diugu

U Prof. zw. dr hab. Beata Zofia Filipiak, Katedra Finanséw, Wydzial Nauk Ekonomicznych i Zarzadza-
nia, Uniwersytet Szczecinski.



16 Beata Zofia Filipiak

na finanse jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawowa metoda, ktdra sie postu-
zylam, jest metoda analizy opisowej z wykorzystaniem metod analizy finansowe;j.

1. Pozycja dtugu w systemie finanséw samorzadowych

Dlug pozwala JST zrealizowa¢ zadania, ktore nie maja pokrycia w biezagcym budze-
cie, tym samym powoduje koniecznos¢ ponoszenia kosztéw jego obstugi w kolejnych
miesigcach roku budzetowego czy tez latach. Jest rowniez bardzo waznym instrumen-
tem stabilizujacym gospodarke finansowa w ujeciu krétkookresowym, gdyz pozwala
na biezgce regulowanie zobowigzan w okresach przejsciowego deficytu biezacego
wystepujacego w sytuacji, w ktorej wydatki z tytutu zobowiazan przewyzszaja wpltywy
budzetowe. O ile zobowigzania dluzne, czyli dtug w ujeciu dtugoterminowym, pod-
legaja limitacji i licznym analizom, o tyle dtug biezacy o charakterze krétkotermino-
wym, zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych?, musi zosta¢ wygaszony,
gdyz na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze
niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegltych
iwolne $rodki. Mozna zatem méwi¢ o wspomagajacej ptynnos¢ biezaca roli dtugu krot-
koterminowego oraz o inwestycyjnej roli dtugu dlugoterminowego. Czgsto wskazuje sie
w literaturze przedmiotu, ze wlasnie dlug dlugoterminowy jest tzw. dobrym dlugiem,
wspomagajacym rozwoj’. Nalezy zauwazy¢, ze zadluzZenie JST zwigzane jest ze wzra-
stajacymi potrzebami finansowymi, przejawiajacymi si¢ w dokonywaniu wydatkéw
publicznych, przekraczajacymi mozliwosci ich sfinansowania dochodami publicznymi.

O wielkosci dlugu samorzadowego i jego strukturze decyduje wiele réznych
przestanek. Nalezy do nich zaliczy¢: deficyt budzetowy, sSwiadoma polityke utrzymy-
wania deficytu budzetowego jako narzedzie interwencjonizmu (np. utrzymywanie
stawek podatkow lokalnych na tym samym poziomie co w roku ubiegtym), wzmo-
zone wydatki, inwestycje, zmiany demograficzne, niestabilne lub destabilizujace
budzet zmiany w obowigzujacym prawie (np. utrzymanie rozwigzan dotyczacych
janosikowego) czy rosnaca liczbe zadan®.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, tekst jedn., DzU 2013, poz. 885 ze zm.

3 Na ten fakt wskazuja w literaturze przedmiotu m.in.: M. Poniatowicz, Dobry dtug versus zly dtug, czyli
o specyfice zadluzenia sektora samorzgdowego, w: Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukcji
deficytu i dlugu publicznego, red. J. Szolno-Koguc, A. Pomorska, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 490-499;
M. Miemiec, W. Miemiec, K. Sawicka, Prawo finansow publicznych sektora samorzgdowego, Lex a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013, s. 149-150.

4 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2002, s. 257; S. Owsiak, M. Kosek-
-Wojnar, K. Suréwka, Rownowaga budzetowa. Deficyt budzetowy. Dtug publiczny, PWN, Warszawa 1993,



Tabela 1. Pozycja zobowiazan dtuznych na tle ich dochodéw i wydatkéw JST

dfuzne oadtem

Wyfﬁ:;i‘;g""' 200 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Gminy
Eggmy 32161 83234 545 760 |36 046 322|40 308 530 |45 813191 | 51724 275 57 003 12$(62317 775 |64 882 149| 72 310510 | 75830 681 |78 407 477 |80 043 418 | 84 548 982 |87 667 235
\évgyo‘::;f' 32916197 |34 950 652 |36 595 271|40 941 777 |45 837 492 |53 179 646 | 56 074 124 |62 892 650 |70 002 631 | 79 740 609 | 79 686 866 | 78 491 420 | 79 442533 | 85 070 146 |85 944 374
éﬁf’;{’g'g;‘,‘;ﬂ 5505347 | 6039342 | 6617791| 7551936 | 8067277 | 9586249 | 9958402 |10821 04614611051 |21929612 |25 989 644|26 167 852 |25 771 862 |26 436 164 |25 428 675
Miasta na prawach powiatu
gg&r;%jy 23667 121 |23 539549 |22 555 487 |25 770 424 | 28 93419932 410 289 |37 101 583 |39 186 825 |40 210 792 | 43 438 635 |45 591 268 |49 305 988 |51 993 850 |55 125 166 |56 990 339
‘(’)‘Qg::g:‘ 25 136/515(24 899 660 |23 095 163|25 879 688|209 016 267 |33 151349 |36 779 135 | 40 650 093| 44 852 879|46 853 43949 241 68651118 125 |56 217 926 |56 209 182 |56 929 862
ﬁfu"zflve”'géi’;e'; 5200380 | 6367344 | 6981627 | 7315728| 7643931 | 8744632 | 8982969 10514617 |14 706 166|18 146 131 |22 108 467 |23 883 146 | 24 959 358 |26 408 731 |27 352 091
Powiaty
33&2‘3? 13 482444(12 252713[11 111621 [12471366 13762684 |14 844 238|16 154756 |18 147 200| 20 084 495 |22 496 473 |23 551 573(22 522 904 | 23 077 563 |23 782 807 |23 681 476
ngyo‘::}r‘:' 13726025(12 652 66611449737 |12 444702 |13 890877 | 15593 030 |16 069 643 |18 114 865 |21 15578823 826 369 |24 058 72|22 476 524 | 22 916 546 |23 784 302 |23 444107
ﬁfubz‘:]”g”ﬁ;f:;fn 494818| 890564 | 1225226| 1480003 | 1815593 | 2492694 | 2639529 | 2888909 | 3907312 | 5435587 | 6136855 | 5975086 | 5877616| 5943224 | 5841183
Wojewddztwa samorzadowe
Egg{;‘r’:y 4599534 | 4218269 | 4565750 | 6970306 | 7066206 | 9485847 [11348892 |12660195(19548310 14 104017 |15067 09815236 091 |16 120717 |17 745622 |17 110134
‘:éyo‘::ﬂj' 4737055 | 4340436 | 4712741 5865869 | 7587500 10028071 |11 092 206|13 002732 |20 468 690 |15 245 027|16 338 629 |15 760 513 |16 527 004 |18 238 331 | 18 238 331
Zobowigzania | g5 4a5| 433583 42518| 561451| 882621 1573979| 2019320 | 2289451| 3046161 | 4291150 | 5555073| 6112889 | 6625077 | 7284058 | 7 154540

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z dziatalnosci regionalnych izb rachunkowych i wykonania budzetu przez JST za lata 2001-2016, Krajowa Rada

Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2002-2016.
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Finanse JST obrazuja proces gromadzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych
znajdujacych sie w dyspozycji JST. Tabela 1 przedstawia pozycje dlugu zaciggnietego
przez JST na tle ich dochoddéw i wydatkow, czyli procesu gromadzenia i wydatko-
wania $rodkéw publicznych.

Wraz ze wzrostem wydatkow i realizowanych dochodéw ro$nie réwniez zadtu-
zenie JST. Do roku 2008 zobowigzania ogdétem rosng, ale nie jest widoczny trend
skokowy. Lata 2009-2012 byly okresem najwiekszego wzrostu zadluzenia JST. Po
2012r. poziom zobowigzan diuznych wzglednie stabilizuje sie.

Relacje zobowigzan ogétem do zrealizowanych dochodéw w ujeciu procentowym
przedstawia rysunek 1. Udziat zobowigzan dluznych w zrealizowanych dochodach
jest najwiekszy w miastach na prawach powiatu, a nastepnie w gminach. Najbardziej
stabilna relacja wystepuje w powiatach. W miastach na prawach powiatu analizowany
wskaznik jest najwyzszy i bliski 50%. W powiatach wskaznik ten jest najnizszy i nie
przekracza warto$ci 30%. Od 2011 r. obserwowana jest rowniez tendencja zatrzyma-
nia wzrostu wskaznika w miastach na prawach powiatu, a w gminach i powiatach
od wskazanego roku nastepuje zatrzymanie i nieznaczny spadek zobowigzan ogo-
tem do zrealizowanych dochodéw. Wojewodztwa samorzadowe wykazujg od 2009 1.
znaczacy wzrost omawianej relacji.

Rysunek 1. Tendencja ksztaltowania sie relacji zobowiazan ogolem do zrealizowanych
dochodow JST (w %)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z dziatalnosci regionalnych izb rachunkowych i wykona-

nia budzetu przez JST za lata 2001-2016, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa
2002-2016.

s. 164; M. Miemiec, W. Miemiec, K. Sawicka, op.cit., s. 150; K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli
i nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 15.
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Biorac pod uwage okres kryzysu gospodarczego oraz jego skutki, mozna wskazac,
ze JST nie tylko aktywnie zwiekszaly wydatki (co w okresie kryzysu przy zadaniach,
jakie petni samorzad w spoleczenstwie, staje si¢ uzasadnione), ale w tym okresie
nastapil znaczacy wzrost zobowigzan dtuznych ogoétem (por. rys. 2).

Rysunek 2. Zmiany w tempie dochodow, wydatkow i zobowiazan dtuznych w ujeciu
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z dziatalnosci..., op.cit.

Na ten wzrost mialy wplyw dzialania interwencyjne zmierzajace do tagodzenia
skutkow kryzysu, ale rowniez konieczno$¢ ponoszenia wydatkéw zwigzanych ze
zwiekszong absorpcja srodkéw UE, ktéra miata miejsce wlasnie w okresie kryzysu.
W okresie kryzysu rosty rowniez dochody, ale ich wzrost charakteryzowat sie niz-
szym tempem w stosunku do wydatkéw i zobowigzan.
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2. Determinanty stabilnosci wykorzystania diugu

Zadluzenie moze prowadzi¢ JST do sytuacji utraty stabilnosci finansowej. Jed-
nakze obowigzujace prawo ogranicza mozliwo$¢ utraty kontroli nad finansami
samorzadowymi. Obowiazujaca ustawa o finansach publicznych wprowadza rygory
stabilizujace, a w szczegdlnosci reguly: zadluzenia, salda budzetowego i wydatkowe’.
Podstawowymi zapisami ustawowymi w tym wzgledzie sa:

1) Fiskalna regula konstytucja wskazujaca, Ze nie wolno zacigga¢ pozyczek lub
udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w ktérych nastepstwie panstwowy
dlug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowego brutto®.

2) Fiskalne progi ostroznosciowe wskazane w art. 86 ustawy o finansach publicz-
nych, dotyczace przekroczenia relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do
produktu krajowego brutto powyzej 55%’, powodujace uruchomienie procedur
naprawczych, réwniez dotyczacych JST.

3) Art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wskazujgcy na brak mozliwosci
uchwalenia budzetu przez organ stanowiacy JST, ktérego realizacja spowoduje,
ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzeto-
wym relacja facznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym splat rat
kredytow i pozyczek, wykupow papieréw wartosciowych, potencjalnych sptat
kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji do planowanych
dochodéw ogodtem budzetu przekroczy srednig arytmetyczng z obliczonych dla
ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powiekszonych o dochody
ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodow
ogétem budzetu, obliczong jako IWZ.

4) Art. 242 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wskazujacy, ze organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym pla-
nowane wydatki biezace s3 wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone
o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne srodki.

5) Art. 242 ust. 2 wskazujacy, ze na koniec roku budzetowego wykonane wydatki
biezace danej JST nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powigk-
szone o nadwyzke budzetowg z lat ubieglych i wolne $rodki.

5 Szerzej naten temat M. Dylewski, Regufa limitowanej nierownowagi samorzgdu wojewédztwa, ,,Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 1(79), s. 631-642, www.wneiz.pl/frfu

6 Art. 216, ust. 5 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 ., DzU 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

7 Po uchyleniu w 2013 r. pierwszego progu 50% obowiazuja dwa: pierwszy prog ostroznosciowy: gdy
warto$¢ ww. relacji jest réwna lub wigksza niz 55%, a mniejsza od 60%; drugi prég ostrozno$ciowy: gdy
warto$¢ ww. relacji jest rowna lub wigksza od 60%.
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Wskazane zapisy wymuszaja na JST taka konstrukcje budzetu, ktéra powinna
sprzyja¢ zachowaniu stabilnosci finansowej. Nie nalezy zapomina¢ o waznych $rod-
kach restrykcyjno-nadzorujacych w postaci opinii regionalnej izby obrachunkowej
dotyczacej uchwaty budzetowej, wieloletniej prognozy finansowej, opinii w sprawie
prawidlowosci planowanej kwoty dlugu jednostki samorzadu terytorialnego wyni-
kajacej z planowanych i zaciaggnietych zobowigzan, czy tez opinii o mozliwosci splaty
kredytu lub pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowy®.

Waznym narzedziem stabilizujgcym sytuacje finansowg JST jest wieloletnia pro-
gnoza finansowa (WPF), ktora w szczegdlno$ci na podstawie zapisow art. 226, ust. 1
ustawy o finansach publicznych ujmuje kwote dlugu oraz sposéb sfinansowania jego
splaty, a ponadto wiaze poprzez IWZ koszty obstugi zadtuzenia przypadajace na dany
rok budzetowy, ograniczajgc tym samym zadluzenie i limitujac jego sptate. Oznacza
to, ze w oparciu 0 WPF mozna oszacowa¢ poziom zadluzenia i prowadzi¢ polityke
zaciggania dlugoterminowych zobowiazan dluznych, mimo ze w literaturze przed-
miotu wykazuje sig, iz jest to narzedzie ufomne’.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze w sytuacji utraty stabilnosci finansowej, a w szcze-
gblnoséci braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz zagrozenia realizacji zadan publicznych
przez JST istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia dwoch waznych narzedzi stabilizuja-
cych sytuacje finansowa jednostki samorzadowej, jakimi s3: postepowanie naprawcze
oraz pozyczki z budzetu panstwa. Zastosowanie narzedzia, jakim jest postepowanie
naprawcze, jest wynikiem dzialalnosci nadzorczej RIO, ktére wzywa JST do opraco-
wania zalozen takiego dokumentu i jego przygotowania na mocy art. 240a ustawy
o finansach publicznych. Nalezy podkresli¢, ze praktyka wykazuje szereg watpliwo-
$ci'® co do zapiséw ustawowych, nie zmieniajg one jednak faktu, Ze postepowanie
naprawcze ma na celu przywrdcenie stabilnosci finansowej, oraz wymuszaja dzia-
tania na rzecz poprawy ptynnosci finansowej, spetnienia ustawowych regul salda
budzetowego i zadluzenia, tj. spelnienia kryteriow opisanych art. 242 i 243 ustawy
o finansach publicznych. Ponadto w celu stabilizowania sytuacji finansowej JST moze
by¢ udzielona pozyczka z budzetu panstwa'’, jezeli z analizy programu postepowa-
nia naprawczego wynika, ze w stopniu wysoce prawdopodobnym nastapi poprawa
sytuacji finansowej tej jednostki oraz skutecznosci w wykonywaniu jej ustawowych

8 Wskazujg na to zapisy art. 91, ust. 2; art. 230; art. 238; art. 240; art. 240a i b Ustawy z dnia 27 sierpnia
2009r. o finansach publicznych, op.cit.

°  B. Filipiak, Instrumenty i narzedzia zarzgdzania dlugiem — ocena spéjnosci z wieloletnig prognozq finan-
sowg, ,Finanse Komunalne” 2016, nr 11.

10 Wskazuje na ten fakt J.M. Salachna, Postgpowanie naprawcze jednostki samorzgdu terytorialnego
- wybrane problemy interpretacyjne, ,Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu” 2014, nr 1(2), s. 9-21.

11 Art. 224 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych, op.cit.
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zadan, wypelni zasady wynikajace z zapiséw ustawy o finansach publicznych doty-
czace rownowazenia budzetu biezgcego oraz spetnienia relacji okreslonej IWZ,
a na koniec roku, w ktérym uplywa termin sptaty pozyczki, zapewniona zostanie
splata pozyczki wraz z odsetkami.

Przedstawione prawne instrumenty stabilizowania sytuacji finansowe;j JST zwia-
zane z wystapieniem zobowigzan diuznych majg istotny wpltyw na wykorzysta-
nie pozaprawnych instrumentdw stabilizujacych zadluzenie. Takim instrumentem
jest monitorujaca rola radnych (organu stanowigcego) i spoleczenstwa. Na mocy
obowiazujacej zasady jawnosci zaréwno organ stanowiacy, jak i przedstawiciele
spoleczenstwa maja prawo do informacji, a poprzez wlasnie organ stanowiacy do
oddzialywania na poziom diugu danej JST. Jak praktyka pokazywala, to radni podej-
mujg uchwaly i nie zawsze ich decyzja jest zgodna z oczekiwaniami organu wyko-
nawczego. Zdarza sie, ze projekt uchwaly o zaciagnieciu zobowigzan dluznych nie
uzyska aprobaty radnych.

3. Przestanki wykorzystania dtugu do stabilizacji
systemu finansowego JST

Opisane instrumenty oddzialywania na poziom diugu danej JST maja na celu
limitacje zadluzenia, jako instrumenty zapewniajace stabilnos¢ sytuacji finanso-
wej JST, a takze calego systemu finanséw publicznych. Mimo Ze zadluzenie czgsto
postrzegane jest negatywnie przez organy nadzoru i spoleczenstwo, to moze ono
pelni¢ bardzo wazng role w stabilizowaniu systemu finansowego JST. Tym samym
nalezy wskaza¢ na przestanki wykorzystania dtugu do stabilizowania systemu finan-
sowego JST zaréwno w ujeciu krétkoterminowym (nieprzekraczajgce roku budze-
towego), jak i dlugoterminowym. Przestankami krotkoterminowymi stabilizowania
systemu finansowego JST moga by¢:

« pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego'?,
» wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze $srodkéw pochodzacych

z budzetu Unii Europejskiej®,

12 Zgodnie z art. 89 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, op.cit.
13 Ibidem.
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« argumenty utrzymania biezacej plynnosci finansowej w sytuacji niezaplanowanych

(nieprzewidzianych) zaburzen w sptywie na rachunek dochodéw budzetowych',
o nieprzewidziane wydatki (nieujete w budzetach i planach finansowych jedno-

stek organizacyjnych) wymagajace bezwzglednego i terminowego finansowania,

na ktore brakuje srodkéw na rachunkach bankowych.

Wskazane przestanki nie beda powodowaty naruszenia art. 242 ustawy o finan-
sach publicznych. Moga jednak przyczynic sie do sytuacji, w ktorej zaistnieje koniecz-
no$¢ dokonania zmian w budzecie, a tym samym przesuniecia srodkéw z innych
dziatéw i paragraféw, przesuniecia wykonania zadan na nastepny okres lub tez nie-
podjecia ich w ogdle.

W literaturze przedmiotu wysuwa si¢ wiele argumentéw przemawiajacych za
wykorzystaniem dlugu na cele inwestycyjne'. Jednakze nalezy podkresli¢, ze oprocz
wskazanych i potwierdzonych badaniami empirycznymi korzysci plynacych z inwe-
stycji, przekraczajacych koszty obstugi zadluzenia, waznymi argumentami polityki
stabilizacyjnej w ujeciu dlugookresowym sa: obnizenie kosztow inwestycji na skutek
skrocenia czasu jej realizacji oraz uwzglednienie argumentu tzw. réwno$ci miedzy-
pokoleniowej'®. A ponadto trzeba wysuna¢ jako argument stabilizowanie systemu
finansowego JST w sytuacji kryzysu i wystepujacego zapotrzebowania na $rodki
finansowe na realizacj¢ roznych polityk majacych na celu likwidacje skutkéw kryzysu
(oddziatywania na gospodarke i na realizacje polityki spotecznej fagodzacej skutki
kryzysu, w tym przeciwdziatanie bezrobociu). Diug jest wykorzystany w tej sytu-
acji do oddziatywania na rownowage w odniesieniu do mikroregiondw, co wiaze si¢
z realizacjg funkcji stabilizacyjnej finanséw samorzadowych'. Waznym argumen-
tem jest wykorzystanie dlugu w postepowaniu naprawczym. Pozwala on nie tylko

14 'W nieprzewidzianej sytuacji, a zwigzanej z opdznieniami we wplywie srodkéw na rachunek bankowy
JST moze wykorzysta¢ kredyt w rachunku biezacym.

15 D.S. King, Fiscal Tiers: the Economics of Multi-Level Government, Allen&Unwin, London 1984;
W. Gonet, Kredyty, pozyczki, obligacje w gospodarce finansowej samorzgdu terytorialnego, ,,Monografie
i Opracowania SGH”, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006; P. Swianiewicz, Zadluzenie samorzgdow
- podstawy teoretyczne i doswiadczenia Europy Zachodniej, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 5; W. Misterek,
Zewnetrzne Zrédla finansowania dziatalnosci inwestycyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, War-
szawa 2008; M. Wiewiora, Prawne ograniczenia w zacigganiu kredytéw i pozyczek przez jednostki samorzgdu
terytorialnego w Polsce na tle rozwigzat stosowanych w wybranych krajach europejskich, ,Materialy i Studia”
2009, nr 239; J. Czempas, Sktonnosé do inwestowania w jednostkach samorzgdu terytorialnego. Ujecie ilo-
Sciowe na przykladzie miast na prawach powiatu wojewédztwa Slgskiego, Wydawnictwo UE w Katowicach,
Katowice 2013; M. Poniatowicz, Wplyw kryzysu gospodarczego na systemy finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego, CeDeWu, Warszawa 2014.

16 Naktady inwestycyjne ponosimy w chwili realizacji inwestycji, a korzysci czerpiemy po jej zakoncze-
niu; splata kredytow przez nastepne pokolenia jest wiec uzasadniona popularng formula ,,pta¢, skoro korzy-
stasz”. Za: M. Wiewiora, op.cit., s. 11.

17 Por. J. Wos, A. Hnatyszyn-Dzikowska, Stabilizacyjna funkcja paristwa w teoriach wspélczesnych szkét
ekonomicznych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 4, s. 99-100.
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na realizacje zadan publicznych, ale stabilizuje system finansowy danej JST w dlugim
okresie'®. Ponadto przywraca plynno$¢ finansowg zaréwno w krotkim, jak i w dtu-
gim czasie, jest czynnikiem dyscyplinujacym, przyczynia si¢ réwniez do jakosciowej
poprawy procedur w zakresie zarzgdzania finansami samorzagdowymi. Tabela 2 pre-
zentuje dane dotyczace liczby postepowan naprawczych i wykorzystania pozyczek
z budzetu panstwa do stabilizowania sytuacji finansowe;.

Tabela 2. Wykorzystanie pozyczek z budzetu panstwa w postepowaniach

naprawczych JST*
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015
(5]
= - - - - - - - - - -
= S s|Sls|Sls Sls|SlsSls S5 2ls5lel5/ 8l
S gls|glelglelg|ls|lg|e|glelgle|gle|glelgle
= |E|5/8/5 8888 88888888258
Q gl a|8|la|8|la|8|la|8|a|8|la|8|la|8|a|88|a|8|=a
g o R Rl - Rl - S R - ol B R - ol B Rl - Rl - Rl
= RIZ2|IRIZ2IRIE|R|ISIRISIRIESIRISIR|IE|IR|ISIRIE
LT |27 2|7 |27 |27 2|7 |2|T|2|T|L2|T(=2|T
Gminy 11-1- - 11-12 814 |3|-|5|5]2061(13|9
Powiaty 111 ]-|1-12]2]|- - =11 21113 675
Miasta na prawach
powiatu o . .
— Postepowanie nie byto prowadzone w analizowanym okresie
Wojewddztwa
samorzadowe

*W Sprawozdaniach z dziatalnosci..., op.cit. istnieja dane od 2006 r. dotyczace wszczetych postepowan napraw-
czych. Od 2013 r. zmienily sie przepisy prawa w tym zakresie i istnieje petniejsza ewidencja.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdari z dziatalnosci..., op.cit.

Mimo ze argument ten wigze sie ze zjawiskiem wcze$niejszego braku odpowie-
dzialno$ci organdéw wykonawczych za stabilizowanie finanséw danej JST, to jego
zastosowanie wymusza dziatania racjonalizatorskie, proefektywnosciowe, a przede
wszystkim restrukturyzacyjne pozwalajace przywrocic¢ stabilnos¢ systemu finanso-
wego w dlugim okresie.

Bardzo cz¢sto wysuwa sie argument, ze dlug jest waznym instrumentem pozwa-
lajacym na zwigkszenie absorpcji srodkéw Unii Europejskiej oraz stymulujacym roz-
woj w diugim czasie. Ten argument jest niewatpliwie prawdziwy, ale nalezy réwniez
wspomnie¢ o negatywnej stronie wykorzystania dlugu w procesie absorpcji. Liczne
wypowiedzi w tym zakresie wskazuja na przeinwestowanie JST, brak adekwatnosci
wykorzystania obiektéw wspodtfinansowanych ze srodkéw UE czy problemy zwigzane

18 PE. Mouritzen, The Local Political Business Cycle, ,Scandinavian Political Studies” March 1989, Vol. 12,
Issue 1, s. 37-55; zob. http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/j.1467-9477.1989.tb00080.x/abstract;j-
sessionid=95661546807199FB79A2A951B7D1C63E.f03t02 [dostep 28.09.2016]. Argument ten réwniez
potwierdzaja dane ze Sprawozdan z dzialalnosci..., op.cit.



26 Beata Zofia Filipiak

z zaliczaniem dtugu do IWZ w sytuacji, w ktorej zadanie nie jest realizowane termi-
nowo czy tez $rodki na realizowane zadania nie zostaly przekazane, albo po przeka-
zaniu $§rodkow zostal orzeczony ich zwrot (w takiej sytuacji moze nastgpi¢ problem
z osiagnieciem IWZ i zastosowane zostang sankcje okreslone prawem).

4. Destabilizujacy wptyw dtugu na finanse jednostek
samorzadu terytorialnego

Destabilizacja sytuacji finansowej JST zwigzana z zaciggnietymi zobowigzaniami
dluznymi jest zawsze realna, jezeli wystapig przestanki takie jak:

» kryzys gospodarczy, zaburzajacy system realizowanych dochodéw w czasie;

« zmiany demograficzne, majace wpltyw na system dochodéw'’;

 zmiany systemowe w dochodach JST, powodujace niemozliwos¢ wypeltnienia IWZ;

« przeinwestowanie, ktére uniemozliwi réwnowazenie budzetu biezacego oraz
zagrozi relacji wynikajacej z IWZ;

« brak mozliwosci biezacego wywigzywania si¢ z zobowigzan;

 finansowanie z przychodéw zwrotnych, zwiazane z checia i niekiedy konieczno-
$cig wykorzystania dofinansowania z budzetu UE, ktéry doprowadzi¢ moze do
wysokiego poziomu zadluzenia®;

o brak restrukturyzacji zadan publicznych majacych swoje zrédlo finansowania
w transferach z budzetu panstwa (np. o$§wiatowych), przy systematycznie spa-
dajacych dochodach z tytutu tych transferow?;

o wystapienie sytuacji, w ktdrej przy okreslonym poziomie wydatkéw nie istnieje
mozliwo$¢ zréownowazenia ich dochodami w czasie, co oznacza, ze JST przejeta
na siebie zbyt duzo zadan, ktdérych realizacja nie ma i nie bedzie miala pokrycia
w realizowanych dochodach;

o wystapienie czynnika ryzyka finansowego, zaburzajacego mozliwo$¢ sptaty zobo-
wigzan dtuznych w czasie, a powodujacego wzrost kosztéw obstugi zadluzenia.
Przedstawione sytuacje moga zdestabilizowac system finansowy w taki sposéb,

ze z mocy ustawy o finansach publicznych podjete zostanie postepowanie napraw-

cze. Jednakze nalezy zawsze bra¢ pod uwage spoleczny koszt okreslonej sytuacji. Bez
watpienia spoleczenstwo zostanie narazone na problemy zwigzane z ograniczeniem

19 Wskazuje sie na te przyczyne jako destabilizujaca system finansowy JST w: ibidem, s. 117-118.
20 ‘Wskazuje si¢ na t¢ przyczyne jako destabilizujacg system finansowy JST w: ibidem.
21 Wskazuje si¢ na tg przyczyne jako destabilizujaca system finansowy JST w: ibidem, s. 117.
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jakosci i ilosci realizowanych przez JST zadan, a tym samym wystapi niezadowole-
nie i odlozenie na przyszlos¢ mozliwosci wyréwnywania szans rozwojowych w sto-
sunku do innych spotecznosci lokalnych.

Podsumowanie

Rozstrzygniecie postawionego problemu jest trudne, ale bedg na nie wptywatly
postawy organéw wykonawczych JST. Dlug niewatpliwie jest czynnikiem determi-
nujgcym stabilnos¢ systemu finanséw samorzadowych. Istniejace reguly budzetowe,
liczne ograniczenia, jak réwniez zadania i funkcje, jakie pelni i moze petni¢ diug
w JST, pozwalajg na uznanie go za wazny instrument polityki stabilizowania systemu
finansowego tych jednostek.

Niewatpliwie cecha charakterystyczng dtugu jest jego dwukierunkowe oddzia-
tywanie - jako stymulant i destymulant stabilnosci. Od decyzji organéw JST, jak
réwniez od czynnikéw ryzyka tkwigcych w otoczeniu zalezy, czy diug bedzie stymu-
lantem stabilnosci, czy spowoduje destabilizacj¢ systemu finansowego i konieczne
bedzie zastosowanie dzialan przywracajacych stabilnos¢. Podstawowym wnioskiem
jest umiejetne wykorzystanie dlugu w gospodarce finansowej, prowadzenie analizy
czynnikow ryzyka pozwalajacej na jego ograniczenie w czasie. Dwoisto$¢ natury
dlugu powoduje, ze musi podlega¢ on nie tylko analizie swojego zastosowania, ale
réwniez ze zrozumieniem nalezy podejs¢ do jego limitacji, gdyz nieumiejetnie lub
zbyt ryzykownie wykorzystywany ze stymulanty stabilnosci i rozwoju staje sie przy-
czyng kryzysu i spowolnienia rozwoju spoleczenistwa.
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Debt as a factor of stabilisation of the local government finance system

Local government debt has many functions: it stimulates development, it allows
to make qualitative and quantitative changes in the scope of local government
public tasks. However, existing budgetary rules also restrict development. The
aim of this article is to answer the question whether the debt can be a factor
in stabilizing the finances of local government? The article consists of four parts.
The first part shows the position of local government debt against income and
expenditure of local government units. The second part discusses the determinants
of stability of usage of local government debt. The third part presents the trends
and arguments for the use of debt as a means of stabilizing the finances of local
government units. The final section discusses the destabilizing impact of debt on
the finances of local government units.

Keywords: financial stability, local government debt, local government finances

La dette en tant que facteur de la stabilité du systeme financier de
I'administration locale

La dette publique de I'administration locale peut jouer des rdles différents. D'un
coté, elle peut stimuler le développement et introduire des changements en qualité
et en quantité en ce qui concerne les tiches publiques réalisées par les entités de
I'administration locale (EAL). De I'autre, elle peut limiter ce développement a cause
des regles budgétaires existantes. Larticle vise a répondre a la question si la dette
peut consituer un élément de stabilité du systeme des finances des administrations
locales. Il est composé des quatre parties. Dans la premiére, I'auteure présente la
place de la dette publique de 'administration locale par rapport a ses revenus et
dépenses. Dans la deuxiéme, elle décrit les facteurs déterminant la stabilité de
l'utilisation de la dette publique de 'administration locale. La troisiéme partie
indique les directions et souleve les arguments pour considérer la dette comme
un instrument stabilisant les finances des EAL. La quatrieme examine I'influence
déstabilisante de la dette sur les finances des EAL.

Mots-clés: stabilité financiére, dette de 'administration locale, finances de
ladministration locale
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Honr Kak AeTePMUHAHT YCTOﬁqMBOCTM (I)MHaHCOB MeCTHOro
camoynpaBiieHua

Jlonr opraHOB MECTHOTO CaMOYTIPAaBJIEHISI MOYKET IMETb HECKO/IBKO QYHKIIVIIA.
C ofHOII CTOPOHDL, CTUMYINPYET Pa3BUTHE, IIO3BOJIAET [le/IaTh KaueCTBEHHbIE
U KO/IMYeCTBEHHbIe U3MEHEHNs B paMKax 3ajilay OOIIeCTBEHHOIO XapakTepa
OpPraHOB MECTHOTO caMmoynpapaeHusa. C Jpyroil CTOpOHBI, 13-3a CYLECTBYIO-
IMX OIOfIKETHBIX IIPAaBIUJI OTPAHNYMBAET 3TO pasBuTHe. Llenblo uccnenoBanns
SBJISIETCSI OTBET Ha BOIIPOC, MOXKET JIM JONIT OBITh (PAKTOPOM CTAbMIM3aIun
(MHAHCOB MeCTHOrO caMoytmpapaeHns? CTaTbsd COCTOUT U3 YeThIPeX YacTell.
IlepBas 13 HUX NTOKa3bIBAET I1OJIOXKEHIIE JIOITA OPTAHOB MECTHOTO CAMOYIIPaB-
JIeHN 1 B OTHOILIEHMM JJOXOJIOB 1 PaCXOfl0B MECTHBIX OpPraHOB B/1acTu. Bo BTopoii
YacTM PAcCMATPUBAIOTCSA JETEPMUHAHTDI YCTOMYMBOCTY €T0 MCIIO/Ib30BAHNA.
B Tperbeli mpencTaBaeHbl TEHACHLINN I ApTYMEHTDI B II0/Ib3y UCIONb30BAHUS
Jlo/ITa KaK CPefICTBA /1A CTabunIn3anyy pUHAHCOB eAVHII, MECTHOTO CAaMOYIIPaB-
neHus. B sakirouenne obcyxaercs gecTabunmnsnpyloliee BO3feiiCTBIE JO/Ta
Ha (PMHAHCOBOE MOI0KEHe OPTaHOB MECTHOTO CAMOYIIPAB/ICHN .

KnroyeBble croBa: ¢puHaHCOBasA CTAaOMIBHOCTD, [OIT OPTAaHOB MECTHOTO
CaMOYIIpaBJIeHN, PUHAHCHI MECTHOTO CaMOYIIPaBJICHA



