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DLUG PUBLICZNY JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W LATACH 2012-2014
I SPOSOBY JEGO OGRANICZANIA

Streszczenie: Dla jednostek samorzadu terytorialnego jednym z najwazniejszych proble-
mow o charakterze finansowym i ekonomicznym jest nadmierny dtug publiczny. Jednostki
samorzadu terytorialnego, realizujac zadania, a wiec dokonujac okreslonych wydatkow
budzetowych, korzystaja z finansowania zewngtrznego.

Celem artykutu jest scharakteryzowanie wysokosci i zrodel powstania dtugu publicz-
nego jednostek samorzadu terytorialnego oraz skutecznych sposobow jego ograniczania.
Wnhioski sformutowano glownie na podstawie analizy danych liczbowych za lata 2012-2014
zawartych w sprawozdaniach budzetowych i finansowych, oraz odpowiednich przepisach
prawa regulujacych kwestie zadluzenia.

Stowa kluczowe: diug publiczny, zadtuzenie, jednostki samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie

Znaczacym problemem nie tylko w Polsce, ale rowniez na $wiecie jest
nadmierne zadtuzanie si¢ sektora rzadowego. Najwigksze zadtuzenie odnotowu-
ja w Polsce jednostki na szczeblu samorzagdowym. Stale utrzymujacy si¢ wzrost
poziomu dhugu publicznego w tych jednostkach moze stanowi¢ zagrozenie
szczegolnie dla rozwoju gospodarczego i spolecznego. Podczas analizy diugu
publicznego w poszczegoélnych jednostkach czgsto pojawiaja si¢ pytania doty-
czace zasadnosci zadluzania, skutkéw dla spotecznos$ci lokalnej, granicy zacia-
gania dlugu, a takze sposobow jego ograniczania.
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Korzystanie przez jednostki samorzadowe z obcych zrédet finansowania
obarczone jest pewnego rodzaju ograniczeniami. Majg one za zadanie nie dopu-
$ci¢ do nadmiernego zadluzania i wzrostu dlugu publicznego oraz zapewnié
mozliwos¢ ciagglej splaty zobowigzan.

Celem artykulu jest scharakteryzowanie wysokosci i zrdédet powstania dtu-
gu publicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) oraz sposobow
jego ograniczania. Wnioski sformutowano gtdéwnie na podstawie analizy danych
liczbowych za lata 2012-2014 zawartych w sprawozdaniach budzetowych i finan-
sowych oraz odpowiednich przepisach prawa regulujgcych kwestie zadtuzenia.

1. Pojecie dlugu publicznego i jego zrodia

Obowigzkiem natozonym kazdej JST przez ustawodawce jest wlasciwe za-
rzadzanie finansami, ktoére obejmuje nie tylko odpowiednie gospodarowanie
srodkami publicznymi, ale réwniez dtugiem publicznym.

Niezaleznie jednak od funkcjonowania tego obowiazku, w warunkach
ograniczonych §rodkow i praktycznie nieograniczonych potrzeb finansowych,
kazda JST powinna odpowiednio zarzadza¢ wlasnymi finansami, gdyz od ich
poziomu i racjonalno$ci wykorzystania zalezy jej sprawne funkcjonowanie i roz-
woj [Piekunko-Mantiuk, 2008, s. 124].

W literaturze przedmiotu podjeto wiele prob zdefiniowania dlugu publiczne-
go. Najbardziej ogolng, i zarazem najkrétsza definicje dtugu publicznego podaje
Encyklopedia Britannica [www 1], wedtug ktorej: ,,Dtug publiczny — zobowia-
zania wladz publicznych”. Definicja ta nie doprecyzowuje jednak szczegotowo,
jakich zobowigzan i jakich wtadz publicznych dotyczy.

Najczesciej w literaturze przedmiotu spotyka si¢ jednak okreslenie dtugu
publicznego, jako ,,[...] calo$¢ zobowigzan witadz publicznych z tytutu zacia-
gnietych pozyczek” [Duda, 2014, s. 62].

Wspolczesne definicje dtugu publicznego zwracaja szczego6lng uwage na
doprecyzowanie zakresu podmiotowego, jak i przedmiotowego dtugu. Wskazuja
na zakres:

e wiladz publicznych — wymieniajac jako podmioty dlugu publicznego rodzaje
wtadz publicznych i ewentualnie jednostki instytucjonalne, za ktérych zadhu-
zenie bierze odpowiedzialno$¢ wtadza publiczna;

e zobowigzan — wymieniajac przedmioty (tytuly, instrumenty finansowe) zo-
bowigzan skladajace si¢ na dtug publiczny, np. pozyczki czy zobowigzania
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wymagalne (odszkodowawcze, z tytulu niezrealizowanych $wiadczen, itp.)
[Polarczyk, 2005, s. 3-4].

Wedlug S. Owsiaka: ,,Dlug publiczny najczesciej okresla si¢ jako finansowe
zobowigzanie wtadz publicznych z tytutu zaciggnietych pozyczek. Przyczynami
powstania dlugu publicznego moga by¢ jednak skutki innej dziatalnosci wiadz
publicznych” [1999, s. 251].

W literaturze przedmiotu czgsto spotyka si¢ odniesienie do definicji dlugu
publicznego E. Chojnej-Duch, wedtug ktorej dtug publiczny to taczne finansowe
zobowigzania podmiotéw sektora publicznego z tytulu zréznicowanych z eko-
nomicznego i prawnego punktu widzenia zdarzen prawno finansowych, a przede
wszystkim — niedoborow powstatych w wyniku finansowania nadwyzki wydat-
kéw publicznych ponad dochody publiczne skumulowane w poprzednich okre-
sach; zobowigzania te powinny uwzglednia¢ ich konsolidacje, czyli eliminacje
wzajemnych przeptywow finansowych miedzy nimi [2003].

Definicje dtugu zawiera ustawa o finansach publicznych [ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.]. Zgodnie z nig panstwowy dtug publiczny oblicza si¢ jako
warto$¢ nominalng zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych po wy-
eliminowaniu wzajemnych zobowigzan migdzy jednostkami tego sektora. War-
tos¢ nominalna zobowigzan to wartos¢ wyemitowanych papierow wartoscio-
wych oraz zaciagnigtej pozyczki, kredytu Iub innego zobowigzania.

Zasadniczym elementem zadluzenia JST sa zobowigzania, ktore wynikaja
ze specyfiki dziatalnosci jednostek budzetowych, gospodarstw pomocniczych,
zaktadow budzetowych oraz JST [Konsek-Wojnar i Suréwka, 2001]. Zobowia-
zania JST wynikaja najczesciej z nastepujacych tytutow:

— emisji papierow wartosciowych,

— zaciggnigtych kredytow i1 pozyczek,

— przyjetych depozytow,

— wymagalnych zobowigzan [ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.].

Podejmujac probe definiowania dtugu publicznego wazne jest okreslenie
przyczyn jego powstania. Do najczgéciej wymienianych przyczyn powstania
dhugu publicznego naleza:

— wadliwa struktura wydatkow publicznych (dominacja tzw. wydatkow sztyw-
nych oraz duzy udziat transferéw socjalnych),

— oslabienie ztotego w stosunku do walut obcych,

— zrealizowanie nizszych od zaktadanych przychodow z prywatyzacji,

— wzrost przewidywanych wyplat z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych
przez podmioty sektora finansow publicznych,
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— spietrzenie splat zadluzenia zagranicznego Polski wobec wierzycieli z tzw.
Klubu Paryskiego,

— wzrost potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i jednostek samorzadu tery-
torialnego, wynikajacy z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej [Owsiak,
2006, s. 337].

2. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2012-2014 — analiza danych

W latach objetym analiza procentowy udziat dlugu samorzadowego w relacji
do tacznego dtugu publicznego (po konsolidacji) wzrastat. Szczegdlnie w roku 2014
zanotowano wzrost prawie o 1 punkt procentowy. Z roku na rok sukcesywnie
wzrastalo rowniez zadluzenie w sektorze samorzadowym. W roku 2013 byt to
wzrost o 1mld zt, w nastepnym wzrost o 3,3 mld zt. Spadek natomiast wystapit
w podsektorze rzadowym i ubezpieczen spotecznych, co przyczynito si¢ do ob-
nizenia dtugu publicznego w roku 2014 (tab. 1).

Tabela 1. Wysoko$¢ zadtuzenia publicznego w latach 2012-2014 (po konsolidacji)

L 2012 1. 2013 1. 2014 1.
Wyszczegodlnienie
(w mld zt) (w mld zt) (w mld z})

Zadluzenie ogotem, w tym: 840,5 882,3 826,8

podsektor rzadowy 770,8 813,5 755,0

podsektor samorzadowy 67,4 68,4 71,7

podsektor ubezpieczen spotecznych 2,3 0,4 0,1
Procentowy udziat zadtuzenia sektora samo-
rzadowego w panstwowym dlugu publicznym 8,02% 7,75% 8,67%

Zrodto: Na podstawie: [Sprawozdania z wykonania budzetow..., 2012-2014].

W sektorze samorzadowym najwigksze $rednie zadluzenie wykazuja miasta
na prawach powiatu — w roku 2014 wyniosto ponad 32 mld z1, i gminy — 26,44 mld
zt. RoOwniez w wojewddztwach w analizowanym okresie zauwazalny jest regu-
larny wzrost zadtuzenia, ktory w roku 2014 wyniost 7,28 mld zt (rys. 1).
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Rys. 1. Zadtluzenie w sektorze samorzadowym wedhug szczebli JST w latach 2012-2014

Zrodto: Na podstawie [Sprawozdania z wykonania budzetow. .., 2012-2014].

W strukturze zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego najwigksza
pozycje stanowily kredyty i pozyczki. W latach objetych analizg daje si¢ zauwazy¢
sukcesywny wzrost warto$ci zobowigzan z tego tytutu. Udziat kredytow i pozy-
czek w poziomie zobowigzan ogdtem w roku 2014 wynosit az 93,8%, i wzrdst
0 2,0 punkty procentowe w stosunku do roku poprzedniego. Poziom zobowigzan
jednostek samorzadu terytorialnego wedtug tytutow dtuznych w latach 2012-2014

prezentuje tab. 2.

Tabela 2. Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego wedtug tytutéw dtuznych

w latach 2012-2014

L Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego
Wyszczegolnienie
2012 2013 2014

Zobowiazania JST wedhug tytutéw dtuznych,
w tym: 67 834 515 69159112 72 109 871
Papiery warto$ciowe 4 881260 5259399 4267 830

w tym: dtugoterminowe 4 881 260 5259399 4267 830
Kredyty i pozyczki 62 716 461 63 504 469 67 628 939

w tym: dtugoterminowe 62210207 63 199 897 67282125
Wymagalne zobowigzania 236 794 395 244 213102

w tym z tytutu; dostaw towarow i ustug 169 437 133 131 117 929

Zrédlo: Na podstawie: [Sprawozdania z wykonania budzetow..., 2012-2014].
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Rok 2014 przynidst wzrost zobowigzan jednostek samorzadu terytorialne-
go. Przyczyng utrzymujacej si¢ tendencji wzrostowej zadtuzenia sg programy
wspotfinansowane ze srodkow UE, np. w ramach Regionalnego Programu Ope-
racyjnego, Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Programu Operacyjnego
Wiedza Edukacja Rozwd;j.

Korzystanie z obcych zrodel finansowania zadan inwestycyjnych przynosi
wiele korzysci, takich jak: pozyskanie bez zb¢dnej zwtoki w calosci potrzebnych
srodkéw finansowych na udziat w programach pomocowych UE. Ponadto kre-
dytowanie inwestycji skutecznie skroci okres jej realizacji, co bedzie miato od-
zwierciedlenie w realnych zyskach z inwestycji, i przyspieszonym rozwoju go-
spodarki. Jednak zbyt duze zadtuzenie moze prowadzi¢ do trudnosci w realizacji
podstawowych zadan JST. Dlatego panstwo naktada ograniczenia w postaci IWZ
wynikajgcego z art. 243 ustawy o finansach publicznych. W roku 2014 na 2809
JST, az 64 nie spetniato tego wskaznika (tab. 3), dlatego tez nie mogto uchwalié
budzetu i w sposob pltynny prowadzi¢ dziatalnosci.

Tabela 3. Liczba JST, ktore w 2014 r. nie spetniajg relacji z art. 243 ustawy
o finansach publicznych wedlug wojewodztw

Wyszczegdlnienie Liczba JST ogotem niI:sC;:; f;z,a1§0533 “4:3)
dolnoslaskie 196 7 3,57%
kujawsko-pomorskie 164 3 1,83%
lubelskie 234 4 1,71%
lubuskie 96 0 0,00%
todzkie 199 2 1,01%
matopolskie 202 6 2,97%
mazowieckie 352 2 0,57%
opolskie 83 0 0,00%
podkarpackie 182 4 2,20%
podlaskie 133 5 3,76%
pomorskie 140 2 1,43%
$laskie 185 5 2,70%
Swietokrzyskie 116 2 1,72%
warminsko-mazurskie 136 9 6,62%
wielkopolskie 258 0 0,00%
zachodniopomorskie 133 13 9,77%
JST 2809 64 2,28%

Zrédlo: Na podstawie: [Wieloletnie Prognozy Finansowe. .., 2014-2017].
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3. Metody ograniczania dlugu publicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Zbyt duze zadluzanie samorzadéw moze prowadzi¢ do trudnosci w realiza-
cji podstawowych zadan samorzadu, w szerszym ujeciu moze wptynac na ogol-
ne zadtuzenie Skarbu Panstwa, a to z kolei moze przyczynic si¢ do negatywnego
oddzialywania na gospodarke.

Stad tez panstwo nakltada pewne ograniczenia na zadtuzajace si¢ JST. Czyni
to poprzez tzw. model regut fiskalnych polegajacy na wprowadzeniu za pomoca
norm prawnych do systemu finanséw samorzadowych limitow oraz ograniczen,
ktore moga dotyczy¢ catkowitego poziomu zadluzenia, wydatkow, ktdére moga
by¢ finansowane $rodkami pozyczkowymi, kwot przeznaczonych na obstuge
zadtuzenia, okres$lonych form lub rodzajow instrumentéw dhuznych [Bitner,
2013, s. 40].

Do obecnie wystepujacych i uregulowanych prawnie metod ograniczania
zadluzenia wydatkéw nalezg obowigzujaca od 2011 r. wicloletnia prognoza fi-
nansowa JST oraz wprowadzony obligatoryjnie od roku 2014 indywidualny
wskaznik zadtuzenia.

Reguta wydatkowa za$§ ustanowiona w ustawie o finansach publicznych
zgodnie z art. 243 uzaleznia mozliwo$¢ uchwalenia budzetu JST od spetnienia
w roku budzetowym oraz w kazdym nastepnym roku budzetowym okres§lonej
relacji sumy kwot planowanych wydatkow na splate rat kredytow i pozyczek
wraz z naleznymi odsetkami, wykupdéw wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem oraz potencjalnych kwot wyni-
kajacych z udzielonych poreczen i gwarancji do planowanych dochodow ogdtem
budzetu. Suma ta nie powinna przekroczy¢ $redniej arytmetycznej z obliczonych
dla ostatnich trzech lat relacji planowanych dochodéw biezacych powigkszonych
o dochody ze sprzedazy majgtku komunalnego oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochodow ogotem budzetu w tych latach [Jedrzejczyk, 2014, s. 99].

Zaleta wprowadzenia takiej regulacji byto dostosowanie poziomu sptat zo-
bowigzan do zasobno$ci budzetu gminy, zapobieganie ich nadmiernemu zadhu-
zaniu oraz zwigkszenie zaleznosci pomiedzy mozliwosciami finansowymi gmin
a wielkoscig sptat ich zobowigzan i poziomem zadhizenia.

Rozwigzanie oparte na takim podejsciu do obliczania dopuszczalnego po-
ziomu zadluzenia samorzadoéw bylo podyktowane dwiema przestankami. Po
pierwsze zadaniem konstrukcji tego limitu zadtuzenia bylo zniesienie ogranicze-
nia wigzacego JST, dla ktorych zaciagnigcie nawet do$¢ znacznych zobowigzan
finansowych mogtoby by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej. Po
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drugie wazne jest zdyscyplinowanie tych jednostek, ktorym wysokie obcigzenie

dochodéw sptatami zobowigzan nakazuje duzg ostroznos$¢ przy zacigganiu no-

wych kredytow i pozyczek czy tez emisji papierow wartosciowych [Korolewska

i Marchewka-Bartkowiak, 2011, s. 2].

Rozwiazanie w postaci Indywidualnego Wskaznika Zadluzenia (IWZ) po-
siada tez wady. Do najczg$ciej wymienianych zalicza sig:

— ograniczenie wykorzystania przez jednostki srodkéw z UE do finansowania
zadan inwestycyjnych (jednostki, ktore pozyskaja wigksze srodki, zostang za
to ukarane obnizeniem indywidualnego wskaznika zadluzenia),

— mozliwo$¢ poprawy indywidualnego wskaznika zadluzenia przez sprzedaz
nawet niezbednego majgtku samorzadowego,

— brak uwzglednienia w liczniku przychodéw (dodanie kwoty w liczniku
zwigksza warto$¢ indywidualnego wskaznika zadtluzenia), ktore nie zwick-
szaja dhugu, np. nadwyzki budzetowej lub wolnych srodkow, wedtug stanu
31 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy,

— oparcie nowego wskaznika na nadwyzce operacyjnej (dochody biezgce minus
wydatki biezace), ktora szczegdlnie w wyniku kryzysu finansowego moze
by¢ trudna do osiagnigcia,

— obliczenie wskaznika wytacznie na podstawie danych historycznych, przez
co nie uwzglednia si¢ sytuacji biezacej ani przyszlej, istotnej z punktu widze-
nia inwestycji [Walczak i Pietrzak, 2011, s. 169].

Popularng i stosowana metoda obnizenia dtugu publicznego nie tylko pan-
stwa, ale i kazdej JST jest emisja papieréw wartosciowych, obligacji skarbo-
wych oraz bondéw skarbowych. Najbezpieczniejsza forma lokowania wolnych
srodkoéw sa obligacje skarbowe. Wystepuje gwarancja wyplaty zainwestowa-
nych pieniedzy wraz z odsetkami przez Skarb Panstwa. Cechg charakterystyczna
obligacji jest szczegdlnie niska stopa zwrotu z inwestycji, oraz to, iz s3 one wolne
od ryzyka. Wtadze jednostek samorzadowych czgsto oferujg zwolnienie z po-
datku dochodowego z oprocentowania obligacji skarbowych, a tym samym ob-
nizenie przyszlej stawki podatkowej w celu zachecenia inwestoréw do kupna
obligacji. Zaciaganie krajowych badz zagranicznych pozyczek jest uzasadnione
wtedy, gdy pozyskane srodki sg przeznaczane na konkretne inwestycje, ktore
w dhluzszym okresie czasu przyczynig si¢ do zwigkszenia przychodow do budzetu
jednostki samorzadowej. Pozyskiwanie finansowania zewngtrznego z przezna-
czeniem na biezaca dziatalno$¢ wigzatoby sie ze znikoma efektywnoscia rozwo-
jowa, mozliwo$cia pojawienia si¢ zjawiska okreslonego mianem rolowania diu-
gu i popadaniem w putapke zadtuzenia [Brozek, 2015, s. 12-13].
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Podsumowanie

Podstawowym zadaniem kazdej JST jest zaspokajanie okreslonych potrzeb
publicznych. Jednostki dokonujg tego poprzez rozdysponowanie posiadanych
zasobow finansowych na zadania biezace lub inwestycyjne. To wlasnie na zada-
nia inwestycyjne w badanych JST najczgsciej brakuje $rodkoéw finansowych.
Jednostki samorzadu terytorialnego musza wigc korzysta¢ z zewnetrznych form
finansowania zadan, zwigkszajac tym samym poziom dtugu publicznego.

Z artykuhu wynika, iz:

1. Dhug publiczny (zadtluzenie) JST w analizowanych latach 2012-2014 sukce-
sywnie wzrastato. Wzrost spowodowany byl najczgsciej finansowaniem za-
dan inwestycyjnych §rodkami unijnymi.

2. Chcac uzyska¢ odpowiednig wielkos¢ §rodkow na realizacje planowanych
zadan, jednostki samorzadu terytorialnego najczesciej wykorzystywaly kre-
dyty i pozyczki o charakterze dtugoterminowym. Ten rodzaj zewngtrznego
finansowania byt wykorzystywany szczegdlnie w realizowaniu projektow
inwestycyjnych wspotfinansowanych ze srodkoéw unijnych.

3. Na wysoko$¢ dlugu publicznego w skuteczny sposoéb wplywaja ustalane
przez panstwo limity zadtuzenia. Wyznaczajg gérng granice, poziom do kto-
rego jednostki samorzadowe moga si¢ zadtuzac.

4. Nadmierny poziom dtugu w niektérych jednostkach samorzadu terytorialne-
go spowodowat, iz nie zostal spelniony indywidualny wskaznik zadluzenia,
co pociaglto za soba znaczace konsekwencje dla jednostki w postaci niemoz-
no$ci uchwalenia budzetu, a to z kolei wptyneto na prowadzong dziatalno$¢.
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PUBLIC DEBT LOCAL IN YEARS 2012-2014
AND WAYS OF ITS LIMITING

Summary: For local self-government units one of the most important issues of financial
and economic is excessive public debt. Local government units carrying out the task, and
so making specific budget expenditure rely on external financing.

The aim of this article is to characterize the amount and sources of debt of local
government units and effective ways of limiting it. The conclusions were formulated
mainly on the basis of the analysis of the figures for the years 2012-2014 included in the
annual budget and financial, as well as the relevant provisions of the law governing the
debt.

Keywords: public debt, debt, local self-government units.



