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1. Wprowadzenie - obszarrozwazan
oraz formalizacja tez

W dniu 1 stycznia 2010 r. weszla w zycie nowa ustawa o finansach pub-
licznych?, ktéra wprowadzita liczne, niejednokrotnie bardzo zasadnicze
zmiany w dotychczasowym systemie prawnofinansowym jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST). Cze$¢ nowych uregulowan juz weszla w zycie,
za$ cze$¢ z nich zacznie obowigzywac w pozniejszych okresach (zgodnie
z ustawq - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznychs3). Naji-
stotniejsze z nowych instytucji dotycza bezposrednio lub posrednio dlugu
JST. Zasadniczo beda one w petni obowigzywac¢ od roku budzetowego 2014,
aczkolwiek juz od 2011 1. JST musza uwzglednia¢ instrumenty planistyczne
oraz korekcyjne w zakresie dlugu oraz formalnie ,przymierzac si¢” do przy-

' Praca naukowa finansowana ze $rodkow na nauke w latach 2009-2010 jako projekt badawczy wiasny
nr N N 113 241436 pt. Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu terytorialnego (na przyktadzie
JST w wojewddztwie podlaskim).

* Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. nr 157, poz. 1240), dalej: ufp.
3 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. nr 157, poz. 1241), dalej: ustawa wprowadzajaca ufp.
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szlej sytuacji prawnej (obowiazek symulacji wedle przysztych wytycznych
w zakresie putapu diugu4).

W niniejszym opracowaniu poruszona zostanie problematyka dwoch zasadni-
czych nowych instytucji prawnofinansowych w zakresie dtugu JST, mianowicie:

¢ koniecznosci rownowazenia sekcji biezacej budzetu i zwigzanego z tym
zakazu zadluzania sie JST na pokrycie wydatkow biezacych (art. 242 ufp),

¢ planowania dlugu z uwzglednieniem zindywidualizowanego wskaznika
dopuszczalnego zadtuzenia (art. 243 w zw. z art. 226-229 ufp).

W zamierzeniu ustawodawcy nowe rozwigzania przyczyniasie nie tylko do ra-
cjonalizacji gospodarki finansowej JST, ale takze wymusza stosowanie instrumen-
tow nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymis. Konfrontujac zalozenia
legislacyjne z przewidziana konstrukcja prawng wskazanych wyzej instytucji,
w merytorycznej czesci niniejszego opracowania podejme probe wykazania, ze:

1. normatywna konstrukcja rownowazenia sekcji biezacej budzetu JST nie
ma wprawdzie charakteru bezwzglednego, ale jej dopuszczalne przepi-
sami ,fagodzenie” w praktyce bedzie z pewnosciag negatywnie wptywac
na zdolno$¢ do zadtuzania sie przez samorzady;

2. normatywna konstrukcja zindywidualizowanego wskaznika dopuszczal-
nego zadluzenia JST posiada niedoskonatosci. Stwierdzenie to dotyczy
braku rozwigzan prawnych w odniesieniu do faktycznego przekroczenia
wskaznika, co moze nastapi¢ w wyniku stosowanego i dopuszczalnego
,<fagodzenia” rGwnowazenia sekcji biezacej budzetu (o czym w pkt 1);

3. instrument planowania wieloletniego (w tym dtugu JST) nie sprawdzi sie
w praktyce jako narzedzie zarzadzania (strategicznego), a bedzie jedynie
kolejnym sformalizowanym obowigzkiem cigzacym na JST.

2. Rownowazenie sekcji biezacej budzetu JST
- wytyczne normatywnoprawne i ich wpltyw
na zaciaganie zobowiazan dtuznych

Jednostki samorzadu terytorialnego, poczawszy od uchwalania uchwat bu-
dzetowych na 20m r., muszg przestrzega¢ zasad szczegdtowych dotyczacych
planowanego i wykonywanego deficytu budzetowego. Chodzi tu o regulacje
zawarte w art. 242 ufp. Zgodnie z nimi:

4 Stwierdzenie to odnosi sie do obowiazku zalgczania w latach 2011-2013 do wieloletniej prognozy fi-
nansowej informacji o ksztattowaniu sie poziomu dlugu wedtug zindywidualizowanego wskaznika, ktéry
zacznie obowigzywac od 2014 r. - zob. art. 122 ust. 3 ustawy wprowadzajacej ufp.

5 Zob. Uzasadnienie do rzqdowego projektu ustawy o finansach publicznych z dnia 20 pazdziernika
2008 ., druk sejmowy nr u8, s. 11, 38 i 39.
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o rada/sejmik JST nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki
biezace s3 wyzsze niz planowane dochody biezace powiekszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki (ust. 1 powotanej regula-
¢ji); zasada ta dotyczy takze kwot dochodéw i wydatkow zrealizowanych
(art. 242 ust. 2 ufp);

¢ wykonane wydatki biezace moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody bie-
z3ce powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki
jedynie o kwote zwigzang z realizacja wydatkéw biezacych z udziatem
$rodkdéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3, w przypadku gdy $rodki te nie
zostaly przekazane w danym roku budzetowym (art. 242 ust. 3 ufp).

Z powyzszego wynika, ze usankcjonowane zostalo wewnetrzne rozgranicze-
nie budzetu JST na sekcje biezaca oraz majatkowa. Na marginesie - do czasu
uchwalenia obecnej ufp pojawialy sie postulaty podziatu budzetu na dwie czesci,
tj. biezaca (administracyjna, operacyjng) oraz majatkowa (inwestycyjna, budzet
kapitatowy). Trzeba w tym miejscu wskazaé, ze ustawodawstwo innych panstw
niejednokrotnie przewiduje tego typu rozrdéznienie, co zwigzane jest najczesciej
z ewentualng mozliwoscia zaciggania dtugu przez JST na finansowanie budzetu
inwestycyjnego oraz najczesciej zakazem deficytu w czesci administracyjnej
(biezacej).° Polski ustawodawca takze zdecydowat o wprowadzeniu wymogu
zrdwnowazenia budzetu w jego cze$ci operacyjnej (biezacej). Przy czym ow
rygor fagodzony jest mozliwo$cia pokrywania ewentualnego deficytuw tej cze-
$ci (tj. sytuacji, w ktorej wydatki biezace sa wieksze od dochoddéw biezacych)
nadwyzka budzetowa z lat ubiegltych oraz wolnymi srodkami.

Zgodnie z twierdzeniem projektodawcéw przyjete rozwigzania maja stuzyé
racjonalnej gospodarce finansowej JST7. Istotne jest przy tym, ze przyjeta kon-
strukcja powoduje, ze sformutowana w art. 242 ust. 1 ufp zasada nie obowiazuje
w trakcie wykonywania budzetu oraz nie jest bezwzglednie wymagana do wy-
datkéw finansowanych z tzw. srodkéw pomocowych (z budzetu UE i pomocy
panstw cztonkowskich EFTA), co posiada niewatpliwe zalety z punktu widzenia
JST (o czym w dalszej czesci niniejszych uwag).

W pierwszej kolejnosci zaznaczenia wymaga, iz sformutowane w art. 242 ufp
wymogi s3 zroznicowane ze wzgledu na to, czy dotycza budzetu planowanego,
czy wykonanego. I tak odnos$nie planowanych w uchwale budzetowej wielkosci
wydatki biezace nie moga by¢ wieksze niz suma dochodéw biezacych, nad-
wyzki budzetowej z lat ubieglych oraz wolnych srodkéw (nadwyzki srodkow
pienieznych narachunku, ktére wynikaja z rozliczen zaciagnietych zobowigzan
dtuznych). Mozna to zilustrowac w nastepujacy sposob:

wydatki biezace < dochody biezace + nadwyzka z lat ubiegtych + wolne srodki
¢ Szerzej zob. np. M. Poniatowicz, Dtug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu teryto-
rialnego (na przykladzie miast na prawach powiatu), Biatystok 2005, s. 131-146.

7 Uzasadnienie do projektu u.f.p., op. cit., s. 39.
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Oczywiscie kwoty wskazanych wielkosci (dochodow, wydatkdw itd.) musza
by¢ obliczane z uwzglednieniem obowiazujacych regulacji w tym zakresie, czyli
np. kwoty wydatkow biezacych wylicza sie z limitow budzetowych okreslonych
zgodnie z art. 236 ust. 2 ufp, nadwyzka z lat ubiegtych za$ musi by¢ skumulo-
wang nadwyzka.

Odrebna natomiast kwestia jest ustalenie wyniku sekcji biezacej budzetu
po jego realizacji. W tym przypadku brane sg pod uwage rzeczywiste kwoty
dochodéw i wydatkdw biezacych oraz skumulowanej nadwyzki z lat ubiegtych
i wolnych srodkéw (art. 242 ust. 2 ufp). Niemniej jednak zgodnie z art. 242 ust. 3
ufp dopuszczalna jest sytuacja, w ktorej wydatki biezace sa wyzsze od sumy
dochoddw biezacych, nadwyzki z lat ubiegtych i wolnych srodkéw - o ile kwota
przewyzszajacych owa sume wplywow budzetowych wynika (jest mniejsza lub
réwna) z wydatkow biezacych realizowanych z udziatem tzw. srodkéw pomo-
cowych. Dotyczy to przypadkéw, w ktorych JST nie otrzymaly zaplanowanych
kwot dochod6w ze $rodkéw pomocowych (nie przekazano ich jako refundacji),
a zrealizowaty wydatki na zadania (projekty/programy), ktorych zrodtem wspot-
finansowania s3 bezzwrotne $rodki z UE lub z pomocy panstw czlonkowskich
EFTAS.

Okre$lone w art. 242 ufp wymagania odnosnie réwnowazenia dochodow
i wydatkéw w sekgeji biezacej budzetu dotycza kwot planowanych (ust. 1) oraz
wykonanych (ust. 2 i 3). To za$ oznacza, ze JST nie moze planowa¢ dlugu do za-
ciagniecia w oparciu o brak srodkéw (planowanych oraz wykonanych) na reali-
zacje wydatkow biezacych. Nie jest to jednak réwnoznaczne z zakazem realnego
pokrywania wydatkdéw biezacych srodkami zwrotnymi. Czym innym jest bo-
wiem cel (i faktyczne przeznaczenie) pieniedzy pochodzacych z zobowiazan
dtuznych, czym innym zas wyliczenie kwoty stuzacej finansowaniu danych za-
dan. Zatem z powyzszego wynika, ze ]ST od 2011 r. moga wprawdzie faktycznie
finansowac¢ ze $rodkéw zwrotnych wydatki biezace, niemniej jednak kwota
zaciaganego dlugu nie moze wynikac z niedoboru planowanych i posiadanych
$rodkow finansowych (dochodéw + nadwyzki z lat ubiegtych + wolnych $rod-
kow) przeznaczanych na wydatki biezace. Ogdlng granice zaciagania dtugu
stanowi kwota brakujaca do sfinansowania wytacznie wydatkéw majatkowych.

Trzeba takze wskazad, ze niezaleznie od ustawowej mozliwosci finansowania
sekcji biezacej budzetu JST takze nadwyzka budzetows z lat ubiegtych oraz wolny-
mi srodkami, finansowanie wydatkéw biezacych z takich zrodet jest niekorzystne,
biorac pod uwage dyspozycje art. 243 ufp. Jesli bowiem dana JST planuje korzysta-
nie z zasilania zwrotnego (zacigganie zobowigzan dtuznych), to powinna dazy¢
do takich relacji w sekgcji biezacej budzetu, w ktorych nie bedzie mie¢ miejsca
finansowanie wydatkow biezacych nadwyzka budzetowa lub wolnymi srodkami

8 Zatem zgodna z prawem jest sytuacja, w ktorej: wydatki biezace - wydatki, na ktdre jeszcze nie prze-
kazano $rodkoéw ze srodkéw pomocowych < dochody biezace + nadwyzka z lat ubiegltych + wolne $rodki.
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- takie bowiem ,dodatkowe” wplywy nie s3 uwzgledniane przy wyliczaniu zindy-
widualizowanego wskaznika zadtuzenia, przy jednoczesnym uwzglednieniu kwot
dochoddéw biezacych i dochodéw ze sprzedazy majatku oraz wydatkéw biezacych.
Co wiecej - generalnie sekcja biezaca powinna wykazywac¢ nadwyzke, jesli JST
ma zamiar zaciggac¢ zobowiazania dtuzne lub jesli z zaciggnietych juz wczesniej
zobowiazan wynika, ze ich splata przypada na 2014 r. (i ewentualnie takze na lata
nastepne). Jakkolwiek bowiem mozliwe jest ,poprawienie” wskaznika mozliwosci
zadtuzenia (o ktérym mowa w art. 243 ufp) dochodami ze sprzedazy majatkuy,
to jednak - jak sie wydaje - nie bedzie on decydujacy (szczegolnie w mniejszych
JST lub przy duzej kwocie zobowiazan dluznych) dla ustalenia mozliwosci zacia-
gania dlugu - szczegotowo o tej zaleznosci zob. pkt 29.

3. Indywidualny wskaznik dopuszczalnego
zadluzenia i prognozowanie dlugu

Zaréwno przy konstruowaniu uchwaty budzetowej, jak i wieloletniej progno-
zy finansowej (WPF) beda musialy by¢ uwzgledniane postanowienia dotyczace
dopuszczalnych wskaznikow sptat dtugu - art. 243 ufp. Zgodnie z art. 121 ust. 2
ustawy wprowadzajacej ufp regulacje te znajduja zastosowanie po raz pierwszy
do uchwat budzetowych na 2014 r. Niemniej jednak na lata 2011-2013 JST zobo-
wiazane sa do zalagczania do WPF informacji o ksztattowaniu sie relacji, o ktorej
mowa w art. 243 (art. 122 ust. 3 ustawy wprowadzajacej ufp). Ten obowiazek,
jak sie wydaje, ma na celu przygotowanie JST do nowej rzeczywistosci prawnej.
Ponadto dane na lata 2011-2013 zawarte w dodatkowym zalaczniku do WPF
uwidocznig realne mozliwosci i potencjat finansowy samorzaddw terytorialnych
oraz zwigzane z tym planowanie dalszego postepowania w zakresie finansowa-
nia dzialalnosci biezacej i inwestycyjnej.

Zgodnie z art. 243 ust. 1 ufp rada/sejmik JST nie moze uchwali¢ budzetu,
ktorego realizacjaspowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku na-
stepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w da-
nym roku budzetowym:

1) splatrat kredytow i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz
art. 9o, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytéw i pozy-
czek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 11 art. 9o;

2) wykupow papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone
w art. 89 ust. 1 pkt 2—-4 oraz art. 9o wraz z naleznymi odsetkami i dyskon-

9 Zob. takze: ].M. Salachna, Komentarz do art. 242 u.fp., [w:] E. Ruskowski, ].M. Salachna (red.), Nowa
ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010; R. Try-
kozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010,
s. 426 i nast.
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tem od papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1i art. 9o;

3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwa-
rancji do planowanych dochodéw ogdtem budzetu przekroczy srednia
arytmetyczna z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw
biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniej-
szonych o wydatki biezace, do dochodow ogdétem budzetu, obliczong we-
dtug wzoru:

(R+O) <1, (Dbn-1+ Smp1 - Wby , Dbaa+ Smina - Whbaa | Dbns+ Smins - an-3)
D n - 3 Dn~1 Dn—Z Dn-3

gdzie poszczegolne symbole oznaczaja:

R - planowang na rok budzetowy faczna kwote z tytutu sptaty rat kredytow
i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 9o, oraz wykupéw
papieréw wartosciowych emitowanych na cele okre$lone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4
oraz art. 9o;

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéow i pozyczek, o ktorych
mowa w art. 89 ust. 11i art. 9o, odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych
emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 11 art. 9o oraz splaty kwot wyni-
kajacych z udzielonych poreczen i gwarancji;

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym;

Db - dochody biezace;

Sm - dochody ze sprzedazy majatku;

Wb - wydatki biezace;

n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja;

n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktdry ustalana jest relacja;

n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata;

n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Istotna jest przy tym dyspozycja art. 243 ust. 2 ufp, zgodnie z ktorg przy ob-
liczaniu powyzszej relacji, dla roku poprzedzajacego rok budzetowy, przyjmuje
sie planowane wartosci wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaty z wykonania
budzetu JST. Natomiast do obliczenia relacji dla poprzednich dwdch lat przyj-
muje sie warto$ci wykonane wynikajace ze sprawozdan rocznych.

Zgodnie za$ z ust. 3 art. 243 ufp ograniczen okreslonych w ust. 1 tej regulacji
nie stosuje sie do:

o wykupow papierow wartosciowych, sptat kredytéw i pozyczek zaciagnie-
tych w zwigzku z umowa zawarta na realizacje programu, projektu lub
zadania finansowanego z udziatem srodkéw, o ktorych mowa wart. 5 ust. 1
pkt 2, z wylaczeniem odsetek od tych zobowiazan,

¢ poreczen i gwarancji udzielonychsamorzadowym osobom prawnym reali-
zujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programéw
finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
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- ale wylacznie w terminie nie dtuzszym niz 9o dni po zakonczeniu programu,
projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkéw. Jednakze w sy-
tuacji gdy okreslone w umowie s$rodki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2,
nie zostang przekazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot,
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze emitowac papierow warto$cio-
wych, zaciagac¢ kredytow, pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu
spelnienia relacji, o ktérej mowa w ust. 1 (art. 243 ust. 4 ufp).

Powolane powyzej regulacje stanowia swoista ,odpowiedz” na od dawna oraz
powszechnie krytykowane ustawowe, sztywno ustalone pulapyzadtuzeniaijego
splat okreslone w art. 169 i 170 ufp z 2005 r. Przedstawiciele zaréwno praktyki,
jak i doktryny zgodni byli co do tego, ze ustanowione limity (tak sptat rocznych,
jak i dlugu ogdtem) nie s3 i nie moga by¢ adekwatne w stosunku do wszystkich
JST*°. W 2006 r. Ministerstwo Finanséw dostrzegajac ten problem w opracowa-
nej nowelizacji prawa finanséw publicznych, planowato: po pierwsze - znie-
sienie 60% pulapu zadtuzenia, po drugie - zmodyfikowanie obliczania 15%
dopuszczalnego wskaznika splat zadtuzenia w zaleznosci od sytuacji finansowej
danej JST. W zalozeniu przyjmowano, ze im wyzsza bedzie relacja nadwyzki
operacyjnej do dochoddéw, tym dopuszczalny pulap sptat bedzie wyzszy (ogra-
niczenie bedzie fagodniejsze). W zwiazku z tym sformutowana miata byéregu-
la, zgodnie z ktdéra roczna wartosc sptat zobowiazan i ich obstugi w stosunku
do planowanych dochodéw nie moze przekracza¢ 9o% relacji nadwyzki ope-
racyjnej do dochodow z ostatnich 3 lat. Nalezy zaznaczy¢, ze takie rozwigzanie
proponowane bylo w literaturze przedmiotu®. Niestety, dokonana w 2006 r.
nowelizacja ufp takich zmian nie wniosta.

Obecna konstrukcja dopuszczalnego wskaznika sptat zobowigzan
dtuznych wraz z naleznosciami ubocznymi odbiega nieco od planowanej
w 2006 1. - nie ma tu bowiem gdérnego procentowego ograniczenia relacji.
W uzasadnieniu projektu obecnie obowiazujacej ufp wskazano, ze nowa
regulacja znosi ograniczenia dla tych JST, ktore posiadaja znaczny potencjat
rozwojowy i dla ktdrych zacigganie nawet dos¢ znacznych zobowiqzari finan-
sowych moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej. Niezaleznie
od tego, z drugiej strony przyjete rozwigzania zdyscyplinuja JST, ktérych wy-
sokie obcigzenie dochodéw sptatami zobowiqzari nakazuje duzq ostroznosé
przy zacigganiu nowych kredytéw i pozyczek'>. Zatem mozna stwierdzic,
ze ustawodawca zastosowal norme parametryczng, ktéra odnoszona jest -

© Zob. np. P. Swianiewicz, Finanse lokalne - teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 131 i nast.; J. Adamiak,
Dziatalnos¢ inwestycyjna a deficyt budzetowy i dtug publiczny samorzqddw terytorialnych, [w:] W. Kosie-
dowski (red.), Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, Torun 2005, s. 281 i nast.;
B. Filipiak, M. Dylewski, Prognoza kwoty dtugu publicznego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,Fi-
nanse Komunalne” 2005, nr11.

1 Zob. M. Poniatowicz, Dtug publiczny w systemie..., op. cit., zwlaszcza s. 245 i nast.

2 Uzasadnienia do projektu u.f.p., op. cit., s. 39.

213



Nowe instytucje prawne zarzadzania dtugiem w samorzadzie terytorialnym - zatozenia a realia...

mowiac w uproszczeniu i potocznie - do ,zdolnosci kredytowej” danej JST.
Zwazywszy na to, zZe zmiany tego typu postulowane byly od dawna, wpro-
wadzenie zindywidualizowanego wskaznika zdolno$ci sptaty zobowiazan
dluznych nalezy generalnie oceni¢ pozytywnie.

4. Analiza realiow stosowania
zindywidualizowanego wskaznika
dopuszczalnego zadluzenia

W czesci 2. niniejszego opracowania zasygnalizowano istnienie pewnych
konsekwengji realizacji tegoz unormowania w zakresie stosowania art. 243 ufp.
W tym miejscu nastapi ich wyjasnienie. Otz jakkolwiek poczawszy od 2011 1.
JST maja mozliwos¢ pokrywania deficytu sekcji biezacej budzetu (tj. ujemnej
réznicy pomiedzy dochodami biezagcymi a wydatkami biezacymi) nadwyzka
z lat ubiegtych oraz wolnymi srodkami, to dziatania takie sa dla nich generalnie
niekorzystne, jesli maja zamiar zacigga¢ zobowiazania dtuzne lub tez gdy juz
posiadaja tego typu zobowiazania, a ich splata przypada na 2014 r. i lata na-
stepne. Twierdzenie to wynika z analizy zawartego w art. 243 ust. 1 ufp wzoru,
z ktérego mozna wywnioskowag, ze:

a) w danych uwzglednianych przy dokonywaniu obliczenia nie s3 brane
pod uwage kwoty nadwyzki z lat ubiegtych oraz wolnych srodkow. Zatem
niezaleznie od zachowania réownowagi w cze$ci biezacej budzetu dzieki
pokryciu jego deficytu, np. nadwyzka z lat ubiegtych, najczesciej watpli-
we bedzie - por. w tym zakresie uwagi pod lit. b) - uzyskanie dodatnie-
go wskaznika warunkujacego mozliwos¢ dokonywania splat zobowigzan
dtuznych (w tym z odsetkami, dyskontem);

b)w JST, ktére beda pokrywac deficyt sekcji biezacej budzetu nadwyzka
z lat ubiegtych lub wolnymi srodkami, moze wystapi¢ dodatni wskaz-
nik éredniej arytmetycznej z 3 lat poprzedzajacych rok budzetowy - o ile
w latach tych JST uzyskiwata dochody ze sprzedazy majatku, poniewaz
powiekszaja one przy wyliczaniu wskaznika kwoty dochodéw biezacych.
Jak zaznaczono, uzyskanie dodatniego wskaznika w takich przypadkach
jest ewentualnoscia, bowiem nie zawsze JST beda w stanie ,poprawic wy-
nik” sekcji biezacej budzetu dochodami ze sprzedazy majatku - zaréwno
z uwagi na charakter takich dochodoéw, jak tez posiadanych i przezna-
czanych do sprzedazy sktadnikow majatkowych. Uwzgledniajac te uwagi,
mozna wstepnie postawic teze, ze poprawianie wyniku sekcji biezacej
budzetu dochodami ze sprzedazy majatku watpliwe bedzie w mniejszych
JST lub takich, gdzie dochody te s3 niewielkie.
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Oprocz tego trzeba zauwazy¢, ze mozliwos¢ splat zobowigzan w 2014 r.
warunkowana jest posiadaniem dodatniego wskaznika wyliczonego dla lat
20112013, ktéry musi byé wyzszy niz relacja sptat zadtuzenia z naleznosciami
ubocznymi (odsetki, dyskonto) w stosunku do dochodéw ogétem - analogicznie
w kolejnych latach.

W ust. 1 pkt 1-3 omawianego przepisu zawarto de facto dwie kategorie zobo-
wigzan, ktdrych splaty wraz z naleznosciami ubocznymi lub potencjalne splaty
musza by¢ ujmowane do wyliczenia ich wskaznika wzgledem planowanych
dochoddéw budzetowych.

W pierwszej z nich (art. 243 ust. 1 pkt 1i 2) znajduja sie:

1. planowane w danym roku budzetowym sptaty rat kapitatlowych kredytow

i pozyczek zaciaganych w celu sfinansowania planowanego deficytu bud-
Zetowego,

2. majace nastapi¢ w danym roku budzetowym splaty rat kapitatlowych kre-
dytow i pozyczek zacigganych na splate wezesniej zaciggnietych zobowia-
zan z tytutu wyemitowanych papieréw warto$ciowych oraz zaciagnietych
kredytéw i pozyczek (tzw. rolowanie dlugu),

3. splaty zobowiazan dluznych (z tytutu kredytéw, pozyczek) zaciagnietych
na wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze srodkéw bu-
dzetu UE,

4. splaty w danym roku budzetowym odsetek od wymienionych w pkt 1-3
zobowiazan oraz splaty odsetek od planowanych do zaciagniecia kredytow
i pozyczek krétkoterminowych, zacigganych na pokrycie przejsciowego
deficytu budzetowego,

5. wykup papieréw warto$ciowych wyemitowanych w zwigzku z celami,
o ktérych mowa w pkt 1-3 wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem.

Jak wynika z powyzszego, do wyliczania wskaznika mozliwego zadluzenia
nie wlicza sie rat kapitatlowych pozyczek i kredytow na pokrycie wystepujacego
w trakcie roku przejsciowego deficytu (niedoboru budzetowego). Wynika to z fak-
tu, ze wprawdzie zaciagniecie tego rodzaju pozyczek lub kredytow jest takze
zadluzaniem sie, lecz taki dlug ma zupelnie inny charakter niz ten wynikajacy
z zobowiazan dlugoterminowych. Jego istota polega na tymczasowym zasileniu
budzetu w przypadku chwilowej utraty biezacej ptynnosci finansowej JST (spo-
wodowanej np. nieregularnoscia wplywéw dochodéw budzetowych), a w praktyce
zaciagany jest najczesciej w ramach limitu kredytowego w rachunku biezacym.
Niemniej jednak naleznosci uboczne w postaci odsetek od kredytow krétkoter-
minowych powinny by¢ uwzgledniane przy sporzadzaniu prognozy ksztattowa-
nia sie splat zadluzenia. I tu pojawia si¢ zasadniczy problem, szczegdlnie (ale nie
tylko) w kontekscie zaciagania przez JST kredytéow w rachunku biezacym. Tego
rodzaju zobowiazania s3 splacane w sposob automatyczny, tzn. zaraz po wply-
nieciu srodkow finansowych na rachunek JST dokonywana jest redukcja kwoty
zaciagnietego kredytu. Ponadto tego rodzaju limity kredytowe s3 odnawialne,
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tj. moga by¢ zaciggane do ustalonej w umowie wysokosci w kazdym czasie, np.
1 lutego zaciggnieto w rachunku biezacym kredyt, ktéry w catosci zostat sptacony
25 marca, a 27 marca znowu, z powodu przejsciowego braku $rodkéw finanso-
wych, zaciagnieto dtug w ramach przyznanego limitu. Odsetki od tego rodzaju
zobowiazan dluznych mozliwe s3 do ustalenia dopiero po ,wykorzystaniu” kredy-
tu i nie mozna okresli¢ (wyliczy¢) ich wysokosci z gory. Stad tez JST maja z tego
tytutu dosy¢ duze problemy z wykazywaniem w danym roku budzetowym sptat
odsetek od planowanych kredytow krétkoterminowych. Troche inaczej sytuacja
przedstawia sie w przypadkach zaciagania innego rodzaju kredytow i pozyczek
na sfinansowanie przej$ciowego deficytu (tzn. nie w ramach kredytu w rachunku
biezacym), cho¢ i tu powstaja trudnosci z okresleniem, w jakim okresie (3cznie
w trakcie roku budzetowego) JST zmuszona bedzie korzystac ze zwrotnego zasila-
nia finansowego. Oprdcz tego, w takich przypadkach moze nastapic¢ weze$niejsza
splata, a zatem kwota odsetek do zaplaty przez JST bedzie mniejsza.

Druga kategoria obejmuje kwoty potencjalnych splat udzielonych przez JST
poreczen i gwarangji (art. 243 ust. 1 pkt 3 ufp). Nalezy zaznaczy¢, ze w praktyce
znaczaca czes¢ udzielanych przez JST poreczen i gwarancji dotyczy zobowia-
zan zacigganych przez samodzielne publiczne zakltady opieki zdrowotnej. Jesli
za$ chodzi o pojecie ,potencjalnosci” splaty tego rodzaju zobowiagzan, nalezy
przyja¢, ze wykazaniu w prognozie dlugu sptat zobowigzan na poszczegélne
lata podlegaja wszelkie juz udzielone przez JST poreczenia i gwarancje, a takze
kwoty tego rodzaju zobowiazan wynikajace z ustanowionych przez organ sta-
nowiacy upowaznien do ich udzielenias.

Z kolei z brzmienia dyspozycji ust. 3 komentowanej regulacji wynika,
ze do obliczania wskaznika splat (i potencjalnych sptat) zobowigzan nie wlicza
sie kwot wynikajacych z tytutu:

1. wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw, i pozyczek zaciagnie-
tych w zwigzku ze sSrodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem
dysponujacym srodkami pochodzacymi z budzetu UE lub pomocy finanso-
wej udzielonej przez panstwa EFTA; istotne jest przy tym, ze odsetki od tego
typu zobowigzan musza by¢ brane pod uwage przy wyliczeniach splat;

2. poreczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym, o ile
realizuja one zadania JST z wykorzystaniem srodkéw z budzetu UE lub
$rodkéw pomocy finansowej panstw EFTA.

Redakcja powotanego przepisu moze budzi¢ pewna watpliwos¢. W ust. 3
pkt 1 mowa jest o zobowiazaniach zacigganych ,w zwigzku” ze srodkami okres-
lonymi w stosownej umowie. To sformutowanie nalezy doprecyzowa¢, bowiem
moze powstac pytanie, o jakiego rodzaju zwigzek moze tu chodzi¢. Otoz trzeba
przyjac, ze musza to by¢ sytuacje, w ktorych zawarto umowe z ,,dawcy” srodkéw
z budzetu UE (pomocy panstw EFTA), ale w celu pokrycia wydatkow zwigza-

1 Zob. np. uchwata RIO w Eodzi z 24 wrzes$nia 2004 r., nr 26/101/2004, OWSS 2005, nr 1.

— 216



Joanna M. Salachna

nych z realizacja zadan wynikajacych z takiej umowy JST musi zaciggnac kredyt,
pozyczke lub wyemitowac¢ papiery wartosciowe, poniewaz nie posiada konie-
cznej do zaangazowania wysokosci srodkéw wilasnych. Z kolei do niewliczania
do poziomu spfat, na podstawie art. 243 ust. 3 pkt 2 ufp, udzielonych poreczen
i gwarancji, warunkami koniecznymi sa facznie - realizacja przez samorzadowa
osobe prawna zadan danej JST oraz korzystanie przez taki podmiot w zwigzku
zrealizacja tego rodzaju zadan ze $srodkéw unijnych lub pomocowych z panstw
EFTA. Sformalizowanie powyzszych nastapito w celu zwiekszenia zdolnosci
absorpcji srodkéw unijnych i srodkéw z pomocy udzielanej przez paristwa Eu-
ropejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu*.

W art. 243 ust. 3 ufp ustanowiono ograniczenia czasowe dla niewliczania
do splat zobowiazan dtuznych wskazanych wyzej kwot zobowiazan. Zostaty
one ,uzupetnione” w stosunku do regulacji ufp z 2005 r. Postanowiono, ze nie-
uwzglednianie splat zobowigzan moze mie¢ miejsce w terminie nie dtuzszym
niz 9o dni od dnia zakonczenia programu, projektu lub zadania i otrzyma-
niu refundacji. Od razu trzeba wskazac, ze ustawodawca postuzyt sie w tym
przypadku koniunkcja. Z powotanej regulacji wynika zatem, iz w przypadku
wykonania zadania, ale nieuzyskania naleznej refundacji, JST nadal - tj. mimo
uplywu terminu go dni od zakonczenia realizacji zadania - nie wlicza zaciag-
nietych zobowiazan do wskaznika sptat dtugu. Natomiast po zakonczeniu rea-
lizacji i ostatecznym rozliczeniu programu (projektu, zadania) oraz otrzymaniu
refundacji dokonanych wydatkoéw, istniejace jeszcze zadluzenie wynikajace
z konieczno$ci jego wspoétfinansowania wliczane bedzie do obliczania limitu.
Podobna sytuacja ma miejsce, w przypadku gdy JST nie wywiazala sie nale-
zycie z umowy, na podstawie ktorej zostata beneficjentem srodkow pomoco-
wych (tzn. nie otrzymata refundacji poniesionych wydatkéw lub tez orzeczono
zwrot uzyskanych kwot srodkéw unijnych). Wowczas, jezeli w wyniku dolicze-
nia tego zadluzenia do obliczania relacji dtugu oraz sptat rocznych zobowigzan
przekroczony zostal wskaznik zadluzenia, taka JST nie ma zadnej mozliwosci
zaciggniecia nowych kredytéw, pozyczek oraz wyemitowania papieréw war-
to$ciowych do czasu, kiedy zostanie spetniona relacja wyliczana na podstawie
wzoru ustalonego w art. 243 ust. 1 ufp.

Na tle powyzszych uwag wypada zauwazy¢, ze w praktyce mogg wystapic,
w wyniku zaistniatych faktycznych okoliczno$ci, jak np. koniecznos$ci zwrotu
srodkow ,pomocowych” i jednoczesnego istnienia zadtuzenia z tytutu realizacji
zadan, ktore miaty by¢ pokryte refundacja (srodkami, ktore zostaly zwrécone),
przypadki przekroczenia ustalonego zindywidualizowanego wskaznika zadtu-
zenia. W takich sytuacjach budzet wprawdzie uchwalony zostat z zachowa-
niem omawianych regut, ale jego wykonanie narusza dyspozycje art. 243 ufp.
Co wiecej — w opisywanej sytuacji — w kolejnym roku budzetowym moze by¢

4 Uzasadnienie do projektu u.fp., op. cit,, s. 39.
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nierealne uchwalenie budzetu JST z zachowaniem dopuszczalnego pulapu za-
dluzenia. Ustawodawca natomiast kategorycznie sformutowat zakaz, ze JST nie
moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje przekroczenie wskaznika
ustalanego zgodnie z art. 243 ufp. Mozna przypuszczadé, ze w takich jak opisane
przypadkach JST beda zawyzac¢ dochody, tak aby mozliwe bylo ,zmieszczenie
sie” w ustawowym wskazniku zadluzenia. Tyle tylko, ze na etapie wykonania
prawdopodobnie znowu zostanie przekroczony dopuszczalny putap. Ustawo-
dawca nie by}, niestety, na tyle przewidujacy, aby zawrze¢ w ufp rozwiazania
na potrzeby faktycznego przekroczenia wskaznika dtugu.

5. Dlug jako element wieloletniej prognozy
finansowej (WPF) - ocena WPF

Zgodnie z dyspozycja art. 227 ust. 2 ufp integralng czescia WPF jest prognoza
kwoty diugu. Niemniej takze w samej zasadniczej czesci prognozy (dotyczacej
wielko$ci planowanych w poszczegdlnych latach budzetowych) konieczne jest
okreslenie dla kazdego z objetych prognoza lat — wielkosci dtugu oraz ksztat-
towaniu sie zindywidualizowanego wskaznika zadtuzenia®. Nalezy wskaza¢,
ze WPF jest sporzadzana na okres co najmniej czteroletni'® i ma charakter ,kro-
czacy”. W zatozeniu WPF powinna mieé charakter dokumentu (aktu) o charak-
terze strategicznym dla zarzadzania finansami, w tym zarzadzania dlugiem JST
Jednak tak jest, poniewaz:

1. zawarte w WPF dane odnosnie podstawowych wielkosci budzetowych

w kazdym roku objetym prognoza sporzadzane beda/sa w ukladzie, ktéry
zapewnia zgodnos¢ ze strukturg przewidziang dla uchwat budzetowych;
Wprawdzie jest to instrument niezbedny dla planowania dtugu w kolej-
nych okresach oraz okreslania mozliwosci jego splaty (zob. art. 243 ufp),
nie jest to natomiast struktura, ktéra w jakikolwiek sposob stuzy zarzadza-
niu finansami, nie wspominajac juz o podnoszonym przez projektodawcow
tych regulacji - nowoczesnym zarzgdzaniu. W sektorze samorzagdowym
zarzadzanie finansami wymaga wdrozenia budzetowania?, a nie powie-
lania istniejacych schematdw, tylko w wiekszej skali (tu: w odniesieniu
do okresu, na jaki uchwalana jest WPF);

5 Przy czym w latach 2011-2013 podaje sie obowigzujace w zakresie dtugu wskazniki, o ktorych mowa
w art. 169 i 170 ufp z 2005 r., a zalacza dodatkowo informacje o ksztalttowaniu sie relacji przewidzianej
wart. 243 ufp.

6 QOkres ten ulega wydluzeniu, jesli JST planuje przedsiewziecia, ktérych finansowanie przekracza
4 lata. W takich przypadkach WPF sporzadzana jest na okres odpowiadajacy okresowi realizowanych przed-
siewzie¢ wieloletnich - zob. art. 227 ust. 1 ufp.

7 Na ten temat zob. np. S. Owsiak (red.), Budzet wtadz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, Warszawa 2002.
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2. WPF nie spetni roli instrumentu zarzadzania takze z innego wzgledu niz
wskazany powyzej; otdz z obowiazujacych regulacji wynika, ze prognoza
w zakresie danego roku budzetowego stanowi w istocie odwzorowanie
postanowien uchwaty budzetowej (budzetu) - zob. art. 229, 231 ust. 6
iart. 232 ufp;

3. zludne jest przekonanie, ze mozliwe jest realistyczne (zob. primodium
art. 226 ust. 1 ufp) zaplanowanie na okres kilku lat nie tylko globalnych
oraz podstawowych wielkosci budzetowych, ale takze bardziej szczegoto-
wych postanowien (np. w zakresie wydatkdw na wynagrodzenia); twier-
dzenie to nabiera wyrazistosci, gdy uwzglednié, ze trudno jest planowac
nawet na okres roczny - $wiadcza o tym bardzo niekiedy liczne zmiany
budzetu i uchwaly budzetowej dokonywane w trakcie roku budzetowego
w kazdej JST;

4. konieczno$¢ sporzadzenia WPF w przewidzianym przez ustawodawce
ksztalcie, nie tylko z pewnoscia nie wplynie na zarzadzanie finansami, ale
dodatkowo bedzie stanowi¢ dalsza (pogtebiajaca si¢) formalizacje dzia-
tan wladz i administracji publicznej. Aparatowi finansowemu JST, ktory
jest mocno obciazony przygotowywaniem réznego rodzaju dokumentow,
przybedzie dodatkowa ,ucigzliwos¢” w postaci przygotowania WPF.

Dodatkowo trzeba podkresli¢, ze zawarte w WPF ustalenia/postanowienia

nie maja - co do zasady - charakteru normatywnego (wigzacego), co jest oczy-
wista konsekwencja istoty kazdej prognozy, ktdéra sprowadza sie do przewidy-
wania. Wyjatkiem w tym wzgledzie sa fakultatywnie ustanawiane upowaznienia
dla organu wykonawczego do zaciagania zobowigzan (art. 228 ufp).

6. Konkluzje

Poczynionerozwazaniai sformutowane na ich podstawie szczegétowe wnio-

ski uprawniaja do ponizej zaprezentowanych konkluzji.

1. Co do zasady pozytywnie trzeba oceni¢ nakaz réwnowazenia sekcji bie-
zacej budzetu JST i zwigzany z tym zakaz zadluzania sie samorzadow
na pokrywanie wydatkoéw biezacych. Wprowadzone tagodzenie owego
zakazu w postaci mozliwosci finansowania nadwyzki wydatkéw bieza-
cych nad dochodami biezacymi nadwyzka budzetows z lat ubiegtych,
a w szczegoblnosci wolnymi srodkami nie wydaje sie jednak najlepszym
rozwigzaniem - przede wszystkim w kontekscie zastosowanej formuty
rygoréw obliczania dopuszczalnego zindywidualizowanego wskaznika
zadluzenia (o czym nizej). Mozna stwierdzié, ze ustawodawca powinien
skorelowac tresciowo wymogi zawarte w art. 242 oraz 243 ufp, poniewaz
nakaz réwnowazenia sekgji biezacej budzetu (z dopuszczalnoscia deficytu
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w sekcji inwestycyjnej) merytorycznie wigze sie z kwestia dopuszczalnego
putapu dtugu.
2. Sformutowany w art. 243 ufp zakaz uchwalania budzetu JST, w wyniku
realizacji ktérego przekroczony zostatby obliczony zindywidualizowany
wskaznik dopuszczalnego zadluzenia, w praktyce moze by¢ niejedno-
krotnie nierealny. Ustawodawca nie przewidzial bowiem przypadkow,
w ktérych splot réznych okoliczno$ci spowoduje faktyczne przekroczenie
wskaznika zaréwno w danym roku, jak i kolejnych latach budzetowych.
To spowoduje zapewne nie tylko ,manipulowanie” wielkosciami budze-
towymi przy opracowywaniu budzetu oraz WPF, ale takze faktycznym
nieprzestrzeganiem przepisow - co jest zjawiskiem niepozadanym (zwa-
zywszy np. na wymog realnosci planowania) i powodujacym deprecjacje
prawa. Trzeba w tym miejscu wskazaé¢, ze poprzez dopuszczenie pokry-
wania wydatkéw biezacych nadwyzka budzetowa oraz wolnymi srodka-
mi (art. 242 ufp), przy jednoczesnym nieuwzglednianiu tych wielkosci
(przynajmniej nadwyzki budzetowej) przy obliczaniu dopuszczalnego
zadluzenia, sam ustawodawca potencjalnie inspiruje JST do planowania
finansowego, w wyniku ktérego moze faktycznie doj$¢ do naruszenia pu-
tapow okreslonych w mysl art. 243 ufp.
3. WPF w przewidzianym ksztalcie nie moze spelni¢ roli, jaka przypisat
ustawodawca planowaniu wieloletniemu, a dodatkowo spowoduje po-
glebienie sie biurokratyzacji gospodarki finansowej JST. Z calg pewnos-
cig jednak planowaniewieloletnie jako takie jest potrzebne. W obecnych
uwarunkowaniach swoja role spetniaja prognoza dtugu oraz - cho¢ nie bez
zastrzezen - plan zadan/przedsiewzie¢ wieloletnich. I w zasadzie tylko
te dwa dokumenty powinny (w zalozeniu, ale nie w praktyce stosowania
obowiazujacych przepiséw) sklada¢ sie na WPF.
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