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Wstep

Wzrost aktywnosci inwestycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego (JST), wynikajacy z rosna-
cych potrzeb spotecznych, dazenia do zmniejszania luki rozwojowej oraz wykorzystania Srodkéw
europejskich, sktania JST do zaciggania dtugu. Wptyw na korzystanie z instrumentéw dtuznych
przez JST majg réwniez inne uwarunkowania: rozszerzenie zakresu zadan naktadanych na sa-
morzad terytorialny, rosnace koszty ustug publicznych, spadek dynamiki wzrostu dochodéw
wtasnych JST, niekorzystne dla finanséw samorzadowych zmiany w systemie podatkowym,
sktonno$¢ do stosowania liberalnej lokalnej polityki podatkowej, niska skutecznos¢ egzekwo-
wania naleznosci podatkowych itp. Celem artykutu jest wskazanie przyczyn i skutkdw zadtuzania
sie ST, a takze identyfikacja i klasyfikacja determinant dtugu lokalnego.

Na poziom, strukture i dynamike dtugu JST oddziatuje wiele czynnikéw. Cze$¢ z nich ma
charakter wewnetrzny i zalezy od specyfiki jednostki samorzadu terytorialnego oraz lokalnej
polityki dlugu, natomiast cze$¢ pozostaje poza jej kontrolg i wptywem. W literaturze przedmiotu
réznie klasyfikuje sie czynniki z tym zwigzane'. Na potrzeby niniejszego opracowania zapropo-
nowano podziat determinant dtugu JST na nastepujace kategorie:

1 Por. RA. Cropf, G.D. Wendel, The Determinants of Municipal Debt Policy: A Pooled Time-Series Analysis, ,,En-
vironment and Planning” 1998, t. 16, nr 2, https://doi.org/10.1068/c160211, s. 211-224; M.T. Balaguer-Coll,
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= prawnofinansowe,

= polityczne,

= ekonomiczno-spoteczne,
= organizacyjno-zarzadcze.

Przestanki i skutki wykorzystywania dtugu jako zewnetrznego
Zrédta finansowania jednostek samorzadu terytorialnego

W literaturze przedmiotu okresla sie wiele przestanek przesadzajacych o koniecznosci zadtu-
zania sie JST. Za kluczowe w tym zakresie uznaje sie zwykle kilka z nich.

Po pierwsze, do zaciggania dtugu przez JST sktania brak wystarczajacych funduszy wtasnych
jednostek na pokrycie wydatkéw zwigzanych z realizowaniem zadan publicznych. W tym kon-
tek$cie dtug stuzy dwém zasadniczym celom: zaspokajaniu biezacych potrzeb wydatkowych
oraz finansowaniu inwestycji samorzgdowych?. W nawigzaniu do tego B.Z. Filipiak wspomina
o0 biezacej roli dtugu krétkoterminowego, wspomagajacego biezace regulowanie zobowigzan
w okresach przejSciowego deficytu biezacego, oraz o inwestycyjnej roli dtugu dtugotermi-
nowego®. Co charakterystyczne, w dostepnej literaturze przedmiotu dtug zaciggany na cele
inwestycyjne jest najczesciej oceniany pozytywnie jako dtug dobry, prorozwojowy i konstruk-
tywny, natomiast dtug stuzacy réwnowazeniu budzetu biezgcego - negatywnie, jako dtug zty
i destruktywny®. Do takiego rozréznienia dtugéw nawigzywat m.in. R. Kiyosaki, ktéry dzielit
dtugi na dwie kategorie, tj. dobre, czynigce nas bogatymi oraz zte, czynigce nas biednymi®.
Wskazywat jednoczesnie, ze tzw. inteligencja finansowa przy wykorzystywaniu instrumentéw
dtuznych polega na umiejetnosci ich rozrdzniania. Nalezy doda¢, ze kryterium przeznacza-
nia dtugu na cele biezace lub inwestycyjne nie jest wystarczajgce do oceny dtugu. Wazne
jest réwniez, aby instrumenty dtuzne byty wykorzystywane przez JST zgodnie z rachunkiem
ekonomicznym oraz z zastosowaniem proefektywnosciowych mechanizméw i instrumentéw
zarzadzania, tak aby dtug mégt by¢ instrumentem zwiekszajacym skuteczno$¢ Swiadczenia
débr i ustug publicznych. W nawigzaniu do tych kwestii A. Borodo dzieli dtug samorzadowy
na rentowny i nierentowny®.

D. Prior, E. Tortosa-Ausina, On the Determinants of Local Government Debt: Does One Size Fit All?, ,International
Public Management Journal” 2016, t. 19, nr 4, s. 513-542, https://doi.org/10.1080/10967494.2015.1104403.

2 J. Szotno-Koguc, Przyczyny oraz mozliwosci zadtuzania sie jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2013, t. 47, nr 1, s. 202.

3 B.Z Filipiak, Dfug jako determinanta stabilnosci systemu finansow samorzgdowych, ,Kwartalnik Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2017, nr 1, s. 16, https://doi.org/10.33119/KKESSiP.2017.1.1.

4 Por. M. Poniatowicz, Dobry dfug versus zty diug, czyli o specyfice zadtuzenia sektora samorzgdowego [w:]
Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukgji deficytu i dfugu publicznego, red. J. Szotno-Kogug,
A. Pomorska, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 488-500.

5 Por. R. Kiyosaki, S. Lechter, Rich Dad, Poor Dad: What the Rich Teach Their Kids About Money-That the Poor and
Middle Class Do Not!, Warner Business Books, 2000.

6 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 217-218.
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Po drugie, istotng przestankg zadtuzania sie JST jest wystepujaca w Polsce luka infrastruk-
turalna w zakresie inwestycji publicznych’. Miaty na nig wptyw zaréwno uwarunkowania hi-
storyczne, jak i btedy poczynione przez decydentédw publicznych. Wprawdzie od momentu
przystapienia Polski do Unii Europejskiej (UE) zakres wspomnianej luki systematycznie sie
zmniejsza, ale wcigz stanowi ona istotny impuls do podejmowania decyzji zadtuzeniowych przez
JST zwigzanych z realizacja projektéw inwestycyjnych stuzacych jej ograniczaniu. Nalezy dodac,
ze polski samorzad terytorialny jest kluczowym inwestorem publicznym odpowiadajgcym za
50,2% 0gotu inwestycji publicznych w Polsce (dane za 2018 r.)%.

Po trzecie, za wykorzystaniem instrumentéw dtuznych w procesie finansowania samorza-
dowych inwestycji przemawia specyfika tych inwestycji. W literaturze przedmiotu wskazuje sie
na nastepujace ich cechy: wysoka kapitatochtonnos¢, dtugi cykl inwestycyjny (czasochtonnosé),
dtugi okres zwrotu z zainwestowanego kapitatu, wysokie ryzyko inwestycyjne, niepodzielnos¢
naktadéw, niestabilnos¢ i nierbwnomierne roztozenie w czasie wydatkéw budzetowych z nimi
zwigzanych itp.” Wykorzystywanie przez JST instrumentéw dtuznych ewidentnie skraca proces
inwestycyjny, a tym samym obniza jego koszty oraz pozwala na ,odtozenie w czasie” obcigzen
podatkowych mieszkafncéw wspélnoty samorzadowej. Bez wykorzystywania instrumentéw
dtuznych wysokos¢ tych obciazer jako Zrédta finansowania inwestycji samorzagdowych musia-
taby sie diametralnie zmienia¢ w poszczegélnych latach, co bytoby trudne do zaakceptowania
ze wzgleddéw politycznych (szerzej na ten temat w czeSci Polityczne determinanty dfugu JST).

Po czwarte, przy analizie przestanek zadtuzania sie JST przytaczany jest czesto argument idei
réwnosci miedzypokoleniowej (ang. intergovernmental equity). Zgodnie z nim inwestycje publicz-
ne finansowane za pomoca instrumentéw dtuznych wiaza sie nie tylko z wydatkami publicznymi
ponoszonymiw chwili ich realizacji, lecz takze z okreslonymi kosztami i korzysciami, ktére stang
sie udziatem przysztych pokoleri. Amerykanski ekonomista, laureat Nagrody Nobla P. Krugman
uwaza wrecz, ze przez zaniedbanie inwestycji publicznych (dotyczy to réwniez inwestycji samo-
rzagdowych) wyrzadza sie znacznie wiecej szkod przysztym pokoleniom niz przez przerzucanie na
nie kosztéw obstugi zadtuzenia. W swoim artykule opublikowanym w 2013 r. na famach dziennika
.The New York Times” stwierdza on: ,Fiscal policy is, indeed, a moral issue, and we should be
ashamed of what we're doing to the next generation’s economic prospects. But our sin involves
investing too little, not borrowing too much” (ttum. aut.: ,Polityka fiskalna jest w istocie kwestig
moralng i powinnismy sie wstydzic¢ tego, co robimy z perspektywami gospodarczymi nastepnego
pokolenia. Ale nasz grzech polega na tym, ze inwestujemy za mato, a nie pozyczamy za duzo”)"°.

7 Por. ). Sierak, Komunalna luka infrastrukturalna a moZliwosci budzetowe gmin w jej ograniczaniu, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2019, s. 334-337; ). A. Wachowska, Luka infrastrukturalna inwestycji publicznych
w Polsce, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2013, nr 108, s. 329-343.

8 OECD, Better Governance, Planning and Services in Local Self-Governments in Poland, Paryz 2021, s. 16, https://
doi.org/10.1787/550¢3ff5-en.

9 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, CeDeWu, Warszawa 2013,
s. 53-54; K. Witkowski, Inwestycje infrastrukturalne w realizacji ustug publicznych, ,Studia Lubuskie” 2011, t. 7,
s. 274.

10 P. Krugman, Cheating Our Children, ,New York Times” 2013, March 28th, www.nytimes.com/2013/03/29/
opinion/krugman-cheating-our-children.html [dostep: 26 listopada 2021r.].
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Po piate, popularnym argumentem za zadtuzaniem sie JST w polskich realiach jest takze ko-
niecznosc¢ zwiekszenia dostepu JST do srodkéw pomocowych Unii Europejskiej. W tym kontekscie
dtug samorzadowy traktowany jest przez decydentéw publicznych jako wazny instrument zwiek-
szajacy zdolnosci absorpcyjne JST". Wynika to m.in. z obowigzujgcej w ramach polityki struktural-
nej UE zasady wspotfinansowania projektdw przez beneficjentéw w formule zapewnienia przez
nich tzw. wkfadu wtasnego. Wymdg ten dotyczy réwniez beneficjentéw samorzadowych - jesli
chcg sprosta¢ wyzwaniu i pokry¢ wspomniany wktad, to musza wykorzystac kredyt inwestycyjny.

Po szoste, przytaczany jest réwniez argument, ze dtug jest instrumentem stabilizowania
systemu finansowego JST w sytuacjach nadzwyczajnych (kryzysowych)'. Zgodnie z wybranymi
teoriami ekonomicznymi (nowoczesna teoria monetarna, neokeynesizm) zwigkszanie poziomu
zadtuzenia publicznego w takich sytuacjach jest uzasadnione, poniewaz sprzyja stymulowaniu
gospodarki. W tym ujeciu dtug jest postrzegany jako instrument finansowania deficytéw bu-
dzetowych, bedacych rezultatem nadzwyczajnych wydatkéw publicznych zwigzanych z tago-
dzeniem negatywnych skutkdw kryzysu. Dyskusja nad tg funkcjg dtugu publicznego nabrata
szczegblnego znaczenia w sytuacji kryzysu wywotanego wirusem SARS-CoV-2. Nalezy jednak
wyraznie podkresli¢, ze obserwowany w Polsce wzrost tzw. dtugu pandemicznego to przede
wszystkim rezultat rzadowych pomocowych pakietéw fiskalnych (tzw. tarcz antykryzysowych),
stosowanych w walce z pandemia™.

W opisanych powyzej przestankach uzasadniajgcych wykorzystywanie dtugu w gospodarce
finansowej JST akcentuje sie przede wszystkim pozytywne aspekty z tym zwigzane, nie mozna
jednak pominac tych negatywnych. Nadmierne zadtuzenie JST ma zwykle trwate i negatywne
konsekwencje dla gospodarki lokalnej. Jego skutkiem jest czesto utrata ptynnosci finansowej
JST (w krétkiej perspektywie) oraz niewyptacalnos¢ (w dtugiej perspektywie). Obniza sie wiary-
godnoscizdolnos¢ kredytowa JST oraz drastycznie rosng koszty obstugi zadtuzenia. W rezultacie
czesto nastepuje utrata zdolnosci JST do realizowania podstawowych zadan publicznych na do-
tychczasowym poziomie iloSciowym i jakosciowym™. Jako inne zagrozenie zwigzane z nadmier-

11 Por. A. Wojtach, Uwarunkowania zdolnosci absorpcyjnej funduszy unijnych w administracji publicznej, ,Zarza-
dzanie i Finanse” 2012, R. 10, nr 3, s. 429-442.

12 B.Z. Filipiak, op. cit.,, s. 16.

13 O skutkach kryzysu COVID-19 dla budzetéw samorzadowych méwi sie w kontekscie pandemicznego ,efektu
nozycowego” (ang. the pandemic ,scissor effect”), por. OECD and European Committee of the Regions, The
Impact of the COVID-19 Crisis on Regional and Local Governments: Main Findings from joint CoR-OECD Survey,
November 2020, s. 3-5. W Polsce zjawisko to obserwuje sie przede wszystkim w najwiekszych miastach na
prawach powiatu. Przejawia sie ono drastycznym wzrostem wybranych kategorii wydatkéw budzetowych
JST, zwigzanych stricte z ograniczaniem skutkéw kryzysu pandemicznego (np. wydatkéw samorzadowych
na opieke zdrowotng, pomoc spoteczng, wsparcie przedsiebiorcéw, wyposazenie niezbedne do zapewnie-
nia bezpieczenstwa epidemicznego, dezynfekcje przestrzeni publicznych itp.) i jednoczesnym spadkiem
dochodéw wiasnych (nizsze wptywy podatkowe od przedsiebiorcéw spowodowane ograniczeniem ich
dziatalnosci gospodarczej w zwigzku z lockdownem, nizsze dochody z mienia komunalnego, nizsze wptywy
z opfat za korzystanie z komunikacji miejskiej, optat parkingowych itp.).

14 Jako przyktad moze postuzy¢ gmina Ostrowice (wojewddztwo zachodniopomorskie), ktérg zlikwidowano
w 2019 r. ze wzgledu na nadmierne zadtuzenie w parabankach i wigczono do dwdch sasiednich gmin
(Drawsko Pomorskie i Ztocieniec). Dotychczas byt to pierwszy i jedyny przypadek tego typu w Polsce.
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nym zadtuzeniem wskazuje sie wzrost lokalnego sektora publicznego ponad rozmiar optymalny
(definiowany przez poziom obcigzenia podatkami lokalnymi)™. Nadmierny dtug implikuje réw-
niez wystapienie efektu ,wypychania” (ang. crowding out effect) inwestycji prywatnych z rynku
lokalnego - JST s3 lepszymi klientami dla bankdw niz inwestorzy prywatni m.in. ze wzgledu na
brak mozliwosci bankructwa, a w rezultacie - nizsze ryzyko kredytowe'®.

Jesli kryzysy zadtuzeniowe dotycza jednoczesnie wielu JST, wéwczas moze to stanowic istot-
ne zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej catego systemu finanséw publicznych. Nawigzuje do
tego m.in. teoria federalizmu fiskalnego, w ktérej wspomniane zagrozenia sg rozpatrywane
w ramach problematyki podziatu ryzyka pomiedzy poszczegdine podsektory wtadzy publicznej
(ang. intergovernmental risk sharing)"’. Opisywany jest tu problem pokusy naduzycia (ang. moral
hazard). W podsektorze samorzgdowym zjawisko to mozna uznac za istotny czynnik ostabiajgcy
che¢ prowadzenia odpowiedzialnej polityki zadtuzeniowej przez decydentéw publicznych, a jako
przyczyny jego wystepowania wskazuje sie nie tylko mechanizmy przejmowania zobowigzan
finansowych JST przez budzet krajowy, lecz takze prawnie uwarunkowany brak zdolnosci upad-
tosSciowej i mozliwosci ogtoszenia bankructwa przez JST w wielu paistwach (réwniez w Polsce).
Jak podkresla V. Tanzi, nadmierna aktywno$¢ pozyczkowa JST najczesciej bierze sie wtasnie
z prze$wiadczenia, ze w przypadku pojawienia sie ewentualnych trudnosci ze sptatg zadtuzenia
wtadze samorzadowe bedg mogty liczy¢ na pomoc rzadu krajowego, a jako przyktady nega-
tywnych skutkéw takiej strategii podaje kryzysy finanséw lokalnych w Argentynie i Brazylii®®.

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2003-2020

W okresie 2003-2020 budzety JST tgcznie zamknety sie nadwyzkg w latach: 2004, 2007, 2015,
2016 i 2020, a wiec w ciggu 18 lat zaledwie piec razy (wykres 1). W 2004 r. byto to zwigzane ze
zmiang systemu dochoddw JST i znacznym wzrostem dochoddéw wiasnych, a w 2007 r. byt to
rezultat dobrej koniunktury gospodarczej, w wyniku ktérej dynamicznie rosty dochody JST,
a zwiaszcza dochody podatkowe. W latach 2015-2016 nadwyzka budzetowa wystapita dzieki
wykonaniu dochodéw ponad plan i stopniowej poprawie koniunktury gospodarczej. Natomiast
w 2020 r. nadwyzka wynikata z tytutu pozyskanych srodkéw z Funduszu Drég Samorzadowych
(aktualna nazwa - Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drég) i Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokal-

15 O rozmiarze wspomnianego sektora przesadza m.in. udziat wydatkdw publicznych w PKB, a rosnace koszty
obstugi dtugu lokalnego oznaczaja wieksze wydatki biezace w tym sektorze.

16 B. Guziejewska, Ograniczenia w zacigganiu dtugu przez samorzqd terytorialny - aspekty teoretyczne a rozwigza-
nia w praktyce [w:] Podsektor samorzgdowy w sektorze finansow publicznych w warunkach akcesji Polski do Unii
Europejskiej, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznari-Wroctaw 2006, s. 228-229.

17 Por.T. Persson, G. Tabellini, Federal Fiscal Constitutions: Risk Sharing and Moral Hazard, ,Econometrica” 1996,
t. 64, nr 3, s. 623-646, https://doi.org/10.2307/2171864; S. Bucovetsky, Federalism, Equalization and Risk
Aversion, ,Journal of Public Economics” 1998, t. 67, nr 3, s. 301-328; N. Zahariadis, The Politics of Risk-sharing:
Fiscal Federalism and the Greek Debt Crisis, ,Journal of European Integration” 2013, t. 35, nr 3, s. 271-285,
https://doi.org/10.1080/07036337.2013.774787.

18 V. Tanzi, On Fiscal Federalism: Issues To Worry About, s. 11, https://www.imf.org/external/pubs/ft/semi-
nar/2000/fiscal/tanzi.pdf [dostep: 26 listopada 2021 r.].
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nych oraz z nizszego, niz pierwotnie zaktadano, wykonania wydatkéw inwestycyjnych. Wzrost
deficytu budzetowego w badanym okresie byt najwyzszy w latach 2009-2011, kiedy to istotnie
pogorszyta sie koniunktura gospodarcza, i wyniést ponad 10-14 mld zt (w badanym okresie
wysoki byt réwniez deficyt w 2018 r., ale na poziomie zdecydowanie nizszym, bo ponad 7 mld z4).
Najwiekszy wzrost poziomu deficytu budzetowego w latach 2003-2020 zaobserwowano przede
wszystkim w gminach i miastach na prawach powiatu, ktére facznie gromadza i wydatkuja
ponad 80% $rodkdéw publicznych ogdtem bedacych w dyspozycji JST.

W badanym okresie systematycznie rosty zobowigzania JST ogdétem, z wyjatkiem lat 2015,
2016, 2017 (wykres 2). Szczegdlnie wysoki wzrost poziomu zobowigzan ogétem JST mozna za-
obserwowac¢ w okresie pogorszenia koniunktury gospodarczej, tj. w latach 2009, 2010 i 2011,
kiedy to wystepowat bardzo wysoki poziom deficytu budzetowego, a zobowigzania ogétem
JST f3cznie rosty rocznie 0 20-40% w poréwnaniu z rokiem poprzednim (wykres 3). Natomiast
w latach 2012-2014 wzrost ten byt zdecydowanie nizszy, bo 0 2-4%. Warto zauwazy¢, ze w latach
2018-2020 ponownie wystapit wysoki wzrost poziomu zobowiazan ogétem JST, bo o ok. 8-10%
w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Szczegdlnie niepokojacy jest wzrost w 2020 r. w stosunku
do 2019 r., zwtaszcza ze wydatki inwestycyjne wykonano na poziomie zdecydowanie nizszym, niz
zaktadano. Warto tez zauwazy¢, ze w latach, kiedy odbywaty sie wybory samorzadowe (2006,
2010, 2014, 2018), odnotowano relatywnie wieksze wzrosty pozioméw deficytu i zobowigzan
ogdtem zaréwno w odniesieniu do ST tacznie, jak i poszczegdlnych ich kategorii (wykresy 1i 2).

Wykres 1. Wynik budzetéw JST ogétem i wedtug kategorii JST w latach 2003-2020 (w min z})
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Zrédfo: opracowano na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za
poszczegolne lata okresu badawczego, dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.
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Wykres 2. Zobowigzania ogétem JST wedtug kategorii w latach 2003-2020 (w min zt)
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Zrédto: opracowano na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za
poszczegolne lata okresu badawczego, dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.

Wykres 3. Dynamika zobowigzan ogétem JST wedtug kategorii w latach 2004-2020 (w %; rok
poprzedni =100%)
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Zrédto: opracowano na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za
poszczegolne lata okresu badawczego, dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.
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W catym badanym okresie zobowigzania miast na prawach powiatu byty wyzsze niz zadtuze-
nie gmin, powiatéw i wojewddztw. Udziat ich zobowigzan w zobowigzaniach ogotem JST acznie
w badanym okresie ksztattowat sie w granicach od 50,9% w 2003 r. do 47,8% w 2020 r., przy
czym najnizszy byt w latach 2010-2011 i wynosit ok. 43% (w tych latach w wiekszym stopniu
zadtuzaly sie gminy). Z kolei udziat zobowigzan ogétem gmin w zobowigzaniach JST tacznie
w latach 2003-2020 wynosit ok. 35-40%. A zatem ponad 80% zadtuzenia JST ogdtem stano-
wity zobowigzania miast na prawach powiatu i gmin. Udziat zobowigzan ogétem powiatéw
w zobowigzaniach ogétem JST tgcznie stanowit w latach 2003-2020 ok. 7-10%, a wojewddztw -
ok. 3-10% (wykres 4).

Wykres 4. Udziat zobowigzan ogétem wedtug kategorii JST w zobowigzaniach ogétem JST
tacznie w latach 2003-2020 (w %)
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Zrédfo: opracowano na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za
poszczegolne lata okresu badawczego, dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.

Jednostki samorzadu terytorialnego zadtuzajg sie przede wszystkim przez zacigganie kre-
dytéw i pozyczek, a zobowigzania z tego tytutu stanowity w latach 2003-2020 $rednio ponad
80-96% zobowigzan JST gcznie. Pogorszenie koniunktury gospodarczej w latach 2009-2011 mia-
o wpltyw na wybdr przez JST instrumentéw dtuznych, tj. na czestsze korzystanie z kredytéw
i pozyczek oraz rzadsze sieganie po emisje dtuznych papieréw wartosciowych. Jeszcze w latach
2003-2007 zobowigzania z tego tytutu stanowity ponad 15-16% zobowigzan ogdtem JST fgcznie,
podczas gdy w latach 2016-2020 juz tylko 4-6% (wykres 5). W miastach na prawach powiatu
wprawdzie wciaz jest widoczne zainteresowanie emisjg papieréw wartosciowych dtuznych, ale
iwich przypadku udziat zobowigzan z tego tytutu w zobowigzaniach ogétem w ostatnich pieciu
latach zmniejszyt sie z ponad 11% do 6%. Udziat zobowigzan z tytutu papieréw wartosciowych
dtuznych w zobowigzaniach ogétem jest jeszcze nizszy w przypadku pozostatych JST, ktére
przeciez jeszcze przed 2009 r. chetniej korzystaty z tych instrumentéw dtuznych (wykres 6).
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Wykres 5. Struktura zobowigzan JST ogétem wedtug tytutéw dtuznych w latach 2003-2020
(w %)
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Zrédto: opracowano na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za
poszczegolne lata okresu badawczego, dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.

Wykres 6. Udziat zobowigzan z tytutu papieréw wartosciowych w zobowigzaniach ogétem
wedtug kategorii JST w latach 2003-2020 (w %)
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Zrédto: opracowano na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za
poszczegolne lata okresu badawczego, dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.
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Prawnofinansowe determinanty dtugu JST

W literaturze przedmiotu proponuje sie rézne instrumenty kontrolowania aktywnosci pozycz-
kowej w podsektorze samorzagdowym. Mozna je znalez¢ m.in. w pracach takich autoréw, jak:
T. Ter-Minassian i J. Craig", RJ. Singh i A. Plekhanov® czy J. Martinez-Vazquez i V. Vulovic?.
Wymienia sie tam nastepujgce kategorie instrumentéw:

= dyscypline rynkowg (ang. market discipline),

= podejscie oparte na wspoétpracy (ang. cooperative approach),

= kontrole zadtuzenia za pomoca regut fiskalnych (ang. fiscal rules-based borrowing),

= bezposrednig kontrole administracyjng (ang. administrative control).

Do pierwszej kategorii instrumentow, tj. dyscypliny rynkowej, nawigzywat w kontekscie za-
dtuzenia samorzadu terytorialnego T.D. Lane?. Podkreslat on, ze skuteczno$¢ i efektywnosé
oddziatywania tych instrumentéw na decyzje zadtuzeniowe wtadz samorzadowych wymagaja
spetnienia okreslonych warunkdw. Z jednej strony rynek powinien by¢ wolny i otwarty dla
podmiotéw publicznych, przy czym zaden z tych podmiotéw nie moze mie¢ uprzywilejowanego
do niego dostepu, czyli nie mozna ustanawiac przepiséw faworyzujacych wiadze publiczne
jako kredytobiorcéw. Poza tym rynek powinien mie¢ swobodny dostep do informacji o sytuacji
finansowej publicznych kredytobiorcéw. Z drugiej strony wtadze publiczne powinny reagowa¢
na sygnaty rynkowe. I wreszcie, nie powinno sie ,ratowac za wszelkg cene” podmiotéw publicz-
nych zagrozonych niewyptacalnoscig, poniewaz prowadzi to do wspomnianej wczesniej pokusy
naduzycia: zmniejsza sie nie tylko motywacja pozyczkodawcédw do rzetelnej oceny zdolnosci
kredytowej pozyczkobiorcédw publicznych, lecz takze motywacja tych pozyczkobiorcéw do utrzy-
mania zdolnosci regulowania swoich zobowigzan finansowych.

Inna kategoria narzedzi ograniczania aktywnosci w korzystaniu z instrumentéw dtuznych
przez wladze samorzadowe wigze sie z podejSciem opartym na wspétpracy. Istota wspo-
mnianych instrumentéw sprowadza sie do zaangazowania poszczegélnych poziomdéw wiadzy
publicznej w proces okreslania parametréw i formutowania celéw polityki fiskalnej, réwniez
w kontekscie ponoszenia odpowiedzialnosci za ich osiggniecie. W modelu tym istotne zna-
czenie maja dialog i negocjacje pomiedzy poszczeg6inymi szczeblami wiadzy publicznej, np.
dotyczace ustalenia konkretnych limitédw zadtuzenia dla poszczegdlnych podmiotéw podsektora
samorzadowego.

Zanim zostanie podjety temat istotnych dla badanego problemu regut fiskalnych, warto
nawigza¢ do zdecydowanie najbardziej restrykcyjnej formy nadzoru nad zadtuzeniem samo-
rzgdowym, jakg jest bezposrednia kontrola administracyjna. Przyktadami panstw jg stosujgcych

19 T. Ter-Minassian, J. Craig, Control of Subnational Government Borrowing [w:] Fiscal Federalism in Theory and
Practice, red. T. Ter-Minassian, International Monetary Fund, Washington 1997, s. 158.

20 RJ. Singh, A. Plekhanov, How Should Subnational Government Borrowing Be Regulated? Some Cross-Country
Empirical Evidence, ,IMF Staff Papers” 2007, t. 53, nr 3, s. 430-432.

21 ). Martinez-Vazquez, V. Vulovic, How Well Do Subnational Borrowing Regulations Work, ,ADBI Working Paper
Series” 2016, nr 563, s. 11-17.

22 T.D. Lane, Market Discipline, ,IMF Staff Papers” 1993, t. 40, s. 53-88.
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s3: Dania, Grecja, Irlandia, Meksyk i Wielka Brytania®. Nalezy dodac, ze oddziatywania admi-
nistracyjne wiadz centralnych na wtadze samorzagdowe mogg przyjmowac r6zng postac. Sq
nimi przyktadowo: odgérne ustalanie limitéw ogdlnego zadtuzenia poszczeg6linym JST; Scisty
przeglad i autoryzacja oraz zatwierdzanie operacji kredytowych samorzadu terytorialnego przez
wiadze centralne; ograniczenia administracyjne dotyczgce mozliwosci zadtuzania sie przez JST
na rynkach zagranicznych (np. w Meksyku, w ktérym istnieje zakaz zaciggania takich pozyczek,
lub Indiach i Boliwii, gdzie wtadza centralna kazdorazowo zatwierdza ich warunki)*. Skrajnym
przypadkiem limitacji zadtuzenia samorzadowego przez wtadze centralne jest wprowadzenie za-
kazu w tym zakresie. Przyktadem moze by¢ Chile, w ktérym obowigzuje catkowity zakaz zadtuza-
nia sie jednostek podsektora samorzgdowego na cele nie tylko biezace, lecz takze inwestycyjne.

Kolejna kategoria instrumentdéw to reguty fiskalne. W literaturze przedmiotu definiuje sie je
jako state ograniczenia o charakterze ilosciowym lub jako$ciowym, niezalezne od zmieniajacej
sie sytuacji politycznej, wprowadzone na okreslong wielko$¢ ekonomiczna®. W odniesieniu do
podsektora samorzgdowego analizowane instrumenty okresla sie terminem lokalnych regut
fiskalnych?. Podobnie jak w podsektorze rzadowym ich funkcjg jest dyscyplinujace oddzia-
tywanie na wiadze fiskalne, a w tym konkretnym przypadku - limitowanie samorzadowych
decydentéw fiskalnych w aspekcie nie tylko ponoszonych wydatkéw publicznych, lecz takze
finansowania deficytéw budzetowych oraz zaciggania zobowigzan finansowych.

Reguly fiskalne dzielg sie na dwie podstawowe kategorie, tj. requty iloSciowe zwane inaczej
regutami numerycznymi (ang. numerical fiscal rules) oraz reguty jako$ciowe (ang. qualitative fiscal
rules). Pierwsze z nich realizowane sg w formule okreslonych limitéw fiskalnych odnoszacych sie
zaréwno do salda budzetowego, jak i do wielkosci dtugu publicznego, a takze wydatkéw i do-
chodéw publicznych. Z kolei reguty jakoSciowe to swoiste zasady fiskalne, okreslajgce w sposéb
opisowy pewne ograniczenia, np. precyzujgce dopuszczalne sposoby finansowania deficytéw bu-
dzetowych czy akceptowane cele zaciggania zobowiazan finansowych przez wtadze publiczne itp.

Do najwazniejszych rozwigzan zabezpieczajgcych polskie ST przed utratg ptynnosci i nad-
miernym zadtuzeniem mozna zaliczy¢:
= regute co najmniej zréwnowazonego wyniku biezgcego budzetu samorzadowego, czyli

tzw. ztotg regute (ang. golden rule), wprowadzong do systemu finanséw samorzadowych

od 2011 r.;
= indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ), ktéry od 2014 r. zastapit obowigzujgce wczesniej

limity zadtuzenia do dochodéw ogdtem (60%) oraz sptaty dtugu i odsetek do dochodéw

ogotem (15%).

w

23 J. Martinez-Vazquez, V. Vulovic, op. cit., s. 15.

24 RJ.Singh, A. Plekhanov, op. cit., s. 6-7.

25 G. Kopits, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, International Monetary Fund, Washington 1998, s. 2.

26 Por. M. Poniatowicz, Reguty fiskalne jako instrument stabilizacji finansowej w sektorze samorzgdowym [w:] Sta-
bilnos¢ systemu finansowego - instytucje, instrumenty, uwarunkowania, red. A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu,
Warszawa 2012, s. 309-322; P. Galinski, Limitowanie dtugu jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Zarzadzanie
i Finanse” 2017, t. 15, nr 2, s.19-31; B. Ciupek, P. Kania, Determinanty requt fiskalnych w zarzqdzaniu zadtuze-
niem jednostek samorzgdowych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404,
s. 37-52, https://doi.org/10.15611/pn.2015.404.03.
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Zgodnie z pierwszg z wymienionych zasad fiskalnych, tj. ztotg reguta, JST nie moga uchwalad
budzetu, w ktérym biezgce wydatki nie znajdujg pokrycia w dochodach biezgcych, powiek-
szonych o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych oraz o wolne $rodki, wynikajace z rozliczen
wyemitowanych papieréw wartosciowych, z kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych. Oznacza to
w rezultacie zakaz deficytu operacyjnego (biezgcego) budzetu JST (art. 242 ustawy o finansach
publicznych)?. Tym samym przedmiotowa reguta sankcjonuje rozgraniczenie budzetu na sekcje
biezacg oraz majatkowg i wprowadza zasade finansowania za pomocg deficytéw budzetowych
wytacznie wydatkédw majatkowych (inwestycyjnych), a nie biezacych.

Natomiast IWZ jest wskaznikiem okreslajacym zasadniczo zdoIno$¢ JST do sptaty zadtuze-
nia. Opiera sie na idei zindywidualizowanego dla kazdej jednostki samorzadu terytorialne-
go limitu kosztéw obstugi zadtuzenia, nawigzujgcego do wysokosci wypracowanej nadwyzki
operacyjnej wyliczonej za okres siedmiu lat poprzedzajacych rok budzetowy, w ktérym bedg
zaciggane zobowigzania dtuzne. Formute wyliczania wskaznika przedstawia nastepujgcy wzor
(art. 243 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych):

(R +O) 1 (Dbez Wbez)
ST

w ktérym poszczegdine symbole oznaczaja:

R - to planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat zobowigzan finansowych JST zaliczanych
do tytutu dtuznego, z wytgczeniem kwot sptat kredytow i pozyczek oraz wykupow papieréw wartosciowych
odpowiednio zaciggnietych lub emitowanych na pokrycie w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu JST
i zobowigzan krétkoterminowych, podlegajacych spfacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zostaty
zaciggniete lub wyemitowane.

0 - planowane na rok budzetowy wydatki biezace na obstuge dtugu,

Db - planowane na rok, na ktory ustalana jest relacja, dochody biezace budzetu pomniejszone o dotacje i Srodki
przeznaczone na cele biezace,

Dbei - dochody biezace w roku poprzedzajacym o i lat rok, na ktdry ustalana jest relacja, pomniejszone o dotacje
i srodki o charakterze biezacym na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,

Dbi - dochody biezace w roku poprzedzajacym o/ lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, pomniejszone o dotacje
i Srodki przeznaczone na cele biezace,

Whei - wydatki biezgce w roku poprzedzajacym o/ lat rok, na ktéry ustalana jest relacja, pomniejszone o wydatki
biezace z tytutu sptaty rat zaciggnietych kredytéw i pozyczek, wydatki biezace na obstuge dtugu oraz wydatki
biezace na realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem Srodkéw pochodzacych z bu-
dzetu Unii Europejskiej.

Warto nadmienic, ze zaprezentowana formuta IWZ znacznie sie rézni od jego wersji pier-
wotnej wprowadzonej w 2014 r. Zmiany i modyfikacje to rezultat wielu gtoséw krytycznych ze
strony zaréwno przedstawicieli Srodowisk naukowych, jak i reprezentantéw $rodowisk samo-
rzagdowych, odnoszacych sie m.in. do nastepujacych wad pierwotnej wersji wskaznika IWZ:

27 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305, ze zm.).
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= zbyt krétkiego okresu branego pod uwage przy jego wyliczaniu (pierwotnie byty to trzy lata;

w nowej wersji jest to siedem lat);
= wywierania ,presji” naJST, by sprzedawaty swéj majatek (w pierwotnej wersji wzoru uwzgled-

niato sie dochody ze sprzedazy majatku - Sm; nie uwzglednia sie juz ich w aktualnej wersji);
= nieuwzgledniania w pierwotnej konstrukcji IWZ skutkéw finansowych wykorzystywania

przez JST niestandardowych instrumentéw zaciggania dtugu, de facto analogicznych do
tradycyjnych kredytéw i pozyczek; od 2019 r. zmodyfikowanym limitem IWZ objeto réwniez
niestandardowe instrumenty finansowe.
Warto wspomnie¢ réwniez o najnowszej liberalizacji analizowanych regut fiskalnych, do-
konanej w celu uelastycznienia budzetéw samorzadowych i zwiekszenia przestrzeni fiskalnej
dla JST w konteksScie ograniczania negatywnych skutkéw biezgcego kryzysu pandemicznego
COVID-19. Kluczowe tymczasowe zmiany w tym zakresie to:
= wylaczenie z limitu IWZ zobowigzan, ktére JST zaciggaja w zwigzku z ubytkiem w dochodach,
wynikajacym z wystgpienia pandemii COVID-19;
= wprowadzenie od 2021 r. zasady, zgodnie z ktéra przy wyliczeniach IWZ do wydatkéw bie-
zacych nie zalicza sie wydatkdw na obstuge zadtuzenia;

= zwiekszenie mozliwosci sptaty zadtuzenia przez JST; przez ustalenie na 2021 . i lata kolejne
relacji ograniczajacej wysokos¢ sptaty dtugu JST mozna w budzecie pomniejsza¢ wydatki
biezace o wydatki biezgce poniesione w celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem

COVID-19;
= zfagodzenie reguly fiskalnej dotyczacej wymogu réwnowazenia strony biezacej budzetu JST

dodatkowo o warto$¢ planowanego ubytku w dochodach bedacego skutkiem wystgpienia

COVID-19.

Polityczne determinanty dtugu JST

W teorii ekonomii wystepuje wiele koncepcji teoretycznych nawiazujgcych do interakcji pomie-
dzy systemami ekonomicznymi i politycznymi®. Mozna w tym kontekscie wskaza¢ zwtaszcza
nurt nowej ekonomii instytucjonalnej (ang. New Institutional Economy)®®, w tym réwniez zwig-
zang z nim teorie wyboru publicznego (ang. Public Choice Theory)®.

28 A.Wyszkowski, £. Zegarowicz, Ocena wystepowania politycznego cyklu budzetowego w Polsce, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 509, s. 453, https://doi.org/10.15611/pn.2018.509.38.

29 Termin ,nowa ekonomia instytucjonalna” zostat wprowadzony do literatury przedmiotu przez O.E. William-
sona. Charakterystyczne dla podejscia instytucjonalnego jest przywigzywanie szczegdlnej wagi do instytucji,
zaréwno formalnych, jak i nieformalnych.

30 Teoria wyboru publicznego, znana réwniez pod nazwa ekonomicznej teorii polityki, jako nurt wspdtczesnej
ekonomii instytucjonalnej rozwinefa sie przede wszystkim w Stanach Zjednoczonych. Jej gtéwni przedstawi-
ciele toJ.M. Buchanan, W.A. Niskanen i G. Tullock. Teoria opiera sie na zatozeniu, ze zasadniczg cechg ludzkiej
egzystendji jest permanentna koniecznos¢ dokonywania okreslonych wyboréw (w przypadku decydentéw
publicznych - wyboréw politycznych) w warunkach réznych ograniczen, w tym ograniczen instytucjonalnych.
Kluczowym problemem jest niesprawnos¢/zawodnosc rzadu (ang. government failure), wynikajaca z utom-
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Zwigzek pomiedzy ekonomig a polityka jest niezaprzeczalny i zawsze interesowat ekono-
mistéw. Uwage przykuwat réwniez dtug publiczny jako kluczowa kategoria ekonomiczna, de-
terminowana przez wiele uwarunkowan politycznych oddziatujacych na decyzje zadtuzeniowe
podejmowane przez decydentéw publicznych (rzgdowych i samorzagdowych). Nawigzuje do
tego m.in. teoria politycznego cyklu budzetowego (ang. political budget cycle) dotyczaca elek-
cyjnego cyklu budzetowego. Za twdrce wspomnianej koncepcji uwaza sie W.D. Nordhausa®'.
Uwazat on, ze dziatania decydentdw politycznych ukierunkowane sg przede wszystkim na
zdobycie jak najwiekszej liczby gtoséw w wyborach politycznych. Bezposrednio przed wyborami
rzadzacy politycy podejmujg wiec intensywne dziatania stymulujgce gospodarke w celu krét-
kookresowego poprawienia jej stanu, a w rezultacie - zwiekszenia swoich szans na reelekcje.
Z kolei bezposrednio po wygranych wyborach ci sami decydenci sa zmuszeni diametralnie
zmienic¢ charakter prowadzonej wczesniej polityki publicznej, by zniwelowa¢ negatywne skutki
ekspansywnej i nieracjonalnej ekonomicznie polityki przedwyborczej. Jak podkresla P. Strus,
o ile model Nordhausa eksponowat przede wszystkim dziatania prowadzone w ramach eks-
pansywnej polityki monetarnej, o tyle wspétczesne badania koncentruja sie na ekspansyw-
nej polityce fiskalnej (zwiekszanie wydatkéw publicznych, deficytéw budzetowych oraz diugu
publicznego)®.

W aspekcie przedmiotowej problematyki badawczej za istotne nalezy réwniez uzna¢ prace
naukowe A. Alesiny, niezyjagcego juz amerykarnskiego ekonomisty, w tym jego artykut opub-
likowany w 1995 r. wspdlnie z R. Perottim®. Autorzy, na podstawie badan empirycznych nad
panstwami OECD, identyfikujg w nim sze$¢ grup modeli charakteryzujacych i systematyzujacych
polityczno-instytucjonalne uwarunkowania dtugu publicznego. Zaliczajg do nich:*
= modele oparte na oportunistycznych decydentach i naiwnych wyborcach z iluzjg fiskalna

(ang. models based upon opportunistic policymakers and naive voters with fiscal illusion) - zgod-

nie z nimi naiwni wyborcy nagradzajg w wyborach politykéw bez zrozumienia (ani uczenia sie

z przesztosci), ze ekspansywna polityka przedwyborcza najczesciej skutkuje powyborczymi

recesjami, ktérych koszty ponosza podatnicy;
= modele redystrybucji miedzypokoleniowej (ang. models of intergenerational redistributions) -

zaktada sie w nich, ze miedzyokresowy charakter decyzji fiskalnych tworzy swoiste wiezi
miedzypokoleniowe; zaciggany wspotczesnie dtug publiczny jest sptacany przez przyszte
pokolenia; jednoczesnie jednak reprezentanci tych pokolef, mimo ze nie brali udziatu w po-
dejmowaniu decyzji w sprawie wydatkéw i pozyczek, czerpig korzysci z débr publicznych
sfinansowanych wczesniej za pomocg instrumentéw dtuznych;

nosci decydentéw publicznych. Politycy w procesach decyzyjnych, réwniez tych dotyczacych zadtuzenia, nie
kieruja sie interesem publicznym, ale wtasnymi partykularnymi celami zwigzanymi z reelekcja.

31 W.D. Nordhaus, The Political Business Cycle, ,Review of Economic Studies” 1975, nr 42, s. 169-190.

32 P.Strus, Polityczno-instytucjonalne aspekty deficytu budzetowego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2008, nr 4, s. 173-174.

33 A. Alesina, R. Perotti, The Political Economy of Budget Deficits, ,IMF Working Papers” 1994, nr 085, s. 1-28,
https://doi.org/10.5089/9781451850680.0071.

34 Ibidem, s. 6-24.
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= modele dtugu jako zmiennej strategicznej, faczacej obecny rzad z nastepnym (ang. models of
debt as a strategic variable, linking the current government with the next one) - zgodnie z nimi
partie polityczne sprawujace wtadze prébuja za pomoca deficytu i dtugu wptyna¢ na decyzje
fiskalne podejmowane w przysztosci przez kolejne rzady;

= modele rzadéw koalicyjnych (ang. models of coalition governments) - zaktada sie w nich, ze
partie polityczne niebedace w stanie rzadzi¢ samodzielnie musza tworzyc¢ koalicje polityczne,

w ktdrych zwykle wypracowanie racjonalnej polityki budzetowej jest znacznie trudniejsze niz

w rzadzie jednopartyjnym; w rezultacie rzgdy koalicyjne w szerszym zakresie przyczyniajg sie

do powstawania oraz utrzymywania deficytéw budzetowych i dtugu publicznego;
= modele intereséw rozproszonych geograficznie (ang. models of geographically dispersed inte-

rests) - opierajq sie na zatozeniu, ze decydenci publiczni w procesach decyzyjnych dotycza-
cych zadtuzenia zwykle przeceniaja korzysci ptyngce z projektéw publicznych realizowanych

w swoich okregach wyborczych w stosunku do kosztéw ich finansowania; prowadzi to do

wyzszego niz optymalny poziomu wydatkéw publicznych w faworyzowanych przez decyden-

téw okregach wyborczych; w rezultacie rozktad geograficzny kosztéw, korzysci i uprawnien
decyzyjnych moze mie¢ duze znaczenie dla budzetu zagregowanego i zwigzanego z nim
dtugu publicznego;

= modele, w ktorych ktadzie sie nacisk na skutki dziatania instytucji budzetowych (ang. models
emphasizing the effects of budgetary institutions) - zgodnie z ich zatozeniami poziom deficytu

i dtugu publicznego uwarunkowany jest: prawami regulujgcymi ograniczenia fiskalne, tj.

regutami fiskalnymi, procedurami zwigzanymi z przygotowaniem i uchwalaniem budzetu

oraz zasadami regulujgcymi kwestie przejrzystosci fiskalne;j.

Jak zauwaza A. Babczuk, pomimo ze wspomniane powyzej polityczno-instytucjonalne modele
zadtuzenia sg istotne dla rozwoju ekonomiki zadtuzenia publicznego, trudno o jednoznaczne,
empiryczne potwierdzenie ich poprawnosci®®.

Celowe jest szersze nawigzanie do koncepgji iluzji fiskalnych (ang. fiscal illusions)®, pole-
gajacych na kreowaniu przez politykéw fatszywych wyobrazer wyborcéw na temat mozliwych
wariantéw demokratycznego wyboru. Termin ten wprowadzit do teorii finanséw publicznych
wspomniany juz wczesniej tworca teorii wyboru publicznego J.M. Buchanan. Uwazat on, ze
w procesie wyborczym wyborcy faworyzujg politykéw, ktérzy realizujg model ekspansywnej
polityki fiskalnej, opierajacej sie na wzroscie wydatkéw publicznych lub redukgji skali obcigzen
podatkowych. W swoich pracach podkreslat tez problem celowego ukrywania przez decyden-
téw publicznych prawdziwych kosztéw podatkowych zwigzanych z ponoszonymi wydatkami
publicznymi®’. Wtadze publiczne przez tworzenie iluzji fiskalnych w odniesieniu zaréwno do
wydatkow, jak i wptywdw budzetowych eksponuja i przeszacowuja role wydatkéw publicznych,

35 A. Babczuk, Modele zadtuzenia publicznego odwotujgce sie do typu instytugji politycznych, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, nr 3, s. 150.

36 Terminu tego po raz pierwszy uzyt na poczatku XX w. wtoski ekonomista A. Puviani: idem, Teoria della illusione
finanziaria, Palermo 1903.

37 Por.:J.M. Buchanan, Fiscal Theory and Political Economy, The University of North Carolina Press, Chapel Hill
1960, s. 59-64; ].M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokragji, PWN, Warszawa 1997, s. 160.

161


http://studiabas.sejm.gov.pl
http://mostwiedzy.pl

162

studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  4(68) 2021

a jednoczes$nie nie doszacowujg wydatkéw ponoszonych ze zrédet prywatnych. W ten sposéb
starajq sie ukry¢ rzeczywisty, indywidualny udziat podatnikéw w catkowitym koszcie finansowa-
nia débr i ustug publicznych, a tym samym przyczyniajg sie do sztucznego zawyzania popytu na
te dobra i ustugi, w konsekwencji zas - do nadmiernej kreacji wydatkéw publicznych. Wtadze
publiczne podejmujace decyzje w zakresie alokacji dobr i redystrybucji dochodéw kierujg sie
kryteriami politycznymi (reelekgji) i traktuja wydatki publiczne jako instrument walki politycznej
z konkurentami. Przy Swiadomosci, ze wyborcy faworyzujg rozrzutne wtadze publiczne (jest to
jedna z hipotez iluzji fiskalnej R.E. Wagnera)®, wykazuja nadmierng tendencje do kreowania
wydatkéw publicznych, finansowanych najczesdciej za pomocg instrumentéw dtuznych.

Opisujacy problem iluzji fiskalnych w kontekscie dtugu lokalnego H.S. Banzhaf i W.E. Oates
uzywajg terminu ,iluzja dtugu” (ang. debt illusion) i podkreslajg, ze podatnicy oceniajg jako
korzystniejsze dla nich finansowanie lokalnych programéw publicznych za pomoca dtugu lokal-
nego niz z wykorzystaniem podatkdw lokalnych®. Wyborcy tatwiej akceptujg wzrost lokalnego
dtugu publicznego niz wzrost lokalnych obcigzen podatkowych. Wiadze samorzadowe chcace
uzyskac poparcie wyborcze sg wiec sktonne zastepowac podatki samorzadowe dtugiem (ang.
substitution of taxes for debt) jako instrumentem finansowania lokalnych zadan publicznych.
Australijski ekonomista J. Carmichael okresla takie dziatania wtadz publicznych jako wykorzysty-
wanie odroczonego podatku w formie dtugu (ang. using of deferred taxes in the form of debt)*.

Mozliwosci kreowania dtugu publicznego przez wtadze publiczne sg ograniczane przez
opisane wczesniej (w czesci Prawnofinansowe determinanty dtugu JST) reguty fiskalne limitu-
jace zadtuzenie. Politycy czesto wiec decyduja sie na ukryte pozyczki (ang. hidden borrowing).
Badacz T.C. Irwin zalicza je do tzw. forteli fiskalnych*', pozwalajgcych na ominiecie obowia-
zujacych limitéw zadtuzenia. W finansach samorzgdowych w Polsce przyjmuje to najczesciej
forme ,wypychania” dtugu poza budzet JST, tj. do spétek komunalnych®, W $wietle polskiego
prawa wspomniane spétki nie podlegajg bowiem regulacjom ustawy o finansach publicznych,
aw przypadku ich zadtuzenia nie s stosowane obowiazujgce limity zadtuzenia JST*.

38 R.E. Wagner, Revenue Structure, Fiscal Illusion, and Budgetary Choice [w:] ,Public Choice” 1977, t. 25, nr 1,
S. 45-61.

39 H.S. Banzhaf, W.E. Oates, On Fiscal Illusion in Local Public Finance: Re-Examining Ricardian Equivalence and
The Renter Effect, ,National Tax Journal” 2013, t. 66, nr 3, s. 511-540.

40 ). Carmichael, Debt Versus Tax Financing of Government Spending: On Barro’s Neutrality Theorem, ,RBA Research
Discussion Papers” 1980, rdp8003.

41 Por.: T.C. Irwin, Accounting Devices and Fiscal Illusions, ,IMF Staff Discussion Note” 2012, s. 5, https://doi.

0rg/10.5089/9781475502640.006.

42 Por. M. Jastrzebska, Diug ukryty jednostek samorzqdu terytorialnego - przyczyny, skutki, przeciwdziatanie, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2017, t. 51, nr 4, s. 125-132, https://doi.
0rg/10.17951/h.2017.51.4.125; M. Poniatowicz, Ukrywanie dfugu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce -
problem realny czy marginalny?, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2011, nr 76, s. 203-216; A. Babczuk, Zadfuze-
nie spotek komunalnych w Polsce. Préba oceny skali i zréZnicowania regionalnego, ,Finanse Komunalne” 2012,
nr9,s. 5-16; M. Langer, Ukryte formy zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego - préba oceny zjawiska,
,Prawo Budzetowe Parstwa i Samorzadu” 2014, t. 2, nr 4, s. 75-86.

3 Niewatpliwg dysfunkcja polskich finanséw samorzadowych jest pozostawanie zbiorczego zadtuzenia spotek
komunalnych w Polsce poza polem obserwacjii monitorowania. Informacje o nowo zacigganym dtugu oraz
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W literaturze przedmiotu podkre$la sie tez, ze zdecydowanie bardziej podatne na manipula-
cje wtadzy publicznej sg systemy finanséw publicznych charakteryzujace sie niska transparen-
tnoscia. Nieprzejrzystos¢ fiskalna stanowi podatny grunt dla iluzji fiskalnych, w tym zwtaszcza
iluzji dtugu. Potwierdzajg to m.in. badania naukowe M. Jastrzebskiej, a takze E. Malinowskiej-
-Misigg*. Dowodzg tego réwniez obserwacje polskiej praktyki gospodarczej zwigzanej z eks-
pansywnym wykorzystywaniem instrumentéw dtuznych przez paistwo, notabene niewidocz-
nych w jego budzecie, w konteks$cie ograniczania negatywnych skutkéw biezgcego kryzysu
pandemicznego COVID-19%.

Ekonomiczno-spoteczne determinanty dtugu JST

Zdolnos$¢ do zaciggania i obstugi dtugu kazdego podmiotu korzystajgcego ze zwrotnych zrodet
finansowania (w tym réwniez JST) zalezy od jego sytuacji finansowej i ptynnosci finansowe;j
(biezacej i prognozowanej). Sytuacja finansowa podmiotu, ktéry sie zadtuza lub ma zamiar
korzystac z dtugu jako zrédta finansowania dziatalnosci, zalezy od wielu determinant, na ktére
ma on wptyw lub tego wptywu nie ma i do ktérych musi sie dostosowa¢. Mozna je rozpatrywac
w skali makro i mikro®.

Do determinant ekonomicznych, w tym finansowych, w skali makro nalezy zaliczy¢ przede
wszystkim: poziom rozwoju gospodarczego kraju, poziom stopy inflacji i stopy bezrobocia,
stopien rozwoju prywatyzacji i mechanizméw rynkowych, dziatalno$¢ spoteczno-gospodarczg
panstwa, stan finanséw publicznych. Ponadto sytuacja finansowa jednostki samorzadu tery-
torialnego zalezy od zakresu samodzielnosci finansowej, przyznanej jej na podstawie regulacji

0 facznym zadtuzeniu spétek nie s3 nigdzie gromadzone, a tym bardziej upubliczniane. Zwigzany z tym
problem nieprzejrzystosci finanséw lokalnych mozna bytoby rozwigza¢ w relatywnie prosty sposéb, np. przez
wprowadzenie obowigzku informacyjnego JST w tym zakresie (np. w formule obligatoryjnych zatgcznikéw
dofaczanych do uchwaty budzetowej, sprawozdan finansowych itp.).

44 M. Jastrzebska, Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych w ksztattowaniu swiadomosci obywatelskiej [w:]
Perspektywa ekonomiczna, finansowa i prawna kreowania wartosci w gospodarce, red. P. Antonowicz, P. Galin-
ski, P. Pisarewicz, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk-Sopot 2020, s. 147-160; M. Jastrzebska,
Openess and Transparency of Fiscal Reporting in Poland - Assessment and Recommendation, ,.e-Finanse” 2018,
t.14, nr 3, s.1-7, https://doi.org/10.2478/figf-2018-0015; E. Malinowska-Misiag, Polski budzet w ocenie Inter-
national Budget Partnership, ,Kontrola Paristwowa” 2017, numer specjalny 1, s. 22-37; E. Malinowska-Misiag,
Przejrzystos¢ fiskalna a stabilnos¢ polskiego systemu finanséw publicznych, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-
-Spotecznego. Studia i Prace” 2017, nr 1, s. 31-44, https://doi.org/10.33119/kkessip.2017.1.2.

45 Wydatki publiczne z tym zwigzane, uruchomione w ramach tzw. pakietéw antykryzysowych, sg w Polsce
finansowane gtéwnie przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz Polski Fundusz Rozwoju. Zadtuzenia tych
instytucji - zgodnie z polskg sprawozdawczoscig budzetowa - nie zalicza sie do panstwowego dtugu pub-
licznego (PDP). W rezultacie na koniec 2020 r. zadtuzenie polskiego sektora finanséw publicznych liczone
wedtug metodologii krajowej byto nizsze 0 224,3 mld zt (ok. 10% PKB) w poréwnaniu z zadtuzeniem liczonym
wedtug metodologii unijnej (EDP), https://www.gov.pl/web/finanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicz-
nych [dostep: 26 listopada 2021 r.].

46 Por. M. Jastrzebska, Zarzgdzanie dtugiem jednostek samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa
2009, s. 111-117.
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prawnych stanowionych centralnie. Zakres wtadztwa dochodowego, w tym wtadztwa podatko-
wego oraz wiadztwa wydatkowego, swoboda dysponowania nadwyzkami finansowymi, ograni-
czenia prawne zadtuzania sie JST, poziom dochodéw transferowych z budzetu paristwa i stopien
sfinansowania nimi wydatkéw na zadania JST maja wiec istotny wptyw na sytuacje finansowg
i ptynnos¢ finansowa JST. Wysoki stopien uzaleznienia JST od witadz centralnych oraz sytuacji bu-
dzetu panstwa ogranicza ich samodzielnos¢ finansowg, w tym zdolno$¢ do zaciggania i obstugi
dtugu. Wtadze centralne liczg na to, ze JST, dysponujgce znaczagcym potencjatem ekonomiczno-
-finansowym i wydajna baza dochodéw wtasnych, same bedg poszukiwac Srodkdw na realizacje
zadan, w tym zwtaszcza zadan inwestycyjnych. Do determinant ekonomicznych w skali makro
zaliczyc¢ tez nalezy oferte instrumentéw dtuznych dostepng na rynku finansowym, z ktérej moga
korzystac JST, a takze warunki stawiane przez dawcow kapitatu oraz zmiany rynkowych stép
procentowych i kurséw walutowych.

Do determinant ekonomicznych, w tym finansowych, w skali mikro nalezy zaliczy¢ posiadane
przez JST zasoby rzeczowe i finansowe. A zatem na sytuacje finansowg jednostki ma wptyw
poziom jej potencjatu dochodowego, potencjatu inwestycyjnego, potencjatu wytwdrczego
znajdujacego sie na jej terenie, a takze zdolno$¢ do akumulacji $rodkéw oraz struktura wias-
nosciowa, rzeczowa i podmiotowa gospodarki samorzadowej (w tym zdeterminowany przez
te struktury charakter rynku lokalnego). Sytuacja finansowa JST w znacznym stopniu zalezy
od uwarunkowan naturalnych, takich jak wielkos¢ JST. Z kolei wielkos¢ jednostki samorzadu
terytorialnego determinuje jej polityke rozwoju, zdolnos¢ do taniego wykonywania zadan,
a takze funkcjonowanie demokracji samorzadowej. Wazne jest tez potozenie JST - jednostki
zlokalizowane w regionach biedniejszych i stabiej rozwinietych zmuszone sg do oszczedzania,
natomiast te w regionach bogatych i wysoko rozwinietych majg wiekszy potencjat dochodowy
i moga wiecej wydawac na siebie, w tym na inwestycje samorzadowe®”. Do uwarunkowan
naturalnych majacych wptyw na sytuacje finansowa JST nalezg tez: struktura demograficzna
ludnosci i jej zmiany, dostepne zasoby i walory naturalne, warunki klimatyczne. Istotny wptyw
maja réwniez skutki ujemne nagtych zmian warunkdw atmosferycznych (np. powodzie, susze),
poniewaz wptywaja na wzrost wydatkéw zwigzanych z ich usuwaniem.

Na decyzje zadtuzeniowe JST majg tez wptyw determinanty spoteczne. Mozna do nich za-
liczy¢: stopien rozwoju wiezi miedzyludzkich w ramach wspélnoty samorzadowej, rozwoj de-
mokracji lokalnej, stopien upodmiotowienia spoteczefstwa (poziom zaangazowania w zycie
obywatelskie), a takze stosunek mieszkafncéw i podmiotéw gospodarujgcych na terenie JST
do podatkéw i optat lokalnych, ustug publicznych (zakres i sposéb ich realizacji oraz poziom
zadowolenia mieszkarncéw) i proceséw politycznych (zaréwno w ST, jak i w skali regionu, kraju).
Wazne jest zréznicowanie potrzeb zbiorowych spotecznosci samorzadowych z zakresu uzy-
tecznosci publicznej na szczeblu lokalnym i regionalnym. Demokratyzacja zycia na poziomie
spotecznosci samorzadowych sprawia, ze wtadze samorzagdowe musza zabiegac o ich poparcie
dla realizowanych programow i strategii, tj. sposobow i kierunkéw wydatkowania srodkow

47 Por. P. Swianiewicz, Modele samorzqau terytorialnego w krajach Europy Zachodniej oraz Srodkowowschodniej -
proba generalizacji, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 4, s. 49-67.


http://studiabas.sejm.gov.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

AN\ MOST

STUDIA 8As  4(68) 2021 studiabas.sejm.gov.pl

publicznych, jak réwniez metod gromadzenia srodkéw finansowych na realizacje zadan (np.
poziom stawek podatkéw i optat lokalnych, stosowane ulgi, zwolnienia, umorzenia, poziom za-
dtuzenia, poziom wydatkéw inwestycyjnych i rodzaje realizowanych inwestycji samorzadowych).
Stad prowadzenie przez JST systematycznych badan marketingowych w celu pozyskiwania
informacji o potrzebach mieszkancéw i o poziomie zaspokojenia tych potrzeb jest podstawa
zwiekszenia nie tylko racjonalnosci gospodarowania Srodkami finansowymi przez JST, lecz takze
efektywnosci wykorzystania Srodkéw ze zwrotnych zrédet finansowania na realizacje zadan JST.

Organizacyjno-zarzadcze determinanty dtugu JST

Do determinant dtugu jednostki samorzadu terytorialnego, ktére w istotnym stopniu od niej
zalezg, nalezg determinanty organizacyjno-zarzadcze. Niewystarczajgca znajomos¢ funkcjono-
wania mechanizmu rynku finansowego i brak umiejetnosci zarzagdzania powstatym dtugiem
moga prowadzi¢ JST do nadmiernego zadtuzenia i probleméw z obstugg dtugu, a ostatecznie -
do wpadniecia w putapke zadtuzenia. Osoby podejmujgce decyzje finansowe powinny bra¢
pod uwage konsekwencje ich realizacji, zaréwno w krétkim okresie, jak i dtugim (o ile mozliwe
sq do przewidzenia dtugofalowe skutki decyzji finansowych w momencie ich podejmowania),
a takze powinny zdawac sobie sprawe, co wywotato koniecznos¢ podjecia okreslonych decyzji
finansowych. Niestety, wciaz brakuje kadr profesjonalnie przygotowanych do gospodarowania
publicznymi zasobami pienieznymi (szczeg6lnie w matych JST) wedtug zasad i metod stosowa-
nych w gospodarce rynkowej. Jednostki samorzadu terytorialnego skupiaja sie przede wszyst-
kim na planowaniu dtugu, zwfaszcza ze jego poziom jest jednym z obligatoryjnych elementéw
wieloletniej prognozy finansowej. Planowanie dtugu nie moze jednak zastagpi¢ samodzielnie
formutowanej i realizowanej przez JST polityki dtugu. Ponadto z reguty zbyt matg wage JST przy-
ktadajg do minimalizacji zaréwno kosztédw obstugi dtugu, jak i ryzyka zwigzanego z korzystaniem
z instrumentéw dtuznych (problem $wiadomosci ryzyka, jego pomiaru i podjecia okre$lonych
dziatan w celu jego ograniczenia). Nie zawsze tez rozumiejg potrzebe wydtuzania zapadalnosci
dtugu oraz kontroli zmieniajgcego sie ryzyka refinansowania dtugu®.

Problemem w obstudze dtugu JST nie jest jedynie poziom wyptat z tego tytutu, ale brak
umiejetnosci wyznaczania Srodkéw na sptate dtugu (problem wyptacalnosci JST). A zatem bar-
dzo wazne jest umiejetne roztozenie w czasie sptaty zadtuzenia w kolejnych okresach, aby
obcigzenie wydatkami i rozchodami z tego tytutu byto mniejsze od srodkéw finansowych, jakie
jednostka moze rocznie przeznaczy¢ na sptate dtugu (z dochodéw i przychoddéw). Wprawdzie
jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra utracita ptynno$¢ finansowg i jest niewyptacalna,
nie moze by¢ postawiona w stan upadtosci, ale jej sytuacja finansowa stanowi problem dla
Skarbu Panstwa (np. pozyczki udzielane przez ministra finanséw nadmiernie zadtuzonym JST)
i dla dawcow kapitatu.

Wazna jest przede wszystkim umiejetnos¢ zarzgdzania finansami JST, w tym zarzadzania
dtugiem i stosowania budzetu zadaniowego, wieloletniego planu finansowego, wieloletniego

48 Por. A. Kaminski, Dylematy dotyczgce zadtuzenia, ,Wspdlnota” 2013, nr 23, s. 38-40.

165


http://studiabas.sejm.gov.pl
http://mostwiedzy.pl

166

studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  4(68) 2021

planu inwestycyjnego, analizy sytuacji finansowej i ptynnosci finansowej, metod szacowania ry-

zyka finansowego. Wykorzystanie tych instrumentéw wymaga sprawnego przeptywu informacji

miedzy JST a jednostkami jej podlegtymi, a takze odpowiedniego poziomu wyksztatcenia stuzb

finansowych w JST. Kazda jednostka korzystajaca ze zwrotnych Zrédet finansowania powinna

mie¢ komorke zarzadzajacg diugiem. Organizacja i rozmiary tej komérki powinny zaleze¢ od

wolumenu i struktury dtugu, przyjetej polityki dtugu oraz strategii zarzadzania dtugiem. A zatem

im wieksza jest jednostka samorzadu terytorialnego i bardziej aktywna na rynku finansowym,

tym struktura organizacyjna komorki zarzadzajgcej dtugiem powinna by¢ bardziej ztozona.

W zarzadzaniu dtugiem JST bardzo wazne jest przestrzeganie standardéw i korzystanie z tzw.

dobrych praktyk. Standardy zarzadzania dtugiem nie stanowig sztywnych norm prawnych, lecz

powstajg w wyniku dtugotrwatego procesu ksztattowania sie okreslonych praktyk w zakresie

zarzadzania finansami oraz oceny przydatnosci tych praktyk z punktu widzenia realizacji za-

tozonych celéw. Jednostki samorzadu terytorialnego korzystajace z instrumentéw zwrotnego

finansowania powinny*:

= okresli¢ przyczyny korzystania ze zwrotnych Zrédet finansowania w krétkim i dtugim okresie
oraz cele i kierunki wydatkowania $rodkéw z tych zrédet;

= zdefiniowac uwarunkowania korzystania z instrumentéw zwrotnego finansowania (zalezne
i niezalezne od JST);

= ustali¢ skutki korzystania ze zwrotnych Zrédet finansowania;

= okresli¢ zasady i kryteria wyboru instrumentow zwrotnego finansowania (cel przeznaczenia
pozyskanych srodkéw finansowych, charakter pozyczkodawcy, ryzyko zwigzane z zastoso-
waniem danego instrumentu, terminy spfat i okres karencji, oprocentowanie, formy wyma-
ganego zabezpieczenia, terminy emisji, kanaty dystrybucji dtugu);

= opracowac polityke zarzadzania dtugiem oraz polityke zarzadzania ryzykiem finansowym
i okresli¢: priorytety struktury dtugu JST w powigzaniu ze strategig rozwoju JST, np. mini-
malng liczbe Zrédet finansowania zwrotnego, maksymalng kwote finansowania zwrotnego
od jednego podmiotu, maksymalng kwote finansowania zwrotnego w walutach obcych,
maksymalng kwote finansowania zwrotnego przy stalym/zmiennym oprocentowaniu, cat-
kowity poziom kosztéw obstugi dtugu, ktory nie przekroczy x% rocznych dochodéw ogétem
/ dochoddw wiasnych JST, limit zadtuzenia w danym okresie (miesigcu, kwartale, roku);

= planowac poziom zadtuzenia w zaleznosci od potrzeb finansowych i zdolnosci do obstugi
dtugu oraz sytuacji na rynku finansowym (okreslenie maksymalnego poziomu zadtuzenia
w krétkim i dtugim okresie oraz dopasowanie go ex ante i ex post do indywidualnego wskaz-
nika zadtuzenia);

= stworzy¢ zespot 0s6b odpowiedzialnych za zarzgdzanie dtugiem JST w celu jego racjonalnego
wykorzystania;

49 Por. M. Jastrzebska, Dziatania stuzgce i niestuzgce efektywnemu zarzqdzaniu dtugiem jednostek samorzqdu tery-
torialnego, ,Problemy Zarzadzania” 2017, t. 15, nr 2(67), s. 149-150, https://doi.org/10.7172/1644-9584.67.8;
M. Bitner, K. Cichocki, J. Sierak, Standardy zarzgdzania dfugiem na szczeblu lokalnym i regionalnym oraz ich
wphw na finansowanie infrastruktury, Instytut Badan Systemowych PAN, Warszawa 2013, s. 295-296.
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= monitorowac poziom i strukture zadtuzenia - ocena zmian poziomu istniejgcego zadtuzenia
W powigzaniu z szacowaniem mozliwosci zwiekszenia poziomu dtugu; potrzebne sg wystan-
daryzowane metody pomiaru dtugu dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego w celu
ograniczenia ryzyka utraty ptynnosci finansowej i minimalizacji kosztéw obstugi dtugu;

= analizowac obcigzenia budzetu JST zobowigzaniami z tytutu obstugi dtugu (sptata odsetek i rat
kapitatowych) oraz oblicza¢ relacje tych zobowigzan do wyniku budzetu JST (wskaznik ten in-
formuje, jaka cze$¢ deficytu budzetowego wynika z koniecznosci sptaty zaciggnietego dtugu);

= dokumentowac procedury zarzadzania dtugiem i zarzadzania ryzykiem zwigzanym z zacia-
ganiem dtugu w ramach kontroli zarzadczej.

Whioski

Zacigganie dtugu przez JST jest zdeterminowane wieloma czynnikami. Nietatwo odpowiedzie¢
na pytanie, ktére determinanty dtugu JST maja kluczowe znaczenie: czy prawnofinansowe
i polityczne, czy ekonomiczno-finansowe i organizacyjno-zarzadcze. Z pewnoscig istotng role
w hamowaniu nadmiernego zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego, zagrazajgcego jej
bezpieczenstwu finansowemu, odgrywaja regulacje prawne. W krajowych przepisach brakuje
jednak unormowarn dotyczacych celowosci zadtuzenia JST (uzasadnienia zadtuzania sie), a kon-
kretnie - wymogu okreslania przestanek zaciggania dtugu, wynikajacych z przeprowadzonej
analizy kosztéw i korzysci wyboru Zrédet finansowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych, a takze
wymogu opracowania i wdrazania polityki finansowej, w tym polityki dtugu i strategii zarza-
dzania dtugiem. Rzetelnie opracowane prognozy i analizy skutkéw podejmowanych decyzji
dtuznych chronityby JST przed nadmiernym zadtuzeniem i przeinwestowaniem. Powinno tez
nastgpi¢ wzmocnienie w regulacjach prawnych odpowiedzialnosci za podjecie btednych decyzji.
Wazne wydaja sie réwniez dziatania na rzecz zwiekszania przejrzystosci dtugu JST. Jednym z nich
mogtoby by¢ wprowadzenie zasady dotgczania (np. w formie zatgcznika) zaréwno do uchwaty
budzetowej, jak i sprawozdania z wykonania budzetu informacji o zadtuzeniu spétek komunal-
nych. Zachowaniu bezpieczenstwa finansowego JST sprzyjatoby réwniez stworzenie , platformy
dobrych praktyk w zarzadzaniu finansami samorzadowymi”, w tym zarzadzaniu dtugiem JST,
jak to jest np. w Kanadzie i Stanach Zjednoczonych.
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Akty prawne

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305, ze zm.).
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