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Streszczenie

Artykul podejmuje problematyke nieprecyzyjnych
zapisow w polskim prawie finanséw publicznych
wplywajacych na sytuacje finansowq jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Dokonano analizy aktow praw-
nych determinujacych ksztatt sektora finanséw pub-
licznych i przedstawiono luki wykorzystywane przez
wladze lokalne. Najwazniejszym problemem jest spo-
sOb, w jaki ustawodawca zdefiniowat podmioty sek-
tora finanséw publicznych, wylaczajac z niego spotki
prawa handlowego. Jednostki samorzadu terytorial-
nego prowadza polityke finansowa obtozonag licznymi
restrykcjami przez ustawodawce. Limity zadluzenia
sklaniaja wladze lokalne do przenoszenia czesci dzia-
fan publicznych poza sektor finanséw publicznych.
Wykorzystywane w tym celu spotki komunalne gene-
ruja ryzyko dla finanséw publicznych i ograniczaja ich
jawnos¢ oraz przejrzystosc.

SLOWA KLUCZOWE
finanse publiczne, finanse samorzadowe,
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THE LAW OF PUBLIC FINANCE AND CONTROVERSIES OVER
THE FINANCIAL SITUATION AT THE SUBNATIONAL LEVEL
IN POLAND

Summary

The article examines the issue of the inaccurate regulations in the Polish
law of public finance, which affects the financial situation at the subna-
tional level. There has been an analysis of legal acts determining the shape
of the public sector and the legal gaps used by local authorities. The most
important problem is the way in which the legislature has defined pub-
lic sector entities, excluding from the public sector those companies based
on private law even if the public owns them. Local governments that are
implementing their financial policy are faced with numerous legal restric-
tions. Limitations on debt tend to move part of the public activities outside
the public finance sector. Used for this purpose, municipal companies gen-
erate risks to public finance and limit their transparency.

KEYwoORDS
public finance, finance at the subnational level, debt, hidden
debt

Zauwazalne roznice pomiedzy polska polityka na szczeblu cen-
tralnym i samorzadowym wesp¢t z dostepem do bardzo duzych
srodkow europejskich w drugiej potowie ostatniej dekady sprawity,
ze sektor samorzadowy stat si¢ jednym z wazniejszych osrodkow
w krajowej polityce. Aktywna rola jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) w gospodarce skutkuje jednak powaznym wzro-
stem zadluzenia tego sektora. Celem niniejszego artykulu jest
omoOwienie aktualnych uwarunkowan prawnych narzucajacych
jednostkom samorzadu terytorialnego daleko idace restrykcje
w zacigganiu nowych zobowiazan. Pozwoli to na oceng ryzyka dla
stabilnosci finansow publicznych wynikajacych z omijania ograni-
czen nalozonych na wiladze lokalne przez ustawodawce. Zgodnie
z przyjeta hipoteza, polityka zmierzajaca do debudzetyzagji finan-
sow samorzadowych, czego rezultatem jest znaczace ograniczenie
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, wymaga zwrdcenia
uwagi i podjecia prac badawczych nad przyczynami i skutkami
tego zjawiska. Praktyka ta niesie bowiem z soba skutki finansowe
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dla mieszkaricow miast, ale przede wszystkim ingeruje w ocene
rezultatow polityki samorzadowcow. W kontekscie demokratycz-
nego wyboru wiladz lokalnych to wazny i aktualny problem, nad
ktorym warto si¢ pochyli¢. Jednoczesnie problematyka limitowania
zadluzenia JST jest dyskusyjna zaréwno w literaturze przedmiotu,
jak i w polityce gospodarczej.

RAMY PRAWNE SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH
W POLSCE

Obowiazujaca obecnie Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku',
ktdra obok konstytugcji jest najwazniejszym aktem prawnym w ob-
szarze finansow publicznych, nie zawiera definicji sektora finansow
publicznych. Prébujac okresli¢, czym jest 6w sektor, mozna posit-
kowac sie definicjami ,srodkéw publicznych”? oraz ,,podmiotow
publicznych”?. Oba pojecia sa zdefiniowane metoda enumeratyw-
nego wymienienia ich postaci. Srodkami publicznymi sq zatem do-
chody i wydatki oraz przychody i rozchody, podmiotami natomiast
szereg instytucji wymienionych przez ustawodawce z nazw, form
organizacyjno-prawnych lub przedmiotu dziatalnosci*.

Na sposdb zdefiniowania podmiotéw wchodzacych w sklad sek-
tora finansow publicznych zwraca uwage Cezary Kosikowski. Jego
zdaniem, enumeratywne wypunktowanie podmiotéw niejako zamy-
ka katalog jednostek sektora, poniewaz kazde kolejne dodanie no-
wej grupy podmiotéw wymaga nowelizacji ustawy®. Trudno jednak
stworzy¢ bezdyskusyjne kryteria, ktére umozliwityby definiowanie
jednostek sektora finanséw publicznych na podstawie ich cech. Jak
dotad przynajmniej okazato si¢ to niemozliwe. Z perspektywy niniej-
szego artykutu nalezy zwrdci¢ uwage na jednoznaczne wytaczenie

1 Por. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
22009 r., Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

Por. art. 5, tamze.
Por. art. 9, tamze.

Por. tamze.

Q &~ W DN

Por. C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2006, s. 33.
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spolek prawa handlowego (spotek komunalnych) z sektora finansow
publicznych. Ten sam autor wskazuje, ze na miano jednostki sekto-
ra publicznego zastuguje podmiot wykonujacy zadania publiczne
i finansowany — przynajmniej w czesci — ze srodkow publicznych®.
To z kolei implikuje koniecznos¢ zastosowania jednolitego rezimu
prawnego w celu zapewnienia efektywnego funkcjonowania i kon-
troli jednostek sektora finanséw publicznych.

Spotki komunalne, zwane w literaturze miedzynarodowej spot-
kami celowymi (special purpose vechicle), funkcjonujaq zatem w swo-
istej dychotomii. Z jednej strony nie naleza do sektora finansow
publicznych, z drugiej realizuja zadania publiczne. W wigkszosci
wypadkow nie gospodaruja srodkami publicznymi, sa jednak na-
turalnymi monopolistami na lokalnych rynkach. Zatem ich polity-
ka cenowa w sposéb bezposredni oddziatuje na wydatki mieszkan-
cOw. Zgodnie z zapisami Kodeksu Spoétek Handlowych, kontrole
nad dziatalnoscia zarzadu sprawuje rada nadzorcza’. Jej cztonkéw
powoluje walne zgromadzenie, czyli wlasciciele przedsiebiorstwa?®.
Wiascicielem spotek komunalnych jest JST, zatem wszystkie obo-
wiazki wilascicielskie s3 wykonywane przez organ wykonawczy
z pominigciem organu stanowigcego. Tym samym dualny charakter
tadu korporacyjnego spotek prawa handlowego nie dziata w spdt-
kach komunalnych zarzadzanych i nadzorowanych przez te sama
instytucje — organ wykonawczy JST. Ma to daleko idgce konsekwen-
gje dla jawnosci i przejrzystosci finanséw samorzadowych.

ZASADA JAWNOSCI I PRZEJRZYSTOSCI W POLSKIM
SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH

Autorzy zajmujacy si¢ problematyka finansow publicznych, mimo
roznic co do istoty i znaczenia zasad budzetowych, sa zgodni, Ze
jawnosc finansow publicznych jest obszarem, ktorego nie powinno

Por. tamze.

7 Por. art. 382 Kodeksu Spdtek Handlowych (Dz. U. z 2000 r., Nr 94, poz. 1037
ze zm.).

8 Por. art. 385, tamze.
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sie kwestionowac. Przyjmuje si¢ bowiem, ze dostep obywateli do
wiedzy na temat sytuacji finansow publicznych sprzyja wzrosto-
wi efektywnosci funkcjonowania sektora, zmniejsza ryzyko wysta-
pienia korupgji, a takze ogranicza mozliwosci wywierania nacisku
przez rozne grupy interesOw walczace o wzrost wydatkow na par-
tykularne cele®. Zgodnie z tq koncepcja, jawnos¢ finanséw publicz-
nych jest niejako narzedziem wywierania nacisku przez spoteczen-
stwo obywatelskie na wladze publiczne.

Wojciech Misiag jawnos¢ finanséw publicznych definiuje jako
stan, w ktorym wszelkie informacje dotyczace sektora finansow pub-
licznych sa dostepne dla obywateli, a tym samym podlegaja pub-
licznej ocenie’. Co istotne, z przedstawionego pogladu wynika, Ze
immanentna cecha jawnosci finanséw publicznych jest powszechna,
cho¢ merytoryczna krytyka ich biezacego stanu, planu na najblizszy
rok i kolejne lata', a takze dziatan organdéw publicznych odpowie-
dzialnych za ksztaltowanie polityki finansowej tak na szczeblu cen-
tralnym, jak i lokalnym. Maria Kosek-Wojnar wskazuje, Ze jawnosc
i przejrzystos¢ sa kardynalnymi zasadami finansow publicznych
w kazdym kraju®. Jawnos¢ finansow publicznych, zdaniem C. Ko-
sikowskiego, okazuje si¢ niezbedna do demokratyzacji spoteczen-
stwa®®. Jako ze finanse publiczne sa systemem dochodéw i wydat-
kéw publicznych, informacje dotyczace tychze kategorii nie moga
by¢ utajniane przed spoteczenstwem. To obywatele finansuja bowiem
dochody i sa beneficjentami wydatkow publicznych'. Z kolei Stani-
staw Owsiak wskazuje, ze jawnos¢ finansow publicznych polega na
obowiazku prezentacji catoksztattu gospodarki finansowej panstwa
ogolowi spoteczenistwa, a w praktyce organom przedstawicielskim,

9 Por. W. Misiag, Jawnos¢ i przejrzystos¢ a efektywnos¢ finanséw publicznych,
Seminaryjne Posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa
2005, s. 3.

10 Por. tamze, s. 2.
11 Zgodnie z zasada planowosci budzetu i finanséw publicznych.

12 Por. M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorial-
nego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 127.

13 Por. C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, dz. cyt., s. 52.

14  Por. tamze.
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kontrolnym i organizacjom pozarzadowym®. Ponadto jawnos¢
i przejrzystos¢ nie dotycza jedynie budzetu panstwa, ale calego sek-
tora finansow publicznych, sa zatem zasadami uniwersalnymi.

Jawnos¢ finanséw publicznych wymaga spelnienia zasady
przejrzystosci, inaczej jawnosci materialnej. Jej istota jest prowa-
dzenie rachunkowosci wedtug jednolitych zasad przez wszystkie
podmioty sektora finansow publicznych, niezaleznie od ich formy
prawnej, przy uwzglednieniu réznic pomiedzy nimi's. Realizacjq
zasady przejrzystosci finansdw publicznych jest system dziatow,
rozdziatéow, paragraféw i planéw kont podmiotéw sektora finan-
sow publicznych.

Zasady jawnosci i przejrzystosci byly obecne w ustawach o finan-
sach publicznych z 1998, 2005 i najnowszej z 2009 roku. Pierwszy
z wymienionych aktéw prawnych méwit o jawnosci debaty budze-
towej jedynie w sejmie, podczas gdy najnowsza ustawa nakazuje
jawnosc owej debaty takze w senacie'. Zgodnie z aktem z 1998 roku,
upublicznieniu podlegaly jedynie ,zbiorcze dane dotyczace finan-
sow publicznych”, podczas gdy w ustawie z 2009 roku zapis ten
zostal poszerzony o dotacje dla panstwowych funduszy celowych
oraz o miesigczne sprawozdania z wykonania budzetu panstwa'.
Istotny wydaje si¢ réwniez obowiazek publikowania informacji do-
tyczacych zakresu zadan i zasad ich odplatnosci przez jednostki
sektora finanséw publicznych, o czym pierwsza ustawa nie wspo-
minata. Podobnie wyglada kwestia dostepu radnych do dokumen-
téw ksiegowych i wynikow kontroli gospodarki finansowej. Nowa
ustawa o finansach publicznych precyzuje ponadto podawanie do
publicznej wiadomosci wykazu podmiotéw, ktérym umorzono
zaleglosci podatkowe. Pierwotnie ustawodawca wskazat, ze doty-
czy to podmiotéw, ktdrym umorzono ,,znaczace” kwoty zaleglosci

15 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2005, s. 110.

16 Por. Dtug lokalny w teorii i praktyce, red. M. Kosek-Wojnar, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2007, s. 32.

17 Por. art. 11 Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.
U. 21998 r,, Nr 155, poz. 1014 ze zm.). i art. 34 Ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, dz. cyt.

18  Por. tamze.
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podatkowych, podczas gdy w ustawie z 2009 roku wskazano prog
5 tysiecy ztotych®. Warto réwniez wskazac¢ na zakres informacji na
temat finansdw jednostek samorzadu terytorialnego. Ot6z w akcie
prawnym z 1998 roku wskazano jedynie jawnos¢ debaty budzeto-
wej i debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu® oraz ko-
niecznos¢ opublikowania listy przedsigbiorcdw, ktérym umorzono
zaleglosci z tytulu podatkow i optat lokalnych na kwote przekra-
czajaca 100 ztotych?. Nowa ustawa o finansach publicznych obli-
guje ponadto zarzad JST do upublicznienia kwartalnych sprawo-
zdan z wykonania budzetu, dotagji otrzymanych lub przyznanych
innym JST, kwoty zadluzenia, udzielonych poreczen i gwarancji
oraz udzielonej pomocy publicznej*. Lista, o ktorej wspomniano
w ustawie z 1998 roku, zostala poszerzona o podmioty niebedace
przedsiebiorcami, a prog podniesiono do 500 ztotych. Wtadza pub-
liczna zostala takze zobligowana do ujawniania informacji fiskal-
nych o kwocie i relacji pafistwowego dtugu publicznego do PKB,
dtugu Skarbu Panstwa, poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa oraz
jednostek sektora finanséw publicznych w terminie do korica maja
roku nastepujacego po tym, ktorego dotycza owe dane?.

Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych, organy stanowia-
ce JST maja daleko idace kompetencje w obszarze kontroli budze-
tu i wieloletniej prognozy finansowej. Co wigcej, debata nad two-
rzeniem i przyjeciem sprawozdania z ich wykonania jest jawna.
W przypadku spdtek komunalnych taka jawnos¢ nie wystepuje.
Organ stanowigcy nie ma takze mozliwosci skutecznego kwestio-
nowania polityki finansowej spdtek. W konsekwencji zatem spo-
feczna kontrola dziatalnosci tych podmiotow jest znikoma z uwagi
na catkowite wylaczenie spotek komunalnych z rezimu jawnosci
i przejrzystosci finansow publicznych.

19 Por. art. 15 Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, dz.
cyt., i art. 36 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, dz. cyt.

20  Por. art. 11 Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, dz. cyt.
21 Por. art. 16a, tamze.

22 Por. art. 37 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, dz.
cyt.

23 Por. art. 16 Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, dz. cyt.
i art. 38 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, dz. cyt.
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DEUG LOKALNY JAKO ELEMENT PANSTWOWEGO DEUGU
PUBLICZNEGO

Zobowiazania panstwa nie sa kategoria jednorodna. Jeden z za-
sadniczych podzialéw pokazuje, ktére podmioty sektora finansow
publicznych generujq jego zadluzenie. Istnieje szereg czynnikow
determinujacych strukture podmiotowa dtugu publicznego, w tym
przede wszystkim ustrdj panistwa oraz podzial zadan i kompetencji
pomiedzy jego poszczegolne instytucje. W Polsce, zgodnie z meto-
dologia ESA 95, zadluzenie sektora samorzadowego jest integralng
czescia panistwowego dlugu publicznego. Tabela 1 pokazuje, ze za-
dtuzenie generowane przez wtadze lokalne nie przekracza 8% pan-
stwowego diugu publicznego.

Tabela 1. Wartosci panstwowego dtugu publicznego i jednostek samorzadu

terytorialnego
2010 2011
Wyszczegdlnienie Jednostka
SFP JST SFP JST
mln PLN | 778 682,3 | 55479,4 | 8612151 | 66062,6
Dane nieskonsolidowane
% 100,0% 7,1% 100,0% 7,7%
mln PLN | 747898,8 | 50568,4 | 815324,8 | 611624
Dane skonsolidowane
% 100,0% 6,8% 100,0% 7,5%

SFP — sektor finanséw publicznych,

JST —jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Informacji kwartalnej na temat Pani-
stwowego Dtugu Publicznego, Ministerstwo Finansow, Warszawa, 30 marca
2012.

Integralnos¢ dtugu JST i dtugu publicznego wymaga sprawowa-
nia przez organy wladzy centralnej kontroli nad poziomem zadtu-
Zenia i tempem jego przyrostu w samorzadach. Kontrola ma swdj
wyraz w koniecznosci uzyskania przez JST opinii Regionalnej Izby
Obrachunkowej na temat mozliwosci sptaty zaciagganego zobowia-
zania®*. Ponadto JST funkcjonuja w ramach obowiazujacego prawa,
ktdre okresla krancowe ramy poziomu zadluzenia poszczegdlnych
samorzadow. Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku dokonata

24 Por. art. 91 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, dz. cyt.
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daleko idacych zmian w okreslaniu limitéw zadtuzenia JST, jednak

zgodnie z przepisami wprowadzajacymi ustawe, beda one obowia-

zywac dopiero od 2014 roku. Obecnie polityka finansowa JST jest

determinowana dwoma wskaznikami opisanymi w Ustawie o fi-

nansach publicznych z 2005 roku?:

1. Laczna kwota dtugu na koniec biezacego roku (bez uwzglednia-
nia kwot zadtuzenia refinansowanego ze sSrodkow europejskich)

w relagji do zrealizowanych w danym roku dochodéw nie moze

przekraczac 60%.

2. Laczna kwota sptat kredytéw i pozyczek w biezacym roku wraz

z odsetkami oraz kwota wykupu papierow wartosciowych wraz

z odsetkami i dyskontem nie moze przekroczy¢ 15% zaplano-

wanych w biezagcym roku dochodow ogdtem. Jezeli relacja pan-

stwowego dlugu publicznego przekroczy poziom 55% PKB, li-

mit wskaznika sptaty zobowiazan maleje do 12%.

Powszechna krytyka dotychczasowych limitéw zadtuzenia skto-
nita ustawodawce do radykalnych zmian w zakresie prawa ogra-
niczajacego zacigganie zobowigzan przez JST. W literaturze przed-
miotu wskazuje sig, Ze arbitralne, ustalone z géry limity w formie
liczb nie rdéznicuja sytuacji finansowej poszczegolnych samorza-
dow. Jednoczesnie podnosi sie, ze uwzgledniane sa dochody ogo-
fem, a nie powtarzalne z roku na rok dochody biezace*. Wskazuje
sie takze, ze ustawowe wskazniki nie biora pod uwage roztozenia
splaty zadluzenia w czasie”.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku wprowadza w miej-
sce dwoch dotychczasowych wskaznikow jeden, ktory dostosowuje
maksymalna kwote splaty zobowigzan w danym roku budzetowym
do kondydji finansowej konkretnej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Jest on oparty na nadwyzce operacyjnej®, ktora informuje,

25 Por. art. 1691170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 2005 r., Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

26 Por. M. Wiewi0ra, Prawne ograniczenia w zacigganiu kredytow i pozyczek przez
jednostki samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle rozwigzan stosowanych w wy-
branych krajach europejskich, ,,Materialy i Studia” nr 239, Narodowy Bank
Polski, Warszawa 2009, s. 30.

27 Por. Dtug lokalny w teorii i praktyce, dz. cyt., s. 89.

28  Por. art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, dz.
cyt.
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jaka kwota pozostaje w gestii danej JST po zrealizowaniu wszyst-
kich obligatoryjnych zadan®. Oblicza si¢ go wedlug ponizszego
WZoru:

R+0 < 1 Dbn—] + Smn— -Wb Dbn—Z + Smn— - Wb Dbn—3 + Smn - Wb

1 n-1 2 n-2 -3 n-3

< X + +
D 3 Dn—l n-2 n-3

Gdzie:

R — kwota sptaty zadtuzenia w roku biezacym,

@) — kwota odsetek do sptaty w roku biezacym,

D — dochody ogdétem w roku biezacym,

Db —dochody biezace,

Sm  —dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n — biezacy rok budzetowy, na ktdry jest ustalana relacja.

Nadwyzka operacyjna mniejsza od zera swiadczy o fatalnej sytuacji
finansowej samorzadu. Aby mdc realizowac swoje zadania, wladza
musi bowiem pozyskac¢ dochody poprzez sprzedaz majatku, ktory
jest przeciez skonczony®. Dodatnia nadwyzka operacyjna umozli-
wia planowanie pozyskania zewnetrznego finansowania, jego ob-
stuge i sptate. Poczawszy od 2014 roku, relacja splaty czesci kapi-
talowej i odsetkowej zobowiazan JST bedzie uzalezniona, zgodnie
z powyzszym wzorem, od sredniej arytmetycznej nadwyzki opera-
cyjnej z trzech ostatnich lat. Ustawodawca porzucit zatem narzuca-
nie kazdemu samorzadowi z géry ustalonych, arbitralnych progow
i uzaleznit dalsze mozliwosci absorpcji srodkow zewnetrznych od
danych historycznych.

Jak wskazuje Elzbieta Chojna-Duch, o ograniczonych mozliwos-
ciach pozyskiwania zewnetrznego finansowania przez JST, obok
ustawowych limitow zadtuzenia, swiadcza takze obwarowania do-
tyczace instrumentdw finansowych?®. Otéz JST moga emitowac ob-
ligacje, ktorych dyskonto nie przekracza 5%, odsetki ptatne sa przy-
najmniej raz w roku, a kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna®.

29 Por. M. Wiewidra, Prawne ograniczenia w zacigganiu kredytow, art. cyt., s. 37.
30  Por. tamze.

31  Por. Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Oficyna Prawa
Polskiego, Warszawa 2009, s. 140.

32 Por. art. 89 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, dz.
cyt.
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Ponadto w dniu zawierania transakcji musi by¢ ustalona nominalna
kwota ptatnosci wyrazona w ztotych w dniu platnosci®. W prak-
tyce oznacza to, ze JST nie maja mozliwosci zaciagania zobowia-
zan na rynkach zagranicznych w walutach obcych®. Wyjatkiem sg
miedzynarodowe instytucje finansowe, z ktérymi Rzeczpospolita
Polska posiada podpisang umowe otwierajaca linie kredytowe®. Je-
8li chodzi o emisje¢ papieréw diuznych na rynkach zagranicznych,
JST musi uzyskac od agencji ratingowej ocene na poziomie inwesty-
cyjnym* w skali miedzynarodowej, co nie jest zadaniem tatwym,
biorac pod uwage niewielka samodzielnosc¢ finansowa polskich sa-
morzaddw. Ostatnim zapisem mogacym zosta¢ uznanym za ogra-
niczenie zadluzania si¢ JST jest wymdg wskazania celu emisji obli-
gacji lub zaciagania kredytu i zakaz finansowania innych zadan?.
W polskiej i Swiatowej literaturze poswieca si¢ sporo miejsca roz-
wazaniom nad zasadnoscia istnienia regut fiskalnych, a takze ich
konstrukcji na poziomie krajowym i lokalnym. Jak zauwaza Maria
Kosek-Wojnar, nie ma optymalnego poziomu dtugu lokalnego, kto-
ry mozna uznac za ,bezpieczny”. Co wiegcej, czynniki nait wplywa-
jace maja nie tylko charakter ekonomiczny, ale réwniez spoteczny
i kulturowy®. Rozwiazania przyjete w Polsce i innych krajach pole-
gaja na zestawieniu poziomu zadtuzenia z PKB (na poziomie krajo-
wym) lub dochodami (na poziomie lokalnym), co w pewnym stop-
niu pozwala na réznicowanie poszczegolnych jednostek wedtug ich
zdolnosci do obstugi zadtuzenia. W dalszym ciagu zasadnicza kwe-
stia pozostaje jednak ustanowienie ,, bezpiecznego” poziomu diugu.
Czestokro¢ podnosi sie fakt, ze od samej kwoty dtugu wazniejszy
jest ciezar sptaty czesci kapitalowej i odsetkowej w danym roku bu-
dzetowym, poniewaz ta cecha stanowi o wyplacalnosci JST®.

33  Por. art. 93, tamze.

34  Por. Prawo finansowe, dz. cyt., s. 142.

35  Por. tamze.

36  Por. tamze.

37  Por. tamze.

38  Por. Diug lokalny w teorii i praktyce, dz. cyt., s. 79.

39  Por. E. Malinowska, W. Misiag, Na co idq nasze pieniadze, czyli jak czytac usta-
we budzetowq, Alinex, Warszawa 2002, s. 142, cyt. za: Dtug lokalny w teorii
i praktyce, dz. cyt., s. 98.
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Ograniczenia dotyczace zadluzenia samorzadow dotycza jednak
wylacznie podmiotéw sektora finanséw publicznych. Tworzenie
i zadtuzanie spotek komunalnych w zaden sposdb nie jest limitowa-
ne. Jedynie pozyczkodawcy moga odmowic dalszego finansowania
takiego podmiotu z uwagi na watpliwosci co do jego wyptacalnosci.

Niewatpliwie trudno jest wskaza¢ optymalna wartos¢ wskaz-
nika limitujacego poziom zadluzenia. Wspolczesne badania nad
problematyka zadluzenia lokalnego w kontekscie intensywnej
dziatalnosci inwestycyjnej sektora publicznego wskazuja jednak
na szereg czynnikow, ktérych uwzglednienie winno przyblizy¢ do
okreslenia owej , bezpiecznej” granicy zadluzenia samorzaddow.
Chec ponoszenia przez wiladze lokalne wydatkow na cele inwe-
stycyjne nie powinna by¢ nadmiernie ograniczana w sytuacji, gdy
poziom dlugu publicznego w relacji do PKB utrzymuje si¢ na ni-
skim poziomie. Limit zadtuzenia sektora samorzadowego nie moze
by¢ bowiem oderwany od stanu finansow panstwa*. Ograniczenia
w zacigganiu przez wladze lokalne zobowigzan powinny natomiast
odpowiada¢ dlugoterminowym celom inwestycyjnym, ktdérych
spelnienie przyczyni si¢ do osiagniecia zatozonego wzrostu gospo-
darczego®'. Ponadto obok zaciagniecia konwencjonalnych zobowia-
zan uwadze nie powinny uj$¢ zobowiazania niekonwencjonalne
wynikajace z udzielonych przez wtadze lokalne gwarangji spétkom
celowym, realizujagcym projekty inwestycyjne. Proces kontroli za-
dtuzenia musi si¢ odbywac na podstawie nalezytego monitoringu
zestawu wskaznikow opisujacych w sposdb analityczny ekspozycje
na ryzyko sektora samorzadowego oraz spotek celowych*. W celu
okreslenia wartosci limitow zadtuzenia JST nalezy przeprowadzic¢
badania na reprezentatywnej prébie samorzadéw*, powstrzymujac
sie¢ od kopiowania rozwigzan stosowanych w innych krajach. Waz-
ne jest takze, by przestrzeganie przez samorzady regut fiskalnych

40 Por. L. Liu, J. Pradelli, Financing Infrastructure and Monitoring Fiscal Risks
at the Subnational Level, Policy Research Working Paper No 6069, Bank
Swiatowy, 2012, s. 6.

41  Por. tamze, s. 7.
42 Por. tamze, s. 8-9.
43  Por. tamze, s. 11.
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bylo kontrolowane przez wladze centralne*. Istotne w tym przy-
padku jest osadzenie planow lokalnych w srednio- i dlugotermi-
nowych ramach polityki fiskalnej parfistwa i zapewnienie zgodno-
sci w rachunkowosci oraz sprawozdawczosci sektora rzadowego
i samorzadowego.

KWANTYFIKACJA UKRYTE] GOSPODARKI
FINANSOWE]J JST NA PRZYKEADZIE MIAST
WOJEWODZKICH

Efekty polityki finansowej spdtek komunalnych przejawiaja sie
w dwdch aspektach. Po pierwsze, ograniczeniu ulega zasada jaw-
nosci i przejrzystosci finansow publicznych. Po drugie, oficjalny
poziom zadluzenia prezentowany w wieloletniej prognozie finan-
sowej JST jest nieprawdziwy.

Na potrzeby okreslenia, w jakim stopniu nieprecyzyjne prawo fi-
nanséw publicznych wplywa na polityke finansowa JST, autor opra-
cowal pierwszy w Polsce sposob badania zadtuzenia wraz ze zobo-
wiazaniami generowanymi przez spotki komunalne®. W tabeli 2
zaprezentowano w sposob syntetyczny mierniki uzyte w analizie.

Tabela 2. Zestawienie analizowanych wartosci odnoszacych si¢ do finanséw
miasta

Deficyt, dtug i wydatki inwestycyjne wynikajace z oficjalnych
Wartosci oficjalne | dokumentéw JST — sprawozdan z wykonania budzetéw za dany
rok

Zadluzenie, przyrostzadluzeniaiprzeptywywczesciinwestycyjnej
Wartosci ukryte spolek komunalnych; dane nieuwzglednione w sprawozdaniach
z wykonania

Suma wielkosci oficjalnych i ukrytych — pokazuje faktyczna sy-
Wartosci catkowite | tuacje finansowa miasta z uwzglednieniem danych oficjalnych
i ukrytych

Zrédto: opracowanie wiasne.

44  Por. tamze, s. 11-12.

45  Por. L. Pokrywka, Monitoring zadtuzenia miast wojewddzkich, Instytut Kos-
ciuszki, Krakéw 2011, s. 3.
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Na podstawie powyzszych wartosci obliczono stopien ukrywa-
nia poszczegolnych kategorii: deficytu, dtugu i wydatkéw inwesty-
cyjnych jako iloraz wartosci catkowitych do wartosci oficjalnych.
W rezultacie stworzono rating jawnosci i przejrzystosci finansow
samorzadowych. Jest on Srednia harmoniczng wazona stopnia
ukrytego zadluzenia (waga=1), deficytu (waga=2) i wydatkéw in-
westycyjnych (waga=1). Uznano, ze stopien ukrytego deficytu nie-
sie najwieksze potencjalne zagrozenia dla stabilnosci finansowej
JST z uwagi na dynamike jego zmian i wynikajace z tego negatywne
skutki dla funkcjonowania samorzadu.

Wykres 1. Poréwnanie oficjalnych, ukrytych i catkowitych wartosci deficytu,
zadluzenia i wydatkdéw inwestycyjnych miast wojewoddzkich w 2010 roku

30

o5 27,7

Miliardy

20

Deficyt Zadluzenie Inwestycje

W Wartos¢ oficjalna [l Warto$¢ ukryta Wartos¢ catkowita

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Wyniki przeprowadzonych analiz wskazuja na to, ze wszystkie naj-
wazniejsze kategorie, a wiec deficyt, zadluzenie i wydatki inwesty-
cyjne, rosna, gdy uwzgledni sie dziatalnos¢ spdtek komunalnych.
Szczegdltowe dane przedstawiono na wykresie 1. Ukryte wartosci
deficytu, zadluzenia i inwestycji stanowia ponad 60% wartosci ofi-
gjalnych. Sa to zatem na tyle duze kwoty, ze uzasadnione jest pro-
wadzenie badan i dociekanie przyczyn takiego ksztattu lokalnych
polityk finansowych.
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Tabela 3. Rzeczywista i oficjalna sytuacja finansowa miast wojewddzkich
w 2010 roku

S22 | 2pz g e

22 2. | BT E. 3 B3

o z 0 2 2E 2 NT g g 2

- S8 S5 | 88&| 85 ol ] E
Bydgoszcz 123,03% | 29,54% 76,96% | 56,67% 9,85% 56,93%
Szczecin 102,49% | 25,54% | 47,88% | 36,88% 15,95% 53,53%
1.6dz 94,98% | 14,25% | 46,89% | 51,54% 7,68% 44,67%
Poznan 94,27% | 21,70% | 46,52% | 48,07% 20,64% 57,79%
Gdansk 92,69% | 19,56% | 34,68% | 58,57% 6,73% 24,39%
Torurt 90,44% | 747% | 21,69% | 52,24% 11,53% 38,31%
Krakéw 89,22% |  6,48%| 23,10% | 59,20% (na dw%gﬁ:f; (na dw?gi;/‘;
Wroclaw 87,50% | 14,25% | 34,21% | 51,27% 3,62% 13,52%
Warszawa 79,59% | 26,23% | 57,07% | 50,63% 15,83% 63,81%
Olsztyn 67,56% | 27,66% | 57,15% | 39,09% 16,57% 54,83%
Rzeszéw 60,35% 8,05% | 26,55% | 38,39% 10,35% 38,56%
Lublin 59,82% | 11,85% | 57,19% | 54,55% 11,19% 62,47%
Zielona Géra 59,52% | 13,74% | 44,37% | 47,99% 14,29% 50,28%
Gorzow Wikp. 55,19% | 20,92% | 58,87% | 50,52% 21,20% 66,66%
Opole 44,67% | 11,14% 32,00% | 19,16% 5,22% 21,70%
Biatystok 39,46% | 13,21% | 31,12% | 33,34% 12,12% 33,07%
Kielce 32,94% | 10,44% | 38,86% | 28,11% 10,50% 40,99%
Katowice 30,04% | 13,23% | 41,81% | 23,66% 13,30% 45,78%
Srednia 61,97% | 13,44% | 38,55% | 40,18% 5,31% 24,79%

Zrédto: opracowanie wiasne.

Obowiazujace zapisy Ustawy o finansach publicznych (w bada-
nym roku obowiazywaly zapisy z ustawy z 2005 roku) w sposob
znaczacy determinujgq wartos¢ wskaznika zadtuzenia. We wszyst-
kich badanych JST wyniost on mniej niz prog referencyjny 60% re-
lacji zadtuzenia do dochodéw na koniec roku. W 2010 roku sredni
poziom zadluzenia miast wojewoddzkich w Polsce nieznacznie prze-
kroczyt 40%. Odchylenie standardowe wartosci wskaznika zadtu-
zenia wyniosto 12,2%, tym samym wspdtczynnik zmiennosci osiag-
nat wartos¢ 30,2% — a wiec relatywnie duzo. Brak bezposrednio
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zapisanego w ustawie maksymalnego poziomu deficytu budze-
towego JST implikuje bardzo duze zréznicowanie wartosci relacji
deficytu budzetowego do dochoddéw ogoétem. Nalezy jednak pa-
mietad, Zze w sposOb posredni deficyt jest limitowany nieprzekra-
czalnym poziomem zadluzenia i wskaznikiem sptaty zobowigzan.
Przeprowadzone badania wykazaty, ze sredni poziom deficytu bu-
dzetowego w relacji do dochoddéw ogdétem wynidst w 2010 roku
5,3%, a odchylenie standardowe — 5,5%. Oznacza to, ze wspotczyn-
nik zmiennosci przekroczyt 100%.

Uwzgledniajac dziatalnos¢ finansowa spotek komunalnych,
przecietny poziom zadluzenia przekroczyt 60% dochodow, a defi-
cyt budzetowy — 13%. Udzial inwestycji finansowanych ze srodkow
dtuznych wzrdst natomiast z poziomu blisko 25% do ponad 38%
ogolnej sumy wydatkoéw inwestycyjnych. Najbardziej niepokoi jed-
nak fakt, Ze dziatalnos¢ finansowa spotek komunalnych znaczaco
roznicuje rzeczywista kondycje poszczegoélnych miast wojewddz-
kich. Wspotczynnik zmiennosci catkowitego zadluzenia wyniost
nieco ponad 42%, a deficytu budzetowego — 52%.

Tabela 4. Rating jawnosci i przejrzystosci finanséw miast wojewddzkich w Pol-
sce w 2010 roku

Miasto Rating jawnosci i przejrzystosci Y\;ilézizgsfggjietyczny jawnosci
Torun 0,65
Rzeszéw 0,71
Gorzow Wikp. 0,75
Kielce 0,76
Zielona Géra A 0,76
Katowice 0,78
Lublin 0,79
Biatystok 0,81
Poznan 0,92
Olsztyn 1,20
Warszawa 1,21
Lodz B 1,31
Szczecin 1,34
Opole 1,40
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Gdansk 1,57
Wroclaw 1,63
Bydgoszcz ¢ 1,81
Krakow 1,93

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jedynie potowa miast wojewoddzkich osiagneta najwyzszy rating
jawnosci i przejrzystosci finanséw. Pie¢ miast przyporzadkowano
do poziomu posredniego — B, a kolejne cztery do najnizszego — C.
Nalezy jednak pamiegtad, ze powyzszy ranking jest oceng wzgled-
ng, zatem oceny poszczegdlnych miast nalezy interpretowaé w od-
niesieniu do pozostalej stawki. W 2010 roku kazda badana stolica
wojewddztwa prowadzita bowiem dziatalnos¢, ktorej skutki mozna
uzna¢ za przejaw ograniczania jawnosci i przejrzystosci finansow
przy jednoczesnej zgodnosci z literg prawa.

Wystepujaca w prawie finansow publicznych luka umozliwia-
jaca nielimitowane zadluzanie spdtek komunalnych jest powszech-
nie wykorzystywana w polskich samorzadach. Ukryte wartosci
pozabudzetowej dzialalnosci miast wojewodzkich stanowia blisko
dwie trzecie wartosci oficjalnych. Swiadczy to o znaczacych ogra-
niczeniach w zaciaganiu zobowiazan przez JST oraz wysokich po-
trzebach inwestycyjnych samorzadow. Jednoczesnie jest to przejaw
zasadniczej sprzecznosci celéw polityki na poziomie ogdlnokrajo-
wym: ograniczania panstwowego dltugu publicznego i realizowa-
nia inwestycji finansowanych ze srodkéw dtuznych.

WNIOSKI

Dokonana analiza literatury i aktow prawnych wraz z rzetelnymi
analizami wynikow miast i spdtek komunalnych pozwolity na wy-
ciagniecie nastepujacych wnioskéw:

* Przyjety przez ustawodawce sposob okreslenia podmiotow sek-
tora finansow publicznych w formie zamknietego katalogu spra-
wia, ze dzialalnos¢ niewymienionych w nim form prawnych nie
jest odzwierciedlona w dokumentach finansowych sektora.

I3



246

. ukasz PokrywkaA

* Wylaczenie spdétek komunalnych z sektora finanséw publicz-
nych wplywa na ograniczenie jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych, brak nadzoru organow stanowiacych JST oraz spo-
fecznej, oddolnej kontroli nad ich dziatalnoscia.

* Rezim finanséw publicznych w zakresie zaciggania zobowigzan
na rynku finansowym nie obejmuje spdtek komunalnych.

¢ Prawo finanséw publicznych w Polsce pomija kwesti¢ ekspozy-
qgji JST na ryzyko zewnetrzne wynikajace z nadmiernego zadlu-
zenia spotek komunalnych, niebedacych czescia sektora finan-
soOw publicznych.

* Przyjete w polskim prawie finansow publicznych reguly fiskalne
nieuwzgledniajace specyfiki poszczegdlnych regionow, ich po-
ziomow zadluzenia i stojacych przed nimi wyzwan inwestycyj-
nych sa niezgodne ze wspolczesnymi badaniami empirycznymi.

o Wszystkie miasta wojewddzkie w Polsce wykorzystuja spotki
komunalne do realizowania lokalnej polityki. Ich liczba w po-
szczegolnych miastach jest zrédznicowana, podobnie jak stopien
ukrywania deficytu, dtugu i inwestydji.

o Ukryte w spotkach komunalnych: deficyt, zadltuzenie i wydatki
inwestycyjne stanowia okoto 60% wartosci oficjalnych.

* Miasta bedace wspdlnikami w spdtkach komunalnych nie pre-
zentuja ich wynikéw finansowych wraz z dokumentami budze-
towymi. Ograniczaja si¢ jedynie do podania listy takich podmio-
tow z udziatem w kapitale zaktadowym. Jest to praktyka razaco
ograniczajaca jawnosc i przejrzystosc¢ finanséw publicznych.

¢ Stopien ograniczania jawnosci i przejrzystosci finansow publicz-
nych jest powigzany ze stanem finansow samorzadowych. Im
gorsza sytuacja finansowa miasta, tym silniejsze procesy zmie-
rzajace do ,wypychania” zadluzenia i wydatkéw publicznych
poza budzet.

* Brak bezposrednich uregulowan poziomu deficytu budzetowe-
go sprawia, ze jego wielkos¢ jest mocno zroznicowana wsrod
miast wojewddzkich, osiagajac wysokie maksymalne poziomy.
Zdaniem autora niniejszego artykutu, przedstawiona problema-

tyka niespdjnych zapiséw prawa prowadzi do ograniczania jawno-

Sci i przejrzystosci finanséw samorzadowych oraz przedstawiania

nieprawdziwych informacji na temat polityki finansowej. Bez do-

stepu do rzetelnej informacji o finansach publicznych obywatele
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nie sa w stanie dokladnie oceni¢ dziatan wiadz lokalnych oraz ich
finansowych skutkéw. W konsekwencji ma to bezposredni wptyw
na wynik demokratycznych wybordw, co jest najwiekszym zagro-
zeniem pltynacym z przedstawionych wynikow badan.
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