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Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce na tle dlugu publicznego kraju

Prof. dr hab. Krystyna Brzozowska
Uniwersytet Szczecinski Katedra Finansow Publicznych

W klasycznej nauce finanséw dtug publiczny jest definiowany
jako zakumulowana wielkos¢ zaciggnietych przezrzad i samo-
rzady terytorialne pozyczek. Jest tagcznym finansowym zobo-
wigzaniem podmiotéw sektora finanséw publicznych z tytutu
réznych zdarzen prawnofinansowych. Wedtug S. Owsiaka jest
finansowym zobowigzaniem witadz publicznych (panstwo-
wych i samorzadowych) z tytutu zaciggnietych pozyczekl.
E. Kornberger-Sokotowska dtug publiczny okresla jako ,za-
ciggniete przez jednostki sektora finansow publicznych zo-
bowigzania pochodzace ze $cisle okreslonych Zrédet”2. Z ko-
lei A. Wernik, wskazujac, ze dtug publiczny powstaje przede
wszystkim w zwigzku z finansowaniem deficytéw, definiuje
dtug publiczny, jako skumulowang sume deficytéw sektora
finanséw publicznych w przesztosci3. Podobne stanowisko
wyraza rowniez A. Babczuk twierdzac, ze zadtuzenie publicz-
ne stanowi konsekwencje braku réwnowagi finansowej we
wczesniejszych okresach4. Dtug publiczny obejmuje nomi-
nalng wartos¢ zobowigzan jednostek sektora finanséw pub-
licznych, po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan mie-
dzy jednostkami tego sektora. Innymi stowy, dtug publiczny
dotyczy wylacznie zobowigzan jednostek sektora finanséw
publicznych dotyczacych sektora prywatnego5.
Bezposrednia i najwazniejsza przyczyna powstawania

1 Owsiak S., Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo
PWN, Warszawa 2000, s. 251.

2 Kornberger-Sokotowska E., Finanse jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Wydawnictwo Lexis-Nexis, Warszawa 2012, s. 193.

3 Wernik A., Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, PWE,
Warszawa 2011, s. 108.

4 Babczuk A., Mierniki nieréwnowagi finanséw publicznych we
wspdtczesnej debacie ekonomicznej — wybrane problemy, [w:] Fi-
nanse publiczne, [red.] A. Pomorska, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2006, s. 25.

5 Poniatowicz M., Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie fi-
nanséw samorzqdu terytorialnego, CeDeWu, Warszawa 2018, s.
202.

dtugu publicznego jest zacigganie pozyczek i kredytéw dla
pokrycia deficytu budzetowego oraz nieuregulowanie przez
jednostki sektora publicznego, wymagalnych zobowiagzan.
Zacigganie pozyczek z jednej strony stwarza mozliwos¢ po-
zyskania znacznych zasobéw bez wiekszych wyrzeczen,
a drugiej niesie niebezpieczenstwo obcigzenia przysztosci
konsekwencjami nieuniknionych transferéw. Posrednio na
ksztattowanie dtugu publicznego wptywa diugotrwaty de-
ficyt budzetowy, wzmozone w pewnych okresach wydatki
publiczne, dominacja wydatkéw sztywnych i transferéw so-
cjalnych, a takze prowadzona polityka wiadz publicznych
traktujace deficyt budzetowy i dtug publiczny, jako narzedzia
interwencjonizmu gospodarczego6

Dtug publiczny moze by¢ klasyfikowany wedtug réznych
kryteriow, ktore przedstawiono w tab. 1.

Za bezposrednie nastepstwa finansowania diugu pub-
licznego pozyczka publiczng, uwaza sie zwiekszenie inflacji.
pozyczek na pokrycie deficytu doprowadzi do wzrostu defi-
cytu budzetowego w przysztosci, czyli biezacy wzrost dtugu
publicznego spowoduje wzrost podazy pienigdza w nastep-
nym okresie. Wywotane zjawiska inflacyjne spowoduja, ze
realna wartos¢ zaciggnietych pozyczek obnizy sie i wzrost
zapotrzebowania na $rodki finansowe panstwa spowoduje
wzrost stép procentowych. W dalszej kolejnosci, wzrost stop
procentowych zwiekszy oszczednosci, ale ograniczy inwesty-
Cje prywatne, co z kolei spowoduje ograniczenie produkgji,
a w efekcie obnizy wzrost gospodarczy. Zjawisko nosi nazwe
efektu wypychania.

W UE wprowadzono formalne ograniczenia dotyczace wiel-
kosci deficytu i wielkosci dtugu publicznego. Wedtug traktatu
z Maastricht, Komisja Europejska nadzoruje rozwéj budzetéw
w krajach cztonkowskich, w celu wykrycia btedéw w zarza-

6 Poniatowicz M, Koncepcja..., op.cit., s. 203.
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Tabela 1. Podziat dtugu publicznego

Kryterium Podziat Objasnienie

Przyczyny i skutki Globalny dtug publiczny Obejmuje dtug panistwa, dtug samorzadoéw oraz innych zwigzkéow

zadtuzenia publicznoprawnych

publicznego - — - - - —
Wewnetrzny (krajowy) diug | Obejmuje dtug panstwa, samorzaddw terytorialnych i innych
publiczny zwigzkéw publicznoprawnych wobec wierzycieli krajowych
Zewnetrzny (zagraniczny) Obejmuje dtug panstwa, samorzaddw terytorialnych i innych
dtug publiczny zwigzkéw publicznoprawnych wobec wierzycieli zagranicznych

Czas Krotkoterminowy diug Wynikajacy z przejsciowych trudnosci ptatniczych wiadz publicz-

publiczny

nych z terminem zapadalnosci/wykupu nie przekraczajacym roku

Dtugoterminowy dtug
publiczny

Wynikajacy z koniecznosci pokrycia wydatkow majatkowych z ter-
minem zapadalnosci/ wykupu powyzej roku

Zasady ewidencji

Dtug publiczny brutto

Zobowiagzania wtadz publicznych wobec podmiotéw krajowych
i zagranicznych znajdujacych sie poza sektorem publicznym

Dtug publiczny netto

Stan zobowiazan wtadz publicznych po
odjeciu od nich naleznosci zobowigzan sektora

Wartos¢ dtugu
publicznego

Dtug publiczny nominalny

Wartos¢ nominalna zobowigzan wtadz publicznych

Dtug publiczny realny

Wartos¢ realna zobowiazan wtadz publicznych po uwzglednieniu
proceséw inflacyjnych

Zaangazowanie
wtadz publicznych

Dtug publiczny rzeczywisty

Nominalna wartos¢ zobowigzan wiadz publicznych

Dtug publiczny potencjalny

Wartos¢ warunkowych zobowigzan wtadz publicznych z tytutu
udzielonych gwarancji i poreczen

Struktura wiadz
publicznych

Dtug centralny
(panstwowy)

Wartos¢ zobowigzan Skarbu Panstwa

Dtug lokalny
(samorzadowy)

Wartos¢ zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego

Dobrowolnos¢
udzielania pozyczek

Dtug publiczny
dobrowolny

Np. zakup obligacji skarbowych lub komunalnych

Dtug publiczny
przymusowy

Np. wprowadzenie obowiazku udzielenia pozyczki (dodatkowe
opodatkowanie)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Owsiak S. Finanse publiczne. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 1999, s. 252- 256.

dzaniu dtugiem publicznym na podstawie:

- kryterium stosunku miedzy planowanym a rzeczywistym
deficytem finanséw publicznych a PKB, ktéry nie moze
przekroczy¢ wartosci bazowej na poziomie 3%, chyba, ze
stosunek ten, stale sie zmniejsza do poziomu bliskiemu
wartosci bazowej,

gacji ustawowej, klasyfikacje tytutow dhuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego, Minister Finanséw okreslit
w rozporzadzeniu§.

Od 2000 r. podstawowym dokumentem okreslajacym cele
i zadania zarzadzania dtugiem publicznym jest Strategia za-
rzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych.

— kryterium stosunku miedzy dtugiem publicznym a PKB,
ktory nie moze by¢ wyzszy niz 60% PKB.

W ustawie o finansach publicznych uregulowano, ze pan-
stwowy dtug publiczny obejmuje zobowigzania sektora fi-
nanséw publicznych z tytutu wyemitowanych papieréw war-
tosciowych, zaciagnietych kredytéw i pozyczek, przyjetych

depozytéw, wymagalnych zobowigzan7. Na podstawie dele-

7 Art. 72 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych.

8 Rozporzqdzenie z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do paristwowe-
go dtugu publicznego, Dz. U. Nr 298, poz. 1767. Rozporzadzenie
szczeg6towo ustala tytuty dtuzne zaliczane do panstwowego
dtugu publicznego oraz okresla sposéb ich definiowania.
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Tabela 2. Wykaz tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego

oraz
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jesli majg wptyw na po-
ziom dtugu publicznego

papiery wartosciowe z ograniczong zbywalnoscia

umowy sprzedazy, w ktérych cena jest ptatna w ratach

umowy leasingu, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wiasnosci sg prze-
niesione na korzystajacego z rzeczy

umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych , ktére wywotuja
skutki podobne do umowy kredytu lub pozyczki z podziatem na krét-

nem zapadalnosci
nie dtuzszym niz
rok lub podlegajace
spfacie na zadanie

Lp. | Przedmiot zobowiazania krétkoterminowe dtugoterminowe

1. papiery wartosciowe z pierwotnym okre- | z pierwotnym
inne niz akcje, sem wykupu nie okresem wykupu
dopuszczone do obrotu zorganizowanego, dtuzszym niz rok dtuzszym niz rok
z wytgczeniem praw pochodnych

2. kredyty i pozyczki z pierwotnym termi- | z pierwotnym ter-

minem zapadal-
nosci dtuzszym
niz rok

koterminowe i dtugoterminowe

3. przyjete depozyty

na zadanie wierzyciela
inne nie majace cech depozytéw zbywalnych

zbywalne (na zadanie) natychmiast wymienialne na gotéwke lub ptatne

4. zobowigzania wymagalne bezsporne, ktérych termin ptatnosci dla
dtuznika minat, a ktére nie zostaty ani przedawnione ani umorzone

Rodzaj wierzyciela

dtug krajowy
zadtuzenie po-
wstate w stosunku
do rezydentéw,

w szczegolnosci
wobec jednostek
sektora finansow
publicznych, banku
centralnego,
bankéw innych
krajowych instytucji
finansowych

dtug zagraniczny
zadtuzenie
powstate

w stosunku do
nierezydentoéw,

w szczegolnosci
wobec podmio-
téw majacych sie-
dzibe w panstwie
cztonkowskim UE,
w ktérym obo-
wigzujaca waluty
jest waluta euro.

Zrédto: Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji tytutéw dhuz-
nych zaliczanych do paristwowego dtugu publicznego, DzU nr 298, poz. 1767.

Panstwowy dlug publiczny

Pod pojeciem dtugu publicznego jest rozumiane zadtuzenie
jednostek sektora finanséw publicznych wymienione enume-
ratywnie w art. 9 Ustawy o finansach publicznych9. Panstwo-
wy dtug publiczny obejmuje zobowiagzania sektora finanséw
publicznych z tytutu10:

1) wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych

na wierzytelnosci pieniezne;
2) zaciaggnietych kredytéw i pozyczek;
3) przyjetych depozytéw;

9 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. DzU 2009
nr 157, poz. 1240.art. 9.
10 Ibidem art. 72 ust.1.

4) wymagalnych zobowiazan:

a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomoc-
nych orzeczen sagdéw lub ostatecznych decyzji admi-
nistracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wiasciwa jednostke
sektora finanséw publicznych bedaca dtuznikiem.

Szczego6towy zakres tytutéw dtuznych w podziale na przed-
miot i okresy zapadalnosci oraz rodzaj wierzyciela jest regulo-
wany, zgodnie z ustawa o finansach publicznych, przez Mini-
stra Finanséw w drodze rozporzadzenia (tab. 2).

Panstwowy dtug publiczny jest obliczany jako warto$¢ no-
minalna zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych
po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy tymi

www.nist.gov.pl
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Rysunek 1. Paristwowy dtug publiczny w Polsce w poréwnaniu do EDP
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Zadtuzenie sektora finanséw publicznych Il kw./2018, s. 4. www.finanse.mf.gov.pl/

76655/1170490/zsfp_2018_06.pdf (5.12. 2018).

jednostkami (po konsolidacji)'' z uwzglednieniem klasyfikacji
tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu pub-
licznego oraz koniecznosci prawidtowego obliczenia wskaz-
nika panstwowego dtugu publicznego w relacji do produktu
krajowego brutto. Szczegétowy sposéb ustalania zobowig-
zan jednostek sektora finanséw publicznych jest okreslony
przez ministra finanséw w drodze rozporzadzenia'.

Panstwowy dtug publiczny w ostatnich trzech latach oscy-
lowat generalnie wokét 1 bln zt i za dwa kwartaty 2018 r.
(dane wstepne) wynidst ponad 985 mid zt i wzrdst 0 23,3 mid
zt w stosunku do korica 2017 r. (por. rys. 1). Poza latami 2014
i 2017, w ktdrych zadtuzenie obnizyto sie na koniec roku w re-
lacji do stanu w roku poprzedzajacym (w 2014 r. 0 6,3%; byt to
spadek incydentalny i powstat w wyniku umorzenia obligacji
OFE, aw 2017 r. 0 0,3%), panstwowy dtug publiczny ulegat sy-
stematycznemu powiekszaniu, przy czym dynamika roczne-
go wzrostu nie przekraczata 10%.

Waznym problemem w zarzadzaniu dtugiem publicznym
s relacje dtugu publicznego liczonego zgodnie z metody-
ka wypracowana w kraju a wymaganiami UE w tym zakresie.
Rozbieznosci metodyczne dotyczace definiowania i okresla-

11 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. DzU 2009
nr 157, poz. 1240, art. 73.

12 Obecnie obowigzuje Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z 30.03.
2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu ustalania wartosci zo-
bowiqzan zaliczanych do paristwowego dfugu publicznego, dtugu
Skarbu Paristwa, wartosci zobowiqzan z tytutu poreczeri i gwaran-
¢ji, DzU nr 57, poz. 366.

nia struktury dtugu publicznego wedtug rozwigzan polskich
iwymagan unijnych, nie sprzyjajg zachowaniu transparentno-
sci finanséw publicznych i utrudniaja poréwnywanie danych.

Skonsolidowany dtug publiczny (EDP)
Wymagania UE w odniesieniu do dtugu publicznego zostaty
uregulowane w 3 aktach prawnych, czyli®:

- artykule 104 Traktatu o stanowieniu Wspdlnoty Europej-
skiej, okreslajgcym poziom dtugu publicznego, ograni-
czenia dotyczace deficytu, zakres dyscypliny budzetowej
w panstwach cztonkowskich w tym procedure nadmier-
nego deficytu (Excessive Deficit Procedure — EDP),

— Protokole w sprawie procedury stosowanej w wypadku,
nadmiernego deficytu jako zatacznik do traktatu z Maa-
stricht, z okresleniem bazowej relacji dtugu publicznego
do PKB na poziomie 60%,

- Rozporzadzeniu dotyczacym Protokotu
w sprawie procedury stosowanej w wypadku nadmierne-
go deficytu, okreslajace precyzyjng definicje dtugu sekto-
ra instytucji rzagdowych i samorzagdowych oraz kategorii
zobowigzan finansowych,

stosowania

— Europejskim Systemie Rachunkéw Narodowych i regio-
nalnych (ESA'95) definiujgcym sektor instytucji rzado-

13 Jézwiak M., Pojecie dtugu. Statystyka dtugu publicznego, Meto-
dologia ustalania zadtuzenia w: Zadtuzenie jednostek samorzqdu
terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej perspektywy finansowej
UE, Walczak P. [red.], C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 9.
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Tabela 3. Réznice w podejsciu Polski i UE do dtugu publicznego

Zakres

Panstwowy dtug publiczny

Dtug EDP sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych

Zakres sektora finanséw publicz-
nych

Ustawa o finansach publicz-
nych zawiera zamkniety katalog
jednostek zaliczanych do sektora
finanséw publicznych

Nie wprowadzono zamknietego katalogu
jednostek zaliczanych do sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych

Krajowy Fundusz Drogowy

Nie jest zaliczany do sektora
finanséw publicznych

Jest zaliczany do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych

Jednostki badawczo- rozwojowe

Sa zaliczane do sektora finanséw
publicznych

Nie sg zaliczane do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych

Inwestycje realizowane w ramach
PPP

Nie s zaliczane do sektora finan-
séw publicznych

Zgodnie z wytycznymi Eurostatu przynaleznos¢
sektorowa projektéw PPP zalezy od podziatu
ryzyka ponoszonego przez strony

Tytuty dtuzne zaliczane do dtugu
publicznego

Papiery wartosciowe na wierzy-
telnosci pieniezne (poza udziato-
wymi)

Kredyty i pozyczki (w tym papiery
wartosciowe, ktérych zbywalnos¢

Papiery wartosciowe inne niz akcje

z wytgczeniem instrumentéw pochodnych
Pozyczki

Gotéwka i depozyty

Zobowigzania wymagalne sg w UE

jest ograniczona
Przyjete depozyty

Zobowigzania wymagalne

uwzgledniane w wyniku sektora instytugji
rzagdowych samorzadowych

Uwzglednianie dtugu potencjal-
nego ograniczeniach na relacje
dtugu do PKB

Nie jest uwzgledniany

Nie jest uwzgledniany bezposrednio, ale moze
sta¢ dtugiem podmiotu udzielajgcego
poreczenia lub gwarancji w ramach operacji
przejecia dtugu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Definicje diugu publicznego na gruncie europejskim oraz réznice w odniesieniu do
przepisow krajowych. Statystyka Instytucji Rzgdowych i Samorzqddw, GUS, Warszawa 2010, s. 98-99, www.ppp.gov.pl/E_prze-

wodnik/strony/dlug_publiczny.aspx

wych i samorzadowych i podziat na podsektory oraz
wszystkie kategorie zobowigzan finansowych.

Gtéwnym celem konsolidacji dtugu publicznego jest elimi-
nacja wzajemnych zobowigzan jednostek zaliczonych o sek-
tora finanséw publicznych, zgodnie z tzw. zasada jednosci
formalnej finansow publicznych.

Wymég konsolidacji nie wptywa znaczaco na wielkos$¢ dtu-
gu publicznego w Polsce (por. rys. 1). Na koniec 2017 r. pani-
stwowy dtug publiczny przed konsolidacjg wyniost blisko 962
mld ztotych, a po konsolidacji blisko 1006 mld ztotych. R6zni-
ca miedzy sposobami naliczania dtugu publicznego wynio-
sta w 2017 r. nieco ponad 42 mld z, co stanowito 4,4 % pan-
stwowego dtugu publicznego. Podobne proporcje wystapity
w okresach poprzednich.

Najwazniejsze réznice miedzy uregulowaniami polskimia eu-
ropejskimi w odniesieniu do dtugu publicznego obrazuje tab. 3.

Bioragc pod uwage réznice podane w tab. 3 polski dtug
publiczny, jako EDP, jest powiekszony o zadtuzenie Krajowe-
go Funduszu Drogowego, skarbowe papiery wartosciowe
w posiadaniu funduszy w dyspozycji BGK, nabyte aktywa in-
frastrukturalne, wynik Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
oraz przedsiebiorstw zaliczanych do sektora instytucji rzado-

wych i samorzadowych, a takze wartos¢ wymagalnych zobo-
wigzan, przejecia zadtuzenia z tytutu uruchomienia gwarangji,
wierzytelnosci zrestrukturyzowanych kredytéw handlowych,
leasingu zwrotnego oraz instrumenty pochodne™.

Dtug EDP stanowi podstawe do obliczania jednego zdwéch
kryteriéw konwergencji -relacji dtugu publicznego do PKB
i jest traktowany jako skonsolidowany dtug brutto w wartosci
nominalnej, wedtug stanu na koniec roku'. Na jego warto$¢
sktada sie zadtuzenie:

- podsektora rzagdowego,

- podsektora samorzadowego,

- podsektora funduszy ubezpieczen spotecznych.

Gtéwng czescig zadtuzenia podsektora rzadowego, jest
dtug Skarbu Panstwa, stanowigcy ponad 90 % zadtuzenia
podsektora rzadowego.

14 Zadtuzenie sektora finanséw publicznych Il kw./2018, s. 7. www.
finanse.mf.gov.pl/76655/1170490/zsfp_2018_06.pdf (2.12.2018)

15 Relacja ta dla Polski wynosita 50,6 % na koniec 2017 r. i 51,2% za
pierwsze dwa kwartaty 2018 r. w ten sposéb Polska ,miesci sie”
ponizej progu ustalonego w Traktacie z Maastricht na poziomie
60%. Miejsce Polski w grupie krajéw cztonkowskich UE przedsta-
wiono graficznie w aneksie 1.

www.nist.gov.pl
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Rysunek 2. Dtug publiczny w Polsce wedtug podsektoréw (mld PLN)
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=
&
5 600 +
15
400 -+
200 +
O 4
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Q2 2018
M Fundusze ubezpieczenia spolecznego 2 2,3 0.4 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
B Jednostki samorzgdu terytorialnego 53,5 64,3 67,4 68,4 71,7 721 69,6 69,5 68
O3 Wladze centralne 692,4 748,8 770,8 813,5 755 805,1 895,6 921 917,1

Zr6dto: Zadtuzenie sektora finanséw publicznych Il kw./2018, s. 4. www.finanse.mf.gov.pl/76655/1170490/zsfp_2018_06.pdf
(2.12.2018).

Rysunek 3. Struktura dtugu publicznego w Polsce wg podsektoréow
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‘I Wiladze centralne O Jednostki samorzgdu terytorialnego B Fundusze zabezpieczenia spolecznego ‘

Zrédto: Zadtuzenie sektora finanséw publicznych Il kw./2018, s. 4. www.finanse.mf.gov.pl/76655/1170490/zsfp_2018_06.pdf
(2.12.2018).

Podsektor samorzadowy tworza: — zwiazki miedzygminne i zwigzki powiatéw,

- jednostki samorzadu terytorialnego, tj. 2478 gmin, w tym - samorzadowe osoby prawne, jakimi s3 samorzadowe
66 miast na prawach powiatu, 314 powiatéw oraz 16 wo- instytucje kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki
jewodztw's, zdrowotnej, wojewddzkie osrodki ruchu drogowego, wo-

- samorzadowe jednostki budzetowe i samorzadowe za- jewddzkie osrodki doradztwa rolniczego, wojewddzkie
ktady budzetowe, fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej.

16 Dane GUS 2018, www.eteryt.stat.gov.pl/eTeryt/rejestr_teryt/al-
tualnosci/aktualnosci.aspx. (10.12.2018)

6 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO www.nist.gov.pl
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W skfad podsektora funduszy ubezpieczen spotecznych
wchodzg":
— Fundusz Rezerwy Demograficznej,
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
Narodowy Fundusz Zdrowia,
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych,
Fundusz Emerytur Pomostowych,

Fundusz Emerytalno-Rentowy,

— Fundusz Pracy.

Ksztattowanie sie dtugu publicznego w podziale na pod-
sektory przedstawiono na rys. 2.

Zdecydowanga przewage w tworzeniu dtugu publicznego
maja wiadze rzadowe. Udziat pozostatych podsektoréw jest
relatywnie niewielki, nie przekraczajacy 10 %, co potwierdza
struktura zadtuzenia w latach 2010- 2018 (rys. 3).

Samorzadowy diug publiczny

Z rysunku 2 i 3 wynika, ze udziat jednostek samorzadu tery-
torialnego w panstwowym dtugu publicznym nie przekracza
10%, a w latach 2010 - 2017 miescit sie w widetkach od 7,20%
w latach 2010, 2016, 2017 do 8,70% w 2014 r. Nie oznacza to
jednak, ze samorzadowy dtug publiczny ma niewielkie zna-
czenie w polityce zarzadzania dtugiem w skali kraju. W usta-
wie o finansach publicznych, nie wyodrebniono pojecia dtugu
rzagdowego i samorzadowego, zatem termin ,dtug publiczny
samorzadu” ma charakter umowny18 i jest czescig panstwo-
wego dtugu publicznego. Samorzadowy dtug publiczny jest
rozumiany jako ,finansowe zobowigzanie wtadz publicznych
podsektora samorzagdowego wobec podmiotéw spoza tego
sektora, ktére podlega sptacie”19.

Zgodnie z regulacjg ustawowa jednostki samorzadu tery-
torialnego moga zaciagac kredyty i pozyczki oraz emitowac
papiery wartosciowe z przeznaczeniem na20:

- pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego de-

ficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

- finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego,

- spfate wczesdniej zaciggnietych zobowiagzan z tytutu emi-

sji papieréw wartosciowych oraz zaciggnietych pozyczek
i kredytow,

17 Opracowanie wtasne na podstawie danych zwykonania budzetu
podsektora funduszy ubezpieczen spotecznych, www.mf.gov.pl/
documents/764034/.../ubezpieczenia+spoleczne+PL+05.2018
(6.12.2018)

18 Adamiak J., Deficyt budzetowy i dfug komunalny w jednostkach
samorzqdu terytorialnego na przyktadzie Torunia, [w:] Wybrane
problemy finanséw samorzqdu terytorialnego, [red.] L. Patrzatek,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan
2008,s. 11.

19 Filipiak B., Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania biezqce i per-
spektywiczne, Difin S. A., Warszawa 2011, s. 229.

20 Art. 89 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych.

- wyprzedzajace finansowanie dziatar finansowanych ze

srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Koniecznos¢ zadtuzania sie przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego wynika z wielu przestanek, z ktérych do najbar-
dziej istotnych nalezy zaliczy¢21:

— niewystarczajgca wielkos¢ dochodéw wiasnych JST

w stosunku do natozonych przez Skarb Panstwa zadan,

- finansowanie wydatkéw inwestycyjnych,

— wysoka kapitatochtonnos¢ inwestycji infrastrukturalnych

oraz czasochtonnos¢ ich realizacji,

- nierbwnomierne roztozenie w czasie wydatkéw inwesty-

cyjnych w stosunku do osigganych dochodéw,

- finansowanie projektéw ze $rodkéw Unii Europejskiej

(zabezpieczenie srodkéw na wktad wihasny),

— wysoka zalezno$¢ samorzadu od transferéw z budzetu

panstwa,

- podejmowanie decyzji zadtuzeniowych w oczekiwaniu

na wsparcie z budzetu panstwa,

- decyzje polityczne, szczegdlnie w latach wyborczych,

- konkurencja wydatkowa i podatkowa miedzy samorza-

dami.

Od 2014 r. jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowia-
zane do przestrzegania formuty okreslajacej indywidualny
wskaznik zadtuzenia, uregulowanej w art. 243 ustawy o finan-
sach publicznych. Wskaznik ten opiera sie na relacji, miedzy
saldem operacyjnym skorygowanym o dochody ze sprzedazy
majatku oraz wielkosci planowanej na rok budzetowy tacznej
kwoty z tytutu sptaty rat kredytéw i pozyczek oraz wykupoéw
papieréw wartosciowych wraz z odsetkami w odniesieniu do
dochodéw ogétem, zgodnie ze wzorem:

(R + 0] 1 ml—] + Sml—l B Wbl—] ml—! t Sml—] B Wbl—l m’r‘! t Sml—3 B Wbl-‘!
L% + +
D} 3 D, D, D

wl n-1 -3

gdzie:

R - planowana na rok budzetowy faczna kwota z tytutu
spfaty rat kredytow i pozyczek oraz wykupow papieréw war-
tosciowych

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i po-
zyczek, odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych oraz
spfaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,

21 Kopanska A., Kopyt M., Determinanty zadtuzenia polskich gmin
i miast na prawach powiatu. Analiza dla lat 2006-2016, Finanse
komunalne nr 10/2018, Warszawa 2018, s. 6-10; Poniatowicz M.,
Koncepgja....., op. cit., s. 203.

www.nist.gov.pl
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Tabela 4. Ograniczenia zawarte w ustawie o finansach publicznych w zakresie dtugu

Podstawa prawna

Regulacja

Zakaz uchwalania budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody

Art. 242 biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki - dotyczy zaréwno budze-
tu planowanego jak i wykonanego
Art. 243 Wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadtuzenia

Art. 89 ust. 2,
Art. 212 ust. 1 pkt. 6

Obowiazek sptaty pozyczek, kredytéw i wyemitowanych papieréw wartosciowych, zaciggnietych na
pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetowego, w tym samym roku bu-
dzetowym. Obowigzek okreslenia w uchwale budzetowej maksymalnej wielkosci

Art. 212 ust. 1 pkt. 6

Obowiazek okreslenia w uchwale budzetowej limitu zobowigzan z tytutu zacigganych kredytéw i po-
zyczek oraz emitowanych papieréw wartosciowych

Art. 90 ust. 2

Obowiazek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej o mozliwosci sptaty kredytu lub pozycz-
ki lub wykupu papieréw wartosciowych

Art. 240a i 240b

Przeprowadzenie postepowania naprawczego w przypadku niespetnienia relacji o ktérych mowa
w art. 242-244. Uchwalenie budzetu przez Regionalng Izbe Obrachunkowa

Dyskonto od emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego papieréw wartosciowych nie

Art. 92 ust. 1 pkt. 1

moze przekraczac 5% wartosci nominalnej

Art. 92 ust. 1 pkt. 2 | Zakaz kapitalizacji odsetek

Zakaz zaciggania pozyczek, kredytéw, emitowania papierow wartosciowych oraz udzielania poreczen

Art. 93 ust. 1 i gwarandji, ktérych wartos¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona w ztotych,
nie zostata ustalona w dniu zawierania transakgji
Art. 94 Obowiazek okreslania tgcznej kwoty poreczen i gwarancji w uchwale budzetowej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie ustawy o finansach publicznych.

n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana
jestrelacja,

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

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

Indywidualny wskaznik zadtuzenia uwzglednia dane cha-
rakteryzujagce dana jednostke samorzadu terytorialnego
w okresie trzech lat poprzedzajacych, rok budzetowy wpty-
wajace bezposrednio na mozliwosci zaciggania diugu, uza-
leznione s3 od wypracowanej nadwyzki operacyjnej w jed-
nostce samorzadu terytorialnego®. Dopuszczalny poziom
zadtuzenia bedzie ksztattowat sie wiec odmiennie dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego, w zaleznosci od salda
biezacego i dochoddéw ze sprzedazy majatku w ostatnich
trzech latach budzetowych.

Ustawa o finansach publicznych wprowadza réwniez sze-
reg innych uregulowan, oddziatujgcych na prowadzenie
ostroznej polityki zadtuzenia przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ktdre przedstawia tab. 4.

Powyzsze ograniczenia majg na celu utatwienie przestrze-

22 Kornberger- Sokotowska E., Wskaznik zadtuzenia a uwarunkowa-
nia funkcjonowania jednostek samorzqdu terytorialnego w wa-
runkach zmiennej koniunktury gospodarczej, Finanse komunalne,
1-2/2015,5.38.

gania przez Ministra Finanséw limitu panstwowego dtugu
publicznego oraz eliminacje potencjalnych zagrozen, makro
i mikroekonomicznych dla stabilizacji finanséw jednostek sa-
morzadu terytorialnego. W skali mikro moga prowadzi¢ do
problemoéw finansowych samorzadéw, powodujac obnizenie
poziomu lub zaniechanie realizacji ustug publicznych dla lo-
kalnej spotecznosci, natomiast w skali makro, dtug samorza-
dowy moze wptywac niekorzystnie na istotne parametry go-
spodarki narodowej?,

Analiza samorzadowego diugu publicznego w latach
2010-2018

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego skfada sie
gtéwnie z dtugu krajowego, aczkolwiek w badanym okresie
zauwazalny jest wzrost udziatu zadtuzenia zagranicznego
(por.rys. 4).

23 Swianiewicz P, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, poli-
tyki lokalne, Municipium, Warszawa 2011, s. 133.

8 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO
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Rysunek 4. Struktura zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego wg miejsca emisji
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Zrédto: Zadtuzenie sektora finanséw publicznych Il kw./2018, s. 5. www.finanse.mf.gov.pl/76655/1170490/zsfp_2018_06.pdf (2.12. 2018)

Rysunek 5. Zadtuzenie podsektora samorzadowego w podziale na dtug krajowy i zagraniczny w typach JST (min PLN)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST za lata 2015- 2018. https://www.mf.gov.pl/minister-
stwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe

W 2013 r. udziat dtugu zagranicznego przekroczyt 20%, a za
dwa kwartaty 2018 r. plasuje sie blizej 23%. Dtug zagraniczny
jest emitowany gtéwnie przez ,duze” samorzady, majace sta-
tus miast na prawach powiatu i jest zwigzany z emisja euroo-
bligadji, tj. obligacji nominowanych w innej walucie niz krajo-
wa. Poréwnawcza analiza za lata 2015- 2018-I p6trocze (rys. 5)

oparta na danych zawartych w sprawozdaniach z wykonania
budzetu w podziale na typy JST wskazata, ze gminy i powiaty
nie posiadaty w ogdle zadtuzenia zagranicznego, a najwiek-
szy udziat mialy miasta na prawach powiatu z mniejszym
udziat kwot zadtuzenia przypadajacym na wojewddztwa sa-
morzadowe.

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERY TORIALNEGO 9



EKSPERTYZY Nr 68,2018

Rysunek 6. Struktura zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego wg instrumentéw finansowych

100%

80% -

60% -

40% -

20% A

0% 1 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Q2 2018
H Inne zobow igzania 0,50% 0,40% 0,40% 0,6% 0,30% 0,30% 0,10% 0,10% 0,10%
O Papiery w arto$ciow e 7,90% 7,60% 7.2% 7,50% 5,80% 5,80% 6,20% 5,70% 5,60%
B Kredyty 91,60% 92,00% 92,50% 91,90% 93,90% 94,00% 93,70% 94,20% 94,30%

Zrodto: Zadtuzenie sektora finanséw publicznych 1l kw./2018, s. 5. www.finanse.mf.gov.pl/76655/1170490/zsfp_2018_06.pdf (2.12.2018)

Rysunek 7. Wielko$¢ zadtuzenia podsektora samorzagdowego wg podziatu administracyjnego jednostek i rodzaju instrumen-
téw finansowych (min PLN)

35000,00
30000,00 -
25000,00 A
20000,00
15000,00 A
10000,00 -
5000,00 .—H
> > > >
9] 59 N 9] 58 o N 9] 58 o N 9] 58 o N
£ 29 g & z 28 2 & b 28 g & z 28 2 &
@ O £ 2 © O c 2 T O c 2 o O c 2
= R s N s R s R
gminy miasta na praw ach pow iatu pow iaty w ojew 6dztw a
@ 2015 @ 2016 02017 O Q12018

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie sprawozdan budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2015- 2018.
https://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/
sprawozdania-budzetowe

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze generalnie w strukturze  krywania zobowigzan jednostek samorzadowych. Klarowny
zadtuzenia JST w Polsce przewazaja kredyty, natomiastinstru-  obraz udziatu poszczegdlnych grup instrumentéw dtuznych
menty ryku kapitatowego nie odgrywaja znaczacej roli, mimo  wykorzystywanych przez jednostki samorzadu terytorialne-
ponawianych préb ozywienia tego segmentu rynku dla po-  go zawiera rys. 6.

10 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl
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Rysunek 8. Procentowy udziat poszczegdlnych instrumentéw w zadtuzenia JST ogétem w latach 2015 - 2018

120,00

100,00 H — —

80,00 -

60,00 -

40,00 -

20,00 -

0’00 4 ._|_| -_I_l
kredyty ‘papiery w {inne zobovkredyty ‘papiery w{inne zobov|kredyty ‘papiery w { inne zobovkredyty ‘papiery w { inne zoboy
Gminy Miasta na praw ach pow iatu Pow iaty Wojew édztw a samorzgdow e

32015 98,85 0,67 0,48 89,22 10,70 0,08 98,51 1,42 0,07 95,10 4,88 0,02
W 2016 99,20 0,54 0,25 88,65 11,26 0,09 98,49 1,50 0,10 94,59 5,34 0,09
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O1kw.2018 | 98,85 0,89 0,26 90,00 9,95 0,05 98,55 1,29 0,16 94,78 5,20 0,02

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST za lata 2015- 2018. https:/www.mf.gov.pl/minister-
stwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe

Rysunek 9. Zadtuzenie podsektora samorzagdowego w podziale na krétkoterminowe i dtugoterminowe (min PLN)
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Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST za lata 2015- 2018. https:/www.mf.gov.pl/minister-
stwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe

Struktura instrumentéw finansowych jest zdominowana
przez kredyty z udziatem ponad 90% w okresie ostatnich 9
lat z umiarkowang jednak rosnaca tendencjg wzrostu tego
udziatu w kolejnych latach. Przyczyna tego stanu rzeczy jest
nie tyle niedorozwdj czy nieche¢ do korzystania z dtuznych
instrumentéw rynku kapitatowego, ile relatywnie tatwy do-
step do srodkéw unijnych w ramach dostepnych programéw
finansowania zwigzany z koniecznoscig zapewnienia tzw.

wkfadu wtasnego na prefinansowanie ponoszonych wydat-
kéw do czasu uzyskania dofinansowania unijnego.
Szczegdtowa analiza zadtuzenia samorzagdéw w podziale
na typy JST oraz wykorzystane instrumenty finansowe dla
lat 2015- 2018 (pierwsze pétrocze) potwierdza bardzo wyso-
ki udziat kredytéw we wszystkich typach JST stosownie do
poziomu ich zadtuzenia, niewielki udziat dtuznych papierow
wartosciowych we wszystkich typach JST poza miastami na

www.nist.gov.pl
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Rysunek 10. Krétkoterminowe i dtugoterminowe zadtuzenie podsektora samorzadowego w podziale na typy JST (mIn PLN)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych JST za lata 2015- 2018. https:/www.mf.gov.pl/minister-
stwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe

prawach powiatu oraz wojewddztwach samorzadowych oraz
znikomy udziat innych zobowiazan (co tez wynika z ich na-
tury (por. tab. 2). Wielkos¢ dtugu w poszczegdlnych typach
JST w zaleznosci od stosowanych instrumentéw finansowych
przedstawiono na rysunkach 7 8.

Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja dtug dtugo-
terminowy zwigzany z finansowaniem projektéw inwestycyj-
nych; dtug krétkoterminowy wystepuje jedynie przejsciowo
i jest zwigzany z finansowaniem przejsciowych niedoboréw
biezacych (por.rys. 9).

W podziale na typy JST widac wyraznie, ze najwieksze kwo-
ty zadtuzenia dtugoterminowego wystepowaty w miastach
na prawach powiatu, nastepnie gminach i w poréwnywal-
nych kwotach w powiatach i wojewddztwach samorzado-
wych (rys. 10).

Podsumowanie

Dtug publiczny Polski odznacza sie tendencja wzrostowa,
aczkolwiek w skali rocznej przyrosty dtugu publicznego nie
sg zbyt duze. Pomimo rozbieznosci w klasyfikacji dtugu pub-
licznego wedtug metodologii krajowej i metodologii unijnej,
Polska utrzymuje sie we wtasciwych proporcjach relacji dtugu
publicznego do PKB nie przekraczajac wyznaczonego Trakta-
tem z Maastricht progu 60%. Cze$¢ sktadowa panstwowego
dtugu publicznego stanowi dtug samorzadéw terytorialnych
z relatywnie niewysokim, ze statystycznego punktu widze-
nia, udziatem na poziomie ok. 10%. Jednak dalsze zadtuza-
nie JST wymaga prowadzenia ostroznej i rozwaznej polityki

zarzadzania swoimi zobowigzaniami, szczegdlnie w ujeciu
dtugoterminowym. Spektakularne przypadki zwigzane z nad-
miernym zadtuzeniem gminy Ostrowice czy Rewal dowodza
koniecznosci przestrzegania regulacji prawnych w tym zakre-
sie i prowadzenia racjonalnej polityki zaciggania i obstugi za-
dtuzenia na poziomie JST. Tworzy to z drugiej strony swoistg
przeszkode roli samorzadu terytorialnego w rozwoju lokal-
nym i regionalnym, zwtaszcza po akcesji Polski do Unii Euro-
pejskiej i zwiekszajacej sie presji na zwiekszanie dtugu. Diug
jest bowiem ,kluczowym instrumentem finansowania dziatal-
nosci inwestycyjnej samorzadu, zas naturalng konsekwencja
trudnosci w pozyskiwaniu przychodéw zwrotnych jest ogra-
niczenie skali i zakresu tej dziatalnosci”24. Poza ograniczenia-
mi prawnymi istnieja réwniez uwarunkowania ekonomiczne
wytyczajgce granice zaciggania zobowiazan przez jednostki
samorzadu terytorialnego, takie jak sytuacja i aktualna kon-
dycja finansowa mierzona zdolnosciag do wywiazywania sie
jednostki ze zobowigzan, aktualna polityka wydatkowa i in-
westycyjna oraz strategia finansowa25.

W warunkach spowolnienia gospodarczego czy kryzysu
wysoki poziom zadtuzenia moze pogorszy¢ sytuacje finan-
sowa samorzadoéw. Nizsze wptywy do budzetu, zwiekszone

24 Poniatowicz M., Salachna J. M., Perto D., Efektywne zarzqdzanie
dtugiem w jednostce samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer
Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 68.

25 Filipiak B., Ograniczenia i uwarunkowania w zaciqganiu dtugu
w jednostkach samorzqdu terytorialnego w swietle zmian systemo-
wych, [w:] Dylematy i wyzwania finanséw publicznych [red.] Juja T,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Zeszy-
ty Naukowe 141, Poznan 2010, s. 329-330.
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zapotrzebowanie na wydatki socjalne czy zwiekszone koszty
obstugi dtugu pociggaja za sobg wzrost wydatkéw obnizajac
nadwyzke operacyjna, co wptywa na wielkos$¢ dtugu. Jak za-
uwaza R. E. Wagner, finansowanie wydatkéw, poprzez zwiek-
szanie zadtuzenia, moze by¢ zZrédtem korzysci w obecnej
sytuacji gospodarczej, ale jednoczes$nie stanowi zrodto przy-
sztych kosztéw26. Podstawowymi zagrozeniami, ktére moga
pojawic¢ si¢ w wyniku nadmiernego zadtuzenia jest powstanie
tzw ,,putapki zadtuzenia”, co w konsekwencji powoduje pogor-
szenie struktury wydatkow poprzez zwigkszone koszty obstu-
gi zadtuzenia.

Korzystanie z instrumentéw dtuznych i zwiekszanie zadtu-
zenia z przeznaczeniem na dziatania prorozwojowe nie musi
by¢ zjawiskiem negatywnym. Zatem, mimo niekwestionowa-
nych zagrozen zwigzanych z zacigganiem dtugu, istnieje wiele
racjonalnych i pozytywnych efektéw wykorzystywania instru-
mentéw dtuznych. Niewatpliwie zasadnos¢ zaciggania dtugu
wymaga dogtebnej analizy ekonomiczno-spotecznej korzysci
i kosztéw oraz mozliwosci sptaty dtugu w dtuzszym okresie27.
Nader istotng role petni w tym obszarze zarzadzanie dtugiem,
ktérego efektem moze by¢ przyspieszenie proceséw inwesty-
cyjnych stymulujacych dynamike rozwoju samorzadu. Aktyw-
ne gospodarowanie obecnymi i przysztymi zobowigzaniami
wptywa na obnizenie kosztéw obstugi dtugu oraz minimalizu-
je ryzyko towarzyszace zadtuzaniu, dostosowane jest do wa-
runkéw rynkowych i strategii finansowej samorzadu.
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