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Streszczenie. W opracowaniu omowiono zagadnienie zadtuzenia podsektora samorzadowego i jego
udziat w panstwowym dlugu publicznym. Skupiono si¢ przede wszystkim na zadtuzeniu jednostek
samorzadu terytorialnego, prezentujac teoretycznoprawne i statystyczne ujecie tytutowych zagad-
nien oparte na obowigzujacych przepisach prawa, pogladach wyrazonych w doktrynie oraz infor-
macjach publikowanych przez Ministerstwo Finansoéw, jak rowniez orzecznictwie regionalnych
izb obrachunkowych. Podstawowym celem badawczym opracowania jest udzielenie odpowiedzi
na pytanie, jaki jest udziat zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w panstwowym dlugu
publicznym oraz jakie sa przyczyny jego wystgpowania i zrodta pokrycia. Przeprowadzone badania,
na podstawie o metod prawnoporownawczej, dogmatycznej i analitycznej, prowadza do wniosku,
ze wigkszo$¢ zadtuzenia publicznego stanowi zadluzenie Skarbu Panstwa, ktore jest ujmowany
jako czes$¢ zadtuzenia rzadowego, z kolei zadtuzenie podsektora samorzadowego stanowia przede
wszystkim zobowigzania wynikajace z deficytow tych jednostek, w tym powigzane z korzystaniem
ze zwrotnych zrodet jego finansowania. Zadtuzenie podsektora rzadowego w ostatnim okresie istot-
nie wzrosto. Tymczasem jednostki samorzadu terytorialnego w 2016 roku, pomimo natozenia na nie
dodatkowych zadan publicznych w zwiazku z realizowaniem programéw socjalnych, zmniejszyty
swoje zadluzenie o 3,7% w poréwnaniu do 2015 roku.
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Wprowadzenie

W art. 216 ust. 5 ustawy z 2.04.1997 roku Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej
(Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.) zawarto zakaz zaciggania pozyczek lub udzielania gwaran-
cji 1 porgczen, w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
produktu krajowego brutto. Zadtuzenie nominalne sektora finansow publicznych stale
ros$nie. Zgodnie z opublikowanymi danymi wstgpnymi w IV kwartale 2016 roku pan-
stwowy dtug publiczny wzrdst do ponad 965 mld z, co oznacza, ze zadluzenie publiczne
zwigkszylo si¢ o okoto 10% w poréwnaniu do konca 2015 roku. Zaobserwowany przyrost
— uwzgledniajac 2016 rok — nie jest jednak konsekwencja wzrostu zadtuzenia podsek-
tora samorzgdowego i ubezpieczen spotecznych, ale zadluzenia rzadowego (Ministerstwo
Finansow, s. 1-3). Uzasadnione jest zatem podj¢cie rozwazan nad zagadnieniem wptywu
zadhizenia jednostek samorzadu terytorialnego na wysoko$¢ panstwowego dtugu publicz-
nego, ktory w 2017 roku przekroczyt bilion ztotych (Ministerstwo Finansow, s. 1). Samo
bowiem zadluzenie Skarbu Panstwa na koniec lutego 2017 roku wyniosto 945 mld zt, co
oznacza wzrost o blisko 16,5 mld zt w porownaniu do konca 2016 roku. Autor w pierw-
szej kolejnosci przyblizy zagadnienie panstwowego dlugu publicznego, ktorego czescia
jest dlug jednostek samorzadu terytorialnego, nastepnie przeanalizowane zostang proce-
dury ostrozno$ciowe i sanacyjne w ujgciu samorzagdowym. Ostatni rozdziat po§wigcony
zostanie omowieniu danych statystycznych odnoszacych si¢ do zadluzenia podsektora
samorzadowego.

W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowigzujacy na dzien 19 maja 2017
roku.

1. Panstwowy dtug publiczny a dtug podsektora samorzadowego
- ujecie teoretyczne

Poza ustawg zasadnicza, istotne znaczenie z punktu widzenia omawianych zagadnien
maja przepisy Ustawy z dnia 27.08.2009 roku o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 22016 .,
poz. 1870 ze zm., dalej: u.f.p.). Panstwowy dhug publiczny oblicza si¢ jako warto$¢ nomi-
nalng zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu wzajem-
nych zobowigzan mig¢dzy jednostkami tego sektora. Zgodnie za$ z trescia art. 72 u.f.p.
panstwowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych,
a zatem rowniez samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych. Powigzanie
dtugu jednostek samorzadu terytorialnego z panstwowym dlugiem publicznym ma daleko
idace konsekwencje przybierajace form¢ licznych ograniczen prawnych rzutujacych na
zarzadzanie finansami lokalnymi. W katalogu tytutow dtuznych, ktore sktadaja si¢ na ww.
zobowiazania sektora finansow publicznych, wskaza¢ mozna wyemitowane papiery war-
tosciowe opiewajace na wierzytelno$ci pieni¢zne; zaciagnicte kredyty 1 pozyczki; przyjete
depozyty; wymagalne zobowigzania (wynikajgce z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych
orzeczen sadow lub ostatecznych decyzji administracyjnych, uznane za bezsporne przez
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wlasciwa jednostke sektora finansow publicznych bedaca dtuznikiem) (Dobrzynski, 2014;
Jarzebska, 2012, s. 194-195).

W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z przepisami Ustawy z dnia
8.03.1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2016, poz. 446 ze zm.) gmina samo-
dzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwaly budzetowej. Podobnie
gospodarke finansowa powiatu (art. 51 ust. 1 Ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie
powiatowym, t.j. Dz.U. 2016, poz. 814 ze zm.), jak i wojewddztwa (Art. 61 Ustawy z dnia
5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, t.j. Dz.U. 2016, poz. 486 ze zm.) cechuje samo-
dzielno$¢ jej prowadzenia na podstawie wiasciwej uchwaly budzetowej. Samodzielnos¢,
o ktdrej] mowa wyzej, nie oznacza jednak braku mozliwosci korzystania ze zwrotnych
zrédel finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, bowiem jednostki
te mogg zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na: pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego; finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego; sptate wezesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow wartosciowych
oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow; wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowa-
nych ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskie;.

Uwzgledniajac praktyczne ujgcie omawianych zagadnien, stwierdzi¢ mozna, ze duze
znaczenie z punktu widzenia dtugu podsektora samorzadowego maja deficyty poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, ktorymi sa ujemne roznice mi¢dzy dochodami
a wydatkami budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Przy czym dodaé nalezy,
ze deficyt moze by¢ zarowno wynikiem §wiadomej i celowej polityki finansowej wiadz
samorzadowych, jak i moze stanowi¢ efekt nieosiggniecia zaktadanego poziomu docho-
dow budzetowych okre$lonych niedyrektywnie w procesie planowania budzetowego
(Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 186—187). Zgodnie z treécig art. 217 ust. 2 u.f.p. deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ sfinansowany przychodami pocho-
dzacymi ze sprzedazy papierow wartoSciowych wyemitowanych przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego; kredytow; pozyczek; prywatyzacji majatku jednostki samorzadu
terytorialnego; nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubieglych oraz
z wolnych $rodkéw jako nadwyzki §rodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papie-
row wartoSciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
btgedne wskazanie w uchwale Zrddta pokrycia deficytu stanowi istotne naruszenie prawa
(Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Katowicach z dnia 13 stycznia 2016 r.,
9/1/2016, Legalis nr 1428686). W przypadku natomiast nieistotnego naruszenia prawa
wlasciwa regionalna izba obrachunkowa nie stwierdza niewaznosci uchwaty, lecz ogra-
nicza si¢ do wskazania, ze uchwat¢ wydano z naruszeniem prawa (Uchwala Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Opolu z dnia 5 lutego 2014 r., 4/6/2014, Legalis nr 950208).

Uwzgledniajac zaciagnigte kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery warto-
Sciowe, z przeznaczeniem na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego defi-
cytu wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy podkresli¢, ze podlegaja one
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splacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktorym zostaly zaciagnigte lub wyemito-
wane. Jednakze w przypadku zaplanowania wydatkéw biezacych w kwocie wyzszej niz
planowane dochody biezace, Zrodlem finansowania deficytu czesci biezacej mogg byc
wylacznie wolne $rodki i nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych (Ofiarski, 2010, s. 329 in.).
Nie moga natomiast nim by¢ przychody zwrotne, takie jak kredyty. Logiczng konse-
kwencj¢ wyzej wymienionego uznania jest niedopuszczalnos¢ zaciggania kredytéw na
wydatki biezace w sytuacji, gdy w czgsci biezgcej budzetu nie wystgpuje deficyt, lecz nad-
wyzka (Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 1 marca 2011 .,
V/971/2011, Legalis nr 1231678).

Nalezy mie¢ na uwadze to, ze na finansowanie wydatkdw na inwestycje i zakupy
inwestycyjne ujete w ramach przedsigwzie¢, o ktorych mowa w art. 226 ust. 3 u.fp.,
jednostki samorzadu terytorialnego mogg zaciagac pozyczki w panstwowych funduszach
celowych, o ile ustawa tworzaca fundusz tak stanowi. Przedsigwzigcia te stanowig wie-
loletnie programy, projekty lub zadania, w tym zwigzane z programami finansowanymi
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi $rodkow z pomocy udzielonej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz — innych niz wymienione — $rodkow
pochodzacych ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, jak réwniez umo-
wami o partnerstwie publiczno-prywatnym (Mikos-Sitek, 2015, s. 736; Salachna, 2014,
s. 21-23). Istotne jest to, aby suma zaciagnigtych kredytow i pozyczek oraz zobowigzan
z wyemitowanych papieréw wartoSciowych, o ktdrych mowa wyzej, nie przekroczyta
kwoty okre$lonej w uchwale budzetowej danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Wskazany limit jest okre$lany w czgsci obligatoryjnej uchwaty budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

W przypadku ubiegania si¢ przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego o kredyt lub
pozyczke na cel, o ktorym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 i art. 90, a takze w przypadku
zamiaru emisji przez jednostke samorzadu terytorialnego papierow wartosciowych na cel,
o ktorym mowa w ww. przepisach, zarzad tej jednostki jest obowigzany uzyskaé opini¢
regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci splaty kredytu lub pozyczki lub wykupu
papierdw wartosciowych (Salachna, 2012, s. 280, 288-294). Jak wskazuje si¢ w literatu-
rze przedmiotu, opinia regionalnej izby obrachunkowej nie jest wymagana w przypadku,
gdy celem zaciggnigcia zobowigzania jest pokrycie wystepujacego w ciagu roku przej-
sciowego deficytu budzetu danej jednostki (Trykozko, 2010, s. 187—188).

Stosunkowo nowym rozwigzaniem wprowadzonym do polskiego porzadku finan-
sowoprawnego jest mozliwo$¢ przyjmowania przez jednostki samorzadu terytorialnego
depozytow w celu sfinansowania §rodkdéw niezbednych na pokrycie deficytu lub rozcho-
dow danej jednostki. W u.f.p. okreslono zasady begdace podstawa realizacji przedmioto-
wych czynnosci. W celu sfinansowania srodkow niezbgdnych na pokrycie deficytu lub
rozchodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, jednostka samorzadu terytorial-
nego moze przyjmowaé w depozyt wolne §rodki od samodzielnych publicznych zakta-
dow opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzacym jest jednostka samorzadu
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terytorialnego, samorzadowych instytucji kultury oraz samorzadowych osob praw-
nych, z wylaczeniem wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wod-
nej. Prowadzi¢ to powinno do zwigkszenia elastycznos$ci stosowania tego instrumentu,
przede wszystkim w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego bedacych w sytuacji
zwigkszonego zapotrzebowania, wykraczajacego poza wolne srodki podlegtych (nadzo-
rowanych) jednostek, co oznacza dla nich mozliwo$¢ pozyskiwania dodatkowych $rod-
koéw. Rozwigzanie takie jest korzystne dla jednostek, ktorych dotyczy prawo lokowania
wolnych $rodkow w jednostce samorzadu terytorialnego ze wzglgdu na pozostawiong im
mozliwo$¢ wyboru korzystniejszej oferty (Bozek, 2015, s. 492-495).

Przyjmowanie wolnych $rodkow w depozyt nastgpuje na podstawie uchwaty organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, wyrazajacej zgode na przyjmowanie
w depozyt wolnych §rodkéw, podjetej na wniosek organu wykonawczego, oraz umowy.
W u.f.p. wskazano rowniez dodatkowe fakultatywne elementy ww. uchwaty, tj. okreslenie
warunkow przyjmowania wolnych srodkow w depozyt przez jednostkg samorzadu tery-
torialnego oraz wysokosci lub sposobu obliczania oprocentowania $rodkow przyjetych
w depozyt przez jednostke samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciggac jedynie takie zobowigzania finan-
sowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90,
ktoérych koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz do roku, przy czym niedopuszczalna
jest kapitalizacja odsetek, a dyskonto od emitowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego papieréw warto§ciowych nie moze przekracza¢ 5% warto$ci nominalne;j.

Majac na wzgledzie konstytucyjny limit zadtuzenia publicznego w relacji do pro-
duktu krajowego brutto, doda¢ nalezy, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga
udziela¢ terminowych i do okreslonej kwoty poreczen i gwarancji, z uwzglednieniem
przepisow u.f.p., przy czym laczna kwota porgczen i gwarancji okreslana jest w uchwale
budzetowe;j. Za Regionalng Izbg Obrachunkowa w Opolu wskaza¢ jednak nalezy, ze obo-
wigzujace przepisy nie okreslaja jednoznacznie uprawnien poszczegolnych organdw jed-
nostki samorzadu terytorialnego do zaciggania zobowiazan z tytutu poreczen i gwarancji,
a rozbieznos$ci dotycza zakresu uprawnien organu stanowigcego. W przypadku poreczen
wykraczajacych poza rok budzetowy, wlasciwym organem do podjgcia decyzji jest organ
stanowiacy, natomiast w przypadku porgczenia krotkoterminowego — organ wykonawczy
(Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu z dnia 3 lipca 2013 r., 14/40/2013,
Legalis nr 726170). Warto nadmienié, ze w Uchwale Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
we Wroclawiu z dnia 23 czerwca 2010 roku, 44/2010, Legalis nr 248696, stwierdzono,
ze organ stanowiacy posiada jedynie kompetencje do okreslenia w uchwale budzetowej
maksymalnej wysokosci pozyczek i poreczen gwarancji udzielanych przez wojta w roku
budzetowym oraz ich faczng wysoko$¢. Po okresleniu przez organ stanowiacy w uchwale
budzetowej tacznej kwoty porgczen wojt posiada wytaczng kompetencje do udzielenia
konkretnemu podmiotowi porgczen w ramach limitu okre§lonego przez radg. Zatem nie
ma podstawy prawnej do podjecia przez rade gminy odrebnej uchwaty w sprawie udziele-
nia poreczenia krotkoterminowego wskazanemu podmiotowi.
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2. Procedury ostroznosciowe i sanacyjne odnosz3ace sie do jednostek
samorzadu terytorialnego - analiza wybranych zagadnien

W art. 86 u.f.p. okreslono zbior ilo§ciowych i jakosciowych regut fiskalnych, ktorych
gléwnym celem jest ochrona sektora finanséw publicznych przed konsekwencjami naru-
szenia konstytucyjnego limitu zadluzenia (Tyniewicki, 2013, s. 363 i n.). Uruchomienie
omawianych procedur uzaleznione jest od ksztaltowania si¢ relacji tacznej kwoty pan-
stwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto, zatem jest tu mowa o pozio-
mie zadtuzenia podmiotdow sektora finanséw publicznych, w tym o zadluzeniu sektora
samorzadowego. Analiza ww. przepisu prowadzi do wniosku, ze w zaleznoS$ci od tego,
czy relacja, o ktorej mowa wyzej, jest wicksza od 55%, a mniejsza od 60% (pierwszy prog
ostroznosciowy), czy tez wigksza od 60% (drugi prog ostroznosciowy), obowiazuja coraz
ostrzejsze ograniczenia dla podmiotéw sektora finansoéw publicznych, majace zapobiec
przekroczeniu konstytucyjnego progu zadtuzenia czy tez doprowadzi¢ do spadku rela-
cji dlugu publicznego do produktu krajowego brutto ponizej tego progu, w sytuacji gdy
doszto do jego przekroczenia (Dobrzynski, 2014).

Ograniczajgc rozwazania wyltacznie do przepisOw odnoszacych si¢ do jednostek
samorzadu terytorialnego, wskaza¢ nalezy, ze po przekroczeniu tzw. pierwszego progu
ostroznosciowego wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okres§lone
w uchwale budzetowej na kolejny rok moga byé wyzsze niz dochody tego budzetu
powickszone o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne s$rodki, jedynie o kwote
zwigzang z realizacjg zadan ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi §rodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 u.f.p. Sg to
m.in. $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spo6jnosci, Europejskiego
Funduszu Rybackiego oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, z pewnymi
wylaczeniami wskazanymi w ww. przepisie, niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu,
z wylaczeniem $rodkow wskazanych w ww. przepisie, Srodki przeznaczone na realizacje
programéw przedakcesyjnych oraz Programu Srodki Przejéciowe, a rowniez $rodki na
realizacje wspolnej polityki rolne;j.

W przypadku przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia publicznego wydatki
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale budzetowej na kolejny
rok nie mogg by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu, a poczynajac od siddmego dnia po
dniu ogloszenia relacji panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto,
jednostki sektora finanséw publicznych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego, nie
mogg udziela¢ nowych poreczen i gwarancji.

Analiza przepisow art. 86 u.f.p. prowadzi do niekorzystnych dla jednostek samorzadu
terytorialnego wnioskow. Po pierwsze, ustawodawca nie wigze konsekwencji i ograniczen
natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zwigzanych z przekraczaniem progow
ostroznosciowych i z wprowadzaniem odpowiednich procedur z udziatlem procentowym
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dlugu podsektora samorzadowego w panstwowym dlugu publicznym. Po drugie, co
wynika z powyzszego, podsektor samorzadowy jest obarczony problemami samego
budzetu panstwa. Warto przy tym podkresli¢, ze opublikowane na stronie Ministerstwa
Finansow dane wskazuja na to, ze kondycja finanséw publicznych ciagle si¢ pogarsza, a to,
zgodnie z trescig art. 86 u.f.p., prowadzi¢ moze do stopniowego ograniczania swobody
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zaciggania dlugu. ,,Majac na uwadze to, ze
zobowiazania dlugoterminowe w przewazajacej wigkszosci zaciagane sg przez samorzady
w zwigzku z prowadzong dzialalno$cig inwestycyjng, zastosowanie procedur ostrozno-
sciowych w stosunku do JST niewatpliwie miatoby negatywny wptyw na finansowanie
ich dziatalno$ci rozwojowej 1 ostabiloby role, jaka spetniaja w ksztattowaniu warunkow
dla zycia spoteczno$ci lokalnych. Sytuacja taka nie pozostalaby takze bez wptywu na
poziom wykorzystania przez JST §rodkow z Unii Europejskiej” (Dobrzynski, 2014).

3. Zadtuzenie sektora samorzgdowego — ujecie statystyczne

Analizujac dane opublikowane przez Ministerstwo Finansow (2017) w Biuletynie
kwartalnym Zadluzenie sektora finansow publicznych IV kw./2016 r. (dalej: biuletyn),
zauwazy¢ mozna spadek zadluzenia podsektora samorzadowego w ujeciu rocznym o ok.
2,5 mld zt (ok. —3,5% w odniesieniu do 2015 r.), w tym samych jednostek samorzadu tery-
torialnego o —2,5 mld zt (-3,7% w odniesieniu do 2015 r.). Poza jednostkami samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkami, do podsektora samorzadowego zaliczy¢é mozna jeszcze
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje kultury oraz
pozostate samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badaw-
czych, bankow i spotek prawa handlowego. Wzrost panstwowego dlugu publicznego
o ponad 10% w poréwnaniu do 2015 roku stanowi zatem konsekwencje istotnego wzrostu
zadluzenia podsektora rzagdowego o okoto 90 mld zt (+11,2%), w tym przede wszystkim
zadhuzenia SP po konsolidacji.

W ogdélnym ujeciu na koniec 2016 roku na kwote panstwowego dlugu publicznego
ztozyto si¢ zatem: zadtuzenie podsektora rzadowego (895,6 mld zt), nastepnie zas zadhu-
zenie podsektora samorzadowego (69,6 mld zt) oraz zadluzenie podsektora ubezpie-
czen spotecznych (0,1 mld zt). Zatem w IV kwartale 2016 roku udziaty poszczegoélnych
podsektorow w panstwowym dtugu publicznym wyniosty: podsektor rzadowy — 92,8%
(wzrost 0 0,2%), podsektor samorzadowy — 7,2% (spadek o 0,1%.), w tym udziat jed-
nostek samorzadu terytorialnego — 6,8%; podsektor ubezpieczen spotecznych — 0,01%
(bez zmian). W catym 2016 roku udzial podsektora rzadowego w panstwowym diugu
publicznym wzrést o 1,0%, dalej zas udziat podsektora samorzadowego spadt o 1,0%,
a udziatl dlugu podsektora ubezpieczen spotecznych utrzymywat si¢ na poziomie 0,01%.
Szczegdtowo poszczegdlne udzialy wymienionych podsektoréw w ostatnim pigcioleciu
zaprezentowano w tabeli 1. Z przedstawionych danych wynika wzrost zadtuzenia pod-
sektora rzadowego. Wyjatkowo w 2014 roku spadlo zadluzenie podsektora rzadowego
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o ponad 58,5 mld zl, co wynikalo ze zmian prawnych w systemie emerytalnym, zwiaza-
nych m.in. z likwidacja tzw. czgsci obligacyjnej otwartych funduszy emerytalnych (http://
emerytura.gov.pl/wybor-ofezus/reforma-ofe). Podkresli¢ nalezy, ze w niespetna dwa lata
od wymienionego wyzej pomniejszenia zadtuzenia podsektora rzadowego w 2014 roku,
zadhuzenie to wrocito do poziomu sprzed dokonanych zmian.

Koncentrujac uwage na zadluzeniu podsektora samorzadowego w analizowanym
okresie, zauwazy¢ mozna spadek udzialu tego zadtuzenia w 2016 roku w panstwowym
dtugu publicznym o okoto 2,5 mld zt. W tym samym okresie zadtuzenie podsektora rza-
dowego wzrosto o ponad 11,2% w ogdlnym ujgciu w pordwnaniu z rokiem poprzednim.
Spowodowato to wzrost udzialu zadluzenia podsektora rzadowego w PDP do 92,28%,
natomiast udzial podsektora samorzadowego w PDP spadt o 1%.

Tabela 1. Panstwowy dilug publiczny w podziale na podsektory w latach 2012-2016

(mld 1)
Rok Zadtuzenie podsektora Zadtuzenie podsektora Zadtuzenie podsektora
rzadowego samorzadowego ubezpieczen spotecznych
2012 770,8 67,4 23
2013 813,5 68,4 0,4
2014 755,0 71,7 0,1
2015 805,1 72,1 0,1
2016 895,6 69,6 0,1

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 4.

Tabela 2. Wzrost zadtuzenia podsektora samorzgdowego w danym roku w poréwnaniu do
roku poprzedniego

Zadtuzenie podsektora samorzadowego Wzrost/spadek zadtuzenia w danym roku
Rok . . ;
(mld z}) w poréwnaniu do roku poprzedniego (%)
2012 67,4 4,82
2013 68,4 1,48
2014 71,7 4,82
2015 72,1 0,56
2016 69,6 —3,47

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 4.

Analizujac strukture¢ zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigz-
kéw wedhug kryterium miejsca emisji (przed konsolidacjg), dojs¢ mozna do wniosku, ze
w podsektorze tym dominuje zadtuzenie krajowe, cho¢ udziat zadluzenia zagranicznego
stopniowo si¢ zwigkszatl i na koniec 2016 roku osiagnat poziom 22,1% (rys. 1).
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Rysunek 1. Struktura dtugu jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw wedtug
kryterium miejsca emisji (przed konsolidacja)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 5.

Uwzgledniajac kryterium instrumentu, w strukturze dhlugu jednostek samorzadu
terytorialnego dominujg kredyty i pozyczki. W analizowanym pigcioleciu instrumenty
te stanowity ponad 90% dlugu analizowanych jednostek sektora finanséw publicznych.
Kolejna grupa instrumentéw sa papiery wartosciowe (udziat od 5,8 do 7,5%), za$ udziat
pozostatych instrumentdéw byt niewielki, gdyz w zadnym z analizowanych lat nie prze-
kroczyl 1%. Poczawszy od 2012 do 2016 roku widoczna jest zatem tendencja wzrostowa
udzialu kredytow i1 pozyczek przy jednoczesnym zmniejszaniu si¢ roli papierow warto-
sciowych i zobowigzan wymagalnych (tab. 3).

Tabela 3. Struktura dtugu jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow wedtug in-
strumentu (przed konsolidacja) (%)

Rok Kredyty i pozyczki Papiery warto$ciowe Pozostate
2012 92,5 72 0,4
2013 91,9 7,5 0,6
2014 93,9 5,8 0,3
2015 94,0 5,8 0,2
2016 93,7 6,2 0,1

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Ministerstwo Finansow (2017), s. 5.

Podsumowanie

Przychody jednostek samorzadu terytorialnego umozliwiaja nie tylko pokrycie defi-
cytu budzetowego (Pietrewicz, 2010, s. 181 i n.; Sawicka, 2013, s. 155-157), ale row-
niez zapewniaja szerszg rdwnowage finansowg jednostce samorzadu terytorialnego, jak
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i zwigkszaja zakres i przyspieszaja procesy inwestycyjne w odniesieniu do infrastruk-
tury komunalne;j. Istotng zaletg jest rowniez powigzane z ww. przychodami dazenie do
dbatosci o zachowanie zdolno$ci 1 wyptacalnosci kredytowej (Kornberger-Sokotowska,
2012, s. 188; Gonet, 2013, s. 114) przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ze stosowa-
niem przychodoéw wiaza si¢ jednak rowniez pewne zagrozenia, np. stabilizacji finansowe;j
w przysztosci czy tez konieczno§¢ ponoszenia koszow obshugi zadluzenia. Przy wyborze
konkretnego rodzaju przychodu jednostka samorzadu terytorialnego zawsze powinna kie-
rowac si¢ wzgledami prawnymi, ekonomicznymi, spotecznymi, prowadzacymi do wyboru
najkorzystniejszego rozwigzania (Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 188; Kaminski, 2012,
s. 178).

Z przeprowadzonych badan analitycznych wynika, ze podstawowym zrédlem finan-
sowania deficytu jednostek samorzadu terytorialnego sa kredyty i pozyczki, a w znacznie
mniejszym zakresie rowniez papiery wartosciowe (przede wszystkim obligacje komu-
nalne) (Ofiarski, 2010, s. 318-340). Uwzgledniajac z kolei kryterium miejsca emisji,
stale utrzymuje si¢ znaczny udziat dlugu krajowego w strukturze zadtuzenia podsektora
samorzadowego, cho¢ podkresli¢ nalezy, ze dtug zagraniczny w analizowanym pigciole-
ciu wzrdst o blisko 3%.

Obecne rozwigzania prawne zwigzane z przekroczeniem progdw ostroznosciowych
prowadzi¢ moga do stopniowego ograniczania swobody jednostek samorzadu teryto-
rialnego zarowno w zakresie zaciggania dtugu, jak i realizowania inwestycji o zasiggu
lokalnym. W art. 86 u.f.p. ustawodawca nie uwzglednia w zadnym stopniu udzialu pro-
centowego dlugu podsektora samorzagdowego w panstwowym dtugu publicznym. Uznaé
zatem mozna, ze podsektor samorzadowy obcigza¢ beda negatywne konsekwencje reali-
zowanych przez podsektor rzadowy programow, rowniez o charakterze socjalnym, ktore
wywierajg istotny wptyw na panstwowy dlug publiczny.

W podsektorze samorzadowym dominuje udziat zadluzenia krajowego, jednakze
zauwazalna jest tendencja wzrostowa udziatu zadluzenia zagranicznego. W strukturze
dhugu jednostek samorzadu terytorialnego dominujg kredyty i pozyczki, stanowigc ponad
90% dtugu analizowanych jednostek. W ogdélnym uj¢ciu zaobserwowa¢ mozna spadek
udzialu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w 2016 roku w panstwowym
dhugu publicznym o okoto 2,5 mld zt. Natomiast porownujac dane z dwoch ostatnich pet-
nych lat budzetowych, skonstatowac nalezy, ze zadtuzenie podsektora rzadowego wzrosto
o ponad 11,2% w ogdlnym ujeciu.
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THE INFLUENCE OF DEBT OF LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS
ON LEVEL OF PUBLIC STATE DEBT

Keywords: self-government units, public state debt

Summary. The paper discusses the issue of debt of the local government units and its participation
in public debt. The focus was primarily on the indebtedness of local government units, present-
ing theoretical and statistical issues of title issues based on current legislation, views expressed in
doctrine and information published by the Ministry of Finance, as well as the case law of regional
accounting chambers. The main research objective of the study is to answer the question of what is
the share of local government debt in public debt and what is the reason for its occurrence and source
of coverage. The studies conducted, based on a comparative, dogmatic and analytical method, lead
to the conclusion that most public debt constitutes State Treasury debt, which is accounted for as part
of government debt. The debt of the local government sector is primarily liabilities resulting from
deficits of those entities. This is related to the use of returnable sources of its funding. The debt of
the government sector in the recent period has increased significantly. Meanwhile, local government
units in 2016, despite imposing additional public tasks, have reduced their debt by 3.7% compared
to 2015.
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