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Wstep

Zniesienie limitu poziomu dtugu jednostek samorzadu terytorialnego (JST) i wpro-
wadzenie od 2014 r. jedynie limitu wyptat na obstuge dtugu w poszczegolnych latach
objetych prognoza dtugu (indywidualny wskaznik zadtuzenia — IWZ) powinno sktaniac¢
JST do efektywnego zarzadzania dtugiem (jego poziomem i kosztami obstugi). Limit
ten wyznaczany jest jako relacja nadwyzki dochodéw biezacych nad wydatkami biezg-
cymi, powigkszona o dochody ze sprzedazy majatku, do dochodéw ogotem. W praktyce
nowa limitacja zadtuzenia zachgca cze$¢ JST do wzrostu zadhuzenia pozabudzetowego,
pozostajacego poza zakresem monitorowania i kontroli organéw nadzoru (dtug ukryty),
w celu dalszego zadtuzania si¢ przy wysokich kosztach i ryzyku.

Celem artykutu jest okreslenie istoty dtugu ukrytego JST, wskazanie przyczyn
i skutkow wystepowania tego zjawiska oraz rekomendacja dziatan stuzacych: ogra-
niczaniu niekontrolowanego zadluzania si¢ JST, utrzymaniu stabilno$ci finansowe;j
JST, zwigkszeniu przejrzystosci finansow samorzadowych.
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1. Istota dlugu ukrytego jednostek samorzadu terytorialnego

Wejscie w zycie IWZ zmusza czgé¢ JST do zmiany harmonogramoéw splaty za-
dhuzania, np. poprzez renegocjacje umow kredytowych i wydhuzenie okresu sptaty lub
przeniesienie splaty na koniec okresu kredytowania. Przyjete rozwiazania powoduja
wydhuzenie okresu splaty i generuja wyzsze koszty obstugi dtugu od nowych umow
pozyczkowo-kredytowych, ale mieszcza si¢ w regulacjach ustawy o finansach pu-
blicznych (zaliczane sa do tytutow dtuznych i podlegaja limitacji dtugu). Jednak czgs¢
JST wykorzystuje skomplikowane konstrukcje prawne i finansowe (niestandardowe
instrumenty finansowe, niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzeto-
wych, instrumenty parafinansowe o cechach instrumentow zwrotnego finansowania)
w celu zmniejszenia obcigzenia dtugiem budzetu JST. Operacje finansowe zwigzane
z wykorzystywaniem tych instrumentow sg legalne, ale powoduja skutki ekonomiczne
podobne do klasycznych umow kredytow/pozyczek i generujg zobowiazania, ktore JST
ukrywaja poprzez splate wydatkami biezacymi/majatkowymi, przy wysokim poziomie
ryzyka wynikajacego z ponoszenia tych wydatkow w dtugim okresie. Na skutek tych
umow JST nie pozyskuje srodkow finansowych, lecz zobowigzuje si¢ do spetnienia
$wiadczen finansowych w dlugim okresie (,,dtug sptacany wydatkami”). Instrumenty
te (w przeciwienstwie do klasycznych kredytow, pozyczek i papieréw wartoSciowych
dhuznych) nie podlegajg wyraznym ograniczeniom ustawowym w szczegdlnosci w za-
kresie ich przeznaczenia (ustawowo dozwolone przypadki zaciagania dhugu) oraz
nie podlegaja obowigzkowi: uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej (RIO)
o mozliwos$ci splaty powstatego zadluzenia; zachowania IWZ; ujawnienia w spra-
wozdawczo$ci budzetowej oraz w wieloletniej prognozie finansowej (WPF). Zatem
zobowigzaniami tymi obcigzone zostang budzety na kolejne lata, co stwarza istotne
zagrozenie dla stabilno$ci finansowej JST [Krawczyk, 2016, s. 17-18].

Niestandardowe instrumenty finansowe mieszczg si¢ w kategorii uméw niena-
zwanych lub uméw nazwanych, o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwigzanych
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych. Do uméw nienazwanych naleza
np. obligacje przychodowe, sekurytyzacja, forfaiting, factoring, cesja wierzytelnosci,
a do umow nazwanych —np. sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny, subrogacja [Langer,
2014, s. 78-801].

Do niestandardowych instrumentéw finansowych nalezy tez finansowanie ka-
pitatowe, tj. zawarcie umowy zobowiazujacej do dokonania doptaty do kapitatu lub
bezzwrotnej doptaty do dziatalnosci biezacej w spotkach kapitatowych, w ktérych
JST maja udzialy (wedtug okreslonego harmonogramu czasowego). Ponadto JST
moze zawiera¢ umowy polegajace na sprzedazy udziatow lub akcji w spotkach ka-
pitatowych z zastrzezeniem prawa odkupu (transakcje buy-sell-back) lub ustanowic
zabezpieczenie dlugu spotki komunalnej poprzez udzielenie porgczen i gwarancji.
Zobowiazania z tych umoéw nie sa zaliczane do dtugu publicznego, lecz sa to wydatki
biezace w przypadku doptat lub wydatki majatkowe w przypadku nabycia nowych
akcji i udziatow [Konberger-Sokotowska, 2015, s. 41-42].
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W wyniku zawarcia umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP) oraz
umowy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi rowniez powstajg wieloletnie
zobowiazania JST do platno$ci na rzecz partnera prywatnego lub koncesjonariusza.
Ponadto JST moze udziela¢ podmiotowi prywatnemu czy tez koncesjonariuszowi
poreczen i gwarancji. Sptata porgczanego lub gwarantowanego przez JST zadtuze-
nia klasyfikowana jest jako wydatek, a nie rozchdd. Podobna sytuacja wystepuje
w przypadku przejecia zadtluzenia po podmiocie, dla ktorego JST byla organem
zatozycielskim. Dla przyktadu zadtuzenie z tytutu kredytow/pozyczek, przejete
przez JST po zlikwidowanym samodzielnym publicznym zaktadzie opieki zdro-
wotnej, staje si¢ jej zobowigzaniem. Zobowiazanie to nie jest wykazywane jako
kredytowe lub pozyczkowe, lecz jako zobowigzanie niewymagalne niezaliczane do
dlugu publicznego (jako zobowiazania wymagalne wykazywane sa raty i odsetki,
ktérych termin splaty uptynat). Jednostka samorzadu terytorialnego moze réwniez
zawiera¢ ugody z wierzycielami w zakresie roztozenia na raty sptaty wymagalnych
zobowiagzan. Zawarcie takiej ugody skutkuje zmniejszeniem dlugu publicznego, gdyz
zobowigzania wymagalne (dtug publiczny) stajg si¢ zadluzeniem niewymagalnym,
ktore nie jest zaliczane do dtugu publicznego [Gonet, 2010, s. 7-10].

2. Przyczyny i skutki dlugu ukrytego jednostek samorzadu terytorialnego

Do najwazniejszych przyczyn wyst¢powania niekontrolowanego zadtuzenia
JST, przede wszystkim na skutek korzystania przez nig z niestandardowych in-
strumentoéw finansowych, mozna zaliczy¢: ztg sytuacje finansowa (brak nadwyzki
operacyjnej, utrata zdolnosci kredytowej, problemy z utrzymaniem ptynnosci finan-
sowej) uniemozliwiajaca uzyskanie tradycyjnego finansowania bankowego; obejscie
mechanizmow ostroznosciowych (IWZ), aby moc dalej si¢ zadtuza¢; finansowanie
deficytu — pozyskanie §rodkoéw na realizacje kontynuowanych inwestycji czy po-
krycie kosztéw eksploatacji inwestycji oddanych do uzytku; uzyskanie kolejnych
srodkow europejskich i pozyskanie srodkoéw na wkiad wlasny.

Korzystanie przez JST z niestandardowych instrumentéw finansowych wiaze
si¢ z okreslonym ryzykiem i przede wszystkim moze prowadzi¢ do:

1. Wzrostu kosztow obstugi dlugu — oferowane produkty sa drozsze od typowych
rozwigzan zwrotnego finansowania (kredyt, pozyczka, emisja papieréw warto-
sciowych dtuznych); ponoszeniu nadmiernych kosztéw obshugi dtugu sprzyja
brak konieczno$ci stosowania konkurencyjnego trybu wyboru pozabanko-
wych instytucji finansowych oraz zaniechanie analiz warunkéw umow, ktore
umozliwiajg JST korzystanie z tych instrumentéw w odniesieniu do warunkow
rynkowych.

2. Wzrostu zadtuzenia JST — ponoszenie przez JST kosztow istotnie przewyzsza-
jacych koszty rynkowe prowadzi do nadmiernego zadtuzenia, a w skrajnych
przypadkach do tzw. spirali zadtuzenia; wobec braku obowigzku zachowania
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IWZ, w zwiazku z korzystaniem przez JST z niestandardowych instrumentow
finansowych, nie ma podstaw do ingerencji RIO nawet w przypadku wyso-
kiego poziomu dtugu JST (czynno$ci nadzorcze podejmowane s3 dopiero na
podstawie wynikow przeprowadzonych kontroli w JST).

3. Utraty ptynnosci finansowej i wyptacalnosci w sytuacji braku regulacji praw-
nych postawienia JST w stan upadtosci.

4. Znieksztatcenia danych obrazujacych sytuacje finansowa JST (sprawozdaw-
czo$¢ finansowa i budzetowa) — zobowiazania z tytutu niestandardowych
instrumentow finansowych nie sg wykazywane w sprawozdawczosci zadtu-
zenia, a w konsekwencji sytuacja finansowa JST jest gorsza niz wynikatoby to
z oficjalnych danych, co ma tez negatywny wptyw na jawnosc¢ i przejrzystosé
finanséw publicznych.

5. Podwazenia wiarygodnos$ci obowiazujacych regulacji prawnych dotyczacych
limitu zadtuzenia JST i relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB
w procentach, gdyz nie uwzgledniaja one wszystkich zobowigzan JST.

Sprawozdawczo$¢ sektora finanséw publicznych (w tym podsektora samorzg-
dowego) nie pozwala na peing ocene skutkow finansowych korzystania przez JST
z niestandardowych instrumentéw finansowych w skali kraju. Dotychczasowe mo-
nitorowanie stanu tych zobowiazan przy pomocy ankiet nie obrazuje rzeczywistego
stanu zadluzenia, a aktualna klasyfikacja budzetowa nie sprzyja przejrzystemu ujeciu
srodkow finansowych przeznaczanych na sptatg i obsluge dtugu. Na podstawie
kontroli przeprowadzonych przez RIO oraz danych Ministerstwa Finanséw mozna
stwierdzi¢, ze w 2016 r. w porownaniu do 2015 r. liczba JST, w ktorych wystgpowaty
zobowigzania zblizone w swym charakterze do kredytu/pozyczki, wzrosta o 20%,
przy czym warto$¢ tego zadtuzenia wzrosta az o 65%. Zmniejszyta si¢ natomiast
liczba JST zadtuzonych w instytucjach niebedacych bankami o okoto 8% oraz kwota
ich zadhluzenia z tego tytulu o okoto 31% (tab. 1).

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) w 2015 r. przeprowadzita kontrole w 14 JST
wybranych sposroéd JST wytypowanych z wszystkich wojewodztw na podstawie
informacji od RIO, ktére wskazaly na prawdopodobienstwo korzystania przez nie
z niestandardowych instrumentéw finansowych. Ustalono, Ze poniesione koszty
catkowite wykorzystania tych instrumentow przewyzszaly srednio o blisko 23%
wysoko$¢ oprocentowania kredytéw bankowych na polskim rynku migdzybankowym
(w badanych JST roznice te wynosily od 13% do 70%), a catkowite koszty tych
operacji byly wyzsze o ponad 57% od wartosci przychodoéw z tych operacji, przy
czym relacja zobowiazan ogétem do dochoddéw ogodtem JST w dwodch z kontrolo-
wanych JST wzrosta do 270-280% [NIK, 2016, s. 8—13]. Wérod kontrolowanych
JST byta gmina Ostrowice z wojewddztwa zachodniopomorskiego, ktorej zadtuzenie
ogotem w relacji do dochodéw ogotem wyniosto w 2016 r. ponad 400% (w 2017 r.
wprowadzono w tej gminie zarzad komisaryczny).

W wyniku przeprowadzonych kontroli przez RIO w 151 JST (w latach 2013-2015
kontrolg objeto ponad 5% JST) stwierdzono naruszenie obowigzujacych regulacji
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Tab. 1. Zobowiazania JST zblizone w swym charakterze do kredytu/pozyczki w latach 2015-2016

Wyszczeg6lnienie 2015 2016
Liczba JST, w ktorych wystapity zobowiazania zblizone do kredytu/pozyczki 241,0 290,0
Kwota zobowigzan JST zblizonych do kredytu/pozyczki w mln zt 867,0 1430,1
Liczba JST zadtuzonych w parabankach 41,0 38,0
Kwota zadtuzenia JST w parabankach w mln zt 2375 64,2

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za rok 2015 i 2016:
[Rada Ministrow, 2016, s. 33-34; Rada Ministrow, 2017, s. 34-35].

prawnych przy zacigganiu zobowigzan wieloletnich oraz zasad podejmowania de-
cyzji o przeprowadzeniu operacji finansowych. Zwrocono przede wszystkim uwage
na niezabezpieczenie interesow JST w zakresie warunkow zaciagania tych zobowia-
zan oraz naruszenie zasady dokonywania wydatkow w sposob celowy i oszczedny
z uzyskiwaniem najlepszych efektow z danych naktadow, a takze brak optymalnego
doboru metod i $rodkow stuzacych osiggnieciu zatozonych celow. Ponadto czesc
kontrolowanych JST nierzetelnie przedstawita w sprawozdaniach finansowych dane
dotyczace poziomu dhugu Iub jego kosztdéw, co spowodowane byto gtownie btgdami
w ewidencji ksiegowej oraz nierzetelnym wykazywaniem stanu zadhuzenia i wydat-
kéw zwigzanych z zaangazowaniem w operacje finansowe. Stwierdzono réwniez
brak nalezytego biezacego monitorowania sytuacji finansowej JST, w tym poziomu
zadhuzenia spotek komunalnych i samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej [Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, 2016, s. 5-6, 36, 46-47].

Najwicksze skutki finansowe naruszen prawa przez JST wystepuja w obszarze
ksiggowosci 1 sprawozdawczo$cei, a dotycza nierzetelnego rejestrowania danych
finansowych i gospodarczych w ksiegach rachunkowych lub nierzetelnego wykazy-
wania tych danych w sprawozdawczos$ci. Nieprawidlowosci w ujeciu finansowym
polegaja na: uszczupleniu $rodkéw publicznych; uzyskaniu wptywow budzetowych
z naruszeniem prawa; wydatkowaniu §rodkow publicznych: z naruszeniem prawa,
w nastepstwie dziatan niezgodnych z prawem, niegospodarnie, niecelowo lub nie-
rzetelnie; podawaniu nierzetelnych danych w ewidencji finansowo-ksiegowej lub
w sprawozdawczos$ci. Ujawnione kwoty nieprawidtowosci wyniosty od 3514 mln zt
w 2011 1. (71,6% kwoty ujawnionych nieprawidtowosci finansowych) do 32 067 min
ztw 2014 1. (97,7%). W latach 20152016 skala tego zjawiska istotnie si¢ zmniejszyta
do 7404,8 min zt (87,1%) w 2015 r., a w 2016 . do 6659,8 mln zt (81,5%), jednak
nadal jest wyzsza niz w 2011 r. [Sottyk, 2016, s. 63—65].

3. Dzialania stuzace ograniczaniu niekontrolowanego zadluzania si¢ JST, utrzymaniu
stabilno$ci finansowej JST i zwigkszeniu przejrzystosci finanséw samorzadowych

Struktura finansowania JST oraz struktura dtugu JST winna by¢ tak ksztattowana,
aby zapewni¢ stabilno$¢ finansowa JST w dlugim okresie, rozumiang jako zacho-
wanie wyptacalnosci, czyli zdolno$ci do pokrycia zobowigzan ogdtem posiadanym
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majatkiem, oraz zachowanie rownowagi finansowej w dlugim i krotkim okresie,
rozumianej jako utrzymanie ptynnos$ci finansowej, czyli zdolno$ci do regulowania
zobowigzan [Dylewski, 2016, s. 66].

Zadtuzenie JST mozna podzieli¢ na konstruktywne (z pozytywnymi efektami
przyczyniajacymi si¢ do rozwoju JST) i destruktywne (reprezentujace niepozadane
zadtuzenie ograniczajgce mozliwosci rozwojowe JST, mogace skutkowaé nawet
jej niewyplacalnoscia). Zadtuzenie konstruktywne przyczynia si¢ do zwigkszenia
dynamiki inwestycji samorzadowych, podnosi atrakcyjnos¢ i konkurencyjnos¢ JST,
zapewnia partycypacje przysztych pokolen w finansowaniu infrastruktury i pozy-
tywnie wptywa na dochody budzetu JST [Jurewicz, 2016, s. 233].

W celu przeciwdziatania niekontrolowanemu zadluzaniu si¢ JST, utrzymaniu
stabilnos$ci finansowej JST i zwigkszeniu przejrzystosci finanséw JST nalezy:

1. Ustawowo okresli¢ katalog tytutlow dtuznych (a nie jak to jest obecnie w roz-
porzadzeniu Ministra Finansow) i obja¢ nim umowy nienazwane o skutkach
podobnych do umowy pozyczki/kredytu.

2. Wskaza¢ uprawnienia organu stanowigcego JST do zaciggania zobowigzan fi-
nansowych i podda¢ nadzorowi RIO takie uchwaly, a takze zobowigza¢ organ
wykonawczy JST do przeprowadzenia analizy bezpieczenstwa finansowego
JST w zwiazku z korzystaniem przez JST z niestandardowych instrumentow
finansowych.

3. Rozszerzy¢ zakres danych w przedktadanych do Ministerstwa Finansow
sprawozdaniach o wysokosci zobowiazan finansowych zaciaganych przez
JST, ktére wykazuja ekonomiczne podobienstwo do kredytu/pozyczki, ale
W znaczeniu prawnym nie sg kredytem/pozyczka oraz precyzyjnie okreslic,
jakich form zadtuzenia dotyczy¢ bedzie ten obowiagzek.

4. Poszerzy¢ funkcje RIO o wydawanie opinii o0 mozliwosci splaty zadluzenia
z tytutu korzystania przez JST z niestandardowych instrumentéw finanso-
wych.

5. Wprowadzi¢ instrumenty pozwalajace na biezace monitorowanie dlugu samo-
rzadowych os6b prawnych oraz spdtek prawa handlowego z udzialem JST.

6. Ustawowo okresli¢, w jakich instytucjach finansowych JST moga zaciggaé
kredyty 1 pozyczki (np. w instytucjach podlegajacych nadzorowi Komisji
Nadzoru Finansowego).

7. Ustawowo okresli¢ (obok limitu wyptat na obstuge dhugu) limit poziomu dtugu
JST, np. przez wprowadzenie limitu relacji zobowigzan ogotem do nadwyzki
operacyjnej lub do dochodow biezacych.

8. Wprowadzi¢ sankcje za nierzetelne prezentowanie przez JST danych finanso-
wych w WPE, a w szczegdlnosci w prognozie dlugu w niej zawartej. Wiary-
godnie sporzadzona WPF pozwala modelowac poziom zadtuzenia JST i jego
obstuge oraz umozliwia formulowanie scenariuszy zadluzenia r6znigcych
si¢: forma dtugu, wielkoscig 1 kosztami zadtuzenia, terminem zapadalno$ci,
karencja splaty.
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9. Zmodyfikowa¢ wzor IWZ tak, aby stuzyt efektywnemu zarzadzaniu dlugiem
JST (np. obliczanie poziomu IWZ dla roku poprzedzajacego rok budzetowy
W oparciu o warto$ci wykonane, a nie planowane; zwigkszenie liczby lat
branych pod uwage w ustaleniu poziomu nadwyzki operacyjnej; zastapienie
dochodow ogdtem dochodami biezacymi; umozliwienie JST wczesniejsza
splate istniejgcego dtugu; zwigkszenie mozliwosci zadhuzania si¢ JST celem
pozyskania §rodkow na wklad wiasny do projektéw wspotfinansowanych ze
srodkow unijnych) [Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, 2014,
s. 40-43].

10. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych i Ministerstwo Finansow
winny zaja¢ si¢ rekomendacja stosowania dobrych praktyk w zakresie pro-
wadzenia samorzadowej gospodarki finansowej, w tym zarzadzania dtugiem
JST, ze szczegdlnym uwzglednieniem konsolidacji i restrukturyzacji tego
zadhuzenia.

Podsumowanie

Dhug ukryty ma ujemny wplyw na stabilno$¢ finansowa JST i przejrzysto$¢ finan-
sow samorzadowych, dlatego powinny zostac podjete dziatania w celu przeciwdziata-
nia temu zjawisku. Mozna ustawowo zakaza¢ JST zaciggania zobowigzan innych niz
okreslone w ustawie o finansach publicznych Iub wprowadzi¢ bardziej szczegotowe
sprawozdania, w ktorych JST wykazywatyby zadtuzenie bezposrednie (zaliczane do
dlugu publicznego) i zadluzenie pozostate (niezaliczane do dlugu publicznego) lub
kwalifikowatyby zadtuzenie pozostate do zadluzenia bezposredniego. Nie wystarczy
tylko ograniczy¢ dostep JST do niestandardowych instrumentéw finansowych przez
zwickszenie kompetencji organow nadzoru i kontroli (RIO, NIK) w celu przeciwdzia-
fania niekontrolowanemu zadtuzaniu si¢ JST. Konieczna jest rzetelna analiza przyczyn
wystepowania tego zjawiska. Jedna z nich jest permanentne naruszanie zasady ade-
kwatnosci srodkow finansowych do zadan przekazanych JST przez szczebel centralny.
Stad tez potrzebne sg zmiany w systemie dochodoéw JST, skutkujace zwigkszeniem
dochodow JST (w tym przede wszystkim dochodow wtasnych). Konieczna jest row-
niez edukacja finansowa wtadz samorzadowych w zakresie wyboru instrumentow
zwrotnego finansowania i efektywnego zarzadzania dtugiem JST. Organy JST powinny
mie¢ §wiadomo$¢ podejmowanego ryzyka i przyjmowacé na siebie odpowiedzialnosc
za podejmowane decyzje oraz ponosi¢ konsekwencje podjetych decyzji, ktore okazuja
si¢ nadmiernie kosztowne dla JST. Potrzebne sa takze zmiany w limitacji zadluzenia,
ktére umozliwiaé beda efektywne zarzadzanie dhugiem JST, zwtaszcza ze nadal nie ma
zrdznicowania limitu zaciggania dtugu dla poszczegolnych rodzajow JST, a przeciez
ich potencjat finansowy jest zréznicowany. Ponadto obowigzujace regulacje prawne
ograniczaja mozliwo$¢ korzystania przez JST z dostgpnych na rynku finansowym
instrumentdw w celu ochrony przed ryzykiem (instrumenty pochodne).
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The Hidden Local Debt — Reasons, Effects, Countermeasure

In the paper there is discussed the essence of the hidden debt of territorial self-government entities in
Poland. There are pointed out some reasons and effects of that debt. There are also proposed some solutions
to reduce that debt, to sustain good financial condition of territorial self-government entities and to ensure
transparency of local finance.

Dlug ukryty jednostek samorzadu terytorialnego — przyczyny, skutki, przeciwdzialanie

W artykule okreslono istote dtugu ukrytego jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce oraz wska-
zano przyczyny i skutki wystgpowania tego zjawiska. Zarekomendowano rowniez podjgcie okreslonych
dziatan stuzacych: ograniczeniu niekontrolowanego zadtuzania si¢ JST, utrzymaniu stabilnos$ci finansowej
JST i przejrzystosci finansow samorzadowych.





