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Bariery w zaciagganiu kredytow
i pozyczek przez jednostki
samorzadu terytorialnego

Czes¢ II*

Sebastian Skuza

Przeglqd doswiadczen zagranicznych w zakresie
lokalnego diugu publicznego

Mozliwo$¢ zaciagania pozyczek i kredytéw przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest zagwarantowana
prawnie we wszystkich pafistwach zachodniej Europy.
Jednak poza Europejska Karta Samorzadu Terytorial-
nego, gwarantujaca jednostkom samorzadu terytorial-
nego dostep do rynku kapitalowego, nawet Unia Euro-
pejska nie wypracowala jednolitych zasad dotycza-
cych sposobu i ograniczen w zaciaganiu lokalnego dlu-
gu publicznego®.

Samorzad zadluza sie gléwnie na cele kapitalowe
(inwestycyjne). Cel kapitalowy jest okreslony najcze-
Sciej jako jedyny, na ktéry moga by¢ zaciagane kredyty
i pozyczki dlugoterminowe; takie ograniczenie wpisa-
ne jest np. w prawie francuskim, belgijskim, niemiec-
kim i luksemburskim. Nie we wszystkich krajach ist-

* Pierwsza cze$¢ artykutu ukazala sie w nr. 2/2003 ,,Banku i Kredytu”.
1 A. Kopaniska: Jak zadluzajq sie samorzqdy. ,Rzeczpospolita” z dnia 11 lipca
1998 r.

nieje taki zapis, jednak w praktyce zasada dlugotermi-
nowego zadluzenia, gtéwnie na cele inwestycyjne, jest
stosowana wszedzie. Dodatkowo mozliwo$é finanso-
wania dlugiem bywa zastrzezona do konkretnych pro-
jektéw. W Hiszpanii sa to wydatki ustalone w planach
inwestycyjnych prowincji. Okres splaty zadluzenia sa-
morzadu takze moze by¢ przedmiotem ograniczen.
W Norwegii i Portugalii czas splaty powinien by¢ do-
stosowany do czasu zycia projektu, zrealizowanego za
pomoca kredytu; w Danii nie moze przekroczy¢ 30 lat?,

Ze wzgledu na stopien wykorzystania pozyczek
i kredytéw w realizacji zadan kapitalowych, europej-
skie jednostki samorzadu terytorialnego mozna podzie-
li¢ na takie, w ktérych:

1) dlug stanowi gléwna czes¢ wydatkéw inwesty-
cyjnych, jak w Danii i Norwegii, gdzie na poczatku lat
90. udzial dtugoterminowych pozyczek i kredyt6w net-
to (po odjeciu splat naleznosci) w projektach inwesty-
cyjnych wynosit ponad 50%,

2 Tamze.



56 Polityka Budzetowa

2) zadluzenie jest znacznym uzupetnieniem po-
zostatych zrédet, np. w Wielkiej Brytanii — okoto
30%, Hiszpanii — 25%, Holandii — 20%, Francji i
Szwecji — 15%,

3) udziat dlugu jest niewielki — Wiochy, Grecja,
Niemcy, Hiszpania, Finlandia — ponizej 10%.

W przypadku probleméw z plynnoscia wykorzy-
stywane sa kredyty i pozyczki, zazwyczaj krétkotermi-
nowe. W Wielkiej Brytanii gminy moga np. zaciagac
pozyczki do wysokosci réznicy miedzy biezacymi wy-
datkami juz dokonanymi a dochodami dopiero zbiera-
nymi, jak réwniez na kwote oczekiwanych dotacji kapi-
talowych. Maksymalny czas trwania wyzej wymienio-
nych pozyczek to 18 miesiecy.

W poszczegblnych panstwach mozna zaobserwo-
waé zréznicowanie pod wzgledem limitéw zadtuzenia.
W stosunku do dwéch celéw zaciagania diugu, tj. fi-
nansowania inwestycji i wydatkéw biezacych, istnieja
osobne ograniczenia ilodciowe. W Hiszpanii roczne ob-
ciazenie splata zadtuzenia diugoterminowego nie moze
przekracza¢ 1/4 biezacych dochodéw gminy, a poje-
dyncza pozyczka nie moze by¢ wieksza niz 5% tych
dochodéw; natomiast ogdélna suma pozyczek krétkoter-
minowych, zaciaganych na wyréwnanie czasowych
niedoboréw, nie moze przekroczy¢ 35% biezacych do-
chodéw gminy. We Francji i Holandii nie ma pulapu
wielkosdci zadluzenia dlugoterminowego (inwestycyj-
nego), natomiast istnieje dla pozyczek krétkotermino-
wych. W Norwegii jest on ustalany w zaleznosci od ka-
tegorii kredytowej przyznanej jednostce samorzadu te-
rytorialnego. Co roku limit zadluzenia otrzymuja jed-
nostki samorzadu lokalnego w Wielkiej Brytanii. Jego
wielkod¢ zalezy od réznych czynnikéw socjoekono-
micznych i jest réwniez ustalana oddzielnie dla dtugo-
i krétkoterminowych pozyczek. W Niemczech pulap
okresla sie jako procent kwoty pozyczek w dochodach
gminy. Ponadto, dtug moze by¢ zaciagniety tylko wéw-
czas, gdy zostanie wykazane, ze nie istnieja zadne inne
sposoby finansowania projektu. Krajami, gdzie nie ma
zadnych limitéw zadluzenia samorzadowego sa: Szwe-
cja i Finlandia®,

Kwestia ograniczen dotyczacych zaciagania diugu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w krajach
Unii Europejskiej nie jest traktowana jednoznacznie.
O pozwolenie na zaciagniecie pozyczki nie musza ubie-
ga¢ sie jednostki samorzadu terytorialnego w Belgii,
Finlandii, Francji, Holandii i Szwecji. Prawodawstwo
niemieckie zobowiazuje kraje zwiazkowe do uzyskania
odpowiedniego zezwolenia, ktdre jest udzielane w mo-
mencie zatwierdzania budzetu rocznego. W Danii
i Wioszech wymaga sie uzyskania zezwolenia na kre-
dytowanie niektérych przedsiewzieé lub zakupéw. Za-
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ciaganie zobowiazan przez duniskie jednostki samorza-
du lokalnego obwarowane jest licznymi przepisami i
Scisla kontrola ze strony panstwa. Jeszcze w latach sie-
demdziesiatych mogty one zaciaga¢ kredyty jedynie na
cele inwestycyjne. Obecnie zakres kredytowania nieco
rozszerzono. W praktyce kazdej jednostce samorzadu
lokalnego przyznawane sa tzw. przedziaty kredytowe.
Zaleza one od sumy inwestycji gminnych w takich
dziedzinach, jak zaopatrzenie w wode, cieplo, energie
elektryczna, gaz, kanalizacja, oczyszczanie Sciekéw,
inwestycje energooszczedne i budowa doméw pomo-
cy spolecznej. Jesli duniski samorzad decyduje sie na
dzierzawe (leasing), to takie przedsiewziecie uwazane
jest réwniez za zaciaganie pozyczki, pod warunkiem,
ze dzierzawa dotyczy obiektéw, ktére w innej sytuacji
samorzad bylby zobowiazany sam wybudowaé. Po-
dobnie udzielenie gwarancji innej instytucji uwaza
sie za zaciagniecie zobowiazan. Do 1996 r. dunskie
powiaty nie mialy mozliwosci zaciagania kredytéw,
chociaz bywaty wyjatki. Obecnie moga je zaciaga¢, z
tym ze roczny poziom zadluzenia kredytowego okre-
$lony jest na 25% wartosci netto inwestycji realizowa-
nych w powiecie®.

Réwniez emisja obligacji przez jednostki samorza-
du terytorialnego jest uregulowana odmiennie w po-
szczegblnych krajach. Samorzad wloski musi ubiegaé
sie o zezwolenie banku centralnego, natomiast samo-
rzad hiszpanski - Ministerstwa Finanséw oraz odpo-
wiednika polskiej Komisji Papier6w Wartosciowych i
Gield®.

Podobnie jak w Polsce (z nielicznymi wyjatkami)
zabrania sie zaciagania pozyczek w walutach obcych
samorzadowi w Niemczech, Austrii, Irlandii, Holandii
i Luksemburgu.

Finansowanie inwestycji komunalnych poprzez
uczestnictwo zagranicznych jednostek
samorzqdu terytorialnego na rynku
kapitatowym (obligacje komunalne)

Finansowanie inwestycji samorzadowych w niektérych
krajach Europy Zachodniej odbywa sie gtéwnie za pomo-
ca kredytéw i pozyczek udzielanych przez banki lub agen-
dy rzadowe, ktére maja dostep do tanich funduszy, np. w
Wielkiej Brytanii - Public Works Loan Board, w Niem-
czech - Landesbank, we Francji - Credit Local de France.
Gléwnymi emitentami sa duze miasta i bogate re-
giony. Wykup obligacji komunalnych w krajach Europy

3 A. Kopaniska, op.cit. oraz Zadluzenie samorzqdu terytorialnego i monitoring
finansowy w Polsce. John Petersen i Victor Chomentowski, lipiec 1999 r., Go-
vernment Finance Group w ramach umowy z Development Alternatives Inc.
(DAI).

4 Opracowanie M. Kowarskiego: Samorzqd terytorialny w Danii, na podstawie
opracowania Municipalities and Counties in Denmark, wydanego przez Dun-
skie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych w 1996 r. oraz Regional and Local Go-
vernment in the European Union, wydanego przez Komitet Regionéw UE w
1996 r., a takze informacji zebranych przez autora podczas wizyty studialnej
przedstawicieli wojewddztwa zamojskiego w powiecie Frederiksborg w 1997 r.
5 Zadluzenie samorzqdu terytorialnego i monitoring finansowy w Polsce,
op.cit.
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Zachodniej nie jest w szczeg6lny sposéb zabezpieczo-
ny, a gwarancje stanowia dochody komunalne ogétem.
Coraz wigksze zainteresowanie wtadz lokalnych bezpo-
srednim wchodzeniem na rynki kapitatowe jest wyni-
kiem pozytywnego nastawienia wiadz centralnych,
ktére sq zainteresowane zwiekszeniem samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego w pozyskiwaniu
funduszy na finansowanie swojej dziatalnosci. Dzieki
temu zmniejsza sie obciazenie budzetéw panstwowych
dotacjami na rzecz tych jednostek.

Mniejsze jednostki samorzadu terytorialnego z re-
guly nie wchodza na rynki finansowe jako samodzielni
emitenci i korzystaja z posrednictwa bankéw, agencji
rzadowych lub innych podmiotéw.

W Szwajcarii mniejsze gminy maja mozliwosé
emisji obligacji dzieki posrednictwu centralnej organi-
zacji emisyjnej szwajcarskich jednostek samorzadu lo-
kalnego. Jej dziatalno$¢ pozwala na obnizenie kosztéw
uzyskania korzystnych i akceptowalnych przez inwe-
storow warunkéw emisji. Warto§¢ nominalna emisji
obligacji dokonanych przez kantony i jednostki samo-
rzadu lokalnego wynosi 10% catosci emisji dokonywa-
nych w tym kraju. Najbardziej popularne byty i nadal
sa emisje obligacji z terminem wykupu szescio- lub
siedmioletnim, ktére przynosily 5% odsetek. Emisje
kanton6éw, miast i wiekszych gmin lokowane sa bezpo-
srednio na rynku kapitalowym.

Praktycznie do polowy lat 90. niemieckie Mini-
sterstwo Finanséw nie aprobowalo emisji papieréw
dtuznych przez gminy i kraje zwiazkowe Niemiec.
Wprawdzie w 1986 r. usunieto ograniczenia prawne,
jednak rzad nie zachecal wiadz lokalnych do takich
emisji. Powodem nadmiernej ostroznoéci niemieckiego
Ministerstwa Finanséw byly obawy zwiazane z sytu-
acja po zjednoczeniu Niemiec. Banki krajowe (Landes-
bank) stworzyty nowa forme zaciagania pozyczek w ce-
lu sprostania potrzebom finansowym nowych krajow
zwiazkowych. Katalog tradycyjnych instrumentéw fi-
nansowania, czyli kredytéw i pozyczek postanowiono
uzupelni¢ papierami wartosciowymi (Kommunalen-
schatzanweisung) o dtugim okresie zapadalnosci, noto-
wanymi na gietdzie. Z powyzszej oferty Landesbanku
jako pierwsze skorzystaly w 1994 r. miasta Lipsk (100
mln DEM) i Chemnitz (25 mln DEM). Okres zapadalno-
éci obydwach emisji wynosit 5 lat®,

W Wielkiej Brytanii kredytowanie wtadz lokal-
nych bylo przez lata zmonopolizowane przez Public
Works Loan Board, korzystajacy z tanich funduszy rza-
dowych i oferujacy kredyty preferencyjne dla wtadz lo-
kalnych. Skutkiem tego w latach osiemdziesiatych oraz
na poczatku lat dziewieédziesiatych zadna z brytyj-
skich wtadz lokalnych nie weszta samodzielnie na ry-
nek kapitalowy. Dopiero na poczatku 1992 r. trzy wta-
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dze lokalne dokonaly emisji obligacji (Sulfor, Duchey,
Leicester). W tym samym okresie doszlo do wspdlnej
emisji wladz London Borough of Enfield, Manchester
Council i City of York, ktére dokonaly wspélnej emisji
dwudziestopiecioletnich obligacji o wartoéci 185 mln
funtéw’. Zmiana nastawienia brytyjskich samorzadow-
céw wynika z dwéch powodéw. Po pierwsze na rynku
miedzybankowym nastapila znaczna obnizka stép pro-
centowych oraz zauwazono mozliwoéci zwiekszenia
elastycznosci w ksztalttowaniu struktury zadtuzenia. Po
drugie zmienila sie polityka udzielania kredytéw przez
Public Works Loan Board, ktéra znacznie ograniczylta
mozliwos¢ uzyskiwania kredytéw tylko do obstugi juz
istniejacych dltugéw, i dokonata zwiekszenia ich opro-
centowania.

W Szwecji emisje obligacji dokonywane przez
zwiazki samorzadu lokalnego maja znaczenie margine-
sowe, gdyz tylko najwieksze jednostki decyduja sie na
emisje dtuznych papieréw wartosciowych i wystepuja
na rynku kapitalowym jako samodzielni pozyczkobior-
cy. Mniejsze jednostki samorzadu terytorialnego zwra-
caja sie natomiast z reguty do dwéch instytucji (z kt6-
rych jedna jest jednostka filialna kas oszczednoécio-
wych, a druga jednostka filialna bankéw komercyjnych
i spéldzielczych), ktére specjalizuja sie w udzielaniu
pozyczek jednostkom samorzadu terytorialnego.

W USA obligacje emitowane sa przez wtadze lo-
kalne wszystkich szczebli. W ostatnim dwudziestole-
ciu ich popularno$¢ zdecydowanie wzrosta. W okresie
do 1993 r. inwestorzy nabyli obligacje jednostek samo-
rzadu terytorialnego za ponad 1,2 tryliona dolaréw®.

Upowaznienie do zaciagania pozyczek i emisji ob-
ligacji przez amerykanskie jednostki samorzadu teryto-
rialnego wynikaja z praw stanowych.

Podstawowym ograniczeniem mozliwoéci emisji
jest koniecznos¢ powiazania celu emisji z zaspokajaniem
potrzeb spotecznosci lokalnej, czyli de facto przeznacze-
niem $rodkéw z emisji obligacji na cele publiczne.

Wtadze stanowe zazwyczaj narzucaja jednostkom
samorzadu terytorialnego limity zadluzenia. Powyzszy
limit moze by¢ wyrazony jako®:

1) taczna warto$¢ nieruchomosci (co jest doktadnie
szacowane w zwiazku z pobieranym podatkiem od nie-
ruchomosci) na terenie podlegajacym jurysdykcji sta-
nu/gminy'?,

2) procent przychodéw osiaganych w okreslonym
czasie,

3) konkretnie okreslona kwota zadluzenia.

Powyzsze ograniczenia odnosza sie przewaznie do
obligacji tradycyjnych (sptacanych z og6lnego budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego), nie maja nato-

6 T. Baran, K. Smardzewski, J. Zawila-Niedzwiecki: Obligacje komunalne w
USA i krajach europejskich. ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8/1998.

7 Tamze.
8 Tamze.
9 Tamze.
10 Przedostatnia opcje przyjeto w stanie Missisipi; maksymalne zadluzenie sta-
nu moze wynieé¢ 150% przychodéw w dowolnym czasie z czterech poprzed-
nich lat.
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miast zastosowania do znacznie rozpowszechnionych
w Stanach Zjednoczonych obligacji przychodowych,
ktérych splata jest zwiazana z dochodami z konkretne-
go przedsiewziecia inwestycyjnego (a przewaznie i za-
bezpieczana przez nie)!!. Do popularnosci obligacji ko-
munalnych na rynku amerykanskim przyczyniaja sie
réwniez przywileje podatkowe. Amerykanskie przepi-
sy podatkowe zwalniaja z opodatkowania federalnym
podatkiem dochodowym dochody z odsetek od obliga-
cji komunalnych pod nastepujacymi warunkami:

1) zobowiazania finansowe zwiazane z emisja obli-
gacji musza powsta¢ w wyniku korzystania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego z ich uprawnien do za-
ciagania dlugéw; ponadto emitent musi by¢ gtéwnym
wierzycielem, a nie gwarantem,

2) obligacje musza by¢ imienne, a nie na okaziciela,

3) obligacje nie moga by¢ gwarantowane lub spla-
cane z funduszy federalnych,

4) emitent musi formalnie poinformowa¢ Federal-
ny Urzad Podatkowy.

Interesujace jest rowniez zwolnienie z podatku fe-
deralnego odsetek od emisji prywatnych, pod warun-
kiem przeznaczenia $rodkéw z emisji obligacji wylacz-
nie na cele publiczne, np.'?:

- budownictwo mieszkaniowe wielorodzinne,

- transport publiczny,

- lokalna dystrybucje energii elektrycznej i cieplnej
oraz gazu,

- gospodarke niebezpiecznymi odpadami,

- pozyczki dla studentéw,

- porty lotnicze, porty morskie i nabrzeza portowe,

- szybkie koleje,

- restrukturyzacje regionalna.

Obligacje komunalne w Stanach Zjednoczonych
zwalniane sa przewaznie z podatkéw stanowych i lo-
kalnych, co umozliwia emitentowi zaoferowanie niz-
szego oprocentowania.

Francuski system monitoringu jednostek

samorzqdu terytorialnego jako wzér dla

polskich rozwigzan docelowych w kwestii
lokalnego diugu publicznego

Sprawozdawczo$¢ polskich jednostek samorzadu tery-
torialnego dostarcza danych do sporzadzenia konkret-
nych analiz finansowych. Samo gromadzenie i segrego-
wanie danych bez sporzadzania analiz i wyciagania
wnioskéw jest czynnoécia bezuzytecznal®, Kilkanascie
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lat temu zrozumieli to samorzadowcy francuscy, od
ktérych zaczerpneliémy wzorce do tworzenia regional-
nych izb obrachunkowych. We Francji jest okoto
36.500 gmin, 126 powiatéw i regionéw oraz okolo
15.000 zwiazkéw miedzygminnych!4,

Whbrew wielu polskim opiniom i wyobrazeniom,
rola rynkéw kapitalowych w finansowaniu jednostek
samorzadu terytorialnego krajéw Europy Zachodniej, a
zwlaszcza Unii Europejskiej jest nieznaczna. Mimo wy-
raznego wzrostu emisji obligacji komunalnych na Euro-
rynku, ich udziat w og6lnej skali emisji jest margineso-
wy (w 1998 r. stanowil zaledwie 2%). Glownymi
uczestnikami na Eurorynku sa regiony i gminy z Fran-
cji, Niemiec, Hiszpanii i Wloch. We Francji obligacje
wyemitowane przez jednostki terytorialne stanowily
jednak mniej niz 4% lacznych potrzeb finansowanych
na rynku kredytowym. Ponadto tylko nieliczni pozosta-
li emitenci na stale (regularne emisje) uczestnicza w
Eurorynku, np. Ile-de-France (S&P rating: AAA). Tylko
wieksze i silniejsze finansowo jednostki terytorialne sa-
modzielnie wchodza ze swoimi papierami na rynek
krajowy i miedzynarodowe rynki kapitalowe. Gl6wny-
mi emitentami obligacji sa zatem duze miasta i bogate
regiony. Zazwyczaj w tych przypadkach wykup obliga-
cji nie jest w zaden szczeg6lny sposéb zabezpieczony,
poniewaz gwarancja jest calo$¢ dochodéw budzeto-
wych i prawo danego emitenta do nakladania podat-
kéw. W praktyce zdarza sie czesto, ze obligacje wladz
lokalnych musza konkurowa¢ na rynku kapitalowym z
papierami wartoSciowymi emitowanymi przez pod-
mioty prywatne. Wiadze lokalne sa jednak postrzegane
jako bardziej wiarygodni kredytobiorcy. W opinii nie-
ktérych, ich wiarygodnos¢ jest réwna nawet wiarygod-
nosci panstw S,

Przyczyny ograniczonego dostepu regionéw i gmin
do Eurorynku sa rézne i zaleza gtéwnie od uwarunko-
wan prawnych i finansowych danego kraju. Do najwaz-
niejszych przyczyn nalezy we Francji zaliczy¢:

- wysoki poziom decentralizacji finansowo-budze-
towej, ktéra moze prowadzi¢ do znacznego rozprosze-
nia priorytetéw i w efekcie uniemozliwiaé¢ wejscie na
Eurorynek,

- ograniczenia regulacyjne w dostepie do niekté-
rych instrumentéw finansowych, np. zakaz emisji krét-
koterminowych papier6w dluznych,

- silna konkurencje ze strony sektora bankowego (we
Francji banki sa w stanie finansowa¢ przedsiewziecia re-
gionalne na warunkach korzystniejszych niz Eurorynek)'6,

11 W niektérych stanach decyzja o emisji obligacji jest zawsze uzalezniona od
zaakceptowania jej przez wyborcéw w drodze referendum. W innych stanach
wyborcy maja prawo domagac sie przeprowadzenia referendum w sprawie
emisji obligacji, jednak nie jest to obligatoryjne.

12 T, Baran, K. Smardzewski, ]. Zawila-Niedzwiecki: Obligacje komunalne w
USA i krajach europejskich, op.cit.

13 Szerzej na temat finansow lokalnych we Francji: E. Ruskowski, E. Tegler:
Kontrola dzialalno$ci finansowej gmin we Francji i w Niemczech. Wnioski dla

Polski. Bialystok 1991 oraz E. Ruskowski: Finanse lokalne we Francji. Bia-
Iystok 1979 Era. Monografie i Skrypty. Uniwersytet Warszawski, Filia w
Bialymstoku.

14 Na podstawie opracowania Zadluzenie samorzqdu terytorialnego i monito-
ring finansowy w Polsce, op.cit.

15 T, Baran, T. Smardzewski, J. Zawila-Niedzwiecki: Obligacje komunalne w
USA i krajach europejskich, op.cit.

16 K. Puchalski, S. Solarz: Ocena ratingéw komunalnych. http://www.wspol-
nota.org.pl/fin_kom/9906/01_ocena.htm, 2001-05-06.
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W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze francuski
system zabezpieczen dotyczacych zadluzenia jest
znacznie mniej rygorystyczny niz w Polsce. Praktycz-
nie od 1982 r. francuski samorzad terytorialny nie ma
okreslonego gérnego limitu zadtuzenia.

Jedynymi ograniczeniami zadiuzenia, ktére istnie-
ja we Francji, sa limity udzielania poreczen. Lista
wszystkich poreczen udzielonych przez wtadze lokal-
ne jest dofaczona, w postaci aneksu, do budzetu. Aneks
zawiera informacje niezbedne do zrozumienia natury
poreczen, takie jak:

- kwota udzielonego poreczenia,

- rodzaj poreczonego kredytu,

- oprocentowanie poreczonego kredytu i inne
koszty roczne,

- obstuga zadluzenia z tytutu poreczenia (w przy-
padku, gdy zostanie ono zrealizowane).

Na szczeblu lokalnym poreczenia sa uznawane za
zobowiazania tylko wéweczas, kiedy strona zaciagajaca
kredyt nie wywiaze sie ze zobowiazan i wladze lokalne
beda musialy sptaca¢ zobowiazanie w ramach porecze-
nia. W rzeczywistosci konsekwencje finansowe sa uj-
mowane w budzecie jako wydatki w momencie, gdy
poreczenie zostaje zrealizowane.

We Francji uwaga ustawodawcy tworzacego prze-
pisy regulujace poreczenia koncentruje sie na zakresie
ryzyka. Od 1988 r. francuskie uregulowania prawne
sprowadzaja sie wylacznie do trzech ponizszych ogra-
niczen dotyczacych poreczen:

1) kwota ogétem obstugi zadtuzenia z tytulu pore-
czenia nie moze przekracza¢ 50% rocznych dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego;

2) zaden z beneficjentéw udzielonych poreczen
nie moze mieé¢ udzialu wiekszego niz 10% kwoty
udzielonych poreczen ogétem;

3) wladzom lokalnym nie wolno poreczyé wiecej
niz 50% jednego kredytu.

Powyzsze limity nie maja jednak zastosowania w
przypadku finansowania budownictwa spotecznego, na
ktére de facto w systemie francuskim przypada okoto
95% udzielanych poreczen ogétem. W zwiazku z po-
wyzszym zwolnieniem praktycznie nie wydaje sie
mozliwe przekroczenie gérnego limitu, tj. powyzej
50% dochodoéw.

W duzym mieScie powyzsze trzy ograniczenia nie
maja praktycznie zadnego znaczenia. Duze miasta fran-
cuskie udzielaja poreczen dla ponad 500 pozyczek roz-
nego rodzaju. Jedynie w niewielkich aglomeracjach
miejskich lub wiejskich, gdzie np. gmina chce udzieli¢
poreczenia przedsiebiorstwu dzialajacemu na jej tere-
nie, moze by¢ odczuwalne drugie ograniczenie.

We Francji (podobnie jak w Danii, Finlandii,
Szwecji) nie ma ograniczen dotyczacych koniecznosci
uzyskania od wladz rzadowych pozwolenia na zaciaga-
nie zobowiazan (pozwolenie jest tylko wymagane tylko
w przypadku , miedzynarodowej emisji obligacji”).
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W kwestii zadluzenia krétkoterminowego jednost-
ki samorzadu terytorialnego we Francji moga zaciaga¢
kredyt gotéwkowy (czesto nazywany ,linia Skarbu
Panstwa”), ktéry jest opisany w aneksie do sprawozda-
nia finansowego (a nie w budzecie). Z powyzszych in-
formacji mozna wiec wywnioskowaé, czy krétkotermi-
nowy kredyt gotéwkowy zostal wykorzystany do sfi-
nansowania inwestycji, czy tez do pokrycia deficytu na
koniec roku.

We Francji, gdzie 16 jednostek samorzadowych jest
objetych ratingiem kredytowym Standard&Poor’s, poza
podmiotami o bardzo wysokim ratingu, jak Paryz (AAA)
czy departament Essonne (AAA), sa podmioty o ratingu
znacznie nizszym (np. miasto Tours oceny A-). Ponadto
trzeba podkreéli¢, ze we Francji istnieje rowniez dosé
znaczna grupa gmin o ryzyku kredytowym lokowanym
w obszarze ryzyka spekulacyjnego ponizej BBB.

Dobrym uzasadnieniem dla réznicowania ryzyka
kredytowego jednostek samorzadu lokalnego sa przy-
ktady tych gmin lub regionéw, ktére nie wywiazuja sie
ze zobowiazari platniczych. Miasto Angouléme przesta-
to w 1990 r. sptaca¢ swoich wierzycieli i zadeklarowa-
to jednostronne roczne moratorium na splate zadtuze-
nia z powodu trudnosci finansowych. Niekorzystne
zmiany strukturalne, potaczone ze ztym zarzadzaniem
doprowadzily do opdznierr w $ciaganiu podatkéow i w
rezultacie do niedoboréw w przychodach podatko-
wych. Tym samym miasto nie bylo w stanie ptaci¢
zwigkszonych obciazen z tytutu zaciagnietego diugu.
Nie podjeto zadnych dziatai majacych na celu uzyska-
nie wsparcia miasta ze strony organéw administraciji.
Dlug miasta musiat zatem zosta¢ zrestrukturyzowany, a
wierzyciele ponieéli straty. Podobnie miasto Avignon
nie otrzymato bezposredniego wsparcia finansowego ze
strony pafstwa, kiedy utracito ptynnos¢ finansowa w
1998 r. Z drugiej strony, w nastepstwie przeprowadzo-
nych negocjacji na wyzszych szczeblach administracji
rzadowej Avignon uzyskal odroczenie transferu czesci
podatkéw, co umozliwito przywrécenie ptynnosci fi-
nansowej i zazegnato grozaca miastu niewyptacalnos¢.
Ponadto kredytodawcy, pod warunkiem utrzymania
poziomu zadluzenia i redukcji wydatkéw, zgodzili sie
na wydltuzenie okresu splaty zaciagnietych kredytow.
W efekcie ani banki, ani pozyczkodawcy nie odnotowa-
li strat.

Lista jednostek samorzadu terytorialnego maja-
cych trudnosci z wywiazywaniem sie ze zobowiazan
kredytowych w ostatnich latach jest dltuga i obejmuje
takich kredytobiorcéw, jak: Leukerbad w Szwajcarii,
Saarland i Bremen w Niemczech, region Puglia we
Wloszech, miasto Malaga w Hiszpanii, Council of We-
stern Isles i Council of Allerdale w Wielkiej Brytanii,
gmina Haninge w Szwecji, gmina Lebesby w Norwegii,
miasto Karkilla w Finlandii'”.

17 Tamze.
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Francuski system monitoringu finansowego dziata
od kilku lat. Na poczatku lat 90. niektére francuskie
gminy znajdowatly sie praktycznie na skraju bankruc-
twa. Administracja centralna podjeta decyzje o zapro-
jektowaniu ,,systemu alarmowego”, ktéry miat za zada-
nie informowanie o sytuacji finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Wspélne dziatania Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych i Ministerstwa Finanséw
doprowadzity do corocznego sprawdzania sytuacji fi-
nansowej wladz lokalnych za pomoca zestawu siedmiu
wskaznikéw finansowych (ktdre sktadaja sie na podsta-
wowy system alarmowy). Cztery ze wskaznikéw doty-
cza wielkosci zadluzenia, kolejne dwa obrazuja koszty
operacyjne, natomiast jeden jest miara dochodéw. Sys-
tem alarmowy przeznaczony jest wylacznie do uzytku
wewnetrznego, tj. do wczesnego ostrzegania admini-
stracji rzadowej o trudnosciach finansowych jednostek
samorzadu terytorialnego. Banki oraz inne instytucje fi-
nansowe dysponuja przeciez wlasnymi ocenami sytu-
acji finansowej swoich wierzycieli, np. ocena kredyto-
wa dla bankéw lub ocena przyznawana przez agencje
ratingowe. Intencja twércow systemu alarmowego nie
byto jego szerokie wykorzystywanie.

W 1992 r. Ministerstwa: Spraw Wewnetrznych i
Finanséw wspélnie zatwierdzily system ostrzegawczy
dla witadz lokalnych. System opiera sie w gléwnej mie-
rze na 7 podstawowych wskaznikach, lecz obydwa mi-
nisterstwa uzywaja jeszcze 10 innych wskaZnikéw
(ogétem zbiera sie okoto 30 rodzajéw danych na potrze-
by systemu ostrzegawczego).

Najwazniejsze wskazniki systemu alarmowego
1. Wskazniki zadluzenia:

F1 : Zadluzenie zalegle ogétem / dochody z dzia-
talnosci ogétem

F2 : Obstuga zadluzenia / dochody z dziatalnosci
ogb6ltem

F3 : [Koszty dzialalnosci (facznie z odsetkami od
zadluzenia) + splata kapitatu] / dochody z dziatalnosci
ogbéltem

W4 : Srednia wazona wskaznika F1 z 3 lat.

II. Wskazniki kosztow dziatalnosci:

F5: Wynagrodzenia i odsetki od zadtuzenia / Kosz-
ty dziatalnoéci ogétem

F6: Koszty dziatalnosci ogétem na 1 mieszkanca

I1I. Wskazniki dochodowe:

F7:Iloczyn 4 gtéwnych podatkéw lokalnych / tacz-
na podstawe opodatkowania.

W materiale z lipca 1999 r. pt. ,Zadluzenie samo-
rzadu terytorialnego i monitoring finansowy w Polsce”,
przekazanym polskiemu Ministerstwu Finanséw, auto-
rzy (John Petersen i Victor Chomenowski) zapropono-
wali, by polskie wtadze publiczne zaadaptowaty fran-
cuski system alarmowy i korzystalty z danych, ktére juz
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sa w duzej mierze zbierane. Polski system jest zaprojek-
towany bardziej z my$la o Ministerstwie Finanséw niz
o bankach i innych instytucjach finansowych, ktére do-
konuja analizy z wlasnego punktu widzenia (np. po-
przez rating). Przykltadowy system monitoringu mégtby
by¢ oparty, zdaniem tych autoréw, na ponizszych
wskaznikach.

Wskaznik 1: nadwyzka na dzialalnosci / Dochody

Sytuacje finansowa jednostki samorzadu teryto-
rialnego okreslatyby nastepujace kryteria:

P1 < 0% - sytuacja bardzo zla, musi zosta¢ urucho-
miony system alarmowy (stale przychody nie pokrywa-
ja kosztéw dzialalnosci i nie ma zadnych srodkéw na
inwestycje),

0% < P1 < 10% - sytuacja budzi zaniepokojenie,
poniewaz za malo jest srodkéw na obstuge zadluzenia
lub na inwestycje kapitalowe,

10% < P1< 20% - sytuacja prawie dobra lub dobra,

P1 > 20% - sytuacja bardzo dobra.

Wskaznik 2: Zadluzenie /Wydatki inwestycyjne

Znacznie wazniejszym od samej czynnosci zadtu-
zania sie (pozyczania) jest pow6d zaciagania pozyczki.
Potrzeba finansowania nie jest najwazniejsza. Z makro-
ekonomicznego punktu widzenia wzrost zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest postrzega-
ny jako zjawisko pozytywne — lokalny dlug publiczny
przyczynia sie to do wzrostu dlugu publicznego ogé-
tem. Natomiast z punktu widzenia mikroekonomiczne-
go zapozyczanie sie moze $wiadczy¢ o dynamizmie
jednostki. Najwazniejsza jest nie tyle potrzeba finanso-
wania w relacji do wydatkéw ogétem, lecz w relacji do
inwestycji.

Parametry testowe powyzszego wskaznika bytyby
nastepujace:

0% < P2 < 25% - bardzo niski poziom, chyba Ze in-
westycje sa rutynowe i niewielkie

25% < P2 < 50% - ogélnie dobra sytuacja,

50% < P2 < 75% - powdd do niepokoju, gdy od
pewnego czasu zbyt wiele inwestycji jest finansowane
z kredytéw, chyba ze jest wéréd niz bardzo duzy, wie-
loletni projekt,

P2 > 75% - bardzo zla sytuacja, grozaca, ze dzia-
lalnos$é¢ biezaca jest rowniez finansowana za pomoca
kredytu.

Powyzszy wskaznik nalezy bra¢ pod uwage jako
warto$¢ netto po odjeciu grantéw i dotacji; nalezy tez
uwzgledni¢ charakter zapotrzebowania na inwestycje
kapitatlowe. Wielko$¢ inwestycji moze sie zmienia¢ z
roku na rok, w zwiazku z czym wskaznik nie bedzie
staly. Dlatego najlepszym rozwiazaniem bedzie §rednia
warto$¢ wskaznika P2 z trzech lat.

Wskaznik 3: Zadluzenie ogétem / Nadwyzka

Wskaznik ten informuje, przez ile lat z rzedu musi
by¢ wypracowywana nadwyzka budzetowa, aby mozna
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byto splaci¢ zadluzenie. Na zapadalnosé¢ diugu maja
wplyw rézne czynniki, tak wiec zaréwno realia rynko-
we, jak i preferencje moga ttumaczy¢ niska wartos¢ te-
go wskaznika.

Wskaznik 4: Zadluzenie zalegle ogélem / Dochody

ogélem

W ustawie o finansach publicznych znajduje sie li-
mit gérny, wynoszacy 60% dla relacji diugu zalegltego
do regularnych przychodéw. Wskaznik ten moze jednak
by¢ osiagniety przez pewna liczbe gmin, np. dla gminy
Szydlowiec w wojewddztwie mazowieckim za 2000 r.
wyniést on okoto 58%. W krajach Unii Europejskiej wy-
sokoé¢ powyzszego wskaznika jest bardzo zréznicowa-
na (w polowie lat 90.) - od 23% w Szwecji do 212% w
Holandii'®,

Wskaznik 5 : Obstuga zadluzenia / Dochody ogétem

Ustawa o finansach publicznych ogranicza wyso-
kos¢ powyzszego wskaznika do 15% dochodéw, nato-
miast $rednia warto$¢ tego wskaznika dla Unii Europej-
skiej miesci sie w przedziale od 10 do 15%.

Wskaznik 6: Wydatki inwestycyjne / Wydatki ogétem

Wskaznik P6 nie ma duzego znaczenia z punktu
widzenia sytuacji finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Jest jednak interesujacy jako miernik
dynamiki jej dziatalnos$ci. Im wieksza czedé¢ wydat-
kéw jednostki samorzadu terytorialnego jest prze-
znaczana na inwestycje kapitalowe, tym bardziej
jest ona dynamiczna, pod warunkiem, ze inwestycje
sa dobrze oceniane i produktywne. W Unii Europej-
skiej udzial kosztéw inwestycyjnych w kosztach
ogbtem jest bardzo zréznicowany i waha sie od 8%
w Szwecji do 43% wydatkéw wladz samorzadowych
w Portugalii.

Mozliwe kryteria dla tego wskaznika sa nastepujace:

P6 < 15% - dynamika staba, wielkos¢ inwestycji
jest prawdopodobnie niewystarczajaca, aby utrzymac
majatek na staltym poziomie po jego zamortyzowaniu,

15% < P6 < 25 % - dynamika Srednia,

25% < P6 < 50 % - dynamika dobra.

Wskaznik 7: Dywersyfikacja dochodéw

P7 jest uzywany we Francji i dotyczy relatywnej
sredniej wazonej czterech lokalnych zrédet dochodéw
w stosunku do wplywéw podatkéw ogétem. Podobny
miernik dywersyfikacji dochodéw mégtby byé stoso-
wany réwniez w Polsce.

Dodatkowe wskazniki
Powyzsze wskazniki moga by¢ wyliczone przy
uzyciu matej liczby zmiennych. Wskazniki stuzace do

18 Na podstawie opracowania Zadluzenie samorzqdu terytorialnego i monito-
ring w Polsce., op.cit.
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poréwnan sytuacji poszczegélnych wtadz samorzado-
wych beda uzaleznione od rodzaju wtadz oraz $§wiadczo-
nych przez nie ustug, wielkosci jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz warunkéw gospodarczych i demogra-
ficznych. W analizie zachowan oraz ,,zamoznosci/obcia-
zenia na jednostke" nalezaloby uwzgledni¢ wielkos¢ jed-
nostek samorzadowych, dokonujac przeliczenia na
mieszkanca, lub wyrazi¢ dochdéd na jednostke w ztotych
oraz uwzgledniajac rodzaj jednostki. Inne zmienne moga
by¢ ,,wylowione” z nastepujacych danych:

- przychody ogétem na 1 mieszkanca,

- udzial podatku dochodowego w przychodach
ogélem (jesli zajdzie potrzeba, to na podstawie przy-
chodéw na 1 mieszkanca i udzialu procentowego be-
dzie mozna obliczy¢ przychdéd z tytutu podatku docho-
dowego na 1 mieszkanca),

- udzial podatku od oséb prawnych w dochodach
ogblem,

- udziat transferéw ogélnych w dochodach ogétem,

- udziat transfer6w celowych w dochodach ogétem,

- udzial transferéw celowych na inwestycje w do-
chodach ogétem,

- udzial pozostatych transfer6w lub dotacji do in-
westycji,

- koszty operacyjne na 1 mieszkarca,

- koszty inwestycyjne na 1 mieszkanca,

- zadluzenie na 1 mieszkanca,

- udziat dotacji do jednostek w kosztach ogétem,

- udzial wynagrodzen w kosztach operacyjnych
ogbtem,

- udzial odsetek od zadluzenia w kosztach opera-
cyjnych ogétem,

- §redni koszt zadluzenia, réwny relacji kosztéw
odsetkowych do dtugu zalegtego.

Wszystkie powyzsze wskazniki wydaja sie mozli-
we do wyliczenia za pomoca danych zawartych w spra-
wozdaniach kwartalnych.

Catkowita sytuacje finansowa jednostek samorza-
du terytorialnego zobrazowalyby dopiero skonsolido-
wane dane jednostki samorzadu terytorialnego oraz
podmiotéw do niej zaleznych. Na podstawie dodatko-
wych danych dotyczacych spétek komunalnych, zakta-
déw budzetowych i gospodarstw pomocniczych mozna
by obliczy¢ réwniez takie wskazniki, jak:

- skonsolidowane koszty operacyjne (koszty opera-
cyjne z ogélnego budzetu plus koszty operacyjne ogé-
tem ww. jednostek minus transfery budzetowe),

- skonsolidowane przychody,

- skonsolidowana nadwyzka,

- skonsolidowane koszty inwestycji kapitatowych.

Rzeczywista zawarto$c¢ tego systemu bedzie musia-
ta by¢ doktadnie przemysélana, lecz nalezy pamietac, ze
czeSciowo jest ona zalezna od dostepnych informacji.
W miare jak wiadze samorzadowe i przedsiebiorstwa
komunalne beda w coraz wiekszym stopniu polega¢ na
swoich wtasnych zrédtach, bedzie rosta potrzeba posia-
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dania systemu monitoringu. Wskazniki sytuacji finan-
sowej moga by¢ udoskonalane, poprzez uwzglednienie
w nich koncepcji analitycznych dotyczacych kwestii
podatkowych lub przychodowych oraz zapotrzebowa-
nia na finansowanie. Powyzsze koncepcje sa préba
stworzenia norm przydatnych w poréwnywaniu poten-
cjalnych dochodéw z potrzebami.

Autorski projekt nowelizacji ustawy o finansach
publicznych i wnioski

Reaktywowany samorzad terytorialny w Polsce jest sto-
sunkowo mlody i nie wyksztalcil jeszcze wybitnych
kadr menadzeré6w samorzadowych. Ponadto samorzad
terytorialny w Polsce staje sie coraz bardziej upolitycz-
niony, a glosowania w radach jednostek samorzadu te-
rytorialnego sa zgodne z decyzjami politycznymi i wy-
magaja dyscypliny klubowe;j.

Polski system finanséw lokalnych w obecnych re-
aliach gospodarczych i spotecznych nie moze funkcjo-
nowac bez jakichkolwiek ograniczen w zaciaganiu zo-
bowiazan. Ograniczenia te nie byly stosowane w okre-
sie dwudziestolecia miedzywojennego, co omal nie
skonczyto sie katastrofa dla éwczesnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, zwlaszcza duzych miast. Pol-
ski system finansé6w publicznych nie mégtby sobie
obecnie pozwoli¢ nawet na przyjecie wylacznie ograni-
czen stosowanych wobec samorzadu francuskiego. Na-
lezy jednak dazy¢ do zmiany niektérych zabezpieczen
oraz likwidacji czesci najbardziej blokujacych rozwéj.
Mimo dynamicznego wzrostu lokalnego dtugu publicz-
nego w ostatnich latach nadal pozostaje on na margine-
sie panstwowego diugu publicznego i jest nieporéwny-
walnie mniejszy od dlugu Skarbu Panstwa.

Rozw6j jednostek samorzadu terytorialnego bedzie
z pewnoscia uzalezniony od ich kondycji finansowe;j.
Pomimo zaawansowanych prac dotyczacych zmiany
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go nie moga one liczy¢ na dodatkowy zastrzyk docho-
déw, radykalnie zmieniajacych ich sytuacje i umozli-
wiajacych znaczne rozszerzenie zakresu inwestycji. Po-
nadto w polskich realiach szersze powiazanie sytuacji
makroekonomicznej kraju z dochodami jednostek sa-
morzadu terytorialnego, bez silnych mechanizméw re-
dystrybucji poziomej miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, moze spowodowaé znaczny ubytek do-
chodéw jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza
najubozszych. Samo przeniesienie na szczebel lokalny
wplywéw z podatkéw dochodowych kosztem redukcji
subwencji i dotacji prawdopodobnie w wiekszosci
przypadkéw potwierdzi, ze lepiej mie¢ jeden procent
od miliardéw (wydatkéw budzetowych) niz nawet sto
procent od zera (wplywy podatkowe). Wszelkie propo-
zycje zmian praktycznie moga doprowadzi¢ wylacznie
do zmiany struktury dochodéw, a nie do ich wzrostu.
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Dombkniecie luki cywilizacyjnej w kwestii nasyce-
nia infrastruktura komunalna wymaga¢ bedzie zwiek-
szenia poziomu zadluzenia jednostek samorzadu tery-
torialnego. Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego
w najblizszej dekadzie jest wiec uzalezniony od zmian
regulacji prawnych dotyczacych mozliwosci i poziomu
zadluzania. Powyzsze zmiany powinny dotyczy¢ glow-
nie nowelizacji ustawy o finansach publicznych.

Dziatania zmierzajace do rozwiazania probleméw
polskich jednostek samorzadu terytorialnego nalezato-
by, zdaniem autora, podzieli¢ na dwa etapy:

- dzialania biezace,

- dzialania docelowe.

W kwestii dziatan biezacych na pierwszy plan wy-
suwaja sie dzialania dotyczace zmian ustawy o finan-
sach publicznych w celu minimalizacji r6znic pomie-
dzy dlugiem Skarbu Panstwa a lokalnym dlugiem pu-
blicznym. Chodzi tu przede wszystkim o znaczne ogra-
niczenie obecnie obowiazujacego brzmienia Dziatu II
Rozdziatu IV ustawy o finansach publicznych. Zda-
niem autora, wymagaloby to przygotowania analizy
skutkéw wprowadzenia ewentualnych zmian. Jednak z
punktu widzenia budzetu panstwa nie spowodowatoby
to ani zwiekszenia wydatkéw, ani zmniejszenia docho-
déw budzetu panstwa.

Proponuje zatem wlasna wersje wyzej wymienio-
nego Dziatu i Rozdziatu ustawy o finansach publicz-
nych (tabela).

W celu likwidacji barier zadtuzenia nalezy prak-
tycznie catkowicie zréwnac ze Skarbem Panstwa moz-
liwosci zaciagania zobowiazan. Pierwszym i najwaz-
niejszym krokiem powinna by¢ catkowita likwidacja
zapiséw ustawy o finansach publicznych uniemozli-
wiajacych zaciaganie zobowiazan w walutach obcych.
12 kwietnia 2000 r. kurs zlotego zostat uptynniony, a
gromadzenie walut na rachunkach obcych oraz zaciaga-
nie zobowiazan sa ograniczane nawet w odniesieniu do
0s6b fizycznych. W obecnym systemie gospodarczym
nie znajduje uzasadnienia trzymanie jednostek samo-
rzadu terytorialnego ,pod kloszem” zobowiazan zlo-
towkowych. Koniec lat 90. oraz lata 2000-2001 byty
okresem silnego zlotego, co w znacznej mierze przyczy-
nito sie do zmniejszenia kosztéw obstugi dtugu nomi-
nowanego w walutach obcych, zwtaszcza w euro. Ryzy-
ko walutowe jest integralna czeScia proceséw gospo-
darczych, ktére wprawdzie mozna ograniczy¢, nie da
sie jednak go catkowicie unikna¢. Intencja autora jest
gtéwnie zmiana ograniczenn w mozliwosciach zaciaga-
nia dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego po-
przez znaczna ich redukcje; w kwestii ryzyka waluto-
wego autor sugeruje wprowadzenie pewnego ograni-
czenia. Mimo braku mozliwosci zaciagania zobowiazan
w walutach obcych oraz innych zobowiazan indekso-
wanych jednostki samorzadu terytorialnego nie maja
zadnych ustawowych ograniczeh w angazowaniu sie w
transakcje dotyczace zakupu opcji i kontraktéw termi-
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Tabela |
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Obecne brzmienie rozdzialu 4 ufp

Rozdzial 4
Ogolne zasady zaciagania zobowiazan przez inne niz Skarb
Panstwa podmioty sektora finanséw publicznych

Art. 48. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciaga¢ kre-
dyty i pozyczki oraz emitowaé papiery wartociowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciagu roku niedoboru budzetu jed-
mostki samorzadu terytorialnego;
2) finansowanie wydatkéw nieznajdujacych pokrycia w plano-
wanych dochodach jednostki samorzadu terytorialnego.

2. Zaciagniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery war-
tosciowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1,
podlegaja splacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zosta-
tty zaciagniete lub wyemitowane.

Art. 49. 1. Suma zaciagnietych kredytéw i pozyczek oraz zobo-
wiazan z wyemitowanych papieréw wartosciowych, o ktérych mowa
w art. 48 ust. 1, nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego.

2. W przypadku ubiegania si¢ przez jednostke samorzadu teryto-

rialnego o udzielenie kredytu lub pozyczki, a takze w przypadku za-
miaru emisji przez jednostke samorzadu terytorialnego papieréw war-
tosciowych, regionalna izba obrachunkowa, na wniosek jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wydaje opinie o mozliwosci splaty kredytu
[lub pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych.
3. Opinia, o ktérej mowa w ust. 2, jest przekazywana przez jed-
mostke samorzadu terytorialnego podmiotowi udzielajacemu pozyczki
[lub kredytu oraz podawana jest do wiadomosci podmiotom, do kt6-
rych kierowana jest oferta nabycia papier6w wartoéciowych.

Art. 50. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciagac je-
dynie takie zobowiazania finansowe, z przeznaczeniem na cel, o kt6-
rym mowa w art. 48 ust. 1 pkt 2, ktérych koszty obstugi sa ponoszone
co najmniej raz do roku, przy czym:

1) dyskonto od emitowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego papieréw warto$ciowych nie moze przekracza¢ 5% warto$ci
mominalnej;

2) kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna.

2. Ograniczenie, o ktérym mowa w ust. 1, stosuje sie odpowied-
mio do podmiotéw sektora finanséw publicznych innych niz Skarb
[Panistwa i jednostek samorzadu terytorialnego.

Art. 51. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne podmio-
ty sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, nie
moga zaciaga¢ zobowiazan finansowych, ktérych maksymalna war-
tos¢ nominalna, wyrazona w zlotych, nie zostata ustalona w dniu za-
\wierania transakcji.

2. Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, przypadki,
w ktérych nie stosuje sie ograniczen, o ktérych mowa w ust. 1,
wzgledniajac w szczegdlnosci kredyty i pozyczki z instytucji miedzy-
marodowych lub od pozyczkodawcéw rzadowych.

Art. 52. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢
poreczen i gwarancji, z uwzglednieniem przepiséw niniejszej usta-
wy. Laczna kwota poreczen i gwarancji okre$lana jest w uchwale
budzetowe;.

2. Poreczenia i gwarancje, o ktérych mowa w ust. 1, sa termino-
we i udzielane do okreslonej kwoty.

Proponowane przez autora brzmienie rozdziatu 4 ufp

Rozdzial 4
Ogolne zasady zaciagania zobowiazan przez inne niz Skarb
Panstwa podmioty sektora finanséw publicznych

Art. 48. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego moga zaciaga¢
kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto$ciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciagu roku niedoboru budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

2) finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia w plano-
wanych dochodach jednostki samorzadu terytorialnego,

3) splate zaciagnietych wcze$niej zobowiazan.

2. Zaciagniete kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery war-
to$ciowe, z przeznaczeniem na cel, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1,
podlegaja splacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktérym zosta-
1y zaciagniete lub wyemitowane.

Art. 49. Suma zaciagnietych kredytéw i pozyczek oraz zobowia-|
zan z wyemitowanych papieréw wartoéciowych, o ktérych mowa wj
art. 48 ust. 1, nie moze przekroczy¢ kwoty okreslonej w budzecie jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Art. 50 (skreslony)

Art. 51. (skreslony)

Art. 52. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego moga udziela¢ pore-|
czen 1 gwarancji, z uwzglednieniem przepiséw niniejszej ustawy. Lacz-
na kwota poreczen i gwarancji okreslana jest w uchwale budzetowej.

2. Poreczenia i gwarancje, o ktérych mowa w ust. 1, sa termino-
we i udzielane do okreslonej kwoty.
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nowych, o czym byta mowa w pierwszej czesci artyku-
tu. W tym przypadku stusznym posunieciem wydaje sie
wprowadzenie pewnego ograniczenia, nie odsuwajace-
go wprawdzie jednostek samorzadu terytorialnego od
derywatdw, lecz zwezajacego cel zaangazowania w in-
strumenty pochodne. Gléwnym zadaniem jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest bowiem zaspokajanie po-
trzeb ich mieszkancéw, zwlaszcza w zakresie ustug ko-
munalnych. Zakres inwestowania jednostek samorzadu
terytorialnego w instrumenty pochodne powinien by¢
ograniczony wylacznie do zawierania transakcji maja-
cych na celu zabezpieczenie przed ryzykiem (np. walu-
towym lub stép procentowych). Analogiczne ogranicze-
nia wystepuja réwniez wobec prowadzacych dzialal-
nos¢ komercyjna otwartych funduszy inwestycyjnych.

W proponowanej przez autora nowelizacji ustawy
o finansach publicznych rozdziat IV zostalby znacznie
zredukowany. Jednostki samorzadu terytorialnego mo-
gltyby sie zadluza¢ w walutach obcych oraz emitowaé
papiery warto$ciowe w formie najkorzystniejszej w da-
nym momencie na rynku kapitalowym (np. weksle in-
westycyjno-terminowe z dyskontem 8%). Nowoscia
powyzszej propozycji jest mozliwoé¢ ,rolowania” za-
dtuzenia komunalnego, czyli splaty wczesniej zacia-
gnietych zobowiazan np. poprzez zaciagniecie kredy-
tow. Dalszym przedmiotem dyskusji na temat noweli-
zacji ustawy o finansach publicznych powinno byé
umozliwienie rolowania zadluzenia przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Ograniczenie w tym zakresie
wprowadzono zapewne w celu wykluczenia finanso-
wania diugu dlugiem, jednak uniemozliwia ono sku-
teczna restrukturyzacje zadluzenia, np. zamiane na
dtug nizej oprocentowany.

Oczywiscie propozycja rolowania dtugu komunal-
nego spotkataby sie ze zdecydowanym sprzeciwem
przeciwnikéw wzrostu zadluzenia w ogéle, widzacych
niebezpieczenstwo w utrzymywaniu statego zadtuze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego bez jakichkol-
wiek dziatan prorozwojowych i dyscyplinujacych fi-
nanse gmin. Zagrozenie tego typu rzeczywiscie istnieje,
jednak obecnie nalezy wzia¢ pod uwage brak realnych
mozliwosci jakiejkolwiek restrukturyzacji zaciagnie-
tych zobowiazan. Podajmy przyklad. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego zaciagneta kredyt z dos¢ wysoka
stala stopa oprocentowania. Bardzo niska inflacja wy-
musila jednak znaczny spadek stop procentowych. W
obecnej sytuacji bank komercyjny nie jest zaintereso-
wany zmiana warunkéw umowy kredytowej. W przy-
padku mozliwosci splaty zadtuzenia z nowego kredytu,
ktérego udzieleniem (znajac cel) bytby zainteresowany
inny bank komercyjny, mozna by zaoszczedzi¢ na wy-
datkach na obstuge zadluzenia. Ostatecznie mégiby zo-
sta¢ wydany akt wykonawczy (rozporzadzenie) zawie-
rajacy przypadki i warunki okreslajace mozliwosci
konwersji zadluzenia jednostki samorzadu terytorialne-
go. Jednym z warunkéw mogloby by¢ sporzadzenie
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analizy, dokumentujacej uzyskanie korzysci finanso-
wej po przeprowadzeniu transakcji tego typu. Stuszne
wydaje sie wprowadzenie niemieckiego systemu po-
dziatu budzetéw lokalnych na biezace i inwestycyjne
oraz ewentualnie bardziej restrykcyjne podejsicie do za-
dtuzenia budzetu biezacego.

Autor zaproponowal réwniez wykreélenie z usta-
wy o finansach publicznych zapiséw dotyczacych fa-
kultatywnego (na wniosek jednostki samorzadu teryto-
rialnego) opiniowania wnioskéw kredytowych lub pro-
spektéw emisyjnych przez regionalne izby obrachun-
kowe. Zdaniem autora, najwazniejsza role w decyzjach
kredytowych ma wtasna analiza przeprowadzona przez
bank na wewnetrznie ustalonych zasadach. W przypad-
ku decyzji inwestycyjnych znacznie wazniejszym i czy-
telniejszym miernikiem wiarygodnoéci emisji obligacji
komunalnych jest ocena ratingowa. Z czasem w kwe-
stiach zaciagania zobowiazan oceny ratingowe prawdo-
podobnie catkowicie wypra opinie regionalnych izb
obrachunkowych. Obecnie na $wiecie dziata kilkadzie-
siat agencji ratingowych, z ktérych zdecydowana wiek-
szo$¢ obstuguje rynki lokalne. Poszczegblne panstwa
oraz wieksze podmioty, operujace na miedzynarodo-
wych lub lokalnych zagranicznych rynkach finanso-
wych, korzystaja z ustug trzech agencji ratingowych:
Moody’s, Standard & Poor’s, Fitch IBCA.

W pierwszym okresie transformacji Polska byta
uznawana za kraj niewyptacalny. Sytuacje miedzynaro-
dowa Polski w wyzej przedstawionym zakresie unormo-
waly dopiero umowy z Klubem Paryskim w 1991 r. oraz
z Klubem Londyfiskim w 1994 r. Pierwsze oceny wiary-
godnosci kredytowej zostaly przyznane Skarbowi Pan-
stwa w maju 1995 r. przez trzy agencje: Moody’s (Baa3),
Standard & Poor’s (BB positive), Fitch IBCA (BB+). Uzy-
skanie ratingu przez panstwo dato mozliwo$¢ otrzyma-
nia ocen przez krajowe podmioty gospodarcze oraz jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Obowiazuje jednak za-
sada, ze ocena danego podmiotu nie moze by¢ wyzsza
niz ocena kraju, w ktérym podmiot funkcjonuje.

Pierwszymi podmiotami w Polsce zainteresowany-
mi przyznaniem ocen wiarygodnosci kredytowej byty
banki i duze podmioty gospodarcze (np. pierwsze ak-
cyjne spotki Skarbu Panistwa) oraz duze miasta, ktére
planuja lub prowadza aktywna polityke finansowa.

Ocena ratingowa jednostki samorzadu terytorial-
nego speinia nastepujace zadania:

e informacyjne - dostarczanie informacji poten-
cjalnym inwestorom, zaréwno krajowym, jak i zagra-
nicznym, o wiarygodno$ci i wyptacalnosci;

e finansowe - uzyskanie przez miasto pozytywnej
oceny ratingowej jest argumentem w negocjowaniu ko-
rzystniejszych warunkéw kredytowych z instytucjami
finansowymi;

e ograniczajace bariery wejscia na rynek kapitato-
wy - posiadanie ratingu umozliwia tatwiejszy i szerszy
dostep do rynkéw finansowych, a w konsekwencji ufa-
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Schemat Proces nadania ratingu
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Podpisanie umowy o nadanie ratingu/wyznaczenie analityka wiodacego

Przekazanie niezbednych informacji

Spotkania

Przygotowanie analizy dla Komitetu Ratingowego

NADANIE RATINGU I

'

Poinformowanie emitenta/publikacja

Zrddio: CERA SA.

twia wybor najbardziej efektywnej formy i optymaliza-
cji kosztéw pozyskania kapitatu;

e prestizowe - pozytywna ocena uwiarygodnia po-
zycje jednostki samorzadu terytorialnego na rynku ka-
pitalowym, zwiekszajac jej prestiz.

Oceniajac ratingi komunalne, nalezy stwier-
dzi¢, ze zaréwno w Europie, jak i w Polsce beda
one zyskiwaly na znaczeniu wraz z rozwojem ryn-
ku kapitalowego oraz rozwojem samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego. Powyzsze
tendencje doprowadza do duzego zréznicowania
stopnia zadluzenia i sytuacji finansowej poszcze-
g6lnych miast oraz regionéw, przez co wzroénie
popyt na krétka, latwa do odczytania i obiektyw-
na informacje o wiarygodnosci poszczegdlnych
jednostek.

Ratingi komunalne zyskuja wiec na znaczeniu.
Wynikaja z tego nastepujace wnioski:

¢ jednostek samorzadowych z nadana ocena ratin-
gowa bedzie coraz wiecej, poniewaz domaga sie tego
sektor finansowy oraz inwestorzy nabywajacy obligacje
komunalne,

e oceny ratingowe beda decydowac o koszcie kre-
dytowania,

¢ istotna bedzie poréwnywalno$¢ ratingéw pocho-
dzacych od réznych agencji.

Konieczne sa badania i specjalistyczne analizy,
uwzgledniajace nowoczesne tendencje w zakresie spo-
sob6w budowania ocen ratingowych oraz rozwijajace
metodologie dostosowana do specyfiki samorzadu tery-
torialnego. Powinna powsta¢ baza por6éwnawcza dla
analiz ratingowych przygotowywanych w odpowiedzi
na popyt ze strony instytucji finansowych.

Wszystkie polskie miasta, ktére dotad poddaly sie
miedzynarodowej ocenie wiarygodnosci kredytowej,
uzyskaly ocene $redniej jakosci swoich zobowiazan, co

Monitorowanie/zmiana oceny

stanowi dobra rekomendacje na zagranicznych i krajo-
wych rynkach finansowych.

Posiadanie wiarygodnej oceny miedzynarodowej
agencji ratingowej moze znacznie zracjonalizowac
koszty oraz warunki przyznania kredytéw i pozyczek
jednostce samorzadu terytorialnego oraz by¢ niezwykle
przydatne dla inwestor6w krajowych i zagranicznych.

Wyb6r agencji ratingowej dla jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce nie moze by¢ dowolny i podle-
ga okreslonym regulacjom prawnym, a zwlaszcza - jako
wydatek jednostki samorzadu terytorialnego - ustawie z
dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach publicznych
(tj. Dz.U. z 2002 r. nr 72, poz. 664 ze zm.). Z § 4 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 grudnia
1994 r. w sprawie stosowania preferencji krajowych
przy udzielaniu zaméwient publicznych (Dz.U. nr 140,
poz. 776) wynika, ze jezeli stosowanie danego rodzaju
preferencji krajowych jest obowiazkowe, Prezes Urze-
du Zamoéwien Publicznych moze wyrazi¢ zgode na od-
stapienie od ich stosowania na wniosek zamawiajace-
go. Odstapienie od stosowania preferencji krajowych
moze nastapi¢ wowczas, gdy zachodzi przynajmniej
jedna z ponizszych okolicznosci®:

e produkty lub surowce potrzebne do wykonania
zaméwienia nie sa w og6le wytwarzane na obszarze
Polski lub nie sa wytwarzane w ilosci potrzebnej do
wykonania zaméwienia,

e dostawcy i wykonawcy krajowi nie gwarantuja
odpowiedniej jako$ci, terminowosci lub innych waz-
nych warunkéw zamoéwienia,

e liczba krajowych podmiotéw mogacych wyko-
na¢ okreslone specjalistyczne zaméwienie jest niewy-
starczajaca do zapewnienia konkurencji.

19 Preferencje krajowe wygasna z dniem przystapienia Polski do Unii Eu-
ropejskiej.
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Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z
dnia 28 wrzeénia 1999 r. w sprawie przypadkéw, w
ktérych nie stosuje sie ograniczen dotyczacych zaciaga-
nia niektérych zobowiazan finansowych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty sekto-
ra finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa
(Dz.U. nr 80, poz. 905 ze zm.), jednostki samorzadu te-
rytorialnego moga emitowac¢ obligacje w walutach ob-
cych jedynie w przypadku, gdy uzyskaja ocene wiary-
godnosci kredytowej na poziomie inwestycyjnym, wy-
dana przez jedna sposréd agencji oceniajacych wiary-
godnos¢ kredytowa (agencje ratingowe). Agencje te,
wraz z odpowiadajacymi im przedzialami ocen wiary-
godnoéci kredytowej na poziomie inwestycyjnym,
wskaze minister wlasciwy do spraw finanséw publicz-
nych. W komunikacie Ministra Finanséw z dnia 29
pazdziernika 1999 r. zostaly wskazane ponizsze pod-
mioty i ich oceny, uprawniajace do emisji obligacji
przez jednostki samorzadu terytorialnego w walutach
obcych:

* Moody’s Investors Service INC — do kategorii in-
westycyjnej mieszczacej sie w granicach Aaa — Baa3,

e Standard & Poor’s Co. — do kategorii inwestycyj-
nej mieszczacej sie w granicach AAA — BBB-,

e Fitch IBCA - do kategorii inwestycyjnej miesz-
czacej sie w granicach AAA — BBB-.

Ograniczenie listy podmiotéw przyznajacych oce-
ny wiarygodnosci kredytowej przez Ministra Finan-
s6w do podmiotéw zagranicznych w przypadku emisji
obligacji w walutach obcych powinno sklania¢ do
umozliwienia odstapienia od stosowania preferencji
krajowych.

Jednak o ile wiekszych watpliwosci nie budzi w
kwestii ratingu odstapienie od stosowania preferencji
krajowych, o tyle mozna zastanawia¢ sie nad zgoda na
udzielenie zamoéwienia z wolnej reki. Zgodnie z art. 71
ust. 1 ustawy zaméwieniach publicznych, zamawiajacy
moze udzieli¢ zaméwienia z wolnej reki, m.in. gdy za-
wiera umowe o przeprowadzenie badan, eksperymentu
lub sporzadzenie opinii naukowej lub ze wzgledu na
szczegblny rodzaj uslug — gdy mozna je uzyskac tylko
od jednego dostawcy lub wykonawcy. Poniewaz koszty
ratingu nie sa niskie (powyzej 20.000 euro), przy prébie
zastosowania zamdwienia z wolnej reki bedzie wyma-
gane, na podstawie art. 71 ust. 1la ustawy o zaméwie-
niach publicznych, zatwierdzenie tego trybu przez Pre-
zesa Urzedu.

Kolejnym krokiem - zdaniem autora - powinno by¢
wykreslenie art. 113 ustawy o finansach publicznych,
ktéry ogranicza do 15% (lub nawet 12%) kwote faczne-
go zaangazowania jednostki samorzadu terytorialnego
w splate zadluzenia (raty i odsetki ogélem). Powyzsze
dzialanie nie spowodowatoby wzrostu zadluzenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego, gdyz nadal granice
zadluzenia stanowitby obecny art. 114, tj. 60% docho-
déw na koniec roku. Obecnie granica utrzymania dlugu
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na poziomie 60% dochodéw jest bardziej zaleceniem
niz zakazem, bowiem ustawa o finansach publicznych
za przekroczenie powyzszego wskaznika nie przewidu-
je zadnych sankcji ani stosowania procedur sanacyj-
nych. Deklaratywnoéé¢ powyzszej granicy powinna zo-
sta¢ utrzymana, a sanowanie danej jednostki samorza-
du terytorialnego nalezatoby rozpocza¢ po gruntownej
i kompleksowej analizie stanu finanséw. Moze sie bo-
wiem zdarzy¢, ze jednostka samorzadu terytorialnego
utrzymujaca poziom zadluzenia na stosunkowo bez-
piecznym poziomie znajduje sie w duzo gorszej sytu-
acji finansowej niz jednostka, ktérej diug przekracza
poziom ustawowy. Wykreslenie art. 113 ustawy o fi-
nansach publicznych umozliwiloby natomiast jednost-
kom samorzadu terytorialnego pozbycie sie niewygod-
nego ,,gorsetu” specyficznej strategii zarzadzania lokal-
nym diugiem publicznym. Pozostawienie limitu zadtu-
zenia ograniczatoby powstawanie nadmiernego dtugu,
natomiast strategia zarzadzania ,ograniczonym” diu-
giem pozostawataby w catosci w gestii jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Zdaniem autora, nalezy zmieni¢ odpowiedzial-
nos¢ jednostek samorzadu terytorialnego za diug in-
nych segmentéw sektora finanséw publicznych. Do-
tychczasowy system zabezpieczen utozsamiany jest z
zasada zbiorowej odpowiedzialnosci. Zadtuzenie jed-
nostek samorzadu terytorialnego, Skarbu Pafistwa oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych powin-
no by¢ rozpatrywane oddzielnie, a jedynie ogélne zapi-
sy konstytucyjne mogltyby zawiera¢ odgérne wskazniki
(ogblny poziom zadluzenia czy deficytu). Mozna zapro-
ponowaé nastepujace alternatywne rozwiazania po-
wyzszego problemu.

Korzystajac z doswiadczenn wysoko rozwinietych
krajéw Unii Europejskiej, nalezy przyzna¢ samorzado-
wi terytorialnemu okre$lony maksymalny wskaznik
tacznego zadtuzenia (np. do 5% PKB; w 2000 r. wskaz-
nik ten wyniést 1,4% PKB) i dopiero po ewentualnym
faktycznym przekroczeniu danego wskaznika $cisle
okresli¢ procedure sanacyjna jednostek samorzadu te-
rytorialnego. W obecnej sytuacji mozna np. wyobrazié¢
sobie poprawe wizerunku finanséw publicznych ogé-
tem przez niektére segmenty sektora finansé6w publicz-
nych generujace nadwyzki. Zapowiadane przez rzad w
najnowszej $redniookresowej strategii finanséw pu-
blicznych zréwnowazenie sektora (nadwyzka w wyni-
ku ekonomicznym) w 2003 r. oparte jest wylacznie na
znacznych nadwyzkach w II filarze funduszy emerytal-
nych, a nie na zdecydowanej poprawie sytuacji budze-
towej. Réwniez dane za 2000 r. dowodza, Ze znacznie
lepszy od przewidywanego wynik ekonomiczny finan-
s6w publicznych zawdzieczany jest lepszemu wyniko-
wi kasowemu FUS. Koncepcja ogblnego okreslenia li-
mitéw zadluzenia oraz sanacji poszczegblnych zagro-
zonych segmentéw finanséw publicznych umozliwita-
by podjecie dzialan wplywajacych réwniez na sytuacje
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finanséw publicznych ogétem oraz utrzymanie wyso-
kosci dtugu w okreslonych normach (,leczenie chore-
go, a nie zdrowego”). Jest bowiem rzecza niezrozumia-
ta, ze w ogéle niezadluzona gmina (przy minimalnym
zadluzeniu sektora jednostek samorzadu terytorialne-
go) nie moze udzieli¢ firmie z sektora matych i $red-
nich przedsiebiorstw (dzialajacej na danym terenie,
majacej perspektywy rozwoju i tworzacej nowe miejsca
pracy) poreczenia wylacznie ze wzgledu na nadmierne
zadluzenia Skarbu Panstwa i deficyt budzetowy.

Okreslenie limitéw zadluzenia mogloby wynikaé
wprost z ustawy o finansach publicznych lub nastepo-
waé w trybie delegacji ustawowej w corocznie wyda-
wanym rozporzadzeniu ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych, np. na podstawie planowanego
zadluzenie Skarbu Panstwa lub w odniesieniu do pla-
nowanych dochodéw segmentéw sektora finanséw pu-
blicznych. Dotychczasowe procedury sanacyjne nale-
zaloby dopasowaé do poszczegblnych segmentow fi-
nanséw publicznych.

Powyzsze rozwiazania zaproponowane przez auto-
ra obarczone sg pewnym ryzykiem. W pierwszym przy-
padku sztywne okreslenie limitéw zadluzenia w usta-
wie uniemozliwialoby rozwiazania awaryjne, np. no-
welizacje budzetu panstwa zmierzajaca do znacznego
zwigkszenia deficytu poprzez zwigkszona emisje obli-
gacji (wzrost zadluzenia). Nalezy jednak zwrdci¢ uwa-
ge na fakt, ze dotychczasowa procedura sanacyjna roz-
poczyna sie dopiero po przekroczeniu limitéw ustawo-
wych. W wyjatkowych sytuacjach Sejm, na wniosek
Rady Ministréow mégtby ewentualnie krétkookresowo
zwigkszy¢ limit zadtuzenia Skarbu Panstwa — ze wska-
zaniem na $rodki zaradcze oraz procedure sanacyjna w
nastepnym roku budzetowym. Rozwiazanie drugie, tj.
coroczne okreslanie limitéw zadluzenia, pozwalatoby
na elastyczno$é¢ w zaleznosci od sytuacji ekonomicznej
poszczegblnych segmentéw sektora. Powyzsze rozwia-
zanie grozitoby presja na zwiekszanie limitéw zadluze-
nia Skarbu Panstwa kosztem innych jednostek sektora,
zwlaszcza samorzadu terytorialnego. W zwiazku z po-
wyzszymi watpliwoéciami znaczna cze$¢ corocznie
zglaszanych limitéw nalezaloby oprze¢ na kryteriach
wskaznikowych, np. dochodowych.

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych w
przedstawionym powyzej kierunku sprzyjataby, zda-
niem autora, rozwojowi jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce.

Powyzsze rozwazania powinny wiec ukierunko-
wacé polskie rozwiazania legislacyjne na tory: ,mniej
ograniczen, wiecej monitoringu”.

Istotnym problemem wydaje sie réwniez kwestia
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Gminy, powiaty i wojewddztwa
samorzadowe maja osobowo$¢ prawna i, podobnie jak
podmioty dziatajace na zasadach Kodeksu spétek han-
dlowych, moga znalez¢ sie w klopotach finansowych.
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Ustawa o finansach publicznych nie reguluje jednak
spraw zwiazanych z ewentualna niewyplacalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego.

Pominiecie wyzej wymienionych kwestii w usta-
wie o finansach publicznych wydaje sie skutkiem przy-
jecia przez ustawodawce zalozenia, ze samorzad teryto-
rialny, podobnie jak panstwo, nie moze zbankrutowac,
gdyz oba te zwiazki publicznoprawne sa podmiotami
wladzy publicznej. W tej sytuacji nalezatoby uzupeinié
omawiana ustawe o przepisy dotyczace odpowiedzial-
nosci panstwa za ewentualna niewyplacalnosé¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Bank Swiatowy sugeru-
je natomiast wprowadzenie do ustawy o finansach pu-
blicznych dwéch nowych artykutéw. Pierwszy z nich
stwierdzatby wyraznie, ze dtug zaciagniety przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego nie ma gwarancji
Skarbu Panstwa, drugi za$ okreslalby, ze w przypadku
niewywiazywania sie jednostek samorzadu terytorial-
nego ze zobowiazan beda stosowane specjalne proce-
dury (takie rozwiazania powinna regulowa¢ odrebna
ustawa).

Ze stanowiska Banku Swiatowego wynika bo-
wiem, ze odniesienie sie do pozytywnej lub negatyw-
nej opinii regionalnej izby obrachunkowej w kwestii
mozliwosci zaciagania i splaty potencjalnych zobowia-
zaf wprowadza niepotrzebna bariere biurokratyczna i
wywoluje ryzyko, ze kredytodawcy moga rozumie¢ po-
zytywna opinie jako gwarancje Skarbu Panstwa.
Wszelkie uprawnienia wtadcze ma zatem wiec de facto
rada jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli wiec
regionalne izby obrachunkowe moga wydawaé¢ pozy-
tywne lub negatywne opinie, to powinny monitorowac
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego i
przyznawac im oceny podobne do ocen wydawanych
przez agencje ratingowe. Bank Swiatowy sugeruje na-
wet scedowanie obowiazku rejestrowania wszelkich
dtugéw jednostek samorzadu terytorialnego na jedno
centralne biuro, ktére bytoby prowadzone przez nieza-
lezny organ, np. agencje rzadowa. Zdaniem autora, w
obecnej sytuacji finansowej pafistwa tworzenie nowej
agencji panstwowej jest zbyteczne. Od czasu do czasu
pojawiaja sie pomysly tworzenia agencji zarzadzania
dlugiem. Jednak, zdaniem autora, do monitoringu lo-
kalnego dlugu publicznego wystarczaja merytoryczne
departamenty Ministerstwa Finanséw oraz regionalne
izby obrachunkowe.

Tymczasem polskie rozwiazania prawne w zakre-
sie wlasciwej sanacji jednostek samorzadu terytorialne-
go sa bardzo skromne i sprowadzaja sie w sumie do za-
pisu art. 65 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Wy-
nika z niego, ze z budzetu panstwa, w zakresie ustalo-
nym w ustawie budzetowej, moga by¢ udzielane po-
zyczki dla jednostek samorzadu terytorialnego w ra-
mach postepowania naprawczego. Zdaniem autora, po-
wyzszy zapis powinien zosta¢ docelowo podniesiony
do rangi ustawy, wraz z aktami wykonawczymi, i okre-
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§la¢ procedure sanacyjna oraz precyzowaé mozliwosci
zaangazowania budzetu panstwa w sanacje jednostek
samorzadu terytorialnego.

Celem kompleksowego uregulowania zagadnien
lokalnego diugu publicznego powinno byé¢ stworzenie
systemu monitoringu opartego na wzorcach francu-
skich. Bariera szybkiego wprowadzenia powyzszego
rozwiazania jest jeszcze stosunkowo stabe wyposazenie
w oprogramowanie komputerowe oraz niezadowalaja-
cy rozwéj systemoéw informatycznych, zwlaszcza w
gminach wiejskich. W przyszlosci jednak nalezy sie
spodziewaé informatyzacji jednostek samorzadu tery-
torialnego, nawet na szczeblu jednostek wiejskich. Do-
datkowe koszty stworzenia systemu monitoringu w
obecnej sytuacji finanséw publicznych prawdopodob-
nie zniechecilyby do stworzenia tego systemu zaréwno
wladze panstwowe, jak réwniez samorzadowe. Zda-
niem autora, pézniejsze korzysci znacznie przewyzsza
naktady poniesione na monitoring jednostek samorza-
du terytorialnego. Rozwiazania francuskie dotyczace
przyjecia programéw informatycznych wprowadzono
na Warszawskiej Gieldzie Papieréw Wartosciowych
(system Warset). Wszelkie zlecenia gietdowe rejestruje
centralny komputer gieldy i na biezaco przekazuje w
$wiat informacje o zawartych transakcjach, kursach,
wskaznikach gieldowych itp. Podobne rozwiazania po-
winny byé¢ wprowadzone na szczeblu jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Srodki na przeprowadzenie po-
wyzszej operacji mozna by, przynajmniej cze$ciowo,
pozyskaé z funduszy unijnych. Jasny i przejrzysty stan
finanséw komunalnych bedzie niezbedny zar6wno dla
wiadz polskich, jak i unijnych. Potwierdzaja to rozwia-
zania francuskie. Na trudnoéci finansowe francuskich
jednostek samorzadu terytorialnego organy wtadzy usta-
wodawczej i wykonawczej nie odpowiedzialy zwiek-
szeniem sankcji oraz ograniczenn w mozliwosciach za-
dluzania. Restrukturyzacja niewyptacalnych jednostek
samorzadu terytorialnego polegata gléwnie na renego-
cjacji warunkéw splaty poszczegélnych zobowiazan
oraz pomocy ze strony paistwa poprzez czasowe zwiek-
szenie dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego.
Jednocze$nie centralne wladze francuskie wzmocnily
monitoring francuskich finanséw lokalnych.

Podsumowanie

Obraz lokalnego dtugu publicznego w Polsce przedsta-
wiony w niniejszej pracy uzasadnia, zdaniem autora,
celowo$¢, a zarazem konieczno$é przeprowadzenia
gruntownych zmian systemowych, zwtlaszcza dotycza-
cych ograniczen oraz sanacji lokalnego dtugu publicz-
nego. Na obecnym etapie obawy przed zbyt wysokim
zadluzeniem jednostek samorzadu terytorialnego wy-
daja sie mocno przesadzone i stanowia jedynie niefor-
malny element nacisku w celu niepowiekszania pan-
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stwowego dlugu publicznego ogétem. Diug Skarbu Pan-
stwa oraz koszty jego obstugi niepor6wnywalnie prze-
wyzszaja ich samorzadowe odpowiedniki. Duzo wiek-
szym problemem dla jednostek samorzadu terytorialne-
go jest zapewnienie odpowiednich srodkéw na realiza-
cje zadan samorzad6éw. Najblizsza przyszlos¢, mimo
licznych zapowiedzi dotyczacych przyjecia beztermi-
nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego, nie przyniesie zasadniczej poprawy sytu-
acji, czyli realnego wzrostu dochodéw samorzado-
wych. Réwniez alternatywne metody finansowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego, przedstawione w ni-
niejszej pracy, moga jedynie uzupeinia¢ finansowanie
zadan komunalnych. Ponadto wprowadzenie nowych
metod finansowania jednostek samorzadu terytorialne-
go jedynie w celu obejscia ograniczen ustawowych jest
,sztuka dla sztuki” i de facto nie zmienia sytuacji fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Doswiadczenia Polski okresu dwudziestolecia
miedzywojennego, zwiazane z nadmiernym diugim pu-
blicznym, oraz niewyksztalcony jeszcze system pol-
skich kadr samorzadowych z pewnoscia nie stanowia
bodzcéw do pelnego wprowadzenia rozwiazan francu-
skich dotyczacych ograniczen (a de facto ich braku) w
zaciaganiu i sptatach lokalnego dtugu publicznego. Au-
tor sugeruje jednak dazenie do stworzenia analogiczne-
go systemu ograniczen oraz monitoringu. Nalezy zwr6-
ci¢ uwage na brak jakichkolwiek zaostrzen przepiséw
dotyczacych mozliwosci zadtuzenia francuskich jedno-
stek samorzadu terytorialnego, mimo ich zlej sytuacji fi-
nansowej, a nawet niewyptacalnosci na poczatku lat 90.
Dobrym rozwiazaniem wydaje sie blizsze poznanie oraz
zastosowanie sprawdzonych zasad funkcjonowania sys-
temu ograniczen w lokalnym diugu publicznym stoso-
wanego przez Francje, w ktérym podziat zadan oraz zré-
det ich finansowania w sektorze finanséw publicznych
jest traktowany z nalezyta powaga i dojrzaltoscia.

Najwazniejszym i najpilniejszym, a zarazem sto-
sunkowo najprostszym dziatlaniem powinno by¢ ogra-
niczenie barier w zaciaganiu lokalnego dtugu publicz-
nego jedynie do jego gérnego putapu w stosunku do do-
chodéw. Umozliwitoby to pozbycie sie obwarowan
prawnych ograniczajacych zaciaganie dtugu publiczne-
go, usprawniloby, a wrecz w niektérych przypadkach
umozliwitoby zarzadzanie lokalnym diugiem publicz-
nym, przy jednoczesnym ograniczeniu jego nadmierne-
go wzrostu. Utrzymywanie na bezpiecznym poziomie
lokalnego dtugu publicznego mogtoby skutkowaé takze
bardziej dynamicznym rozwojem poszczegdlnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego i przys$pieszy¢ do-
mkniecie luki cywilizacyjnej, dzielacej polskie jednost-
ki samorzadu terytorialnego od ich odpowiednikéw w
krajach Europy Zachodnie;j.

Przedstawione w niniejszej pracy argumenty sta-
nowia, zdaniem autora, wystarczajace uzasadnienie
wprowadzenia zaproponowanych zmian.
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