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Pozyczki z budzetu panstwa
jako instrument stabilizacji finansowania zadan
jednostek samorzadu terytorialnego

Maria Kosek-Wojnar”

Streszczenie: W artykule podj¢to problematyke kontrowersji dotyczacych udzielania pozyczek ze srodkoéw
budzetu panstwa dla JST. Uznajac zasadno$¢ stosowania tego instrumentu, wskazano przede wszystkim na
to, iz jednostki te sa podmiotami sektora finanséw publicznych. W czgsci empirycznej dokonano analizy
stopnia wykorzystania przez JST tych pozyczek w latach 2010-2014.

Stowa kluczowe: pozyczki z budzetu panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest uwarunkowana wielo-
ma czynnikami, tak wewnetrznymi, jak i zewnetrznymi. Splot tych czynnikow sprawia, ze
niektore z tych jednostek traca ptynno$é finansowa. Zachodzi pytanie, czy i jakie instru-
menty finansowe powinny by¢ wowczas uruchomione, aby zapewnic¢ ciagtos$¢ finansowania
zadan tych podmiotéw. W moim przekonaniu nie powinno budzi¢ watpliwosci stwierdze-
nie, ze w przypadku, gdy zta kondycja finansowa JST jest wynikiem dziatan legislacyjnych
badz organizacyjnych naczelnych organéw wtadzy i administracji publicznej, to wskazana
jest pomoc panstwa w postaci udzielania pozyczek z budzetu panstwa. Watpliwosci te poja-
wiajg si¢ jednak w sytuacji, gdy przyczyna braku ptynnosci finansowej JST jest na przyktad
nieprawidtowe zarzadzanie finansami tych jednostek.

Celem niniejszego artykutu jest nie tylko zbadanie stopnia wykorzystania przez JST
pozyczek udzielanych z budzetu panstwa, ale przede wszystkim odpowiedz na pytanie, czy
stosowanie tego instrumentu jest w ogole zasadne.

1. Problem stabilizacji finansowania zadan JST

Nie ulega watpliwosci, iz kwestia stabilnego funkcjonowania JST ma kluczowe znacze-
nie dla realizowanych przez te jednostki zadan publicznych. Wahania poziomu dochodéw

* prof. zw. dr hab. Maria Kosek-Wojnar, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, e-mail: wojnarm @ uek.krakow. pl.



30 Maria Kosek-Wojnar

JST, ich ograniczenie, zwigkszanie katalogu realizowanych przez nie zadan bez stosownego
wzrostu $rodkéw na ich finansowanie wptyna¢ moze na zdolnos$¢ do realizowanych przez
te podmioty zadan, zagrazajac nawet cigglosci ich wykonywania. Stad tez czg¢sto wysu-
wany jest zarowno w literaturze przedmiotu, jak i przez praktykoéw postulat stabilizacji
finansowej JST. Problem polega jednak na tym, iz samo pojecie stabilizacji nie zostato
doprecyzowane.

Zapewnienie stabilizacji czy tez jak uwazaja niektorzy — wzglednej stabilizacji jest row-
noznaczne z zadaniem trwalosci podstaw funkcjonowania systemu finansowego JST. Istota
stabilnos$ci traktowana jest w tym przypadku jako stan, w ktérym wystepuje dostosowanie
bazy dochodéw JST do ich wydatkow. Przyczyn rozbieznos$ci, jakie wystepuja pomiedzy
dochodami a potrzebami finansowymi wynikajacymi z koniecznosci finansowania wydat-
kow poszczegolnych JST, nalezy upatrywaé w niewystarczajagcym poziomie ich dochodow
wilasnych oraz dochodéw réwnowazacych. Skutkiem tych rozbieznosci jest pojawienie si¢
luki fiskalnej, ktora wystepuje pomigdzy dochodami i wydatkami.

Stabilizacja systemu finanséw samorzadowych powinna si¢ przyczyni¢ migdzy innymi
do lepszego dopasowania dochodow i wydatkéw, a zatem do zmniejszania wskazanej po-
wyzej luki fiskalnej, a takze sprzyja¢ wydtuzeniu horyzontu planowania budzetowego, co
uczyni to planowanie bardziej rzetelnym. Jest to zatem postulat, aby zmiany w konstrukcji
systemu finansow JST nie byly dokonywane zbyt czgsto.

Na problem zmian dokonywanych w systemie finanséw samorzadowych spojrze¢ mo-
zemy nie tylko z punktu widzenia ich czestotliwosci, lecz przede wszystkim ich jakosci
rozpatrywanej przez pryzmat skutkow, jakie powodujg. Wyodrgbni¢ mozemy wsrdod nich
takie, ktére maja fundamentalne znaczenie dla zakresu i struktury funkcjonowania JST,
oraz takie, ktorych znaczenie jest dla tych jednostek marginesowe.

Wsrdd zmian o charakterze fundamentalnym, a zatem takich, ktore sa warunkiem utrzy-
mywania stanu dostosowania bazy dochodow do poziomu wydatkow, wymieni¢ mozemy
migdzy innymi zmiany w zakresie konstrukcji zrédet zasilania oraz zadan realizowanych
przez te podmioty.

Jezeli na system zasilania JST spojrzymy perspektywy roku 2016, musimy stwierdzic,
iz zmiany w systemie zasilania tych jednostek nie byly dokonywane zbyt czesto. I tak: od
2004 roku nadal obwigzuje ustawa z 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego', a od 2010 roku ustawa o finansach publicznych?. Wydawac by si¢ mogto, iz zmia-
ny dokonywane w tresci tych ustaw byly niezbyt liczne i nie rzutowaty w sposob zasadniczy
na podstawy finansow JST. Tak jednak nie byto (Owsiak, 2015, s. 327). Szczegdétowa analiza
zmian prowadzi do wniosku, iz dokonywane korekty byly na tyle istotne, ze musiaty spo-
wodowac¢ diametralng zmiang¢ podstaw finansow JST.

! Ustawa z 13.11.2003 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Dz.U. nr 203, poz. 1966, z pdzn. zm.
2 Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych. Dz.U. nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.
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2. Pozyczki z budzetu panstwa jako instrument zasilania budzetow JST

Jezeli na system zasilania podmiotéw realizujagcych zadania publiczne spojrzymy przez
pryzmat stabilizacji w zakresie finansowania tych zadan, to istotne znaczenie ma rozréznie-
nie strumieni pieniadza, jakie doptywaja do tych podmiotow. Przyjmujac za S. Owsiakiem
(2011, s. 30), ze wyodrgbni¢ mozna wowczas pienigdz dochodowy i pozyczkowy, nalezy
uwzgledni¢ rowniez zglaszane przez tego autora zastrzezenie, iz ,,stabilizujaca role pie-
niadz pozyczkowy moze petni¢ jedynie pod pewnymi warunkami, przy czym cz¢s$¢ z nich
ma charakter doktrynalny w takim sensie, ze skorzystanie z pienigdza pozyczkowego wy-
maga odrzucenia dogmatu rownowagi budzetowe;j”.

Przyczyny, dla ktorych dokonywane sg operacje finansowe przez podmioty sektora fi-
nansow publicznych (SFP), a w tym JST, sprowadzi¢ mozna do zglaszanego przez te pod-
mioty popytu na pienigdz. Generalnie popyt ten zaspakajany jest na rynkach finansowych.
Jednak nie mozemy w tym miejscu traci¢ z pola widzenia faktu, iz w tym przypadku mamy
do czynienia z podmiotami, ktére z zatozenia nie s3 nastawione na generowanie dochodow
celem osiagnigcia zysku. Z tych wlasnie wzgledow stworzony zostat dla nich specyficzny
rynek pieni¢zny, ktory okresli¢ mozna jako rynek pozyczkowy.

Na rynku tym dziataja wylgcznie podmioty zaliczone do SFP. Podmioty SFP moga
udziela¢ pozyczek lub gwarancji i porgczen zaréwno innym podmiotom SFP, jak i pod-
miotom niezaliczanym do tego sektora. Warunki, na jakich stosowane sa instrumenty tak
rozumianego rynku pozyczkowego, sa odmienne od stosowanych na rynkach finansowych.
Doda¢ do tego rowniez nalezy, ze pozyczki zaciaggane przez podmioty SFP sg niejednorod-
ne w swej tre$ci ekonomiczne;.

W tym miejscu nalezatoby poswigci¢ nieco wigcej uwagi pozyczkom, jakie udzielane
s3 z budzetu panstwa podmiotom SFP, w tym w szczegolnoséci JST. Pozyczki te budzity
bowiem w ostatnim okresie sporo kontrowersji.

Generalnie celem pozyczek udzielanych ze srodkow budzetu panstwa jest stworzenie
bardziej korzystnych warunkow niz te, ktore oferowane sa przez banki komercyjne. Z tych
wilasnie wzgledow pozyczki publiczne oferowane z budzetu panstwa podmiotom SFP uzna¢
nalezy za preferencyjne. W zalezno$ci od regulacji ustawowej pozyczki te sg lub tez nie sg
oprocentowane. Ponadto, co dla pozyczkobiorcow ma istotne znaczenie, pozyczki te moga
by¢ umarzane w calosci lub czgéci. Dotyczy to takze odsetek.

Istota tych pozyczek wynika ze specyfiki podmiotow, ktore funkcjonuja w SFP. Podmio-
ty te nie dzialajg w warunkach rynkowych, a stwarzane im niekiedy warunki quasi-rynkowe
majg na celu zwiekszenie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych. Rozpatrywa-
na z tego punktu widzenia zasadnos$¢ pozyczek publicznych oferowanych podmiotom SFP
powinna tez sprzyjaé realizacji tego celu.

Pozyczki udzielane z budzetu panstwa maja zaréwno zwolennikdw, jak i szerokie grono
przeciwnikéw. Negowanie zasadno$ci udzielania takich pozyczek dotyczy réwniez JST.
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Przyjmujac zalozenie, iz istnieje szereg przestanek przemawiajacych za tym, aby JST,
ktora utracita ptynnos¢ finansowa, pomimo to kontynuowata swg dziatalnos¢, nalezy odpo-
wiedzie¢ na pytanie, za pomocg jakich instrumentow nalezy jej to umozliwi¢. Cel ten moze
by¢ zrealizowany albo poprzez transfer z budzetu panstwa w postaci dotacji, albo poprzez
udzielenie ze srodkow budzetu pozyczki. Transfer oznacza siggnigcie po pienigdz docho-
dowy, a zatem bezzwrotny, ze wszystkimi konsekwencjami, jakie to rozwigzanie niesie.
Inaczej jest, gdy w tej sytuacji wykorzystany zostaje pieniadz pozyczkowy.

Nie powinna budzi¢ watpliwosci teza, iz udzielanie preferencyjnych pozyczek ze $rod-
kow budzetu panstwa przyczynia si¢ do zmniejszenia wydatkéw publicznych catego sek-
tora. Chodzi w szczegolnosci o takie sytuacje, gdy pomimo braku ptynnosci JST uzyskaja
na rynkach finansowych $rodki, ktére umozliwig im dalsze funkcjonowanie. Koszt takich
pozyczek bedzie jednak bardzo wysoki.

W tym miejscu nie mozemy traci¢ z pola widzenia faktu, iz JST stanowig podmioty
sektora finanséw publicznych. Stan finansoéw JST rzutuje, i to w istotny sposob, na stan
finanséw calego SFP. Budzet panstwa i budzety JST tworza bowiem swego rodzaju system
naczyn potaczonych. W konsekwencji panstwo powinno bra¢ na siebie odpowiedzialno$é¢
za stan finansow samorzadowych tak ze wzgledow doktrynalnych, jak i proceduralnych
(Kosek-Wojnar, 2007, s. 58).

Odnoszac si¢ do sygnalizowanej uprzednio kwestii, iz za pomoca pozyczek udzielanych
ze $rodkéw budzetu panstwa sankcjonuje si¢ niegospodarnos¢ niektérych JST, uwazam,
ze zasadne jest udzielanie takich pozyczek nawet wowczas, gdy przyczyny, dla jakich sg
zaciggane, budza spoteczny sprzeciw. Nieefektywne zarzadzanie finansami JST nie zawsze
musi by¢ utozsamiane z niegospodarnos$cia organéow wiladzy lub organéw wykonawczych.
Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, iz praktyczne mozliwosci zarzadzania finansami na
szczeblu samorzadowym sa uwarunkowane przez system finanséow publicznych w danym
panstwie (Guziejewska, 2012, s. 134). Oczywiscie w wielu przypadkach niegospodarnosé
i nieefektywne zarzadzanie finansami samorzadowymi to wynik ryzyka personalnego, ja-
kie ponosza wyborcy organéw wiadzy samorzadowej. Skutki tego ryzyka i tak poniosa oni
sami, poniewaz to ich dotknie ograniczenie wydatkow biezacych i inwestycyjnych JST.

Do istotnych zalet pozyczek udzielanych z budzetu panstwa JST zaliczy¢ nalezy miedzy
innymi to, ze:

a) stuza zapewnieniu ciaglosci finansowania zadan JST, a tym samym przyczyniaja si¢
do ich stabilizacji sytuacji finansowej, co dla mieszkancow tych jednostek ma zna-
czenie nie tylko finansowe i ekonomiczne, ale przede wszystkim spoteczne i psycho-
logiczne;

b) jest to instrument bardziej efektywny niz inne, ktore — przy zatozeniu braku mozli-
wosci upadtosci samorzadu — moga znalez¢é zastosowanie;

c) jest to instrument mniej kosztowny tak dla panstwa, jak i samorzadu, co ma istotne
znaczenie, szczego6lnie gdy wezmiemy pod uwagg koszty obstugi dtugéw samorzado-
wych, a tym samym dtugu publicznego.
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Pozyczki, ktore udzielane sg ze $rodkow budzetu panstwa, moga by¢ réwniez przed-
miotem w petni uzasadnionej krytyki. Podnoszone sg wowczas takie kwestie, jak miedzy
innymi to, ze pozyczki takie moga:

a) negatywnie wptyna¢ na konkurencyjnos¢ w zakresie dziatalno$ci poszczegolnych

JST;
b) stanowi¢ swego rodzaju ,,premi¢ za niegospodarnos¢”, budzac tym samym spoteczny
Sprzeciw.

Argumenty te nalezy w pelni podzieli¢, niemiej jednak nie mozna traci¢ z pola widzenia
faktu, iz JST musza by¢ w tym przepadku traktowane jako jeden z podmiotéw SFP.

Dla dokonania bardziej wnikliwej oceny tego instrumentu nalezy przesledzi¢ stopien ich
wykorzystania w praktyce.

3. Przyczyny trudnosci finansowych JST w latach 2010-2014

Obraz ztej sytuacji finansowej poszczegolnych JST daja raporty sporzadzane przez RIO
o stanie gospodarki finansowej tych jednostek. Raporty takie opracowywane sa przez RIO
na podstawie art. 10a ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych?® lub na wniosek or-
ganu wykonawczego JST. Ta ostatnia sytuacja ma miejsce wowczas, gdy JST stara si¢ o po-
zyczke z budzetu panstwa. Zgodnie ze swymi uprawnieniami ustawowymi RIO sporzg-
dza raport o stanie gospodarki finansowej danej JST wowczas, gdy na podstawie wynikow
dziatalnos$ci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej zaistnieje potrzeba wskazania organom
JST powtarzajacych si¢ nieprawidlowosci lub gdy istniejg przestanki do stwierdzenia, ze
zagrozone jest wykonanie ustawowych zadan tej jednostki*. Liczbe sporzadzonych w latach
2010-2014 raportéw prezentuje w tabeli 1.

Tabela 1

Liczba raportéw sporzadzanych przez RIO w latach 2010-2014

Wyszczegolnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Liczba raportow 2 9 5 8 26

— gminy 2 9 2 5 20

— powiaty — — 2 3 6

Zrodto: sprawozdania z dziatalnoéci RIO i wykonania budzetu przez JST w latach 2010,
2011, 2012, 2013, 2014 (www.rio.gov.pl).

O ile w 2010 roku w trudnej sytuacji finansowej znalazty si¢ 2 gminy, o tyle w 2014
roku liczba gmin wzrosta lawinowo do 20. Do grona JST, w ktorych powstata luka finanso-
wa zagrazajaca ciaglosci finansowania zadan, dotaczyty powiaty oraz jedno wojewodztwo.

3 Ustawa z 30.08.2012 o zmianie ustawy o regionalnej izbie obrachunkowej, ustawy o ksztaltowaniu wynagro-
dzen w panstwowej sferze budzetowej oraz zmianie niektorych ustaw. Dz.U. nr 149, poz. 1454.
* Ibidem.
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W tym ostatnim przypadku przyczyna byly problemy z dokonaniem wptaty na czgs¢ regio-
nalng subwencji ogdlnej (czyli tzw. jakosikowe).

W skali kraju rozmiary tego zjawiska nie sa jednak duze. Liczba gmin, ktére znalazty
si¢ w raporcie, to 0,81% ogotu gmin w Polsce, natomiast liczba powiatow to 1,9% ogétu
powiatow.

Jak stusznie zauwaza S. Kanduta (2011, s. 208 i n.), ,,samorzad nie dziata w prozni”,
co powoduje, iz na jego sytuacj¢ finansowg oddziatywaja zar6wno czynniki wewnetrzne,
jak i zewngtrzne. Biorac to pod uwage, wsrod przyczyn, ktore warunkowaty sporzadzenie
przez RIO raportu, wymieni¢ nalezy zarowno takie, na ktére podmioty te miaty istotny
wplyw, oraz takie, ktore od organéw wtadzy i administracji jednostek samorzadowych byty
catkowicie niezalezne. Skromne ramy tego opracowania nie pozwalajg na prezentacje pet-
nej gamy tych przestanek, jednak warto wskaza¢ na te z nich, ktére wielokrotnie pojawiaty
si¢ w sprawozdaniach z dziatalnosci RIO®.

Do czynnikow, na ktore w moim przekonaniu JST nie miaty wptywu, zaliczy¢ nale-
zy niezrealizowanie planowanych dochodéw z tytulu: podatkow, udziatdéw w podatkach,
dochodow majatkowych i1 innych spowodowane kryzysem gospodarczym. Wptyneto to
w istotny sposéb na kondycje finansowa tych samorzaddéw, ktore ze wzgledu na zbyt niski
poziom subwencji o$wiatowej finansowaty zadania o§wiatowe z dochodow wiasnych.

Doda¢ w tym miejscu jednak nalezy, iz niewykonanie planu dochodéw byto w tym okre-
sie takze wynikiem nierealnego, albowiem nieznajdujacego uzasadnienia w stanie faktycz-
nym planowania. Jak wynika z raportow RIO, dosy¢ czesto dla poprawy wskaznikow doty-
czacych poziomu zadtuzenia JST znaczaco zawyzaty planowane dochody, w tym gtéwnie
dochody z majatku. Przyktadowo w 2013 roku planowane w jednej z gmin dochody z majat-
ku zostaty wykonane w 32,5%, a w innej zaledwie na poziomie 11,8%°.

W omawianym okresie przyczyng nadmiernego w stosunku do obowiazujacego ustawo-
wo poziomu zadtuzenia lub utraty ptynnosci finansowej byta koniecznos$¢ przejecia przez
JST zobowiazan samodzielnych zaktadow opieki zdrowotnej (SP ZOZ), dla ktérych powia-
ty byly organami zatozycielskimi’. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze spostrzezeniem Kosikowskiego
(2011, s. 388), iz przyczyng zadtuzenia SP ZOZ byto wadliwe dziatanie NFZ, ktéry nie byt
w stanie prawidtowo oceni¢ potrzeb spotecznych w zakresie ochrony zdrowia i nie nadgzat
w porg z wyplatg §rodkéw publicznych. Skutki w postaci koniecznosci przejgcia tych dhu-
gow dotknety Skarb Panstwa oraz JST.

Lista nieprawidtowosci w dziatalnoséci JST, ktére przyczynity si¢ do utraty ptynnosci
tych jednostek, jest rownie szeroka jak tych, ktore nie byty od nich zalezne. Na plan pierw-
szy wysuwa si¢ nieefektywne zarzadzanie finansami, w tym: kosztowne przesuwanie na
kolejne lata sptaty zobowiazan ,czyli tak zwane rolowanie dtugu, nieterminowe regulowanie

3 Sprawozdania z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez JST w latach 2010, 2011, 2012, 2013, 2014
(www.rio.gov.pl).

¢ Ibidem.

7 Ibidem.
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zobowigzan, co pociagato za soba odsetki karne, niska $ciggalnos¢ dochodow i szereg in-
nych. Watpliwosci wzbudza takze stosowanie zwolnien i ulg podatkowych. Nalezy si¢ bo-
wiem zgodzi¢ ze stwierdzeniem, iz w warunkach spowolnienia gospodarczego postugi-
wanie si¢ takim instrumentem jak preferencje gospodarcze powinno by¢ bardzo ostrozne
(Brzozowska, Gorzatczynska-Koczkodaj, Kogut-Jaworska, Zioto, 2013, s. 71).

Kolejna przyczyna to podejmowanie dziatalnosci inwestycyjnej bez stosownego za-
bezpieczenia $rodkéow i swego rodzaju — jak czytamy w raportach RIO — ,rozmach in-
westycyjny” zwigzany z checig i niekiedy koniecznos$cia wykorzystania dofinansowania
z budzetu UE. W$rod realizowanych przedsiewzig¢ inwestycyjnych znalazty sig tak istotne
dla mieszkancow, jak na przyktad budowa oczyszczalni $ciekow, kanalizacji wodociagow,
rozbudowa szpitala itp. Problem polegat jednak na tym, iz podejmowanie takich dzialan
spowodowato utrat¢ ptynnosci realizujacych je JST.

Na zakonczenie tego fragmentu rozwazan warto wspomnie¢, iz w omawianym okresie
spodziewano si¢, ze pomimo znacznego okresu vacatio legis nastapi zachwianie stabilno-
$ci podstaw finansow JST w zwigzku z wprowadzeniem w zycie przepisow dotyczacych
granic zadtuzania si¢ JST. I tak; od 1 stycznia 2014 roku nie obowiazuje art. 170 ustawy
z 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych® okreslajacy, ze zadtuzenie JST nie moze
przekroczy¢ 60% dochodow ogdtem (na koniec roku dochodow wykonanych, a w ciagu
roku budzetowego dochodéw planowanych), lecz indywidualny wskaznik sptaty zadluzenia
JST okreslony w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 roku’.

Jak wynika z wyliczen Ministerstwa Finansoéw, w roku 2014 indywidualnego wskaznika
nie spetniaty 64 jednostki, czyli 2,3% ogotu JST, z czego 47 gmin, czyli 1,9% ogdtu gmin,
16 powiatow, czyli 5,1% ogotu powiatéw, oraz jedno miasto na prawach powiatu, czyli 1,5%
ogo6tu miast na prawach powiatu'®. Skala tego zjawiska nie jest zbyt duza.

Prognoza na kolejne lata jest dosy¢ optymistyczna. Ministerstwo Finansow przewidu-
je, iz do 2017 roku nastapi spadek liczby JST, ktore nie spetniaja omawianych powyzej
wymogow, do poziomu 23 jednostek, z czego 13 to beda gminy, a 10 — powiaty. W latach
2015-2016 prognozowano, iz w grupie tej znajdzie si¢ takze jedno wojewodztwo''.

4. Pozyczki dla JST z budzetu panstwa w latach 2010-2014

W 2010 roku weszty w zycie przepisy ustawy o finansach publicznych'?, na mocy ktorych
utrzymano zapis stwarzajacy JST mozliwos¢ uzyskania pozyczki ze srodkéw budzetu pan-
stwa. Opinie co do zasadnoS$ci pozostawienia tego instrumentu byly jednak bardzo podzie-
lone.

8 Ustawa z 30.06.2005 o finansach publicznych. Dz.U. nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm.
? Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych. Dz.U. nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.
10 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa... (2015), s. 33.

' Ibidem.

12 Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych.
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W latach 2010-2014 wzrosto zainteresowanie JST pozyczkami, o jakie mozna byto si¢
ubiegac z budzetu panstwa. Wedtug danych Ministerstwa Finanséw do 2014 roku pozyczki
z budzetu panstwa otrzymalo 12 JST, z czego 3 w 2014 roku. W 2014 roku o pozyczke z bu-
dzetu panstwa ubiegato si¢ takze — po raz pierwszy od czasu utworzenia samorzadu — jedno
wojewodztwo'®. Jak wynika z tych danych, skala omawianego zjawiska nie jest zatem zbyt
duza.

Wsrod pozyczek, ktore prezentowane sa w przychodach i rozchodach w ramach finan-
sowania krajowego budzetu panstwa, znajduja si¢ migdzy innymi takie, ktore udzielane sa:
Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych (FUS) oraz JST. Jaka byta skala tego zjawiska w la-
tach 2010-2014, zaobserwowaé mozemy, $ledzac dane liczbowe zamieszczone w tabeli 2.

Tabela 2
Rozchody krajowe budzetu panstwa w latach 2010-2014 (mln zt)

Wyszczegodlnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Rozchody krajowe 131 040,0 705 435,3 1101 039.3 1125023,7 1101 840,9
Pozyczki udzielone, 54533 5025,1 3021,4 12 058,2 9206,5
W tym:
FUS 5377,5 5000,0 3000,0 12000,0 89243
JST 1,9 25,1 22,0 60,5 282,2
SPZOZ -1,7 —0,1 0,8 2,4 —

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa w latach 2010-2014.

W latach 20102014 o wysokosci pozyczek udzielonych ze srodkow budzetu panstwa
przesadzat udzial pozyczek przeznaczonych dla FUS. W 2010 roku udziat ten wynosit
98,6%, a w latach 2011-2013 wzrost az do 99,5%. W $wietle danych zaprezentowanych
w tabeli 2 mozna stwierdzi¢, iz wysoko$¢ pozyczek udzielanych JST nie byta znaczaca ani
wsrod pozyczek udzielanych z budzetu panstwa, ani tym bardziej wérod rozchodow krajo-
wych.

Zgodnie z obowiagzujacymi przepisami dla finansowania deficytu budzetowego JST
moga korzysta¢ z szerokiej gamy instrumentow dtuznych, poczawszy od kredytow ban-
kowych, a na wptywach z emisji samorzagdowych papierow warto$ciowych skonczywszy.
W tej grupie instrumentéw nie znajduja si¢ jednak pozyczki publiczne. Nie moga by¢ one
bowiem wykorzystywane do finansowania deficytu budzetowego. Generalnie mozliwos¢
zaciggania takich pozyczek jest $cisle uregulowana przepisami'®.

Dokonujac oceny zasadnosci pozyczek udzielanych JST ze $rodkéw budzetu panstwa,
nalezy podkresli¢, iz ustawodawca — stawiajac liczne warunki — znaczaco ogranicza moz-
liwos¢ ich zaciagania. I tak zgodnie z art. 224" JST moze by¢ udzielona pozyczka z budze-

13 Sprawozdanie z dziatalno$ci RIO i wykonania budzetu przez JST w roku 2014, s. 96 i n.
14 Ustawa z 27.08.2009 o finansach publicznych. Dz.U. nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.
15 Ibidem.
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tu panstwa tylko wowczas, gdy realizuje postgpowanie naprawcze lub przystepuje do jego
realizacji, a takze w sytuacji, gdy z analizy programu postepowania naprawczego wynika,
ze w stopniu wysoce prawdopodobnym nastapi poprawa sytuacji finansowej tej jednost-
ki oraz skutecznosci w wykonywaniu jej ustawowych zadan. Pozyczki sa oprocentowane,
a takze zwrotne. Jezeli pozyczka nie jest sptacana, podejmowane sa czynnosci zmierzajace
do odzyskania kwot niesptaconej pozyczki lub odsetek od tej pozyczki i naleznych optat,
w tym czynnosci sagdowe i egzekucyjne.

Zgodnie z powyzsza regulacja pozyczka musi by¢ splacona wraz z odsetkami. Pozyczka
i odsetki nie podlegajg umorzeniu. W przypadku niedokonania splaty pozyczki w terminie
okreslonym w umowie pozyczki Minister Finansow moze potraci¢ niesptacong kwote po-
zyczki wraz z odsetkami z naleznej subwencji ogélnej ustalonej dla tej JST.

Wystapienie o pozyczke z budzetu panstwa uwarunkowane jest dosy¢ skomplikowang
procedurg. W $wietle obowigzujacych rozwigzan normatywnych'® istnieja przestanki do
stwierdzenia, iz zostat zabezpieczony zarowno zwrot pozyczki, jak i sptata odsetek.

Uwagi koncowe

Pozyczki udzielane ze srodkéw budzetu panstwa budza sporo kontrowersji. W $wietle da-
nych liczbowych za lata 2010-2014 okazuje sig¢, iz skala tego zjawiska nie jest zbyt duza.
Z pozyczek udzielanych ze $rodkéw budzetu skorzystaty jedynie nieliczne jednostki sa-
morzadowe, a obcigzenie budzetu z tego tytutu bylo nieznaczne. Instrument ten byt wyko-
rzystywany jedynie w stosunku do tych JST, ktére znajdowaty si¢ ponizej progu zdolnosci
kredytowej, a zatem w sytuacji, w ktorej nie miaty mozliwosci pozyskania innych zwrot-
nych zrédet finansowania dla realizowanych przez siebie zadan. Rygorystyczne warunki
stworzone przez ustawodawce zapewniaja sptate udzielonych pozyczek wraz z odsetkami.

Rozwazajac zasadno$¢ zaciagania pozyczek ze srodkow budzetu panstwa, stwierdzi¢
nalezy, ze instrument ten zastuguje na pozytywng oceng.

JST sa podmiotami SFP, a ich kondycja finansowa znaczaco rzutuje na stan finansow
catego sektora. Budzet panstwa i budzety JST tworza swego rodzaju system naczyn pota-
czonych i z tych wlasnie wzgledow wynika odpowiedzialno$¢ panstwa za stan finansow
lokalnych nawet wowczas, gdy zta kondycja finansowa jest rezultatem nieefektywnego za-
rzadzania finansami przez te jednostki, a stosowanie tego instrumentu budzi¢ moze spo-
teczny sprzeciw. W przypadku braku ptynnosci finansowej JST dla zapewnienia cigglosci
realizowanych przez nie zadan lepiej jest zastosowac instrument zwrotny, taki jak pozycz-
ka, niz bezzwrotny, jakim jest dotacja. Doda¢ do tego nalezy, iz skutki niegospodarnosci
wladz samorzadowych, a zatem ryzyka personalnego, i tak poniosg wyborcy tych wtadz.

16 Ibidem; rozporzadzenie Ministra Finansow z 23.12.2010 w sprawie pozyczek udzielanych z budzetu panstwa
jednostkom samorzadu terytorialnego. Dz.U. nr 257, poz. 1730.
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LOANS FROM THE STATE BUDGET AS AN INSTRUMENT
FOR BALANCED OF FINANCING THE LOCAL GOVERNMENT UNITS’ TASKS

Abstract: The article discusses the controversy concerning on the granting of loans from the state budget
for local government units. An author — accepting a legitimacy of using this instrument — pointed primarily
to the fact that these units are entities of public finance sector. In the empirical part, an author has done an
analysis of utilization rate by the local government units of these loans in the years 2010-2014.
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