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Wstep

Od 1999 r. mozna zaobserwowac staty wzrost poziomu zobowigzan
jednostek samorzadu terytorialnego ogétem, jak i wedlug ich poszcze-
golnych kategorii, tj. gmin, miast na prawach powiatu, powiatéw i woje-
wodztw samorzadowych. Rosng réwniez koszty obstugi tego dtugu, po-
wstaje tez problem, jaki poziom zadluzenia JST mozna uznac za bezpieczny.
Do tego pozyskiwanie przez JST srodkow z funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej, z uwagi na konieczno$¢ posiadania przez nie wkladu wias-
nego na realizacje przedsiewzie¢ finansowanych $rodkami unijnymi, wy-
musza korzystanie przez te jednostki z instrumentéw zwrotnego finanso-
wania. Sytuacja taka stwarza konieczno$¢ koncepcyjnego podejécia JST do
problemu rosngcego zadluzenia, utrzymania plynnoéci finansowej i zarzg-
dzania powstatym dlugiem. Nalezy wiec poszukiwac rozwigzan w sferze
bezpiecznego poziomu zadluzenia JST w skali mikro, tj. utrzymania plyn-
nosci finansowej (i tym samym wyplacalnosci) zadluzajacych sie JST, oraz
w skali makro, gdyz dlug JST stanowi cze$¢ panstwowego dtugu publicz-
nego, a jego poziom jest istotny z punktu widzenia spelnienia przez Pol-
ske fiskalnych kryteriéw konwergencji, stuzacych utrzymaniu dyscypliny
finansow publicznych w krajach UE. Ponadto w celu utrzymania dobrej
kondycdji finansowej JST pozadane jest dazenie do minimalizacji kosztéw
obstugi dlugu i tym samym zmniejszania kosztu pozyskania srodkéw na
finansowanie zadan JST. Nie bez znaczenia sa rdwniez dzialania, ktére na-
lezy podejmowa¢ w celu zmniejszenia ryzyka obstugi diugu.

Gléwnym celem monografii jest kompleksowe zbadanie problematy-
ki zarzadzania dlugiem JST poprzez okreslenie istoty, celéw, instrumentoéw
i uwarunkowan zarzadzania dtugiem. Innym celem jest wskazanie obsza-
row decyzyjnych w zakresie oceny zdolnosci JST do zaciggania i obstugi
diugu, jak rowniez ksztaltowania poziomu dlugu i wyplat na jego obstu-
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ge, biorac pod uwage wybor instrumentow zaciggania dtugu w kontekscie
minimalizacji kosztow i ryzyka obstugi dtugu oraz utrzymania ptynnosci
finansowej i dobrej kondycji finansowej.

Zarzadzanie dlugiem JST sprzyja jej rozwojowi i lepszemu zaspoka-
janiu potrzeb spolecznoéci samorzadowych, jak réwniez utrzymaniu do-
brej kondycji finansowej, pod warunkiem Ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego:

1) okresla cele i instrumenty zarzadzania diugiem,

2) okreéla przyczyny, uwarunkowania i skutki zaciggania dtugu,

3) dokonuje swiadomego wyboru instrumentéw zwrotnego finansowa-
nia, kierujac sie wcze$niej okreslonymi kryteriami,

4) planuje i monitoruje poziom dlugu i kosztéw jego obstugi,

5) dazy do minimalizacji kosztéw i ryzyka obstugi diugu,

6) ocenia swoja kondycje finansowg i okresla czynniki wplywajace na
zmiany jej poziomu,

7) ma specjalng jednostke organizacyjna, ktéra opracowuije i realizuje
strategie zarzadzania dtugiem, jak rowniez korzysta z profesjonalnej
pomocy doradcéw finansowych.

W pierwszej kolejnosci wskazano na przyczyny, skutki i uwarunko-
wania (prawne, ekonomiczne, polityczne i organizacyjne) zaciggania dtu-
gu przez JST. Scharakteryzowano réwniez instrumenty zwrotnego finan-
sowania, w tym réwnowazenia budzetu JST (kredyty, pozyczki, obligacje
i bony komunalne). Nastepnie wyjasniono istote zdolnosci JST do zaciaga-
nia i obstugi dlugu (kondycji finansowej/zdolnoéci kredytowej), wskaza-
no na czynniki ja ksztaltujace i metody jej oceny. Przeprowadzono anali-
zy poréwnawcze instrumentéw zwrotnego finansowania (instrumentow
réwnowazenia budzetu JST), jak rowniez wyboru metody emisji obligacji
komunalnych. W tych analizach uwzgledniono role banku w zarzadzaniu
finansami JST, w tym w zarzadzaniu dlugiem JST, poruszono takze prob-
lem kosztow i ryzyka obstugi dlugu oraz utrzymania ptynnosci finansowej.
Na koniec przeprowadzono analizy wyniku i dlugu sektora samorzadowe-
go w krajach UE oraz zmian poziomu i struktury zobowigzan JST ogotem
i wedlug poszczegdlnych ich kategorii w Polsce w latach 1999-2007. Anali-
zie poddano rowniez zmiany zachodzace na rynku obligacji komunalnych
w Polsce w latach 1997-2007, ze wskazaniem czynnikéw pozytywnie i ne-
gatywnie wplywajacych na rozwdj tego rynku.
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Ksigzka ma za zadanie przyblizenie czytelnikom (samorzadowcom,
studentom i pracownikom naukowo-dydaktycznym wydziatéw ekono-
micznych, prawa i administracji, jak i innym zainteresowanym) problema-
tyki zarzadzania diugiem JST. Proponowany zakres merytoryczny mono-
grafii mozna uzna¢ za nowatorski, gdyz w ostatnich latach nie ukazata si¢
zadna publikacja w calo$ci poswiecona problematyce zarzadzania diugiem
JST (na rynku wydawniczym dominujg publikacje poswigcone np. finan-
som samorzadu terytorialnego, obligacjom komunalnym czy tez ustugom
bankéw dla jednostek samorzadu terytorialnego).






Rozdziat I
Deficyt budzetu i zadluzenie jednostek
samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty i wojewddztwa
samorzadowe) wyposazone s3 w odpowiednie zasoby prawne, finansowe,
rzeczowe i kadrowe, ktére umozliwiaja im podejmowanie samodzielnych
decyzji w zakresie zarzadzania finansami, w tym zarzadzania diugiem JST,
w granicach przyznanych im uprawnien, czyli w zakresie réznych sfer sa-
modzielnosci, w tym samodzielnosci finansowe;j.

Jednostki samorzadu terytorialnego dzieki posiadaniu osobowosci praw-
nej (art. 2 ust. 2 u.s.g., art. 2 ust. 2 u.s.p., art. 6 ust. 2 u.s.w.) mogg zaciggac zo-
bowigzania, jednak uprawnienia te sa $cisle uregulowane prawnie'. Zgodnie
z ustawami o samorzadach: gminnym, powiatowym i wojewddztwa (art. 18
us.g., art. 12 u.s.p., art. 18 u.s.w.) do wylacznej wlasciwosci organéw stano-
wigcych JST (w gminie — rada gminy/rada miasta; w powiecie — rada powia-
tu, w wojewodztwie samorzadowym - sejmik wojewddztwa) nalezy m.in.:

1) zacigganie dtugoterminowych pozyczek i kredytow;
2) emitowanie obligacji oraz okreélanie zasad ich zbywania, nabywania

i wykupu przez organ wykonawczy JST,

! Regulacje prawne umozliwiajace JST zacigganie zobowigzan w okresie funkcjonowania
jednoszczeblowego modelu samorzadu terytorialnego (gminy) zawierala ustawa z dnia 14 grudnia
1990 r. 0 dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania, obowiazujaca w latach 1991-1993 oraz
ustawa z dnia 10 grudnia 1993 . o finansowaniu gmin, obowiazujaca w latach 1994-1998. Natomiast
po wprowadzeniu w Zycie tréjszczeblowego modelu samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty,
wojewddztwa samorzadowe) zadluzenie JST podlega regulacjom ustawy o finansach publicznych
(ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. i z dnia 30 czerwca 2005 r.). Ponadto zdolnoé¢ do emisji obligacji
komunalnych maja tez zwigzki gmin, co wynika z ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym oraz zwiazki powiatéw, co wynika z ustawy o samorzadzie powiatowym. Z kolei w art. 2 pkt 2
ustawy z dnia 29 czerwca 1995 1. o obligacjach okreslono emitentéw obligacji komunalnych.
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Rozdzial . Deficyt budzetu i zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego

3) ustalenie w uchwale budzetowej maksymalnej wysokosci pozyczek
krétkoterminowych, zacigganych przez organ wykonawczy JST - za-
rzad JST (w gminie — woéjt, burmistrz, prezydent miasta; w powiecie
- zarzad powiatu; w wojewddztwie samorzadowym — zarzad woje-
wodztwa) w roku budzetowym w wybranych przez niego bankach;

4) okreélenie wysokosci sumy, do ktérej organ wykonawczy JST moze
samodzielnie zacigga¢ zobowigzania;

5) okreélenie w uchwale budzetowej maksymalnej wysokosci pozyczek
i poreczen udzielanych przez zarzad JST w danym roku budzeto-
wym;

6) okreslenie zobowigzan w zakresie podejmowania inwestycji i remon-
tow o wartosci przekraczajacej granice ustalang corocznie przez organ
stanowigcy.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa dla kredytodawcoéw i pozycz-
kodawcéw atrakcyjnymi partnerami ze wzgledu na to, ze maja duze po-
trzeby pozyczkowe w zakresie realizacji zadan o charakterze spotecznym
i komercyjnym, ale tez ze wzgledu na niskie ryzyko, gdyz JST cechuja sie
wysokim poziomem wiarygodnosci, co wynika z nastepujacych ich cech:

1) sa zwigzkami publicznoprawnymi—JST posiadaja nie tylko osobowo$¢
prawng, lecz dysponuja rowniez gwarancjami ustrojowoprawnymi;

2) ich gospodarka finansowa jest jawna;

3) funkcjonuja na podstawie budzetu odzwierciedlajgcego ich gospodar-
ke finansowg;

4) maja state, prawnie okre§lone Zrédta dochodéw — posiadaja wtas-
ne zrédla dochodéw publicznoprawnych oraz ustawowo okreslo-
ne prawa do otrzymywania ustalonych czesci wptywéw z podatkow
panstwowych;

5) nie moga by¢ postawione w stan upadloéci, a likwidacja JST nastepuje
wraz z przeniesieniem zobowiazan na inng jednostke;

6) musza zachowac okre$lone limity poziomu dtugu i wydatkéw na jego
obstuge oraz s ustawowo zobowigzane do terminowego regulowania
swoich zobowigzan;

7) ich gospodarka finansowa jest przedmiotem kontroli zewnetrz-
nej i nadzoru sprawowanego przez regionalne izby obrachunkowe
(RIO);

8) kontrole wewnetrzna sprawuje organ stanowigcy JST i komisja rewi-
zyjna;

16



1.1. Istota deficytu budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego i przyczyny...

9) wystepuje przejrzystos¢ mechanizméw decyzyjnych i kontrolnych;
10) ich majatek obejmuje wiele nieruchomosci, a takze ruchomosci
oraz prawa umozliwiajgce istnienie statych, wieloletnich dochodéw
0 znacznej wartosci, zatem zabezpieczenia majatkowe sa w zupetnos-
ci wystarczajace®,

1.1. Istota deficytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego i przyczyny jego powstawania

Réwnowaga budzetowa, rozumiana jako réwnoé¢ pomiedzy docho-
dami i wydatkami budzetowymi, nie wystepuje prawie nigdy. Najczesciej
wiec maja miejsce odchylenia od stanu réwnowagi. Nierownowaga budzetu
wystepuje wowczas, gdy w budzecie pojawia sie deficyt, natomiast budzet
wykazujacy nadwyzki traktuje sie jako zréwnowazony.

Wymoég rownowagi budzetowej oznacza, ze decyzje w zakresie docho-
doéw i wydatkow budzetowych musza by¢ ze soba powigzane. A zatem ogra-
niczenia po stronie dochodéw powoduja wystepowanie ograniczen takze
po stronie wydatkow, a te z kolei zmuszaja do dokonywania okreslonych
wyboréw budzetowych co do alokacji srodkéw publicznych przeznacza-
nych na realizacje priorytetowych zadan publicznych. Zalezno$ci pomiedzy
dochodami a wydatkami budzetowymi czesto prowadza do wystapienia
deficytu budzetowego, a wiec powstaje problem okreslenia Zrédel jego sfi-
nansowania i doboru metod réwnowazenia budzetu, np. poprzez wzrost
podatkéw, ciecia wydatkow, korzystanie ze zwrotnych Zrédel finansowania.
Stad tez dochody i wydatki budzetowe powinny by¢ rozpatrywane tacznie
w krétkim i w dlugim okresie, a planowanie $rednioterminowe powinno
stac sie podstawowym kryterium oceny zmian sytuacji finansowej JST°.

Badania nad réwnowaga budzetowa powinny by¢ prowadzone
w kontekscie stabilno$ci budzetu. Réwnowaga ta moze by¢ osiaggana w wy-
niku mechanizmu autoregulacyjnego oraz na skutek korygowania polityki
budzetowej. Ponadto w zakresie badan nad réwnowagga budzetowa nale-
zy uwzglednic¢ rodzaj i skale odchylen oraz tendencje ich zmian (czy od-
chylenia te wskazuja na zblizanie sie, czy oddalanie od stanu réwnowagi),

% Por. W. Gonet, Metodyka oceny zdolnosci kredytowej, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Fi-
nansow, Zeszyty Naukowe, nr 48, Szkola Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2004, s. 103.

3 Por. TS. Ward, R.R. Neild, The Measurement and Reform of Budgetary Policy, Heinemann Edu-
cational Books, London 1978, s. 75-76.
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Rozdzial . Deficyt budzetu i zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego

a przede wszystkim przyczyny powstawania deficytu budzetowego®. Istot-
nym problemem jest nie tylko wystepowanie deficytu budzetowego (per-
manentnie czy tez dorazZnie), ale tez okreslenie przyczyn jego powstawania
i odradzania si¢ wcigz na nowo’.

Mozna méwi¢ o rotwnowadze bezwzglednej, tj. o rownowadze do-
chodow i wydatkéw budzetowych w okresie roku budzetowego, jak row-
niez o rtownowadze wzglednej — budzet moze by¢ zréwnowazony bez za-
ciggania pozyczek lub w oparciu o zaciggane pozyczki, stanowigce Zrédlo
pozyskiwania srodkow na sfinansowanie deficytu budzetowego.

W polskim prawie budzetowym réwnowaga budzetu JST postrzegana
jestjako zréwnowazenie dochodéw i wydatkéw budzetu poprzez wskazanie
w uchwale budzetowej zrédet przychodéw pokrywajacych nadwyzke plano-
wanych wydatkéw nad planowanymi dochodami (ustawa z dnia 30 czerw-
ca 2005 1. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.).
Srodki finansowe pozyskane w wyniku zaciggania pozyczek i kredytéw
oraz emisji papieréw wartoéciowych dluznych zaliczane sa do przycho-
déw budzetu i stanowia zrédla sfinansowania deficytu (art. 5 ust. 1 pkt 4
lit. a-d u.f.p.).

O wyborze konkretnych instrumentéw réwnowazacych budzet JST
decyduja wylacznie organy jednostek, co wynika z przyznanej im osobo-
wosci prawnej i okreslonego zakresu autonomii finansowej. Ponadto stoso-
wanie przychodéw przez JST zwiazane jest z instytucjonalnymi gwarancja-
mi ich dostepu do rynku pienieznego i kapitalowego. Organy stanowigce
i wykonawcze JST, siegajac po poszczegdlne zrodia przychodow, powin-
ny kierowac sie nastepujacymi kryteriami: minimalizacji kosztow pozyski-
wania instrumentéw réwnowazacych budzet, zachowania biezacej ptyn-
nosci finansowej, koordynacji biezacych i przyszlych dochodéw budzetu
z biezacymi i przyszlymi wydatkami. Dlatego tez wladze samorzadowe,
korzystajac z przychodéw, ponosza odpowiedzialnos¢ za zgromadzone
w przyszloéci dochody, ktére umozliwia ich splate oraz efektywna i racjo-
nalna prywatyzacje sktadnikow mienia JST. Ponadto w odréznieniu od do-
chodéw wykorzystywanie przychodéw ma charakter fakultatywny i moze
sie wigzac z celem oraz zakresem interwencji JST (zalezy od wieloletniego
planu inwestycyjnego i strategii rozwoju JST). Oprécz tego uruchomienie

* Por. S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Réwnowaga budzetowa, deficyt budzetowy, diug
publiczny, Warszawa 1993, s. 47 i 58.

3 Por. ].E. Petersen, D.R. Strachota, Local Government Finance. Concepts and Practices, Government
Finance Officers Association of the United States and Canada, Chicago 1993, s. 271.
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przychodéw budzetu JST, pochodzacych z pozyczek publicznych, wyma-
ga od organéw stanowigcych i wykonawczych JST spetnienia warunkow
okreslonych przepisami prawa’.

Deficyt budzetowy nie jest pojeciem jednoznacznym. Zazwyczaj defi-
niuje sie go jako cze$¢ wydatkéw niepokryta dochodami czy tez jako ujemng
roznice pomiedzy dochodami i wydatkami budzetowymi’. Definicje te wyma-
gaja przede wszystkim sprecyzowania, co to s3 dochody i wydatki, przy czym
pojecia te sa wezsze zakresowo niz wplywy pieniagdza do budzetu (dochody
i przychody) i wyplywy pieniadza z budzetu (wydatki i rozchody).

Do deficytu budzetowego mozna podejs¢, uwzgledniajac nie tylko
pobrane dochody i dokonane wydatki, ale takze zalegloéci powstale po
stronie dochodéw i wydatkéw, np. wymagalne, lecz jeszcze niezaptacone
naleznoéci podatkowe i nieuregulowane w terminie zobowigzania. Mozna
tez wyodrebnic¢ saldo pierwotne budzetu, ktére stanowi réznice miedzy
dochodami a wydatkami budzetu bez kosztéw obstugi dlugu. W ten spo-
sOb mozliwa jest analiza stopnia obcigzenia budzetu obstuga dlugu i ocena,
czy nie zagraza ona wyplacalnoéci budzetu. Dlatego tez zréwnanie sie nad-
wyzki pierwotnej z kosztami obstugi dlugu oznacza utrzymanie klasycz-
nej réwnowagi budzetowej, natomiast wystapienie pierwotnego deficytu
— przekroczenie granicy bezpieczefistwa w zakresie zadtuzenia®.

Z makroekonomicznego punktu widzenia deficyt budzetowy nie jest
zjawiskiem korzystnym, szczegdlnie dotyczy to deficytu utrzymujacego
sie przez dluzszy okres. Sytuacja taka powoduje pogorszenie koniunktu-
ry gospodarczej oraz podniesienie poziomu ryzyka i niepewnosci, a takze
kreuje wysokie oczekiwania inflacyjne lub wywoluje tzw. efekt wypierania,
czyli ograniczenie mozliwosci wydatkowych (konsumpcyjnych i inwesty-
cyjnych) w sektorze prywatnym, spowodowane zwiekszeniem wydatkow
publicznych. Ponadto deficyt, bedac jedna z przyczyn wielu proceséw go-
spodarczych, pozostaje jednocze$nie pod ich wptywem. Oprécz tego przy

¢ Por. L. Patrzalek, Finanse samorzgdowe, Akademia Ekonomiczna im. Oskara Langego we Wroc-
tawiu, Wroctaw 2004, s. 134-136.

7 W celu rownowazenia budzetu trzeba wskazac¢ zrodla sfinansowania deficytu, a wiec deficyt
jest r6znica pomiedzy przychodami a rozchodami JST. A zatem deficyt znajduje odzwierciedlenie
w przychodach, gdy dochody < wydatki, to przychody > rozchody. Z kolei nadwyzka budzetowa
znajduje odzwierciedlenie w wydatkach lub rozchodach, gdy dochody > wydatki, to przychody
< rozchody. Natomiast w sytuacji rownowagi budzetowej dochody + przychody = wydatki + roz-
chody; gdy dochody = wydatki, to przychody = rozchody.

¥ Por. Polityka finansowa, wzrost, dtug publiczny, red. A. Wernik, Instytut Finans6w, Warszawa
1994, s. 113-115.
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ocenie deficytu budzetowego bardzo duze znaczenie ma jego wielkos¢’. Tak
wiec coraz wiecej wagi przywiazuje sie do zachowania réwnowagi budze-
tu i to w krotkim okresie. Postulat ten dotyczy przede wszystkim budzetu
panstwa, ale réwniez budzetow samorzadowych, gdyz wynik podsektora
samorzadowego, w tym wynik budzetu zbiorczego JST, sklada sie na wynik
sektora finanséw publicznych, obok wyniku podsektora rzadowego i pod-
sektora ubezpieczen spotecznych.

Wsréd wielu przyczyn powstawania deficytu budzetu JST nalezy
wskazac na nastepujace:

1) planowane wydatki (przede wszystkim wydatki inwestycyjne) nie-
znajdujace pokrycia w planowanych dochodach ze Zrédet bezzwrot-
nych - pojawiaja sie potrzeby pozyczkowe budzetu JST i wystepuje
tzw. deficyt planowany,

2) utrata plynnosci finansowej, gdy tempo realizacji wydatkéw jest szyb-
sze od tempa realizacji dochodéw (np. w wyniku op6Znien w regu-
lowaniu zobowigzan wobec JST, przekazywaniu z budzetu pafstwa
dotacji, subwencji, dochodow z tytutu udziatu we wptywach z podat-
kéw dochodowych), powstaje deficyt biezacy,

3) niezrealizowanie zaplanowanych dochodéw i wydatkéw — wykonanie
budzetu ponizej planu, co moze wynikac z nietrafionych lub niezbyt
doktadnie przygotowanych prognoz, np. przeszacowania dochodéw
i/lub niedoszacowania wydatkéw,

4) czynniki nieprzewidywalne - kleski zywiolowe, katastrofy, konflikty
zbrojne, ataki terrorystyczne, niekorzystna sytuacja makroekonomicz-
na, kryzys polityczny,

5) wzrost zakresu zadah w trakcie roku budzetowego i naktadanie no-
wych zadaf na JST,

6) dochody transferowe nie w pelni pokrywajace wydatki na realizacje
zadah obowigzkowych JST przekazanych przez wiadze centralne po-
woduja powstanie zjawiska niedofinansowania JST z budzetu pan-
stwal?,

7) zmniejszajaca si¢ baza dochodowa JST,

8) zmniejszajace sie zasoby gotéwki i nadwyzek budzetowych,

® Por. J. Ciak, Deficyt budzetowy — zagrozenie dla finanséw publicznych, Bank i Kredyt 2002, nr 5,
s.23-24.

1 Por. B. Guziejewska, Pionowa i pozioma nierdwnowaga fiskalna w warunkach polskiej decentrali-
zacji, Samorzad Terytorialny 2006, nr 9, s. 5-15.
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9) nieprzewidziany wzrost kosztow obstugi dtugu i rosngce wymagalne
zobowiazania,
10) brak racjonalnego (efektywnego i skutecznego) zarzadzania finansa-
mi JST.

Z uwagi na przyczyny powstawania deficytu budzetu JST w pierw-
szej kolejnosci nalezy wymieni¢ deficyt biezacy/deficyt przejSciowy (przej-
$ciowy brak srodkéw wystepujacy w danym miesigcu/kwartale, ktory nie
jest wykazywany w budzecie). Organ stanowiacy JST ustala maksymalna
wysoko$¢ pozyczek i kredytéw krétkoterminowych zaciaganych przez or-
gan wykonawczy JST w danym roku budzetowym, i tym samym organ
wykonawczy JST moze zacigga¢ w roku budzetowym biezace kredyty lub
pozyczki do wysokosci okreslonej na caly rok przez organ stanowigcy JST
Zobowiazania podejmowane przez JST w zwiagzku z finansowaniem defi-
cytu biezacego nie maja wplywu na wysoko$¢ dlugu JST na koniec roku
budzetowego, gdyz musza by¢ uregulowane w tym samym roku, w ktérym
JST zaciagnely pozyczki, kredyty lub wyemitowaly papiery wartosciowe
dtuzne (nie obligacje komunalne).

Obok deficytu biezacego moze wystapi¢ rowniez deficyt planowa-
ny, ktory stanowia wydatki nieznajdujace pokrycia w planowanych do-
chodach. Deficyt ten pokrywany jest przychodami zewnetrznymi pocho-
dzacymi z zaciggnietych przez JST kredytéw i pozyczek oraz ze sprzedazy
papieréw wartosciowych dluznych wyemitowanych przez JST. A zatem fi-
nansowanie deficytu planowanego polega na zaciaganiu zobowigzan dtu-
goterminowych, co nastepuje w roku budzetowym lub w latach nastep-
nych po roku budzetowym, w ktérym zobowiazanie zaciagnieto. Zrédiem
finansowania deficytu planowanego sa réwniez przychody wewnetrzne
w formie np. wplywow z prywatyzacji majatku JST. Niezbilansowanie pla-
nowanych dochodéw z planowanymi wydatkami odzwierciedla uchwata
budzetowa poprzez wskazanie konkretnej kwoty deficytu oraz Zrédet jego
sfinansowania. Jezeli w trakcie wykonywania budzetu deficyt okaze sie
wyzszy niz planowany na etapie przygotowywania i uchwalania budzetu,
JST moze go pokry¢ z zaciggniety kredytéw, pozyczek, wyemitowanych pa-
pieréw warto$ciowych dluznych tylko do wysokosci deficytu planowane-
g0, a nie rzeczywistego. Ponadto gdy przyczyna deficytu budzetowego jest
brak §rodkéw na zadanie inwestycyjne, to powinien on by¢ ujety w wielo-
letnim programie inwestycyjnym, stanowigcym obligatoryjny zatacznik do
uchwaly budzetowej. Do zaciggniecia pozyczek publicznych we wskaza-
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nych wyzej formach niezbedna jest tez uchwata organu stanowiacego JST
0 zaciggnieciu zobowigzania diugoterminowego, w ktdrej organ stanowiacy
JST upowaznia organ wykonawczy JST do zaciggniecia dtugu.

Srodki finansowe pochodzace z zaciggnietych przez JST kredytow
i pozyczek oraz wyemitowanych przez nie papierow wartosciowych dtuz-
nych powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim na finansowanie rea-
lizacji inwestycji samorzadowych. Zgodnie z art. 165a u.f.p. wprowadzo-
no zasade ujmowania w budzecie JST dochodéw w podziale na dochody
biezace i majatkowe oraz wydatkéw w podziale na biezace i majatkowe.
Okreslono przy tym zamkniety katalog dochodéw majatkowych i wydat-
kow majatkowych. Takie rozwigzanie umozliwia ustalenie, ile JST wydaje
na inwestycje, lecz nie pozwala jasno okresli¢ Zrodet finansowania wydat-
kow, na co ma wplyw ustawowe okreSlenie kategorii deficytu i nadwyzki
budzetowej oraz dochodéw ze sprzedazy majatku. Zgodnie z regulacja-
mi polskiego prawa budzetowego dtug jest przypisany do deficytu, co nie
jest jednoznaczne z wydatkami inwestycyjnymi. Ponadto nadwyzka bud-
zetowa jest Zrédlem przychodéw, a nie dochodéw budzetowych i moze
by¢ wykorzystana tylko do finansowania deficytu lub réwnowazenia roz-
chodow, w tym splat rat kredytéw i pozyczek, wykupu papieréw wartos-
ciowych diuznych. Jednak w takiej sytuacji srodki finansowe, pochodza-
ce z zacigganego ditugu, nadwyzki budzetowej czy z prywatyzacji, moga
by¢ wykorzystane na finansowanie wydatkow nieinwestycyjnych i nie ma
mozliwosci okreslenia, na co te srodki wydano, poniewaz nie ma podzia-
lu na budzet operacyjny (biezacy) i kapitalowy (inwestycyjny). Zastoso-
wanie dochodéw i wydatkéw majatkowych budzetu JST powinno prowa-
dzi¢ do rezygnacji ze stosowania przychodéw i rozchodéw budzetowych,
co umozliwiloby wprowadzenie budzetu biezacego i majatkowego w JST,
a tym samym pozwolitoby na klarowne ustalenie Zrédel finansowania inwe-
stycji samorzagdowych. Stad tez wplywy z zaciggnietych kredytow i pozy-
czek, wyemitowanych obligacji komunalnych, nadwyzki budzetowe i wply-
wy z prywatyzacji stanowityby dochody majatkowe, natomiast wyplaty
z budzetu z tytulu splat zaciagnietych pozyczek, kredytéw czy wykupu
wyemitowanych obligacji komunalnych stanowityby wydatki majatkowe'".

! Por. A. Borodo, Biezgce i majgtkowe dochody i wydatki budzetu samorzgdowego, Finanse Komu-
nalne 2007, nr 6, s. 17 oraz A. Borodo, Sprawy finansowe samorzqdu w projekcie ustawy o finansach pub-
licznych z 2008 r. — wybrane zagadnienia, Finanse Komunalne 2008, nr 11, s. 9.
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1.2. Metody rownowazenia budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego

Réwnowazenie budzetu jest czescig procesu podejmowania decyzji
budzetowych, gdyz budzet moze by¢ réwnowazony wielokrotnie, poczy-
najac od etapu jego przygotowywania i uchwalania, poprzez proces wy-
konywania i koniecznoé¢ zachowania plynnosci finansowej. Zdarza sie, ze
budzet na poczatku roku budzetowego moze wydawac sie zrownowazony,
a na koncu roku budzetowego moze by¢ niezréwnowazony. Sytuacja taka
moze wynika¢ z przeszacowania dochodéw i/lub niedoszacowania wy-
datkow albo wystapienia wydatkéw, ktérych wezesniej nie przewidziano.
Dlatego tez w zarzadzaniu finansami JST, w tym w zarzadzaniu diugiem,
bardzo wazne jest okreslenie przyczyn powstania nieréwnowagi budze-
tu JST oraz metod i instrumentéw przywrdcenia réwnowagi budzetu JST
w krotkim i dtugim okresie, jak réwniez w trakcie planowania i wykony-
wania budzetu JST.

Zréznicowane sg przyczyny powstawania nierownowagi budzetu JST,
jak réwniez metody rownowazenia budzetu. Wybor okreslonej metody (czy
tez kombinacji metod réwnowazenia budzetu JST) uwarunkowany jest wie-
loma czynnikami. Do najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢: charakter za-
dania (biezace, inwestycyjne), poziom srodkoéw finansowych niezbednych
do jego realizacji, biezaca i prognozowana kondycje finansowa JST (w tym
plynnos¢ finansowg i zdolno$¢ kredytowa), cechy wybranego instrumen-
tu finansowego (bezzwrotnego i zwrotnego), poziom kosztéw pozyskania
kapitatu z okre$lonych Zrédet finansowania oraz ryzyko zwigzane z wyko-
rzystaniem danego Zrddla finansowania.

Wyb6r metod réwnowazenia budzetu JST powinien by¢ §wiadomy
i celowy oraz uwzglednia¢ skutki podejmowanych dziatah. Mozna wyod-
rebnic trzy rodzaje metod réwnowazenia budzetu JST:

1. Metody oparte na zwiekszaniu wydajnosci Zrédet dochodow JST,
np. wzrost poziomu $ciggalnosci naleznosci JST z podatkéw i oplat lokal-
nych, wzrost dochodéw poprzez wzrost stawek podatkéw i oplat lokalnych,
wzrost dochodéw z majatku poprzez aktywne zarzadzanie majatkiem JST
(sprzedaz, najem, leasing itp.). Do réwnowazenia budzetu JST wykorzy-
stywane sa takze instrumenty pionowej i poziomej redystrybucji srodkéw
publicznych. Do instrumentéw redystrybucji pionowej naleza dotacje ce-
lowe i subwencje wyréwnawcze oraz udzialy we wplywach z podatkéw
dochodowych, stanowigcych Zrédlo dochodéw budzetu panstwa. Zwiek-
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