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Realizacja inwestycji samorz dowych, w tym wspó finansowanych rodkami unijnymi, sk ania jednostki 

samorz du terytorialnego do zad u ania si  i wymaga efektywnego zarz dzania powsta ym d ugiem. 

W artykule wskazano dzia ania jednostek samorz du terytorialnego, które nie s u  efektywnemu zarz -

dzaniu ich zad u eniem oraz sformu owano rekomendacje dzia a  w celu podniesienia efektywno ci tego 

zarz dzania. Rozwa ania zosta y przeprowadzone na kanwie istoty i standardów efektywnego zarz dzania 

d ugiem, g ównie w uj ciu uwarunkowa  ekonomicznych i prawnych zaci gania i obs ugi d ugu przez 

jednostki samorz du terytorialnego.
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The article points out some operations of territorial self-government entities in Poland which are not 

appropriate for efficient local debt management. Moreover, it indicates some recommendations for 

increasing the efficiency of this management. Reflections are made in the field of the standards of efficient 

local debt management, considering economic and legal conditions of incurring and servicing local debt.
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1. Wprowadzenie

Wzrost aktywno ci inwestycyjnej jednostek samorz du terytorialnego 
(JST), wynikaj cy z rosn cych potrzeb spo ecznych i d enia do zmniejszenia 
luki rozwojowej oraz wykorzystania rodków europejskich, mo e prowadzi  
do przeinwestowania (skala inwestycji nieadekwatna do potrzeb JST, nie-
uwzgl dnienie w rachunku ekonomicznym inwestycji przep ywów pieni -
nych przysz ych okresów). Ponadto rozszerzenie zakresu zada  nak adanych 
na JST, rosn ce koszty us ug publicznych przy braku adekwatnej rekompen-
saty finansowej z bud etu pa stwa, spadek dynamiki wzrostu dochodów JST, 
niekorzystne dla JST zmiany w systemie podatkowym, rosn ca sk onno ci 
do stosowania liberalnej lokalnej polityki podatkowej i niska skuteczno  
egzekwowania nale no ci powoduj , e ro nie sk onno  JST do zad u ania 
si , a powsta ym d ugiem trzeba umie  efektywnie zarz dza . Poziom d ugu 
JST zale y od regu  teorii ekonomii (ograniczenia ekonomiczne zaci gania 
d ugu), ale równie  od regulacji prawnych (ograniczenia prawne zaci gania 
d ugu). Zdolno  JST do zaci gania d ugu mierzona zdolno ci  kredytow  
(jako element potencja u finansowego JST) pozwala na sp at  wszystkich 
zobowi za  wraz z nale nymi odsetkami w terminie i umo liwia pozyskanie 
dodatkowych zewn trznych rodków, g ównie na realizacj  zada  inwestycyj-
nych. Regulacje prawne okre laj  m.in. przeznaczenie rodków ze zwrotnych 
róde  finansowania czy te  poziom dopuszczalnego zad u enia. Zniesienie 

limitu poziomu d ugu JST i wprowadzenie jedynie limitu poziomu wyp at 
na obs ug  d ugu (indywidualny wska nik zad u enia – IWZ) powinno sk a-
nia  JST do efektywnego zarz dzania d ugiem (jego poziomem i kosztami 
obs ugi).

Celem artyku u jest wskazanie dzia a  jednostek samorz du terytorial-
nego, które nie s u  efektywnemu zarz dzaniu ich zad u eniem oraz sfor-
mu owanie rekomendacji w celu poprawy efektywno ci tego zarz dzania. 
Rozwa ania prowadzone s  na kanwie istoty i standardów efektywnego 
zarz dzania d ugiem w uj ciu uwarunkowa  ekonomicznych i prawnych 
zaci gania i obs ugi d ugu przez jednostki samorz du terytorialnego.

2. Istota i standardy efektywnego zarz dzania d ugiem 
jednostek samorz du terytorialnego

Zarz dzanie d ugiem to dzia ania zmierzaj ce do planowego zaci gania 
i sp aty zad u enia, zgodnie z potrzebami i mo liwo ciami finansowymi JST 
oraz z sytuacj  na rynkach finansowych (Wi niewski, 2016). Zarz dzanie 
d ugiem JST polega wi c na: okre leniu zdolno ci JST do zaci gania d ugu 
i jego sp aty (dostosowanie zwi zanych z obs ug  d ugu JST przep ywów 
gotówkowych do wielko ci dochodów i wydatków bud etowych); okre leniu 
bezpiecznego poziomu zad u enia (kwantyfikowanie i ograniczanie ró nych 
rodzajów ryzyka towarzysz cego procesom zad u ania si  JST); wyborze 
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najbardziej efektywnych form d ugu. Zarz dzanie d ugiem JST mo na te  
definiowa  jako proces decyzyjny dotycz cy kluczowych kwestii wykorzysta-
nia instrumentów d u nych w gospodarce finansowej JST, którego celem 
jest zwi kszenie mo liwo ci wiadczenia us ug przez JST na rzecz zaspo-
kajania potrzeb mieszka ców wspólnoty samorz dowej (Bitner, Cichocki 
i Sierak, 2013). Zarz dzanie d ugiem powinno by  efektywne, to znaczy 
optymalne z punktu widzenia po danego modelu rozwoju JST oraz spe-
cyfiki gospodarki finansowej JST, a tak e w kontek cie sytuacji na rynkach 
finansowym oraz uwarunkowa  prawnych, politycznych, organizacyjnych 
i kulturowych funkcjonowania JST (Poniatowicz, Salachna i Per o, 2010). 
Efektywne zarz dzanie d ugiem jest z o onym i ci g ym procesem, wymaga-
j cym wiedzy, umiej tno ci, do wiadczenia z zakresu zarz dzania finansami 
JST, ale równie  funkcjonowania instrumentów finansowych i mechanizmu 
rynku finansowego. Zarz dzanie to powinno by  ci gle doskonalone w celu 
podnoszenia jego efektywno ci (Poniatowicz, 2005).

W procesie efektywnego zarz dzania d ugiem JST konieczne jest 
(Jastrz bska, 2009):
– okre lenie przyczyn korzystania przez JST ze zwrotnych róde  finan-

sowania w krótkim i d ugim okresie oraz okre lenie celów i kierunków 
wydatkowania rodków z tych róde ;

– zdefiniowanie uwarunkowa  korzystania przez JST z instrumentów zwrot-
nego finansowania (zale nych i niezale nych od JST, w podziale na uwa-
runkowania: prawne, ekonomiczne, polityczne, organizacyjne, kulturowe);

– ustalenie skutków korzystania przez JST ze zwrotnych róde  finanso-
wania;

– planowanie poziomu zad u enia JST w zale no ci od potrzeb finansowych 
JST i jej zdolno ci do obs ugi d ugu oraz sytuacji na rynku finansowym; 
bardzo wa ne jest okre lenie maksymalnego poziomu zad u enia JST 
w krótkim i d ugim okresie;

– organizowanie, maj ce swoje odzwierciedlenie w: przygotowaniu planów 
finansowych (wieloletnia prognoza finansowa, WPF i bud et JST); okre-
leniu zasad i kryteriów wyboru instrumentów zwrotnego finansowania 

(cel przeznaczenia pozyskanych rodków finansowych, charakter po ycz-
kodawcy, ryzyko zwi zane z zastosowaniem danego instrumentu, terminy 
sp at i okres karencji, oprocentowanie, formy wymaganego zabezpiecze-
nia, terminy emisji, kana y dystrybucji d ugu); wyborze odpowiednich 
instrumentów zwrotnego finansowania wed ug okre lonych kryteriów;

– motywowanie poprzez stworzenie zespo u osób odpowiedzialnych za 
zarz dzanie d ugiem JST w kierunku jego racjonalnego wykorzystania;

– monitorowanie poziomu i struktury zad u enia – ocena zmian poziomu 
istniej cego zad u enia w powi zaniu z szacunkiem mo liwo ci zwi ksze-
nia poziomu d ugu JST; potrzebne s  wystandaryzowane metody pomiaru 
d ugu dla ka dej JST w celu ograniczenia ryzyka utraty p ynno ci finan-
sowej i minimalizacji kosztów obs ugi d ugu;



Maria Jastrz bska

150 DOI 10.7172/1644-9584.67.8

– analizowanie obci enia bud etu JST zobowi zaniami z tytu u obs ugi 
d ugu (sp ata odsetek i rat kapita owych) oraz obliczenie relacji tych 
zobowi za  do wyniku finansowego JST (wska nik ten informuje, jaka 
cz  deficytu bud etowego wynika z konieczno ci sp aty zaci gni tych 
przez JST po yczek);

– kontrolowanie poziomu d ugu i dopasowanie go ex ante i ex post do 
indywidualnego wska nika zad u enia.
W zarz dzaniu d ugiem JST bardzo wa ne jest przestrzeganie standardów 

i korzystanie z tzw. dobrych praktyk. Standardy zarz dzania d ugiem nie 
stanowi  sztywnych norm prawnych, lecz powstaj  w wyniku d ugotrwa-
ego procesu kszta towania si  okre lonych praktyk w zakresie zarz dzania 

finansami oraz oceny przydatno ci tych praktyk z punktu widzenia realizacji 
za o onych celów. Jednostka samorz du terytorialnego, która chce efektyw-
nie zarz dza  swoim d ugiem, powinna (Cichocki, 2013):

– mie  wieloletni plan inwestycyjny oraz wieloletni plan finansowy, 
uwzgl dniaj cy koszty eksploatacji zrealizowanych zada  inwestycyjnych, 
uchwalony przez organ stanowi cy JST i skoordynowany z prognoz  d ugu 
(obejmuj c  d ug istniej cy i planowany, najlepiej do ko ca okresu zapadal-
no ci zobowi za ) oraz z wieloletnim programem sprzeda y i prywatyzacji 
maj tku JST;
– ogranicza  cele zaci gania d ugu do finansowania wydatków maj tkowych 

oraz refinansowania d ugu w celu optymalizacji zad u enia;
– by  stale obecna na rynku kapita owym – emisja obligacji w trybie 

emisji publicznej lub wprowadzenie obligacji do obrotu na rynku regu-
lowanym;

– mie  rating (zewn trzn  ocen  ryzyka kredytowego), zw aszcza przy emisji 
obligacji, oraz program relacji z inwestorami;

– opracowa  polityk  zarz dzania d ugiem oraz polityk  zarz dzania ryzy-
kiem finansowym i okre li : priorytety struktury d ugu JST w powi zaniu 
ze strategi  rozwoju JST, np. minimaln  liczb  róde  finansowania zwrot-
nego, maksymaln  kwot  finansowania zwrotnego od jednego podmiotu, 
maksymaln  kwot  finansowania zwrotnego w walutach obcych, maksy-
maln  kwot  finansowania zwrotnego przy sta ym/zmiennym oprocen-
towaniu, ca kowity poziom kosztów obs ugi d ugu, który nie przekroczy 
X% rocznych dochodów ogó em JST (dochodów w asnych JST), limit 
zad u enia w danym okresie (miesi cu, kwartale, roku);

– wyodr bni  jednostk /stanowisko do spraw zarz dzania d ugiem wraz 
z koncentracj  kompetencji w zakresie tego zarz dzania;

– dokumentowa  procedury w zakresie zarz dzania d ugiem i zarz dzania 
ryzykiem zwi zanym z zaci ganiem d ugu w ramach kontroli zarz dczej;

– publikowa  dokumenty zwi zane z zarz dzaniem d ugiem;
– kierowa  si  efektywnym kosztem kredytu wybieraj c kredytodawc ;
– ogranicza  ryzyko zwi zane z zaci ganiem d ugu poprzez wykorzystanie 

pochodnych instrumentów finansowych.
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Zarz dzania d ugiem trzeba si  uczy  i nauczy , czemu sprzyja oby stwo-
rzenie platformy dobrych praktyk w zarz dzaniu finansami samorz dowymi, 
a zw aszcza d ugiem JST. Polskim samorz dowcom przyda yby si  reko-
mendacje w zakresie prowadzenia bezpiecznej polityki finansowej i podej-
mowania decyzji finansowych wzorem na przyk ad rozwi za  stosowanych 
w Kanadzie i USA – rekomendacje GOFA (Governmnet Finance Officers 
Association – Stowarzyszenie Samorz dowych Urz dników Finansowych). 
Rekomendacje te nakierowane s  na wskazanie mo liwo ci unikania ryzyka, 
które mog oby spowodowa  istotne straty JST. Ka dy dokument odnosi si  
do przyczyn wydania rekomendacji wraz z opisem przyk adowego post -
powania oraz zawiera zalecane czynno ci i analizy, które powinny zosta  
przeprowadzone w sposób bezpieczny, odpowiedzialny i efektywny. W Polsce 
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych (KR RIO) w porozu-
mieniu z Ministerstwem Finansów mog aby wydawa  podobne rekomen-
dacje stosowania dobrych praktyk w zakresie prowadzenia samorz dowej 
gospodarki finansowej. Zadanie praktycznego przygotowania rekomenda-
cji mog oby zosta  zlecone Komisji Legislacji i Orzecznictwa KR RIO. 
W ramach proponowanych rekomendacji mo na zaj  si : konstrukcj  IWZ, 
opracowaniem WPF, modelami wariantowego prognozowania d ugu przy 
zidentyfikowanych rodzajach ryzyka, polityk  d ugu, strategi  zad u enia, 
standaryzacj  emisji obligacji komunalnych (Nawrocki, 2013).

3. Dzia ania nies u ce efektywnemu zarz dzaniu d ugiem JST

W praktyce mo na zaobserwowa  wiele dzia a , które nie s u  efek-
tywnemu zarz dzaniu d ugiem JST, wynikaj cych z uwarunkowa  ekono-
micznych i prawnych:
– finansowanie deficytu bud etu JST z niedozwolonych przepisami ró-

de , tj. rodkami pieni nymi wniesionymi przez wykonawców zamówie  
publicznych tytu em wadiów/zabezpiecze  oraz finansowanie z rachunku 
rodków niewygasaj cych;

– finansowanie deficytu bud etu JST wolnymi rodkami i nadwy k  bud e-
tow  z lat ubieg ych (zad u anie si  na zapas);

– dopuszczanie przez cz  JST wyst powania zobowi za  wymagalnych;
– restrukturyzacja zad u enia w celu spe nienia IWZ;
– zaci ganie po yczek i kredytów na niekorzystnych warunkach finanso-

wych, w tym w parabankach;
– brak nale ytego monitorowania d ugu po redniego (zad u enie: samo-

dzielnych publicznych zak adów opieki zdrowotnej, których JST s  orga-
nami za o ycielskimi, spó ek komunalnych, samorz dowych instytucji 
kultury); ponadto zobowi zania te nie s  brane pod uwag  do obliczenia 
IWZ;

– nierzetelne planowanie finansowe oraz nierzetelna sprawozdawczo  
finansowa w zakresie danych dotycz cych poziomu d ugu i jego sp aty; 
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brak wystarczaj cych procedur kontroli zarz dczej w zakresie operacji 
zwi zanych z zaci ganiem d ugu i jego sp at ;

– brak efektywnego zarz dzania d ugiem i zarz dzania ryzykiem w sytuacji 
nierealistycznej WPF i braku jej powi zania ze strategi  rozwoju JST, 
polityk  d ugu/strategi  zarz dzania d ugiem oraz polityk  ryzyka (w tym 
zarz dzania ryzykiem finansowym);

– ograniczona rozliczalno  i odpowiedzialno  decydentów samorz do-
wych za nieefektywne decyzje finansowe (odpowiedzialno  za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych, odpowiedzialno  karna);

– ograniczona efektywno  nadzoru finansowego nad JST.
Zamawiaj cy powinien przechowywa  rodki pieni ne wniesione przez 

wykonawców zamówie  publicznych tytu em wadiów/zabezpiecze  na opro-
centowanym rachunku bankowym, a w praktyce rodki te bywaj  wyko-
rzystywane jako wewn trzne ród o finansowania zobowi za , np. z tytu u 
sk adek na ubezpieczenia spo eczne i wynagrodzenia pracowników. Niepra-
wid owym ród em finansowania deficytu bud etu JST bywaj  te  wydatki 
niewygasaj ce. Wydatki bud etowe wygasaj  z up ywem roku bud etowego, 
co wynika z zasady roczno ci bud etu. W ustawie o finansach publicznych 
okre lono mo liwo  realizowania niektórych wydatków w okresie d u szym 
ni  rok. Organ stanowi cy JST mo e ustali , w drodze uchwa y, wykaz 
wydatków, które nie wygasaj  z up ywem roku, oraz okre li  ostateczny 
termin dokonania ka dego wydatku uj tego w tym wykazie w nast pnym 
roku bud etowym. W wykazie tym ujmuje si  wydatki zwi zane z realizacj  
umów: w sprawie zamówienia publicznego; które zostan  zawarte w wyniku 
zako czonego post powania o udzielenie zamówienia publicznego, w któ-
rym dokonano wyboru wykonawcy. cznie z wykazem wydatków, które 
nie wygasaj  z up ywem roku bud etowego, organ stanowi cy JST ustala 
plan finansowy tych wydatków w podziale na dzia y i rozdzia y klasyfikacji 
bud etowej, z wyodr bnieniem wydatków maj tkowych. rodki finansowe na 
wydatki uj te w wymienionym wy ej wykazie s  gromadzone na wyodr bnio-
nym subkoncie podstawowego rachunku bankowego JST. Ostateczny termin 
dokonania wydatków, które nie wygasaj  z up ywem roku bud etowego, 
up ywa dnia 30 czerwca roku nast pnego. rodki finansowe niewykorzystane 
w terminie okre lonym przez organ stanowi cy JST podlegaj  przekazaniu 
na dochody bud etu JST w terminie 7 dni od dnia okre lonego przez organ 
stanowi cy JST (Dobrowolski, 2016).

Finansowanie deficytu wolnymi rodkami narusza zasad  zakazuj c  
anga owania rodków finansowych pozyskanych z tytu ów d u nych na 
pokrycie wydatków bie cych. Wolne rodki rozumiane s  jako nadwy ka 
rodków pieni nych na rachunku bie cym bud etu JST, wynikaj ca z roz-

licze  wyemitowanych papierów warto ciowych oraz kredytów i po yczek 
z lat poprzednich. Rozliczenie wolnych rodków polega na porównaniu 
pocz tkowego salda zobowi za  finansowych powi kszonego o nowy d ug 
i pomniejszonego o kwot  zaanga owan  w pokrycie deficytu oraz rozchody 
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z tytu u sp aty d ugu (Kami ski, 2013). Bilansowanie cz ci operacyjnej 
bud etu w d u szym okresie wolnymi rodkami i nadwy k  bud etu z lat 
ubieg ych wp ywa na poziom IWZ i oznacza wyst powanie deficytu bie cego 
w ka dym z kolejnych lat, a w powi zaniu z brakiem mo liwo ci pozyska-
nia rodków ze sprzeda y maj tku JST powoduje utrat  zdolno ci JST do 
obs ugi d ugu oraz pozyskania nowych rodków na finansowanie deficytu. 
Cz  JST, z uwagi na trudno ci w realnym oszacowaniu poziomu wolnych 
rodków i nadwy ki z lat ubieg ych, mo e nie zak ada  ich wykorzystania 

na etapie przygotowywania projektu uchwa y bud etowej do równowa enia 
bud etu. Ponadto cz  JST celowo mo e nie anga owa  wolnych rod-
ków i nadwy ki z lat ubieg ych po to, aby na koniec roku bud etowego 
mie  ewentualn  rezerw  na zrównowa enie bud etu bie cego. Jednak 
JST kumuluj ce wolne rodki ponosz  nieuzasadnione koszty obs ugi d ugu 
wynikaj ce z zad u ania si  na zapas, które dodatkowo obci aj  ich wydatki 
bie ce i obni aj  ich zdolno  do zaci gania d ugu w przysz o ci. Do tego 
obowi zuj ce regulacje prawne nie wymuszaj  anga owania wolnych rod-
ków w pierwszej kolejno ci przed zaci gni ciem nowych kredytów, po y-
czek, emisj  obligacji na finansowanie rozchodów bud etowych lub deficytu 
bud etowego (Siwek, 2016).

Zgodnie z regu  kasow  wykonywania bud etu dochody i wydatki 
bud etu JST ujmuje si  w terminie ich zap aty, niezale nie od rocznego 
bud etu, którego dotycz , co powinno by  odzwierciedlone w planie kont 
bud etu JST. Wynik kasowy operacji finansowych odzwierciedlany jest 
w sprawozdaniach bud etowych o dochodach, wydatkach, nadwy ce/defi-
cycie bud etu, natomiast wynik memoria owy realizacji operacji finansowych 
prezentowany jest w rachunku zysków i strat oraz w bilansie JST (wed ug 
zasady memoria owej w ksi gach rachunkowych JST ujmowane s  przychody 
i koszty dotycz ce danego okresu, niezale nie od terminu ich zap aty).

Z powodu tych ró nic pojawia si  pytanie, jak traktowa  ujemny i dodatni 
wynik bud etu. Ze wzgl du na kasowy charakter bud etu pokrycie deficytu 
musi mie  wymiar kasowy, co oznacza, e jest zwi zane z faktycznym prze-
p ywem rodków pieni nych, co ma miejsce w przypadku przychodów ze 
sprzeda y papierów warto ciowych wyemitowanych przez JST, z zaci gni -
tych kredytów i po yczek. Natomiast w przypadku takich róde  finanso-
wania deficytu, jak nadwy ka bud etu z lat ubieg ych oraz wolne rodki, 
b dzie to stan wolnych rodków na rachunku bud etu niezaanga owanych 
w pokrycie wydatków lub rozchodów bud etu. Mo liwo ci zaanga owa-
nia nadwy ek bud etu z lat ubieg ych porównywane s  ze skumulowanym 
wynikiem bud etu (z bilansu), a konkretnie skumulowan  nadwy k  (suma 
deficytów i nadwy ek bud etowych z lat ubieg ych). Skumulowany wynik 
bud etu zawiera zarówno kasowy wynik wykonania bud etu, jak i memo-
ria owe wyniki na pozosta ych operacjach, gdzie ewidencjonuje si  koszty 
oraz przychody finansowe i operacyjne zwi zane z operacjami bud etowymi 
(Dylewski, 2016).
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Zobowi zania wymagalne to zobowi zania bezsporne, których termin 
p atno ci min , a które nie zosta y ani przedawnione, ani umorzone. Zobo-
wi zania te wynikaj  g ównie z dostaw towarów i us ug, prawomocnych 
orzecze  s du, udzielonych por cze  i gwarancji. W sytuacji zawarcia ugody 
pomi dzy d u nikiem a wierzycielem i gdy zobowi zanie wymagalne zosta-
nie zrestrukturyzowane (wierzyciel wyznaczy nowy harmonogram sp at), 
zobowi zanie przestaje by  wymagalne. Istnienie zobowi za  wymagalnych 
wiadczy o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych i o wyst pieniu nie-

prawid owo ci w prowadzeniu gospodarki finansowej JST. Powstanie zobo-
wi za  wymagalnych mo e prowadzi  do poniesienia przez JST dodatkowych 
kosztów. Zobowi zania wymagalne s  cz ci  pa stwowego d ugu publicz-
nego, która jest sp acana z wydatków bud etu. Zobowi zania te nie maj  
wp ywu na poziom IWZ, ale musz  by  uwzgl dnione w kwocie d ugu uj tej 
w WPF, jak równie  w kwocie wydatków, z których d ug b dzie sp acany 
(Golan, 2016).

Odej cie od limitowania kwoty d ugu i uzale nienie mo liwo ci uchwa-
lenia bud etu JST od zachowania IWZ mo e wymusza  restrukturyzacj  
d ugu, a konkretnie przenoszenie istotnych kwot zobowi za  na kolejne 
lata, co zwi ksza koszty obs ugi d ugu w latach nast pnych i niekorzystnie 
wp ywa na poziom nadwy ki operacyjnej (koszty obs ugi d ugu zwi kszaj  
poziom wydatków bie cych). W tym celu stosowane s  d ugoterminowe 
kredyty (dro sze od kredytów krótkoterminowych) oraz wieloletnie karencje 
w sp acie rat kapita owych (instrumenty standardowe – d ug jawny sp acany 
rozchodami i wydatkami). Takie rozwi zanie jest skuteczne i przynosi zamie-
rzone efekty w krótkim okresie, ale nie jest to najlepszy sposób z perspektywy 
sytuacji finansowej JST w d u szym okresie, gdy  przede wszystkim wp ywa 
na podniesienie kosztów obs ugi d ugu. Restrukturyzacja zad u enia niepo-

czona z dba o ci  o wzrost generowanej nadwy ki operacyjnej daje szybkie 
efekty, jednak niesie ryzyko wpadni cia w spiral  zad u enia (konieczno  
zaci gni cia nowych zobowi za , aby sp aci  ju  istniej ce zobowi zania).

Licznych problemów interpretacyjnych przysparza te  forma prawna, 
w jakiej organy JST podejmuj  decyzj  restrukturyzacji zad u enia (uchwa a 
organu stanowi cego JST, uchwa a lub zarz dzenie organu wykonawczego 
JST wydane na podstawie upowa nienia zawartego w uchwale bud eto-
wej). W praktyce cz  zmian harmonogramów sp aty zad u enia nast puje 
poprzez aneksowanie zawartych umów. Jednak jest to dopuszczalne tylko 
wtedy, gdy umowa przewiduje tak  mo liwo  (Najwy sza Izba Kontroli 
Departament Bud etu i Finansów, 2016).

Wzrost zad u enia zwi zany z restrukturyzacj  d ugu z wykorzystaniem 
instrumentów standardowych mo na monitorowa , natomiast zad u enie 
z wykorzystaniem instrumentów niestandardowych (zad u enie pozabud e-
towe – d ug ukryty sp acany wydatkami) pozostaje poza zakresem moni-
torowania i kontroli organów nadzoru i ma lub w przysz o ci mo e mie  
negatywny wp yw na równowag  i bezpiecze stwo finansowe JST. Chodzi 
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tu przede wszystkim o korzystanie przez JST z takich instrumentów, jak: 
finansowanie kapita owe (dop aty do kapita u spó ek komunalnych), sprze-
da  zwrotna i leasing zwrotny nieruchomo ci, subrogacja, p atno  ratalna, 
ró nego rodzaju umowy, w tym umowy nienazwane powoduj ce restruktu-
ryzacj  zad u enia, tj. subrogacja, forfaiting, factoring, cesja wierzytelno ci 
(Jurewicz, 2013). Wspóln  cech  tych instrumentów jest to, e nie miesz-
cz  si  w sferze rozlicze  przychodowo-rozchodowych i nie s  wykazywane 
w zad u eniu JST. Zobowi zania z tych tytu ów nie s  wliczane do IWZ, pod 
warunkiem e terminy p atno ci za faktury nie b d  przekracza y jednego 
roku. A zatem, rodki finansowe pozyskane dzi ki stosowaniu instrumentów 
niestandardowych mog  zosta  wykorzystane na finansowanie dzia alno ci 
bie cej, a nie tylko dzia alno ci inwestycyjnej (Zió kowska, 2014).

Nale y te  zauwa y , e nie ma obowi zku zwracania si  do regionalnej 
izby obrachunkowej (RIO) o opini  w zwi zku z zamiarem korzystania 
z niestandardowych instrumentów finansowania. Dodatkowo brak ujawnienia 
zawieranych transakcji, których przedmiotem s  te instrumenty, w uchwa-
ach w sprawie WPF skutkuje sytuacj , w której czynno ci nadzorcze RIO 

podejmowane s  dopiero na podstawie wyników przeprowadzonych kontroli. 
Ustalenia kontroli gospodarki finansowej w tym zakresie wykorzystywane 
s  zw aszcza podczas formu owania przez RIO opinii o uchwalonych przez 
organy stanowi ce JST programach post powania naprawczego, b d c przy-
datnym materia em do oceny realno ci zawartych w programie wniosków 
w zakresie analizy stanu finansów danej JST oraz planu przedsi wzi  
naprawczych.

Nale y ograniczy  JST dost p do instrumentów niestandardowych, gdy  
oferowane produkty s  znacznie dro sze od instrumentów standardowych. 
Poza tym zarz dzaj cy JST nie zawsze maj  wiedz  z zakresu funkcjonowania 
tych instrumentów. Fakt ten mo e by  przez nich wykorzystywany w sytuacji 
postawienia im zarzutów przez prokuratora o mo liwo ci pope nienia prze-
st pstwa (nara enie mienia publicznego na uszczerbek, doprowadzenie do 
niemo no ci realizacji zada  przez JST itd.) (Krajowa Rada Regionalnych 
Izb Obrachunkowych, 2014; 2016b).

Regionalne izby obrachunkowe opiniuj  zaci gane przez JST zobowi za-
nia, ale nie dotyczy to zobowi za  krótkoterminowych, które s  zaci gane 
i maj  zosta  sp acone w trakcie roku bud etowego. Jednocze nie aden 
przepis ustawy nie nak ada na JST obowi zku informowania RIO o tym, 
gdzie zamierza zaci gn  po yczk . Organ wykonawczy JST upowa niony 
przez organ stanowi cy JST sam decyduje, gdzie pozyska pieni dze. W takiej 
sytuacji przetarg nie jest konieczny, a po yczki mo e udzieli  JST ka dy, 
zarówno osoba fizyczna, jak i prawna. Jednostka samorz du terytorialnego 
mo e udzieli  zamówienia z wolnej r ki lub poprzez negocjacje bez og o-
szenia, aby zaci gn  po yczk  od parabanku, który oferuje po yczk  po 
kosztach znacznie wy szych ni  dla innych JST. Dotyczy to równie  banków, 
które maj c wiadomo , e s  jedynymi podmiotami na rynku sk onnymi 
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zaakceptowa  wi ksze ryzyko finansowania JST znajduj cej si  w trudnej 
sytuacji finansowej, sk adaj  ofert  udzielenia kredytu po wy szych kosztach 
ni  dla JST w dobrej sytuacji finansowej.

Je eli JST zaci ga po yczk  czy kredyt o wysokich kosztach w celu doko -
czenia realizacji inwestycji czy w celu sp aty wierzyciela, który grozi egzekucj  
swoich nale no ci, mo na przyj , e jest to dzia anie dopuszczalne, je eli 
sytuacja finansowa JST ulegnie trwa ej poprawie, a nie dalszemu pogor-
szeniu. Jednak JST nie powinna wykorzystywa  umów po yczek i kredytów 
o wysokich kosztach do dora nego rozwi zania problemu pogarszaj cej si  
sytuacji finansowej, gdy  sprowadza si  to do od o enia w czasie definityw-
nego rozwi zania problemu jej z ej sytuacji finansowej. Rolowanie zad u enia 
nie mo e by  celem samym w sobie, gdy  wzrost kosztów obs ugi zad u enia 
jest nieracjonalny, zw aszcza gdy taka JST b dzie chcia a rozwi za  pro-
blem obs ugi zad u enia za pomoc  niskooprocentowanej i bezprowizyjnej 
po yczki zaci gni tej z bud etu pa stwa na realizacj  programu napraw-
czego. W ten sposób ci ar rozwi zania trudno ci finansowych ponios  nie 
tylko mieszka cy JST, lecz tak e Skarb Pa stwa (Gonet, 2014).

Regionalne izby obrachunkowe oceniaj  stan zad u enia JST i wyniki 
tych ocen wykorzystuj  w dzia alno ci nadzorczej, opiniodawczej oraz szko-
leniowo-informacyjnej. W sytuacjach, gdy zobowi zania JST przekraczaj  
ustawowe limity zad u enia, stosuj  okre lone prawnie rodki oddzia ywania, 
tj. stwierdzaj  niewa no  uchwa  i zarz dze  organów JST, sporz dzaj  
raporty o stanie gospodarki finansowej oraz wzywaj  do sporz dzenia progra-
mów post powania naprawczego. Regionalne izby obrachunkowe analizuj  
zachowanie IWZ i w przypadku jego niezachowania stosuj  odpowiednie 
rodki oddzia ywania. Badania te prowadz  na podstawie materia ów przed-

stawionych przez JST, których rzetelno  mo e by  zweryfikowana dopiero 
w toku kontroli. Regionalne izby obrachunkowe nie wypracowa y dotych-
czas metodyki analizy prognozy kwoty d ugu zawartej w WPF. Skuteczne 
wykonywanie zada  RIO utrudnia te  podatno  IWZ na manipulacje. 
Ponadto ograniczenie dzia a  nadzorczych, kontrolnych i opiniodawczych 
do kryterium legalno ci utrudnia RIO reagowanie na dzia ania niekorzystne 
z punktu widzenia sytuacji finansowej JST, które nie naruszaj  prawa, np. na 
zaci ganie zobowi za  w parabankach, zawieranie umów sprzeda y zwrot-
nej (Najwy sza Izba Kontroli Departament Bud etu i Finansów, 2014). 
Ponadto przy okre laniu zdolno ci kredytowej JST regionalne izby obra-
chunkowe nie maj  kompetencji do stosowania metod oceny (wska ników) 
wykorzystywanych przez podmioty komercyjne (banki i agencje ratingowe). 
Do tego bardzo du a liczba badanych przez nie uchwa  i projektów uchwa  
oraz zarz dze  wp ywa na jako  sprawowanego nadzoru. Raporty o stanie 
gospodarki finansowej JST nie zawsze s  skutecznym narz dziem oddzia-
ywania na ograniczanie zad u enia JST. Poza nielicznymi przypadkami, 

RIO sporz dzaj  je na wniosek JST ubiegaj cych si  o po yczk  z bud etu 
pa stwa i najcz ciej s  powieleniem znanych ju  organom JST wyst pie  
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pokontrolnych, opinii i rozstrzygni  nadzorczych. Do tego uzyskanie po y-
czek z bud etu pa stwa pozwala JST na niezachowanie IWZ, a tym samym 
ogranicza mo liwo ci oddzia ywania RIO (Krajowa Rada Regionalnych Izb 
Obrachunkowych, 2016b).

Dyskusyjna jest kwestia oceny efektywno ci gospodarowania rodkami 
publicznymi za pomoc  systemu odpowiedzialno ci za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych. System ten w odniesieniu do JST stanowi uzupe -
nienie kontroli sprawowanej przez mieszka ców oraz kontroli wewn trznej 
w poszczególnych JST. W sytuacji powolnego rozwoju spo ecze stwa oby-
watelskiego oraz le funkcjonuj cej obligatoryjnej kontroli zarz dczej wci  
du a waga jest przyk adana do skuteczno ci i efektywno ci funkcjonowania 
organów nadzoru zewn trznego.

Regionalne izby obrachunkowe, b d ce pa stwowym organem nadzoru 
nad finansami JST, obarczone zosta y nadmiern  ilo ci  zada  – kontroluj  
i nadzoruj  finanse samorz dowe, prowadz  sprawy o naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych, s  zobowi zane do dzia alno ci informacyjnej 
i szkoleniowej. Rozmiary zada  RIO, z których znaczna cz  kumuluje si  
w pewnych okresach roku, stawia pod znakiem zapytania zdolno  RIO do 
rzetelnego wype niania wszystkich funkcji. Organy te mog  ingerowa  tylko 
w przypadku amania prawa przez JST. Oprócz tego dzia alno  kontrolna 
dokonywana jest post factum, tzn. je li mia o miejsce naruszenie prawa, 
mo na zastosowa  okre lone sankcje prawne, ale zwykle nie ma mo liwo ci 
przywrócenia stanu sprzed podj cia decyzji, a tym bardziej zapobie enia 
ewentualnym szkodom z tego tytu u.

Konieczne s  zmiany w nadzorze finansowym nad dzia alno ci  JST, 
k ad ce nacisk na ocen  skuteczno ci i efektywno ci podejmowanych decyzji 
oraz weryfikacji optymalnego doboru metod i rodków s u cych osi gni ciu 
za o onych celów wydatkowania rodków publicznych, a nie jedynie ich 
zgodno ci z regulacjami prawnymi (Dylewski, 2011).

Organy JST, mimo narastania zad u enia, nie zawsze stosuj  si  do 
wniosków wynikaj cych z raportów o stanie gospodarki finansowej i wyst -
pie  pokontrolnych RIO, a rzeczywiste zad u enie ukrywaj  na przyk ad 
w zobowi zaniach samorz dowych osób prawnych. Do tego regionalne izby 
obrachunkowe nie dysponuj  odpowiednimi instrumentami do skutecznego 
przeciwdzia ania nadmiernemu zad u aniu si  JST i nie maj  mo liwo ci 
wyegzekwowania ustawowego wymogu realizmu WPF. W praktyce wiele 
JST ma problemy z efektywnym zarz dzaniem d ugiem, gdy  skupia si  
w zasadzie na planowaniu d ugu, zw aszcza e prognoza d ugu jest jednym 
z obligatoryjnych elementów WPF. Jednak planowanie d ugu nie mo e zast -
pi  samodzielnie formu owanej i realizowanej przez JST polityki d ugu. 
Jednostki samorz du terytorialnego z regu y zbyt ma  wag  przywi zuj  
do minimalizacji kosztów obs ugi d ugu i minimalizacji ryzyka zwi zanego 
z korzystaniem z instrumentów zaci gania d ugu (problem wiadomo ci 
ryzyka, jego pomiaru i podj cia okre lonych dzia a  w celu jego ograni-
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czenia). Ponadto wiele JST nie rozumie potrzeby wyd u ania zapadalno ci 
zad u enia oraz kontroli zmieniaj cego si  ryzyka refinansowania d ugu. 
Brakuje te  za o e  polityki por cze  (Jurewicz, 2016; Nawrocki, 2016).

4. Rekomendacje dzia a  s u cych efektywnemu zarz dzaniu 
d ugiem JST

W zwi zku ze wskazanymi kontrowersyjnymi dzia aniami w zakresie 
finansowania deficytu bud etu JST oraz zaci gania i obs ugi d ugu JST 
mo na zaproponowa  nast puj ce dzia ania s u ce efektywnemu zarz -
dzaniu d ugiem JST:
1. Usuni cie mo liwo ci bilansowania cz ci operacyjnej bud etu nierozli-

czonymi kredytami, po yczkami i papierami warto ciowymi z lat ubieg ych 
(tzw. wolne rodki) lub wprowadzenie konstrukcji róde  finansowania 
deficytu bud etu, która w sposób jednoznaczny przes dza aby o pierwsze -
stwie anga owania w finansowanie deficytu bud etu JST tych rodków.

2. Wprowadzenie podzia u bud etu JST na cz  bie c  (operacyjn ), 
maj tkow  (inwestycyjn ) i finansow  (zwi zan  z zaci ganiem i obs ug  
d ugu oraz udzielaniem po yczek i ich zwrotem) i zniesienie kategorii 
przychodów i rozchodów bud etu JST.

3. Oparcie rachunkowo ci i sprawozdawczo ci finansowej na metodzie 
memoria owej w celu ustalenia realnego wyniku finansowego JST 
i poziomu p ynno ci finansowej JST.

4. Wprowadzenie limitu poziomu d ugu (np. zobowi zania ogó em do nad-
wy ki operacyjnej lub zobowi zania ogó em do dochodów bie cych) 
i umo liwienie JST sp aty zad u enia w przypadku posiadania rodków 
na rachunku; obliczanie poziomu IWZ dla roku poprzedzaj cego rok 
bud etowy w oparciu o warto ci wykonane, wynikaj ce ze sprawozda  
rocznych oraz zwi kszenie liczby lat (z 3 do min 7) branych pod uwag  
w ustaleniu poziomu nadwy ki operacyjnej. Zmiany te powinny wp yn  
na ograniczenie, wymuszonej regulacjami prawnymi, restrukturyzacji 
d ugu JST.

5. Ustawowe okre lenie katalogu tytu ów d u nych i w czenie do niego 
zobowi za  wynikaj cych ze stosowania przez JST instrumentów niestan-
dardowych oraz uj cie tych zobowi za  w sprawozdawczo ci finansowej 
JST w celu transparentnej prezentacji danych o poziomie i strukturze 
zad u enia, kosztach jego obs ugi i o wyniku bud etu JST (w sprawoz-
daniach bud etowych oraz w sprawozdaniach finansowych).

6. Ustawowe okre lenie, w jakich instytucjach finansowych JST mog  
zaci ga  kredyty i po yczki, aby wyeliminowa  kosztowne i ryzykowne 
zad u anie si  przez JST o z ej kondycji finansowej w parabankach.

7. Wprowadzenie instrumentów pozwalaj cych na monitorowanie d ugu 
po redniego JST (d ugu samorz dowych osób prawnych i spó ek prawa 
handlowego z udzia em JST).
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 8. Ustawowe zobowi zanie JST do opracowania strategii zarz dzania d u-
giem, np. na 4 lata, w celu wzrostu realno ci wieloletniego planowania 
finansowego (Wpf – kwota d ugu).

 9. Poszerzenie funkcji RIO w celu przeciwdzia ania nadmiernemu zad u-
eniu JST, w zakresie: wydawania opinii o mo liwo  sp aty zad u enia 

z tytu u korzystania z instrumentów niestandardowych, tj. umów nie-
nazwanych o terminie zap aty d u szym ni  rok, zwi zanych z finanso-
waniem us ug, dostaw, robót budowlanych, które wywo uj  skutki eko-
nomiczne podobne do umowy po yczki/kredytu; udzielania por cze  
i gwarancji; przyznawania ulg w zap acie nale no ci stanowi cych dochód 
bud etu JST.

10. Wprowadzenie mechanizmów post powania upad o ciowego JST z mo -
liwo ci  umorzenia cz ci zad u enia JST oraz bardziej efektywnych 
mechanizmów odpowiedzialno ci i rozliczania decydentów samorz do-
wych odpowiedzialnych za z  sytuacj  finansow  JST.

5. Zako czenie

W celu okre lenia optymalnej wielko ci zaspokojenia potrzeb spo ecz-
no ci samorz dowych przy równoczesnym zachowaniu bezpiecze stwa 
finansowego JST powinna korzysta  z wieloletniego planowania finanso-
wego powi zanego z planowaniem rzeczowym oraz badania efektywno ci 
stosowanych instrumentów zaci gania d ugu. Niestosowanie nowoczesnych 
metod zarz dzania finansami przez d ugi czas jest przyczyn  problemów 
w efektywnym zarz dzaniu finansami, a nawet doprowadza do zachwiania 
lub utraty p ynno ci finansowej w niektórych JST. Jednostka samorz du 
terytorialnego powinna d y  do zrównowa onego rozwoju poprzez utrzy-
manie optymalnego poziomu zad u enia, które b dzie mo liwe do sp aty, 
zanim pojawi si  konieczno  odtworzenia maj tku trwa ego JST, pozwalaj -
cego na utrzymanie we wszystkich latach prognozy odpowiedniego poziomu 
p ynno ci finansowej, gwarantuj cego zachowanie zdolno ci kredytowej JST 
bez gro by wpadni cia w pu apk  zad u enia. Tak okre lone zad u enie 
pozwala na oszacowanie przez JST skali mo liwych do realizacji inwestycji 
i nie doprowadza do przeinwestowania.
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