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12. Podsumowanie i rekomendacje 

(Krzysztof S. Cichocki)  

12.1. Podsumowanie 

W monografii omówiono problematykę standardów zarządzania długiem  

w jednostkach samorządu terytorialnego (JST) oraz wybrane problemy dotyczące 

zarządzania finansami JST powiązane z długiem. Problematyka standardów 

zarządzania długiem, który jest źródłem finansowania inwestycji, ma w przypadku 

JST wagę szczególną ze względu na bezpieczeństwo zarządzania finansami. 

Ponadto, stale rośnie udział wydatków inwestycyjnych w wydatkach samorządów 

oraz ich znaczenie dla rozwoju gospodarczego regionów i kraju. Standardy 

zarządzania długiem JST – w przeciwieństwie do zarządzania długiem Skarbu 

Państwa – nie były często przedmiotem kompleksowej analizy teoretycznej. 

Ważniejsze publikacje w tym zakresie koncentrują się na omawianiu roli 

zadłużenia w systemie finansowym samorządu terytorialnego oraz na ocenie 

bieżących regulacji prawnych dotyczących tej sfery działalności samorządów.  

Standardy zarządzania długiem. Model efektywnego zarządzania długiem 

Podstawą formułowania postulatów dotyczących poszczególnych 

standardów były praktyki zarządzania zadłużeniem stosowane przez samorządy  

w wybranych krajach OECD, przede wszystkim na najbardziej rozwiniętym 

komunalnym rynku kapitałowym, tj. rynku amerykańskim oraz na rynku 

niemieckim, brytyjskim i francuskim. Przedmiotem naszych studiów były także 

doświadczenia austriackie, belgijskie, kanadyjskie i szwajcarskie. Stosowanie 

zaprezentowanych standardów powinno przyczynić się do zapewnienia 

zrównoważonych (bezpiecznych dla budżetu i efektywnych) inwestycji służących 

lokalnemu rozwojowi i podnoszeniu standardu życia mieszkańców. 

Jednym z obszarów funkcjonowania standardów jest wieloletnie planowanie 

finansowe i prognozowanie - ściśle powiązane ze strategią rozwoju JST, 

priorytetami formułowanymi w strategii oraz politykami finansowymi, które 

umożliwiają realizację strategicznych zamierzeń samorządów. Ciągłość procesów 

planowania i prognozowania wynika z charakteru działalności JST – ciągłości 

funkcjonowania samorządu oraz podległych mu jednostek organizacyjnych. 

Wieloletnie planowanie finansowe należy uznać za konieczne z dwóch 

zasadniczych powodów. Pierwszym jest potrzeba określenia wielkości puli 

środków dostępnych na podstawowe dziedziny bieżącej działalności jednostki  
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w latach przyszłych. Drugim jest konieczność dostosowania wielkości  

i harmonogramu wydatków inwestycyjnych oraz przepływów pieniężnych 

związanych z ich finansowaniem do wymogu zachowania zdolności płatniczej.  

Przy formułowaniu standardów, braliśmy pod uwagę fakt, że we wszystkich 

badanych krajach i systemach prawnych, niezależnie od zakresu i formy 

ograniczeń dotyczących zaciągania długu, zakłada się funkcjonowanie zasady 

zrównoważonego budżetu operacyjnego (względnie wynikowego –  

w budżetowaniu memoriałowym). Zasada ta zazwyczaj idzie w parze  

z rozdzieleniem budżetu bieżącego i kapitałowego (inwestycyjnego). W wyniku 

tego rozdzielenia nie jest możliwe przeznaczanie wpływów budżetu 

inwestycyjnego na finansowanie wydatków bieżących. Zasada ta jest 

modyfikowana istnieniem instytucji zadłużenia przejściowego (nazywanego 

tradycyjnie krótkoterminowym, choć „krótki” termin może niekiedy – jak np.  

w Niemczech - przekraczać nawet 10 lat („kredyty kasowe”). Podobne są 

rozwiązania amerykańskie (pożyczki zaciągane w celu pokrycia przejściowych 

niedoborów (borrowing in anticipation of revenues), a także angielskie („pożyczki 

finansujące cele przejściowe”). Doświadczenia niektórych niemieckich krajów 

związkowych wskazują, że brak ograniczeń dotyczących korzystania z kredytów 

kasowych może prowadzić do faktycznego zakwestionowania zasady 

zrównoważonego budżetu bieżącego.  

W okresie ostatnich lat widoczna jest tendencja do zacierania granic między 

regulacjami prawnymi dotyczącymi zaciągania długu a dobrymi praktykami  

i standardami formułowanymi przez organizacje profesjonalne. Wynika to z braku 

jednoznacznych kryteriów kwalifikacji określonego poziomu długu jako 

dopuszczalnego, zwłaszcza w kontekście prognozowania finansowego, a ponadto  

z trudności ujęcia tych niejednoznacznych kryteriów i zasad w sztywne ramy norm 

prawnych. Ograniczenia zaciągania długu konstruowane są zazwyczaj  

z uwzględnieniem perspektywy wieloletniej, co dodatkowo utrudnia regulację 

polegającą na ustanawianiu zakazów lub nakazów. Potrzeby pożyczkowe budżetu 

majątkowego (kapitałowego, inwestycyjnego) zależą zarówno od wielkości 

planowanych nakładów inwestycyjnych, jak i planowanego wyniku budżetu 

bieżącego, który powinien uwzględniać finansowe skutki przyjęcia środków 

trwałych do eksploatacji oraz skutki finansowania zadań ze środków 

pożyczkowych. Z kolei określanie zasad, procedur i narządzi prognozowania 

finansowego może być przedmiotem tylko ogólnie określonych standardów, a nie 

norm prawnych, których stosowanie bądź naruszania może być łatwo ustalone 

przez organy nadzoru i kontroli.  

W pracy zaprezentowano model oceny zarządzania zadłużeniem, w którym 

zdefiniowano 15 standardów. Każdy standard podlega ocenie punktowej  

z wykorzystaniem określonych kryteriów. Pięć standardów uznaliśmy za 

ważniejsze od pozostałych i przydzieliliśmy im możliwość uzyskania wyższej 
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oceny - maksymalnie dziesięć punktów. Pozostałe dziesięć standardów jest 

oceniane w skali od zera do pięciu punktów. Ogółem w modelu za stosowanie 

standardów można uzyskać maksymalnie 100 punktów. Część standardów, które 

należą do grupy dziesięciu niżej ocenianych, jest ściśle powiązana ze standardami 

wysoko punktowanymi: np. okres, na jaki jest opracowywana prognoza długu oraz 

okres na jaki jest przygotowywany wieloletni plan finansowy, którego częścią jest  

prognoza długu. Punkty przyznajemy oddzielnie za każde kryterium służące ocenie 

wypełniania wybranego standardu. Po uzyskaniu oceny punktowej za wypełnianie 

standardów od 1 do 15, w pierwszym „etapie” modelu, poszczególne JST są 

oceniane za pomocą ilościowych wskaźników, które uwzględniają jakość 

wypełniania standardów, przede wszystkim jakość zarządzania finansami  

i gotówką oraz skuteczność zarządzania finansami.  

Stosowane wskaźniki oceny jakości wypełniania standardów podzieliliśmy 

na dwie grupy. Do pierwszej grupy zaliczamy wskaźnik nadwyżki operacyjnej do 

dochodów oraz wskaźnik wydatków inwestycyjnych do wydatków ogółem. 

Wskaźniki te powinny przyjmować jak najwyższe wartości. Do drugiej grupy 

należą: wskaźnik wolnych środków w relacji do dochodów, wskaźnik poziomu 

całkowitego zadłużenia w relacji do dochodów oraz wskaźniki świadczące  

o jakości planowania – poziom wykonanych dochodów w relacji do planowanych 

dochodów i wykonanych wydatków do planowanych wydatków. Wskaźniki te 

oceniane są przez pomiar odchylenia zmierzonej wartości wskaźnika od wartości 

średniej tego wskaźnika wyliczonej dla całej populacji JST (2809 jednostek). 

Dodatkowo, dla miast na prawach powiatu (mpp) wyliczamy odchylenie od 

średniej wartości wskaźnika wyliczonej dla wszystkich mpp (68 miast). 

Przyjmujemy, że wartości tych odchyleń powinny być jak najmniejsze. 

Przyjmujemy także, że odchylenia wskaźników dotyczących jakości planowania od 

wartości średnich są mierzone jako wartości bezwzględne. 

Ocena wypełniania standardów zarządzania długiem przebiega w dwóch 

„etapach”. W pierwszym etapie ocenie podlega wypełnianie przez JST piętnastu 

wybranych standardów w obszarze zarządzania długiem. W drugim etapie 

stosowania modelu, JST oceniane są za pomocą ilościowych wskaźników 

finansowych, które szacują jakość wypełniania standardów. Sumaryczna ocena jest 

równa sumie punktów uzyskanych w etapie pierwszym i drugim, z odpowiednimi 

wagami przypisanymi liczbie punktów uzyskanych w etapie pierwszym (jedna 

waga) i w etapie drugim, w którym wskaźnikom, które mają przyjmować jak 

największe wartości przypisujemy drugą wagę, a wskaźnikom, których odchylenie 

od wartości średnich powinno być jak najmniejsze – trzecią wagę. Punkty 

procentowe uzyskane w fazie pierwszej 2-go etapu (uwzględniającej wskaźniki 

nadwyżki operacyjnej do dochodów oraz wydatków inwestycyjnych do 

całkowitych wydatków), pomnożone przez wybraną drugą wagę, sumują się 

z punktami uzyskanymi w etapie pierwszym, natomiast punkty procentowe 

uzyskane w drugiej fazie 2-go etapu (uwzględniającej pozostałe cztery wskaźniki, 
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które powinny być jak najbliżej wartości średnich dla całej populacji), pomnożone 

przez wybraną trzecią wagę, odejmują się od punktów uzyskanych w etapie 

pierwszym (algorytm pokazano na Diagramie 11.1). 

Wyniki badań ankietowych 

Z wyników badań ankietowych wynika, że w obszarze wieloletniego 

planowania finansowego 34% badanych JST wskazało na maksymalizację środków 

z UE (maksymalizację wydatków na inwestycje), jako cel opracowywania 

wieloletniej prognozy finansowej. Zmniejszenie zadłużenia wybrało jako cel 9% 

respondentów, 5% JST wskazało na zmniejszenie deficytu budżetowego oraz 5% 

chciałoby całkowicie zlikwidować  zadłużenie. Ponadto, około 26% JST wskazało 

łącznie na dwie, trzy, lub wszystkie cztery zaproponowane w ankiecie odpowiedzi 

jako cel przygotowania WPF. Z odpowiedzi można sądzić, iż duża część JST ma 

istotne potrzeby inwestycyjne, a równocześnie w związku z tym ma istotne 

potrzeby pożyczkowe (wysoki dług), natomiast 5% ankietowanych nie może sobie 

poradzić z deficytem budżetowym. Ciekawe, że 5% respondentów uważa, iż 

powinna całkowicie zlikwidować zadłużenie, co może świadczyć o przekonaniu, 

że zadłużenie jest bardzo niebezpieczne i być może nie warto z pomocą długu 

finansować inwestycji.  

Ponad 83% JST wskazało na bardzo częstą weryfikację WPF-u, przy każdej 

zmianie uchwały budżetowej, a wiele JST mówiło o około 12 weryfikacjach 

rocznie. Jako podstawową przyczynę zmian uchwały i WPF-u  wskazywano 

zmiany zadań inwestycyjnych oraz ich kosztów. Tylko 5% JST stwierdziło, że 

WPF weryfikuje 2-3 razy w ciągu roku, a 3% JST weryfikuje WPF jeden raz  

w roku. Wydaje się, że zbyt częste weryfikowanie wieloletniej prognozy 

finansowej nie sprzyja jakości procesu wieloletniego panowania finansowego.  

Standardy dotyczące okresu na jaki opracowywany jest WPF oraz okresu 

prognozy długu wynikają z przepisów prawa nakładających na JST obowiązek 

opracowania wieloletniej prognozy finansowej, uchwalanej razem z budżetem 

przez organ stanowiący. Wiele JST (około 20%) przygotowuje prognozy 

finansowe na bardzo długi okres (około 30) lat ze względu na istniejący do 

niedawna obowiązek przygotowania prognoz na okres zapadalności zobowiązań 

zaciągniętych i planowanych do zaciągnięcia. Również wiele JST, przede 

wszystkim duże miasta, wybrane województwa oraz niektóre mniejsze miasta, 

opracowuje prognozy finansowe na okres co najmniej kilkunastu lat. Jest to 

tendencja zgodna z dobrymi praktykami stosowanymi w USA i Kanadzie i może 

wykształcić praktykę rzetelnego planowania finansowego na okres 7-10 lat.  

Ponad 75% JST stwierdziło, że nigdy nie opracowywało WPF–u w więcej 

niż jednym wariancie i nie widzi takiej potrzeby. Tylko 6% ankietowanych JST 

opracowuje WPF w dwóch wariantach, a 3,5% w trzech wariantach. Jednak  
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z lektury ankiet wynika, że rośnie liczba JST, które doceniają rolę wariantowego 

planowania (około 10% JST już próbowało opracowywać prognozy wariantowe).  

Odpowiedzi dotyczące posiadania wyceny majątku i programu sprzedaży 

oraz prywatyzacji majątku nastręczały pewnych trudności interpretacyjnych. Około 

10% JST odpowiedziało, że posiada częściową wycenę majątku i częściowy 

program sprzedaży, 12%, że w JST istnieje dokument z wyceną posiadanego 

majątku. Ponad 13% JST stwierdziło, że posiada zarówno program sprzedaży jak  

i dokument z wyceną majątku, natomiast 7% JST odpowiedziało, że posiada tylko 

program sprzedaży majątku. Należy sądzić, że nie więcej niż 20% JST 

rzeczywiście posiada program sprzedaży oraz dokument z wyceną majątku,  

a następne 10% nad takim programem i wyceną pracuje. Niewątpliwie warto 

wprowadzić nowe przepisy nakładające obowiązek planowania sprzedaży  

i prywatyzacji majątku JST. W tej sprawie formułujemy odpowiednie 

rekomendacje. 

Równie ważny jak program sprzedaży, jest standard dotyczący 

uwzględniania w WPF oraz WPI kosztów eksploatacji zrealizowanych zadań 

inwestycyjnych. Planowanie z wyprzedzeniem tych kosztów umożliwia 

prognozowanie wydatków bieżących będących skutkiem zaplanowanych 

inwestycji – kilka lat przed zakończeniem prac nad zadaniem inwestycyjnym. 

Szacowanie tych kosztów jest bardzo ważnym elementem polityki planowania 

wydatków bieżących. Spośród ankietowanych JST 49% odpowiedziało, że 

uwzględnia koszty eksploatacji zrealizowanych zadań inwestycyjnych  

w wieloletniej prognozie finansowej - 36% JST robi to w sposób uproszczony, 

natomiast 13% JST stosuje metodę dokładnego szacunku kosztów eksploatacji na 

podstawie istniejącego majątku trwałego i planowanych inwestycji. Ponad 36% 

JST nie uwzględnia kosztów eksploatacji planowanych inwestycji w wieloletniej 

prognozie finansowej.  

Strategia zarządzania długiem w naturalny sposób stanowi podstawę 

przygotowania prognozy kwoty długu (także prognozy kształtowania się 

indywidualnego wskaźnika obsługi zadłużenia) stanowiącej część wieloletniej 

prognozy finansowej. Strategia ta jest ściśle powiązana z formułowaniem polityki 

finansowej JST i określeniem celu i zakresu wieloletniego planu finansowego. 

Dokument określający strategię zarządzania długiem, opracowany został  

w nielicznych jednostkach samorządu terytorialnego (9% badanej grupy).  

W większości przypadków dokument taki został przygotowany w ciągu ostatnich 

czterech lat. 

W olbrzymiej większości badanych jednostek (94%) obowiązki w zakresie 

prowadzenia określonych czynności z zakresu zarządzania długiem zostały 

powierzone pracownikom urzędów jednostek. W większych jednostkach 

wyodrębniono także w ramach struktury organizacyjnej urzędu wydziały do spraw 

zarządzania długiem. Pisemne procedury w zakresie zarządzania długiem,  
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w szczególności określające sekwencje czynności oraz analizy, które należy 

wykonać przed zaciągnięciem długu, w większości JST nie zostały dotychczas 

opracowane. Jedynie nieliczne JST (6%) takie procedury – o różnej 

szczegółowości – ustaliły. Rezultatem ww. procedur powinno być przedstawienie 

propozycji co do formy, warunków i struktury zadłużenia oraz ewentualnie co do 

ograniczenia ryzyka związanego z zaciągnięciem długu. 

Dyscyplina rynkowa na krajowym rynku komercyjnych kredytów 

samorządowych 

Dyscyplina rynkowa powinna pełnić rolę mechanizmu ograniczającego 

dostęp JST do środków pożyczkowych. Jest ona funkcją rynków finansowych 

polegającą na generowaniu odpowiednich sygnałów i ograniczeń, np. kosztu 

pozyskania kapitału i jego dostępności, które płyną z rynku i które są w stanie 

skłonić pożyczkodawcę do decyzji zgodnych z osiągnięciem zachowania płynności 

(ogólnego celu wypłacalności). Należy podkreślić rolę dyscypliny rynkowej jako 

najbardziej efektywnego ograniczenia dotyczącego zadłużania się JST. 

Równocześnie trzeba jednak pamiętać, że prawne i formalne ograniczenia 

możliwości zaciągania długu przez JST powstały w odpowiedzi na pojawiające się 

okresowo zaburzenia w pełnieniu przez rynki finansowe funkcji regulacyjnej. 

Zasadniczym wnioskiem wynikającym z analizy wyników przepro-

wadzonych badań jest istnienie bardzo słabo funkcjonujących mechanizmów 

dyscypliny rynkowej na krajowym rynku komercyjnych kredytów zaciąganych 

przez JST. Mechanizmy te nie ograniczają w istotnym stopniu aktywności JST na 

rynku środków pożyczkowych. Realne znaczenie zaobserwowanych istotnych 

statystycznie zależności między wielkością nadwyżki operacyjnej w średnim 

okresie a wysokością marży ponad stopę referencyjną – jest niewielkie. Marże 

mieszczą się w relatywnie wąskim przedziale, a wzrost marży o kilkadziesiąt 

punktów bazowych, w polskich warunkach, nie skłania – jak wynika z analiz – do 

ograniczenia korzystania ze środków pożyczkowych przez poszczególne JST. 

Nawet bardzo silne i długotrwałe zróżnicowanie kondycji finansowej 

poszczególnych kredytobiorców oraz perspektyw kształtowania się ich przyszłej 

zdolności kredytowej nie prowadzą do powstawania istotnych różnic w poziomie 

efektywnych kosztów obsługi zadłużenia. Ponadto, rynkowe warunki kredytowania 

JST w Polsce wydają się w ogóle nie uwzględniać informacji wynikających  

z dostępności ratingu. Można zaryzykować twierdzenie, że rating przyznawany 

JST zaspokaja głównie potrzeby kredytodawców zagranicznych, w szczególności 

międzynarodowych instytucji finansowych.  

Przyczynami takiego stanu rzeczy są: brak zdolności upadłościowej 

jednostek samorządu terytorialnego, niektóre zasady gospodarki finansowej 

jednostek sektora finansów publicznych oraz przewidziana prawem możliwość 

wsparcia, realizowanych w JST programów ostrożnościowych i naprawczych, 

środkami pożyczki udzielanej z budżetu państwa. Pożyczka na realizację 
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programów naprawczych pełni funkcję specyficznej gwarancji (bailing out) ze 

wszystkimi negatywnymi skutkami świadomości istnienia takiej gwarancji wśród 

uczestników rynku. Dodatkowo, jako przyczynę można wskazać: niewielką liczbę 

banków aktywnie działających na rynku kredytów zaciąganych przez JST 

(dominujący udział trzech banków), obecność na rynku Europejskiego Banku 

Inwestycyjnego, który z zasady udziela kredytów poniżej stawki referencyjnej 

wielkim miastom, w tym miastom o niskiej wartości wskaźnika nadwyżki 

operacyjnej do dochodów, oraz możliwość preferencyjnego finansowania 

projektów inwestycyjnych pożyczkami z funduszy ochrony środowiska  

i gospodarki wodnej. Ponadto, istniejące regulacje dotyczące planowania 

budżetowego i wykonywania budżetu w zasadzie wykluczają zaprzestanie 

obsługiwania zaciągniętych kredytów. 

Analiza porównawcza finansów samorządowych w krajach OECD 

W pracy przeprowadzona została analizy porównawcza finansów 

samorządowych w krajach UE, Norwegii, Japonii i USA w okresie 1999-2011. 

Poniżej przedstawiono zasadnicze obserwacje wynikające z analizy.  

Widoczne jest pogłębianie procesu decentralizacji w UE: rośnie znaczenie 

podsektora samorządowego (ps.s.) mierzonego udziałem jego dochodów w PKB; 

w krajach NMS (nowych członkach UE) od r. 1999 udział wzrósł z 18% do 22%, 

w krajach UE15 (kraje „starej” UE) - z 25% do 27%. Wśród 32 badanych krajów 

udział dochodów podsektora w dochodach sektora ogólno-rządowego zwiększył 

się w 24 krajach, w pozostałych pozostawał stabilny. Największy udział  

w dochodach ps.s. mają transfery z budżetu państwa (w krajach NMS jest on 

wyższy) i podatki od dochodu i majątku (udział jednakowy w krajach NMS  

i UE15). W Polsce, w odróżnieniu od większości krajów UE, udział transferów 

bieżących w dochodach malał w badanym okresie. Największy udział  

w wydatkach ogółem JST mają wydatki na edukację: w krajach UE15 ponad 16% 

a w krajach NMS – 27,5%, oraz wydatki na zabezpieczenie społeczne (w krajach 

UE15 - 18,5%, natomiast w krajach NMS - 8%). W klasyfikacji wydatków wg 

grup ekonomicznych najważniejszą rolę odgrywają wydatki na wynagrodzenia, 

zarówno w krajach UE15, jak i krajach NMS stanowią ponad 1/3 część wydatków 

ogółem i ponad 40% wydatków operacyjnych (43% w UE15 i 49% w krajach 

NMS). Najwyższe koszty administracji samorządowej występują w Grecji, 

Hiszpanii, Portugalii i we Włoszech. 

W większości krajów UE ps.s. jest największym inwestorem w sektorze 

publicznym; inwestycje od kilku lat rosną szybciej w krajach NMS, ale udział 

wydatków inwestycyjnych w wydatkach ogółem jest wyższy w UE15: w r. 2011 

wynosił 55%, natomiast w krajach NMS - 43%. W Polsce udział ten do r. 2010 

wynosił 60% (w 2011 r. spadł do 53% w związku z intensywną realizacją 

inwestycji państwa). Wskaźnik inwestycji do wydatków ogółem ps s. jest znacznie 

wyższy w krajach NMS – wzrastał z poziomu 17% w r. 1999 do 21,5% w 2011 r. 
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(w krajach UE15 wskaźnik wynosi około 16%). W Polsce wartość wskaźnika 

spadała do 2004 r. (17%), a następnie rosła do 21,5% w roku 2011.  

Sytuacja w zakresie strukturalnej równowagi budżetowej ps.s. jest znacznie 

gorsza w krajach UE15 niż w krajach NMS. W UE15 nadwyżka operacyjna jest 

niska i maleje (w latach 2010-2011 stanowiła 50% nadwyżki ps. s. w krajach 

NMS), rośnie też dług (w relacji do dochodów dług ps. s, jest niemal dwukrotnie 

wyższy niż w krajach NMS), a wydatki inwestycyjne pozostają stabilne. W krajach 

UE15 potrzebna jest reforma strukturalna podsektora, aby dług ps.s. zaczął maleć, 

a sytuacja finansowa podsektora samorządowego nie uległa dalszemu pogorszeniu. 

W krajach NMS nadwyżka operacyjna jest wysoka, natomiast wzrost zadłużenia 

wynika ze wzrostu inwestycji; wkrótce dług zacznie się zmniejszać, bo wyniki 

operacyjne budżetów się poprawiają.  

W większości krajów ps.s. generował ujemny wynik finansowy przez 

większą część badanego okresu. Istotne pogorszenie nastąpiło w 2008 r. i w latach 

następnych. Przyczyny takiego wyniku są odmienne w krajach UE15 (pogarszający 

się wynik operacyjny przy utrzymaniu wydatków inwestycyjnych do wydatków 

ogółem na niezmienionym poziomie) niż w krajach NMS (szybko rosnące 

inwestycje przy coraz lepszym wyniku operacyjnym).  

Podsektor centralny generuje ponad 90% długu (w Polsce 94%) i ponad 85% 

deficytu sektora publicznego. Podsektor samorządowy nie jest zagrożeniem dla 

stabilności finansów publicznych w UE.  

12.2. Rekomendacje 

(Michał Bitner, Krzysztof S. Cichocki)  

Zasadniczą rekomendacją jest upowszechnienie zaprezentowanych  

w monografii standardów i dostosowanie metod planowania, rozwiązań 

instytucjonalnych i organizacji w jednostkach samorządu terytorialnego do 

możliwości wykorzystywania tych standardów. Należy jednak podkreślić, że 

implementacja przedstawionych standardów zarządzania długiem znajduje pełne 

uzasadnienie tylko przy założeniu sprawnie funkcjonujących mechanizmów 

dyscypliny rynkowej. Efektem funkcjonowania tych mechanizmów powinna być 

wycena instrumentów dłużnych, wykorzystywanych przez JST, odpowiednia do 

ryzyka kredytowego, które z kolei w znacznej mierze związane jest z praktyką 

zarządzania finansowego, w szczególności zarządzania długiem.  

Autorzy podjęli próbę zidentyfikowania głównych przyczyn 

niedostatecznego funkcjonowania dyscypliny rynkowej na krajowym rynku 

instrumentów dłużnych JST. Poniższe rekomendacje dotyczą przede wszystkim 

usunięcia zasadniczych barier, które uniemożliwiają pełnienie przez rynek 

głównego czynnika regulującego dostęp poszczególnych JST do rynku 

kapitałowego.  
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• Należy gruntownie zreformować postępowania naprawcze  

w jednostkach samorządu terytorialnego. Obecne rozwiązania 

alternatywne: uchwalenie budżetu spełniającego ustawowo regulowane 

kryteria, zaciągnięcie pożyczki w budżecie państwa albo ustalenie 

budżetu zastępczego (nadzorczego) przez regionalną izbę 

obrachunkową, powinny ustąpić miejsca procedurze naprawczej 

realizowanej przez samorząd, za której końcowy rezultat samorząd 

będzie ponosić majątkową odpowiedzialność. Procedura powinna być 

uruchamiana w przypadku naruszenia wskaźników ostrożnościowych 

obliczanych na podstawie danych z wykonania planu, a nie na podstawie 

prognoz.  

• Należy powiązać zwolnienie z obowiązku stosowania wskaźników 

ostrożnościowych z realizacją postępowania naprawczego, a nie  

z udzieleniem pożyczki z budżetu państwa. Dotychczasowa praktyka 

udzielania pożyczki wszystkim JST ubiegającym się o nią, bez względu 

na jakość przedstawionego programu naprawczego, słusznie postrzegana 

jest jako gwarancja (bail-out), stanowiąca jedną z głównych przeszkód 

w sprawnym funkcjonowaniu dyscypliny rynkowej.  

• Pozostawienie odpowiedzialności za powodzenie realizacji 

postępowania naprawczego w jednostkach samorządu terytorialnego 

wymaga zmian instytucjonalnych umożliwiających zwiększanie 

dochodów JST w ten sposób, by uzyskiwana nadwyżka operacyjna 

pozwalała na spłatę zadłużenia w odpowiednich terminach. Zalecane 

byłoby ustanowienie formy odpowiedzialności wspólnoty samorządowej 

za zobowiązania JST, która powiązana byłaby z uprawnieniami, np.  

w postaci możliwości zwiększenia wpływów z podatku od nierucho-

mości. Wymagałoby to co najmniej zmiany górnych dopuszczalnych 

granic stawek tego podatku.  

• Pożądane wydaje się stworzenie systemu informacji o jakości 

świadczenia usług publicznych przez poszczególne jednostki samorządu 

terytorialnego obejmującego informacje dotyczące zarządzania 

finansowego, a w szczególności zarządzania długiem. Możliwość 

śledzenia przez lokalne społeczności wskaźników efektywności tego 

zarządzania powinna wywrzeć korzystny wpływ na procedury  

i standardy stosowane w tym zakresie przez jednostki samorządu 

terytorialnego.  

 

Analiza przyczyn utraty płynności przez JST w Polsce, przeprowadzona na 

podstawie raportów regionalnych izb obrachunkowych o stanie gospodarki 

finansowej, wskazuje na konieczność zmian instytucjonalnych dotyczących 

planowania finansowego w JST, w tym w szczególności planowania wieloletniego. 
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Zmiany te powinny wywrzeć pozytywny wpływ na jakość planowania finanso-

wego, zwłaszcza jakość prognozowania dochodów. Zmiany powinny w pełni 

respektować obecną konstytucyjną pozycję jednostek samorządu terytorialnego, 

której istotą jest podlegająca ochronie sądowej samodzielność JST.  

• Należy normatywnie określić strukturę i minimalną zawartość zarówno 

uzasadnienia do uchwały budżetowej, jak i objaśnień do wieloletniej 

prognozy finansowej. W dokumentach tych powinien znaleźć się opis 

założeń przyjętych do prognozowania oraz wskazanie przyczyn zmian 

wielkości prognozowanych (planowanych) w stosunku do wielkości 

wynikających ze sprawozdania z wykonania budżetu roku poprzedniego 

oraz prognozy wykonania budżetu roku bieżącego. Postulowany opis i 

wskazanie przyczyn zmian powinny dotyczyć ważniejszych pozycji 

dochodów bieżących i wydatków bieżących oraz dochodów 

majątkowych. Informacje te powinny obejmować także sposób 

uwzględniania w planach finansowych (WPF i budżetach) kosztów 

eksploatacji zrealizowanych zadań inwestycyjnych. 

• Należy urealnić planowanie finansowe poprzez ustanowienie obowiązku 

opracowywania oraz uchwalania programu sprzedaży i prywatyzacji 

majątku. Program taki powinien stanowić dokument o charakterze 

strategicznym. Powinien określać składniki majątku przeznaczone do 

sprzedaży w poszczególnych latach, przyczyny uzasadniające sprzedaż 

oraz warunki, na jakich sprzedaż lub prywatyzacja powinny być 

dokonywane. 

 

Przeprowadzone analizy wskazują na istotną we wszystkich badanych 

krajach rolę norm prawnych w tworzeniu standardów zarządzania finansowego, 

zwłaszcza zarządzania długiem. Niektóre ze standardów przybierają często postać 

norm prawnych. Praktyka funkcjonowania ram prawnych gospodarki finansowej 

JST w Polsce wskazuje jednak, że mogą one stanowić również barierę  

w prawidłowym funkcjonowaniu mechanizmów dyscypliny rynkowej, a także  

w stosowaniu standardów, w szczególności związanych z ograniczaniem ryzyk 

finansowych dotyczących zaciągania długu. Konieczne są w związku z tym 

modyfikacje ram prawnych, które ograniczą ryzyko prawne związane  

z zarządzaniem długiem JST. Problem ten jest jaskrawo widoczny w przypadku 

pochodnych instrumentów finansowych: teza o niedopuszczalności ich 

wykorzystywania przez JST w celu minimalizacji ryzyka (hedgingu) wynika  

z określonego postrzegania przez organy nadzoru zasady działania organów 

administracji na podstawie i w granicach prawa. Równie ewidentna jest potrzeba 

ograniczenia ryzyka prawnego związanego z zaliczaniem do tytułów dłużnych 

zobowiązań z niektórych umów o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz z umów 

nienazwanych, które wywołują skutki ekonomiczne podobne do umowy pożyczki 

lub kredytu.  
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• Należy rozbudować instytucję udzielanych przez regionalne izby 

obrachunkowe wyjaśnień w sprawach dotyczących stosowania 

przepisów o finansach publicznych. Wszystkie wyjaśnienia powinny być 

publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie ministra 

nadzorującego działalność izb. Powinna zostać zapewniona jednolitość 

stosowania prawa przez wszystkie izby obrachunkowe. Wydawanie 

wyjaśnień powinno podlegać kontroli wykonywanej przez sądy 

administracyjne.  

• Należy ustanowić precyzyjne normy kompetencyjne dotyczące 

wykorzystywania pochodnych instrumentów finansowych w celu 

ograniczania ryzyka związanego z zaciąganiem długu. Ponadto należy 

doprecyzować normę, z której wynika upoważnienie organu 

stanowiącego do stanowienia o kierunkach działania organu 

zarządzającego. 

Wyniki badań wskazują, że poziom przejrzystości i jawności procesów 

zarządzania finansowego, w szczególności zarządzania długiem jest 

niewystarczający. Z jednej strony spowodowane jest to brakiem omawianych  

w pracy uchwał organów JST w zakresie strategii i polityki zarządzania długiem 

oraz uchwał o charakterze operacyjnym - dokumentacji kontroli zarządczej.  

Z drugiej strony brakuje publikacji powyższych materiałów w Biuletynie 

Informacji Publicznej bądź publikacje te są bardzo trudno dostępne (trudno jest je 

odszukać).  

• Należy doprecyzować przedmiotowy zakres obowiązku publikacji 

informacji publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej w ten sposób, 

by obowiązkowi podlegały wszystkie udokumentowane procedury 

stanowiące elementy kontroli zarządczej. Wyjątkiem powinny być te 

dokumenty, które dotyczą sfery obowiązków i uprawnień 

poszczególnych pracowników. 

• Należy usystematyzować i ujednolicić strukturę informacji dotyczących 

zarządzania finansowego oraz zarządzania długiem. 

Wdrożenie rekomendacji 

Sposób wdrożenia powyższych rekomendacji zależy od ich charakteru  

i adresata. Wiele z nich dotyczy zmian prawnych. Należy jednak wyraźnie 

odróżnić zmiany prawne środowiska instytucjonalnego, w którym funkcjonują 

jednostki samorządu terytorialnego, od nakładania na JST nowych obowiązków  

w zakresie wdrażania niektórych standardów. Warto ponownie podkreślić, że 

przedstawione w pracy standardy mają charakter dobrych praktyk, których zakres  

i stopień wdrożenia zależy w znacznej mierze od specyfiki danej jednostki 

samorządu terytorialnego. Przykładowo, standard dotyczący polityki zadłużenia 

lub standard dotyczący przyjmowania efektywnego kosztu obsługi zadłużenia 

można odnieść do wszystkich JST, jednak standard wyodrębnienia komórki do 
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spraw zarządzania długiem dotyczy z pewnością dużych jednostek. O ile więc 

można ułatwiać wdrożenie powyższych standardów poprzez sporządzanie 

wzorcowych dokumentów, w szczególności w zakresie procedur w ramach kontroli 

zarządczej, w większości przypadków nie wydaje się uzasadnione stosowanie 

instrumentów przymusu prawnego.  

Respektowanie dobrych praktyk w zakresie zarządzania finansowego,  

w szczególności zarządzania długiem, powiązane jest w naturalny sposób  

z oddziaływaniem mechanizmów dyscypliny rynkowej. Rekomendacje dotyczące 

usunięcia barier w pełnieniu przez rynek funkcji głównego czynnika regulującego 

dostęp poszczególnych JST do rynku kapitałowego adresowane są przede 

wszystkim do ustawodawcy. Postulowana reforma postępowania naprawczego 

wymaga zmian w ustawie o finansach publicznych i zmian w ustawach 

ustrojowych (o samorządzie gminnym, powiatowym i o samorządzie woje-

wództwa). Zwiększenie samodzielności finansowej JST w zakresie niezbędnym do 

pomyślnej realizacji programu naprawczego oraz zwiększenie odpowiedzialności 

JST za zaciągnięte zobowiązania wymaga zmian w ustawie o dochodach JST oraz 

w ustawach regulujących dane daniny publiczne. W pracy przyjęto, że zmiany 

takie zostaną przeprowadzone w granicach konstytucyjnych wymogów 

dotyczących prawa daninowego (zgodnie z przepisem art. 217 Konstytucji RP, 

nakładanie podatków, innych danin publicznych, określanie podmiotów, 

przedmiotów opodatkowania i stawek podatkowych, a także zasad przyznawania 

ulg i umorzeń oraz kategorii podmiotów zwolnionych od podatków następuje  

w drodze ustawy). Mogłoby to nastąpić np. przez znaczące podniesienie górnych 

limitów stawek podatku od nieruchomości z zastrzeżeniem, że uchwalenie przez 

organ stanowiący stawek przekraczających określony pułap możliwe jest pod 

warunkiem uprzedniego uchwalenia programu naprawczego. Ustanowienie 

zarządu komisarycznego powinno być w takim przypadku sankcją za brak 

realizacji celów postępowania naprawczego w określonym terminie. 

Stworzenie systemu informacji o jakości świadczenia usług publicznych 

przez poszczególne jednostki samorządu terytorialnego obejmującego informacje 

dotyczące zarządzania finansowego, w szczególności zarządzania długiem, 

wymaga przede wszystkim rozszerzenia zakresu obowiązku publikacji informacji 

publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej. Obowiązkowi podlegałyby 

wszystkie udokumentowane procedury stanowiące elementy kontroli zarządczej  

z wyjątkiem tych dokumentów, które dotyczą sfery obowiązków i uprawnień 

poszczególnych pracowników. BIP powinien być opatrzony interfejsem 

umożliwiającym porównywanie określonych zjawisk w poszczególnych 

jednostkach samorządu terytorialnego. Wymaga to zmian w ustawie o dostępie do 

informacji publicznej.  

Niezbędna jest także modyfikacja sprawozdawczości budżetowej (nowe 

rozporządzenie Ministra Finansów). Dotyczyłoby ono wprowadzenia obowiązku 
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odrębnego raportowania wielkości wolnych środków oraz nadwyżek z lat 

ubiegłych, oraz podstawowych kategorii dochodów majątkowych - dotacji 

celowych zaliczanych do dochodów majątkowych, dochodów ze sprzedaży mienia, 

dochodów z przekształcania prawa użytkowania wieczystego w prawo własności. 

Administrowane przez ministerstwo finansów bazy danych dotyczące finansów 

JST powinny objąć także poszczególne kategorie wpływów i wypływów 

finansowych objęte obowiązkowymi wieloletnimi prognozami finansowymi. 

Pożądane byłoby stworzenie bazy dobrych praktyk w zakresie zarządzania 

finansowego i zarządzania długiem oraz ich popularyzacja, także poprzez 

tworzenie wzorcowych dokumentów w tym zakresie.  

Wdrożenie rekomendacji dotyczących: (1) określenia struktury i minimalnej 

zawartości uzasadnienia do uchwały budżetowej oraz objaśnień do wieloletniej 

prognozy finansowej; (2) uchwalania programu sprzedaży i prywatyzacji majątku; 

(3) ustanowienia precyzyjnych norm kompetencyjnych dotyczących wykorzysty-

wania pochodnych instrumentów finansowych w celu ograniczania ryzyka 

związanego z zaciąganiem długu – wymaga zmian w ustawie o finansach 

publicznych.  

Rekomendacje odnoszące się do ujednolicenia stosowania prawa w zakresie 

finansów samorządowych powinny być wdrożone poprzez zmiany w ustawie  

o regionalnych izbach obrachunkowych. Zmiany winny objąć publikację 

wszystkich wyjaśnień udzielanych przez regionalne izby obrachunkowe 

dotyczących stosowania przepisów o finansach publicznych na stronie ministra 

nadzorującego działalność izb oraz sądową kontrolę wyjaśnień sprawowaną przez 

sądy administracyjne.  
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innych krajów. Wyjątkowość tego podejścia dodatkowo wzbogaca uwzględnienie kluczo-
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