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POZYCZKI I KREDYTY JAKO INSTRUMENT ROWNOWAZENIA
BUDZETOW LOKALNYCH
ROZWAZANIA NA TLE PRZEPISOW USTAWY O FINANSOWANIU GMIN

Réwnowaga budzetowa odzwierciedla idealny stan wewngtrzny ztozonego
uktadu i jako taka w systemie budzetowym — rozumiana w sensie dostownym
— nie wystgpuje prawie nigdy. W toku wykonywania budzetu najczgsciej
mamy bowiem do czynienia z odchyleniami od stanu réwnowagi, polegaja-
cymi na osiaganiu nadwyzek lub wystgpowaniu deficytow. W teorii prawa
finansowego pojecie réwnowagi budzetowej rozumiane jest jednak jedno-
stronnie i oznacza, ze ,,wydatki budzetowe maja petne pokrycie w dochodach,
tzn. ze suma wydatkéw budzetowych nie przewyzsza sumy dochodow
budzetowych”'. Tym samym stan réwnowagi budzetowej nie oznacza
w praktyce koniecznoSci zachowania réwnowagi w sensie arytmetycznym,
z budzetem zréwnowazonym bowiem mamy do czynienia zaré6wno wtedy, gdy
dochody sa rowne wydatkom, jak i wtedy, gdy sa od nich wyzsze. Z brakiem
rownowagi budzetowej mamy zatem do czynienia jedynie wdéwczas, gdy
wystepuje deficyt budzetowy?.

Problem réwnowazenia budzetéw lokalnych zawsze odgrywat istotng rolg
w systemie budzetowym panstwa, a zasada rownowagi znajdowata
odzwierciedlenie w przepisach prawnych. Ewentualne odstgpstwa od niej
najcze$ciej byly i sa $cisle ograniczane i wyraznie przez prawo okreslane’.

'K. Ostrowski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 232; podobnie: J.
K aleta, Gospodarka budietowa, Warszawa 1980,s.42;J. Harasim o wi c z, Finanse
i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 62; L. Kurow s ki, Wstep do nauki prawa
finansowego, Warszawa 1982, s. 75-77.

2Por. M. W e r als k i, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 182.

3 Por. W. N y ki e 1, Rola dochodow w réwnowazeniu budzetow lokalnych, £.6dz 1993,
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W piSmiennictwie i normodawstwie spotka¢ mozna definicje réwnowagi
budzetéw lokalnych uwzgledniajace dochody zwrotne, jak i takie, ktére nie
dopuszczaja mozliwosci korzystania z tego rodzaju wplywéw. Wydaje sig
jednak, ze dochody te w zakresie rownowazenia budzetéw samorzadowych
moga odgrywalé istotna rolg, zwigkszajac zakres 1 elastycznoS§¢ Zrddet
finansowania potrzeb lokalnych oraz umozliwiajac realizacj¢ kosztownych
zadan inwestycyjnych. Nie mozna jednak zapominaé, ze dochody te kreuja
w przysztosci wydatki o charakterze obligatoryjnym, z ich bowiem istoty
wynika konieczno§¢ splaty wraz z odsetkami. Korzystanie z nich zatem
uzasadnione jest w przypadku wystgpowania — w okresie sptaty — nadwyzek
bezzwrotnych nad wydatkami. W przeciwnym bowiem razie powstaje problem
niewyplacalnosci organéw samorzadowych®.

W Polsce w okresie funkcjonowania rad narodowych nie siggano do
dochodéw zwrotnych jako Zrédta dochodéw budzetowych. Wigzato si¢ to
z przyjeta koncepcja centralizacji systemu budzetowego i ograniczania
samodzielnosci rad®. Dopiero pod koniec lat osiemdziesiatych zaczeto
wprowadzaé rozwiazania umozliwiajace radom narodowym korzystanie z tego
rodzaju §rodkéw®. Sytuacja ta ulegla diametralnej zmianie pod rzadami
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym’, ktéra w swej
pierwotnej wersji (art. 54 ust. 2 pkt 4) przewidywala, iz dochodami gmin
moga by¢ pozyczki oraz wplywy z emisji obligacji. Przepis ten pomijat
jednak kredyt bankowy, r6zniacy si¢ w istotny sposéb od pozyczki, a bedacy
po 1990 r. najwazniejszym dochodem zwrotnym gmin.

Warunki korzystania z dochodéw zwrotnych zostaty po raz pierwszy
uregulowane w ustawie z 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach
ich subwencjonowania®, w ktérej méwi sie juz nie tylko o pozyczkach, ale
takze o kredytach i szerzej — papierach wartoSciowych. W przepisach
okreslono takze dopuszczalne rozmiary zadluzenia i zadania regionalnych izb

s. 28-29.

“Por. S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Surdwk a, Réwnowaga
budzetowa, Warszawa 1993, s. 149-151.

SPor.J. K aleta, Planowanie budzetowe, Warszawa 1982, s. 109-111.

® Na przyktad ustawa z 27 pazdziernika 1988 r. o obligacjach (Dz.U. Nr 34, poz. 254 z
pSZniejszymi zmianami).

" Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95, z
pSZniejszymi zmianami).

8 Ustawa z 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w
1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 89, poz. 518 z
pSZniejszymi zmianami).
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obrachunkowych zwigzane z finansowaniem przez gminy niedoboréw budze-
towych. Mialy one na celu zapewnienie kontroli operacji finansowych
dokonywanych przez gminy, co miato nie tyle zapewni¢ ochrong gminy przed
negatywnymi skutkami wilasnych decyzji (zaciagnigcie zobowiazan, ktérych
gmina nie bgdzie w stanie sptacié), ile zapewnié wiarygodno$¢ gmin na rynku
finansowym, a z drugiej strony — dyscyplinowa¢ organy lokalne w zakresie
korzystania z dochodéw zwrotnych®.

Wskazany wczesniej art. 54 ust. 2 pkt 4 o samorzadzie terytorialnym
uchylony zostal przepisami ustawy z 5 stycznia 1991 r. — prawo budze-
towe!®, ktére réwnoczesnie zmodyfikowato zapis art. 57 stanowiac, ze
wydatki budzetu nie moga przekracza¢ dochodéw oraz wptywéw z pozyczek
krétkoterminowych i obligacji pomniejszonych o dokonane sptaty. Natomiast
w art. 7 ust. 1 pkt 8 tegoz prawa wprowadzano obowiazek wskazania w bu-
dzetach gmin Zrédel pokrycia niedoboru, ktére winny by¢é ujmowane
w odrebnych podziatkach klasyfikacyjnych. Do Zrédet tych ustawodawca za-
liczyt m.in. przychody zwiazane z zaciagnigtymi kredytami krajowymi i za-
granicznymi.

Przepisy aktualnie obowiazujacej ustawy z 10 grudnia 1993 r.!' o fi-
nansowaniu gmin dopuszczaja mozliwo$¢ zaciggania przez nie pozyczek
i kredytéw na:

— pokrycie wystgpujacego w ciggu roku niedoboru budzetu gminy,

— finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia w planowanych do-
chodach gminy.

W stosunku do poprzednio obowiazujacych przepiséw nastapita istotna
zmiana, aktualny bowiem zapis stanowi, Ze to gmina (a nie jak byto do-
tychczas — rada gminy) moze zaciagaé kredyty i pozyczki. W tej sytuacji,
bioragc pod uwage przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym, nalezatoby
rozstrzygnaé kwestig¢: do kompetencji ktérego organu gminy nalezy podejmo-
wanie uchwat w tych sprawach?

Zgodnie z brzmieniem art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie tery-
torialnym do wytacznej wtasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat
w sprawach majatkowyh gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu,
a w szczegblnosci dtugoterminowych pozyczek (9¢) i ustalanie maksymalnej

“Por. W. Misiag, E.Suchocka-Roguska S.Tymiifski, Polski
system budzetowy, Warszawa 1992, s. 131.

10 Ustawa z 5 stycznia 1991 r. prawo budzetowe (Dz.U. z 1993 r., Nr 73, poz. 344).

' Ustawa z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. Nr 129, poz. 600 z
pSZniejszymi zmianami).
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wysokoSci pozyczek krétkoterminowych, zaciaganych przez zarzad w roku
budzetowym (9d). Tak wigc jeSli rada gminy w drodze uchwaty okresli
maksymalng wysokoS§¢ pozyczek krétkoterminowych, to wdéwczas zarzad
dziala samodzielnie. W przeciwnym wypadku zarzad nie moze zaciagnac
zadnych pozyczek, przekracza to bowiem zakres ,zwyklego zarzadu’'?.
Stosowny zapis dotyczacy uchwaty rady gminy w sprawie upowaznienia
zarzadu do zaciggania w ciagu roku pozyczek i ustalenia ich maksymalne;j
wysokos$ci moze zosta¢ zawarty badZz w treSci uchwaty budzetowej, badz
upowaznienie to moze stanowié¢ przedmiot odrgbnej uchwaty, z wyraZznym
okresleniem roku budzetowego, ktérego dotyczy.

W przepisach ustawy o samorzadzie terytorialnym nie wystgpuje pojecie
kredytu, ktérym ustawodawca postuguje si¢ w przepisach ustawy o fi-
nansowaniu gmin. W tej sytuacji powstaja watpliwo$ci, czy na gruncie ustawy
o samorzadzie w art. 18 ust. 2 pkt 9d uzyto sformutowania ,,pozyczki” w po-
tocznym, szerokim znaczeniu, obejmujacym takze kredyty. Umowa o kredyt
bankowy jest bowiem odrgbna umowa, regulowana przepisami ustawy z 31
stycznia 1989 r. — prawo bankowe'?.

Istniejace watpliwoSci poglebia jeszcze zapis art. 18 ust. 2 pkt 10, ktéry
stanowi, ze rada gminy podejmuje uchwaty w sprawie okreslenia sumy, do
ktérej zarzad gminy moze samodzielnie zacigga zobowiazania, a zatem takze
kredyty i pozyczki. Trudno stwierdzié, czy intencja ustawodawcy byto
wyrazne rozgraniczenie instytucji pozyczek i kredytéw, niemniej jednak
z semantycznego brzmienia przepisOw ustawy nalezy wnosié, ze rada limituje
wysokos$¢ krétkoterminowych pozyczek, ktére moze zaciagnaé zarzad w roku
budzetowym, i podejmuje uchwaty w sprawie zaciaggania dtugoterminowych
pozyczek, natomiast zarzad — posiadajac stosowne upowaznienie rady — moze,
mimo ustalonego w art. 18 ust. 2 pkt 9¢ i 9d ograniczenia, zaciagaé kredyty
dziatajac na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 10. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
uchwata rady okreSlajaca wysoko$§¢ sumy, do ktérej zarzad moze
samodzielnie zaciggaé zobowiazania, nie musi mie¢ zwiazku z uchwalg
budzetowa, a zatem nie zachodzi konieczno$¢ okreSlenia okresu
jej obowiazywania.

Poprzednio obowiazujaca ustawa o dochodach gmin przewidywata
mozliwo§¢ zaciagania pozyczek i kredytéw ,na biezace finansowanie

12 Por. podobnie W. D u r d a, Zacigganie pozyczek i kredytéw oraz udzielanie poreczer
przez gminy, ,,Finanse Komunalne”, 1994, nr 1, s. 32-37.

13 por. szerzej na ten temat C. Kosikowski, E. Rus$kowski, Finanse i
prawo finansowe, Bialystok 1994, s. 358 nn.
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wydatkéw w ciagu roku”, natomiast w nowej ustawie przepis ten zmo-
dyfikowano, nadajac mu brzmienie: ,,na pokrycie wystgpujacego w ciagu roku
niedoboru budzetu gmin”. Zmiana ta ma bardzo istotne znaczenie, aktualnie
bowiem gmina moze zaciaggnaé kredyt lub pozyczke dopiero wtedy, gdy w
trakcie realizacji budzetu powstaje przejSciowy deficyt (np. w zwiazku
z nieosigganiem zaplanowanych dochodéw). Zaciagnigta pozyczka lub kredyt
umozliwia wowczas dokonanie niezbednych wydatkéw, zaplanowanych
w budzecie, mimo ze dochody budzetowe nie zostaty jeszcze zrealizowane.

Zgodnie z zapisem art. 22 ust. 2 ustawy kredyty i pozyczki stuzace
pokrywaniu wystgpujacego w ciagu roku niedoboru musza by¢ sptacone
w tym samym roku, w ktérym zostaty zaciagnigte. W ustawie o finansowaniu
gmin pominigto istniejacy poprzednio zapis dotyczacy splaty odsetek, ktdre
zawsze traktowane sa jako cena pozyczki czy kredytu (wynagrodzenie za ko-
rzystanie z obcych §rodkéw pienigznych). Na tle tak sformutowanego przepisu
rodza si¢ co najmniej dwie watpliwosci: czy odsetki musza by¢ takze
splacone w tym samym roku i czy chodzi o rok budzetowy, czy raczej o ka-
lendarzowy (rok od momentu zaciagnigcia kredytu do momentu jego splaty)?
Gdyby bowiem chodzito faktycznie o rok budzetowy, to w wielu przypadkach
— szczegdblnie z koricem roku — gminy nie mialyby praktycznie mozliwosci
zaciagnigcia kredytu (mimo spetnienia innych wymogéw formalnych), uptyw
czasu bowiem decyduje o braku faktycznej mozliwosci jego splaty. Z reguty
przeciez brak Srodkéw finansowych wystgpuje w budzecie gminy nie na
poczatku roku, ale w trakcie realizacji budzetu (najczesciej pod koniec roku).
Sptata zaciagnigtego kredytu w ustawowym terminie stoi pod znakiem
zapytania. Jak stusznie podkresla E. Tegler'®, gdyby gmina dysponowata
niezbgdnymi §rodkami finansowymi, to nie musiataby korzystaé z kredytu na
finansowanie niedoboru. Problem ten wymaga zatem jednoznacznego
rozstrzygnigcia w przepisach prawnych, tym bardziej ze ustawowy wymog
sptaty kredytu w tym samym roku moze pozosta¢ przepisem martwym. Usta-
wa co prawda nie przewiduje mozliwosci przeniesienia zadluzenia na rok
nastepny, ale réwnoczes$nie nie reguluje zasad i trybu postgpowania w sy-
tuacjach, gdy gmina nie zdota sptaci¢ kredytu, ani tez konsekwencji wyni-
kajacych z tego tytutu.

Ustawa o finansowaniu gmin rezygnuje z okreSlenia gérnej granicy
zadtuzenia gminy z tytutu pozyczek i kredytéw na pokrycie wystgpujacego
w ciagu roku niedoboru budzetowego (w poprzednio obowiazujacych prze-

4 Finansowanie gmin, Zielona Gora 1994, s. 67-68.
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pisach przyjeto limit stanu zadtuzenia: w I pétroczu 8% planowanych
wydatkéw i 4% w 11 potroczu). Ocena zasadnoSci poziomu ograniczen jest
bardzo trudna, w budzetach lokalnych bowiem nie rozdziela si¢ budzetu
biezacego od budzetu inwestycyjnego czy majatkowego. W paristwach Europy
Zachodniej przyjeto, ze tzw. dopuszczalny poziom zadluzenia (obciazenie
sptata rat kapitalowych i odsetek) nie powinien przekracza¢ 15-20% bie-
zacych dochodéw. Zachowanie tych proporcji nie zabezpiecza automatycznie
organéw lokalnych przed tzw. putapka zadluzeniowa. Zaciagajac pozyczke
czy kredyt zawsze nalezy pamigta¢ o obowiazku ich sptaty. Dopiero analiza
przewidywanych wydatkéw obligatoryjnych i spodziewanych dochodéw
(przede wszystkim biezacych) umozliwia ustalenie dopuszczalnych granic
zadhuzenia w kazdym konkretnym przypadku'>.

Kredyty i pozyczki na finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia
w planowanych dochodach moga by¢ zaciagane do wysokoSci okreSlonej
w budzecie gminy. Jesli gmina wystapi z wnioskiem o udzielenie kredytu lub
pozyczki do podmiotu innego niz bank wykonujacy obstuge bankowa jej
budzetu, regionalna izba obrachunkowa obowigzana jest wyda¢ — na wniosek
kredytodawcy lub pozyczkodawcy — opini¢ o mozliwosciach ich sptaty.
Przepisy obowiazujace do korica 1993 r. przewidywaly obowiagzek formuto-
wania opinii o zdolno$ci kredytowej gminy jedynie na wniosek banku.
Aktualnie obowiazujaca ustawa rozszerza krag podmiotéw uprawnionych do
wystgpowania o opini¢ na wszystkich kredytodawcéw i pozyczkodawcow.
Szkoda tylko, ze ustawodawca nie dokonat konsekwentnie zmian w ustawie
o regionalnych izbach obrachunkowych!®. Nalezy takze pamietaé, ze
z wnioskiem o wydanie opinii nie moze wystapi¢ sama gmina, cho¢ zdarzaja
si¢ przypadki, ze niektére banki zadaja od gmin ztozenia wraz z wnioskiem
kredytowym opinii regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci splaty
kredytu.

W ustawie o finansowaniu gmin pominigto takze dotychczasowy zapis art.
22 ust. 3 ustawy o dochodach gmin, obligujacy zarzady gmin do informo-
wania wtasciwych regionalnych izb obrachunkowych o zawartych umowach
o kredyty i pozyczki. Mimo zwolnienia zarzadéw gmin z cigzacego na nich
obowiazku przekazywania stosownych informacji nie dokonano niestety takze
odpowiednich zmian w ustawie o regionalnych izbach obrachunkowych i na-

5 por. Nykiel, dz cyt., s. 116-119.
16 Art. 13 pkt 1 ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. Nr 85, poz. 428, z péZniejszymi zmianami).
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dal obowiazuje art. 13 pkt 6, ktéry stanowi, Ze ,do zadai izby nalezy
ponadto wydawanie opinii o przedktadanych przez zarzady gmin informacjach
o przedmiocie zawartych przez rad¢ gminy uméw o kredyty i pozyczki”.

Wydaje sig, ze rezygnacja z niniejszego obowiazku nie jest
najszczeg§liwszym rozwigzaniem. Zawiadamianie organu nadzoru spotykane
jest takze w ustawodawstwie innych panstw i ma na celu — z jednej strony
— ulatwienie tym organom skutecznego wypelnienia ich roli, z drugiej —
dyscyplinowanie organéw lokalnych w zakresie korzystania z dochodéw
zwrotnych.

Artykut 24 ustawy o finansowaniu gmin w nowy sposob okresla limity
zadtuzenia gminy z tytutu pozyczek, kredytéw, porgczen oraz emisji papierow
warto§ciowych. Laczna kwota: przypadajacych do sptaty w danym rok rat
kredytéw i pozyczek na finansowanie wydatkéw nie znajdujacych pokrycia
w planowanych dochodach, oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z
udzielonych przez gming porgczen wraz z naleznymi w danym roku
odsetkami od tych kredytéw i pozyczek, a takze taczna kwota przypadajacych
do wykupu w danym roku papieréw wartoSciowych wyemitowanych przez
gming, pomniejszona o kwote zaciagnigtych przez gming kredytéw i
pozyczek, dla ktérych ustanowiono zabezpieczenie na majatku gminy, nie
moze przekroczyé 15% planowanych dochodéw budzetu gminy.

Do limitu zadtuzenia wlicza si¢ zatem takze zobowiazania wynikajace
z udzielonych przez gming porgczen. Ma to na celu zapobieganie przypadkom
beztroskiego wudzielania porgczei niewiarygodnym i niewyptacalnym
podmiotom i narazania budzetu gminy na obciazenia wynikajace z ko-
niecznoSci zaptaty cudzego dlugu, uniemozliwiajace realizacje nawet
obligatoryjnych zadafi wlasnych gminy.

I wreszcie istotnym novum w ustawie jest przepis art. 26, ktéry umozliwia
gminie ubieganie si¢ o porgczenie splaty kredytéw bankowych przez Rade
Ministrow, zaciaganym na finansowanie inwestycji stanowiacych zadanie
wlasne gminy. Tryb i warunki ubiegania si¢ o porgczenie okreslaja przepisy
rozporzadzenia Rady Ministréw z 27 kwietnia 1993 r.'7, wydane na podsta-
wie prawa budzetowego. Porgczenie moze by¢ udzielone na wniosek gminy,
a ten powinien zawiera¢ m.in. opini¢ regionalnej izby obrachunkowej (§ 5
ust. 3 pkt 5 cytowanego rozporzadzenia). W przypadku gdy gmina nie wy-
wigzuje si¢ z obowigzkéw kredytobiorcy, Ministrowi Finanséw przystuguje

17 Rozporzadzenie w sprawie warunkéw i trybu udzielania poreczen splaty ze srodkéw
budzetu panstwa kredytu bankowego oraz optat z tytutu udzielonego poreczenia (Dz.U. Nr 40,
poz. 185).
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prawo przejmowania z naleznej gminie subwencji ogélnej kwot na poczet
refundacji Srodkéw przekazanych z budzetu panstwa na splatg kredytow
bankowych.

Jak juz wcze$niej podkreslano, dochody zwrotne pozwalaja sfinansowac
wydatki, ktére bez nich nie mogtyby by¢ realizowane. Mozliwo§¢ korzystania
z nich ma duze znaczenie jako wyraz samodzielno$ci organéw samorzadu
terytorialnego i potwierdzenie ich pozycji ustrojowej. Zawsze jednak nalezy
pamigtaé, ze juz samo ich uruchomienie pocigga za soba okreSlone koszty
(prowizja, oprocentowanie) oraz rodzi zobowiagzania na przysztos$é, ktore
moga pogtebié juz istniejace klopoty finansowe wiladz lokalnych, przesuwajac
je jedynie w czasie. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do niewypta-
calnodci, definiowanej jako stan, w ktérym nie jest mozliwe regulowanie
zobowiazan zaciagnigtych przez organy lokalne, jak réwniez finansowanie
podstawowych zadafi publicznych z budzetu samorzadowego'®.

Niebezpieczenistwa dla finanséw lokalnych wiazace si¢ z natura dochodéw
zwrotnych potggowac jeszcze moze konkretna sytuacja polityczna, szczegdlnie
w okresie zblizania si¢ do kofica kadencji wiadz samorzadowych.

LOANS AND CREDITS AS AN INSTRUMENT OF BALANCING
LOCAL BUDGETS

Summary

The paper is dealing with the problems of how units of territorial self-government use
return incomes in the form of credits and loans. In the beginning the author defines the
principle of budget balance as a state in which budget expenses may be covered fully by
budget receipts. Then she oos on to shows a number of difficulties which arise on application
of the regulations of the law about territorial self-government, the law about communal
financing, the Regional Account Chambers, and the bill of the budget law. They deal, among
other things, with the definition of the competencies of the communal organs to make
decisions about taking credits and loans, the date of their redemption, and the limits of
communal indebtedness. The author emphasizes that it is possible for the units of territorial
self-government to use return incomes and that possibility is an expression of their
independence. Using returns, however, must be, in order to protect communal’ solvency,
regulated in a definite way.

Translated by Jan Ktos
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