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Wstep

Zgodnie z przepisami ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (Dz.U. nr 157, poz. 1240; dalej u.o.f.p.) jednostki samorzadu teryto-
rialnego (j.s.t.) moga zacigga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowal papiery
warto$ciowe na:

- pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budze-
tu j.s.t., ktdry wiaze sie z czasowym niedoborem $rodkéw finanso-
wych spowodowanym niezrealizowaniem na czas zaplanowanych
dochodéw,
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- finansowanie planowanego deficytu budzetu j.s.t., ktory z kolei wia-
ze si¢ z zaciggnieciem zobowigzan na sfinansowanie wydatkéw nie-
znajdujacych pokrycia w planowanych dochodach,

- splate wczesniej zaciagnietych zobowigzan z tytulu emisji papierow
wartosciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow,

- wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze srodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej'.

Dlug zaciagany przez wladze samorzadowe obejmuje zobowigzania
z nastepujacych tytutow:
- wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzy-
telnosci pieniezne,
- zaciagnietych kredytow i pozyczek,
- przyjetych depozytow,
- wymagalnych zobowigzan.

Powyzszej klasyfikacji tytuléw dtuznych zaliczanych do panstwowe-
go dlugu publicznego (PDP), w tym do dlugu sektora samorzadowego,
dokonujg przepisy ustawy o finansach publicznych. Szczegélowy sposob
klasyfikacji tych tytutéw dluznych, w tym rodzaje zobowiazan zalicza-
nych do tytuléw diuznych, uwzgledniajace podstawowe kategorie przed-
miotowe i podmiotowe zadluzenia oraz okresy zapadalno$ci, okresla
rozporzadzenie Ministra Finansdéw. Stosowne rozporzadzenie w sprawie
szczegolowego sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa, zo-
stalo wydane 23 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 252, poz. 1692) i wywolalo
wiele kontrowers;ji.

Watpliwo$¢ wzbudza zmiana treéci i zakresu pojecia obejmujacego kre-
dyty i pozyczki w stosunku do tresci ustawowej. Zgodnie z regulacjg ustano-
wiona w rozporzadzeniu do kredytow i pozyczek zaliczac sie ma réwniez:

- umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wplyw na

poziom dlugu publicznego,

- papiery warto$ciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona,

- umowy sprzedazy, w ktorych cena jest platna w ratach,

- umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w kto-

rych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sg przeniesione na korzy-
stajacego z rzeczy,

! L. Lipiec, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011, komentarz do art. 89.
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- umowy nienazwane o terminie zaplaty dtuzszym niz rok, zwia-
zane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore
wywoluja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub
kredytu.

M. Mazurkiewicz zauwaza, ze powyzsze tytuly dtuzne zostaly przenie-
sione z kategorii zobowigzan, gdzie ich zaliczenie do dlugu publicznego
byto ograniczone wymogiem ich wymagalno$ci’.

W zwigzku z tym niektore jednostki samorzadu terytorialnego mogly-
by zosta¢ narazone na przekroczenie 60% relacji tacznej kwoty dltugu do
dochodéw budzetowych i tym samym na przekroczenie ustawowo dopusz-
czalnego wskaznika zadluzenia. Tymczasem nawet bez takich formalnych
zmian w klasyfikacji tytuléw dtuznych, jakie zostaly wprowadzone rozpo-
rzadzeniem Ministra Finansow, zadluzenie samorzadéw w ostatnich latach
bardzo szybko ro$nie, a dynamika wzrostu dlugu sektora samorzagdowego
wzbudza coraz wigkszy niepokoj.

W artykule zostang omdéwione tendencje odno$nie do tempa narasta-
nia dlugu samorzadu terytorialnego w Polsce. W pierwszej czesci zostang
przedstawione podstawowe wielko$ci charakteryzujace zadtuzenie sekto-
ra samorzadowego w latach 2001-2010, ze szczegdlnym uwzglednieniem
jego wysokosci oraz znaczenia dla diugu calego sektora publicznego. Za-
prezentowana bedzie takze analiza struktury zadluzenia samorzadu tery-
torialnego z uwzglednieniem tempa narastania dtugu dla poszczegdlnych
szczebli j.s.t. W obliczu dynamicznego przyrostu dlugu samorzadowego
w ostatnich dwdch latach szczegdlna uwaga zostanie poswiecona istniejg-
cym limitom ustawowym zadluzania si¢ samorzaddw oraz nowym ograni-
czeniom, ktore wlasnie znalazly zastosowanie po raz pierwszy do uchwat
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego na rok 2011 albo beda
mie¢ zastosowanie po raz pierwszy do uchwal budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego na rok 2014. W drugiej czesci artykulu bedzie
przeprowadzona analiza zadluzenia miast i wojewddztw w $wietle bada-
nia ankietowego wykonanego przez Biuro Analiz Sejmowych w marcu
2011 r.

2 Zob. M. Mazurkiewicz, Problem zgodnosci z Konstytucjg art. 72 ust. 1 i 2 ustawy
o finansach publicznych w zw. z § 3 jej rozporzgdzenia wykonawczego - zagadnienia dys-
kusyjne, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 4.
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Zadluzenie samorzadu terytorialnego
w latach 2001-2010

Wysokos¢ zadtuzenia sektora samorzadu terytorialnego
oraz jego znaczenie dla dtugu sektora finanséw publicznych

Zadluzenie sektora samorzadowego obok zadiuzenia sektora rzadowe-
go oraz sektora ubezpieczen spotecznych stanowi jeden z elementéw dlugu
sektora finanséw publicznych. W calym analizowanym okresie, a wiec 2001-
2010 udzial dlugu samorzadowego w relacji do dtugu publicznego ogétem
pozostawal stosunkowo niewysoki, jakkolwiek udzial zadtuzenia sektora
samorzadowego w facznym dlugu sektora finanséw publicznych (po konso-
lidacji®) zwigkszyl sie w tym czasie z 3,57% do 7,15%. Przy tym najbardziej
dynamiczny wzrost tej relacji nastapil w dwdch ostatnich latach (wykres 1).

Wykres 1. Zadtuzenie sektora samorzadowego i jego udziat w zadtuze-
niu sektora finanséw publicznych w latach 2001-2010 (po konsolidacji)
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Zrodto: dane z Ministerstwa Finanséw, www.mofnet.gov.pl/dokument.php?const=5&dzial=
590&id=70515 [dostep: 17 maja 2011 r.].

W 2010 r. oraz 2009 r. w poréwnaniu z latami poprzednimi udzial za-
dluzenia samorzadowego w tacznym dlugu publicznym wzrést odpowied-
nio o 1,2 i 1,3 pkt proc., podczas gdy we wczesniejszym okresie podobna
skale wzrostu osiggnieto w ciggu o$miu lat (2001-2008).

* Konsolidacja w sektorze finanséw publicznych - eliminacja przeptywéw finanso-
wych pomiedzy podmiotami nalezacymi do sektora finanséw publicznych.
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Takie tempo wzrostu relacji zadtuzenia sektora samorzadowego do
ogolnego zadluzenia sektora finanséw publicznych jest nastepstwem state-
go przyrostu dlugu samorzadowego, poczatkowo w miare systematycznego,
a w ostatnich dwdch latach wrecz bardzo dynamicznego. Na koniec 2010 r.
zadluzenie sektora samorzadowego (po konsolidacji) osiggneto wysokos¢
53,5 mld zl, co oznacza, iz w poréwnaniu z 2001 r. zwiekszyto si¢ niemal
5-krotnie. W tym czasie dtug sektora rzadowego wzrdst 2,4-krotnie do po-
ziomu 693,8 mld zl.

M. Poniatowicz jako przyczyny tak gwaltownego wzrostu dtugu samorzg-
du terytorialnego w 2009 r., ktére w zasadzie pozostaja aktualne takze w od-
niesieniu do dalszego zwigkszenia odnotowanego w 2010 r., wskazuje na*:

- spadek dochodéw wlasnych samorzadu terytorialnego, spowodo-
wany kryzysem gospodarczym, co negatywnie wplynelo na ogélng
sytuacje finansowg samorzadu terytorialnego,

- uruchamianie samorzadowych inwestycji wspoélfinansowanych
z funduszy pomocowych Unii Europejskiej, w przypadku ktérych
instrumenty dluzne podnosza zdolnos¢ absorpcyjng srodkéw unij-
nych,

- mobilizacj¢ podmiotéw samorzgdowych do zadluzania si¢ na za-
sadach obowigzujacych do konca 2013 r. w obawie przed formalng
utratg zdolnosci kredytowej w obliczu nowych zasad wyznaczaja-
cych limity zadluzenia j.s.t. wedlug wielkosci nadwyzki operacyjnej
wypracowanej za ostatnie trzy lata.

Nalezy zauwazy¢, ze pomimo tak szybkiego tempa narastania dlugu
samorzadowego w ostatnich latach i tak na tle pozostatych panstw czton-
kowskich UE wskaznik udziatu diugu szczebla lokalnego i stanowego
w tgcznym dtugu publicznym (przed konsolidacja) plasuje Polske w grupie
panstw o stosunkowo niskim poziomie tej relacji. Dane Eurostatu odno$-
nie do struktury sektorowej dtugu publicznego (przed konsolidacjg) za rok
2009 wskazuja, ze udzial zadluzenia podsektora samorzadowego (lacznie
samorzad lokalny i stanowy) w ogdélnym zadluzeniu sektora finanséw pub-
licznych w wiekszosci panstw UE jest wyzszy niz w Polsce (wykres 2). Na-
lezy jednak przyzna¢, iz w poszczegolnych panstwach UE wystepuja istot-
ne réznice relacji diugu szczebla lokalnego i stanowego do tacznego dlugu
publicznego.

* M. Poniatowicz, J. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzgdzanie dtugiem w jednostce
samorzgdu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 38.
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Wykres 2. Struktura zadtuzenia wg sektorow w wybranych panstwach
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Zrédio: dane Eurostatu, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_dd_
cgd&lang=en, http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_dd_slgd&lang=en,
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_dd_ssfd&lang=en  [dostep: 17
maja 2011 r.

W nawigzaniu do wielko$ci zadluzenia sektora samorzadowego w Polsce
nalezy zwroci¢ uwage, iz za to zadluzenie odpowiadajg przede wszystkim jed-
nostki samorzadu terytorialnego. W analizowanym okresie dlug j.s.t. stanowit
zawsze dominujaca czes$¢ lacznego dlugu sektora samorzadowego (tabela 1).

W 2010 r. dtug j.s.t. wynidst nawet 95% tacznego dtugu samorzadowe-
go, cho¢ w latach wczesniejszych wskaznik ten wahat si¢ od 83% do 92%.
Ze wzgledu na tak istotne znaczenie dtugu j.s.t. dla wielkosci dtugu samo-
rzagdowego ogolem w dalszej czesci szczegdlna uwaga zostanie poswiecona
analizie wielko$ci i struktury zobowigzan j.s.t.

Wysokosc¢ i struktura zobowigzan jednostek samorzadu
terytorialnego

Na koniec 2010 r. zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego
(przed konsolidacjg) osiagnety wartos¢ ponad 55 mld zt i tym samym byly
wyzsze w poréwnaniu z 2001 r. niemal 4,5-krotnie. Na zobowigzania te
sktadaly sie:
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zobowigzaniami pozostatych szczebli sa-
morzadu (wykres 3). W 2010 r. ich udziat
wynosil juz 42,5% wobec 52% w 2002 r.
W tym samym czasie niemal systema-
tycznie zwiekszal sie udziat zobowigzan
powiatéw i wojewodztw w zobowigza-
niach ogélem j.s.t. W 2010 r. wskaznik
udzialu zobowigzan powiatéw wynidst
9,9% wobec 4,3% w 2001 r., a wskaznik
udziatu wojewodztw — 7,8% wobec 2,3%.
Na tym tle najbardziej stabilna pozostata
relacja zobowigzan gmin do zobowig-
zan ogolem j.s.t., chociaz w nastepstwie
niezwykle dynamicznego wzrostu zo-
bowigzan gmin w 2010 w poréwnaniu
z 2009 r. relacja ta osiggnefa wiasnie
najwyzszy jak dotychczas poziom (poza
2001 r.) - 39,8%.

Tabela 1. Zadluzenie sektora samorzadowego (po konsolidacji) w latach 2001-2010

Zadtuzenie sektora samorzadowego z tego:

Jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki

Samorzadowe fundusze celowe z osobowoscig prawng

Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej

Samorzadowe instytucje kultury

Pozostate samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,

z wytaczeniem przedsigbiorstw, bankéw i spétek prawa handlowego
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Tabela 2. Zobowigzania j.s.t. wg szczebli j.s.t. w latach 2001-2010

(wmln zf)

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005| 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Ogotem 12266 | 15358 | 17277 | 19105 | 21181 | 24949 | 25876 | 28 775 | 40 294 | 55 094
Gminy 6248 | 6039| 6618 | 7552| 8067 | 9586| 9959|10821|14611| 21930
Miastanapra- [ 5209| 7995| 8791 | 9511|10415| 11296 | 11259 |12775|18730| 23438
wach powiatu
Powiaty 531 891 | 1225| 1480 1816| 2493 | 2640 2889| 3907 | 5436
Wojewddztwa 278 434 643 561 883 | 1574 2019| 2289| 3046| 4291

Zrédio: informacje z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2001

2010, Ministerstwo Finanséw, www.mofnet.gov.pl [dostep: 15 maja 2011 rJ.

Wykres 3. Struktura zobowiazan j.s.t. wg szczebli j.s.t. w latach 2001-
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Analizujgc tempo wzrostu zobowigzan j.s.t., tak w ujeciu ogdlnym,
jak i przy uwzglednieniu poszczegdlnych kategorii jednostek, badany
okres mozna podzieli¢ na dwie fazy. W pierwszej fazie, obejmujacej lata
2001-2008, zwigkszenie ogdlnej kwoty zobowigzan jednostek samorzadu
terytorialnego nastepowalo w miare regularnie (wykres 4). Podobng regu-
larno$cig charakteryzowal si¢ takze przyrost zobowigzan gmin i miast na
prawach powiatu. Z kolei w powiatach i wojewddztwach samorzadowych
mozna bylo zaobserwowa¢ znacznie bardziej skokowe zwigkszanie kwoty
zobowigzan, co jednak nie wplywato zasadniczo na regularnos¢ narastania
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tacznej kwoty zobowigzan j.s.t. ze wzgledu na nieduzy udzial zobowigzan
powiatow i wojewodztw w tej ogolnej kwocie.

W drugiej fazie, w latach 2009-2010, mozna dostrzec dynamiczny i sko-
kowy wzrost zaréwno ogodlnej kwoty zobowigzan jednostek samorzadu
terytorialnego, jak i tacznych kwot zobowigzan poszczegdlnych kategorii
j.s.t. Zobowigzania ogoélem j.s.t. wzrosty w 2009 r. wobec 2008 r. 0 40%,
a w 2010 r. w poréwnaniu z 2009 r. o kolejne 36,7%. Jednak szczegdlnie
ponadprzecietny, na tle pierwszego okresu, przyrost zobowigzan nastapit
w gminach - odpowiednio o 35% i 50,1% oraz w miastach na prawach po-
wiatu — odpowiednio 0 46,6% i 25,1%.

Wykres 4. Zobowiazania j.s.t. wg szczebli j.s.t. w latach 2001-2010
(wmin zt)
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Zrodto: jak pod tabelg 2.

Limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego

W sytuacji tak szybko narastajacej ogolnej kwoty zadtuzenia sektora sa-
morzgdowego oraz jego relacji do tgcznego dlugu sektora finanséw publicz-
nych zrozumiale mogg by¢ obawy o bezpieczenstwo catego dtugu publicz-
nego. Jednak obecna dynamika dlugu samorzadowego przede wszystkim
budzi niepokdj o stan finanséw samych jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz mozliwosci dalszego zaciagania i finansowania zadtuzenia przez
nie. W tym kontekscie jedng z najbardziej istotnych kwestii staja si¢ grani-
ce, do ktorych j.s.t. moga i powinny sie zadtuza¢.

Powszechnie dla okre$lenia limitéw zadiuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego wyrdznia sie kryteria o charakterze prawnym oraz o cha-
rakterze ekonomicznym. Polskie przepisy ustanawiaja wiele warunkow
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formalnych oraz limitéw ilo§ciowych ograniczajacych mozliwosci zaciaga-
nia zobowigzan przez j.s.t. Dwa najistotniejsze ustawowe limity ilo$ciowe
ograniczajace poziom zadluzania si¢ przez j.s.t. - identyczne dla wszystkich
jednostek — stanowig obecnie:
- 15% limit relacji planowanych sptat kredytéw, pozyczek i wykupu
obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzetowym
do dochodéw budzetowych (art. 169 ustawy z 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104),
- 60% limit relacji tacznej kwoty dlugu do dochodéw budzetowych
(art. 170 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych).

Ograniczenie wielkosci sptaty dlugu przypadajacej na dany rok do po-

ziomu 15% rocznych dochoddéw j.s.t. obejmuje’:

- planowane w danym roku budzetowym splaty rat kapitalowych kre-
dytow i pozyczek zacigganych w celu sfinansowania planowanego
deficytu budzetowego oraz wykup papierow wartos$ciowych,

- splaty rat kapitatowych, majace nastapi¢ w danym roku budzetowym,
kredytow i pozyczek zaciggnietych na splate weze$niej zaciagnietych
zobowigzan z tytulu wyemitowanych papieréw warto$ciowych oraz
zaciggnietych kredytow i pozyczek,

- platnosci odsetek od zobowigzan wskazanych wyzej oraz platnosci
odsetek od planowanych do zaciagniecia, na pokrycie przej$ciowego
deficytu budzetowego, kredytow i pozyczek,

- potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego poreczen oraz gwarancji.

Powyzszy limit zadluzenia moze zosta¢ obnizony do 12%, w przypad-
ku gdy relacja tacznej kwoty PDP powigkszonej o kwote przewidywanych
wyplat z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez podmioty sektora
finanséw publicznych do PKB przekroczy 55%. Reguta ta nie ma zastoso-
wania, jesli obcigzenia wypelniajace limit 12% w caloéci wynikajg ze zobo-
wigzan zaciggnietych przed datg ogloszenia tej relacji.

Ograniczen dotyczacych wielkosci splaty diugu przypadajacej na dany
rok nie stosuje si¢ do emitowanych papieréw warto$ciowych, kredytow i po-
zyczek zaciggnietych w zwigzku z umowa zawartg z podmiotem dysponu-
jacym bezzwrotnymi srodkami pomocowymi (z budzetu Unii Europejskiej
lub pomocy panstw EFTA), a takze do poreczen i gwarancji udzielonych

> L. Lipiec, Komentarz do ustawy z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych,
Lex 2008, komentarz do art. 169.
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samorzadowym osobom prawnym realizujagcym zadania j.s.t. z wykorzy-
staniem tych srodkow.

Wedlug danych za lata 2007-2009 wskaznik obstugi zadluzenia okresla-
ny przez relacje planowanych sptat kredytow, pozyczek i wykupu obligacji
wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzetowym do dochoddéw
budzetowych nie zostat przekroczony.

Drugi pulap zadluzenia — odnoszacy sie do globalnej kwoty dlugu sta-
nowi, ze laczna kwota diugu j.s.t na koniec roku budzetowego nie moze
przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogdtem tej jednostki w danym
roku budzetowym. W trakcie roku budzetowego faczna kwota dtugu j.s.t na
koniec kwartalu nie moze z kolei przekracza¢ 60% planowanych w danym
roku budzetowym dochoddw tej jednostki. Przy obliczaniu tego wskaznika
nie uwzglednia sie emitowanych papierow wartosciowych, kredytéw i po-
zyczek zacigganych w zwigzku z umowg zawartg z podmiotem dysponu-
jacym $rodkami pomocowymi z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy
panstw EFTA. Zasada ta obowiazuje do czasu zakonczenia programu, pro-
jektu lub zadania realizowanych ze $srodkéw pomocowych oraz otrzymania
refundacji dokonanych wydatkéow.

Jesli okreslone w umowie $rodki pomocowe nie zostang przekazane lub
po ich przekazaniu orzeczony zostanie ich zwrot, jednostka samorzadu
terytorialnego nie moze emitowaé papieréw warto$ciowych, zaciaga¢ kre-
dytéw, pozyczek i udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu spelnienia wa-
runkow nieprzekraczania 60% relacji tacznej kwoty diugu do dochodow
budzetowych.

Dane na temat relacji zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
do dochodéw ogdtem tylko potwierdzaja dynamiczny wzrost diugu samo-
rzagdowego w 2009 r. — udzial zobowigzan j.s.t. w kwocie dochodéw wyko-
nanych ogétem zwigkszyl sie z 20,2% w 2008 r. do poziomu 26%. Wskaznik
ten wzrdst we wszystkich kategoriach j.s.t. poza wojewodztwami. W naj-
wiekszym stopniu powigkszyl si¢ udzial zobowigzan miast na prawach po-
wiatu w kwocie ich dochodéw wykonanych - z 25,8% w 2008 r. do 37,2%
w 2009 r. Niepokojacy jest takze szybki wzrost relacji facznej kwoty dtugu
do dochoddéw budzetowych w gminach i powiatach (tabela 3). Do usta-
wowego limitu 60% jest co prawda jeszcze daleko, ale nie mozna zapomi-
naé, ze analizowane dane stanowig warto$¢ przecietng, charakteryzujaca
wszystkie jednostki danego szczebla samorzadowego. Bardziej szczegdlowe
informacje na temat liczby zadtuzonych jednostek oraz rozktadu wartosci
ich wskaznika zadluzenia $wiadczg o niepomyslnych tendencjach w zadtu-
zeniu samorzadu terytorialnego (tabela 4).
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Tabela 3. Relacja zobowiazan j.s.t. do dochodéw w latach 2006-2009

| 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Relacja zobowigzan do dochodéw wykonanych ogétem (w %)
Ogotem js.t. 21,3 19,7 20,2 26,0
Gminy 18,5 17,5 17,4 22,5
Miasta na prawach powiatu 27,6 24,0 25,8 37,2
Powiaty 16,8 16,3 159 19,5
Wojewodztwa 16,6 17,8 18,1 15,6

Wskaznik udziatu zobowiazan bez srodkéw zwigzanych z realizacja programoéw i projektow
realizowanych z udzialem srodkéw z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci do do-
chodéw wykonanych ogétem (w %)

Ogotem j.s.t. 19,2 17,9 18,7 24,5
Gminy 17,0 16,4 16,4 21,1
Miasta na prawach powiatu 25,7 22,1 23,4 34,7
Powiaty 15,5 15,6 15,6 18,7
Wojewddztwa 8,1 11,2 16,7 15,4

Zrodto: informacje z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2006—
2009, Ministerstwo Finansow, www.mofnet.gov.pl [dostep: 15 maja 2011 r].

Tabela 4. Liczba j.s.t. wg poziomu zadtuzenia do wykonanych docho-
dow tych jednostek w latach 2007-2009

Rok | ogotem ?adlu- ponizej | 10%- | 20%- | 30%- | 40%- | 50%- | powyzej
zonych | 10% 20%" 30% 40% 50% 60% 60%
Ogoétem

2009 | 2808 2663 660 722 594 399 200 71 17
2008 | 2808 2660 958 792 508 264 107 29

2007 | 2808 2670 856 890 516 269 100 34 5

Gminy

2009 | 2413 2272 579 607 504 339 165 64 14
2008 | 2413 2273 832 683 426 214 92 24

2007 | 2413 2285 749 762 444 211 88 26 5

Miasta na prawach powiatu
2009 65 65 3 8 18 16 14 4 2
2008 65 65 8 15 21 17 3 1 0
2007 65 65 6 25 12 17 3 2 0
Powiaty
2009 314 311 72 102 69 44 20 3 1
2008 314 306 110 93 59 29 1 4 0
2007 314 304 99 96 57 40 7 5 0
Wojewédztwa

2009 16 15 6 5 3 0 1 0 0
2008 16 16 8 1 2 4 1 0 0
2007 16 16 2 7 3 1 2 1 0

Zrodio: jak w tabeli 3.
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W 2009 r. 78 gmin, 4 powiaty i 6 miast na prawach powiatu osiagne-
ty wskaznik zadluzenia przekraczajacy 50%, w tym 14 gmin, 2 miasta na
prawach powiatu oraz 1 powiat osiagnely zadluzenie przekraczajace 60%
dochodéw ogoétem. Natomiast wskaznik ten po pomniejszeniu o zobowia-
zania zwigzane z realizacja programow i projektow finansowanych z udzia-
tem $rodkéw unijnych byl w 69 jednostkach wyzszy niz 50%, w tym 7 gmin
przekroczylo ustawowy wskaznik 60%°. Innym negatywnym zjawiskiem
byt spadek w 2009 r. w stosunku do 2008 r. liczby jednostek, w ktorych
poziom zadluzenia w relacji do dochodéw ogoétem wynosi ponizej 20%.
Udzial takich j.s.t. w ogdlnej zbiorowosci jednostek zadtuzonych zmniej-
szyl sie z 65,8% do 51,9%.

Wyznaczenie regul dotyczacych ograniczania zadtuzenia samorzado-
wego w odniesieniu do poziomu dochodéw budzetowych bylo negowane
przez ekspertdw i praktykéw. Krytyka dotyczyla braku powiazania limitow
zadluzenia dla jednostek samorzadu terytorialnego z ich sytuacja ekono-
miczng i mozliwo$ciami splaty dtugu. Limitowanie zadluzenia tylko przez
odniesienie do poziomu dochoddéw i jednocze$nie brak powigzania z sytu-
acja ekonomiczng jednostki grozi zadluzaniem sie j.s.t. ponad jej faktyczne
mozliwosci splaty dtugu przy jednoczesnym formalnym dotrzymaniu gra-
nic zadluzenia’.

W efekcie tej krytyki ustawodawca zadecydowal o odstapieniu od tego
rodzaju praktyk ograniczania zadluzenia sektora samorzadowego. Zaréwno
15% limit odnoszacy si¢ do wielkosci rocznych sptat zadluzenia, jak i 60%
limit odnoszacy si¢ do globalnej kwoty dtugu obowiazuja jeszcze tylko do
konca 2013 r. W ich miejsce poczawszy od budzetdw j.s.t. na rok 2014 za-
stosowana bedzie nowa konstrukcja wskaznika ograniczajacego zadluzanie
sie tych jednostek, uwzgledniajaca indywidualne zdolnosci kazdej jednost-
ki do sptaty zobowigzan dluznych. Zadaniem nowej konstrukeji wskazni-
ka bylo z jednej strony zniesienie ograniczenia wigzacego jednostki, dla
ktdrych zaciaganie nawet dos¢ znacznych zobowigzan finansowych moze
by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej za$ zdyscy-
plinowanie tych jednostek, ktérym wysokie obcigzenie dochodéw sptatami
zobowigzan nakazuje duzg ostrozno$¢ przy zacigganiu nowych kredytow
i pozyczek czy tez emisji papieréw wartosciowych.

¢ Zob. Ministerstwo Finansow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzg-
du terytorialnego, s. 28.

7 Zob. M. Dylewski, Limity zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego — kon-
cepcje i rozwigzania [w:] S. Wieteski, M. Wypycha (red.), W poszukiwaniu efektywnosci
finanséw publicznych, Wyd. Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2009.
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Zasada konstrukeji indywidualnego wskaznika limitu zadtuzenia zosta-
ta okreslona w art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Wedlug
tych przepiséw organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie
bedzie mogl uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze w roku bu-
dzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym relacja
tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

- splat rat kredytéw i pozyczek oraz wykupdw papierow wartoscio-

wych przeznaczonych na

1) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego,

2) splate wezesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu emisji papie-
réw warto$ciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

3) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,

4) finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych,

- odsetek od wszystkich kredytow i pozyczek, tacznie z zaciggnietymi
na pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu bu-
dzetu j.s.t., a takze odsetek od papieréw wartosciowych,

- dyskonta od wszystkich emitowanych papierow warto$ciowych,

- potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji,

do planowanych dochodéw ogétem budzetu przekroczy srednig arytme-
tyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochoddw biezacych
powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezgce do dochodéw ogdtem budzetu.

Do lacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat
i wykupdéw dodaje si¢ przypadajace do sptaty w tym samym roku budzeto-
wym kwoty zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez dang jednostke
samorzadu terytorialnego:

- w wysokosci proporcjonalnej do jej udzialu we wspolnej inwestycji
wspolfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisjg obligacji sptaca-
nych lub wykupywanych w danym roku budzetowym,

- w pozostatych przypadkach - w wysokosci proporcjonalnej do jej
udzialu we wptatach wnoszonych na rzecz zwigzku, ktérego jest
czlonkiem.

Indywidualny wskaznik zadluzenia oblicza si¢ wedlug wzoru:

(R+0) 1 ((Db_+Sm_-Wb_) (Db_+Sm -Wb_) (Db _,+Sm_

1 - V\/bn—3)
< + +

3

D 3 D D D

n-1 n-2 n-3
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gdzie:

R - planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat kredytéw i pozyczek oraz wy-
kupéw papieréw wartosciowych przeznaczonych na finansowanie planowanego deficytu
budzetu, sptate wczesniej zaciagnietych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie dziatan
finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE, a takze na finansowanie przedsie-
wzie¢ inwestycyjnych

O -planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek zaciggnietych na pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu, finansowanie planowanego
deficytu budzetu, sptate wczesniej zaciagnietych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie
dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz na finansowanie przed-
siewzie¢ inwestycyjnych, a takze odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych emitowa-
nych na te cele oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym
Db - dochody biezace
Sm - dochody ze sprzedazy majatku
Wb - wydatki biezace
n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja
n-1 —rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja
n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata
n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Przy obliczaniu tej relacji, w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakon-
czeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji, nie uwzgled-
nia si¢ kwot wynikajgcych z tytutu:

- wykupu papieréw warto$ciowych, sptat kredytow i pozyczek zaciag-
nietych w zwiazku z umowga zawarta na realizacje programu, projek-
tu lub zadania finansowanego z udzialem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy finansowej udzielonej przez
panstwa EFTA, z wylaczeniem odsetek od tych zobowigzan,

- poreczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym
realizujagcym zadania j.s.t. w ramach programéw finansowanych
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub
pomocy finansowej udzielonej przez panstwa EFTA.

W ten sposéb konstrukcja wskaznika limitujacego splate zobowigzan
j.s.t. nie ograniczy mozliwosci absorpcji srodkow europejskich przeznaczo-
nych na realizacje projektow objetych dofinansowaniem z tych srodkéow.

Wyliczenie wskaznika dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
bedzie opierac si¢ na danych dotyczacych wykonania za okres dwoch ostat-
nich lat oraz na wartos$ciach planowanych z roku poprzedzajacego rok, na
ktory wylicza sie wskaznik. Wykorzystanie danych za trzy kwartaly, ktore
znane s3 pod koniec pazdziernika, pozwala na uwzglednienie najbardziej
aktualnej sytuacji finansowej danej jednostki.
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Poza wprowadzeniem indywidualnego wskaznika zadluzenia (IWZ)
w nowych przepisach ustawy o finansach publicznych ustanowiono, po-
czawszy od uchwal budzetowych na rok 2011, wymadg zréwnowazenia bu-
dzetu j.s.t. w czesci operacyjnej (biezacej), z dopuszczeniem mozliwosci
pokrywania niedoboru nadwyzka budzetows z lat ubieglych oraz wolnymi
srodkami. Na mocy art. 242 organ stanowigcy j.s.t. nie moze juz w tej chwili
uchwala¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sg wyzsze niz pla-
nowane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetows z lat ubie-
glych i wolne $rodki (rozumiane jako nadwyzki $rodkéw pienieznych na
rachunku biezagcym budzetu j.s.t., wynikajacych z rozliczen wyemitowanych
papieréw warto$ciowych, kredytow i pozyczek z lat ubieglych). Réwniez na
koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezgce nie mogg by¢ wyzsze
niz wykonane dochody biezgce powigkszone o nadwyzke budzetows z lat
ubieglych i wolne $rodki. Jako odstepstwo od zasady zréwnowazenia czesci
biezacej wykonanego budzetu j.s.t. dopuszcza sie wyzsze wydatki biezace
o kwote zwigzang z realizacja wydatkéw biezacych z udziatem srodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA, w przy-
padku gdy $rodki te nie zostaly przekazane w danym roku budzetowym.

Poza wskazanymi relacjami ograniczajacymi dopuszczalnosé zaciggania

przez jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzan ustawa o finansach
publicznych zawiera takze inne przepisy ustanawiajace granice zadluzenia
samorzadu terytorialnego. Stanowig one, ze:

- suma zaciaggnietych kredytow i pozyczek oraz zobowigzan wynikaja-
cych z wyemitowanych papieréw warto$ciowych nie moze przekro-
czy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej,

- jednostki mogg zaciaga¢ jedynie takie zobowigzania finansowe, kto-
rych koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz do roku, przy tym
dyskonto od papieréw wartosciowych emitowanych przez jednostki
samorzadowe nie moze przekracza¢ 5% wartosci nominalnej, a ka-
pitalizacja odsetek jest niedopuszczalna,

- jednostki nie mogg zaciagac¢ zobowigzan finansowych, ktorych war-
to$¢ nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnosci, wyrazona
w zlotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji, poza
przypadkami okreslonymi w rozporzadzeniu Rady Ministréw, doty-
czacymi przede wszystkim kredytéw i pozyczek z instytucji miedzy-
narodowych i od pozyczkodawcow rzgdowych,

- jednostki nie moga zacigga¢ zobowigzan finansowych oraz nie moga
zacigga¢ kredytow i pozyczek w walutach obcych,
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- w razie ubiegania si¢ przez j.s.t. o udzielenie kredytu lub pozyczki
oraz w razie zamiaru emisji papieréw wartosciowych organ wyko-
nawczy obowiazany jest do uzyskania opinii regionalnej izby obra-
chunkowej odno$nie do mozliwosci splaty kredytu lub wykupu pa-
pieréw wartosciowych,

- regionalne izby obrachunkowe przedstawiajg opinie dotyczace
uchwaly budzetowej w zakresie odnoszacym si¢ do dlugu i deficytu
budzetowego j.s.t., w sprawach mozliwosci sfinansowania deficy-
tu przedstawionego przez jednostke sektora finanséw publicznych
i prawidlowosci zalaczonej do budzetu prognozy dlugu®.

Na koniec nalezy zauwazy¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego
moga utraci¢ swobode zadluzania si¢ w granicach wyznaczonych prze-
pisami ustawy o finansach publicznych niezaleznie od wlasnej kondycji
finansowej. Ograniczenie takie bedzie sie taczyto z podjeciem procedur
ostrozno$ciowo-sanacyjnych na skutek przekroczenia przez dlug publiczny
okreslonego progu. Po pierwsze, gdy warto$¢ relacji kwoty PDP do PKB
bedzie wigksza od 55%, a mniejsza od 60%, to wydatki budzetu j.s.t. okre-
slone w uchwale budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody
tego budzetu powiekszone o nadwyzke budzetowy z lat ubieglych i wolne
srodki jedynie o kwote zwigzang z realizacjg zadan ze $rodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkow
z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA. Po drugie, gdy
warto$¢ relacji kwoty PDP do PKB bedzie réwna lub wigksza od 60%, to
wydatki budzetu j.s.t. okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok nie
moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu.

Analiza zadtuzenia miast i wojewodztw
w Swietle badania ankietowego

W marcu 2011 r. Biuro Analiz Sejmowych przeprowadzilo badanie an-
kietowe wérdd miast i wojewddztw na temat stanu i prognoz dotyczacych
ich finanséw oraz zadluzenia. Ponizej zaprezentowana zostanie analiza
uzyskanych wynikow tej ankiety dotyczacych dtugu lokalnego.

Na ankiete BAS odpowiedziato tgcznie 69 jednostek, w tym 15 woje-
wddztw oraz 54 miasta, z badanej grupy wszystkich jednostek samorzadéw

8 Zob. Komentarz do art.89 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych
(Dz.U.09.157.1240) [w:] L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Oficyna, Warszawa 2011.
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terytorialnych danego szczebla (tacznie 81 jednostek). Oznacza to, ze pre-
zentowane ponizej wyniki formulowane sg na bazie reprezentatywnej grupy
85,2% respondentow. Na ankiete odpowiadali przede wszystkim skarbnicy
oraz pracownicy wydziatéw finansowych jednostek.

Analizie poddano w pierwszej kolejnoéci poziom zadluzenia badanych
jednostek w celu weryfikacji zakresu realizacji wyznaczonych ograniczen
zadluzenia lokalnego zar6wno obecnie obowigzujacych (u.o.f.p. z 2005 r.),
jak i indywidualnego wskaznika zadluzenia (u.o.f.p. z 2009 r.), ktéry ma
obowigzywa¢ od roku 2014.

Uwzgledniajac zatem $rednig relacje zadluzenia (po uwzglednieniu
wylaczen’) do dochodéw ogoétem (Z/D) w badanych miastach i wojewodz-
twach, nalezy stwierdzi¢, iz w obydwu grupach jednostek nie zostat prze-
kroczony ustawowy limit 60% (wykres 5).

Wykres 5. Wskaznik sredniego Z/D w badanej grupie j.s.t. (w %)
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Uwaga. Dla wykreséw 5-13 Zrodtem byty wyniki przeprowadzonej ankiety.

W przypadku wojewddztw w 2010 r. tylko wojewddztwo mazowieckie
wykazalo poziom wskaznika Z/D powyzej 50% (a doktadnie 56,05%). Jest
to takze jedyne wojewodztwo, ktére w kolejnych dwoch latach przedsta-
wilo malejacg tendencje badanej relacji. W 2010 r. wskaznik Z/D dla wo-
jewddztw wyniost przecietnie 28,07%. W kolejnych latach prognozowany

? Zagadnienie tzw. wylaczen od wskaznikéw zadluzenia oméwione zostalo w pierw-
szej czesci artykulu
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jest systematyczny wzrost tej relacji do poziomu 49,3% w 2013 r. (tj. ostat-
nim roku obowigzywania ,,starych” limitéw zadtuzenia).

W 2011 r. analizowany wskaznik ma przekroczy¢ poziom 40% juz sze$¢
wojewodztw, tj. mazowieckie, dolnoslaskie, lubelskie, lubuskie, opolskie
oraz pomorskie. Z kolei w 2013 r. az osiem wojewodztw przewiduje po-
ziom relacji Z/D powyzej 50%, z czego dwa wojewddztwa: $wigtokrzy-
skie i wielkopolskie, poziom ten osiagna z najwyzsza dynamika wzrostu
(w 2010 r. wojewodztwa te wykazywaly relacje na poziomie odpowiednio
0%17,17%)

W odniesieniu do badanych miast nalezy zauwazy¢, ze w latach 2011-
2013 prognozowany $redni wskaznik zadtuzenia do dochodéw ogétem
ma utrzymywac sie na stabilnym poziomie - ok. 39%. Rezultat ten ma by¢
osiggniety przez zréwnowazenie wynikéw pomiedzy miastami wykazuja-
cymi staly wzrost analizowanej relacji, jak i jednostkami, ktére relacje te
zamierzajg obnizac.

W pierwszej grupie miast widoczny jest wzrost wskaznika Z/D ogdtem
w blisko polowie jednostek. W okresie 2010-2013 ma si¢ zwigkszy¢ liczba
miast zadtuzonych powyzej 40% z 16 do 28, w tym znaczacy przyrost doty-
czy miast, ktore przekroczg poziom 50% dtugu do dochodéw ogdtem - z 4
w2010 r. do 18 w 2013 r. (wykres 6).

Wykres 6. Liczba miast wykazujacych relacje Z/D powyzej 40% i 50%
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Nalezy jednak doda¢, ze zadne z badanych jednostek nie prognozuje
przekroczenia ustawowego ograniczenia, czyli 60%. Najblizej tego wyniku
(liczgc w granicach 58-60%) beda: Krakow, Siedlce i Wroctaw w 2011 r.,
Szczecin, Wroctaw i Zory w 2012 r. oraz Szczecin i £6dz w 2013 .

W drugiej grupie miast, ktore wykazuja prognoze obnizenia zadtuze-
nia do dochodow ogodlem, zwraca uwage fakt, ze w wiekszosci sg to miasta
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z przewidywang badang relacjg w 2011 r. ponizej 30% lub 20%. Tenden-
cja spadku wskaznika Z/D w latach 2011-2013 ma zatem dotyczy¢ takich
miast, jak Bytom, Jelenia Gdra, Mystowice, Nowy Sacz, Ostroleka, Piekary
Slaskie, Ruda Slgska, Rybnik, Suwatki, Swinoujécie i Tychy. Z miast wyzej
zadluzonych (powyzej 40% na koniec 2011 r.) wyrazng prognoze obnizki
badanej relacji przewidujg: Chetm, Kalisz, Koszalin, Leszno, Siedlce.

Drugim badanym w ankiecie wskaznikiem byla relacja obstugi dtu-
gu w danym roku (splata rat + odsetki) do dochodéw ogdtem (w skrocie
R+0/D), stanowigca drugi ustawowy limit dotyczacy zadluzenia lokalne-
go (u.o.f.p. z 2005 r.). Zgodnie z tym ograniczeniem roczna obstuga dtugu
w relacji do dochodéw ogoétem nie moze przekroczy¢ 15%.

Wyniki analizy wskazaty, iz $rednia liczba badanych jednostek (zarow-
no wojewodztwa, jak i miasta) nie osiggneta dopuszczalnej wartosci refe-
rencyjnej, co wiecej, najwyzszy poziom przecietnej wartosci R+O/D nie po-
winien przekroczy¢ nawet polowy ustawowego ograniczenia (wykres 7).

Wykres 7. Wskaznik sredniej wartosci obstugi dlugu R+O/D w badanej
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Wisrod wojewodztw najwyzszy poziom analizowanego wskaznika wy-
stapil dla Lodzi, w ktdrej prognozuje si¢ w latach 2011 i 2013 relacje wiel-
kosci sptlaty rat i odsetek do dochodéw ogotem w wysokosci odpowiednio
13,74% oraz 13,54%. W pozostalych indywidualnych przypadkach obstuga
dlugu nie przekroczy 10% dochodéw budzetowych.

W odniesieniu do drugiej analizowanej grupy jednostek nalezy odno-
towa¢, ze w dwéch miastach, tj. Krakowie i Swinoujéciu, przewiduje sie,
iz badany wskaznik odpowiednio osiggnie oraz przekroczy poziom 15%
w 2011 r. Oprdcz tych jednostek w biezacym roku relacje R+O/D powy-
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zej 10% prognozuje si¢ dla 7 miast — Biata Podlaska, Chetm, Gdansk, My-
stowice, Radom, Siedlce i Zory.

Mimo iz indywidualny wskaznik zadluzenia samorzadéw ma obowia-
zywaé dopiero od 2014 r., wiekszos¢ badanych jednostek planuje jego wy-
sokos$¢ wedlug wieloletniej prognozy finansowej, ktérej obowiagzek sporza-
dzania nalozony zostal na j.s.t. od tego roku. Zgodnie z ustalong konstrukcja
wskaznika poziom R+O/D na prognozowany rok t nie moze przekroczy¢
odpowiednio skonstruowanej $redniej wartosci relacji (Db + Sm - Wb)/D
z trzech poprzednich lat (t-3, t-2, t-1)"°.

Zgodnie zatem z prognozami wojewddztw w latach 2011-2014 $rednia
wartos$¢ obstugi dlugu tychze jednostek nie przekracza dopuszczalnego li-
mitu, wyznaczonego przez sredni poziom relacji znajdujacej si¢ po prawej
stronie omowionego wyzej wzoru (wykres 8).

Wykres 8. Relacje w ramach IWZ badanych wojewédztw (w %)
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze dla sze$ciu wojewodztw przewiduje sie
przekroczenie wyznaczonego ograniczenia, w tym w trzech jednostkach
dla 2012 r. (malopolskie, opolskie, pomorskie), w szeéciu jednostkach dla
2013 r. (dolnoslaskie, matopolskie, opolskie, warminsko-mazurskie, ku-
jawsko-pomorskie, zachodniopomorskie) oraz w dwdch jednostkach dla
2014 r. (warminsko-mazurskie i zachodniopomorskie).

Sytuacja miast pod wzgledem przewidywanego poziomu IWZ wydaje
sie relatywnie gorsza. Przecietnie najbardziej ryzykowny poziom zadluze-
nia (na granicy dopuszczalnego limitu) wystapi¢ moze w 2012 oraz 2013 r.,

19 W przypadku roku poprzedniego (t-1) uwzglednia si¢ dane z wykonania za trzy
kwartaly.
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co oznacza, ze gdyby IWZ obowigzywal od nastepnego roku cze$¢ miast
miataby problemy z zaciggnieciem dtugu (wykres 9).

Wykres 9. Relacje w ramach IWZ badanych miast (w %)
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Warto takze podkresli¢, ze roznice dla srednich wartosci przyjetych re-
lacji obu stron analizowanego wskaznika w kazdym badanym okresie nie sg
wysokie, a od 2012 r. nie przekraczajg 1 pkt proc.

Wirod 52 miast, ktore udzielity odpowiedzi na temat ksztaltowania si¢
IWZ, w 2012 r. 30 prognozuje przekroczenie limitu zadluzenia wynikajg-
cego z obliczonej wartosci formuly $redniej z lat poprzednich. Sytuacja ta
nieznacznie mialaby sie poprawi¢ w 2013 r. W ostatnim roku obowiagzywa-
nia ,,starych limitéw” wigkszo$¢ miast deklaruje spetnienie IWZ. Trzeba
jednak zauwazy¢, iz zgodnie z obecnymi prognozami w 2014 r. kilka sa-
morzadow pozostanie na krawedzi wypelnienia wyznaczonych ograniczen,
gdyz réznica pomiedzy wielko$ciami po obu stronach wzoru IWZ wynosi
czasami kilka setnych procenta.

Wszystkie przebadane samorzady dokonaly takze oceny - jak IWZ od-
zwierciedla sytuacje ich jednostki w stosunku do obecnie obowigzujacych
limitéw (wykres 11).

Na powyzsze pytanie 8 przedstawicieli wojewddztw oraz 32 reprezen-
tantéw miast odpowiedzialo, ze sytuacja zadluzenia wyglada gorzej w ra-
mach przyjetych indywidualnych limitéw w badanym okresie. Zwraca tez
uwage wynik, w ktorym jednostki odpowiedzialy, iz brak jest mozliwosci
oceny w tym zakresie.

Wiekszo$¢ przebadanych samorzadéw ocenita mozliwe skutki wprowa-
dzenia IWZ oraz zglosila uwagi do przyjetej formuty tego wskaznika.
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Wykres 10. Liczba miast przewidujacych przekroczenie IWZ w latach
2011-2014
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Wykres 11. Ocena IWZ przez badane samorzady w relacji do obowiazu-
jacych limitow
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Ze wzgledu na zdefiniowang juz wzorem konstrukcje indywidualnego
wskaznika zadluzenia samorzaddw terytorialnych badane jednostki zwra-
caly uwage na jego wady. Byly to:

- uniemozliwienie zadluzania si¢ tym jednostkom, ktére nie osiaggna

nadwyzki biezacej,

- ograniczenie mozliwosci zaciggania kredytéw na inwestycje, pomi-
mo mozliwosci ich sptaty w kolejnych latach budzetowych (m.in.
przy wystapieniu nadwyzki operacyjnej na ich splate),

- wysokie obcigzenie dochodéw sptatami zobowigzan, co nakazuje
duza ostrozno$¢ przy zacigganiu nowych kredytéw i pozyczek,
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wywieranie presji na j.s.t., aby sprzedawa¢ majatek w celu poprawie-
nia zdolnosci obstugi dtugu,

koniecznos¢ przesuniecia wydatkow zwigzanych z obstuga zadlu-
Zenia przez j.s.t. na nastepne lata, przez co nastgpi wzrost kosztow
z tego tytulu oraz kumulacja statych wydatkéw w przysztych latach,
fakt, iz wskaznik (wyrazony przedstawionym wzorem) moze okazac
sie ,kaprysny”, gdyz zalezny od wielu zmiennych, wskutek czego be-
dzie trudniej zaplanowac jego wielko$¢, chocby w kategorii wartosci
planowane a wykonane, gdzie réznica moze wynies¢ kilka procent,
wystepowanie duzej podatno$ci na zmiany w budzecie, tj. prze-
niesien $rodkéw pomiedzy wydatkami majgtkowymi a biezacymi
klasyfikacji budzetowej. Duze zmiany w tych wielkosciach - np.
wzrost wydatkdw na remonty drog (§ 4270) kosztem wydatkéw in-
westycyjnych (np. § 6050, 6060) rowniez moze mie¢ bardzo istotny
wplyw na wysoko$¢ wskaznika. W przypadku niebezpieczenstwa
jego przekroczenia czg$¢ pilnych zadan biezacych moze zostaé nie-
zrealizowana.

W nadestanych odpowiedziach przedstawiciele wojewodztw i miast
zaprezentowali liczne uwagi do samej konstrukeji wskaznika i zasad jego
wprowadzenia:

122

problemem nowego wskaznika jest to, ze opiera si¢ on na danych
historycznych i nie odzwierciedla aktualnej sytuacji finansowej j.s.t.
oraz sytuacji prognozowanej,

nowy wskaznik zadluzenia ogranicza mozliwos¢ wykorzystania
przez j.s.t. dofinansowania zadan inwestycyjnych srodkami Unii Eu-
ropejskiej i innymi dotacjami, dlatego w podanym w art. 243 u.o.f.p.
z 2009 r. wzorze w mianowniku nie powinny by¢ dochody ogotem,
a np. dochody wlasne i subwencje — bez dotacji i innych $rodkéw
(np. z UE), przeznaczonych na konkretne cele,

sposdb liczenia nadwyzki operacyjnej powoduje, ze zawiera ona wy-
datki na odsetki od zobowigzan. Relacje nadwyzki operacyjnej do
dochodéw poréwnuje sie natomiast do relacji wydatkéw na odset-
ki i splate zobowigzan do dochodéw; powoduje to nieadekwatno$¢
licznikéw obu relacji,

metodyka sporzadzania wieloletniej prognozy finansowej zaktada
wyliczenie miedzy innymi maksymalnego wskaznika zadluzenia da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Pod uwage bierze si¢ wiel-
kosci budzetowe w okresie trzech lat. Na rok 2014 wplyw beda mia-
ty wielkosci budzetowe z roku 2011, 2012 i 2013. Jednak na etapie
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sporzadzania projektu wieloletniej prognozy finansowej (czy ewen-
tualnie jej zmiany) — a wigc w listopadzie wiadome s3 dane tylko
z dwoch lat. W przyktadzie powyzszym - beda to lata 2011 i 2012.
Danymi z wykonania dochodéw i wydatkéow za rok 2013 w tym
okresie jednostka nie bedzie dysponowal. Zgodnie z art. 243 ust. 2
u.0.f.p. z 2009 r. w prognozie bierze si¢ pod uwage plan po zmianach
za 3 kwartaly danego roku budzetowego. I taki plan jest umieszczany
kazdorazowo w wieloletniej prognozie finansowej. Plan ten jednak
moze si¢ znaczaco rozni¢ od pdzniejszego jego wykonania, co moze
bardzo negatywnie wplyna¢ na wskazniki wynikajace z art. 243,
a zwlaszcza spowodowa¢ niebezpieczenstwo zwigzane z tzw. mak-
symalnym poziomem limitu zadluzenia. Najwickszg wage bedzie
miato przede wszystkim niewykonanie dochodéw biezacych w za-
kladanej wczesniej wysokosci. Wywota¢ to moze realne obnizenie
wskaznika zadluzenia, a w pdzniejszym czasie — przekroczenie limi-
tow ustawowych,

- w odniesieniu do wojewoddztw niewylaczenie z IWZ (dochodow
ogolem) srodkéw pochodzacych ze zwrotdéw dotacji od beneficjen-
tow wraz z odsetkami réwniez zmniejsza mozliwoéci obstugi za-
dluzenia w latach nastepnych, pomimo tego ze $rodki te nie moga
by¢ wykorzystywane na finansowanie zadan wojewddztwa, gdyz sa
zwracane do budzetu panstwa,

- podwdjnie nalicza kwote obstugi zadluzenia, poniewaz jest ona
uwzgledniana réwniez w wydatkach biezacych po prawej stronie
wzoru - zmniejsza to zdolnos$¢ kredytows jednostki,

- termin wprowadzenia tego wskaznika takze budzi kontrowersje,
gdyz w pierwszym roku obowigzywania do jego wyliczenia beda
brane wyniki budzetowe uzyskane przez jednostki w latach spowol-
nienia gospodarczego.

Ze wzgledu na liczne komentarze, dotyczace zmiany definicji pan-
stwowego dlugu publicznego przez Ministra Finanséw w grudniu 2010 r.,
w przeprowadzonym badaniu ankietowym jednostki zostaly zapytane: czy
zmiana ta bedzie miala wplyw na warto$¢ ich zobowigzan. Z uzyskanych
odpowiedzi wynika, Zze wsrod obu grup pozytywnie odpowiedziala nie-
znaczna ilo$¢, stanowigca 13% wojewodztw oraz 22% miast (wykres 12).

Na odpowiedz t¢ mial wptyw fakt, ze wigkszo$¢ jednostek zaciaga zobo-
wigzania w ,,klasycznych” instrumentach finansowych, jak kredyty banko-
we, kredyty i pozyczki preferencyjne, obligacje komunalne, ktére wczesniej
byly juz ujete w strukturze zobowigzan.
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Wykres 12. Ocena wplywu zmiany definicji PDP na poziom zobowiazan
badanych jednostek
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Wiréd instrumentow, ktére ewentualnie moglyby wplyna¢ na wzrost za-
diuzenia, wymieniane s najczeéciej: kredyt handlowy, leasing komunalny czy
zobowigzania zawarte w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

Z uzyskanych odpowiedzi ankietowych mozna jednak stwierdzi¢, ze
badane jednostki w niewielkim stopniu korzystaja z wymienionych wyzej
form finansowania. Najwigkszy wplyw na zmiane definicji mogg mie¢ zo-
bowigzania z tytulu kredytéw handlowych, ktorych stosowanie zadeklaro-
walo lacznie 25 jednostek, z kolei PPP nie jest dotychczas formutg wyko-
rzystywang czesto ani na szczeblu wojewddztw, ani miast (wykres 13).

Wykres 13. Liczba jednostek stosujacych instrumenty mogace miec

wplyw na wzrost zobowiazan w swietle zmiany definicji PDP
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Ze wzgledu na wprowadzone nowe rozwiazania ustawowe (u.o.fp.
z 2009 r.) dotyczace prawnych ograniczen w zadluzaniu sie samorzadow,
zmiany definicji zadluzenia oraz wzrastajacy poziom dlugu lokalnego,
w ankiecie zawarto na koniec pytanie: czy jednostka wprowadzila lub ma
zamiar wprowadzi¢ wlasne ograniczenia (limity) budzetowe przeciwdziata-
jace nadmiernemu zadtuzeniu? Z uzyskanych odpowiedzi wynika, Ze zadna
jednostka nie zadeklarowata wewnetrznych limitow poziomu czy struktury
zobowigzan o charakterze $rednio- i dtugoterminowym. Jednostki wska-
zywaly przede wszystkim na limity obowigzujace je w ramach ustawy o fi-
nansach publicznych, corocznie uchwalanych budzetéw oraz w zakresie
przyjetych ograniczen w wieloletniej prognozie finansowe;j.

Podsumowanie

Narastajgce dynamicznie w ostatnim czasie zadluzenie samorzadu tery-
torialnego budzi coraz wigkszy niepokdj. Jednak ocena znaczacego wplywu
tego zjawiska na poziom panstwowego dlugu publicznego ogdétem wydaje
sie nieuzasadniona. Gléwny problem dotyczacy zadluzenia catego sektora
publicznego stanowi nadal dtug sektora rzagdowego. Nawet bardzo szybko
przyrastajacy diug samorzadowy wciaz pozostaje kilkadziesigt razy mniej-
szy od diugu sektora rzadowego.

W kontekscie rosngcego szybko zadluzenia sektora samorzadowego
znacznie bardziej niepokoi niebezpieczenstwo nadmiernego zadluzania sie
jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do mozliwosci, ktore mia-
toby przyczyniac sie ostatecznie do ewentualnej utraty ptynnosci. Wobec
takiego zagrozenia jeszcze bardziej istotne staly si¢ prawne granice zadlu-
zania j.s.t. JesteSmy na trzy lata przed wejsciem w Zycie zmiany dotychczas
obowigzujacych limitéw zadluzania sie j.s.t. opartych na poziomie docho-
déw budzetowych na limit odnoszacy si¢ do wielkosci przypadajacych do
splaty rat kredytow i pozyczek oraz wykupow papieréw wartosciowych do
wielko$ci nadwyzki operacyjnej w trzech minionych latach. Od biezacego
roku obowigzuje juz takze rozwigzanie wymuszajace rOwnowazenie budze-
tow j.s.t. w czedci biezacej. Zmiany te zostaly pozytywnie przyjete zaréwno
przez samorzadowcow, jak i przez ekspertow, gdyz w ich ocenie nowe regu-
ty wyznaczajgce granice zadluzania sie samorzadu terytorialnego urealniajg
okreslenie bezpiecznego poziomu zadluzenia, tym samym znacznie lepiej
odzwierciedlaja kondycje finansowg jednostek i ich zdolnosci kredytowe.

Jak wskazano wyzej w badaniu ankietowym, nowy wskaznik zadtuzenia
nie jest zdaniem samorzadowcdw rozwigzaniem optymalnym, ze wzgledu
na okreslone wady. Eksperci takze wskazuja, Ze nowe rozwigzania nie sg
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pozbawione utomnosci. Dotycza one m.in. przyjetego zakresu pojecia do-
chodéw biezacych!! czy tez wyeliminowania z limitu zadluzenia srodkéw
finansowych zacigganych przez j.s.t. na finansowanie przejsciowego niedo-
boru budzetu'?. Zwraca si¢ rowniez uwage, ze obostrzenia w zadtuzaniu sie
j.s.t. mogg owocowaé przejmowaniem odpowiedzialnosci za dlugi samo-
rzagdowe przez samorzadowe spotki, ktérych zobowigzania na razie nie s
uwzglednione w zadluzeniu samorzagdowym?®.
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