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Streszczenie: W wyniku kryzysu finansowego dochody podatkowe i nadwyzka biezaca do
dochodéw (nbdo) JST w Polsce mocno spadly w roku 2009. Nowa ustawa o finansach pu-
blicznych (n-ufp) wprowadza ograniczenia na emisj¢ dtugu przez JST, zalezna od $redniej
wartos$ci nbdo za trzy lata przed rokiem budzetowym. Pokazano, ze zachowanie si¢ wskazni-
ka nbdo, ktory ogranicza koszty obstugi dtugu do dochodow, limituje mozliwos¢ zaciagania
dhugu na udziat wlasny przy staraniach o fundusze UE i zmniejsza $rodki na inwestycje. Za-
proponowano autorski wskaznik nbdo, stabiej ograniczajacy zaciaganie dtugu przez JST, kt6-
rych aktualna sytuacja finansowa si¢ poprawia. Zaproponowano, aby wskaznik nbdo byt 1i-
czony dla dwoch lat z przesztosci i roku budzetowego. Konsekwencje zastosowania nbdo
oraz nbdo przeanalizowano na przyktadzie danych z dwoch miast.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, dtug, wskazniki zadluzenia.

1. Wstep
1.1. Geneza analizy

W jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce i innych krajach UE obser-
wujemy potrzebg zdobycia $rodkéw na finansowanie lokalnej infrastruktury. Do
2015 r. planowane sa bardzo duze wydatki inwestycyjne, a dlug jest jednym ze zro-
det finansowania inwestycji. Emisja dtugu, w odpowiedniej wysoko$ci i odpowied-
nim czasie, jest takze potrzebna przy pozyskiwaniu z UE funduszy, ktore w okresie
2010-2015 umozliwia zmniejszenie luki infrastrukturalnej pomigdzy Polska a kraja-
mi starej UE.

Kryzys finansowy mocno wptynat na dochody sektora samorzadowego w Polsce
i w innych krajach. Dochody podatkowe JST mocno spadly w roku 2009, spadna
takze w latach 2010 i 2011. Ograniczenie dochodéw powoduje zmniejszenie puli
srodkow, ktore sa przeznaczane na inwestycje. Pokazemy na przyktadzie Polski, ze
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nowa ustawa o finansach publicznych (n-ufp) z 2009 r. wprowadza dodatkowe ogra-
niczenia na emisj¢ dlugu przez JST, zmniejsza ich szanse na zdobycie funduszy UE,
a wiec na finansowanie inwestycji i rozwoj gospodarczy.

1.2. Cel pracy

Celem pracy jest zbadanie mozliwosci bezpiecznego zaciagania przez JST dlugu,
ktoéry umozliwi zdobycie funduszy z UE. Porownujemy przepisy n-ufp z wlasna,
mniej restrykcyjna reguta ograniczania emisji dtugu, umozliwiajaca finansowanie
inwestycji z funduszy UE. Ta reguta powinna by¢ wprowadzona szybko i stosowana
co najmniej do roku 2016. Ponadto prezentujemy elementy wieloletnich planow fi-
nansowych (WPF), inwestycyjnych (WPI) i strategii zarzadzania dtugiem oraz sto-
sowanie modeli komputerowych, ktore wspierajq szybszego opracowanie i weryfi-
kacje WPF i WPI [Cichocki 2010a; 2010b]. Ich opracowanie zwigksza efektywnos¢
zarzadzania finansami i umozliwia uniknigcie bteddw, ktore wystapity w n-ufp.

2. Rola dlugu w systemie finansowania JST
2.1. Potrzeba korzystania z dlugu przy finansowaniu inwestycji

Dlug jest jedna ze standardowych form finansowania inwestycji. W Polsce i w no-
wych krajach UE (nms) do roku 2014 dtug bedzie dodatkowo wspieral pozyskiwanie
funduszy UE na tzw. udzial wlasny — na finansowanie inwestycji, gtéwnie infrastruk-
tury. Od roku 2004 w Polsce obserwujemy staty wzrost wydatkow JST na inwestycje
i wydatkow ogodtem (rys. 1). W okresie 2004-2009 suma wydatkéw inwestycyjnych
JST $rednio dwukrotnie przekraczata wydatki majatkowe budzetu panstwa.
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Rys. 1. Wydatki majatkowe oraz wydatki JST ogdtem (w min PLN)

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Wzrostowi wydatkow inwestycyjnych JST towarzyszy systematyczny przyrost
zadluzenia: z 18,7 mld PLN w 2004 r. do 28,7 mld PLN w 2008 r. 1 40,2 mld PLN
w roku 2009. Rosna zadtuzenie, przychody z dlugu oraz wydatki na obstuge dlugu
(rys. 2).

W roku 2009 nastapit radykalny wzrost przychodéw z zaciagania kredytow i
emisji obligacji (0 90%) oraz znaczny przyrost zadtuzenia (o 39%).

Wzrost inwestycji oraz towarzyszacy mu wzrost dtugu wynika w znacznej mie-
rze z potrzeby absorpcji funduszy z budzetu UE. Zgodnie z Narodowymi strategicz-
nymi ramami odniesienia 2007-2013 wysoko$¢ wspotfinansowania przez JST pro-
jektéw otrzymujacych wsparcie z funduszy strukturalnych Iub Funduszu Spojnosci
ma wynie$¢ blisko 6 mld euro.
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Rys. 2. Zadtuzenie JST, przychody z zaciagania dlugu i wydatki na obstugg zadtuzenia (w min PLN)

Zrodto: opracowanie wiasne.

Zaciaganie dlugu jest wciaz relatywnie mato wykorzystywana forma pozyski-
wania §rodkoéw na finansowanie dziatalnosci JST, jednakze juz w roku 2015, gdy
srodki z funduszy strukturalnych UE i1 Funduszu Spdjnosci zostana ograniczone,
zaciaganie dtugu bedzie podstawowym sposobem pozyskiwania srodkow zewnetrz-
nych na finansowanie inwestycji JST.

2.2. Sektor samorzadowy w Polsce i w UE

Polska ma jeden z najwigkszych w UE wskaznik udzialu inwestycji sektora samo-
rzadowego w PKB. Relacja inwestycji sektora JST do PKB w Polsce wynosi 2,5% i
jest wyzsza od $redniej wielkosci w catej Unii (np. w 2007 r. w UE wyniosta 1,5%).
Ponadto wsrdd krajow starej UE jedynie kilka ma nizszy niz Polska wskaznik relacji
dhugu sektora JST do PKB. Wskaznik polski jest rowny wskaznikowi dla nms10.
Takze wskaznik dlugu sektora JST do jego dochodow jest w Polsce bardzo niski,
wynosi dwie trzecie wskaznika dla nms10, a np. w roku 2007 tylko Dania miata
wskaznik nizszy od polskiego [Cichocki 2010b; Bitner, Cichocki 2009]. Wskaznik
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dhugu sektora JST do jego dochodéw w Polsce wynosit w 2007 r. — 17,54%, w 2008 r.
—20%, a w 2009 1. — 26% 1 wciaz pozostaje na niskim poziomie w poréwnaniu
z innymi krajami UE ($rednia dla UE to 45,69% w 2007 1.).

2.3. Wplyw swiatowego kryzysu finansowego 2008 roku na finanse JST

W Polsce i w nms w wyniku kryzysu finansowego 2008 r. dochody JST, gtownie
podatkowe, mocno spadty w roku 2009. Ponadto nizsze sa dochody ze sprzedazy
majatku i bardzo znacznie obnizyly si¢ srodki nadwyzki biezacej w relacji do docho-
dow ogotem (nbdo). Wydatki biezace pozostaty na zblizonym poziomie, natomiast
dochody ogoétem silnie wzrosty. Najwyzszy spadek warto$ci wskaznika nbdo obser-
wujemy dla powiatow (69,8%), dla gmin i miast na prawach powiatu spadek wynosi
okoto 55%, a dla wojewddztw — 45% (tab. 1).

Analiza budzetéow JST po 3 kwartatach 2010 r. wskazuje na dalszy spadek wy-
mienionych wielkosci w 2010 r. i wysoce prawdopodobny spadek w latach 2011,
2012. W tabeli 2 dla wybranej gminy w 2010 r. obserwujemy dalszy spadek nadwyz-
ki biezacej o 31% i spadek wielkosci nbdo o 59%.

W n-ufp warto$¢ nadwyzki biezacej, powigkszonej o dochody ze sprzedazy ma-
jatku w relacji do dochodéw ogotem ogranicza od gory koszty obstugi dlugu w rela-
cji do dochodow ogodtem. Oznacza to, ze JST musiatyby w 2010 r. bardzo obnizy¢
poziom dtugu, ktory zamierzaja zaciagnac na finansowanie zadan takze finansowa-

Tabela 1. Wybrane kategorie dochodow dla gmin, miast, powiatow i wojewodztw w Polsce

Dochody z: Lata 2008 2009 2009/2008 (%)
CIT (mln PLN) gminy 696,01 652, 81 -6,21
miasta na prawach powiatu 1921,31 1657,41 —13,74
powiaty 144,94 135,67 —6,38
wojewodztwa 4696,8 4196,6 -10,65
PIT (mIn PLN) gminy 10664,23 9906,25 7,11
miasta na prawach powiatu 14215,29 13387,97 -5.82
powiaty 2995,74 276537 7,69
wojewodztwa 975,37 880,14 -9,74
Dochody z majatku | gminy 2769,14 2401,29 -13,28
(mIn PLN) miasta na prawach powiatu 2987,93 2939,62 —1,68
powiaty 296,83 255,06 —-14,07
wojewodztwa 95,59 87,62 -8,34
Nadwyzka biezaca | gminy 18,06 11,77 —44.83
do dochodow miasta na prawach powiatu 15,26 7,28 —48,42
ogdtem (%) powiaty 9,61 2,89 69,87
wojewodztwa 26,09 11,71 -55,13

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Tabela 2. Wybrane kategorie dochodow i wydatkéow gminy (JST1) w Polsce

Rok
2009/2008 2010
. . 2006 | 2007 | 2008 2009 wykonanie .

Dochody i wydatki %)) budzet
(w mln PLN)
Dochody ogdtem 36,91 | 36,09 | 40,03 41,81 104,45 70,31
Dochody z PIT 4,07 521 599| 5,39 (b.:6,30)* 89,9 5,99
Dochody biezace 30,61 | 32,64 | 37,28 | 38,71 (b.: 40,34) 103,8 | 40,09
Wydatki biezace 26,82 | 28,78 | 33,0 | 34,32 (b.: 35,61) 104,0 37,57
Nadwyzka biezaca 4221 432 4,85| 4,67 (b.:5,03) 96,28 3,22
Nadwyzka biezaca do dochodéw
ogotem (%) 11,97 | 12,12 11,17 92,16 4,58
Zadtuzenie 12,82 | 14,80 | 14,79 16,86 114 | 27,47
Zadhuzenie do nadwyzki biezacej
(lata sptaty) 3,04 343| 3,05 3,61 8,52

,»(b.:)” oznacza wartosci zamieszczone w budzecie JST1 po korektach.

Zrbdto: opracowanie wilasne.

nych z UE. Tak znaczny spadek dotyczacy srodkow wilasnych, wykorzystywanych
na udzial wlasny w finansowaniu projektow unijnych, wyraznie zmniejszy zdolnosc¢
JST do finansowania inwestycji. Czg$¢ JST nie bedzie mogta uzyskac srodkow z UE
ze wzgledu na brak srodkéw wlasnych. Nowa ufp wejdzie w zycie po roku 2011.

Wysokie planowane dochody budzetu JST1 na rok 2010 sa odzwierciedleniem
praktyki zarzadzania w JST w Polsce, w szczegdlnosci po roku 2004. JST planuja
pokazne $rodki z UE i1 wysokie dochody, zaktadajac realizacjg kosztownych inwe-
stycji. Nastgpnie JST ubiegajq si¢ o $rodki z UE i dopasowuja poziom dtugu do
potrzeb zapewnienia udziatu wilasnego w kosztach zadan finansowanych z UE.
To zjawisko obserwujemy, analizujac budzety JST i plany wieloletnie, np. WPIL.
W Zataczniku pokazano zmienne z WPF przygotowanych przez JST1 w latach 2007
12009. Widzimy, ze JST1, w roku budzetowym i przez okres nastgpnych dwoch lat,
zawsze planowata maksymalne fundusze z UE i inwestycje.

3. Dlug w nowej ustawie o finansach publicznych

Wprowadzona w 2009 r. n-ufp umozliwia koordynacjg zarzadzania dlugiem i wielo-
letniego planowania finansowego. Wprowadza wymog tworzenia WPF panstwa (na
cztery lata) i zaleca tworzenie takiego planu JST. Ustawa z 2009 r. zwigksza spdj-
no$¢ nowych regulacji z przepisami UE i wytycznymi programow operacyjnych.
Podkresla strategiczne podejscie do zaciagania dtugu i zwigksza role wieloletniego
planowania finansowego.
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3.1. Zmiany w n-ufp dotyczace dlugu

Nowa ufp uzaleznia zaciaganie dtugu i poziom dtugu od wyniku finansowego JST za
ostatnie trzy lata. Zaleca przygotowanie WPF i prognozowanie nadwyzki biezacej
(nadwyzki dochodow biezacych nad wydatkami biezacymi). WPF i WPI wraz ze
strategia zarzadzania dlugiem moga okresla¢ granice kosztéw obstugi dtugu i moz-
liwosci pozyczkowe JST — bezpieczny dtug w perspektywie wieloletnie;j.

W porownaniu ze stara ufp w nowej zniesiono wartos¢ liczbowa limitu (15%)
relacji kosztow obstugi zadluzenia do planowanych rocznych dochodéw budzetu i
powiazano ja ze $rednia warto$cia nadwyzki biezacej za trzy ostatnie lata przed ro-
kiem budzetowym. Krok ten stanowi liberalizacje metod zarzadzania dtugiem i jest
rozwigzaniem proefektywnosciowym. W artykule 243 ustawy okresla si¢ relacje
(wskaznik warto$ci nbdo, zalezny od $redniej, za trzy kolejne lata), ktora wyznacza
gorny limit dla kosztow obstugi zadluzenia i musi by¢ spetniona w roku budzeto-
wym 1 w kazdym roku po nim nastgpujacym. Jezeli limit ten jest przekroczony, JST
nie moze emitowac papierow wartoSciowych, zaciaga¢ kredytow, pozyczek ani
udziela¢ porgczen i gwarancji. Dodatkowo JST obowiazuja tzw. progi ostroznoscio-
we — ograniczenia poziomu wydatkow i dtugu w relacji do dochodéw, ktore sa wpro-
wadzane po przekroczeniu przez dlug publiczny panstwa w relacji do PKB (relacjg
R), odpowiednio 55% i 60%. Jezeli relacja R przekroczy 60%, wydatki budzetu JST,
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok, nie moga by¢ wyzsze niz dochody
tego budzetu (budzety JST musza by¢ co najmniej zbilansowane). Dotyczy to tez
budzetu panstwa. Poczynajac od siddmego dnia po ogloszeniu relacji R, jednostki
sektora finansow publicznych (sfp) nie moga udziela¢ nowych porgczen i gwarancji.
Dodatkowo, w terminie miesiaca od dnia ogtoszenia relacji R, Rada Ministrow musi
przedstawi¢ Sejmowi program sanacyjny majacy na celu ograniczenie tej relacji do
poziomu ponizej 60%. Program sanacyjny obejmuje wskazanie przyczyn ksztatto-
wania si¢ relacji R, program przedsigwzie¢ majacych na celu doprowadzenie do
ograniczenia relacji R, przy uwzglednieniu propozycji rozwiazan prawnych, maja-
cych wptyw na poziom wydatkéw i rozchodow w sfp oraz trzyletnia prognozg relacji
R. Gdy w roku t: 55% < R < 60%, to na kolejny rok projekt ustawy budzetowej nie
przewiduje deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje poziom réznicy dochodoéw i wy-
datkow budzetu panstwa, zapewniajacy, ze relacja R przewidywana na koniec roku
budzetowego bedzie nizsza od relacji w roku poprzednim. Przekroczenie przez R
warto$ci 55% spowodowatoby niekorzystne problemy gospodarcze na poziomie
panstwa, sektora JST ogdtem oraz poszczegodlnych JST, w tym drastyczne ograni-
czenie wydatkow inwestycyjnych [Owsiak (red.) 2008].

3.2. Zarzadzanie dlugiem JST

Zarzadzanie dtugiem JST zajmuje si¢ analizq dzialan zmierzajacych do planowane-
go zaciagania i sptaty zadluzenia, odpowiednio do potrzeb i mozliwosci finanso-
wych JST oraz sytuacji na rynku, przy uwzglednieniu ryzyka wynikajacego z korzy-
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stania przez JST z dhugu [Cichocki, Bitner, Szpak 2001]. Bezpieczne zarzadzanie
dlugiem jest $cisle powiazane z efektywnym zarzadzaniem finansami — skoordyno-
waniem wszystkich przeptywow gotowkowych budzetu (dochodéw, przychodow,
wydatkéw i1 rozchodoéw), a ponadto z planowaniem tych przeptywdw w roku budze-
towym i w perspektywie minimum siedmioletniej [Cichocki 2002; Bitner, Cichocki
2008 1 20091%

Mozliwosci zaciagania dtugu przez JST zostaly ograniczone po wprowadzeniu w
2009 r. n-ufp. Nowa ufp naklada wymog 4-letniego planowania, ale rownocze$nie
wymaga, aby nadwyzkg biezaca i relacjg nbdo prognozowa¢ do chwili zapadalnosci
zobowiazan zaciagnigtych w roku budzetowym, a wigc w okresie dtuzszym niz 4 lata.
Ponadto w ustawie nie jest precyzyjnie stwierdzone, czy zobowiazania, dla ktorych
nalezy opracowac prognoze limitu kosztow obstugi zadtuzenia, obejmuja tylko rok
budzetowy, czy caty okres planowania. Artykut 227 n-ufp definiuje wieloletnia pro-
gnozeg finansowa jako obejmujaca okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech
kolejnych lat. Okres ten nie moze by¢ jednak krotszy niz okres, na jaki przyjeto limi-
ty wydatkéw wieloletnich. Ponadto prognoze kwoty dlugu nalezy sporzadzi¢ na
okres, na ktory juz zaciagnigto oraz na ktory planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania.

Wedtug art. 226 n-ufp wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna
1 okresla¢ dla kazdego roku objetego prognoza, co najmnie;j:

1) dochody biezace i wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dlugu,
gwarancje i porgczenia,

2) dochody majatkowe, w tym ze sprzedazy majatku, i wydatki majatkowe bud-
zetu JST,

3) wynik budzetu JST i przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania de-
ficytu,

4) przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dlugu zaciagnigtego
oraz planowanego do zaciagnigcia,

6) kwote dlugu JST, w tym relacje (1) (zob. podrozdziat 4.1), oraz sposob sfinan-
sowania splaty dtugu.

3.3. Ogélne zasady zaciagania zobowiazan przez JST

JST, wedlug art. 89 n-ufp, moga zaciagac kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery
warto§ciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST
(podlegaja sptacie lub wykupowi w tym samym roku, w ktorym zostaty zaciagnigte
lub wyemitowane) oraz finansowanie planowanego deficytu budzetu JST,

2) sptate wczesniej zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papieréw warto-
sciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow

1 'W rozumieniu ustawy o fp, przychody obejmuja kredyty, pozyczki oraz $rodki z emisji obligacji,
dochody z prywatyzacji i dochody kapitatlowe; rozchody obejmuja sptaty rat kredytu oraz wykup obli-
gacji.
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3) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkow pochodza-
cych z budzetu UE.

Na finansowanie wydatkéw na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne JST moga za-
ciaga¢ pozyczki w panstwowych funduszach celowych. W przypadku ubiegania si¢
przez JST o kredyt lub pozyczke, a takze w przypadku emisji przez JST papierdw
warto§ciowych, JST jest obowiazana uzyska¢ opini¢ regionalnej izby obrachunko-
wej o mozliwosci sptaty kredytu lub pozyczki lub wykupu papieréw wartosciowych.
Zakazom przekraczania limitéw wskaznika nbdo nie podlegaja papiery wartoscio-
we, kredyty 1 pozyczki zaciagnigte w zwiazku ze $rodkami okreslonymi w umowie
zawartej z podmiotem dysponujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem
Spojnosci. Suma zaciagnigtych kredytow i pozyczek, zobowiazan z wyemitowanych
papierow wartosciowych, oraz kwota porgczen i gwarancji nie moze przekroczy¢
kwoty okreslonej w uchwale budzetowej JST.

4. Nowe zasady wyliczania limitow wydatkow na obsluge dtugu JST
4.1. Zasada ograniczania kosztow obstugi dlugu do dochodow — poziomu diugu

Nowa ufp uzaleznia koszty obstugi dlugu od przesztych warto$ci nadwyzki biezacej
— $rednia warto$¢ wskaznika nbdo za ostatnie trzy lata (przed rokiem budzetowym)
stanowi gorne ograniczenie na poziom kosztow obstugi dlugu do dochodéw ogotem.
Wedtug art. 243 n-ufp organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktoérego
realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym i w kazdym roku po nim nastgpujacym
relacja (1) nie bedzie spetniona.

3
[(R+0)/ DIn< D" (Db n-i + Sm n-i - Wb n-i)/ Dn-i ] x 1/3, (1)
i=1

gdzie w roku budzetowym:

R —planowana na rok budzetowy taczna kwota sptaty rat kredytow i pozyczek oraz
wykupu emitowanych papierow warto§ciowych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki i dys-
konto od emitowanych papierow wartosciowych oraz sptaty kwot wynikaja-
cych z udzielonych porgczen i gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu, Db — dochody biezace budzetu,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku, Wb — wydatki biezace,

n —rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja (1), n-1 — rok poprzedzajacy rok
budzetowy (prb), w ktdorym przygotowuje si¢ budzet na rok n, n-2 — rok prb o
dwa lata, n-3 — rok prb o trzy lata.
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4.2. Wyniki analiz stosowania przepiséw n-ufp

Na podstawie danych z dwoch miast, przeanalizowano zachowanie si¢ wskaznika
nbdo i kosztow obstugi zadtuzenia do dochoddw, stosujac przepisy n-ufp, starej ufp
oraz wskaznik ograniczajacy emisj¢ dtugu zaproponowany przez autora. Zapropo-
nowany wskaznik mniej rygorystycznie ogranicza zaciaganie dtugu przez te JST,
ktorych aktualna sytuacja finansowa, w relacji do lat poprzednich, si¢ poprawita oraz
wielko$¢ nbdo w roku budzetowym wzrosnie. Z tego powodu proponujemy, aby
wskaznik nodo byt liczony dla dwoch lat z przesztosci i roku budzetowego.

Zaleznos¢ (1) przyjmie teraz postaé (2):

2
[((R+0)/ DIn< Y [(Db n-i + Sm n-i - Wb n-i)l Dn-i ] x 1/3. )
i=0

Sposob liczenia nbdo wedtug wzoru (2) bedzie znacznie korzystniejszy dla JST,
ktore sa w dobrej kondycji finansowej, jak rowniez dla tych JST, ktére miaty ktopo-
ty finansowe, lecz sa na dobrej drodze, aby si¢ z tych kltopotow wydoby¢.

Tabela 3. Porownanie regut okreslajacych limit na koszt obstugi dtugu w relacji do dochodow (w %),

JSTI1
Rok

Typ reguly 2007 2008 2009 2010 budzet
ograniczajacej diug
ufp 2005 (stara) 15 15 15 15
n-ufp 2009 (nowa) 12,8 12,04 11,83 11,75
Propozycja (KSC1) 22,23 17,62
Propozycja ( (KSC2)* 21,62 16,50
Rzeczywiste warto$ci kosztu obstugi
dhugu do dochodow 11,3 7,0 5,7 3,8

* W nadwyzce biezacej nie uwzglgdniono przychodow ze sprzedazy majatku. Propozycja n-ufp
uwzglednienia w nbdo tych przychodow moze prowadzi¢ do zbgdnej wyprzedazy majatku JST.

Zrodto: opracowanie wilasne, dane z JST1.

W tabeli 3 pokazano JST1, w ktérej w latach 2007-2010 koszt obstugi dtugu w
relacji do dochodéw ogolem byl na bezpiecznym poziomie, ponizej 11,5% w 2007 r.
i ponizej 7% w latach 2008-2010. Najnizszy mozliwy poziom dla relacji (1) wynosi
11,75%. Nowa ufp nie wprowadzi ograniczen na poziom dtugu. Jednakze, w zwiaz-
ku z bardzo niska wartoscia nbdo w roku 2010 (4,58 — tab. 2), juz w roku 2011 limit
na koszty obstugi dtugu liczony wedlug n-ufp moze ograniczy¢ mozliwos¢ zacia-
gniecia dlugu przez JST1. Zastosowanie propozycji autora powoduje, ze limit na
poziom dlugu si¢ zwigkszy i w r. 2011 JST1 bedzie mogta emitowaé dtug w celu
zdobycia funduszy UE.
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Tabela 4. Poroéwnanie regut okreslajacych limit na koszt obstugi dtugu w relacji do dochodow, JST2

Rok 2006 2007 2008 2009

Biezaca nadwyzka operacyjna (mln PLN) 11,5 -9.,5 46,9 30,3
Reguta n-ufp 2009 (%) 9,0 9,0 5,0 7,0
Reguta KSC1 (%) 9,8 9,2
dAé(zu:CIle (;:'):tz;)c; kosztu obstugi dlugu 40 6.0 8.0 71
Czy mozliwa jest emisja dlugu? | wg n-ufp tak tak nie nie
wg KSC1 tak*® tak*® tak tak

* Wartosci nadwyzki biezacej wg KSC1 sa wyzsze niz wg n-ufp.

Zrodho: opracowanie whasne, na podstawie raportu Fitch Polska.

W tabeli 4 pokazano JST2, ktora w r. 2007 Zle zarzadzata finansami i jej nb byta
ujemna. Prowadzi to do znacznego obnizenia $redniej wartosci nbdo za trzy lata
poprzedzajace rok 2008 i limity wyznaczone wedlug n-ufp na lata 2008 i 2009 sa
bardzo niskie. JST2 nie bedzie mogta emitowaé dtugu w latach 2008 i 2009. By¢
moze z tego powodu nie bedzie mogla si¢ stara¢ o fundusze UE w tych latach. Pro-
pozycja KSC1 zwigksza limit na poziom dhugu i umozliwia emisj¢ dlugu w roku
2008 i 2009. Zastosowanie metody proponowanej przez autora bedzie miato duze
znaczenie w latach 2012-2015, gdy nbdo budzetéw JST, na podstawie ktorej wyli-
czane beda limity zadtuzenia, obejmie okres kryzysu finansowego, a wigc lata 2009-
-2011.

4.3. Uwagi do n-ufp

Ograniczenia opisanego przez warunek (1) nie stosuje si¢ do dlugu, ktory jest zro-
dtem finansowania projektu z udziatem $rodkow UE, z wylaczeniem odsetek (nie
stosuje si¢ takze do porgczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom
prawnym). Jednakze gdy okreslone w umowie $rodki UE nie zostang przekazane
lub po ich przekazaniu orzeczono ich zwrot, JST nie moze emitowa¢ dtugu do cza-
su spetnienia relacji (1). Ponadto przy obliczaniu relacji (1) dla roku poprzedzaja-
cego rok budzetowy przyjmuje si¢ wartosci z wykonania budzetu JST za trzy kwar-
taly. Jest to bardzo niefortunne, gdyz na podstawie wynikdw I1I kwartalu nie mozna
prognozowaé wynikow calego roku, a wigkszos¢ dtugu jest przez JST emitowana w
IV kwartale.

Gdy relacja R dlugu publicznego do PKB przekroczy konstytucyjna granice
60%, obowiazuje calkowity zakaz uchwalania wydatkow, ktore nie znajduja pokry-
cia w planowanych dochodach. Ograniczenia te nie dotycza kwot finansowanych z
dtugu w zwiazku ze $rodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem dyspo-
nujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spdjnosci.
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5. Podsumowanie

JST korzystaja z dlugu, aby uzyskac¢ fundusze na inwestycje kapitatowe lub na wydat-
ki biezace. Dlug o terminie splaty powyzej jednego roku powinien by¢ wykorzystany
na finansowanie inwestycji, ktore w przysztosci przyniosa korzysci dla mieszkancow,
np. lepsze ushugi [Stieglitz 1998]. Ufp 2009 wspiera zasadg, ze koszty obstugi dlugu
nie moga przekroczy¢ wartosci nadwyzki biezacej. Zmusza to JST do ustanowienia
rezerw 1 poprawienia zarzadzania gotdéwka w celu minimalizacji kosztow. Pozadane
jest, by JST dysponowata prognoza dlugu na okres co najmniej 7 lat, obejmujaca dtug
istniejacy oraz dtug planowany [Bitner, Cichocki 2008; 2009]. Prognoza dlugu daje
wyobrazenie o jakosci wieloletniego planowania finansowego, gdy prognoza kwoty
dtugu obejmuje tylko diug istniejacy, nie jest ona powiazana z WPF i WPI.

Przekraczanie limitéw rocznych ptatnosci zwiazanych z obstuga zadhuzenia do
planowanych rocznych dochodéw budzetu (obstugi zadluzenia do dochodow) jest
niedopuszczalne. W n-ufp zniesiono wartos$¢ liczbowa tego limitu i powiazano ja ze
srednia warto$cig nadwyzki biezacej za 3 ostatnie lata przed rokiem budzetowym.
Jest to rozwigzanie liberalne, ktore wspiera efektywno$¢ zarzadzania finansami. Jed-
nakze kryzys finansowy 2008 r. mocno wplynat w roku 2009 na dochody sektora
JST, a jego negatywny wpltyw poglebi si¢ w latach 2010-2011. Z tego powodu wada
n-ufp 2009 jest, ze w niedostateczny sposob uwzglednia poprawg zarzadzania finan-
sami w JST w roku poprzedzajacym rok budzetowy, uzaleznia koszty obstugi dtugu
tylko od przesztych wartosci nadwyzki biezacej. Obecnie, gdy dochody biezace oraz
nbdo maleja, n-ufp uniemozliwia zaciaganie dtugu, nawet tym JST, ktorych sytuacja
finansowa na to pozwala — maja zapewniona ptynno$¢ finansowa w kolejnych latach,
az do zapadalnos$ci dtugu. Uniemozliwia takze zaciaganie dtugu tym JST, ktore w
przesztosci miaty bardzo mata lub ujemna nadwyzke biezaca, ale w ciagu ostatniego
roku ich sytuacja finansowa si¢ poprawita — maja dodatnia nadwyzke i moga zapew-
ni¢ plynnos$¢ budzetu. Tym samym n-ufp utrudnia, lub uniemozliwia, finansowanie
infrastruktury i rozwoj gospodarczy JST.

Autor zaproponowal metode ograniczania poziomu dilugu, ktorej zaleta jest
uwzglednienie poprawy sytuacji finansowej JST oraz uzaleznienie ograniczenia na
dlug od wynikéw finansowych planowanych w roku budzetowym. Umozliwia to
zaciagnigcie wyzszego dlugu w celu pozyskania §rodkow z UE na finansowanie in-
frastruktury.
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ANALYSIS OF POSSIBILITIES OF INDEBTEDNESS
BY LOCAL AND REGIONAL AUTHORITIES
IN THE LIGHT OF THE NEW LAW ON PUBLIC FINANCES

Summary: As a result of the financial crisis tax revenues and the current surplus income
(nbdo) of local budgets (JST) in Poland dropped firmly in 2009. The new law on the public
finances (n-ufp) introduces restrictions on the issuance of debt by JST, depending on the ave-
rage value of nbdo for three years before the financial year. It is shown that the behaviour of
the nbdo indicator, which limits the costs of servicing the debt to income, reduces the possibi-
lity of borrowing on the participation of EU funds and reduces investment measures.

The article proposes the original index of nbdo that less restricts the borrowing of debt by
JST, which current financial situation is improving. It is suggested that the nbdo index should
be counted for two previous years and for the financial year. The consequences of the applica-
tion of nbdo are analyzed on the example of data from two cities.
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Zalacznik

Na rysunkach Z1-Z3 pokazano wybrane zmienne dwoch WPF. WPF jest opracowy-
wany przez JST na okoto 10 lat i najczes$ciej, w sposob kroczacy, weryfikowany co
rok. Rysunki te obrazuja sposob myslenia i wieloletniego planowania, w tym sposob
zarzadzania dtugiem. W WPF JST maksymalizuja $rodki na finansowanie inwesty-
cji, mys$lac szczegotowo o zadaniach inwestycyjnych w perspektywie 3-4 lat. Aby
uzyska¢ srodki na ich finansowanie, planuja wysokie srodki wtasne (nadwyzke ope-
racyjna brutto — dochody ogétem pomniejszone o wydatki biezace) oraz wysokie
srodki zewngtrzne — z UE i dlugu, przy czym wielkos$¢ dtugu dopasowuja do wyso-

Fundusze z EU na finansowanie inwestycji, mln PLN, poréwnanie prognoz wykonanych

w latach 2007 i 2009 oraz fundusze faktycznie otrzymane
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Rys Z1. Fundusze EU — dwie prognozy (WPF), z 2007 r. 1 2009 r., JST1

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z JST1.

Wydatki inwestycyjne, w mln PLN, prognozy wykonane w latach 2007 i 2009
oraz wydatki zrealizowane
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Rys. Z2. Wydatki inwestycyjne — dwie prognozy (WPF), z 2007 r. 1 2009 r., JST1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z JST1.
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Nadwyzka operacyjna brutto do dochodéw ogdtem, pordéwnanie prognoz wykonanych w latach 2007 i 2009
oraz rzeczywiste wartosci nadwyzki
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Rys. Z3. Nadwyzka operacyjna brutto — dwie prognozy (WPF), z 2007 r. 1 2009 r., JST1

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych z JSTI.

kosci zaplanowanych srodkoéw z UE. Im wigkszy wymagany udziat wtasny JST, tym
na ogodt wiekszy dtug. W planie przygotowanym w latach 2007 oraz 2009 schemat
myslenia i planowania jest taki sam. Tak dtugo, jak potrzeby beda wymuszaly duze
inwestycje infrastrukturalne, JST beda maksymalizowaty $rodki na inwestycje, przy
zapewnieniu ptynnosci budzetu i w zgodzie z przepisami ufp.
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