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1. Wstep

Przychody zwrotne sa coraz powszechniej stosowane w gospodarce finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Przyczyn takiego stanu nalezy upatrywac
nie tylko i wylacznie w ograniczonosci srodkéw budzetowych (dochodéw) i wymu-
szonej przez to koniecznosci zaciagania zobowiazan, lecz takze w §wiadomym i ra-
cjonalnym wyborze tej formy finansowania jako alternatywy finansowania $rodka-
mi wlasnymi. Wladze lokalne dostrzegaja liczne, ekonomiczne i pozaekonomiczne
korzysci wynikajace z wykorzystania kapitatéw zwrotnych, a rozwdj i liberalizacja
rynku kapitatowego utatwiajg ich pozyskanie [8, s. 131-133]. T¢ formg finansowa-
nia ,,popiera” takze Europejska karta samorzqdu terytorialnego', ktora w art. 9 sta-
nowi, ze ,,na potrzeby finansowania naktadéw inwestycyjnych spotecznosci lokalne
powinny mie¢ dostgp do krajowego rynku kapitatowego, w granicach okreslonych
prawem”.

Wykorzystanie przychodow zwrotnych powoduje jednak pewne zagrozenia dla
funkcjonowania jednostki samorzadowej. Wystepuja one szczegdlnie w sytuacji nie-
racjonalnego korzystania z tego zrodta finansowania, a podstawowym zagrozeniem
jest tu ryzyko nadmiernego obciazenia dtugiem poszczegoélnych jednostek, z czym
wiaze si¢ mozliwos¢ utraty wyptacalnosci JST. Konsekwencja tego moze by¢ za-
przestanie wykonywania zadan publicznych o charakterze inwestycyjnym i/lub bie-
zacym, co powoduje dalsze nastgpstwa o charakterze spotecznym i politycznym.
Minimalizacja ryzyka utraty ptynnosci i wyptacalno$ci jednostki samorzadu tery-
torialnego jest przestanka dazenia ze strony witadz publicznych do przeciwdziata-
nia zjawisku nadmiernego zadluzenia, przez natozenie na JST okreslonych barier
w wykorzystaniu srodkow zwrotnych. Celami opracowania sg: prezentacja nowych
propozycji w zakresie ilosciowego limitowania zadluzenia JST, porownanie ich

' DzU z 1994 1. nr 124, poz. 934.
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z dotychczasowymi rozwiazaniami oraz przedstawienie ich zwiazku z aktywnoscia
inwestycyjna JST na przyktadzie miast na prawach powiatu.

2. Ilosciowe ograniczenia dlugu samorzgdowego — stan obecny

Regulacje ilosciowe ograniczajace zadtuzenie JST moga nawiazywaé do ogol-
nego stanu finansé6w publicznych, a zwtaszcza do poziomu dtugu publicznego? lub
tez do sytuacji finansowej konkretnej JST. W tym drugim przypadku opieraja si¢ na
réznych miarach, dla ktérych wyznacza si¢ maksymalne, dopuszczalne poziomy.
W polskim prawodawstwie znajduja si¢ one w ustawie z dnia 30.06.2005 r. o finan-
sach publicznych® i dotycza zaréwno poziomu ogdlnego zadtuzenia, jak i rocznych
obciazen zwiazanych z jego splata i obsluga, a mianowicie:

1) faczna kwota dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku bud-
zetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogoétem tej jednostki
w tym roku budzetowym; w trakcie roku budzetowego taczna kwota dlugu jednostki
samorzadu terytorialnego na koniec kwartalu nie moze przekracza¢ 60% planowa-
nych w danym roku budzetowym dochodéw tej jednostki;

2) taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym:

a) splat rat (kapitat i odsetki) kredytow i pozyczek zaciagnigtych w celu finanso-
wania deficytu planowego i rozchodéw wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od wszystkich kredytow i pozyczek,

b) wykupow papieréw wartosciowych wyemitowanych w celu finansowania de-
ficytu planowego i rozchodow wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od wszyst-
kich papieréw wartosciowych,

¢) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego porgczen oraz gwarancji
nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw jedno-
stki samorzadu terytorialnego; w przypadku gdy relacja panstwowego dlugu publicz-
nego do PKB przekroczy 55%, to kwota ta nie moze przekroczy¢ 12% planowanych
dochodow jednostki samorzadu terytorialnego, chyba Zze obciazenia te w catosci wy-
nikaja ze zobowiazan zaciagnigtych przed data ogloszenia tej relacji.

Ograniczen tych nie stosuje si¢ do zobowiazan zaciagni¢tych w zwiazku z umo-
wa zawartg z podmiotem dysponujacym $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej, a takze, w przypadku limitu 15%, do porgczen i gwarancji udzielonych
samorzadowym osobom prawnym realizujacym zadania JST z wykorzystaniem tych
srodkow. Celem wprowadzenia tych wyjatkow bylo umozliwienie znacznie zadtu-
zonym jednostkom pozyskania srodkow na tzw. wktad wlasny w przypadku projek-

2 Przyktadami sa procedury ostroznosciowe i sanacyjne wprowadzone przez ustawg o finansach
publicznych, opierajace si¢ na relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego (w tym dtugu samorza-
dowego) do produktu krajowego brutto.

3 DzU z 2005 r. nr 249, poz. 2104 z pdzn. zm.



Limit zadluzenia samorzadowego 35

tow wspotfinansowanych ze srodkéw UE i w konsekwencji skorzystania z takiego
wsparcia.

Ograniczenia ustawowe, w obecnym ksztalcie, nie sa idealnym narzedziem li-
mitowania dtugu samorzadowego, poniewaz nie sg one oparte na ekonomicznych
czynnikach wyptacalnosci JST. Mozna si¢ spotka¢ z teza, ze maja one charakter
wylacznie formalnoprawny, a ich spetnienie przez JST wcale nie §wiadczy o bez-
piecznym poziomie ich zadluzenia. Szczeg6lnie dotyczy to pierwszego ogranicze-
nia, ktérego konstrukcja uwzglednia dochody i zadtuzenie ogdtem. Po pierwsze, nie
wszystkie dochody JST moga by¢ przeznaczone na obstuge dtugu. Zasadnicza ich
cz¢$¢ finansuje w pierwszej kolejnosci wydatki zwiazane w ustawowymi, obligato-
ryjnymi zadaniami. Czg$¢ dochodow ma tez charakter celowy (dotacje celowe), nie
zwiazany z obstuga dlugu. Istnieja takze dochody incydentalne, finansujace okres-
lone przedsigwzigcie inwestycyjne (dochody kapitatowe). Po zakonczeniu inwesty-
cji moga si¢ one znacznie zmniejszy¢, powodujac gwattowny wzrost wskaznika,
bez zmiany poziomu zadtuzenia. Po drugie, tylko czg$¢ zadtuzenia ogdétem podlega
splacie w danym roku budzetowym, zatem limit nie uwzglednia rozktadu w czasie
obcigzen z tytulu sptaty kapitatlu i odsetek. Duzy dtug, ktérego sptata roztozona jest
na wiele lat, stanowi mniejsze zagrozenie dla budzetu niz niewielkie zobowiaza-
nia sptacane jednorazowo. Wedlug W. Misiaga ograniczenie ,,60%” jest przyktadem
legislacyjnej wpadki, polegajacej na wprowadzeniu do finanséw samorzadowych
konstytucyjnego, 60-procentowego ograniczenia wielkosci panstwowego dtugu pu-
blicznego do PKB. Trudno jednak dochody JST uzna¢ za odpowiednik lokalnego
PKB, co czyni ten przepis nielogicznym i nie znajdujacym uzasadnienia meryto-
rycznego [4, s. 670].

Drugie ograniczenie ustawowe, ktore dotyczy maksymalnych dopuszczalnych
obciazen z tytutu sptaty dtugu i odsetek w danym roku budzetowym ma lepsze uza-
sadnienie merytoryczne, jednak rowniez nie jest pozbawione wad. Pojawia si¢ mia-
nowicie watpliwo$¢, czy jednolity limit splaty zadluzenia ustalony jako procent do-
chodow dla wszystkich JST, ktore sa przeciez zroznicowane pod wieloma wzgledami,
jest rozwiazaniem wlasciwym. To samo spostrzezenie dotyczy zreszta limitu ,,60%”.
Zastosowanie tych samych limitéw dla réznych szczebli samorzadu nie wydaje si¢
zasadnym rozwiazaniem, cho¢by ze wzgledu na r6ézny poziom ich samodzielnosci
finansowej. Dla jednostek o duzej samodzielnosci finansowej moga si¢ one okazac
zbyt restrykcyjne, podczas gdy dla szczebla o wzglednie maltym udziale dochodow
wiasnych w dochodach ogétem — zbyt liberalne. Rowniez w ramach jednego szcze-
bla nietrudno wyobrazi¢ sobie przyktady jednostek zarowno przestrzegajacych usta-
wowych limitow, a majacych klopoty z obstuga dhugu, jak i takich, ktorych zadtuze-
nie przekracza dopuszczalne prawem granice, ale jest terminowo sptacane. Sztywny
limit obstugi dlugu ogranicza aktywnos¢ jednostek o dobrej kondycji finansowe;j,
natomiast moze okazac si¢ zbyt luzny dla jednostek stabych finansowo.

W literaturze zaznacza sig, ze nie istnieje jedna, identyczna dla wszystkich
JST granica zadluzania sig. M. Kosek-Wojnar za przekroczenie tej granicy uzna-
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je moment, w ktorym jednostka nie jest w stanie obstugiwaé zaciagnigtego dlugu
[3, s. 114]. Podobnie uwaza A. Borodo, wedlug ktorego ,,stan zdolnosci finansowe;j
i plynnosci w regulowaniu biezacych zobowiazan — zarowno w danym roku, jak
i w perspektywie kolejnych lat (w ramach wieloletniego planowania finansowego
gminy) — daje odpowiedz na pytanie, czy ekonomiczne granice zadluzenia sa wy-
czerpane, czy nie” [1, s. 31]. W istocie granice te sa zawsze indywidualne, zalezne
od sytuacji ekonomicznej konkretnej jednostki i od ogdlnej sytuacji gospodarczej
kraju. Proba ujgcia ekonomicznych granic zadtuzenia w normy prawne wymaga za-
stosowania elastycznego podejscia, wyznaczajacego dla kazdej jednostki jej indywi-
dualny limit $rodkow, jakie moga by¢ przeznaczone na sptate zadtuzenia. Jako przy-
ktad takiego rozwiazania mozna poda¢ propozycje zawarta w poselskim projekcie
ustawy o finansach publicznych [5], ztozonym w Sejmie IV kadencji. W projekcie
zaproponowano, aby jednolity dotychczas limit 15% zastapi¢ wyliczanym indywi-
dualnie dla kazdej jednostki limitem réwnym 90% Sredniej arytmetycznej z ostat-
nich trzech lat relacji wydatkow majatkowych do dochoddéw ogdtem. Dzigki temu
w uprzywilejowanej sytuacji bylyby podmioty wykazujace si¢ duza aktywnoscia
inwestycyjna, dla ktorych limit 15% moze by¢ istotnym ograniczeniem tej aktyw-
nosci. Dodatkowo zaproponowano catkowite zniesienie tego limitu dla jednostek,
w ktorych przez ostatnie trzy lata wydatki majatkowe byly wigksze niz 30% ich
dochodéw. Pomysty te jednak nie uzyskaly pozytywnych opinii ekspertéw i nie zy-
skaly akceptacji ustawodawcy.

3. Nowe propozycje w zakresie ilosciowego limitowania
dlugu samorzadowego

W projekcie ustawy o finansach publicznych z 13 sierpnia 2008 r. ministerstwo
finanséw uwzglednito postulaty §rodowiska samorzadowego i naukowego, zno-
szac limit calkowitego zadluzenia ,,60%”. Limit splaty i obstugi dtugu natomiast
uelastyczniono, zastepujac staty, jednolity putap 15% indywidualnym wskazni-
kiem zadluzenia wyliczanym dla kazdej JST. Planuje sig, ze roczna warto$¢ sptat
zobowiazan i ich obstugi do planowanych dochodéw nie bedzie mogta przekroczy¢
wskaznika opartego na $redniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji dochodoéw biezacych, powigkszonych o wplywy uzyskane ze sprzedazy ma-
jatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodow ogdtem*. Wymieniong
relacje mozna zapisa¢ nastgpujacym wzorem:

* Do obliczenia relacji dla roku poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje si¢ planowane war-
tosci, wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaly, sporzadzonym na mocy odrgbnych przepiséw. Do
obliczenia relacji dla poprzednich dwoch lat przyjmuje si¢ wartosci wykonane wynikajace ze sprawo-
zdan rocznych.
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R+0O < 1 y
D 3
y Db, +Sm,  —Wb,_, N Db, ,+Sm, ,—-Wb,_, N Db, +Sm, ;—Wb,
Dn—l Dn—Z Dn—3 ’
gdzie: R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytulu sptat rat kredy-
tow 1 pozyczek oraz wykupu papierow wartosciowych,
O  — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odset-

ki i dyskonto od papieréw warto$ciowych oraz splaty kwot wynika-
jacych z udzielonych porgczen 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 ktory ustalana jest relacja,

n — 1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n — 2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n — 3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Do limitu okre$lonego tym wzorem wchodza:

* planowane kwoty sptat rat kredytow i pozyczek oraz wykupu papieréw warto-
sciowych (R), finansujacych planowane deficyty budzetowe i sptat¢ wczesniej
zaciagnigtych zobowiazan,

» odsetki i dyskonto od zobowiazan z tytutu kredytow, pozyczek i papierow war-
tosciowych, zaciagnigtych na finansowanie wystgpujacego w ciagu roku przej-
Sciowego deficytu budzetowego, planowanego deficytu budzetowego oraz na
sptate wezesniej zaciagnigtych zobowiazan,

» potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji.
Pozytywnie nalezy oceni¢ objgcie indywidualnym limitem zadluzenia takze

kwot zobowiazan zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego wspottworzonego

przez dana jednostke w wysoko$ci proporcjonalnej do jej udziatu we wspolnej in-
westycji finansowanej kapitatem pozyczkowym lub proporcjonalnej do jej udziatu
we wptatach wnoszonych na rzecz zwiazku. Pozwoli to kontrolowa¢ i utrzymywac
na bezpiecznym poziomie takze dtug zwiazkow JST. Limitem nie objgto natomiast
splat kapitalu 1 odsetek z tytulu wykorzystania innych instrumentéw i umow finan-
sowych generujacych takie zobowiazania. Chodzi tu np. o umowy leasingu, facto-
ringu i inne umowy majace charakter kredytu kupieckiego. Jak zauwaza W. Gonet,
zawieranie takich umow moze prowadzi¢ do nieograniczonego wzrostu tacznego

zadluzenia, skutkujacego trudno$ciami w jego sptacie [2, s. 13].

Podobnie jak w dotychczasowych rozwiazaniach, ograniczenie ustawowe nie
dotyczy sptat rat kredytow i pozyczek, wykupu papierow wartosciowych, a takze
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poreczen i gwarancji zastosowanych w zwiazku z umowa zawarta na realizacjg pro-
gramu, projektu lub zadania ze $srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz nie podlegajacych zwrotowi srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), w terminie jednak
nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzyma-
niu refundacji dokonanych wydatkow. W przypadku braku refundacji lub koniecz-
nosci zwrotu srodkow JST nie bedzie mogta zaciaga¢ zobowiazan kredytowo-po-
zyczkowych, emitowac papierow wartosciowych ani udziela¢ porgczen i gwarancji
do czasu spetnienia relacji okreslonej wzorem.

Konstrukcja omawianego limitu opiera si¢ na zatozeniu, ze $rodki, ktére moga
by¢ przeznaczone na sptate i obstuge dtugu, sa ograniczone do wysokosci wyniku
operacyjnego budzetu skorygowanego in plus o dochody z tytulu sprzedazy ma-
jatku. Wynik operacyjny budzetu stanowi réznice migdzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi (razem z kosztami obstugi dtugu w postaci odsetek lub dys-
konta). Zrownowazone saldo operacyjne oznacza pokrycie w dochodach biezacych
catos$ci wydatkow biezacych, w tym kosztéw obstugi dlugu. Wydatki majatkowe
oraz rozchody zwiazane ze sptata zadtuzenia musza wtedy znalez¢ pokrycie w do-
chodach majatkowych lub przychodach budzetu. Uzyskanie nadwyzki operacyjnej
umozliwia dokonywanie sptat zadluzenia z dochodow biezacych, bez angazowania
w t¢ sptate dochodow majatkowych, ktore powinny mie¢ inne przeznaczenie, oraz
bez koniecznos$ci rolowania dlugu. Zatem limity sptaty i obstugi zadluzenia powinny
by¢ korzystne dla tych jednostek, ktore osiagaja przede wszystkim wysokie nadwyz-
ki budzetu biezacego, a takze cechuja si¢ wysokimi dochodami z tytutu sprzedazy
majatku. Pojawia si¢ przy tym watpliwo$¢, czy wlaczenie tych dochodow w zakres
srodkéw, ktore moga by¢ przeznaczone na splate i obshuge dlugu, jest whasciwe.
Sugeruje to bowiem mozliwos¢ wyprzedawania majatku komunalnego w celu sptaty
i obstugi zobowiazan. Ocena stusznosci takiego postepowania jest kwestig indywi-
dualna, ale logiczne wydaje sig przeznaczanie dochoddéw z tego tytulu w pierwszej
kolejnosci na odtworzenie majatku. Ponadto wiaczenie dochodow o charakterze jed-
norazowym osiagni¢tych w latach ubieglych moze zawyza¢ wartos¢ limitu, podczas
gdy srodki te juz dawno moga by¢ spozytkowane.

Opierajac si¢ na teoretycznej regule mowiacej, iz przychody zwrotne powinny
by¢ przeznaczone przede wszystkim na finansowanie inwestycji, mozna postawic
hipoteze, ze konstrukcja limitow ograniczajacych zadluzenie powinna premiowac
jednostki aktywne inwestycyjnie. W przypadku omawianego wskaznika hipoteza ta
wydaje si¢ o tyle prawdziwa, o ile sluszne jest zatozenie, ze nadwyzka operacyj-
na shuzy finansowaniu wydatkow inwestycyjnych. Niewatpliwie jej wystgpowanie
zwigksza mozliwosci inwestycyjne JST, co nie oznacza, ze takie musi by¢ jej prze-
znaczenie. Poza tym duzy udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogdtem
wecale nie musi si¢ wigza¢ z wysokimi nadwyzkami operacyjnymi, gdyz wydatki te
moga by¢ pokrywane z dochodow majatkowych lub przychodéw. Istnieje wigc tylko



Limit zadluzenia samorzadowego

39

posredni zwiazek miedzy aktywnos$cia inwestycyjna JST a jej mozliwo$ciami zacia-
gania zobowigzan wyznaczanymi przez proponowang w projekcie ustawy relacjg.

4. Indywidualne limity zadluzenia miast na prawach powiatu
wedlug projektu ustawy o finansach publicznych

W celu poréwnania nowej propozycji w zakresie ograniczania dlugu samorza-
dowego z aktualnymi rozwigzaniami dokonano obliczenia indywidualnych limitow
splaty i obstugi dtugu miast na prawach powiatu zgodnie z proponowanym wzorem.
Obliczen dokonano na podstawie rocznych sprawozdan z wykonania budzetow za
lata 2005, 2006 i 2007° (tab. 1).

Tabela 1. Indywidualne limity dlugu miast na prawach powiatu wedtug projektu ustawy o finansach
publicznych na tle innych $rednich wskaznikow budzetowych obliczonych za lata 2005-2007 (w %)

Limit Srednia relacja Udziat dochodow | Udzial wydatkéw
Miasta na prawach wedtug nadwyzki ze sprzedazy majatkowych
powiatu projektu operacyjnej majatku w wydatkach
ustawy | i dochodow ogoétem | w dochodach ogdtem ogblem
1 2 3 4 5

Biata Podlaska 9,60 7,60 2,10 16,86
Biatystok 11,15 11,15 0,00 15,80
Bielsko-Biata 13,01 12,93 0,09 19,18
Bydgoszcz 10,00 9,97 0,03 17,49
Bytom 2,43 2,43 0,01 7,24
Chetm 4,34 3,97 0,37 6,34
Chorzow 5,43 4,89 0,50 10,11
Czestochowa 11,47 11,35 0,12 22,49
Dabrowa Gornicza 9,08 6,81 2,27 12,06
Elblag 9,08 9,08 0,00 23,75
Gdansk 15,05 10,48 4,33 18,55
Gdynia 13,59 13,53 0,06 23,97
Gliwice 14,89 11,53 3,36 22,16
Gorzéw Wielkopolski 16,94 12,25 5,17 19,20
Grudziadz 6,62 6,55 0,06 21,99
Jastrzgbie-Zdroj 11,36 11,34 0,02 15,62
Jaworzno 14,95 14,53 0,39 18,97
Jelenia Gora 8,08 8,05 0,02 28,85
Kalisz 15,99 15,40 0,56 21,94
Katowice 21,63 21,63 0,00 25,52
Kielce 11,63 10,68 0,95 19,67
Konin 10,83 10,82 0,01 31,22
Koszalin 8,98 8,98 0,00 20,02

5 Dane z 2008 r. w momencie przeprowadzenia badan nie byly jeszcze dostgpne.
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1 2 3 4 5
Krakéw 12,23 12,23 0,00 21,68
Krosno 11,30 11,24 0,06 22,93
Legnica 8,63 5,14 3,36 12,84
Leszno 10,31 10,31 0,00 17,43
Lublin 12,50 11,12 1,31 18,75
Lomza 11,44 10,83 0,56 20,19
16dz 11,17 10,38 0,75 20,23
Mystowice -0,42 -0,42 0,00 14,19
Nowy Sacz 6,79 6,77 0,02 14,15
Olsztyn 11,89 11,89 0,00 16,85
Opole 8,47 6,01 2,47 29,96
Ostroteka 8,36 7,98 0,38 14,30
Piekary Slaskie 6,19 6,18 0,01 10,52
Piotrkoéw Trybunalski 6,35 6,29 0,06 16,91
Plock 18,53 18,13 0,42 30,86
Poznan 17,64 17,60 0,03 26,00
Przemysl 6,82 4,99 1,88 12,98
Radom 10,47 9,31 1,18 13,75
Ruda Slaska 11,75 11,75 0,00 30,32
Rybnik 15,95 14,19 1,58 35,63
Rzeszow 11,28 11,27 0,01 22,95
Siedlce 11,74 11,73 0,01 10,18
Siemianowice Slaskie 4,35 4,34 0,00 8,24
Skierniewice 13,50 13,50 0,00 20,85
Stupsk 0,63 —-0,22 0,87 20,52
Sopot 23,41 17,51 6,68 25,69
Sosnowiec 12,41 12,40 0,00 19,30
Suwatki 5,73 5,73 0,00 20,66
Szczecin 12,99 12,97 0,02 15,91
Swigtochtowice 4,99 4,99 0,00 8,76
Swinoujscie 4,39 4,32 0,07 24,02
Tarnobrzeg 5,41 5,20 0,23 13,62
Tarndéw 7,59 6,83 0,73 12,37
Torun 13,36 13,33 0,03 28,88
Tychy 17,98 16,92 1,00 17,33
Warszawa 12,53 12,53 0,01 16,12
Wioctawek 4,80 3,74 1,06 11,69
Wroctaw 12,43 12,34 0,08 24,05
Zabrze 14,82 12,82 1,91 16,92
Zamo$¢ 6,19 3,90 2,27 16,59
Zielona Gora 14,05 14,04 0,01 23,51
Zory 13,51 13,47 0,03 31,50

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [7].
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Zaprezentowane dane dowodza, ze proponowane w projekcie ustawy ogranicze-
nie wielkosci splaty kapitatu i odsetek jest dla wigkszosci miast na prawach powiatu
w obecnej ich sytuacji budzetowej bardziej restrykcyjne niz dotychczasowy limit
»15%”. Tylko w 9 miastach uzyskany wskaznik przekracza 15%, natomiast w 56 jest
nizszy od ,,starego” limitu 15%, w 26 nie przekracza 10%, a w 8 jest nizszy od 5%.
Mediana warto$ci wskaznika wyniosta 11,3%. Najwyzszy wynik (23,4%) wystapit
w Sopocie, natomiast w jednym miescie (Mystowicach) relacja osiagngta wartos¢
ujemna, co spowodowane bylo wystepujacymi w ciagu dwoch okresow deficytami
budzetu biezacego.

Uzyskane wielkosci limitoéw sa oczywiscie mocno uzaleznione od wielkosci
nadwyzek operacyjnych w budzetach miast. Wysoki wspotczynnik korelacji linio-
wej (0,95) miedzy limitem dlugu a relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw ogo-
tem jest wynikiem samej konstrukcji wzoru, ale tez wskazuje na wzglednie niewielki
wplyw dochodow z tytulu sprzedazy majatku na poziom wskaznika. Dochody te
maja marginalne znaczenie w budzetach miast. Az w 49 przypadkach ich udziat
w dochodach ogoétem nie przekraczat 1%, a tylko w 9 byt wyzszy niz 2%, osiagajac
maksymalna warto$¢ w przypadku Sopotu (6,7%). Pojawia si¢ zatem watpliwosc,
czy racjonalne jest komplikowanie wzoru przez wlaczenie pozycji o tak marginal-
nym znaczeniu. Przyktad Sopotu pokazuje jednak, jak dochody ze sprzedazy majat-
ku istotnie moga zawyzy¢ limit ustawowy. Gdyby byt on liczony bez uwzglednienia
tych dochodow, wyniostby 17,5%, czyli o 5,9 punktu procentowego mniej. Z kolei
na przyktadzie Stupska widaé, ze dzigki takim dochodom limit zadluzenia osiagnat
warto$¢ dodatnia (0,63) mimo wystapienia deficytu operacyjnego budzetu. Nale-
zy jednak podkresli¢, ze dochody te maja charakter jednorazowy i niepowtarzalny,
a wigc ryzykowne jest opieranie na nich mozliwosci splaty i obstugi zobowiazan
w odlegtej nawet o 3 lata przysztosci.

Porownanie uzyskanych przez miasta wskaznikow ustawowych z ich aktywno-
$cia inwestycyjna, mierzona udziatem wydatkéw majatkowych w wydatkach ogo-
fem potwierdza brak bezposredniego, $cistego zwiazku. Co prawda wspotczynnik
korelacji na poziomie 0,52 wskazuje na istotna zaleznos$¢, ale takze na duze zr6zni-
cowanie, w ksztaltowaniu si¢ tych dwoch parametrow w poszczegoélnych miastach.
Wykorzystujac taksonomiczna metode klasyfikacyjna k-srednich, dokonano zgru-
powania miast na prawach powiatu na podstawie takich zmiennych, jak wartos¢
uzyskanego ograniczenia wielkosci sptaty i obstugi dlugu oraz udzial wydatkow in-
westycyjnych w wydatkach ogotem w okresie 2005-2007. Jako miarg podobienstwa
grupowanych obiektow wykorzystano odlegtos¢ euklidesowa i dazono do tego, aby
zmaksymalizowaé odleglosci miedzy poszczegdlnymi skupieniami. Stosujac meto-
dg iteracyjna, dokonano podziatu na 3-7 skupien oraz uznano, ze najbardziej czytel-
ny podziat ogranicza si¢ do 5 skupien. Miasta nalezace do poszczegdlnych skupien
wraz ze $rednimi arytmetycznymi zmiennych dla kazdego skupienia przedstawia
tab. 2.
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Tabela 2. Klasyfikacja miast na prawach powiatu ze wzgledu na ustawowe ograniczenie wielko$ci
splaty i obstugi dlugu (wedlug projektu ustawy o finansach publicznych) oraz relacjg¢ wydatkow
majatkowych do wydatkéw ogotem w latach 2005-2007

Sredni udziat

Sredni limit wydatkow
Nr . . :
skupienia Miasta na prawach powiatu ustawowy majatkowych
P (W %) w wydatkach ogotem
(w %)
1 Elblag, Grudziadz, Koszalin, Piotrkow
Trybunalski, Stupsk, Suwatki, Swinoujécie, 6,00 20,56
Zamos¢
2 Jelen}a Gora, Konin, Opole, Ruda Slaska, Rybnik, 1,71 3091
Torun, Zory
3 Katowice, Plock, Poznan, Sopot 20,30 27,02

4 Biata Podlaska, Biatystok, Bielsko-Biata,
Bydgoszcz, Czgstochowa, Gdansk, Gdynia,
Gliwice, Gorzow Wielkopolski, Jastrzgbie-Zdroj,
Jaworzno, Kalisz, Kielce, Krakow, Krosno, 12,84 19,55
Leszno, Lublin, Lomza, £.6dz, Olsztyn, Rzeszow,
Skierniewice, Sosnowiec, Szczecin, Tychy,
Warszawa, Wroclaw, Zabrze, Zielona Goéra

5 Bytom, Chetm, Chorzéw, Dabrowa Gornicza,
Legnica, Mystowice, Nowy Sacz, Ostrolgka,
Piekary Slaskie, Przemysl, Radom, Siedlce, 6,29 11,37
Siemianowice Slaskie, Swictochtowice,
Tarnobrzeg, Tarnéw, Wioctawek

Zrodto: opracowanie wlasne.

Najwigksza dysproporcja w zastosowanych relacjach wystapita w miastach na-
lezacych do skupien 1 oraz 2. Charakteryzuja si¢ one niskim (znacznie ponizej $red-
niego dla wszystkich miast) lub srednim limitem zadtuzenia i jednocze$nie prowa-
dza aktywna polityke inwestycyjna, przeznaczajac na wydatki majatkowe znaczna
cze$¢ swojego budzetu. Jest to mozliwe dzigki uzyskiwaniu wysokich dochodow
majatkowych i/lub przychodow, ktore nie maja wplywu na wysokos¢ wskaznika
ograniczajacego wielko$¢ splaty i obstugi dtugu. W sytuacji finansowania duzych
inwestycji przychodami zwrotnymi pojawia sig¢ ryzyko szybkiego osiagnigcia przez
relacje wielkosci sptat (R) 1 odsetek (O) do dochodow ogotem ustawowego limitu,
co moze zahamowa¢ aktywnos$¢ inwestycyjna tych jednostek. Powinny one zatem
dazy¢ do wypracowania w kolejnych latach wyzszych nadwyzek operacyjnych, tak
aby limit ustawowy wzrdst i nie stat si¢ bariera dla inwestycji finansowanych kapi-
talem zwrotnym.

W pozostatych trzech skupieniach mieszcza si¢ miasta o wzglednie proporcjo-
nalnym ksztattowaniu si¢ zastosowanych zmiennych. Wspotczynnik korelacji mig-
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dzy omawianymi zmiennymi wynosi tu 0,79, co mozna uzna¢ za wysoka zaleznos¢.
Grupa 3 obejmuje miasta o duzych mozliwosciach zaciagania zobowigzan (wyso-
ki limit) oraz o duzym udziale wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem.
W grupie 5 znajduja si¢ jednostki o bardzo niskim limicie ustawowym, ale i o nie-
wielkiej aktywnosci inwestycyjnej. Najliczniejszym i jednoczesnie najbardziej zroz-
nicowanym skupieniem jest grupa 4 obejmujaca miasta o warto$ciach zmiennych
zblizonych do $rednich dla wszystkich miast. Cieckawym przyktadem nalezacym do
tej grupy jest miasto Tychy, ktére cechowato si¢ wzglednie umiarkowana polityka
inwestycyjna, uzyskujac jednoczesnie stosunkowo wysoki wskaznik ograniczajacy
wysokosci sptat i obstugi dtugu. Wynikato to z tego, ze szczegolnie w 2005 r. nad-
wyzke operacyjna przeznaczano w wigkszym stopniu na splatg zobowiazan niz na
finansowanie wydatkdéw inwestycyjnych oraz znaczna jej czg$¢ ulokowano takze na
lokacie bankowej. Przyniosto to wymierne korzy$ci w postaci zmniejszenia stopnia
zadluzenia miasta — wskaznik zadluzenia (dtug/dochody ogotem) spadt z poziomu
11,7% na koniec 2004 r. do 1,2% na koniec 2007 r. Znaczne zmniejszenie obciazenia
budzetu dtugiem obniza ryzyko niewyplacalnosci i otwiera pole do pozyskania no-
wych przychodow zwrotnych. Wysoka warto$¢ limitu ustawowego jest wigc w tym
przypadku potwierdzeniem wysokiego potencjatu rozwojowego miasta i daje mozli-
wos¢ ekspansji inwestycyjnej przy finansowaniu kapitalem zwrotnym.

5. Podsumowanie

Problematyka ograniczania zadtuzenia samorzadowego jest obecna w polskich
przepisach od momentu reaktywowania samorzadu terytorialnego, czyli od 1991 r.,
ale po raz pierwszy pojawia si¢ realna mozliwo$¢ wprowadzenia indywidualnych
limitow uzaleznionych od sytuacji finansowej poszczeg6dlnych JST. Zaproponowany
w projekcie nowej ustawy o finansach publicznych wskaznik zostat oparty na wyni-
ku operacyjnym budzetu i, mimo wytknigtych w opracowaniu niedoskonatosci, do-
brze oddaje zarowno mozliwo$¢ sptaty zobowiazan, jak i potencjat rozwojowy JST.
Korelacja pomigdzy wartosciami wskaznika a aktywnoS$cia inwestycyjng miast jest
istotna, a zaobserwowane dysproporcje dotycza wzglednie niewielkiej liczby jedno-
stek. Daje to podstawe do wniosku, ze nowy limit moze by¢ dobrym instrumentem
bezpiecznej polityki rozwojowe;j.
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SELF-GOVERNMENT DEBT CEILING
IN LINE WITH THE DRAFT OF THE ACT ON PUBLIC FINANCE

Summary

The author concentrates on legal solutions referring to quantitative limits on self-government debt.
There are presented here both current situation and new proposals resulting from the draft of the Act
on public finance. The draft assumes substituting fixed restraints by an individual limit, calculated
separately for each self-government unit. The article provides calculations of indicators in line with
the draft, as well as compares the obtained results with current, fixed 15% limit and with the indicator
reflecting investment activity of self-government units. Additionally, the classification of towns with
district rights was done, on the basis of the calculated indicators.
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