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Streszczenie: Zadluzenie samorzadow jest postrzegane jako istotne zagrozenie dla finanséw
publicznych. Rzad, zainteresowany tym, aby jednostki samorzadu terytorialnego (JST) nie
korzystaly z zasilania zwrotnego w sposob nadmierny, ogranicza mozliwos¢ zaciggania zo-
bowigzan, oczekujac przy tym, ze pozyskane srodki finansowe beda wykorzystane w sposob
optymalny. Czyni to, ustanawiajac w kolejnych ustawach o finansach publicznych reguty
fiskalne, ktérym musza podporzadkowac si¢ decydenci samorzadowi. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze aby oczekiwania wladzy publicznej wobec polityki zadtuzania si¢ JST mogly by¢
w pelni spelnione, ustalone reguty fiskalne powinny by¢ mozliwie elastyczne i si¢ przyczy-
nia¢ do efektywnego zarzadzania finansami w jednostkach samorzadowych. Celem artyku-
hu jest przedstawienie obowigzujacych od 2014 r. regut fiskalnych dotyczacych zadluzenia
w sektorze samorzadowym oraz ocena mozliwosci wykorzystania parametrow okreslajacych
indywidualny wskaznik zadluzenia w procesie zarzadzania zadtuzeniem JST. Osiagnigciu
przyjetego celu postuza zarowno rozwazania teoretyczne, jak i analiza determinant indywidu-
alnego poziomu zadluzenia JST z wykorzystaniem danych statystycznych.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, finanse publiczne, dtug publiczny.

Summary: Local government debt is perceived as a substantial threat to the public finances.
General government is concerned to ensure that local government units do not overuse the
returnable financing — as it limits the possibilities to incur liabilities — and it is expected that
the acquired financing will be optimally used. To reach this goal in subsequent legal acts the
General government has set fiscal rules which require the compliance of the decision-making
people representing local government units. It must be noted that to meet the expectations of
the public authority towards debt policy of the local government units, the fiscal rules have to
be flexible and also contribute to effective financial management within the local government
units. The aim of this article is to present the fiscal rules valid since 2014 concerning debt in
the local government sector and to provide an evaluation of the possibilities to use parameters
determining individual debt indicators in the process of debt management in local government
units. To reach this aim there will be presented theoretical considerations as well as the anal-
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ysis of determinants of the debt level of the local government units with the use of statistical
data over the time period 2008-2014.

Keywords: local government units, public finance, public debt.

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) przez wydatkowanie srodkow publicznych
zaspokajaja potrzeby spotecznosci lokalnych. Jednak wobec rosnacych oczekiwan
mozliwosci ich zaspokajania napotykaja liczne bariery. Jedng z nich jest niedostatek
srodkow finansowych. Czgsto zarowno dochody wiasne, jak 1 wyrownawcze nie
wystarczajg na pokrycie wydatkow samorzadowych. Powstaje zatem konieczno$¢
zaciggania zobowigzan, a wraz z nig problem bezpiecznego poziomu zadluzenia,
tym istotniejszy, ze zadtuzenie JST ma duzy wplyw na rozmiar dtugu publicznego.
Z tego powodu ustawodawca postrzega problem zadtuzenia samorzadéw jako jedno
z fundamentalnych zagrozen dla finansow publicznych. Zainteresowany tym, aby
jednostki nie korzystaty z zasilania zwrotnego w sposob nadmierny, ogranicza moz-
liwos$¢ zaciggania zobowigzan, oczekujac przy tym, ze pozyskane srodki finansowe
zostang wykorzystane w sposob optymalny. Czyni to, ustanawiajac reguty fiskalne,
ktorym musza podporzadkowac si¢ decydenci samorzadowi, podejmujac decyzje fi-
nansowe. Jednak nalezy przy tym zauwazy¢, ze aby oczekiwania wtadzy publiczne;j
wobec polityki zadtuzania si¢ JST mogty by¢ w petni spelnione, ustalone reguty fi-
skalne powinny by¢ mozliwie elastyczne oraz umozliwia¢ optymalizacj¢ zarzadzania
finansami w jednostkach samorzagdowych. Doswiadczenia minionych lat wskazuja,
ze reguty stosowane do konca 2013 r. mialy wiele istotnych wad konstrukcyjnych,
byly nieelastyczne i w niewielkim stopniu uwzgledniaty specyfike poszczegolnych
JST. Zmian w tym zakresie upatruje si¢ we wprowadzeniu od 2014 r. nowej regu-
ty fiskalnej opartej, co do zasady, na parametrach warto§ciowo zdeterminowanych
przez decyzje finansowe podejmowane w poprzednich latach budzetowych.

Celem artykutu jest przedstawienie regut fiskalnych dotyczacych zadluzenia
w sektorze samorzagdowym oraz ocena mozliwosci wykorzystania parametréw okre-
$lajagcych indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ) w procesie zarzadzania zadtu-
zeniem JST.

Osiagnieciu przyjetego celu postuzg zardbwno rozwazania teoretyczne, jak i mo-
delowa analiza wplywu zmian parametrow determinujacych poziom zadhuzenia
w JST. Materiat empiryczny wykorzystany w analizie stanowig dane Ministerstwa
Finansoéw za lata 2008-2013.
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2. Reguly fiskalne w procesie zarzadzania
finansami samorzadowymi

Zarzadzanie jest specyficzng i wyrdzniajacg si¢ cechg kazdej organizacji [Drucker
2000]. Jest przejawem jej samodzielnosci, pozwalajgcej na okreslanie celow i po-
dejmowanie dziatan zmierzajacych do ich realizacji. W przypadku kazdej organi-
zacji, niezaleznie od przynaleznosci sektorowej, wielkosci czy zakresu dziatania,
wskaza¢ mozna kilka zasadniczych obszaréw zarzadzania, do ktorych w gltowne;j
mierze naleza: zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzgdzanie majatkiem trwalym
oraz zarzadzanie finansami [Zawadzak 2009]. Zarzadzanie finansami rozumiane jest
jako ogo6t dziatan ukierunkowanych na finansowe zasoby organizacji, realizowanych
w sposob sprawny i skuteczny oraz zmierzajacych do osiggnigcia okreslonych celow
[Griftin 2006]. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wezesniejsze zdarzenia i ich skutki
ekonomiczne stanowia przestanke wyjsciowa do projekcji przysztych mozliwos$ci
finansowych.

W JST zarzadzanie finansami koncentruje si¢ na gospodarowaniu §rodkami pu-
blicznymi, czyli na procesach ich planowania, gromadzenia i wydatkowania oraz
kontroli [Stoner, Wankel 1992]. Jego istota sprowadza si¢ do stworzenia ujetych
w planie finansowym warunkéw funkcjonowania i prowadzenia dziatalno$ci JST,
co znajduje wyraz w kreowaniu zrodet finansowania, ich podziale oraz alokacji na
roézne zadania i przedsiewziecia stuzgce osiagnigciu przyjetych celow o charakterze
publicznym [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2006]. Szczegdlnym
aspektem zarzadzania $rodkami publicznymi w JST wobec systematycznie niewy-
starczajacego poziomu dochoddéw na pokrycie planowanych wydatkow staje si¢ pro-
blem zaciggania zobowigzan i granic zadtuzania si¢ samorzadow.

Wobec wciaz rosngcego zapotrzebowania na dobra oraz ustugi publiczne moz-
liwosci ich zaspokajania staja si¢ nie tylko funkcjg posiadanych zasobow publicz-
nych, ale takze ich efektywnego wykorzystania. Uznajac przy tym, ze nie ma jednak
mozliwo$ci, aby jednostka samorzadu funkcjonowala na zasadzie samofinansowa-
nia, integralnym elementem systemu finansowania stajg si¢ $rodki o charakterze
pozyczkowym. JST maja zagwarantowane prawo dostepu do zwrotnych zrodet fi-
nansowania. Jest to przede wszystkim konsekwencja akceptacji w polskim prawie
zasady dopuszczalno$ci dochodow zwrotnych okre$lonej w art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, ktora stanowi, ze w granicach okreslonych prawem spotecz-
nosci lokalne powinny mie¢ dostep do rynku kapitatowego [Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego... 1994]. Ustawa o finansach publicznych zezwala JST zaciggaé
kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na pokrycie wystepujacego
w ciagu roku przejsciowego deficytu oraz na finansowanie planowanego deficytu
budzetowego, sptate wczesniej zaciagnietych zobowigzan z tytutu emisji papierow
wartosciowych oraz kredytow i pozyczek, prefinansowanie dziatan finansowanych
ze srodkow pochodzacych z budzetu UE [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. ...].
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Zadluzenie jest wigc konsekwencja pojawiajacej si¢ w budzecie nierownowagi
miedzy osiggnigtymi dochodami a poziomem realizowanych w danym roku wydat-
kow oraz wynikiem sptat wezesniej zaciggnigtych zobowiazan, a najczestszg przy-
czyng zadluzania si¢ JST jest dgzenie do zapewnienia ptynnosci finansowej oraz
rownomierne roztozenie kosztow inwestycji adekwatnie do czasu korzystania z niej.
Wykorzystanie zwrotnego finansowania pozwala zatem JST funkcjonowaé w wa-
runkach niedostosowania dochodéw do kosztow wykonywanych zadan oraz utrzy-
ma¢ wydatki inwestycyjne na wysokim poziomie [Krzeminska 2011]. Korzysci te
czesto przystaniajg istotng wlasciwos$é zwrotnych zrodet finansowania, a mianowi-
cie to, ze zasilajg budzet JST na okres§lony czas i w przyszto$ci musza by¢ zwrdcone
wraz z kosztem zwigzanym z wykorzystaniem kapitatu pozyczkowego [Patrzatek
2010].

W JST obserwuje si¢ systematyczny wzrost poziomu zadtuzenia oraz jego relacji
do dochodow, przy czym istotne przyspieszenie dynamiki zadtuzenia odnotowuje
si¢ po 2007 r., co ilustruje rys. 1.

.. 80 45%
=
£ 70 40%
= 60 35%
50 30%
25%
40
20%
30
15%
20 10%
10 5%
0 0%
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Dhug JST (mld zt) === Relacja dlugu do dochodow JST(w %)

Rys. 1. Poziom zadtuzenia JST i jego relacja do dochodow w latach 2003-2014

Zrodto: [Strategia zarzadzania diugiem... 2014, s. 13].

Zadtuzenie JST na koniec 2013 r. wyniosto 69,5 mld zt wobec 68,2 mld zt na
koniec 2012 r. Po pierwszym poétroczu 2014 r. nastgpil jego spadek do poziomu
67,6 mld zt. W facznej kwocie zobowigzan wszystkich JST najwigksza czgs¢ stano-
wig zobowigzania miast na prawach powiatu (45,3% w 2013 r. oraz 44,9% w 1 pot-
roczu 2014 r.). Udzial zobowigzan gmin w latach 2003-2014 utrzymywat si¢ na sto-
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sunkowo stabilnym poziomie ok. 36-40% (na koniec 2013 r. udziat wyniost 37,0%
1 pozostat na tym samym poziomie na koniec czerwca 2014 r.), a udziaty zobowigzan
wojewodztw 1 powiatow po kilkuletnim wzro$cie ustabilizowaty si¢ na poziomie
ok. 8-10% (na koniec II kwartatu 2014 r. wyniost on odpowiednio 9,7% oraz 8,5%),
co ilustruje rys. 2.
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20% 38% 40% 38% 38% 38% 38% 36% 40% 40% 39% 37%  37%
10%

0%

‘;‘;f 6% 8% 8% 8% 8% 8% 9% 9%  10%
0

10%  10%  10% 10%

10% 9% 8% 8%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 VI
2014

Gminy - Miasta na prawach powiatu Powiaty Wojewoddztwa

Rys. 2. Struktura zadtuzenia JST w latach 2003-2014
Zrodto: [Strategia zarzadzania dugiem... 2014, s. 13].

Wazrasta rowniez udziat zadluzenia sektora samorzadowego w strukturze dtugu
catego sektora finanséw publicznych. W latach 2006-2013 udziat dtugu sektora sa-
morzadowego w dtugu publicznym wzrdst z 4,6% do 8,2%.

Praktycznie od momentu reaktywowania samorzadu terytorialnego poszukiwane
sa optymalne rozwigzania majace na celu podniesienie efektywnosci zaciagnigtych
zobowigzan oraz usprawnienie zarzadzania zadtuzeniem w JST. I chociaz niepod-
wazalne jest, ze wykorzystanie srodkéw zwrotnych w celu sfinansowania inwesty-
cji samorzagdowych moze przyczynic si¢ do rozwoju gospodarczego danej jednostki
oraz zwigkszenia w przysztosci jej bazy dochodowej, w $wietle przedstawionych
danych pojawia si¢ problem bezpiecznego poziomu ich zadtuzenia.

W tym konteks$cie duzego znaczenia nabierajg reguly fiskalne jako szczegdlny
instrument zarzadzania finansowego w JST. Z natury majg one charakter prewen-
cyjny, nastawiony na zapobieganie negatywnym zjawiskom w zakresie gospodarki
finansowej $rodkami publicznymi. Chodzi tutaj przede wszystkim o ograniczenie
ewentualnej nieodpowiedzialnej ekspans;ji fiskalnej, zwlaszcza wydatkowej. Celem
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wydatkowych regut fiskalnych jest tez ochrona spoleczenstwa przed nadmiernymi
obcigzeniami kosztami obstugi zaciagnigtego dtugu [Krajewski, Pitat 2012].

Zgodnie z obowigzujacymi do konca 2013 r. obligatoryjne w tym obszarze byto
spetianie ustawowych limitow zadluzenia. Limity zadluzenia okre$laty maksy-
malny dopuszczalny poziom zadluzenia jednostki (60% dochodéw wykonanych
w roku budzetowym) oraz limit wydatkow ponoszonych na obstuge dtugu w roku
budzetowym (15% dochodow planowanych na dany rok budzetowy). Wskazniki te
zostaly wprowadzone na poczatku lat 90. i w ostatnich 20 latach podlegaly pew-
nym modyfikacjom (przede wszystkim w zakresie wielkosci) — zawsze jednak miaty
charakter uniwersalny. Wprowadzenie przez ustawodawce¢ ograniczen miato na celu
przede wszystkim wyznaczenie ,,bezpiecznego” dla wszystkich jednostek (bez ich
kategoryzowania) poziomu zadtuzenia, pozwalajacego na prowadzenie dziatalnosci
biezacej przy rownoczesnej mozliwosci zaciggania zobowigzan i ich regulowania.
W efekcie jednak, jako jednolite dla wszystkich jednostek samorzadu, praktycznie
od samego poczatku podlegaty krytyce, podobnie jak dobdr kategorii wykorzysty-
wanych przy wyznaczaniu wskaznikow. Stosowanie tych samych miar do jednostek
funkcjonujacych w ramach trzech szczebli organizacyjnych, a takze wykazujacych
istotne zréznicowanie w przypadku szczebla podstawowego znacznie ograniczato
mozliwosci dziatania czgéci podmiotow (zwlaszcza o charakterze inwestycyjnym),
natomiast w przypadku innych spetnienie ustawowych limitow nie bylo w ogole
mozliwe bez naruszenia stabilno$ci finansowej. Konsekwencja tak sformutowane;j
reguty fiskalnej okazal si¢ fakt, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie byly za-
interesowane efektywnym zarzadzaniem zadluzeniem i sama warto$¢ wskaznikow
nie miala wigkszego znaczenia — istotne bylto tylko ,,mieszczenie si¢ w limitach”,
niezaleznie od faktycznych mozliwosci w zakresie obstugi zadtuzenia.

Na zmiany w tym wzgledzie liczy ustawodawca, nakazujac od 2014 r. stosowa-
nie nowych regut fiskalnych opartych na zindywidualizowanym wskazniku zadtu-
zenia [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...]. Odejscie od jednolitych wskaznikéw
warto$ciowych na rzecz wskaznika wyznaczanego indywidualnie, a ksztalttowanego
przez wiele parametrow uwzgledniajacych specyfike jednostki samorzadowej oraz
skutki wczesniej podjetych decyzji finansowych, w opinii ustawodawcy, jest jednym
z nowoczesnych narzedzi zarzadzania srodkami publicznymi w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego [Postuta 2011]. Z tego powodu w toku prac nad zmianami w za-
kresie okreslania maksymalnego zadtuzenia JST wprowadzono okres przejsciowy
w stosowaniu zapisow art. 243 ustawy o finansach publicznych. Pierwotne zatozenia
zmierzaly do zastosowania nowego wskaznika od 2011 r. Wowczas wskaznik ten
obliczany byltby na podstawie wielko$ci historycznych (lata 2008-2010), ktoérymi
JST nie mogly juz zarzadzaé. Ostatecznie zdecydowano, ze nowy wskaznik bedzie
obowigzywat od 2014 r. i bedzie obliczany na podstawie danych z lat 2011-2013,
a dla kolejnych lat — z odpowiednim przesuni¢ciem czasowym. Dzieki temu za-
rzadom poszczegdlnych JST dano mozliwos$¢ swiadomego ksztattowania wartosci
parametréw okreslajacych indywidualny wskaznik zadtuzenia.
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3. Determinanty dopuszczalnego zadluzenia JST

W zalozeniu konstrukcyjnym nowej reguty fiskalnej odchodzi si¢ od jednakowych
ograniczen dla wszystkich jednostek na rzecz wskaznika wyliczanego indywidualnie
dla JST. Przyjeto, ze indywidualny wskaznik zadtuzenia stanowi¢ bedzie podstawe
okreslenia wartos$ci granicznej, jaka samorzady beda mogly zastosowaé w sytuacji
koniecznosci zaplanowania deficytu budzetowego.

Indywidualny wskaznik zadtuzenia okresla, ze warto$¢ przypadajacych w da-
nym roku budzetowym kwot sptacanego dlugu wraz z odsetkami, powigkszona
o kwoty potencjalnych zobowigzan z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji, w re-
lacji do dochodéw ogoétem nie moze by¢ wyzsza od $redniej z poprzednich trzech
lat relacji nadwyzki operacyjnej powiekszonej o dochody ze sprzedazy z majatku,
w relacji do dochodow ogotem. Wskaznik ten oblicza si¢ wedlug okreslonego przez
ustawodawce wzoru, w ktorym lewa strona wskaznika, oznaczajaca obstuge dlugu
jednostki, jest nie wyzsza od prawej strony wskaznika wyznaczajacej limit obstugi
dhugu jednostki. W rozwigzaniach ustawowych przyjmuje on nastepujacg postac:

D ) 3 D D D

n-1 n-2 n-3

(R + oj 1 ( Db, +Sm,_,~Wb,, Db, +Sm,_,~Wb,_, Db, ,+Sm,_,~Wb,, j

gdzie: R — planowana na rok budzetowy laczna kwota z tytutu sptaty rat kredy-
tow 1 pozyczek oraz wykupow papieréw wartoSciowych przeznaczo-
nych na finansowanie planowanego deficytu budzetu, sptatg wcze-
$niej zaciagnietych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie dziatan
finansowanych ze $srodkéw pochodzacych z budzetu UE, a takze na
finansowanie przedsiewzig¢ inwestycyjnych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek zacia-
gnigtych na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejSciowego de-
ficytu budzetu, finansowanie planowanego deficytu budzetu, splate
wczesniej zaciggnigtych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie
dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz
na finansowanie przedsigwzig¢ inwestycyjnych, a takze odsetki i dys-
konto od papierow wartosciowych emitowanych na te cele oraz spta-
ty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D — dochody ogoétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n  — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja.

Tak ustalona reguta fiskalna w rozumieniu ustawodawcy powinna z jednej strony
by¢ instrumentem zarzadzania zmierzajacego do zachowania bezpieczenstwa finan-
sowego JST, z drugiej — instrumentem dyscyplinujacym te jednostki, ktore za bardzo
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obcigzyty dochody sptatami z tytutu zacigganych kredytow, pozyczek czy emisji pa-
pierow wartosciowych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze przy obliczaniu IWZ, oprocz
wymienionych tytutow dtuznych, uwzglednia sie takze kwoty potencjalnych wptat,
ktore wynikaja z udzielonych przez jednostke porgczen i gwarancji, a takze kwoty
zobowigzan zwiazkéw, w ktorych sktad wchodzi dana jednostka. Nie uwzglednia
si¢ natomiast kwot stanowigcych wytaczenie z dtugu, a mianowicie [Marchewka-

-Bartkowiak, Wisniewski 2012]:

* wykupu papierow wartosciowych, sptat kredytdow 1 pozyczek zaciagnigtych
w zwigzku z umowag zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finan-
sowanego z udzialem srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub
pomocy finansowej udzielonej przez panstwa EFTA, z wytaczeniem odsetek od
tych zobowigzan,

e porgczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym realizuja-
cym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programow finanso-
wanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu.

Konstrukcja IWZ, uzalezniajaca limit zadluzenia JST od zdolno$ci do sptaty
dtugu wraz z odsetkami, ma silne uzasadnienie merytoryczne. Uznajac, ze w wigk-
szo$ci przypadkow dtugi w JST zaciggane sg na warunkach komercyjnych, mozna
stwierdzi¢, ze uzasadnione jest stosowanie do badania zdolnosci jednostki do obstu-
gi dlugow typowych narzgdzi wykorzystywanych do oceny zdolnosci kredytowe;j
podmiotow rynkowych. Narzedzia te bowiem w swojej istocie pozwalajg na oceng
mozliwo$ci zadluzenia podmiotow na podstawie ich biezacej i historycznej zdolno-
$ci do generowania nadwyzek finansowych, ktére stanowi¢ powinny zrdédio sptaty
zadtuzenia. W przypadku JST zdolno$¢ do generowania nadwyzki finansowej mozna
okresli¢ na podstawie jej zdolnosci do generowania nadwyzek operacyjnych w prze-
sztoéci oraz mozliwosci generowania dochodow ze sprzedazy majatku, co znalazto
odzwierciedlenie w ustawowym zapisie. Ponadto w procesie zarzadzania finansami
w JST mozna wskaza¢ na wiele atutéw stosowania IWZ, do ktérych w szczegdlno-
$ci zaliczy¢ mozna [Dylewski 2009; Mazewski 2013]:

e zniesienie limitoéw poziomu dlugu w JST,

e wprowadzenie limitu poziomu wyptat na obstuge dtugu,

» zaliczenie do limitu poziomu wyptat na obstuge dtugu kwot zwigzanych ze spta-
ta zadtuzenia zwigzku wspolnotowego wspottworzonego przez JST,

» zakaz finansowania dlugiem wydatkoéw biezacych,

* zwigkszenie wptywu wieloletniej prognozy finansowej na zwigkszenie efektyw-
nosci i skutecznosci wydatkowania §rodkow publicznych oraz transparentnosci
gospodarki i polityki finansowej JST,

* konieczno$¢ zachowania zgodnosci pod wzgledem finansowym planéw krotko-
terminowych (budzetowych) z wieloletnig prognoza finansowa.

Wprowadzona nowelizacja regul fiskalnych zadluzania si¢ jednostek samorzg-
dowych, obok niewatpliwych atutéw, niestety, charakteryzuje si¢ pewnymi stabo-
$ciami, ktore w procesie zarzadzania finansami JST moga sta¢ si¢ istotnym ograni-
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czeniem optymalizacji wykorzystania zgromadzonego zasobu publicznego. Wady
nowej reguly fiskalnej oraz ich skutki dla zarzadzania finansami samorzadowymi
przedstawia tab. 1.

Tabela 1. Wady konstrukcji IWZ i ich skutki dla zarzadzania finansami samorzadowymi

Wady IWZ Skutki dla zarzadzania finansami JST

Powiazanie poziomu deficytu budzetowego Stopniowe ograniczenie zdolnosci jednostki do

i wyptat na obstuge dtugu JST z poziomem zaciagania i obstugi dlugu, a w konsekwencji

deficytu budzetu panstwa i relacja do PKB ograniczanie inwestycji i wykorzystania srodkéw
europejskich

Brak zr6znicowania konstrukcji wskaznika dla | Zarzadzanie finansami wymaga uwzglednienia

poszczegdlnych typow JST specyfiki zasilania finansowego poszczegdlnych
typow JST

Wylaczenie z limitu zadtuzenia finansowania Wykorzystanie krotkoterminowych instrumentow

przejsciowego niedoboru $rodkéw budzetowych | do finansowania dlugoletnich inwestycji, co
moze powodowac przenoszenie dlugu na kolejne
lata, wzrost kosztow i ryzyka

Mozliwos$¢ incydentalnego manipulowania Okazjonalne zwigkszenie zdolnosci JST do
poziomem parametrow ksztaltujacych IWZ zaciggania i obstugi dlugu niezaleznie od
faktycznej kondycji finansowej JST

Zbyt krotki okres danych uwzglednianych przy | Okres trzech lat nie obejmuje petnego cyklu
ustalaniu wskaznika koniunkturalnego, skutkiem czego moze by¢
wyznaczenie limitu zadtuzenia na podstawie
czasu dekoniunktury na czas prosperity i na

odwrot
Oparcie wskaznika wytacznie na danych Brak mozliwo$ci uwzglednienia rzeczywistych
historycznych oraz sytuacji prognozowanej zdarzen ksztaltujacych aktualng sytuacje
finansowa JST
Uniemozliwienie zadtuzania si¢ tym Brak takiej mozliwosci powoduje problemy
samorzadom, ktore nie osiagnety nadwyzki z biezacym zarzadzaniem plynnoscig w jednostce
operacyjnej samorzadowej i jest sprzeczne z ogoélnym

prawem do zadluzania si¢

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: [Jastrzebska 2009; Marchewka-Bartkowiak, Wisniewski
2012, s. 2-3; Dylewski 2014, s. 129-130].

Rozwazajac kwestie mozliwosci zarzadzania zadtuzeniem JST, nalezy zauwa-
zy¢, ze poza wprowadzeniem IWZ, poczawszy od uchwat budzetowych na rok 2011,
ustanowiono wymog zréwnowazenia budzetu JST w czegsci operacyjnej (biezacej)
z dopuszczeniem mozliwosci pokrywania niedoboru nadwyzka budzetowag z lat
ubieglych oraz wolnymi $rodkami. Organ stanowiacy JST nie moze juz w tej chwili
uchwala¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane
dochody biezace powickszone o nadwyzke budzetowsa z lat ubiegtych i wolne $rod-
ki. Réwniez na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie mogg by¢
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wyzsze niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat

ubieglych i wolne $rodki!. Ponadto ustawodawca ogranicza mozliwos$¢ zaciggania

zobowigzan przez JST przez wprowadzenie szczegétowych parametrow decyzyj-

nych wymagajacych, aby [Korolewska, Marchewka-Bartkowiak 2011]:

* suma zaciagnigtych kredytéw i pozyczek oraz zobowiazan wynikajacych z wy-
emitowanych papieréw warto§ciowych nie przekroczyla kwoty okreslonej
w uchwale budzetowe;j,

* jednostki zaciagaty jedynie takie zobowigzania finansowe, ktorych koszty obstu-
gi sg ponoszone co najmniej raz do roku, przy tym dyskonto od papieréw warto-
$ciowych emitowanych przez jednostki samorzadowe nie moze przekracza¢ 5%
warto$ci nominalnej, a kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna,

* jednostki nie zaciggaly zobowigzan finansowych, ktorych warto$¢ nominalna
nalezna do zaplaty w dniu wymagalnosci, wyrazona w ztotych, nie zostala usta-
lona w dniu zawierania transakcji, poza przypadkami okre§lonymi w rozporza-
dzeniu Rady Ministrow, dotyczacymi przede wszystkim kredytow i1 pozyczek
z instytucji miedzynarodowych i od pozyczkodawcodw rzagdowych,

* jednostki nie zaciagaly zobowigzan finansowych oraz kredytéw i pozyczek
w walutach obcych,

e w razie ubiegania si¢ przez JST o udzielenie kredytu lub pozyczki oraz w razie
zamiaru emisji papierow wartoSciowych organ wykonawczy obowigzany byt do
uzyskania opinii regionalnej izby obrachunkowej odnosnie do mozliwosci sptaty
kredytu lub wykupu papieréw wartosciowych,

* regionalne izby obrachunkowe przedstawialy opinie dotyczace uchwaty budze-
towej w zakresie odnoszacym si¢ do dtugu i deficytu budzetowego JST, w spra-
wach mozliwos$ci sfinansowania deficytu przedstawionego przez jednostke sekto-
ra finans6w publicznych i prawidlowosci zataczonej do budzetu prognozy dtugu.
Na koniec nalezy zauwazy¢, ze przy tych wszystkich obostrzeniach podejmowa-

nych decyzji w sprawie zadluzania si¢ JST mogg takze utraci¢ swobode zadtuzania

niezaleznie od wtasnej kondycji finansowej. Mozliwos¢ utraty swobody zadtuzania

w granicach okres$lonych prawem bedzie taczyta si¢ z podjgciem procedur ostrozno-

sciowo-sanacyjnych zwigzanych z przekroczeniem przez dtug publiczny okreslone-

go progu. Mianowicie wtedy, gdy warto$¢ relacji kwoty PDP do PKB bedzie wigksza
od 55%, a mniejsza od 60%, wydatki budzetu JST okreslone w uchwale budzetowe;j
na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu powigkszone o nadwyz-
ke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki jedynie o kwote zwiazang z realizacja
zadan ze srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA. Gdy

! Za odstepstwo od zasady zrownowazenia czgsci biezacej budzetu JST dopuszcza si¢ wyzsze wy-
datki biezace o kwote zwigzang z realizacja wydatkow biezacych z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez pan-
stwa cztonkowskie EFTA, w przypadku gdy $rodki te nie zostaty przekazane w danym roku budzeto-

wym.
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warto$¢ relacji kwoty PDP do PKB bedzie rowna 60% lub wicksza od 60%, wydatki
budzetu JST okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok nie mogg by¢ wyzsze
niz dochody tego budzetu.

4. Ocena parametrow ksztaltujacych IWZ w JST
w latach 2003-2014

Historycznie ustalona nadwyzka operacyjna, ktora wraz z przychodami ze sprzedazy
majatku samorzadowego jest podstawa oceny mozliwosci zadtuzania w kolejnych
latach, stanowi punkt wyjscia do oceny mozliwosci sterowania parametrami [WZ
w procesie zarzadzania zadluzeniem przez JST. Dlatego w dalszej czgsci przedsta-
wiono ksztaltowanie si¢ zagregowanych wskaznikéw nadwyzki operacyjnej w jed-
nostkach samorzagdowych z podziatem na gminy, miasta na prawach powiatu, powia-
ty oraz wojewddztwa nie tylko w latach obejmujacych pierwsze ustalenie IWZ, czyli
za okres 2010-2013, ale takze w latach wczes$niejszych, w ktorych obowigzywaty
jednolite wskazniki oceny zadluzenia oparte na stalych parametrach. Takie podej-
$cie pozwala na ogolne stwierdzenie, czy nowe zasady ustalania dopuszczalnego
poziomu zadtuzenia wplynety na dziatania JST w zakresie ksztaltowania nadwyzki
operacyjnej.

Odnotowany wzrost poziomu zadhuzenia JST od 2008 r. (rys. 2) przektada si¢
na spadek wskaznika nadwyzki operacyjnej mierzonej jako iloraz réznicy migdzy
dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi oraz dochodéw ogotem (tab. 2), co
szczegolnie widoczne jest w przypadku wojewodztw. Nalezy podkresli¢, ze zasad-
niczo wskaznik nadwyzki operacyjnej wzrastat w badanych grupach JST migdzy ro-
kiem 2003 a rokiem 2007. W tej grupie JST warto$¢ wskaznika nadwyzki operacyj-
nej spadta z 29,61% w 2007 r. do 8,85% w 2014 r. W miastach na prawach powiatu
najnizszy poziom wskaznika nadwyzki operacyjnej odnotowano w 2011 r. (3,33%),
w gminach — w 2010 r. (7,47%). Powiaty natomiast cechuje zasadniczo najnizszy
poziom tego wskaznika w badanym okresie, z wyjatkiem lat 2009-2012, kiedy to
najnizszy poziom nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodow ogotem osiagaly
miasta na prawach powiatu.

Biorgc pod uwage wartos¢ srednig wskaznika nadwyzki operacyjnej z dwoch
trzyletnich okresow, tj. lat 2008-2010 oraz 2011-2013, czyli okres6w proponowane-
go oraz faktycznego wprowadzenia IWZ, zauwaza si¢ spadek zdolnosci do zadtuza-
nia si¢ jednostek samorzadowych we wszystkich grupach JST (rys. 3).

W najwigkszym stopniu zmniejszylta si¢ zdolnos$¢ do zaciggania nowego zadtu-
zenia przez miasta na prawach powiatu, gdzie $redni wskaznik nadwyzki opera-
cyjnej zmniejszyt sie z 7,63% w latach 2008-2010 do 4,66% za lata 2011-2013.
Najwigkszy spadek tego wskaznika nalezy jednak odnotowa¢ w przypadku woje-
wodztw, gdzie spadtl z 15,82% do 11,28%. Jednak wojewddztwa pozostaty nadal
grupg jednostek samorzadowych o najwyzszym poziomie nadwyzki operacyjnej,
a wiec 1 najwickszym potencjalne pozyskania dodatkowego dtugu na finansowanie
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Tabela 2. Wskaznik nadwyzki operacyjnej w JST w latach 2003-2013

Rok Gminy Mlas?;:ig ijwaCh Powiaty Wojewodztwa
2003 9,63% 3,49% 1,07% 4,14%
2004 11,52% 6,32% 5,61% 24,50%
2005 13,42% 7,91% 6,56% 18,60%
2006 12,72% 10,14% 5,01% 23,86%
2007 14,19% 16,37% 8,71% 29,61%
2008 13,61% 12,95% 8,35% 25,51%
2009 10,00% 5,85% 7,02% 10,85%
2010 7,47% 4,08% 6,35% 11,09%
2011 8,10% 3,33% 5,74% 12,68%
2012 7,96% 4,20% 4,85% 11,30%
2013 9,17% 6,47% 5,44% 9.85%
2014 9,58% 7,55% 6,29% 8,85%

Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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powiatu
$redni wskaznik za lata 2008-2010 W $redni wskaznik za lata 2011-2013

Rys. 3. Sredni wskaznik nadwyzki operacyjnej w okresach 2008-2010 oraz 2011-2013 w JST

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

zadan inwestycyjnych. Gminy i1 powiaty odnotowaty w poréwnywanych okresach
najnizszy spadek zdolnosci do zadtuzania sig, te pierwsze o 1,95 pkt proc., a te dru-
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gie o 1,9 pkt proc. Powiaty, obok miast na prawach powiatow, pozostaja jednostkami
0 najnizszym poziomie zdolnosci do zadluzania sie.

Wzrost poziomu zadtuzenia JST widoczny jest takze we wzroscie wydatkow na
obstuge zadtuzenia oraz wydatkow zwigzanych z udzielonymi porgczeniami i gwa-
rancjami w wydatkach biezacych. Biorac pod uwage $redniag warto$¢ wskaznika
udziatu tych wydatkow w wydatkach biezacych, obliczong dla okresow 2008-2010
oraz 2011-2013, zauwaza si¢ wzrost kosztow obstugi zadtuzenia w wojewodztwach,
w ktorych badany wskaznik wzrést przeszto dwukrotnie, z 1,30% do 2,68%. Nieco
mniejszy wzrost wydatkow na obstuge zadluzenia w wydatkach biezacych nalezy
odnotowa¢ wsrdéd miast na prawach powiatu, w ktorych badany wskaznik wzrost
z 1,62% do 2,56%, oraz wsrdd gmin, w ktorych odnotowano wzrost z 1,05% do
1,89%. W najmniejszym stopniu zwigkszyly si¢ koszty obstugi zadluzenia w powia-
tach — tam poziom wydatkow na obstuge zadtuzenia oraz wydatki z tytulu udzie-
lonych porgezen 1 gwarancji zwigkszyly $rednie obcigzenie wydatkéw biezacych
z 1,21% w latach 2008-2010 o 1,56% w latach 2011-2013 (rys. 4).

3% 2,68%
2,56% o
3%
20, 1,89%
1,62% 1,56%
0, 0,
2% 121% 1,30%
1,05%
1%
1%
0%
Gminy Miasta na prawach Powiaty Wojewoddztwa
powiatu
$redni wskaznik za lata 2008-2010 = $redni wskaznik za lata 2011-2013

Rys. 4. Sredni wskaznik udziatu wydatkéw na obstuge zadtuzenia w wydatkach biezacych w okresach
2008-2010 oraz 2011-2013 w JST

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Udziat wydatkoéw zwigzanych z obstuga zadtuzenia nie jest istotnym elementem
wydatkow biezacych, stad tez mozna wnioskowac, ze przyczyng wczesniej analizo-
wanego spadku nadwyzki operacyjnej jest zmniejszajgca si¢ réznica mi¢dzy docho-
dami a innymi rodzajami wydatkow biezacych. Biorac pod uwage ustawowa struktu-
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r¢ dochodéw poszczegdlnych grup JST, ktore ksztattowane sg przez wtadze szczebla
centralnego, 1 zasadniczo — poza dochodami z podatkow lokalnych — przekazywane
sg z dochodoéw publicznych przypisanych do budzetu panstwa, mozna przyjaé, ze
elastyczno$¢ w ksztaltowaniu IWZ pozostaje po stronie wydatkéw biezacych. Wy-
jatkiem sg w tym przypadku gminy oraz miasta na prawach powiatu, w ktorych jest
mozliwo$¢ sterowania wptywami z podatkéw lokalnych, chociazby przez obnizanie
okreslonych ustawowo maksymalnych stawek w podatkach lokalnych (rys. 5).

5%
3,93%

4%
4% 3,42%

0
3%
3%
2%
2%
1% 0,87% 0,87%
0%

Gminy Miasta na prawach powiatu
sredni wskaznik za lata 2008-2010 m $redni wskaznik za lata 2011-2013

Rys. 5. Sredni wskaznik zmniejszenia dochodéw z podatkéw lokalnych z tytutu obnizenia
maksymalnych stawek podatkowych w okresach 2008-2010 oraz 2011-2013
w gminach i miastach na prawach powiatu

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Porownujac zmniejszenie wptywow z tytutu podatkow lokalnych w relacji do
dochodow biezacych na podstawie $rednich wskaznikéw za lata 2008-2010 oraz
2011-2013, mozna stwierdzi¢, ze w przypadku miast na prawach powiatu praktycz-
nie nie nastgpita zmiana lokalnej polityki podatkowej. W tej grupie JST poziom tego
wskaznika w pordéwnywanych okresach jest identyczny i wynosi 0,87%. W przy-
padku gmin wptyw obnizek stawek podatkowych na dochody biezace jest okoto
czterokrotnie wiekszy niz w miastach na prawie powiatu. W gminach odnotowano
takze zwiekszenie obnizek w podatkach lokalnych w okresie 2011-2013 w poréwna-
niu z okresem 2008-2010. W obu przypadkach moze to oznacza¢, ze o ksztattowa-
niu lokalnej polityki podatkowej decyduja inne przestanki niz problem zarzadzania
nadwyzka operacyjna, a przez nig takze zarzgdzania dtugiem publicznym. Jednak
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moze to by¢ podyktowane tym, ze poziom kosztow obshugi zadluzenia jest rela-
tywnie niski wzgledem wydatkoéw biezacych we wszystkich grupach JST. Dlatego
utrzymanie nizszych stawek podatkowych, szczegolnie w mniejszych JST, jakimi sg
gminy, moze by¢ nadal problemem istotniejszym od kwestii zwigzanych z finanso-
waniem kosztow obstugi zadluzenia. Jednak w przysztosci, ze wzgledu na rosnace
zadtuzenie JST, sytuacja moze si¢ w tym wzgledzie zmienic.

5. Zakonczenie

Wprowadzenie do rozwigzan regulacyjnych indywidualnego podejscia do oceny do-
puszczalnego poziomu zadluzenia przez poszczegdlne JST umozliwia wigksza ela-
styczno$¢ w ksztattowaniu wydatkéw inwestycyjnych w powiazaniu ze zwrotnymi
zrodtami finasowania. Powigzanie dopuszczalnego poziomu zadluzenia z nadwyzka
operacyjng w wigkszym stopniu powinno pozwoli¢ JST na realizacje procesu zarza-
dzania dlugiem samorzadowym, a nie tylko jego administrowaniem, co mogto by¢
spowodowane powigzaniem uprzednio stosowanej oceny z dochodami ogotem.

Pozycja wyjsciowa JST do stosowania nowych regut oceny dopuszczalnego po-
ziomu zadtuzenia w kolejnych latach budzetowych z uwzglednieniem danych hi-
storycznych nie moze by¢ oceniona pozytywnie. Spowodowane jest to nie tylko
pogarszajacymi si¢ wynikami budzetéw operacyjnych, mierzonych wskaznikiem
nadwyzki operacyjnej ustalonymi dla lat 2010-2013 w poréwnaniu z okresem 2008-
-2010, ze wzgledu na sytuacja ogdlnoekonomiczng po kryzysie finansowym i fiskal-
nym czy znaczacym zaangazowaniem finansowym w zakonczonych programach
wspotfinansowanych ze srodkow UE, ale takze niezmieniong, co do zasady, struk-
turg ksztattowania dochodow JST oraz zaostrzong regulg fiskalna, zwigzang z zaha-
mowaniem dalszego wzrostu dtugu publicznego w relacji do PKB.
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