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Streszczenie: Dazac do zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego zdolno$ci wyko-
nywania powierzonych zadan, polskie normy prawne dopuszczaja finansowanie dtugiem za-
rowno dziatalno$ci inwestycyjnej, jak i biezacego deficytu jednostki. Jednoczesnie w celu
ochrony przed konsekwencjami nadmiernego korzystania z dlugu ustawodawca ogranicza
mozliwo$¢ zaciagania zobowigzan m.in. przez ustalenie limitoéw zadluzenia. W artykule
przedstawiono konstrukcje nowego indywidualnego wskaznika zadtuzenia, ktory bedzie obo-
wiazywal od 2014 r. Odniesieniem dla nowych regulacji sa aktualnie obowiazujace limity.
Celem niniejszego artykulu jest ocena stanu zadluzenia gmin wojewddztwa dolnoslaskiego w
latach 2004-2009 oraz analiza mozliwosci zadluzania si¢ gmin po wprowadzeniu indywidu-
alnego wskaznika zadtuzenia.

Stowa kluczowe: zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego, indywidualny wskaznik
zadhuzenia, ustawa o finansach publicznych.

1. Wstep

Obiektywne przestanki zadluzania si¢ gmin wynikaja z potrzeby zarowno zachowania
biezacej ptynnosci finansowej na poziomie operacyjnym, jak i osiagnigcia dtugookre-
sowych efektow mechanizmu kreatywnego zadluzania w sferze wydatkow inwesty-
cyjnych. Ograniczone $rodki wlasne oraz brak mozliwosci uzyskania wystarczajacej
dotacji celowej na realizacje zadan na rzecz spotecznosci lokalnej zmuszaja wladze
samorzadowe do poszukiwania alternatywnych zrodet finansowania prowadzonej
dziatalno$ci i korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania. Dostgp do tego typu
srodkow jest nastgpstwem realizacji w polskim prawie zasady dopuszczalno$ci docho-
dow zwrotnych regulowanej Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ktéra stanowi,
ze w granicach okreslonych prawem spotecznosci lokalne powinny mie¢ dostep do
rynku kapitalowego!. Ustawa o finansach publicznych? pozwala jednostkom samorza-

* Praca naukowa finansowana ze $§rodkow na nauke¢ w latach 2009-2011 w ramach projektu ba-
dawczego nr N N113 034137 pt. ,,Analiza i ocena wiarygodnosci ekonomicznej jednostki samorzadu
terytorialnego na przyktadzie gmin w wojewodztwie dolnoslaskim”.

v Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego, DzU 2006, nr 154, poz. 1107, art. 9 pkt 8.

2 Ustawa z dnia 27 czerwca 2009 r. o finansach publicznych, DzU 2009, nr 157, poz. 1240.
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du terytorialnego zaciagac¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery warto§ciowe na
pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu oraz finansowanie pla-
nowanego deficytu budzetowego, splatg wczesniej zaciagnig¢tych zobowiazan z tytutu
emisji papierow warto$ciowych oraz kredytow i pozyczek, prefinansowanie dziatan
finansowanych ze $rodkow pochodzacych z budzetu UE. Ponadto jednostki samorza-
du terytorialnego moga zaciaga¢ pozyczki w panstwowych funduszach celowych na
finansowanie wydatkow na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujgte w wieloletniej pro-
gnozie finansowe;.

Korzystanie przez jednostki samorzadu terytorialnego ze zwrotnych zrodet fi-
nansowania powoduje okreslone skutki finansowe dla budzetu jednostki, zwiazane z
koniecznoscia ponoszenia kosztow finansowych obstugi zadtuzenia i szczego6lna
dbatoscia o utrzymanie wyplacalnosci. Nadmierne zadluzenie moze spowodowac
niewyptacalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji powazne
nastepstwa ekonomiczne, spoteczne i polityczne w skali catego kraju. Dazac do za-
pewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego zdolnos$ci wykonywania powierzo-
nych zadan oraz w celu ochrony panstwa przed konsekwencjami nadmiernego i nie-
rozwaznego korzystania przez samorzady z dlugu jako zrddta finansowania tych
zadan, ustawodawca ogranicza mozliwos¢ zaciagania zobowigzan m.in. przez usta-
lenie limitéw zadtuzenia. Sposoby ograniczania wysokosci zadluzenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego reguluja kolejne ustawy o finansach publicznych.

Przedstawione tlo zagadnienia wyznacza cel niniejszego artykutu, ktorym jest
ocena stanu zadtuzenia i proba analizy wptywu nowego indywidualnego wskaznika
zadtuzenia na mozliwosci zadtuzania si¢ gmin wojewddztwa dolnoslaskiego. Bada-
nia przeprowadzono na podstawie danych z lat 2004-2009 pochodzacych ze spra-
wozdan finansowych poszczegodlnych jednostek oraz sprawozdan zbiorczych opra-
cowanych przez Regionalng I1zbg¢ Obrachunkowa we Wroctawiu.

2. Ustawowe limity poziomu zadluzenia gmin

Obowiazujace do 2013 r. ograniczenia prawne, wynikajace z ustawy o finansach
publicznych?®, dotycza dwoch limitow zadluzenia, tj. facznej kwoty dtugu i poziomu
obstugi zadtuzenia.

Pierwsze ograniczenie zwiazane jest z relacja zadluzenia do dochodow budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. Laczna kwota dtugu jednostki samorzadu tery-
torialnego na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych
dochodow ogoélem tej jednostki w tym roku budzetowym, natomiast w trakcie roku
budzetowego na koniec kwartatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych docho-
dow w danym roku budzetowym. W celu zwigkszenia zdolnosci jednostek samorza-
du terytorialnego do absorpcji srodkow unijnych oraz zapobiegania nadmiernemu
obciazeniu dochodéw sptatami zobowiazan z limitu poziomu dlugu wytaczone sa

8 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU 2005, nr 249, poz. 2104 z p6zn.
zm., art. 169, 170.
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zobowiazania powstate w celu zapewnienia wktadu wlasnego jednostki i sfinanso-
wania zadania w cze$ci podlegajacej refundacji.

Drugie ograniczenie okresla poziom obshlugi zadtuzenia. Laczna kwota przypa-
dajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredytow i pozyczek wraz z nalezny-
mi w danym roku odsetkami, kwota wykupu papieréw wartosciowych wraz z nalez-
nymi odsetkami i dyskontem oraz potencjalne kwoty wynikajace z poreczen i
gwarancji udzielonych przez JST — nie moga przekroczy¢ 15% planowanych na
dany rok budzetowy dochodéw jednostki lub 12%, gdy panstwowy dtug publiczny
w relacji do PKB przekracza 55%. Z wyliczonej kwoty sptat wylaczono sptatg rat
kapitatowych kredytéw i pozyczek oraz wykup papierow wartoSciowych zwiaza-
nych z pokryciem wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST.
Odsetki od takich krétkoterminowych zobowiazan sa wliczane do tego limitu.

Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w sSrodowisku samorzadowym podkresla
sig, ze obowiazujace limity nie sa efektywnym narzedziem kontroli zadluzenia i za-
rzadzania dlugiem jednostki samorzadu terytorialnego. Ustalone limity wskaznikow
zadluzenia sa bowiem jednakowe dla wszystkich JST, zarowno dla tych, ktore gene-
ruja nadwyzke, jak i dla jednostek deficytowych, a tym samym nie uwzgledniaja po-
tencjatu finansowego poszczegodlnych jednostek. W efekcie zadluzenie ponizej obo-
wigzujacych limitow nie zawsze gwarantuje bezproblemowa splate zobowiazan, jak
réwniez zadtuzenie na granicy limitu wcale nie musi oznacza¢ automatycznych trud-
nosci z terminowym wypetnianiem zobowiazan czy grozaca utrata ptynnosci, nato-
miast stanowi czesto bariere rozwoju JST*. Konstrukcje wskaznikow odnosza si¢ do
dochodow ogodtem, ktdre uwzgledniaja dochody jednorazowe i nietypowe, np. docho-
dy kapitatlowe czy dochody ze sprzedazy majatku, ktore nie stanowia powtarzalnego
zrodta dochodow, co w konsekwencji prowadzi do znieksztatcenia rzeczywistego po-
ziomu zadtuzenia®. Ponadto koncentracja tylko na dochodach, bez odniesienia do wy-
datkow, nie tylko nie okresla w pelni mozliwosci zadtuzenia si¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, ale nie stanowi takze motywacji do lepszego zarzadzania jej wyni-
kiem. W ustawie wymienione zostaty réwniez rodzaje dtugu, do ktérych odnosza sig
omawiane limity, tym samym kwoty zadtuzenia z innych tytutéw, np. zobowiazania
biezace wynikajace z tytutu zakupu towardw i ustug, z tytutu uméw leasingu itp.,
moga znalez¢ si¢ poza kontrolg i generowac¢ problemy w biezacym zarzadzaniu bu-
dzetem JST. Nie sa to kwoty, ktore moglyby zawyzy¢ znacznie ogdlny wskaznik za-
dtuzenia czy stwarza¢ problem z wyptacalnoscia JST, jednak z punktu widzenia za-
rzadzania finansami moga by¢ istotne w kontekscie zachowania ptynnosci®. Obecnie

* K. Owsiak, Kontrowersje wokol zadluzenia jednostek samorzaqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd
terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Zeszyty Naukowe nr 526, Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 329-330.

5 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters
Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 104-105.

& A. Bogus, M. Marcinkowska, Instrumenty diuzne jako dzwignia finansowa rozwoju gmin, [w:]
W poszukiwaniu efektywnosci finansow publicznych, red. S. Wieteska, M. Wypych, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Lodzkiego, £6dz 2009, s. 235-237.
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obwiazujace limity maja roczny horyzont czasowy, co powoduje, ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego majace niewielkie dochody, a chcace realizowa¢ duze projekty
inwestycyjne, musza roztozy¢ przedsigwzigcie w czasie, wydtuzajac czas jego reali-
zacji, co wplywa na wzrost kosztow catego przedsigwzigcia.

0Od 2014 r. w miejsce dotychczasowych sztywnych limitow okreslajacych moz-
liwosci zadluzenia si¢ jednostek samorzadu terytorialnego obowiazywac bedzie
nowy, indywidualny limit absorpcji dtugu, uzalezniony od sytuacji finansowej danej
jednostki, nazwany indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia (IWZ). Zgodnie z nowa
ustawa o finansach publicznych’ organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorial-
nego nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, ktdrego realizacja spowoduje, ze w roku
budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym po roku budzetowym relacja tacz-
nej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat kredytow i pozyczek
wraz z naleznymi w danym roku odsetkami, wykupow papierow wartoSciowych
wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, potencjalnych sptat kwot wynikajacych z
udzielonych porgczen oraz gwarancji do planowanych dochodow ogoétem budzetu
przekroczy poziom indywidualnego wskaznika zadluzenia JST. Poziom IWZ jest
$rednia arytmetyczna z ostatnich trzech lat relacji dochodow biezacych powigkszo-
nych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do
dochodow ogotem budzetu®.

Podj¢ta w srodowisku 1 w literaturze dyskusja w sprawie konstrukcji indywidu-
alnego wskaznika zadluzenia JST ujawnita wiele jego stabych stron. Do stabych
stron tego wskaznika najcze$ciej zalicza sie®:

" Ustawa z dnia 27 czerwca 2009 r. o finansach publicznych..., wyd. cyt., art. 247.
8 Regulacja ta zapisana jest nastgpujacym wzorem:
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gdzie: R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat kredytow i pozyczek, wykupow
papierow wartosciowych, O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki
i dyskonto od papieréw wartosciowych, sptaty kwot wynikajacych 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-/ — 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 obliczen dla roku poprzedzajacego rok
budzetowy przyjmuje si¢ warto$ci wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaly z wykonania budzetu,
natomiast dla poprzednich dwoch lat wartosci wykonane ze sprawozdan rocznych.

® Por. M. Jastrzgbska, Ograniczenia zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
spetnienia przez Polske kryteriow fiskalnych konwergencji, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 4, s. 13-30;
J. Przybylska, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w projekcie ustawy o finansach publicz-
nych, [w:] Finanse 2009 — teoria i praktyka. Finanse Publiczne II, red. B. Filipiak, B. Walczak, Zeszy-
ty Naukowe nr 547, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 214-222;
L. Fijal, Finanse rzqdowe i samorzqdowe, ,,Wspodlnota” 2008, nr 47, s. 54; L. Fijal, Doktrynalna kon-
solidacja budzetow, ,,Wspolnota” 2008, nr 51-52, s. 57; L. Fijal, Watpliwe wskazniki zadluzenia,
»Wspolnota” 2008, nr 49, s.12; M. Federowicz, K. Niziot, Wieloletnia prognoza finansowa jednostki
samorzqdu terytorialnego w Swietle projektu ustawy o finansach publicznych, ,,Finanse Komunalne”
2008, nr 12, s. 12-13.
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— brak zréznicowania limitu w zalezno$ci od szczebla samorzadu,

— brak mozliwos$ci finansowania przej$ciowego niedoboru budzetu,

— nieuwzglednienie w kalkulacji zobowiazan innych niz kredyt, pozyczka i emisja
papierow wartosciowych,

— to, ze do wyliczenia limitu zadtuzenia nie zostaly zaliczone zobowiazania mogace
obciazy¢ JST, a zaciagane przez niezalezne osoby prawne, np. spotki komunalne,

— proponowane regulacje prawne uniemozliwiaja stosowanie przez JST instru-
mentéw pochodnych,

— nie przewidziano okresu przejsciowego dla JST na wprowadzenie nowych za-
sad, jak rowniez zmiany ustawy o dochodach JST w celu powiazania Zrodet do-
chodéw jednostek samorzadu terytorialnego z kosztami realizacji zadan zleco-
nych samorzadom przez administracj¢ rzadowa,

— brak symulacji wrazliwo$ci proponowanego limitu wyptat na obstuge zadhize-
nia JST,

— proponowany limit wyptat na obstuge dtugu zwigksza zdolnos$¢ JST do zaciaga-
nia i obstugi dtugu nie tylko jednostki o dobrej kondycji finansowe;j,

— biezace koszty obshugi zadtuzenia sa zawarte w definicji wydatkéw biezacych,
ale nie sa uwzglednione w limicie wyptat na obstuge diugu,

— na oceng biezacych mozliwos$ci sptaty wpltyw maja dane historyczne.
Konstrukcja indywidualnego wskaznika zadtuzenia, cho¢ nie pozbawiona dys-

kusyjnych rozwiazan, znosi ograniczenia dla jednostek samorzadu terytorialnego o

znacznym potencjale rozwojowym, a jednoczes$nie dyscyplinuje jednostki, ktore

maja wysokie obcigzenie dochodéw sptatami zobowiazan, co implikuje duza ostroz-
no$¢ przy zaciaganiu nowych kredytow i pozyczek.

3. Analiza zadluzenia gmin wojewodztwa dolnoslaskiego
w latach 2004-2009

Przedmiotem analizy jest zadluzenie gmin wojewoddztwa dolnos$laskiego w latach
2004-2009. W granicach administracyjnych wojewodztwa dolnoslaskiego funkcjo-
nuje 166 gmin, w tym: 33 gminy miejskie, 78 gmin wiejskich i 55 gmin miejsko-wiej-
skich. Wysokos$¢ zadhuzenia poszczegdlnych typéw gmin przedstawiono w tab. 1.

W latach 2004-2009 zobowiazania ogétem gmin, z wyjatkiem 2007 r., stale rosty.
Odnotowany minimalny (0,5%) spadek zobowiazan wiaze si¢ ze zmniejszeniem o 7%
zadtuzenia w gminach miejskich, przy najwigkszym (40%) udziale tych gmin w ogo6l-
nym zadhuzeniu. Minimalny spadek zadtuzenia odnotowano takze w 2005 r. — w gmi-
nach wiejskich o 6% i miejsko-wiejskich o 0,5%, przy zachowaniu tendencji rosnace;j
ogoblnego zadluzenia gmin. W analizowanym okresie najwigksza dynamika wzrostu
zadtuzenia gmin o ponad 30% wystapita w 2009 r., przy czym w gminach miejskich
ponizej 25 tys. mieszkancow jest to wzrost o 45%, a w gminach miejsko-wiejskich
powyzej 15 tys. mieszkancow o 52%. W 2009 r., kiedy miat miejsce najwigkszy wzrost
zadhuzenia ogotem gmin, analiza zadluzenia poszczegdlnych gmin pozwala zauwazy¢
wzrost zadluzenia w 123 gminach i spadek zadluzenia w 43 gminach.
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Tabela 1. Zadluzenie ogdélem gmin wojewddztwa dolnoslaskiego w latach 2004-2009 (w mlin zt)

Zadluzenie ogétem (w mln zt)
Wyszczegodlnienie Dynamika wzrostu zadtuzenia (rok poprzedni = 100%)
2004 2005 2006 2007 2008 2009
Gminy ogolem, 869,0 929,3 1086,5 1 080,8 1177,5 1584,9
w tym: - 106,9 116,9% 99,5% 108,9% 134,6%
—miejskie 352,6 4264 512,2 479,2 489,7 631,4
- 120,9% 120,1% 93,6% 102,2% 128,9%
—wiejskie 202,2 190,2 216,7 222,0 258,7 3452
- 94,1% 113,9% 102,4% 116,5% 133,4%
—miejsko-wiejskie 314,2 312,6 357,6 379,6 429,1 608,3
- 99,5 114,4% 106,1% 113,0% 141,8%

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroctawiu z wykonania
budzetow w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego za poszcze-
gblne lata.

Na taczna kwote zadluzenia gmin sktadaja si¢ zobowiazania z nast¢pujacych
tytulow dtuznych: zaciagnigte kredyty i pozyczki, wyemitowane papiery wartoscio-
we 1 zobowigzania wymagalne (tab. 2). Gtownym instrumentem dtuznym gmin sa
kredyty i pozyczki. W latach 2004-2009 to wlasnie ta forma finansowania zadan
stanowita ok. 80% wszystkich zobowiazaf, przy czym nalezy odnotowac¢ systema-
tyczny spadek udziatu kredytow 1 pozyczek na rzecz wzrost udziatu papierow
wartosciowych w lacznym zadluzeniu gmin. Tendencja ta w najwigkszym stopniu
wystepuje w gminach miejsko-wiejskich. W gminach miejsko-wiejskich powyzej
15 tys. mieszkancow udzial kredytow i pozyczek zmniejszyt sig z 85% w 2004 r. do
55% w latach 2007-2008, a udziat papieréw wartosciowych w analogicznym okresie
wzrést z 11 do 43%. Na szczegdlna uwage zastuguje coraz wigkszy udziatu papie-
réw wartosciowych w strukturze zobowiazan we wszystkich typach gmin®®. Nalezy
takze odnotowac bardzo korzystna tendencje, jaka jest spadek poziomu zobowigzan
wymagalnych z tytulu zaleglych ptatnosci za zrealizowane na rzecz gmin ustugi lub
dostarczone dobra. Najnizszy poziom zobowigzan wymagalnych osiagnelty gminy
miejskie powyzej 25 tys. mieszkancow (0,3 %) 1 gminy wiejskie (0,9%).

Ograniczaniu poziomu zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego stuzy
ustawowy limit relacji zobowiazan ogétem do dochodéw ogotem. W latach 2004-
2009 zarowno dla gmin ogoétem, jak i dla poszczegdlnych typow gmin poziom tej
relacji nie przekroczyt ustawowego limitu 60% (tab. 3).

W analizowanym okresie relacja zobowiazan ogétem do dochodow ogdétem
gmin ksztattowata si¢ na poziomie dwudziestu kilku procent (najnizsza 21,6%
w 2007 1., a najwyzsza 29,3% w 2009 r.). Szczegblnie wysoki wzrost ustawowego

0 Szerzej w: Z. Lekawa, Jednostki samorzqdu terytorialnego ona rynku kapitatowym, [w:] Dyle-
maty i wyzwania finansow publicznych, red. T. Juja, Zeszyty Naukowe nr 141,Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2010, s. 372-381.
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Tabela 2. Struktura zadtuzenia gmin wojewodztwa dolnoslaskiego w latach 2004-2009 (w %)

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Gminy KP 81,4 80,6 77,9 74,0 75,5 76,5
ogodtem, PW 13,9 16,5 19,3 23,3 22,8 22,0
w tym: ZW 4,8 2,9 2,8 2,7 1,6 1,5
— miejskie KP 71,9 76,5 79,0 80,1 84,5 85,7

PW 243 21,0 18,5 18,3 14,0 13,5
ZW 3,7 2,5 2,5 1,6 1,5 0,8
— wiejskie KP 86,1 87,7 85,2 80,4 76,4 74,8
PW 6,8 9,0 13,1 17,1 223 243
ZW 7,0 3,2 1,7 2,5 1,2 0,9
— miejsko-wiejskie | KP 88,8 81,9 72,0 62,7 64,8 67,8
PW 6,7 15,0 242 33,3 33,2 29,6
ZW 4,4 3,1 3,8 4,1 2,0 2,6

Oznaczenia: KP — kredyty i pozyczki, PW — papiery wartosciowe, ZW — zobowiazania wymagalne.

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroclawiu z wykonania
budzetéw w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego za poszcze-
golne lata.

Tabela 3. Wskaznik zadluzenia gmin wojewodztwa dolno$laskiego w latach 2004-2009 (w %)

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Gminy ogdtem, 24,4 239 24,4 21,6 223 29,3
w tym:

— miejskie 27,2 28,3 30,5 25,0 24,6 31,7
— wiejskie 20,1 18,8 18,7 16,5 18,3 23,4
— miejsko-wiejskie 25,0 23,0 222 21,7 22,7 31,3

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroctawiu z wyko-
nania budzetow w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewddztwa dolnoslaskiego
za poszczegoblne lata.

wskaznika zadtuzenia miat miejsce w 2009 r. (we wszystkich typach gmin), co wia-
ze si¢ duzym wzrostem poziomu zadtuzenia w tym okresie w ujgciu nominalnym.
Nalezy podkresli¢, ze w badanym okresie warto$¢ wskaznika zadtuzenia gmin wiej-
skich byta w kazdym roku o kilka p. p. nizsza od przecigtnej dla wszystkich gmin.

Wprawdzie w $wietle obowiazujacych przepisow wskaznik zadluzenia gmin
ogotem i w poszczegodlnych typach gmin jest na bezpiecznym poziomie, jednak sa
gminy, ktore sa blisko ustawowego limitu lub go przekroczyty. W tabeli 4 przedsta-
wiono rozktad gmin wedtug wskaznika zadluzenia.

Przedstawione dane wskazuja, ze z wyjatkiem 2005 r. zawsze byly przypadki
przekroczenia ustawowego limitu zadtuzenia i maleje liczba gmin niezadtuzonych®'.

W 2009 r. przekroczenie ustawowego wskaznika odnotowano w 1 gminie miejsko-wiejskiej
(Przemkow) i 2 gminach wiejskich (Kro$nice i Otawa), natomiast warto§¢ zerowa w 1 gminie miejskiej
(Szczawno-Zdrdj) i 2 gminach wiejskich (Czarny Bor i Rudna).
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Tabela 4. Liczba gmin wojewoddztwa dolnoslaskiego wedtug wskaznika zadhuzenia w latach 2004-2009

Gminy ogotem
Lata Wskaznik zobowiazan ogétem do dochodow ogdtem
0% | ponizej 10% | 10-20% | 20-30% | 30-40% | 40-50% | 50-60% | powyzej 60%
2004 5 28 46 41 16 17 11 2
2005 5 37 45 40 23 11 5 0
2006 4 38 40 35 33 10 5 1
2007 4 43 43 43 21 8 2 2
2008 5 41 31 53 19 12 4 1
2009 3 25 27 40 36 25 7 3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroctawiu z wykonania
budzetéw w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolno$laskiego za poszcze-
goblne lata.

O ile w latach 2004-2008 ok. 80% gmin miato wskaznik zadtuzenia ponizej 30%
(przecigtnej dla wszystkich gmin), o tyle w 2009 r. byto tylko 57% takich gmin.
Ograniczenie dotyczace poziomu obstugi dlugu ilustruja dane w tab. 5.

Tabela S. Wskaznik obstugi dtugu gmin wojewddztwa dolnoslaskiego w latach 2004-2009 (w %)

Wyszczegodlnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Gminy ogdtem,
w tym: 6,0 6,7 5,0 5,1 5,1 5,1
— miejskie 5,9 5,4 4,7 5,3 5,6 5,6
— wiejskie 5,8 7,4 4,7 4,5 4.4 4,1
— miejsko-wiejskie 6,4 7,2 5,6 5,6 5,3 5,5

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroctawiu z wykonania
budzetow w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego za poszcze-
gblne lata.

Najwyzsza warto$¢ relacji tacznych kosztéw obstugi dtugu do dochodéw ogo6-
tem w gminach odnotowano w 2005 r. W nast¢gpnym roku wskaznik znacznie zmalat
(w gminach wiejskich o 3%), a w latach 2007-2009 ustabilizowat si¢ na poziomie
ok. 5% (w gminach wiejskich na poziomie 4%). Stosunkowo wysoki poziom wskaz-
nika §wiadczy o wysokim zadluzeniu gmin realizujacych zadania finansowane w
znacznym stopniu deficytem.

Ze wzgledu na konsekwencje zwiazane z zaciagganiem zobowiazan przez gminy
wazne jest, na co gminy przeznaczaja pozyskane w ten sposob $rodki. Z punktu wi-
dzenia ogolnych zasad racjonalnego gospodarowania istotne jest, aby $rodki te prze-
znaczane byly na przedsigwzigcia inwestycyjne, bezposrednio wspierajace rozwoj
danego terenu, co w konsekwencji powinno przyczyni¢ si¢ do wzrostu dochodow
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Tabela 6. Wskaznik zobowiazan ogoélem do relacji wydatkdw inwestycyjnych
w gminach wojewodztwa dolnoslaskiego w latach 2004-2009 (w %)

Wyszczegodlnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Gminy ogolem,
w tym: 148,6 149,2 116,1 118,3 107,7 132,2
—miejskie 251,9 172,7 147,9 161,0 139,8 166,3
— wiejskie 93,9 106,4 81,3 71,1 72,8 95,0
— miejsko-wiejskie 137,0 158,7 110,7 125,2 110,8 133,5

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroctawiu z wykonania
budzetow w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego za poszcze-
golne lata.

budzetowych gminy w kolejnych latach!?. Relacje zobowiazan ogdtem do wydat-
kéw inwestycyjnych przedstawia tab. 6.

Warto$¢ relacji zobowigzan ogétem do wydatkow inwestycyjnych w gminach
miejskich 1 miejsko-wiejskich jest wyzsza niz 100%, co pozwala podejrzewac, ze
czg$¢ dhugu jest przeznaczana na finansowanie potrzeb biezacych w gminach lub na
splate wezesniej zaciagnigtych zobowiazan.

4. Indywidualny wskaznik zadluzenia a mozliwosSci zaciaggania
zobowigzan przez gminy wojewodztwa dolnoslaskiego

Zapowiedz obowiazywania od 2014 r. nowych zasad okres$lania granicy zaciagania
dozwolonego prawem dlugu przez jednostki samorzadu terytorialnego, tzw. indywi-
dualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ), zobowiazuje kazda jednostkeg do wyprzedza-
jacego obliczania whasciwego dla niej limitu zaciagania dtugu. Zestawienie wyni-
kéw obliczen indywidualnego wskaznika zadtuzenia dla poszczegoélnych typow
gmin wojewddztwa dolnoslaskiego przedstawia tab. 7.

Dane zawarte w tab. 7 wskazuja, ze obniza si¢ przecigtny IWZ dla gmin danego
typuina 2011 r. we wszystkich trzech grupach gmin osiagnat warto$¢ ponizej 15%.
Ta ogdlna tendencja ma swoje odzwierciedlenie we wzro$cie liczby gmin, w ktorych
IWZ jest mniejszy od 15%. W poréwnaniu z 2009 r. jest to wzrost odpowiednio w
gminach miejskich o 12,1%, wiejskich o 9% i1 miejsko-wiejskich o 14,6%. Maleje
tym samym liczba gmin, w ktorych IWZ jest powyzej 15% dochodow. W 2011 r. jest
ich w sumie 26 (4 gminy miejskie, 15 wiejskich i 7 miejsko-wiejskich), a wigc zale-
dwie w 15% gmin wojewddztwa dolnoslaskiego efekty wprowadzenia indywidual-
nego wskaznika zadluzenia moga by¢ korzystne. Potencjalny efekt dyscyplinujacy
budzety dotyczytby zatem 85% gmin wojewddztwa dolnoslaskiego, przy czym wiel-

12 T. Kopyscianski, Ocena stanu zadluzenia dolnoslgskich gmin w latach 2004-2009, [w:] Finanse
2009 — Teoria i praktyka. Finanse Publiczne II, red. B. Filipiak, B. Walczak, Zeszyty Naukowe nr 547,
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 130.
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Tabela 7. Zestawienie wynikoéw obliczen indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ) na lata 2009,
2010i 2011

Wyszczegodlnienie 2009 2010 2011
IWZ — dla gmin miejskich 13,1% 11,2 % 9,1%
ﬁ warto$¢ minimalna IWZ 5,1% 3,4% -0,9%
:% warto$¢ maksymalna IWZ 23,3% 21,4% 21,9%
g8 liczba gmin 25 28 29
2 IWZ < 15% -
g udziat procentowy 75,8 84,8 87,9
O liczba gmin 8 5 4
IWZ >=15% -
udzial procentowy 242 15,2 12,1
IWZ — dla gmin wiejskich 16,5% 15,3% 13,3%
i‘,z warto$¢ minimalna IWZ —0,4% 0,6% —0,2%
:% warto$¢ maksymalna IWZ 40,3% 43,5% 39,9%
z liczba gmin 56 56 63
2 IWZ < 15% -
g udziat procentowy 71,8 71,8 80,8
O liczba gmin 22 22 15
IWZ >= 15% -
udziat procentowy 28,2 28,2 19,2
IWZ — dla gmin miejsko-wiejskich 14,7% 12,4% 10,4%
ﬁ warto$¢ minimalna IWZ 2,0% 0,8% -3,5%
- j% warto$¢ maksymalna IWZ 29,9% 24,4% 25,8%
a
= liczba gmin 40 40 48
o2 |IWZ<15% -
Z udzial procentowy 72,7 72,7 87,3
‘g liczba gmin 15 15 7
IWZ >=15% :
udziat procentowy 27,3 273 12,7

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych ze sprawozdan RIO we Wroctawiu z wykonania
budzetow w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego za poszcze-
goblne lata.

ko$¢ ta moze ulec zmianie, jesli (jak pokazuje analiza przeprowadzona przez E. Jerz-
manska®®) wezmie si¢ dodatkowo pod uwage to, w ktorym przedziale zdolno$ci spta-
ty sytuuja jednostke jej wyniki realizacji budzetow w latach 2008-2010, a takze to,
jaki poziom wskaznika sptat wynika z wielkosci zaplanowanych na rok 2011.

W ramach kazdego typu gmin wystepuje duza rozpigtos¢ wartosci IWZ poszcze-
golnych gmin. W 2009 r. jedna gmina wiejska miata ujemna warto§¢ IWZ, niemniej
w wyniku realizacji budzetu za 2008 r. sytuacja ta zostata wyeliminowana i w 2010 .
warto$¢ wskaznika byta dodatnia. W 2011 r. jednak juz 5 gmin ma IWZ ujemny
(1 gmina miejska, 3 gminy wiejskie i 1 miejsko-wiejska), co oznacza, ze dochody

¥ E. Jerzmanska, Nowa konstrukcja wskaznika zadluzenia w projekcie ustawy o finansach pu-
blicznych. Skutki wprowadzenia indywidualnego wskaznika zadtuzenia na przyktadzie jednostek samo-
rzqdu terytorialnego Dolnego Slgska, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 1-2, s. 45-46.
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biezace powigkszone o dochody ze sprzedazy majatku nie pokryty wydatkow bieza-
cych, niemniej nalezy oczekiwac, ze realizacja budzetow za 2010 r. tez wyeliminuje
te przypadki.

5. Podsumowanie

Zadluzenie gmin jest konsekwencja pojawiajacej si¢ w budzecie nierownowagi po-
migdzy osiagnietymi dochodami a poziomem realizowanych w danym roku wydat-
kow oraz wynikiem sptat wczesniej zaciagnigtych zobowiazan. Najczgstsza przy-
czyna zadluzania si¢ gmin jest zapewnienie ptynnosci finansowej w gospodarce
budzetowej, sfinansowanie zaplanowanego deficytu budzetowego, réwnomierne
roztozenie kosztow inwestycji adekwatnie do czasu korzystania z niej oraz minima-
lizacja skutkéw naglych, niespodziewanych wydatkow. Zadtuzanie si¢ gmin jest zja-
wiskiem powszechnym. Przedstawione w artykule wyniki badan wskazuja, iz w la-
tach 2004-2009 zadhluzenie gmin wojewddztwa dolnoslaskiego rosto w ujeciu
nominalnym, osiagajac najwigksza dynamike wzrostu w 2009 r., do czego w gtow-
nej mierze przyczynit si¢ kryzys finansowy 1 skutki recesji. Gtoéwnym sktadnikiem
zobowiazan gmin sa kredyty i pozyczki, co wynika z wieloletniej wspotpracy gmin
z bankami komercyjnymi i tatwego dostgpu do takiej formy finansowania. Niemniej
jednak nowe mozliwosci rynku obligacji komunalnych juz zaowocowaty rosnacym
udziatem papieréw wartosciowych w zobowiazaniach gmin. Korzystna tendencja
jest spadek poziomu zobowiazan wymagalnych z tytutu zaleglych ptatnosci za zre-
alizowane na rzecz gmin ustugi lub dostarczone dobra. Pomimo Ze gminy nie miaty
problemow z przestrzeganiem ustawowych limitow zadtuzenia, to pojawiaja si¢ co-
raz czesciej problemy z zarzadzaniem dlugiem lokalnym. Swiadczy o tym wzrost
liczby gmin, w ktorych ro$nie wskaznik zadluzenia, utrzymuje si¢ na do$¢ wysokim
poziomie wskaznik obstugi dtugu oraz coraz wigksza liczba gmin korzysta z dlugu
w celu sfinansowania wydatkéw biezacych.

W $wietle przedstawionych uwarunkowan szczegdlnego znaczenia nabieraja
nowe regulacje w zakresie mechanizméw kontroli zaciagania zobowiazan przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Konsekwencje zmiany obecnie obowiazujacego
wskaznika na indywidualny wskaznik beda dotkliwe dla tych jednostek, ktorych
wydatki biezace w trzech kolejnych latach sa wyzsze od dochodow biezacych, a
jednoczesnie ujemnego wyniku operacyjnego nie zniweluja dochody ze sprzedazy
majatku. Indywidualny wskaznik zadluzenia zniesie obecne ograniczenia dotyczace
gmin o znacznym potencjale rozwojowym, dla ktorych zaciaganie nawet znacznych
zobowiazan finansowych bedzie instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej 1
zdyscyplinuje te gminy, w ktorych wysokie obciazenie dochodéw sptatami zobowia-
zan spowoduje ostroznos$¢ przy zaciaganiu nowych kredytow.
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DEBT OF LOWER SILESTIAN VOIVODESHIP COMMUNES
IN THE LIGHT OF THE AMENDED LAW ON PUBLIC FINANCE

Summary: The Polish law allows local self-government entities to finance through debt both
their investment activities and their current deficits so as to ensure their ability to perform
mandatory tasks. However, in order to curb the excessive debt usage and to protect entities
against its consequences, the legislators restrict the level of debt among other things by setting
debt limits. The paper explains the structure of a new ratio of individual indebtedness that will
be obligatory from 2014. The references for new regulations are currently enforced limits. The
paper aims at evaluating the debt level of Lower Silesian communes over the 2004-2009
period and at analyzing communes’ prospects to raise debt after the establishment of the
individual debt ratio.
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