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Finanse i rachunkowo$¢ — teoria i praktyka

Jarostaw Dziuba

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

WYKORZYSTANIE PRZYCHODOW ZWROTNYCH
W GOSPODARCE FINANSOWEJ POWIATOW W POLSCE

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) prowadza swoja gospodarke finan-
sowg na podstawie budzetu. Zgodnie z Ustawg z 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych' budzet jest rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przycho-
dow i rozchodéw jednostki. Przez dochody najczesciej rozumie si¢ definitywne,
czyli bezzwrotne zasilanie finansowe wiadz publicznych, ktérych zrédlem sg
dochody innych podmiotow [4, s. 153]. Natomiast wydatkowa strona budzetu jest
finansowym odbiciem katalogu zadan nalozonych przez ustawy lub umowy na
jednostki samorzadu terytorialnego. Relacja migdzy dochodami i wydatkami
budzetowymi jest przyczyna pojawienia si¢ odrgbnych od nich kategorii strumie-
ni finansowych, czyli przychodoéw i rozchodéw. Celem niniejszego opracowania
jest przedstawienie przyczyn oraz skali wykorzystania w gospodarce finansowej
powiatow przychodoéw o charakterze zwrotnym. Pojawiaja si¢ przy tym pytania:
czy wzglednie niewielka samodzielno$¢ finansowa samorzadu powiatowego jest
bariera w pozyskiwaniu przychodéw zwrotnych oraz czy powiaty racjonalnie
wykorzystujg w tych warunkach $rodki zwrotne?

! DzU nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
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2. Analiza wykorzystania przychodow zwrotnych przez powiaty
w latach 2000-2006

Wystepowanie w budzetach JST przychodéw i rozchoddéw jest zwigzane z
mozliwos$cig powstania nierownowagi budzetowej spowodowanej brakiem zbilan-
sowania dochodéw i wydatkow. Relacje migdzy dochodami i wydatkami budzeto-
wymi a przychodami i rozchodami mozna ujaé¢ w tzw. model rownowagi budzeto-
wej, z ktorego wynika, ze roznica migdzy dochodami a wydatkami powinna sig¢
réwna¢ przychodom pomniejszonym o rozchody [2, s. 100]:

WYDATKI-DOCHODY =PRZYCHODY - ROZCHODY.

Potrzeba pozyskiwania przychodéw przez JST wynika zatem z powszechnie
wystepujacych w ich budzetach deficytow. Ze wzgledu na oczywisty brak mozli-
wosci zbilansowania budzetow deficytowych z nadwyzkowymi suma deficytow
budzetowych stanowi minimum potrzeb sektora powiatowego w zakresie pozyski-
wania przychodow, jednak konieczno$¢ ponoszenia rozchodow sprawia, ze potrze-
by te sa w rzeczywistos$ci znacznie wigksze. Wielkos$ci te przedstawia rys. 1.

—+ 300
800 245 ]
700 43 250
214 \ Y
600 \ pe 200
500 by
[
168 — 150
400 .
o
300 — 3 g‘ 100
200 Sl 5
oy . NS 50
100 4| |5
2 [ [
0 ; : e | a : 0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

— suma deficytow (mln zt) — lewa skala
3 rozchody (mln zt) — lewa skala
—@— liczba budzetoéw deficytowych — prawa skala
Rys. 1. Deficyty i rozchody budzetow powiatow w latach 2000-2006

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie [5].

2 Zrodtem danych liczbowych wykorzystanych w analizie sg Sprawozdania z wykonania budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2000-2006 dostepne w formie elektronicznej na stro-
nach internetowych Ministerstwa Finansow (www.mf.gov.pl).
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W badanym okresie mozna byto zaobserwowac systematyczny wzrost przy-
chodéw budzetowych powiatow, co wigze si¢ z rosngca suma deficytéw i rozcho-
dow budzetowych. W procesie finansowania deficytu budzetowego i/lub rozcho-
dow budzetowych szczegolng rolg odgrywaja przychody zwrotne. Pochodza one z
zacigganych przez samorzad pozyczek, kredytow oraz emisji dluznych papierow
warto§ciowych. W 2006 r. powiaty pozyskaly w ten sposéb Srodki przekraczajace
1,3mld zt, co stanowito prawie 68% przychodoéw ogotem. W poprzednich latach
udziat ten byl jeszcze wigkszy i dochodzit do 80,3% w 2004 r. (tab. 1).

Tabela 1. Przychody zwrotne powiatow w latach 2000-2006

| 2000 [ 2001 | 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006
w mln zt

Ogolem 27543 | 522,70 | 769,09 | 71324 | 797,69 | 1232,27 | 1969,65

Zwrotne 19593 | 346,12 | 576,33 | 514,71 | 640,67 | 809,07 | 1330,67

— kredyty i 169,43 | 27122 | 47584 | 460,15 | 591,47 | 72301 | 118076
pozyczki

— obligacje 26,50 74,90 | 100,48 54,56 49,20 86,06 | 149,91
komunalne

inne 7950 | 17658 | 192,76 | 19852 | 157,02 | 423,20 | 638,98

Udzial w przychodach ogétem (%)

Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

zZwrotne 71,1 66,2 74,9 72,2 80,3 65,7 67,6

— kredyty i 615 51,9 61,9 64,5 74,1 58,7 59,9
pozyczki

— obligacje 96 14,3 13,1 76 6.2 7.0 7.6
komunalne

inne 28,9 338 251 2738 19,7 343 324

Udzial w przychodach zwrotnych (%)

Kredyty i 86,5 78,4 82,6 89,4 92,3 89,4 88,7

pozyczki

Obligacje 135 21,6 17,4 10,6 77 10,6 113

komunalne

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [5].

Dynamika wzrostu przychodow zwrotnych w analizowanych latach byta do-
datnia, z wyjatkiem 2003 r., kiedy to pozyskane przychody byty mniejsze o 11% w
poréwnaniu z rokiem poprzednim. Rok 2000 charakteryzowat si¢ najwyzsza w
historii dynamikg wzrostu przychoddéw zwrotnych, ktore osiggnely warto$¢ prawie
196 min zt (wzrost o 455%). Tak wysoki wskaznik uksztattowat si¢ po cze$ci w
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wyniku niskiej bazy roku 1999°, kiedy to powiaty bardzo ostroznie si¢ zadtuzaty.
Niemniej jednak przyczyny takiego wzrostu finansowania zwrotnego lezaly takze
w sytuacji dochodowej i wydatkowej powiatow. Lepsza orientacja wiadz powiatow
w mozliwosciach finansowania zadan oraz doktadniejsze szacunki mozliwosci
splaty zobowigzan pozwolily w szerszym zakresie skorzysta¢ ze zrodet przycho-
dow zwrotnych i zrealizowa¢ wydatki wyzsze od dochodéw. Suma deficytow bu-
dzetowych zrealizowanych w 168 powiatach wzrosta prawie pigciokrotnie do po-
ziomu ponad 161 min zt, a wynik budzetowy netto sektora powiatowego osiagnat
deficyt na poziomie 107,8 min zt.

Wydatki budzetowe powiatow wzrosty w tym roku bardziej (29,4% w stosunku
do 1999 r.) niz dochody (27,5% w stosunku do 1999 r.), a w ich strukturze dziato-
wej prawie 39% stanowig wydatki na o$wiat¢ i wychowanie, ktore zwigkszyly si¢
o 17,6%. Wzrost ten byt konsekwencja nowelizacji Karty Nauczyciela®, ktora
wprowadzata m.in. nowy wykaz stanowisk nauczycieli i podwyzki wynagrodzen.
Niedoszacowanie czgsci o§wiatowej subwencji ogdlnej pierwotnie w kwocie pra-
wie 214 mln zt zmusito powiaty do zaciggania kredytow i pozyczek na ten cel lub
zmiany planu wydatkéw realizowanych ze $rodkéw wihasnych (gtownie poprzez
zmniejszenie wydatkéw na cele inwestycyjne). Szacuje si¢, ze w 2000 r. az 81
powiatow zaciagneto kredyt lub pozyczke, a taczna ich kwota przekroczyta
82,1 mln zt, czyli prawie 42% pozyskanych przychodéw zwrotnych [3, s. 6].

W 2001 r. rowniez odnotowano dynamiczny wzrost (0 76,7%) pozyskanych
przez powiaty przychodow zwrotnych, ktore osiagnety warto$¢ ponad 346 min zt.
Bylo to zwigzane z dalszym wzrostem (do 214) liczby powiatow konczacych rok
budzetowy deficytami, ktorych suma wyniosta 294 mln zt. Przyczyn takiego wzro-
stu mozna upatrywa¢ w rosnacych potrzebach wynikajacych z biezacego funkcjo-
nowania. Potrzeby pozyczkowe wynikaly przede wszystkim ze wspomnianej juz
nowelizacji Karty Nauczyciela. W badaniach ankietowych przeprowadzonych na
poczatku 2001 r. przez regionalne izby obrachunkowe che¢ zaciagnigcia takich
kredytow wyrazito 38 jednostek, a planowana ich wielko$¢ szacowana byla na ok.
68 min zt, czyli na ok. 20% pozyskanych w tym roku przychodow zwrotnych [3,
s. 13].

% Ze wzgledu na inne zasady sprawozdawczo$ci budzetowej za rok 1999, brakuje informacji o
pozyskanych przychodach zwrotnych w tym roku. Mozna ich wysoko$¢ okresli¢ posrednio na pod-
stawie zadluzenia powiatow na koniec tego okresu, ktore wynosito 55 078 tys. zt. Poniewaz 64% tej
kwoty stanowily zobowigzania z tytutu kredytow i pozyczek, a powiaty nie emitowaty w tym okresie
papierow dhuznych, mozna przyjaé, ze kwota pozyskanych przychodéw zwrotnych wyniosta 35 250
tys. zk. Rok 1999 charakteryzowat si¢ dazeniem powiatow do opracowania i zrealizowania budzetow
zréwnowazonych lub nadwyzkowych, stad tylko 43 jednostki zamknety rok deficytem, ktérego suma-
ryczna wielko$¢ wyniosta 27 105 min zt.

# Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela, tekst jednolity, DzU 2006 nr 97, poz.
674, z pdzn. zm.
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Powodem wzrostu przychodéw zwrotnych byla tez coraz odwazniejsza polity-
ka finansowa powiatow przejawiajaca si¢ w korzystaniu z przystugujacych im in-
strumentoéw finansowych i podejmowaniu zadan finansowanych $rodkami zwrot-
nymi. Chodzi tu gléwnie o zadania o charakterze inwestycyjnym, na ktore wydatki
wzrosty w stosunku do 2000 r. o prawie 33%.

Z poczatkiem 2002 r. utworzono siedem nowych powiatéw, a z dniem 27 paz-
dziernika 2002 r. gminy warszawskie i gmina Wesota zostaly przeksztalcone w
miasto na prawach powiatu. Likwidacji ulegt takze powiat warszawski, tak ze na
koniec roku istniato 314 jednostek powiatowych. Dane dotyczace wykonania bu-
dzetow uwzgledniaja takze powiat warszawski, ktory istniat do dnia 27 pazdzierni-
ka 2002 r. W omawianym okresie ponownie zwigkszyla si¢ (do 243) liczba budze-
tow zamykajacych si¢ wynikiem ujemnym, co byto spowodowane w duzej mierze
stanem finanséw panstwa i nastepstwem ogolnej sytuacji gospodarczej. Suma defi-
cytow wyniosta ponad 440,5 min zt (wzrost o prawie 50%), z czego na zlikwido-
wany powiat warszawski przypadato ponad 12 min zi. W efekcie przychody
zwrotne wzrosty o 66,5% do poziomu 576,3 min zt.

Na gospodarke finansowg powiatow w roku 2003 miaty wptyw zmiany syste-
mu finansowania zadan policji oraz wylaczenie z zespolonej administracji powia-
towej inspekcji weterynaryjnej (od 28 kwietnia 2003 r.). W ich wyniku powiaty
przestaly otrzymywac¢ na ten cel dotacje celowe z budzetu panstwa, a koszty zwigza-
ne z funkcjonowaniem policji zaczely by¢ pokrywane bezposrednio z budzetu pan-
stwa. W zwigzku ze zmiang sposobu finansowania zadan od 1 stycznia 2003 r. jed-
nostki organizacyjne policji przestaty by¢ powiatowymi jednostkami budzetowymi.

W roku 2003, mimo niewielkiego wzrostu liczby powiatow, ktore zakonczyty
rok deficytem budzetowym, jego ogdlna kwota zmalata w stosunku do 2002 r. o
16,5%. Nizsze byly takze przychody ogdtem, w tym przychody zwrotne zrealizo-
wane przez powiaty. Pozyskaty one w formie kredytow, pozyczek i emisji obligacji
kwotg 514,7 mln zl, co oznacza spadek wzgledem roku poprzedniego o 10,7%.

Rok 2004 byt pierwszym rokiem obowigzywania nowej Ustawy z dnia 13 li-
stopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®, ktora zasadni-
czo zmienita strukture finansowania powiatow, a takze sposob finansowania po-
szczegdlnych zadan. Generalnie zmiany te zmierzalty w kierunku zwigkszenia
udziatu dochodéw wtlasnych powiatu oraz zmniejszenia znaczenia transferow bu-
dzetowych, a zwtaszcza dotacji celowych. W efekcie niektore zadania finansowane
dotychczas dotacjami celowymi od 2004 r. byty pokrywane dochodami wlasnymi,
ktorych udziat wzrést z 11,3% w 2003 r. do 24,9% dochodow ogotem.

W wyniku przeprowadzonej reformy dochody powiatéw wzrosty w stosunku
do 2003 r. o 12,2%, co przy wzroscie wydatkéw w wysokosci 8,7% pozwolito
osiggna¢ dodatni wynik budzetowy sektora powiatow. Deficytem zamknely si¢
budzety jedynie 144 jednostek, a tgczna kwota deficytow wyniosta 216,2 min zt,

® DzU 2003, nr 203, poz. 1966 z pozn. zm.
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czyli o 41% mniej niz rok wczesniej. Dobry wynik budzetéw nie wigzal si¢ jednak
ze zmniejszeniem potrzeb pozyczkowych powiatow, ktore pozyskaty w formie
kredytow, pozyczek i emisji obligacji sume¢ ponad 640 mln z (wzrost o 24,5%).
Powodem tego byty systematycznie rosngce rozchody, wynikajace gtéwnie z obo-
wiazku splaty wczesniej zaciagnigtych kredytow i pozyczek oraz wykupu papierow
warto§ciowych. Ich suma wyniosta w 2004 r. prawie 342 mln zi, po wzroscie
wzgledem roku poprzedniego o ponad 50%, co stanowito prawie 81% ogdlnej
kwoty rozchodow budzetowych.

W 2005 r. przychody zwrotne powiatow zwickszyly si¢ o 26,3% i wyniosty
ponad 809 min zt. Wzrost ten wynikal z wyraznego wzrostu sumy deficytow bu-
dzetowych (331,6 mln z}), ktore wystapity w 166 jednostkach oraz z ciagle rosna-
cych rozchodow. Ich warto$¢ przekroczyta 531,8 mln zt, z czego az 88% stanowito
splate kredytow, pozyczek oraz wykup obligacji.

W 2006 r. dochody budzetowe powiatow wzrosty o 7,9%, co przy wzroscie
wydatkéw o 12,3% doprowadzito do znacznego wzrostu deficytu sektora, ktory
wyniost 748,8 min zt. Tylko 51 jednostek zakonczyto rok nadwyzka budzetowa, a
263 powiaty zrealizowaly deficyt, ktorego taczna suma przekroczyta 816,3 min zt.
Taka sytuacja budzetowa, spotegowana koniecznoscig ponoszenia ciagle narastajg-
cych rozchodow, spowodowata wzrost pozyskanych przychodow zwrotnych az o
64,5% — do kwoty 1330,7 min zt.

Zapotrzebowanie na przychody zwrotne w latach 2005-2006 wynika w duzej
mierze ze wzrostu wykorzystania przez JST funduszy Unii Europejskiej. W 2006 r.
prawie 24% kredytow i pozyczek bylo zaciggnietych w celu wspoétfinansowania
programéw i projektow finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci UE. W poréwnaniu z 2005 r. udziat
takich kredytéw zwigkszyt si¢ o 3 punkty procentowe i nalezy przypuszczaé, ze
podobna tendencja begdzie kontynuowana w latach nastepnych. W badaniu ankie-
towym® 38% jednostek uznato za gtdéwny argument zadtuzania si¢ che¢ pozyskania
wspotfinansowania/prefinansowania projektu realizowanego z udzialem $rodkow
Unii Europejskiej, 24% wskazalo ten czynnik na drugim miejscu, a 21% na trze-
cim. W sumie prawie 92% powiatow uznalo, Ze jest to istotna przyczyna zacigga-
nia zobowigzan. Jednocze$nie na pytanie o wpltyw zwigkszenia si¢ dostepnosci
funduszy unijnych na zapotrzebowanie na $rodki zwrotne 78% jednostek odpowie-
dzialo, ze zapotrzebowanie to zwigksza si¢ znacznie, a 14%, ze zwigksza si¢ nie-
znacznie. Jedynie wedtug 7% skarbnikow powiatow czynnik ten nie ma znaczenia
lub zmniejsza potrzeby pozyczkowe.

Analiza danych empirycznych dotyczacych wykonania budzetéw przez powia-
ty wskazuje, ze podstawowymi wykorzystywanymi instrumentami dluznymi sg

® Badanie ankietowe dotyczace wykorzystania przez powiaty przychodéw zwrotnych zostato
przeprowadzone przez autora w okresie lipiec-sierpien 2007 r. Objg¢to nim wszystkie powiaty (314
jednostek) — na ankiete odpowiedziato 85 powiatéw (27%).
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kredyty i pozyczki. Przynosza one ok. 90% przychodoéw zwrotnych — jedynie w
latach 2001-2002 ich udziat byt nieco mniejszy (78,4-82,6% na korzy$¢ obligacji
komunalnych). Tak duza rola rynku kredytowo-pozyczkowego wynika przede
wszystkim z jego dostgpnosci, nawet dla bardzo matych i stabych finansowo jed-
nostek, oraz ze stosunkowo tatwej procedury pozyskania finansowania. Oferta
bankow jest w tym zakresie bardzo szeroka, a w celu pozyskania dochodowego
klienta komunalnego roéwniez bardzo korzystna pod wzgledem kosztow. Dlatego
tez banki sa podstawowymi wierzycielami jednostek samorzadu terytorialnego z
tytulu operacji kredytowo-pozyczkowych z udzialem ponad 88%. Duza popular-
no$¢ kredytéw i pozyczek wynika takze z mozliwosci skorzystania w niektorych
przypadkach z ich form preferencyjnych. Najczgsciej ich zrodtem sg panstwowe
lub samorzadowe fundusze celowe (zwlaszcza fundusze ochrony srodowiska), ale
mogg one by¢ takze pozyskane za posrednictwem bankdéw wspotpracujgcych z
okreslong instytucja udzielajacg takiego wsparcia. W badaniu ankietowym ok. 90%
powiatow wskazato na korzystanie z preferencyjnych form finansowania, a pod-
stawowymi kapitatodawcami byty Wojewoddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej.

W opinii skarbnikow 76% ankietowanych jednostek rynkowa oferta kredytow i
pozyczek jest wystarczajaca i zaspokaja popyt na zwrotne instrumenty finansowa-
nia. Wskazuja oni takze na gléwne czynniki zniechgcajace do emisji obligacji ko-
munalnych. Nalezg do nich przede wszystkim duza dostepnos¢ innych form zacia-
gania dlugu oraz skomplikowana i czasochtonna procedura emisji obligacji. Od-
powiedzi te padty w ok. 65% ankiet. Skarbnicy wskazywali takze na wysokie kosz-
ty przeprowadzenia emisji, w tym koszty ushug instytucji doradczych. Az 38%
skarbnikow uznalo, ze utrudnieniem jest takze niedostatek informacji o emisji ob-
ligacji komunalnych, a 18% uznato ten czynnik za najwazniejszy.

Nalezy zwrdci¢ uwage takze na zagrozenia dla rynku obligacji, definiowane
przez banki bedace organizatorami emisji. Na pierwszym miejscu wsrod barier
rozwoju rynku obligacji komunalnych wymieniaja one mate zainteresowanie po-
tencjalnych nabywcow. Wynika ono gléwnie z niskiej ptynnosci tych instrumen-
tow, ktora jest z kolei pochodnag niskiej warto§ci programéw emisyjnych i braku
mozliwo$ci wprowadzenia na zorganizowany rynek wtorny. Brak obrotu wtdrnego
wynika takze z faktu przeprowadzania niemal wylgcznie (z kilkoma wyjatkami)
emisji niepublicznych, gdyz wysokie koszty oraz skomplikowanie procedury prze-
prowadzenia oferty publicznej powodowatyby catkowita nieoptacalnos¢ wykorzy-
stania tego instrumentu [1]. Wszystko to naturalnie przektada si¢ na wzrost zainte-
resowania rynkiem kredytow i pozyczek, gdzie podobne bariery z oczywistych
wzgledow nie wystepuja.

Powiaty naleza do jednostek samorzadowych o wzglednie najmniejszej samo-
dzielnosci finansowej mierzonej udziatem dochodéw wiasnych w strukturze do-
chodow. W latach 1999-2003 wynosit on od 6,2 do 11,3%. W wyniku reformy
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systemu finansowania JST udziat ten co prawda zwigkszyt si¢ do prawie 31% w
2006 r., ale i tak jest najnizszy sposrod wszystkich szczebli samorzadowych. Teo-
retycznie sytuacja taka powinna ogranicza¢ mozliwosci zadtuzania si¢ jednostek ze
wzgledu na matg swobod¢ dysponowania srodkami budzetowymi, a wigc i ograni-
czone mozliwosci pozniejszej sptaty zobowigzan. Teza ta tylko czgsciowo znajduje
potwierdzenie w danych empirycznych. W latach 2000-2004 najwyzsze przychody
zwrotne w relacji do dochodow ogdtem osiaggaly gminy i miasta na prawach powia-
tu, czyli jednostki o najwickszym udziale dochodéw wtasnych w finansowaniu.
Przeprowadzona reforma systemu dochodow JST znacznie zwigkszyta samodziel-
no$¢ finansowa nowych szczebli samorzadu, a szczegdlnie wojewodztw i powia-
tow, co prawdopodobnie stato si¢ jedna z przyczyn bardziej odwaznego korzysta-
nia przez te jednostki z instrumentéw dhuznych. W powiatach relacja przychodow
zwrotnych do dochodéw ogotem byta na poczatku badanego okresu duzo nizsza
niz w gminach (rys. 2). Obserwowany jest jednak regularny trend wzrostowy tego
wskaznika, tak ze w 2006 r. powiaty pozyskaty w relacji do dochodéw wiecej
przychodow zwrotnych niz gminy i miasta. Powiaty nadal jednak pozostaja jed-
nostkami o znacznie mniejszej samodzielnosci finansowej niz gminy, wigc tak
zdecydowany wzrost wskaznika trudno wythumaczy¢ tylko zwiekszeniem udziatu
dochodéw wiasnych w finansowaniu. Nie bez znaczenia jest tu okres funkcjono-
wania nowych szczebli oraz zwigzane z nim nabywanie umiej¢tnosci i do$wiad-
czen w prowadzeniu gospodarki finansowej, a takze lepsze rozpoznanie mozliwo-
§ci i potrzeb w zakresie wykonywanych zadan biezacych i inwestycyjnych.
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Rys. 2. Relacja przychodéw zwrotnych do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego

12,5%

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie [5].

W badaniu ankietowym 82% jednostek wskazalo, ze zmiana struktury finan-
sowania w kierunku zwigkszenia udziatu dochodow wtasnych mogtaby si¢ przy-
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czyni¢ do szerszego wykorzystania przychodéw zwrotnych. Czynnik ten zostat

wymieniony jako najwazniejszy wsrodd zaproponowanych zmian regulacyjnych i

rynkowych przez 64% jednostek. Mozna wyciaggnaé wigc wniosek, ze jedng z ba-

rier dla zadluzania si¢ powiatow jest niewlasciwa struktura finansowania, gdyz
dochody wtasne, w stosunku do ktérych przyshuguje najwicksza swoboda wydat-
kowania, sg niewystarczajgce na pokrycie kosztow obstugi dtugu.

Teoria finanséw publicznych wskazuje, ze przychody zwrotne powinny by¢
zrodlem finansowania przede wszystkim wydatkow inwestycyjnych zgodnie z tzw.
ztotg reguta zrownowazonego budzetu biezacego. Za takim ich wykorzystaniem
przemawia wiele argumentow natury:

e ckonomicznej (np. przyspieszenie cyklu inwestycyjnego, unowoczesnienie
infrastruktury komunalnej, poszerzenie bazy podatkowej, uzyskanie dostepu do
srodkow pomocowych z Unii Europejskiej, efektywniejsza alokacja $rodkéw
ze wzgledu na kontrolg ze strony kapitatodawcow);

e pozackonomicznej (np. zapewnienie tzw. sprawiedliwosci migdzypokolenio-
wej, czyli przerzucenie ci¢zaru finansowania takze na przyszite pokolenia, ktore
beda korzysta¢ z efektow inwestycji) [6, s. 131-133].

Wigksze kontrowersje budzi zacigganie zobowigzan na cele biezace, niezwig-
zane z inwestycjami rozwojowymi. Negatywne skutki takiego zadtuzenia, zarowno
makro- (np. mozliwo$¢ nieuzasadnionego wzrostu podazy dobr publicznych, zja-
wisko wypychania inwestycji prywatnych), jak i mikroekonomiczne (mozliwo$¢
wpadnigcia w ,,petle zadtuzenia” i co za tym idzie — pojawienie si¢ ryzyka niewy-
placalnosci), sktonity ustawodawcow w wielu krajach, do zakazu jego stosowania
(m.in. w Austrii, Danii, Francji, Hiszpanii, Niemczech, Norwegii, Estonii, Stowa-
¢ji, Rosji, Rumunii). Od tej ogodlnej zasady sa jednak liczne odstepstwa, a brak
formalnego oddzielenia tzw. budzetu biezgcego od inwestycyjnego znacznie utrud-
nia egzekwowanie przestrzegania tego zakazu [7, s. 70].

W Polsce $rodki zwrotne mogg by¢ przeznaczone na finansowanie deficytu bu-
dzetowego, ktory moze wynika¢ z nadwyzki nad dochodami wydatkéw o charakte-
rze zarOwno biezacym, jak i inwestycyjnym. Co prawda brak rozdziatlu budzetu
biezacego od inwestycyjnego nie pozwala na precyzyjng analize celowosci wyko-
rzystania przychodéw zwrotnych, ale posrednie wnioski mozna wyciggnaé, zesta-
wiajac je z wartos$cig wydatkow inwestycyjnych. Wyzsze przychody od tego rodza-
ju wydatkow moga wskazywa¢ na przeznaczanie czgsci srodkow zwrotnych na
wydatki biezace. W analizie tej nalezy uwzgledni¢ takze mozliwo$¢ przeznaczenia
pozyskanych przychodow na splat¢ wezesniej zaciagnigtych zobowigzan (rozchody).

Ze sprawozdan z wykonania budzetéw calego sektora powiatowego wynika, ze
przychody zwrotne stanowig od 20,7 do 58,6% wydatkow inwestycyjnych samo-
rzadu powiatowego (rys. 3). Nie ma wigc podstaw do twierdzenia, Zze powiaty
przeznaczajg znaczne $rodki zwrotne na wydatki biezace. Oczywiscie taka sytuacja
moze mie¢ i zapewne ma miejsce, ale zobrazowanie jej skali nie jest mozliwe na
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podstawie danych zagregowanych, a wymagatoby analizy budzetu kazdego powia-
tu z osobna. Przyktadem wykorzystania kredytéw i pozyczek na cele biezace byto
wspomniane juz finansowanie wydatkéw wynikajgcych ze znowelizowanej Karty
Nauczyciela w latach 2000 i 2001. Cz¢$¢ z zaciagnigtych wowczas zobowigzan
byla sptacona w tym samym roku, a wigc miata charakter krotkoterminowy, doty-
czyto to jednak w 2000 r. tylko 9% kwoty kredytéw zaciagnigtych na ten cel, a w
2001 r. —16,1%.

Z przeprowadzonego badania ankietowego wynika, ze pokrywanie wydatkéw
biezgcych przychodami kredytowo-pozyczkowymi miato miejsce w ok. 35% po-
wiatow. Jednoczesnie 73% jednostek wskazato jako gtowny cel finansowania
zwrotnego inwestycje w infrastrukture techniczna, a 68% inwestycje w infrastruk-
ture spoteczng. W duzej czesci inwestycje te mialy charakter przeprowadzanych
remontow kapitalnych. Jako cel kredytowania wskazywano takze koniecznos$¢
splaty wczesniej zaciggnigtych zobowigzan (39% ankietowanych podmiotow),
ktére w 9% jednostek dotyczyty takze splaty zadluzenia powiatowych SP ZOZ-6w.
Jednoczesnie srodki pozyskane z emisji obligacji komunalnych byly niemal w ca-
tosci wykorzystane na cele inwestycyjne.
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Rys. 3. Relacja przychodéw Z\;rotnych do wydatkow inwestycyjnych powiatow

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [5].

W badaniu ankietowym zostaty rozpoznane takze przyczyny sktaniajagce po-
wiaty do wykorzystania przychodéw zwrotnych, ktore potwierdzaja inwestycyjne
przeznaczenie tych srodkow. Poza omoéwiong wyzej potrzeba wspotfinansowania
projektow unijnych, ktore maja charakter gtdéwnie inwestycyjny, 78% skarbnikow
wskazato na che¢¢ realizacji inwestycji podnoszacych konkurencyjno$¢ powiatu, a u
27% czynnik ten byl najistotniejszy. Jednoczesnie w przypadku 39% przyczyna
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pozyskiwania przychodéw zwrotnych jest brak $rodkoéw na realizacje absolutnie
niezbe¢dnych zadan biezacych, ale tylko 15% uznato t¢ przyczyne¢ za najwazniejsza.

3. Podsumowanie

Z przedstawionych informacji wynika, ze skala pozyskiwanych przychodow
zwrotnych przez powiaty jest skorelowana z wynikiem budzetow powiatowych.
Pojawiajace sie deficyty musza by¢ sfinansowane przychodami, w strukturze kto-
rych zdecydowanie dominuja przychody zwrotne. Bylo to szczegolnie widoczne w
2003 r., kiedy spadek sumy deficytow budzetowych zmniejszyt zapotrzebowanie
powiatow na przychody i ich warto§¢ spadta. Poniewaz przychody zwrotne pozy-
skiwane przez jednostki samorzadu terytorialnego majg gltéwnie charakter dtugo-
terminowy, powodujg one narastanie zadluzenia i zwigzang z tym konieczno$¢
sptaty kredytow i pozyczek oraz wykupu papieréw wartosciowych. Powoduje to
systematyczne zwigkszanie rozchodéw budzetowych, ktéore w latach 2004-2005
zdecydowanie przekraczaja sume deficytow budzetowych, stajac si¢ przy tym
gléwna przyczyng wystgpowania potrzeb pozyczkowych powiatow. W ostatnich
latach obserwuje si¢ wyrazne zwickszenie skali pozyskiwania przychodéw zwrot-
nych w zwigzku z realizacja projektoéw wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Eu-
ropejskiej. Czynnik ten bedzie istotnie wptywat na potrzeby pozyczkowe powiatow
takze w kolejnych latach.

Powiaty w swojej polityce zadtuzenia wykorzystuja przede wszystkim kredyty
i pozyczki, uznajac w wigkszosci oferte tych instrumentow za wystarczajaca. Obli-
gacje komunalne nie ciesza si¢ powszechng akceptacjg glownie ze wzgledu na
skomplikowana i czasochtonng procedure ich emisji oraz wysokie koszty organiza-
cji emisji. Duza popularnos¢ kredytow i pozyczek wynika takze z mozliwosci sko-
rzystania w niektorych przypadkach z ich form preferencyjnych.

Z danych empirycznych wynika, ze wzglednie niewielka samodzielnos¢ finan-
sowa samorzadu powiatowego nie stanowi istotnej bariery w pozyskiwaniu przy-
chodéw zwrotnych. W 2006 r. relacja pozyskanych przychodow zwrotnych do
dochoddéw byta w powiatach wyzsza niz w gminach 1 miastach na prawach powia-
tu, ktorych samodzielno$¢ finansowa jest znacznie wieksza.

Powiaty przeznaczaja $rodki zwrotne gltownie na cele inwestycyjne, na co
wskazuja zaro6wno dane empiryczne, jak 1 wyniki badania ankietowego. Czes¢
jednostek przeznacza takze tego typu przychody na pokrycie wydatkow biezacych,
wynikajacych najczesciej z niedopasowania terminowego ponoszonych wydatkow
i realizowanych dochodow, ale takze z niedoszacowania dochodow wzgledem
koniecznych wydatkow, czego przyktadem moze by¢ casus nowelizacji Karty Na-
uczyciela w 2000 r.
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IMPLEMENTATION OF RECOVERED REVENUES IN FINANCIAL
ECONOMY OF DISTRICTS IN POLAND

Summary

Recovered revenues become the basic source of financing local government units’ budget deficit.

Their source becomes the credit market and the market of securities (municipal bonds). The article
presents the implementation of recovered revenues by districts in the context of deficits occurring in
the budget. The author presents some phenomena which have been influencing credit needs of local
governments in the past, which may also be of crucial importance in the coming years. The instru-
mental structure of obtained recovered revenues was recognized and the factors which shape it were
pointed to. The paper contains a comparison of the recovered revenues implementation scale by dif-
ferent local government levels, characterized by a different level of financial independence. The
author uses survey results carried out in districts in mid 2007.
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