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Jacek Sierak

Wyzsza Szkota Zarzadzania i Prawa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie

KONSTRUKCJA WSKAZNIKOW ZADLUZENIA
A OCENA ZDOLNOSCI KREDYTOWEJ
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja bardzo szeroki zakres zadan pu-
blicznych, w istotny sposdb wplywajac na poziom zycia mieszkancow. Sa tez najwigkszym
inwestorem, buduja sieci infrastruktury technicznej i spotecznej, drogi, a takze obiekty admi-
nistracji publicznej. W swej gospodarce finansowej, ze wzgledu na ograniczonos¢ wiasnych
srodkow budzetowych, czestokroé¢ siggaja po srodki dluzne. W tych warunkach waznym
problemem jest prawidtowa konstrukcja wskaznikéw zadhuzenia jednostek samorzadu tery-
torialnego. Powinna ona odnosi¢ si¢ do potencjatu danej jednostki terytorialnej i zapewniaé¢
utrzymanie dhugookresowej zdolnosci kredytowej i ptynnosci finansowej. Wazne jest takie
skonstruowanie barier prawnych, by mozna bylo uwzgledni¢ wystgpujace uwarunkowania
ekonomiczne.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, zadluzenie, zdolno$¢ kredytowa.

1. Wstep

Samorzad terytorialny jest podmiotem wspoétdzialajacym z panstwem w realizacji
zadan publicznych w zakresie przekazanym lub zleconym przepisami prawa. Zada-
nia te maja charakter spoteczno-socjalny, gospodarczy oraz administracyjny. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa obecnie najwigkszym inwestorem w Polsce. Re-
alizujg takie projekty, jak: budowa iremonty drog, sieci wodociggowych,
kanalizacyjnych, oczyszczalni Sciekow, budowa placowek oswiaty i wychowania,
obiektow kultury, sportu i rekreacji. Zadania te sg finansowane z roznych zrodet.
Podstawg montazu finansowego sg wlasne $rodki budzetowe, jednak ze wzgledu
na ich ograniczono$¢ w zestawieniu z rozmiarami wystepujacych w Polsce potrzeb
inwestycyjnych konieczne jest pozyskiwanie na ich realizacj¢ zewngetrznych zrodet
finansowania. Najbardziej oczekiwane jest bezzwrotne dotacyjne wsparcie projek-
tow, a najczesciej] wykorzystywane instrumenty rynku dtuznego.

Sytuacja finansowa, w tym poziom i struktura zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego, jest przedmiotem zainteresowania ze strony panstwa, poniewaz wy-
nik finansowy podsektora samorzadowego stanowi cze$¢ wyniku calego sektora pu-
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blicznego. Poziom dopuszczalnego zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego
mozna rozpatrywac, uwzgledniajac regulacje i kryteria prawne oraz uwarunkowa-
nia ekonomiczne. Ustawowe limity dtugu wynikaja z przepisow ustawy o finansach
publicznych, ograniczenia ekonomiczne za§ odwotuja si¢ do zasadnos$ci zaciggania
i mozliwos$ci sptaty dlugu. W referacie zostanie podjgta proba oceny zastosowania
prawnych ograniczen poziomu zadtuzenia do oceny zdolno$ci kredytowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

2. Ogolne zasady zaciggania dlugu w krajach Unii Europejskiej

Zadtuzenie podsektora samorzagdowego stanowi czgs¢ panstwowego dtugu publicz-

nego. Polska, bedac cztonkiem Unii Europejskiej, stoi przed wymogiem przestrze-

gania zapisow Traktatu Wspodlnoty Europejskiej (z 1991 r.), ktory naklada na rzady
panstw czlonkowskich obowigzek unikania nadmiernego deficytu, a takze Paktu

Stabilnosci 1 Wzrostu (z 1997 r.), w ktorym zawarto regulacje majace usprawnié

dziatania w odniesieniu do procedury dotyczgcej nadmiernego deficytu budzetowe-

go. Prowadzona w tym zakresie polityka ma na celu minimalizowanie negatywnego
wptywu deficytu i dtugu sektora publicznego na: poziom stoép procentowych jedno-
litego rynku finansowego UE, poziom cen, a takze ryzyko mogacej wystapi¢ w nie-
ktorych krajach niewyptacalnosci. Nadzor nad rozmiarami deficytu budzetowego

i dlugu publicznego w krajach UE spoczywa na Komisji Europejskiej. Przedmiotem

analiz i ocen jest badanie:

— czy relacja migdzy planowanym i rzeczywistym deficytem budzetowym a PKB
przekracza wartos¢ referencyjna (3% PKB). Jesli taka sytuacja ma miejsce,
sprawdzane jest, czy relacja ta zmniejszyla si¢ w sposob istotny i osiagneta po-
ziom bliski warto$ci referencyjnej, czy jej przekroczenie ma jedynie charakter
wyjatkowy 1 przejsciowy,

— czy relacja dtugu publicznego do PKB nie jest wyzsza od warto$ci referencyjnej
(60% PKB), a jesli ja przekracza, to istotne jest, aby obnizata si¢ ona w zadowa-
lajacym tempie.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego i Europejska Karta Samorzadu Regio-
nalnego gwarantujg jednostkom samorzadu terytorialnego dostep do rynku kapita-
lowego. Jednak w krajach Unii Europejskiej nie ma jednolitych zasad ksztattowania
wielko$ci i ograniczen zaciggania dtugu przez samorzady. Generalnie za poziom
dlugu calego sektora publicznego odpowiadaja rzady poszczegélnych panstw.
W wigkszo$ci krajow stosowane sg ograniczenia prawne zaciagania dtugu przez sa-
morzad terytorialny. Stosunkowo duza swobode w dostepie do instrumentow rynku
dhuznego majg wtadze lokalne i regionalne w Szwecji, Finlandii i Republice Cze-
skiej, natomiast duze ograniczenia formalnoprawne wystepuja np. w Niemczech,
Danii i w Irlandii. Waznym zagadnieniem jest okreslenie przeznaczenia i sposobu
wykorzystania pozyskanych §rodkow diuznych. W niektérych krajach, zwtaszcza
tam, gdzie wystepuje formalne rozdzielenie budzetu operacyjnego i majatkowego,
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zabronione jest zacigganie dtugu w celu finansowania wydatkéw biezacych (np. Au-
stria, Dania, Niemcy). W innych istnieje obowiazek sfinansowania tak powstalego
deficytu w ciggu roku budzetowego (Wielka Brytania, Francja, Hiszpania, Polska).
Wigksza swoboda dotyczy uwarunkowan zaciggania dtugu w celu zdobycia $rod-
koéw na finansowanie inwestycji. Dla przyktadu, w prawie belgijskim, niemieckim,
luksemburskim, estonskim czy stowackim kredyty ipozyczki dtugoterminowe
moga by¢ zaciggane wylacznie na cel kapitatowy, w niektorych krajach (np. Hisz-
panii) dlugiem mozna finansowac¢ projekty umieszczone w wieloletnich planach in-
westycyjnych. Sa tez kraje, w ktérych prawo nie ogranicza sposobu wykorzystania
srodkow pochodzacych z zadtuzenia (np. Czechy, Wegry, Polska). W Polsce i w Es-
tonii wystepuja podwdjne limity dotyczace relacji kwoty dtugu i jego rocznej obstu-
gi do dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W niektorych krajach
wprowadzono specjalne regulacje prawne dotyczace sytuacji, w ktorych jednostki
samorzadu terytorialnego majg problemy z obshuga dlugu (np. na Wegrzech, Stowa-
cji) — przewidujac mozliwos¢ powotania zarzadu komisarycznego.

Jak obrazuja powyzsze przyktady, trudno mowic o jednolitych zasadach ksztat-
towania barier i procedur ostroznosciowych w krajach UE. Jednak ogdlne zasady
maja na celu przyjmowanie rozwigzan prowadzacych do ograniczenia poziomu de-
ficytu i dlugu catego sektora publicznego, przy ogélnym dopuszczeniu do si¢gania
po instrumenty rynku dluznego przez jednostki samorzadu terytorialnego.

3. Krajowe regulacje prawne dotyczace zaciagania dlugu
przez jednostki samorzadu terytorialnego

W Polsce problematyka ograniczen dtugu publicznego ma silne umocowanie praw-
ne. Granice zadluzenia catego sektora finansow publicznych okresla Konstytucja.
Wprowadzono w niej zasadg, ze nie wolno zaciagac pozyczek lub udziela¢ porgczen
i gwarancji, w nastgpstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczylby
3/5 wartosci rocznego PKB. W ten sposob ustanowiono limit dtugu publicznego, na-
wigzujacy do kryteriow konwergencji okre§lonych w Traktacie z Maastricht. Szczego6-
lowe regulacje dotyczace zasad zarzadzania panstwowym dlugiem publicznym oraz
procedur ostroznosciowych i sanacyjnych. zawiera ustawa o finansach publicznych.

Zgodnie z przepisami art. 89 ustawy o finansach publicznych jednostki samo-
rzadu terytorialnego maja obowiazek okreslenia w uchwale budzetowej limitu zo-
bowigzan z tytutu zacigganych kredytéw i pozyczek oraz papierow wartosciowych
emitowanych na pokrycie planowanego lub wystepujacego w ciagu roku przejscio-
wego deficytu budzetu, splaty wezesniej zaciagnigtych zobowigzan dtuznych, a tak-
ze wyprzedzajace finansowanie dziatan realizowanych przy udziale $rodkéw po-
chodzacych z budzetu UE. Zgodnie z art. 89 ust. 2 ufp dlug zaciagnigty na pokrycie
wystepujacego w ciagu roku deficytu budzetu podlega sptacie lub wykupowi w tym
samym roku, w ktorym zostaly zaciagniety.
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Ustawa o finansach publicznych zabrania zaciggania zobowigzan (art. 93 ust. 1),
ktoérych warto$¢ nominalna, nalezna do zaptaty w dniu wymagalno$ci, wyrazona
w zlotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji. W praktyce uniemoz-
liwia to zacigganie kredytow i pozyczek w walutach obcych, a takze emisj¢ krotko-
terminowych obligacji zagranicznych.

Celem ustawodawcy jest rowniez ograniczenie kumulowania si¢ kosztow obshu-
gi dlugu oraz przestrzeganie zasady rocznosci budzetu. W zwigzku z tym wszelkie
planowane koszty, w tym wydatki na obstuge dtugu, powinny znalez¢ si¢ w budze-
cie na dany rok (art. 92 ust. 1). Dodatkowo dyskonto od emitowanych papierow war-
tosciowych nie moze przekracza¢ 5% warto$ci nominalnej, a kapitalizacja odsetek
jest niedopuszczalna.

Ustawa narzuca takze formalny wymog opiniowania poziomu deficytu i wiel-
kos$ci zadluzenia przez organ nadzoru. Regionalna izba obrachunkowa na podstawie
projektu uchwaty budzetowej przedstawia opini¢ w sprawie mozliwosci sfinanso-
wania deficytu jednostki samorzadu terytorialnego. Ocenie podlega tez mozliwos¢
splaty przez dang jednostke kredytu, pozyczki lub wykupu papieréw wartoscio-
wych. RIO, wydajac opinie, rozpatruje ztozone wnioski pod wzgledem legalnosci
— zgodnosci z prawem, stwierdzajac, czy dana jednostka nie przekracza ustawowych
limitow zadhuzenia ijego obstugi. Na podstawie uchwalonej wieloletniej progno-
zy finansowej oraz uchwaty budzetowej przedstawia takze opini¢ w sprawie pra-
widlowosci planowanej kwoty dtugu, wynikajacej z zaciagnietych i planowanych
zobowigzan (art. 246 ufp). Coraz cze¢sciej organy nadzoru praktykuja sporzadzanie
analiz i formutowanie nieformalnych ocen o charakterze ekonomicznym. Dotycza
one sposobu gospodarowania finansami i zarzadzania dtugiem z punktu widzenia
mozliwosci utrzymania dlugookresowej zdolnosci kredytowej i ptynnosci finanso-
wej. Opinia taka wymaga wiedzy z zakresu analizy finansowej, w tym metod oceny
kondycji finansowej gminy.

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego gospodaruje w innych warunkach,
stad uchwalany przez organ stanowigcy budzet charakteryzuje odrebnosé. W zwigz-
ku z tym ustawa o finansach publicznych z dnia 29 sierpnia 2009 r. wprowadzita
zmiany w sposobie obliczania dopuszczalnego poziomu zadluzenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 243 znowelizowanej ustawy podstawa oce-
ny jest indywidualny wskaznik zadluzenia, ktéry zastepuje obowiazujace obecnie
wskazniki okre$lone w art. 169 i art. 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finan-
sach publicznych. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych okre-
slity, ze zostanie on wprowadzony w 2014 r. Ma to da¢ wtadzom lokalnym mozli-
wos¢ uksztattowania w latach 2011-2013 pozadanej relacji dochodéw biezacych
do wydatkow biezacych. Dane za te wlasnie lata beda stuzyly do wyliczenia limitu
$rodkow, ktore mozna maksymalnie przeznaczy¢ na obstuge dtugu. Srodowiska sa-
morzadowe proponuja wydtuzenie vacatio legis dla nowego wskaznika do 2020 r.
Jednoczesnie chca, aby przejsciowo jednostki mogly wybraé, czy stosujg wskaznik



356 Jacek Sierak

stary, czy nowy. Zglaszane sg takze postulaty zmiany konstrukcji wskaznika, tak
by w wiekszym stopniu obrazowat on aktualng zdolno$¢ do zaciaggania i sptaty dlugu.

W tej sytuacji wskazane jest omowienie obecnie obowigzujacych i przewidzia-
nych do wprowadzania w 2014 r. limitéw zadtuzenia. Obecnie obowiazujg regulacje
wynikajace z przepisow ustawy o finansach publicznych z 30.06.2005 r. Zgodnie
z przepisami art. 170 tgczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na ko-
niec roku budzetowego nie moze przekracza¢ 60% dochodow tej jednostki w tym
roku budzetowym, a w trakcie roku budzetowego — 60% planowanych dochodow
na koniec kazdego kwartatu. Druga z barier (art. 169 ufp) dotyczy kwoty przypada-
jacych do realizacji w danym roku budzetowym zobowigzan z tytutu splat kredytow
i pozyczek, wykupu wyemitowanych przez JST papierow warto§ciowych (raty +
odsetki) oraz zobowigzan wynikajacych z udzielonych przez nie porgczen i gwaran-
cji. Ich suma nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy do-
chodow JST lub 12%, gdy panstwowy dtug publiczny w relacji do PKB przekracza
55% (art. 169 ust. 112 ufp).

Przepisy bezposrednio wigzace wskaznik obstugi zadluzenia ze stanem zadhuze-
nia catego sektora publicznego moga zosta¢ ocenione jako restrykcyjne. Udziat pod-
sektora samorzagdowego w tworzeniu panstwowego dtugu publicznego w ostatnich
dziesigciu latach nie przekroczyt poziomu 6 proc. Istotna jest tez przyczyna dlugu
samorzadowego, majgca inne zrodlo niz dlug Skarbu Panstwa. Jest on gtownie na-
stepstwem finansowania szerokiego zakresu zadan inwestycyjnych, majacych duze
znaczenie dla procesow rozwoju lokalnego i regionalnego.

Obecnie obowigzujace regulacje prawne dotyczace limitow zadluzenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz procedury ostrozno$ciowe oceniane sg jako nie-
miarodajne dla zarzadzania dlugiem podsektora samorzadowego. Podstawowg wada
istniejacego systemu oceny jest fakt, ze obowiazujace wskazniki zadhuzenia sa usta-
lane niezaleznie od wielkosci budzetu i rzeczywistej zdolno$ci do splaty zadtuze-
nia. Kazda jednostke samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na jej rodzaj (gmina,
powiat, wojewodztwo samorzadowe), wielko$¢, potencjat dochodowy i strukture
dochodow, obowigzujg takie same ograniczenia prawne zaciggania i obstugi dhu-
gu. Miato to by¢ zaleta i dowodem uniwersalizmu limitéw. Nie uwzglgdniono jed-
nak duzego zrdznicowania jednostek terytorialnych. Mozna poda¢ przyktady gmin,
w ktorych konstrukcja wskaznika umozliwia dalsze zadluzanie si¢, mimo ze ich fak-
tyczna ekonomiczna zdolnos$¢ do zaciggania dlugu nie przekracza 20% osigganych
dochodow budzetowych, z drugiej strony wystepuja jednostki o silnej bazie ekono-

! Ze splaty zadtuzenia uwzglednianego do limitu 15% (lub 12%) dochodéw wytaczono splate rat
kapitatowych kredytow, pozyczek oraz wykup papierow wartosciowych zacigganych lub wyemitowa-
nych na pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu oraz w celu zapewnie-
nia wktadu wlasnego samorzadu i sfinansowaniu zadan w czesci podlegajacych refundacji z budzetu
Unii Europejskiej. Ma to na celu zwigkszenie zdolno$ci do absorpcji $rodkdéw unijnych oraz zapobie-
ganie zbyt wysokiemu obcigzaniu dochodow sptatami zobowiazan.
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micznej i korzystnej strukturze dochoddw, ktore moglyby zadtuzy¢ si¢ znacznie po-
wyzej dozwolonego poziomu 60%, bez obawy o zachwianie ptynno$ci finansowe;.

Staba strong obowigzujacych rozwigzan wydaje si¢ takze konstrukcja wskazni-
koéw zadhuzenia. Wielkos$¢ zadtuzenia jest oceniana w relacji do osiagnigtych docho-
dow ogotem, na ktore sktadaja si¢ dochody biezace i majatkowe. Cecha dochodow
biezacych jest wysoki stopien ich powtarzalnosci w kolejnych latach. Natomiast
dochody majatkowe, na ktore sktadajg si¢ dotacje i srodki przeznaczone na inwesty-
cje, wpltywy ze sprzedazy majatku oraz z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci, nie stanowig zazwyczaj powtarzalnego zrodla do-
chodow, czesto maja charakter jednorazowy. Odniesienie wskaznikow zadtuzenia
do dochodow ogbétem moze w okre§lonych sytuacjach sprzyjaé ,,sztucznemu” pod-
wyzszaniu zdolnosci do zaciggania i obstugi dlugu w jednostkach stabszych ekono-
micznie. Odniesienie poziomu zadhuzenia do dochodéw ogotem moze wiec dobrze
obrazowac sytuacje danego roku, trudno jednak tworzy¢ na tej podstawie prognozy
wieloletnie.

Z powyzszych rozwazanh mozna wyciggna¢ wniosek, ze wskazniki limitow
zadluzenia powinny odnosi¢ si¢ do wlasnego potencjatu finansowego jednostki
samorzadu terytorialnego. Jego wyrazem moze by¢ np. warto$¢ nadwyzki opera-
cyjnej, stanowigcej réznice miedzy dochodami i wydatkami biezacymi pomniejszo-
ng o kwoty wydatkowane na obstuge istniejacego zadluzenia. Stanowi ona zasob
srodkow, ktoére moga by¢ przeznaczone na wydatki majatkowe. Im wyzszy jest jej
poziom, tym dana jednostka ma wigcej srodkéw na obstuge zadtuzenia i realizacje
wydatkéw inwestycyjnych. Alternatywnie poziom zadtuzenia mozna byloby takze
odnie$¢ do dochoddw biezacych, ktorych zrodtami sg podatki dochodowe i lokalne,
oplaty, oraz transfery biezace z budzetu panstwa.

Nowy wskaznik zadtuzenia w swych zatozeniach ma na celu wyliczenie bez-
piecznego poziomu zadluzenia kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, w zalez-
nosci od jej faktycznej zdolnosci do obstugi dlugu Jest on okreslany wzorem, w kto-
rym stosunek sptaty dlugu i odsetek w danym roku (rozchodow z tytutu sptaty rat
kapitatowych oraz wykupu obligacji powigkszonych o wydatki biezace na obstuge
dhugu) do dochodéw ogotem tego roku nie moze przekroczy¢ $redniej arytmetycz-
nej obliczanej odrebnie dla kazdego roku z kolejnych trzech lat poprzedzajacych
dany rok. Liczac wskaznik indywidualny dla kazdego roku, oblicza si¢ sume¢ docho-
dow biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku i pomniejszonych
o kwote wydatkow biezacych. Nastepnie oblicza sig stosunek tej sumy do dochodow
ogo6tem odpowiedniego roku oraz wylicza si¢ srednig z tych trzech lat wg ponizsze-
g0 wzoru:

R

(0] < lX(Dbnfl +Sm., . — Wb._, + Db, i +Sm.,_.—Wb._» + Db, _;+Sm._s— anfz)
) D, D, D, ;
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gdzie: R — planowane na rok budzetowy n rozchody zwigzane ze sptata rat kredytow
i pozyczek, wykupem papierow wartosciowych; O — planowane na rok budzetowy
n wydatki zwigzane z obstuga dtugu publicznego; D — planowane na rok budzetowy
n dochody ogoétem; Db — dochody biezace budzetu samorzadowego; Sm — docho-
dy ze sprzedazy majatku; Wb — wydatki biezace; D — dochody ogdtem; n—1 — rok
poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry planowana jest relacja; n—2 (n—3) — rok po-
przedzajacy rok budzetowy o dwa (trzy) lata.

Korzyscia nowelizacji prawnych ograniczen poziomu zadhuzenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest wprowadzenie rozwigzan majgcych na celu racjonaliza-
cje relacji dochodowo-wydatkowych. Nalezy zacza¢ od tego, ze organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowa-
ne wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane dochody biezace powickszone o nad-
wyzke budzetowg z lat ubieglych i wolne $rodki. Reguta ta ma by¢ zastosowana
takze na koniec roku?. Mozliwe jest wigc wystapienie deficytu operacyjnego jedynie
do wysokosci srodkow nadwyzek z lat ubiegtych.

Takze w formule liczenia wskaznika limitu zadluzenia wystepuje bezposrednia
zalezno$¢ pomiedzy wielkoscig wydatkow biezacych a zdolnoscig JST do splaty za-
dhuzenia. Barierg srodkow, ktore dana jednostka moze w danym roku przeznaczy¢
na obstuge zadtuzenia, jest wskaznik wyliczony jako relacja nadwyzki dochodow
biezacych nad wydatkami biezacymi, powigkszonej o dochody ze sprzedazy majat-
ku, do dochodéow ogotem. Taka konstrukcja powinna prowadzi¢ do poprawy racjo-
nalnosci gospodarowania $rodkami publicznymi. Obnizenie wydatkow biezacych
przektada si¢ na zwigkszenie zdolnosci jednostki samorzadowej do splaty jej zadtu-
zenia i zwigkszenia poziomu realizowanych inwestycji.

Wydaje sie, ze nowe regulacje prawne powinny zachecaé, a w niektorych przy-
padkach nawet zmusza¢ wladze samorzadowe do wprowadzania rozwigzan dys-
cyplinujacych relacje dochodowo-wydatkowe. Jest to istotne, gdyz w praktyce
ostatnich lat w budzetach wielu samorzadéw (zwlaszcza w powiatach i stabszych
ekonomicznie gminach) notowano narastajacy deficyt, bedacy wynikiem zbyt wy-
sokiego tempa wzrostu wydatkéw biezacych w stosunku do przyrostu dochodow.
Przyczyn tego mozna szuka¢ zard6wno w uwarunkowaniach zewnetrznych, spowo-
dowanych rosngcymi kosztami realizacji zadan i niedofinansowaniem realizacji za-
dan zleconych samorzadom przez administracj¢ rzadowa, jak i uwarunkowaniach
wewngtrznych wynikajacych z realizowanej lokalnie polityki finansowe;.

Kontroli poziomu zadtuzenia ma stuzy¢ wprowadzenie obowigzku sporzadzania
przez jednostki samorzadu terytorialnego realistycznej wieloletniej prognozy finan-
sowej. Obejmuje ona przyjete do realizacji oraz planowane przedsigwziecia wielo-

2 Wykonane wydatki biezace moga by¢ wyzsze, niz wykonane dochody biezace powiekszone
o nadwyzke¢ budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki, jedynie o kwote¢ zwigzang z realizacja zadan
biezacych ze srodkdéw pochodzacych z budzetu UE i pomocy udzielonej przez kraje EFTA — w przy-
padku gdy srodki te nie zostaty przekazane w danym roku budzetowym.
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letnie, zgodnie z przyjetymi limitami wydatkow i zobowigzan. Wprowadzenie wie-
loletniej prognozy finansowej powinno przyczyni¢ sie do zwickszenia efektywnosci
i skutecznosci zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego oraz zdynamizowa-
nia procesow rozwoju lokalnego i regionalnego. Jednak pierwsze doswiadczenia
opracowywania wieloletnich prognoz finansowych wykazaty w wielu jednostkach
tendencje do dostosowywania si¢ do formalnych wymogoéw wyznaczonych przez
organy nadzoru, anie tworzenia realnych prognoz finansowych. Widoczne jest
to zwlaszcza w procesie rownowazenia budzetu, osigganego poprzez zawyzanie
wartosci dochodow (glownie majatkowych) Iub zanizanie wydatkow budzetowych.
Nastepstwem tego moga by¢ problemy z wypetieniem ustawowego wymogu real-
nosci prognoz w latach kolejnych.

4. Proba oceny nowych rozwiazan

W zatozeniach konstrukcja indywidualnego wskaznika zadtuzenia jednostki samo-
rzadu terytorialnego miala znie$¢ bariery zadtuzenia dla jednostek o wysokim poten-
cjale rozwojowym i korzystnej sytuacji finansowej, dla ktorych zacigganie nawet
dos$¢ znacznych zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem bezpiecznej poli-
tyki rozwojowej, z drugiej strony miala dyscyplinowac te wtadze lokalne, dla kto-
rych wysokie obcigzenie dochodow sptatami zobowigzan nakazuje duzg ostroznosc¢
przy zaciagganiu nowych kredytow i pozyczek. Czy jednak wprowadzone regulacje
prawne rzeczywiscie moga da¢ pozadane i oczekiwane przez srodowiska samorza-
dowe korzysci rzetelnej oceny zdolnosci kredytowej? Zaproponowane rozwigzania
juz w fazie konsultacji spotkaty sie z krytyka przedstawicieli zwigzkow samorzado-
wych. Okazato si¢ np., ze w duzych miastach zastosowanie nowej formuty liczenia
limitu zadthuzenia dato efekt odwrotny do zaktadanego przez Ministerstwo Finansow
(przyktady Warszawy, Krakowa, Poznania i innych miast). Praktyczne zastosowanie
wzoru wyznaczajacego wielkos¢ indywidualnego wskaznika zadtuzenia, przewi-
dzianego w przepisach ustawy o finansach publicznych, pokazuje, ze zawiera on
pewne wady konstrukcyjne. Kilka z nich zaprezentowanych zostanie ponize;j.

Podstawowg wada wprowadzonej granicy zadtuzenia jest jej ,,historyczny” cha-
rakter. Ocena poziomu zadtuzenia wynika z odwotan do $redniej z trzech lat poprze-
dzajacych rok planowania. Moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej jednostki majace wyso-
ki wskaznik zadtuzenia bedg mogty dalej zacigga¢ wysokie zobowigzania, natomiast
te, ktore ich nie miaty, nadal bedg mialy t¢ mozliwo$¢ ograniczong na przysztosc.
Problem moze pojawi¢ si¢ w jednostkach realizujacych programy racjonalizacji wy-
datkow i przezwycigzenia wystepujacych trudnosci finansowych. W takiej sytuacji
zaszto$ci historyczne bgda ograniczaty mozliwo$¢ ksztattowania programow rozwo-
ju opartych na wykorzystaniu instrumentéw rynku dtuznego.

Problematyczna wydaje si¢ takze sama konstrukcja jednostkowego wskaznika
limitu zadtuzenia. Po pierwsze zdolnos¢ kredytowa powinna by¢ liczona w stosunku
do dochodow biezacych, a nie ogdtem, poniewaz dochody biezace sg powtarzalne,
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a sprzedaz majatku moze mie¢ charakter jednorazowy. Nastepstwem tego jest moz-
liwos¢ nadmiernego, w stosunku do wlasnego potencjalu, zwickszenia zdolno$ci
do zaciagania i obstugi dlugu poprzez podwyzszanie dochodéw o wplywy ze sprze-
dazy majatku. Sprzedaz mienia moze dodatkowo skutkowa¢ obnizeniem stabilnych
dochodow uzyskiwanych wcze$niej znajmu i dzierzawy 1w efekcie prowadzi¢
do pogorszenia wyniku operacyjnego.

Nalezy zwroci¢ rowniez uwage, ze w swojej formule wskaznik podwodjnie nali-
cza kwote obstugi zadtuzenia, poniewaz ukrywa si¢ ona takze w wydatkach bieza-
cych po prawej stronie wzoru. Nie uwzglednia on natomiast nadwyzek budzetowych
i wolnych $rodkow.

Problemem pozostaje tez powigzanie poziomu deficytu budzetu iwyptat
na obstuge dtugu jednostki samorzadu terytorialnego z poziomem deficytu budze-
tu panstwa irelacjg panstwowego dhugu publicznego do PKB. Powigzania te nie
sa korzystne, gdyz pogorszenie si¢ stanu finansow publicznych w kraju wiaze si¢
ze stopniowym ograniczaniem zdolno$ci jednostek samorzadu terytorialnego do za-
ciggania i obstugi dtugu. Moze sta¢ si¢ to przeszkoda w realizacji inwestycji samo-
rzagdowych, stanowigc barier¢ ograniczajaca rozwoj lokalny i regionalny.

Z powyzszym problemem $ci$le taczy si¢ takze traftno$¢ ocen zdolnosci kredyto-
wej, zwlaszcza w przypadku zaciagania zobowigzan wieloletnich. Istotne jest okre-
$lenie warunkow prowadzenia polityki finansowej i gospodarki budzetowej w celu
zapewnienia mozliwosci sptaty kredytu w dtuzszej perspektywie, przy zachowaniu
dopuszczalnego poziomu indywidualnego wskaznika zadluzenia JST. W diugim
okresie moga wystapi¢ uwarunkowania majace wptyw na gospodarke budzetowa
i polityke finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Nastgpi¢ moga zmiany za-
lozen i priorytetow realizowanej polityki finansowe;.

5. Zakonczenie

Obowigzujace w Polsce od 1999 r. jednolite ograniczenia prawne poziomu zadtuze-
nia sg przedmiotem krytyki ze strony srodowisk samorzadowych i instytucji finan-
sowych. Rozwigzaniem powyzszych problemow miato by¢ wprowadzenie indywi-
dualnych wskaznikéw zadluzenia. Zdaniem Ministerstwa Finansow nowy wskaznik
nie powinien ogranicza¢ jednostek o duzym potencjale, dyscyplinujac te, ktorym
wysokie obcigzenie dochodéw sptatami dlugu nakazuje ostroznos¢. W praktyce
nowy wskaznik spotkat si¢ z krytyka samorzagdéow jako nadmiernie ograniczajacy
ich zdolnos$¢ do zaciagania dtugu. Jego konstrukcja ktadzie nacisk na dane histo-
ryczne, a nie realistyczng wieloletnig prognoze¢ finansowa. Z wyliczen skarbnikow
(zwlaszcza powiatow) wynika, ze problem z uchwaleniem budzetu moga mie¢ na-
wet jednostki, ktore co roku notujg nadwyzke na dziatalnosci biezacej. Recepta staje
si¢ nadmierne zawyzanie przysztych dochodéw, co z kolei czyni prognozg¢ niereali-
styczna. W wielu samorzadach, w tym takze silnych gospodarczo, w wyniku obni-
zenia potencjalnego poziomu zadtuzania si¢ moze nastapi¢ ograniczenie zdolnosci
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do absorpcji dotacji z Unii Europejskiej. Takze banki zwracaja uwage na utomnosci
konstrukcji nowego wskaznika zadtuzenia. Z badan PKO BP wynika, ze potowa na-
szych samorzadowych klientow bedzie mogla pozyczy¢ wigcej, ale potowa znacznie
mniej w porownaniu z limitem 60 procent. Wynika z tego, ze do czasu wprowadze-
nia w zycie nowego wskaznika limitu zadluzenia, a wigc 2014 r., nadal powinny
trwac¢ prace nad zmiang jego konstrukcji w kierunku jak najlepszego okre$lenia
mozliwosci zadtuzania si¢ gmin, powiatoéw i wojewodztw, stosownie do ich indywi-
dualnego potencjatu finansowego.
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THE CONSTRUCTION OF INDICATORS OF INDEBTEDNESS
AND THE ASSESSMENT OF THE CREDITWORTHINESS
OF SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary: Local government units carry a wide range of public tasks significantly affecting
the level of living. They are also the biggest investor, build a network of technical and social
infrastructure, roads and public facilities. In its financial management, due to the limitations
of their own budget resources, they often resort to debt funds. Under these conditions, an
important problem is the proper structure of debt indicators — debt indicators structure of the
local government units. It should relate to the potential for every local authority and ensure
the maintenance of long-term credit-worthiness and liquidity. It is important to create legal
barriers to be able to take into account the existing economic conditions. It is important to
create legal barriers in such a way that existing economic conditions could be taken into
account.
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