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ANALIZA MOZLIWOSCI ZADEUZANIA SIE PRZEZ SAMORZADY W

SWIETLE NOWEJ USTAWY O FINANSACH PUBLICZNYCH

1. WPROWADZENIE

1.1. Geneza analizy
W jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce i w innych krajach UE obserwujemy
ogromng potrzebe zdobycia srodkéw na finansowanie lokalnej infrastruktury. Do 2015 roku
planowane sa bardzo duze wydatki inwestycyjne, a dtug jest jednym ze Zrédet finansowania
inwestycji. Emisja dtugu, w odpowiedniej wysokosci i odpowiednim czasie jest takze bardzo wazna
przy pozyskiwaniu z EU funduszy, ktére w okresie 2010-2015 umozliwig zmniejszenie luki
infrastrukturalnej pomiedzy Polska i nowymi krajami UE (nms), a krajami starej UE.
Kryzys finansowy mocno wptynat na dochody sektora samoizadowego w Polsce, w krajach nms i w
innych krajach. Dochody JST, przede wszystkim podatkowe, mocno spadty w r. 2009, spadng w
roku 2010 i z bardzo wysokim prawdopodobiefistwem beda spadaty w latach 2011, 2012.
Ograniczenie dochodéw powoduje zmniejszenie puli $rodkéw, ktére sa przeznaczane na inwestycje.
Pokazemy na przykladzie Polski, ze, reformujac system finanséw publicznych mozna w
prawodawstwie popelni¢ bledy, ktére dodatkowo ogranicza mozliwosci finansowania inwestycji i
znacznie spowolnig zmniejszenie luki infrastrukturalnej i rozwéj gospodarki.
W Polsce nowa ustawa o finansach publicznych (n-ufp) z 2009 r. wprowadza dodatkowe
ograniczenia na emisj¢ dtugu przez JST, a wigc na finansowanie inwestycji. Tym samym zmniejsza
szanse JST na zdobycie funduszy UE, przy staraniu, o ktére wymagany jest tzw. udziat wiasny —

$rodki z budzetu, albo z dtugu.




1.2. Cel pracy

Celem pracy jest zbadanie mozliwosci zadtuzania sig¢ przez JST oraz okredlenie bezpiecznego
poziomu dhigu, ktéry réwnoczesnie pozwoli na zdobycie jak najwiekszych funduszy z UE.
Poréwnujemy przepisy starej ustawy ufp, obowiazujacej do 2009 r., nowej ustawy, n-ufp, oraz
proponujemy wiasna, mniej restrykcyjna regute ograniczania emisji dhugu, ktéra umozliwi
finansowanie inwestycji z funduszy UE i lokalny rozwdj gospodarczy. Ta reguta powinna by¢
wprowadzona szybko i stosowana, co najmniej do roku 2016.

Ponadto, wspieramy opracowywanie wieloletnich planéw finansowych (WPF), inwestycyjnych
(WPD) i strategii zarzadzania diugiem oraz stosowanie modeli komputerowych w celu szybszego
opracowania i weryfikacji WPF i WPI (Cichocki 2010a i b). Ich opracowanie zwigkszy efektywnosé

zarzadzania finansami i umozliwi uniknigcie bledéw, ktére wystapity w n-ufp.

2. ROLA DEUGU W SYSTEMIE FINANSOWANIA JST

2.1. Potrzeba korzystania z dtugu przy finansowaniu inwestycji

Diug jest jedng ze standardowych form finansowania inwestycji. W Polsce i w krajach nms, do roku
2014, dtug bedzie dodatkowo wspierat pozyskiwanie funduszy UE na tzw. udziat wiasny — na
finansowanie inwestycji, gléwnie infrastruktury. Od roku 2004 obserwujemy staty wzrost wydatkéw
na inwestycje i wydatkéw ogétem JST. Sytuacje w Polsce pokazano na rysunku 1. W okresie 2004-
2009 suma wydatkéw inwestycyjnych JST $rednio dwukrotnie przekraczata wysoko$¢ wydatkéw

majatkowych budzetu panstwa.

Wazrostowi wydatkéw inwestycyjnych JST towarzyszy systematyczny przyrost wielkosci zadhuzenia:
z 18,7 mld PLN w 2004 r. do 25,7 mld PLN w r. 2007, 28,7 mld PLN w r. 2008 oraz 40,2 mld PLN
w 1. 2009. Rosna zadtuzenie, przychody z dugu oraz wydatki na obstuge dtugu (rysunek 2). Spadek
przychodéw z emisji dtugu w roku 2007 byt spowodowany likwidacja instytucji prefinansowania.

W roku 2009 nastapil radykalny wzrost przychodéw z zaciagania kredytéw i emisji obligacji (o

90%), oraz znaczacy przyrost zadtuzenia (o 39%).



Wazrost inwestycji w tempie przekraczajacym tempo wzrostu wydatkéw ogétem oraz towarzyszacy
mu wzrost dtugu wynika w znacznej mierze z potrzeby absorpcji wsparcia finansowanego z budzetu
UE. Zgodnie z planem finansowym Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007-2013
wysokos¢ wspéifinansowania przez JST projektéw otrzymujacych wsparcie z funduszy

strukturalnych lub Funduszu Spéjno$ci ma wyniesé blisko 6 mld euro.
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Rys. 2. Zadtuzenie JST, przychody z zaciagania dtugu i wydatki na obstuge zadtuzenia
Zrédto: opracowanie wlasne

Zaciaganie dlugu jest wciaz relatywnie mato wykorzystywana forma pozyskiwania $rodkéw na
finansowanie dziatalno$ci JST, jednakze juz w roku 2014, i w latach nastepnych, gdy $rodki z
funduszy strukturalnych UE i Funduszu Spéjnoéci zostang ograniczone, zaciaganie diugu bedzie

podstawowym sposobem pozyskiwania §rodkéw zewngtrznych na finansowanie inwestycji JST.

2.2. Sektor samorzadowy w Polsce i w UE




Polska ma jeden z najwigkszych w Unii wskaznik udziatu inwestycji sektora samorzadowego w
PKB. Relacja inwestycji sektora samorzadowego do PKB w Polsce wynosi 2,5% i jest duzo wyzsza
od dredniej wielkoéci w catej Unii (np. w roku 2007 w UE wyniosta 1,5%). Ponadto, wsréd krajow
,starej Unii” jedynie kilka (np. trzy w r. 2007 - Irlandia, Grecja, Austria) ma nizszy niz Polska
wskaznik relacji dhugu sektora samorzadowego do PKB. Wskaznik polski jest réwny wskaznikowi
dla nms10. Takze wskaznik dhugu sektora samorzadowego do jego dochodéw jest w Polsce bardzo
niski, wynosi dwie trzecie wskaznika dla nms10, a np. w r. 2007 jedynie Dania miata wskaznik
nizszy od polskiego (Cichocki 2010b, Bitner, Cichocki, 2009). Wskaznik diigu sektora
samorzadowego do jego dochodéw w Polsce wynosita w r. 2007 - 17,54%, w r. 2008 - 20% (dla
miast na prawach powiatu — 26%), a w r. 2009 - 26% i wciaz pozostaje na niskim poziomie w

poréwnaniu z innymi krajami UE ($rednia dla UE to 45,69% w 2007 1.).

2.3. Wplyw swiatowego kryzysu finansowego 2008 roku na finanse JST

W Polsce i w krajach nms w wyniku kryzysu finansowego 2008 r. dochody JST, przede wszystkim
podatkowe, mocno spadty w r. 2009. Ponadto, nizsze sa dochody ze sprzedazy majatku i bardzo
znacznie obnizyly sie $rodki nadwyzki biezacej w relacji do dochodéw ogétem (nbdo). Wydatki
biezace pozostaty na zblizonym poziomie - najczesciej wzrosty o minimum stopg inflacji, natomiast
dochody ogétem silnie wzrosty.

Obnizone wptywy do budzetéw JST dla réznych kategorii dochodu i réznych kategorii JST
pokazano w Tabeli 1, a dla wybranej gminy w Tabeli 1. Najwyzszy spadek wartosci wskaznika nbdo
do dochodéw obserwujemy dla powiatéw (69,8%). Dla gmin i miast na prawach powiatu spadek

wynosi okoto 55%, a dla wojewddztw — 45%.



Tabela 1. Wybrane kategorie dochodéw dla gmin, miast, powiatéw i wojewddztw w Polsce

Dochody z: Lata | 2008 2009 2009/2008 [%]
CIT [mln PLN] Gminy 696,01 652, 81 -6,21
Miasta na prawach powiatu 1921,31 1657,41 -13,74
Powiaty 144,94 135,67 -6,38
Wojewddztwa 4696,8 4196,6 -10,65
PIT [mln PLN] Gminy 10664,23 9906,25 -7,11
Miasta na prawach powiatu 14215,29 13387,97 -5,82
Powiaty 2995,74 2765,37 -7,69
Wojewddztwa 975,37 880,14 -9,74
Dochody z Gminy 2769,14 2401,29 -13,28
?La%'\?‘]tku [rmin Miasta na prawach powiatu 2987,93 2939,62 -1,68
Powiaty 296,83 255,06 -14,07
Wojewddztwa 95,59 87,62 -8,34
Nadwyzka biezaca | Gminy 18,06 11,77 -44,83
ggéiggl?%?w Miasta na prawach powiatu 15,26 7,28 -48,42
Powiaty 9,61 2,89 -69,87
Wojewddztwa 26,09 11,71 -55,13

Zrédto: opracowanie wlasne

Analiza budzetéw JST po 3 kwartatach 2010 r. wskazuje na dalszy spadek ww. wielkosci w r. 2010 i
wysoce prawdopodobny spadek w latach 2011, 2012. W tabeli 2, w r. 2010 obserwujemy dalszy

spadek nadwyzki biezacej 0 31% i spadek jej wielkosci w relacji do dochodéw ogétem o 59%.

W n-ufp wartos¢ nadwyzki biezacej, powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku w relacji do
dochod6éw ogétem ogranicza od géry koszty obstugi dhugu w relacji do dochodéw ogétem. Oznacza
to, ze JST bedg musialyby w2010 r. bardzo znacznie ograniczyé poziom dtugu, ktéry zamierzaja
zaciagna¢ na finansowanie zadan, ktére sg takze finansowane z UE. Tak wysoki spadek dotyczacy
srodkéw wiasnych, wykorzystywanych na udziat wtasny w finansowaniu projektéw unijnych,
znaczaco obnizy zdolno$é JST do finansowania inwestycji. Czg$¢ JST nie bedzie mogta uzyskaé

$rodkéw z UE ze wzgledu na brak srodkéw wiasnych.




Tabela 2. Wybrane kategorie dochodéw i wydatkéw gminy (JST1) w Polsce

2006 2007 2008 2009 2009/2008 2010
Rok wykonanie [%] budzet
Dochody i wydatki [w min. PLN]
Dochody ogdtem 36,91 36,09 40,03 41,81 104,45 70,31
Dochody z PIT 4,07 5,21 5,99 5,39 (b.: 6,30)* | 89,9 5,99
Dochody biezace 30,61 32,64 37,28 38,71 (b.: 103,8 40,09
40,34)
Wydatki biezace 26,82 28,78 33,0 34,32 (b.: 104,0 37,57
35,61)
Nadwyzka biezaca 4,22 4,32 4,85 4,67 (b.: 5,03) |96,28 3,22
Nadwyzka biezaca do dochodéw 11,97 12,12 11,17 92,16 4,58
ogétem [%]
Zadtuzenie 12,82 14,80 14,79 16,86 114 27,47
Zadtuzenie do nadwyzki biezacej | 3,04 3,43 3,05 3,61 8,52
[lata splaty]

,(b.: )” oznacza wartosci zamieszczone w budzecie JST1, po korektach.

Zrédto: opracowanie wiasne

Wysokie planowane dochody budzetu JST1 na rok 2010 sa odzwierciedleniem praktyki zarzadzania
w JST w Polsce, w szczegGlnosci po roku 2004. JST planujg wysokie $rodki z UE i tym samym
wysokie dochody w celu realizacji wysokich inwestycji. W zwiazku z tym planuja takze wysoki
poziom nadwyzki operacyjnej brutto (Srodkéw, ktére zostaja po odjeciu wydatkéw biezacych od
dochodéw ogétem). Nastepnie, JST ubiegaja si¢ o srodki z UE i dopasowuja poziom dtugu do
potrzeb zapewnienia udzialu wiasnego w kosztach zadan finansowanych z UE. To zjawisko
obserwujemy analizujac budzety JST oraz plany wieloletnie, np. WPL. W Zataczniku pokazano ww.
zmienne z planéw wieloletnich przygotowanych przez JST1 odpowiednio w roku 2007 i 2009.
Widzimy, ze JST1, w roku budzetowym i przez okres nastgpnych dwéch lat, zawsze planowata
maksymalne fundusze z UE, inwestycje i nadwyzke operacyjna brutto.

3. DLUG W NOWEJ USTAWIE O FINANSACH PUBLICZNYCH

Wprowadzona w 2009 r. nowa ustawa o finansach publicznych umozliwia koordynacj¢ zarzadzania
dtugiem i wieloletniego planowania finansowego. Wprowadza wymég tworzenia WPF panstwa (na
cztery lata) i zaleca tworzenie takiego planu JST. Ustawa z 2009 r. zwigksza spéjnos¢ nowych
regulacji z przepisami UE i wytycznymi Programéw Operacyjnych. Podkresla strategiczne podejscie

do zaciagania dtugu i zwigksza rolg wieloletniego planowania finansowego.

3.1. Zmiany w n-ufp dotyczace zarzadzania dtugiem




Nowa ufp uzaleznia zacigganie diugu i poziom dtugu od wyniku finansowego JST za ostatnie trzy
lata. Zaleca przygotowanie wieloletniego planu finansowego i prognozowanie nadwyzki dochodéw
ogélem nad wydatkami biezacymi (nadwyzki operacyjnej brutto) oraz nadwyzki biezacej (nadwyzki
dochodéw biezacych nad wydatkami biezacymi). WPF i WPI (mato precyzyjnie zdefiniowane w n-
ufp) wraz ze strategia zarzadzania diugiem, moga okre$la¢ granice kosztéw obstugi diugu i
mozliwosci pozyczkowe JST - bezpieczny diug w perspektywie wieloletnie;.

w poféwnaniu ze starg ufp, w n-ufp zniesiono warto$¢ liczbowa limitu (15%) relacji rocznych
platnosci zwiazanych z obstuga zadluzenia do planowanych rocznych dochodéw budzetu i
powiazano ja ze $rednig wartoscia nadwyzki biezacej za trzy ostatnie lata przed rokiem budzetowym.
Krok ten stanowi liberalizacje metod zarzadzania dtugiem 1 jest rozwiazaniem pro-
efektywnosciowym. W artykule 243 ustawy okresla si¢ relacj¢ (wskaznik, zalezny od $redniej, za
trzy kolejne lata, wartosci nadwyzki biezacej do dochodéw ogétem), ktéra wyznacza gérny limit dla
kosztéw obstugi zadtuzenia i musi by¢ spelniona w roku budzetowym i w kazdym roku
nastepujacym po roku budzetowym. Jezeli limit ten jest przekroczony, JST nie moze emitowaé
papieréw wartosciowych, zaciagaé kredytéw, pozyczek ani udziela¢ porgczen i gwarancji.
Dodatkowo, JST obowiazuja tzw. progi ostroznosciowe - ogréniczcnia poziomu wydatkéw i dtugu w
relacji do dochodéw, ktére sa wprowadzane po przekroczeniu przez diug publiczny pafistwa w
relacji do PKB, odpowiednio 55% i 60%.

Jezeli dtug publiczny paistwa w relacji do PKB (relacja R) przekroczy 60%, wydatki budzetu JST,
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu
(budzety JST musza byé co najmniej zbilansowane - bez deficytu). Dotyczy to tez budzetu panstwa.
Poczynajac od siédmego dnia po ogtoszeniu relacji R, jednostki sektora finanséw publicznych nie
moga udziela¢ nowych poreczen i gwarancji. Dodatkowo, Rada Ministréw, najpézniej w terminie
miesiaca od dnia ogloszenia relacji R, musi przedstawi¢ Sejmowi program sanacyjny majacy na celu
ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 60%. Program sanacyjny obejmuje wskazanie przyczyn
ksztattowania sie relacji R pafstwowego diugu publicznego, program przedsigwzig¢ majacych na

celu doprowadzenie do ograniczenia relacji R, przy uwzglednieniu propozycje rozwiazan prawnych



majacych wplyw na poziom wydatkéw i rozchodéw w sektorze finanséw publicznych oraz trzyletnia
prognoze telacji R, wraz z przewidywanym rozwojem sytuacji makroekonomicznej kraju.

Warto wspomnieé, ze gdy w roku t: 55% < R < 60, to na kolejny rok projekt ustawy budzetowej nie
przewiduje deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom réznicy dochodéw i wydatkéw
budzetu paristwa, zapewniajacy, ze relacja R przewidywana na koniec roku budzetowego, ktérego
dotyczy projekt ustawy bedzie nizsza od relacji w roku poprzednim. Ponadto, nie przewiduje si¢
| wzrostu wynagrodzen pracownikéw pafistwowej sfery budzetowej, a waloryzacja rent i emerytur nie

moze przekroczyé poziomu inflacji, ogloszonego przez GUS za poprzedni rok budzetowy

Przekroczenia przez R wartosci 55% spowodowatoby znamienne w skutki niekorzystne problemy
gospodarcze na poziomie panistwa, sektora JST ogétem oraz poszczegélnych JST. Spowodowataby

drastyczne ograniczenie wydatkéw, w tym przede wszystkim inwestycyjnych.

3.2. Zarzadzanie dtugiem JST

Zarzadzanie dhigiem komunalnym zajmuje si¢ analiza dziatan zmierzajacych do planowanego
zaciagania i sptaty zadtuzenia, odpowiednio do potrzeb i mozliwosci finansowych JST oraz sytuacji
na rynku, przy uwzglednieniu ryzyka wynikajacego z korzystania przez JST ze $rodkéw
pozyczkowych. Bezpieczne zarzadzanie dtugiem jest scisle powiazane z efektywnym zarzadzaniem
finansami — skoordynowaniem wszystkich przeptywéw gotéwkowych budzetu (dochodéw,
przychodéw, wydatkéw i rozchodéw), a ponadto, planowaniem tych przeptywéw w roku
budzetowym i w perspektywie wieloletniej - minimum siedmioletniej (Cichocki 2002, Bitner,
Cichocki 2008 i 2009)".

Mozliwosci zaciagania dtugu przez JST zmienity si¢ (zostaty ograniczone) po wprowadzeniu w 2009
r. n-ufp. Nowa ufp naklada wymég 4-letniego planowania, ale réwnoczes$nie, wymaga, aby

nadwyzke biezaca i relacje nbdo prognozowa¢ do chwili zapadalnosci zobowiaza zaciagnietych w

! W rozumieniu ustawy o finansach publicznych, przychody obejmuja kredyty, pozyczki oraz $rodki z emisji obligacji,
dochody z prywatyzacji i dochody kapitatowe; rozchody obejmuja splaty rat kredytu oraz wykupienie obligacji.



roku budzetowym. Zaklada w ten sposéb trzyletni okres sptaty zobowigzan (liczac od roku
budzetowego), ktéry jest znacznie krdtszy niz obecny $redni okres sptaty dtugu — powyzej czterech
lat. Ponadto, w ustawie nie jest precyzyjnie stwierdzone czy zobowiazania, dla ktérych nalezy
opracowaé prognoze limitu kosztéw obstugi zadtuzenia, obejmuja tylko rok budzetowy, czy caty
okres planowania.

Artykut 227 n-ufp definiuje prognoze wieloletnia: 1. Wieloletnia prognoza finansowa obejmuje
okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech kolejnych lat. Okres ten nie moze by¢ jednak
krétszy niz okres, na jaki przyjeto limity wydatkéw wieloletnich.

2. Prognoze kwoty dhugu, stanowiaca czes¢ wieloletniej prognozy finansowej, sporzadza si¢ na
okres, na ktéry juz zaciagnigto oraz na ktdry planuje si¢ zaciagna¢ zobowiazania.

Natomiast, wedtug art. 226 n-ufp wieloletnia prognoza finansowa powinna by¢ realistyczna i okresla¢
dla kazdego roku objetego prognoza, co najmniej:

1) dochody biezace i wydatki biezace budzetu JST, w tym na obstuge dhugu, gwarancje i porgczenia
2) dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydatki majatkowe budzetu JST
3) wynik budzetu JST

4) przeznaczenie nadwyzki albo sposéb sfinansowania deficytu

5) przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dhugu zaciagnigtego oraz planowanego do
zaciagnigcia

6) kwote dtugu JST, w tym relacje (1), oraz sposéb sfinansowania sptaty dtugu.

3.3. Ogélne zasady zaciagania zobowiazan przez JST

JST, wg art. 89 n-ufp, moga zaciagaé kredyty i pozyczki oraz emitowaé papiery wartodciowe na:

1) pokrycie wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST (zaciagnigte kredyty i
pozyczki oraz wyemitowane papiery wartoSciowe podlegaja sptacie lub wykupowi w tym samym
roku, w ktérym zostaty zaciagnigte lub wyemitowane), oraz finansowanie planowanego deficytu
budzetu JST

2) sphate wezeéniej zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz
zaciagnigtych pozyczek i kredytéw

3) wyprzedzajace finansowanie dziatar finansowanych ze §rodkéw pochodzacych z budzetu UE.




Na finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy inwestycyjne JST moga zaciagaé pozyczki w
panstwowych funduszach celowych, o ile ustawa tworzaca fundusz tak stanowi. W przypadku
ubiegania si¢ przez JST o kredyt lub pozyczke, a takze w przypadku zamiaru emisji przez JST
papieréw wartosciowych, zarzad tej jednostki jest obowiazany uzyskaé opini¢ regionalnej izby
obrachunkowej (RIO) o mozliwosci splaty kredytu Iub pozyczki lub wykupu papieréw
wartoéciowych. Zakazom przekraczania limitéw wskaznika nbdo nie podlegaja papiery wartosciowe,
kredyty i pozyczki zaciagnigte w zwiazku ze $rodkami okreslonymi w umowie zawartej z
podmiotem dysponujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spéjnosei  (art.  90).
Uwzglednia sie specyfike kredytéw i pozyczek z instytucji miedzynarodowych lub od
pozyczkodawcéw rzadowych, jak réwniez bierze pod uwage mozliwo§¢ wywiazywania si¢ z
zaciagnietych zobowiazan oraz ograniczenie wzrostu poziomu pafnstwowego dtugu publicznego.
Suma zaciagnietych kredytéw i pozyczek, zobowiazan z wyemitowanych papieréw wartosciowych,
oraz kwota poreczen i gwarancji nie moze przekroczyé kwoty okreslonej w uchwale budzetowej

JST.

4. NOWE ZASADY WYLICZANIA LIMITOW WYDATKOW NA OBSEUGE DLUGU JST

4.1, Zasada ograniczania kosztéw obstugi dlugu do dochodéw — poziomu dhugu

Nowa ufp uzaleznia koszty obstugi dlugu od przesztych wartosci nadwyzki biezacej — $rednia
warto$é wskaznika nadwyzki biezacej do dochodéw za ostatnie trzy lata (przed rokiem budzetowym)
stanowi géme ograniczenie na poziom kosztéw obstugi dtugu do dochodéw ogétem.

Wedtug art. 243 n-ufp organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja
spowoduje, ze w roku budzetowym i w kazdym roku nastgpujacym po roku budzetowym relacja (1)

nie bedzie spetniona.

3
[R+0O)Dh < z [(Db n-i + Smn-i - Wb n-i)/ Dn-i ] x 1/3 (@)
i=1
gdzie:
R - planowana na rok budzetowy laczna kwota sptaty rat kredytéw i pozyczek oraz wykupu
emitowanych papieréw warto$ciowych,
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O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, odsetki i dyskonto od
emitowanych papieréw wartosciowych oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i
gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu w roku budzetowym, Db - dochody biezace budzetu,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku, Wb - wydatki biezace w roku budzetowym,

n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja (1), n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, w
ktérym przygotowuje si¢ budzet na rok n, n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata, n-3 -
rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

4.2. Wyniki analiz stosowania przepiséw n-ufp

Na podstawie danych z dwéch miast, przeanalizowano zachowanie sig wskaznika kosztéw obstugi
zadhizenia do dochodéw, odpowiednio stosujac przepisy nowej ustawy, starej ustawy o fp oraz
analizujac wskaznik ograniczajacy emisj¢ diugu zaproponowany przez autora. Zaproponowany
wskaznik mniej rygorystycznie ogranicza zacigganie diugu przez te jednostki, ktérych aktualna
sytuacja finansowa, w relacji do lat poprzednich, si¢ poprawita (w ktérych wielkosé nadwyzki
biezacej do dochodéw w roku budzetowym wzrosnie). Istnieje w tym wypadku wysokie
prawdopodobiefistwo, ze w roku nastgpujacym po roku budzetowym warto$¢ wskaznika nodo bedzie
wyzsza niz w latach przesztych. Z tego powodu proponujemy, aby wskaznik nodo byt liczony dla

dwéch lat z przesztosci i roku budzetowego. Zalezno$é (1) przyjmie teraz postac (2):

[R+0O)Dn <

2
z [(Db n-i + Smn-i - Wb n-i)/ Dn-i ] x 1/3 (2)
i=0

Sposéb liczenia nbdo, zaproponowany w (2) bedzie znacznie korzystniejszy dla JST, kt6re sa w
dobrej kondycji finansowej jak réwniez dla tych IST, ktére miaty ktopoty finansowe, lecz sa na
dobrej drodze, aby si¢ z tych klopotéw wydoby¢.

W Tabeli 3 pokazano JST, ktéra w latach 2007-2009 nie miata probleméw z zadtuzeniem. Koszt
obstugi dtugn w relacji do dochodéw ogétem byt na bezpiecznym poziomie, ponizej 11,5% w T.
2007 i ponizej 7% w latach 2008-2010. Nowa ufp nie wprowadzi ograniczen na poziom dlugu.
Najnizszy mozliwy poziom dla relacji (1) wynosi 11,75%. Jednakze, w zwiazku z bardzo niskg
wartoécia nbdo w r. 2010 (4,58 pokazana w Tabeli 2), juz w r. 2011 limit na koszty obstugi dtugu

liczony wedtug n-ufp moze ograniczy¢ mozliwos¢ zaciagnigcia dtugu przez JST1.
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Zastosowanie propozycji autora powoduje, ze limit na poziom dhugu si¢ zwigkszy i w r. 2011 JST1

bedzie mogta emitowaé dtug w celu zdobycia funduszy UE.

Tabela 3. Poréwnanie regut okre$lajacych limit na koszt obstugi dlugu w relacji do dochodéw, JST1

Rok 2007 2008 2009 2010 Budzet
Typ reguly ograniczajacej dtug
ufp 2005 (stara), [%] 15 15 15 15
n-ufp 2009 (nowa), [%] 12,8 12,04 11,83 11,75
Propozycja (KSC1), [%] 22,23 17,62
Propozycja ( (KSC2)*, [%] 21,62 16,50
Rzeczywiste wartosci kosztu obstugi 11,3 7,0 5,7 3,8

dtugu do dochodéw, [%]

* W nadwyzce biezacej nie uwzgledniono przychodéw ze sprzedazy majatku.

Zrédto: opracowanie wilasne , dane z JST1.

W Tabeli 4 pokazano JST2, ktéra w r. 2007(tylko w jednym roku) zle zarzadzata finansami i jej nb

byta ujemna. Prowadzi to do znacznego obniZenia $redniej wartosci nbdo za ostatnie trzy lata

poprzedzajace rok 2008 i limity wyznaczone wg n-ufp na lata 2008 i 2009 sa bardzo niskie. JST2 nie

bedzie mogta emitowaé diugu w r. 2008, ani najprawdopodobniej w r. 2009. By¢ moze z tego

powodu nie bedzie mogta staraé si¢ o fundusze UE w ww. latach.

Tabela 4. Poré6wnanie regut okreslajacych limit na koszt obstugi dtugu w relacji do dochodéw, JST2

Rok 2006 2007 2008 2009
Typ reguly ograniczajacej
Biezaca nadwyzka operacyjna, min PLN 11,5 -9,5 46,9 30,3
n-ufp 2009 (nowa) [%] 9,0 9,0 5,0 7,0
Propozycja (KSC1), [%] 9,8 9,2
Aktualne wartosci kosztu obstugi dugu do 4.0 6,0 8,0 7,1
dochodéw, [%]
Czy mozliwa jest emisja dlugu wg n-ufp? Tak Tak Nie Nie
Czy mozliwa jest emisja dtugu wg KSC1? Tak* Tak* Tak Tak

*Wartoéci nadwyzki biezacej wg KSCI sg wyzsze niz wg n-ufp.
Zrédio: opracowanie wlasne, na podstawie raportu Fitch Polska.
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Propozycja KSC1 zwigksza limit na poziom diugu i umozliwia emisj¢ dtugu w r. 2008 i w 1. 2009.
Propozycja KSC2 w regule wyliczania nb nie uwzglednia przychodéw ze sprzedazy majatku. Zdaniem

autora ta propozycja n-ufp moze prowadzi¢ do zbednej wyprzedazy majatku JST.

Zastosowanie metody proponowanej przez autora bedzie miato duze znaczenie w latach 2014 i 2015,
gdy $rednia nadwyzka biezaca budzetéw JST, na podstawie ktérej wyliczane bedg limity zadtuzenia

JST na te lata, obejmie okres kryzysu finansowego, a wiec lata 2009-2011.

4.3. Uwagi do n-ufp

Ograniczenia opisanego przez warunek (1) nie stosuje sig do:

1) Wykupu papieréw warto$ciowych, sptat kredyt6w i pozyczek zaciagnigtych w zwigzku z umowa
zawarta na realizacje programu, projektu lub zadania (projektu) finansowanego z udziatem srodkéw
UE i EFTA, z wytaczeniem odsetek od tych zobowiaza,

2) Poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizujacym zadania JST w
ramach programéw finansowanych jw., ale tylko w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakoriczeniu
projektu i otrzymaniu refundacji z ww. Srodkéw.

W przypadku gdy okreslone w umowie Srodki UE, EFTA nie zostang przekazane lub po ich
przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot, JST nie moze emitowaé papieréw wartosciowych,
zaciagaé kredytéw, ani udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu spelnienia relacji (1).

Ponadto, przy obliczaniu relacji (1), dla roku poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje si¢ wartosci
wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaty z wykonania budzetu JST. Jest to zalecenie bardzo
niefortunne, gdyz wprowadza element przypadkowosci. Na podstawie wynikéw 3go kwartatu nie
mozna prognozowaé wynikéw catego roku, a wiekszosé dtugu jest przez JST emitowana w 4tym

kwartale. Do obliczenia relacji dla poprzednich 2 lat przyjmuje si¢ wartosci wykonane.

Ograniczenia mozliwosci uchwalania budzetéw JST z deficytem obowiazuja JST w przypadku

przekroczenia wartosci 55% przez relacjg diugu publicznego do PKB. Gdy relacja ta przekroczy
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konstytucyjng granice 60%, obowiazuje catkowity zakaz uchwalania wydatkéw, ktdre nie znajduja
pokrycia w planowanych dochodach. Ograniczenia te nie dotycza jednak kwot deficytu budzetu JST
finansowanych nadwyzka budzetowa z lat poprzednich, a takze finansowanych emisja papieréw
warto$ciowych, zaciagnietymi kredytami i pozyczkami w zwiazku ze Srodkami okre§lonymi w

umowie zawartej z podmiotem dysponujacym funduszami strukturalnymi lub Funduszem Spéjnosci.

5. PODSUMOWANIE

JST korzystajg z dlugu, aby uzyska¢ fundusze na inwestycje kapitatowe lub na wydatki biezace.
Dilug o terminie sptaty powyzej jednego roku powinien by¢é wykorzystany na finansowanie
inwestycji, ktére w przysziodci przyniosa korzysci dla mieszkancéw, np. lepsze ustugi (Stieglitz,
1998). Ufp 2009 pomaga unikaé pozyczek na wydatki biezace; wspiera zasadg, Ze koszty obstugi
dtugu nie mogg przekroczy¢ wartosci nadwyzki biezacej. Zmusza to JST do ustanowienia rezerw na
pokrycie brakéw w przeplywie gotéwki, oraz do poprawienia zarzadzania gotéwka w celu
minimalizacji kosztéw.

Pozadane jest, by JST dysponowata prognoza dtugu na okres co najmniej 7 lat, obejmujaca diug
istniejacy oraz dtug planowany (Bitner, Cichocki, 2008 i 2009). Prognoza dtugu daje wyobrazenie o
jakosci wieloletniego planowania finansowego, gdy prognoza kwoty dlugu obejmuje tylko diug

istniejacy, nie jest ona powiazana z WPF i WPL

Przekraczanie okre$lonych limitéw relacji rocznych platnoéci zwigzanych z obstuga zadtuzenia do
planowanych rocznych dochodéw budzetu (wskaznik obstugi zadiuzenia do dochodéw) jest
niedopuszczalne. W n-ufp zniesiono wartos¢ liczbowa ww. limitu i powiazano jg ze $rednig
wartoscig nadwyzki biezacej za trzy ostatnie lata przed rokiem budzetowym. Jest to rozwigzanie
liberalnie, ktére wspiera efektywnos¢ zarzadzania finansami. Jednakze, kryzys finansowy 2008 r.
mocno wptynat na dochody roku 2009 sektora JST w Polsce i w krajach nms, a jego negatywny
wplyw poglebi si¢ w latach 2010-2011. Z tego powodu wada nowej ufp 2009 jest, ze w
niedostateczny sposéb uwzglednia poprawe zarzadzania finansami w JST w roku poprzedzajacym

rok budzetowy, uzaleznia koszty obstugi dtugu tylko od przesztych wartosci biezacej nadwyzki
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operacyjnej. Obecnie, w czasach kryzysu finansowego, gdy dochody biezace oraz nbdo maleja, n-ufp
uniemozliwia zaciaganie diugu, nawet JST, ktérych sytuacja finansowa na to pozwala (maja
zapewniong ptynno$¢ finansowa w kolejnych latach, az do zapadalnosci diugu). Uniemozliwia takze
zaciaganie dtugu tym JST, ktére w przeszlosci miaty bardzo mata lub ujemna nadwyzke biezaca, ale
w ciagu ostatniego roku ich sytuacja finansowa si¢ poprawita — maja dodatnia nadwyzke i moga
zapewni¢ plynno$¢ budzetu. Tym samym n-ufp utrudnia, lub uniemozliwia, finansowanie

infrastruktury i rozwdj gospodarczy takich JST.

Zaletg metody ograniczania poziomu dhugu proponowanej przez autora jest uwzglednienie poprawy
sytuacji finansowej JST oraz uzaleznienie ograniczenia na dhug od wynikéw finansowych
planowanych w roku budzetowym. Umozliwia to zaciagnigcie wyzszego dtugu w celu pozyskania
$rodkéw z EU na finansowanie infrastruktury.

Zakacznik

Na rysunkach Z1-Z3 pokazano wybrane zmienne dwéch WPF, ktory JST opracowuja na okoto 10 lat

i najczesciej, w sposéb kroczacy, weryfikuja kazdego roku.

Fundusze z EU na finansowanie inwestycji, mIn. PLN, poréwnanie prognoz wykonanych w
latach 2007 i 2009 oraz fundusze faktycznie otrzymane
35
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Rys Z1. Fundusze EU — dwie prognozy (WPF), z 2007 i 2009 r., JST1
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Wydatki inwestycyjne, w min. PLN, prognozy wykonane w latach 2007 i 2009 oraz wydatki
zrealizowane
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Rys. Z2. Wydatki inwestycyjne dwie prognozy (WPF), z 2007 i 2009 r., JST1

Nadwyzka operacyjna brutto do dochodéw ogétem, poréwnanie prognoz wykonanych w latach 2007 1 2009 oraz rzeczywiste
warto$cl nadwyzki
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—e— Nadwyzka operacyjna brutto. Prognoza zr. 2007 —a— Nadwyzka operacyjna brutto. Prognoza zr. 2009
—a— Nadwyzka operacyjna brutto. Warlo§ci rzeczywiste.

Rys. Z3. Nadwyzka operacyjna brutto - dwie prognozy (WPF), z 2007 i 2009 r., JST1
Zrédto dla rysunkéw Z1-Z3: opracowanie wiasne na podstawie danych z JST1.

Rysunki te doskonale obrazuja sposéb myslenia i wieloletniego planowania oraz sposGb
przygotowania strategii zarzadzania dtugiem.

W WPF, JST maksymalizuja $rodki na finansowanie lokalnych inwestycji, mySlac szczegétowo o
zadaniach inwestycyjnych w perspektywie 3-4 lat. Aby uzyskaé $rodki na ich finansowanie planuja
wysokie $rodki wiasne (nadwyzkg operacyjng brutto) oraz wysokie srodki zewngtrzne - z UE i
dtugu, przy czym wielko$¢ diugu dopasowuja do wysokosci zaplanowanych srodkéw z UE. Im

wigkszy wymagany udziat wiasny JST, tym na ogdt wyzszy diug.

W planie przygotowanym w r. 2007 oraz 2009 schemat my$lenia i planowania si¢ nie zmienia. Tak
dtugo jak potrzeby beda wymuszaty duze inwestycje infrastrukturalne, JST begda maksymalizowaty
$rodki na inwestycje. Maksymalizacja ta jest uwarunkowana przepisami ufp i zapewnieniem

ptynnosci budzetu.
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ANALIZA MOZLIWOSCI ZADLUZANIA SIE PRZEZ SAMORZADY W SWIETLE
NOWEJ USTAWY O FINANSACH PUBLICZNYCH

Streszczenie

Pokazano, ze w wyniku kryzysu finansowego dochody podatkowe i nadwyzka biezaca do dochodéw (nbdo)
JST w Polsce mocno spadty w r. 2009. Nowa ustawa o finansach publicznych (n-ufp) wprowadza
ograniczenia na emisj¢ dtugu przez JST, zalezna od $redniej wartosci nbdo za trzy ostatnie lata. Pokazano, ze
zachowanie sie wskaznika nbdo, ktéry ogranicza koszty obstugi dtugu do dochodéw, limituje mozliwo$é
zaciagania dlugu na tzw. udzial wlasny przy staraniach o fundusze UE i powoduje zmniejszenie puli srodkéw

na inwestycje.

Zaproponowano autorski wskaznik nbdo*, ktéry stabiej ogranicza zaciaganie dtugu przez JST, ktérych
aktualna sytuacja finansowa, si¢ poprawia. Zaproponowano, aby wskaznik nbdo* byt liczony dla dwéch lat z
przesztoéci i roku budzetowego. Konsekwencje zastosowania nbdo* oraz nbdo przeanalizowano na

przykiadzie danych z dwéch miast.
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