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MOZLIWOSCI ZADELUZANIA SIE PRZEZ SAMORZADY. ANALIZA
LIMITU NA POZIOM DLUGU

1. Wstep

1.1. Geneza analizy

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce i innych krajach UE odczuwajg
ogromng potrzebg zdobycia srodkow na finansowanie lokalnej infrastruktury. Do 2014 r.
planowane sa bardzo duze wydatki inwestycyjne, a dtug jest jednym ze Zrddet finansowania
inwestycji. Emisja dlugu, w odpowiedniej wysokosci i odpowiednim czasie, jest takze
potrzebna przy pozyskiwaniu z UE funduszy, ktére do roku 2013 oraz w okresie 2014-2020
(nowego okresu programowania pomocy z UE) umozliwia zmniejszenie luki
infrastrukturalnej i technologicznej pomigdzy Polska a krajami starej UE.

Kryzys finansowy 2008 roku mocno wptyngt na dochody sektora samorzgdowego w
Polsce i w innych krajach. W roku 2009 mocno spadly dochody podutkowe dla réznych grup
JST, oraz dla niektorych JST bardzo wolno rosly w roku 2010. Zgodnie z szacunkami po
trzech kwartatach biezgcego roku, dochody te spadng takze w roku 2011, Bardzo wazne dla
JST sg spadajace w latach 2009-2010 dochody biezace - wszystkie poza dochodami na
inwestycje - oraz nadwyzka operacyjna (réznica pomiedzy dochodami biezacymi a
wydatkami biezacymi), ktéra oprécz wykorzystania jej na pokrycie kosztéw obslugi diugu,
moze by¢ zrédfem finansowania dodatkowych inwestycji (poza finansowaniem ich z

dochodéw inwestycyjnych).

Ograniczenie dochoddw, przede wszystkim biezgcych, ogranicza mozliwoscei
podnoszenia wynagrodzen, prowadzenia biezgcych prac oraz powoduje zmniejszenie puli
$rodkéw na obstuge dlugu oraz funduszy, ktore sa przeznaczane na inwestycje. Pokazemy na
przyktadzie samorzgddw w Polsce, ze nowa ustawa o finansach publicznych (n-ufp) z 2009 r.
wprowadza dodatkowe (nowe i ogoélnie w swojej zasadzie stuszne) ograniczenia na emisje
dtugu przez JST. jednak nie promuje jednostek samorzadu, ktére dobrze zarzadzajy finansami

i zmuigjsza ich szanse na zdobycie funduszy UE, a wig¢c na finansowanie inwestycji 1 rozwoj

gospodarczy.



1.2. Cel pracy

Celem pracy jest zbadanie mozliwosci bezpiecznego zaciggania diugu przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz analiza wplywu nowo wprowadzonego ograniczenia na
dopuszczalny dtug dla réznych kategorii JST (duze miasta - na prawach powiatu, powiaty,
wojewodztwa i gminy wiejskie). Diug ten jest bardzo czg¢sto podstawy tzw. wkiadu wiasnego,
koniecznego przy ubieganiu si¢ przez JST o fundusze z UE. Porownujemy przepisy n-ufp z
wlasng regulg ograniczania emisji dlugu, mniej restrykcyjng dla samorzadéw, ktore dobrze i
bezpiecznie zarzadzaja finansami i dlugiem, szczegélnie w okresie kryzysu, a ktora
umozliwia im finansowanie inwestycji z funduszy UE. Ta reguta powinna by¢ stosowana co
najmniej do roku 2016, gdyz jak wykazuje analiza wieloletnich plandw finansowych (WPF) i
inwestycyjnych (WPI), od kilku juz lat i na pewno przez kilka kolejnych, samorzady be¢da
poszukiwaly $rodkéw na finansowanie infrastruktury 1 projektdéw prorozwojowych.
Opracowanie WPF, najlepiej w kilku wariantach, zwieksza efekiywno$¢ zarzadzania

finansami i umozliwia unikniecie biedow, ktdre wystapity w n-ufp (Cichocki 2010).
2. Sektor samorzqdowy w Polsce i w UE

2.1. Miejsce Polski w Unii Europejskiej

Polska ma jeden z najwigkszych w UE wskaznik udzialu inwestycji sektora
samorzgdowego w PKB. Relacja inwestycji sektora JST do PKB w Polsce wynosi 2,5% 1 jest
wyzsza od sredniej wielkosci w calej Unii (w UE wynosi okolol,5%). W Polsce udziat
inwestycjl samorzadowych w inwestycjach publicznych oscyluje wokol 60% 1 pozostaje
znaczaco wyzszy od analogicznego udzialu obliczonego dla calej Unii (ponizej 50.4%).
Udzial ten w nowych krajach czlonkowskich (NMS10) jest nizszy niz w krajach ,,pigtnastki”
(w ostatnim dziesigcioleciu oscyluje wokot 43%, podezas gdy dla UETS wynosi 53%-55%.
Od roku 2007 réznica ta systematyczne maleje wskutek wzrostu udzialu inwestycji
samorzadowych w inwestycjach ogétem w NMS. W nowych krajach cztonkowskich w 1999
r. udziat ten wynosit 38%, a w roku 2010 - juz 45%, natomiast w krajach UEI5 w tym
okresie pozostawat na poziomie 53%.

Ponadto wsrdd krajow starej UE jedynie Hiszpania ma obecnie nizszy niz Polska
wskaznik relacji dlugu sektora JST do PKB, a z NMS tylko Czechy. Nalezy zwréci¢ uwage
na wzrost, po roku 2006, wartosci relacji dlugu do PKB prawie we wszystkich krajach UE
oraz w Norwegii, USA i Japonii. Zjawisko to jest zatem charakterystyczne nie tylko dla

nowych krajow czlonkowskich: w krajach ,,pigtnastki” w okresie 2007-2010 relacja dtugu do
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PKB wazrosta z 4,6% do 5,2%, natomiast w nowych krajach czlonkowskich — z 1,8% do
blisko 2,8%. W Polsce w tym samym okresie warto$¢ omawianej relacji wzrosta z 2.2% do
3,9%. Wskaznik polski jest bardzo nieznacznie wyzszy od wskaZnika dla nmsl0. Takze
wskaznik diugu sektora JST do jego dochoddw jest w Polsce bardzo niski, wynosi dwie
trzecie wskaznika dla nmsl0, a np. w roku 2007 tylko Dania miala wskaznik nizszy od
polskiego [Cichocki 2010; Bitner, Cichocki 2009 i 2011]. Wskaznik dlugu sektora JST do
jego dochodéw w Polsce wynosit w 2007 r. — 17,54%, w 2008 r. — 20%, a w 2009 r. — 26%
oraz. 28% w r. 2010 1 wciaz pozostaje na niskim poziomie w poréwnaniu z innymi krajami
UE ($rednia dla UE to 43% w 2010 r.). Do krajéw, w ktérych podsektor samorzadowy
finansuje si¢ w znacznym stopniu ze $rodkéw pozyczkowych (z dlugu), nalezy zaliczy¢
przede wszystkim USA (114% w r. 2009), Norwegie - w 2010 r. zadluzenie stanowilo okolo
90% dochodow, oraz Francje, Niemcy i Belgig; w tych trzech krajach relacja dlugu do
dochoddw oscyluje wokoét 70%. Takze relacja obliczona dla catej ,.pietnastki” zbliza si¢ w
ostatnich latach do poziomu 50%. W krajach nalezacych do UE1S poziom relacji wzrastat
tylko nieznacznie (wyjatek stanowig Wlochy, w ktorych stosunek diugu do dochodow wzrost
z blisko 40% w 2000 r. do prawie 55% w 2010 r.), natomiast w wigkszosci nowych krajow
cztonkowskich wartos¢ ww. relacji ulegla zwielokrotnieniu: w Polsce wzrosta z 9% do 28%,

na Wegrzech z 9% do 40%, w Rumunii z 7% do 26%, w Stowenii z 4% do 18% (Bitner,
Cichocki, 2012).

2.2. Wplyw §wiatowego kryzysu finansowego 2008 -2010 na finanse JST

W Polsce i w krajach NMS w wyniku kryzysu finansowego 2008 r. dochody JST,
gléwnie podatkowe, mocno spadty wr. 2009 oraz w r. 2010. Ponadto nizsze byly dochody z
podatkéw od produkcji oraz wplywy z transferdw biezgcych. Wydatki biezgee, poza Irlandia,
Grecja, Lotwa i Estonig rosty, najwolniej w Hiszpanii, we Wioszech i na Wegrzech (w r. 2010
malaly w Butgarii, Rumunii, a bardzo wolno rosly takze w Portugalii. Holandii, Francji i
Czechach. Natomiast dochody ogodtem, ze wzgledu na wysokie dochody inwestycyjne, na
ogol, takze w Polsce, wzrosty. W Polsce wydatki biezace rosty w tempie 5.2% w r. 2009 i

9,5% wr.2010.

W Polsce, podobnie jak w wielu krajach UE ((Bitner, Cichocki. 2012) bardzo znacznie
obnizyty si¢ dochody biezace oraz srodki nadwyzki operacyjnej oraz tej nadwyzki w relacji
do dochodéw ogdtem (nodo). W tabeli 1 pokazujemy oddzielnie dia poszcezegdlnych grup JST

(gmin wiejskich, miast na prawach powiatu, powiatéw oraz wojewodziw) spadek dochoddw z
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podatku od 0s6b prawnych, oséb fizycznych, dochoddw z majatku, oraz wartosé¢ nadwyzki

operacyjnej, atkze nadwyzki operacyjnej w relacji do dochodéw, w latach 2008-2010.

Najwyzszy, w okresie trzech lat, spadek podatku CIT wystepuje dla wojewddztw (ponad

22%) oraz miast na prawach powiatu (21%). Wplywy z podatku CIT (roczng zmiang)
pokazano takze na rys. 1. Wplywy z podatku PIT spadly w roku 2009. najsilniej w powiatach

(0 7,7%) i gminach wiejskich (o 7,1%) oraz w wojewddztwach (o 5.9%) i miastach na

prawach powiatu (3,7% ). W roku 2010 dochiody z PIT malaly w miastach na prawach

powiatu (0 2,1%) oraz w wojewddztwach (o 0,8%). Kumulacyjny wzrest PIT w okresie 2008-

2010 najwyzszy byl w gminach wiejskich, wynidst 8,8%, oraz w wojewddztwach - 6,7%,

natomiast wptywy z CIT najsilniej zmalaly w wojewddztwach (o 21,5%) i w miastach na

prawach powiatu (o 20,5%).

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

Dochody z: Lata [ 2008/2007 (%) | 2009/2008 (%) | 2010/2009 (%) | Skonsolidowa
na zmiana w
(%), 2008-2010
CIT Gminy wiejskie 5,87 -6,20 -5.43 | 0,80-1
miasta na prawach powiatu 8,73 -14.24 -14,71]0,93-1
powiaty 5,50 -6.39 -3.49[0.79-1
wojewodztwa -6,78 -11.27 -5,01 [ 0.78-1
PIT gminy wigjskie 15,11 =711 1,76 { 8.8
miasta na prawach powiatu 8,31 -3,69 202420
powiaty 14,25 -7.69 1,15]6.6
wojewddztwa 10,87 -3.91 -0,7613.3
majgtku (dzierzawa, | gminy wiejskie 141 1328 0.45]0,96-1
gg;ﬁ:faiflk' " miasta na prawach powiatu -9,32 -1.61 11.45]0,99-1
bankowych) powtaty 9,92 -14.07 19.76 { 13,1
wojewodztwa 22,16 -8.34 63.68146,8
Nadwyzka gminy wiejskie 10,60 -23.19 -22,69 | 0,6567-1
operacyjna miasta na prawach powiatu 1443 46,04 2648 0,3395-1
powiaty 18,88 -25.19 -8.6410,8342-1
wojewodztwa 11,53 41,17 225,151 0,4454-]
Nadwyzka gminy wigjskie 1,17 (13,32) | -26,23 (9,57) 22,0 (7,60) ] 0,5806-1
operacyina do’ miasta na prawach powiatu -18,87 (11,48) -47,0 (6,09) |  -38,46(3,74)| 0,2618-1
S’/os_ledow ogdlem, [powiaty 583 (6,42)]  -30,6 (4,46) 0,92 (4,5)] 0,7415-1
o wojewddziwa 1,15(20,3)]  -4L17(7,74H)| -25,15(8,03){0,4479-1

Zrédlo: opracowanie wlasne, na podstawie danych MF.
* W nawiasach podano warto§¢ nadwyzki operacyjnej do dochoddéw ogédlem.

Dochody z majatku spadaty we wszystkich grupach JST, tylko w r.

ponad 11% w miastach na prawach powiatu. Roczng zmiane dochoddw biezgcych

2010 wzrosty o

zaprezentowano na rys. 2 — widoczne jest malejace tempo wzrostu tych dochodow, a wr.

2010 spadek dla wojewddztw. Najwyzszy spadek wartosci wskaznika nodo obserwujemy dla




powiatow (69,8%), dla gmin i miast na prawach powiatu spadek wynosi okolo 55%. a dla

wojewodztw — 45% (tab. 1).

Najsilniejszy jest skonsolidowany spadek nadwyzki operacyjnej w latach 2008-2010 dla
miast na prawach powiatu (o ponad 66%) oraz dla wojewddztw — o ponad 55%. Natomiast
skonsolidowany spadek warto$ci nadwyzki operacyjnej w relacji do dochoddw jest dla miast
na prawach powiatu kolosalny — wynosi ponad 73%, a spadek dla wojewddztw — ponad

55%. W gminach wigjskich spadek ten wynosi niemal 52%, a w powiatach ~ ponad 25%.

Rys. I. Podatek od dochodow przedsigbiorstw (CIT)
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Zachowanie sie dochodéw biezacych poszezegdlnych jst pokazano na rysunku 2.

Dochody biezace najsilniej spadly w wojewddztwach, w roku 2010 — o ponad 13%. W
pozostatych latach tempo wzrostu bylo dodatnie, chociaz na ogdt malejgce. W roku 2010
najsilniej wzrosty dochody biezgce gmin wiejskich. W roku 2007 bardzo silne byto tempo
wzrostu dochoddw biezacych w wojewoddztwach — prawie 19%, takze w pozostatych grupach

JST wynosito ono ponad 10%.

Rys. 2. Dochody biezace
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Kryzys 2008-2010 byt w nowych krajach czlonkowskich znacznie glebszy niz w
krajach ,pigtnastki”. W roku 2008, tempo zmian nominalnego PKB dla nowych krajow

czlonkowskich (9,5%) byto przecigtnie ponad trzy razy wyzsze uiz w krajach UE-15 (2.4%).



Skala spadku nominalnego PKB w roku 2009 byta w nowych krajach czionkowskich (-5,8%)
pottora razy wigksza niz w krajach UE1LS (-3,8%). Najsilniejszy spadck nominalnego PKB w
ciggu jednego roku (2009) odnotowaly: Litwa (18%), Lotwa (18,7%). Estonia (ponad 15%), a
takze Stowacja (6%) i Slowenia (5,3%). Polska - jako jedyny z badanych krajow —
odnotowata w 2009 r. realny wzrost PKB, giownie za sprawg kontrybucji eksportu netto. W
2010 r. PKB wzrést we wszystkich nowych krajach czionkowskich UE, najsilniej w Polsce
(5,4%) i na Stowacji (4,8%), z drugiej strony PKB Lotwy spadt 0 2.5%.

W okresie trzech kwartatow 2011 roku silnie wzrost PKB na Lotwie (o 12,3%), w
Estonii, Rumunii i na Litwie (o 11,1%), oraz w Butgarii (8,8%). W Polsce i Finlandii wzrost
wyniést ponad 6%, na Wegrzech i w Szwecji — ponad 5%, a w Austrii i Slowacji niemal 5%.
Pogorszyta si¢ sytuacja w gospodarkach Grecji, Portugalii, Irlandii i Danii - w tych krajach

PKB zmalat w relacji do identycznego okresu III kwartatow 2010 roku.

3. Rola dlugu w systemie finansowania JST
3.1. Potrzeba korzystania z dlugu przy finansowaniu inwestycji

Dhig jest jedng ze standardowych form finansowania inwestycji. W Polsce i w
nowych krajach UE (nms) do roku 2014 diug bedzie dodatkowo spieral pozyskiwanie
funduszy UE na tzw. udziat wlasny — na finansowanie inwestycji, glownie infrastruktury. Od
roku 2004 w Polsce obserwujemy staty wzrost wydatkdw JST na inwestycje 1 wydatkdw
ogolem.

Wzrostowi wydatkéw inwestycyjnych JST towarzyszy systematyczny przyrost
zadluzenia: z 18,7 mld PLN w 2004 r. do 28,7 mld PLN w 2008 r., 40,2 mld PLN w roku
2009 i ponad 50 mld PLN w roku 2010. Rosng zadluzenie, przychody z dlugu oraz wydatki

na obstuge dhugu (rys. 3).
Rys. 3. Przyrost diugu dla grup jst
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W roku 2009 nastgpit radykalny wzrost przychodéw z zaciggania kredytow 1 emisji
obligacji (o 90%) oraz znaczny przyrost zadiuzenia (o 39%). Rok 2010 byl rokiem
kontynuacji tego wzrostu z wyjgtkiem miast na prawach powiatu. Najsilniej rosto zadtuzenie
gmin wiejskich, ktore w roku 2007 startowaty z niskiego poziomu zadluzenia.

Nowa ufp uzaleznia zacigganie dtugu i poziom dlugu od wyniku finansowego JST za
ostatnie trzy lata. Zaleca przygotowanie WPF i prognozowanie nadwyzki operacyjnej
(nadwyzki dochodéw biezacych nad wydatkami biezgcymi). WPF i WPI wraz ze strategia
zarzadzania diugiem moga okreslac granice kosztdw obslugi dlugu i mozliwosci pozyczkowe
JST - bezpieczny dtug w perspektywie wieloletniej.

W poréwnaniu ze starg ufp, w nowej zniesiono wartosé liczbowg limitu (15%) relacji
kosztéw obslugi zadiuzenia do planowanych rocznych dochodéw budzetu i powigzano ja ze
srednig wartoscia nadwyzki biezacej za trzy ostatnie lata przed rokiem budzetowym. Krok ten
stanowi liberalizacjg¢ metod zarzadzania dtugiem i jest rozwigzaniem proefektywnosciowym.
W artykule 243 ustawy okresla sie relacje kosztow obstugi diugu do dochodow zalezng od
$redniej, za trzy kolejne lata), ktéra wyznacza gérny limit dla kosztdw obstugi zadtuzenia i
musi by¢ spelniona w roku budzetowym i w kazdym roku po nim nastepujgcym. Jezeli limit
ten jest przekroczony, JST nie moze emitowacé papleréw wartosciowych, zaciggac kredytow,
pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji. Dodatkowo JST obowigzujg tzw. progi
ostroznosciowe — ograniczenia poziomu wydatkéw i dfugu w relacji do dochoddw, ktére sa
wprowadzane po przekroczeniu przez dlug publiczny panstwa w relacji do PKB (relacj¢ R),
odpowiednio 55% i 60%. Jezeli relacja R przekroczy 60%, wydatki budzetu JST, okreslone w
uchwale budzetowe] na kolejny rok, nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu (budzety
JST musza by¢ co najmniej zbilansowane). Dotyczy to tez budzetu panstwa, Dodatkowo, w
terminie miesigca od dnia ogloszenia relacji R, Rada Ministroéw musi przedstawi¢ Sejmowi
program sanacyjny majacy na celu ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 60%. Program
sanacyjny obejmuje wskazanie przyczyn ksztaltowania sig¢ relacji R, program przedsigwzigé
majacych na celu doprowadzenie do ograniczenia relacji R, przy uwzglgdnieniu propozycji
rozwigzait prawnych, majgcych wptyw na poziom wydatkéw i rozchodow (splat rat dlugu) w
oraz trzyletnia prognoze relacji R. Gdy w roku t: 55% < R < 60%, to na kolejny rok projekt
ustawy budzetowe] nie przewiduje deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje poziom roznicy
dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa, zapewniajacy, ze relacja R przewidywana na koniec
roku budzetowego bedzie nizsza od relacji w roku poprzednim. Przekroczenie przez R

wartosci 55% spowodowaloby niekorzystne problemy gospodarcze na poziomie panstwa,



sektora JST ogétem oraz poszczegdlnych JST, w tym drastyczne ograniczenie wydatkow

inwestycyjnych.

3.2. Zasada ograniczania kosztéw obstugi dlugu do dochodéw —~ poziomu dlugu

Nowa ufp uzaleznia koszty obstugi dlugu od przeszlych wartosci nadwyzki
operacyjnej — S$rednia warto$¢ wskaznika nodo za ostatnie trzy lata (przed rokiem
budzetowym) stanowi gdérne ograniczenie na poziom kosztéw obslugi dlugu do dochodéw
ogélem. Wedlug art. 243 n-ufp organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego
realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym i w kazdym roku po nim nastepujgcym relacja

(1) nie bedzie speiniona.

3
[(R+O)Dln < Y. [(Dbui+Smni-Whni) Dni] % 173, n

1=1
gdzie w roku budzetowym:
R — planowana na rok budzetowy laczna kwota splaty rat kredytéw i pozyczek oraz wykupu
emitowanych papieréw wartosciowych,
O ~ planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki i dyskonto od
emitowanych papier6w wartosciowych oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen i gwarancji,
D —dochody ogélem budzetu, Db — dochody bieZace budzetu,
Sm — dochody ze sprzedazy majgtku, Wb — wydatki biezgce,
n —rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja (1), n-1 — rok poprzedzajgey rok budzetowy
(prb)., w ktérym przygotowuje sie budzet na rok », n-2 — rok prb o dwa lata, n-3 — rok prb o
trzy lata.

Przecigtnie podsektor samorzadowy w nowych krajach czlonkowskich generuje
proporcjonalnie znacznie wigkszq nadwyzke operacyjng niz podscktor samorzadowy w
krajach UE-15, natomiast recesja spowodowala podobng $rednig zmiane relacji tej nadwyzki
dochodéw: spadta ona z 14,8% w 2007 r. do 10,4% w 2009 r., jednak juz w kolejnym roku
znowu wzrosta do 11,5%. Najglebszy spadek relacji w 2009 r. mial miejsce na Slowacji (z
9% w 2007 r. do 5% w 2009 r.), natomiast oprocz Stowacji takze Czechy, Wegry i Polska
nalezaly do krajéw w ktérych relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw pogarszata sig
rowniez w 2010 r. Szczegdlnie drastyczne pogorszenie sytuacji [inansowej podsektora
samorzadowego nastapito w badanym okresie na Stowacji (w 2010 r. relacja nadwyzka
przeksztalcita sig w deficyt, ktorego relacja do dochoddéw wynosila 1.4%) oraz w Polsce,

gdzie relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw zmalata z 18% w 2007 r. do 9.8% w 2010 1.



4. Wyniki analiz stosowania przepiséw n-ufp

Na podstawie danych zbiorczych dla poszczegdlnych grup JST ( duzych miast, gmin
wiejskich, powiatow i wojewddztw) przeanalizowano zachowanie si¢ wskaznika nodo i
ograniczenia na koszty obstugi diugu do dochodéw, stosujac przepisy n-ufp oraz wskaznik
ograniczajgcy emisje dlugu zaproponowany przez autora. Zaproponowany wskaznik mniej
rygorystycznie ogranicza zaciaganie dlugu przez te JST, ktorych aktualna 1 ksztaltujaca sig¢ w
najblizszej przysztosci (w roku budzetowym) sytuacja finansowa, w relacji do lat
poprzednich, si¢ poprawila oraz wielko$é nodo w roku budzetowym vzrosnie. Z tego powodu

proponujemy, aby wskaznik nodo byl liczony dla dwdch lat z przesztoscei i roku budzetowego.

Zalezno$¢ (1) przyjmie teraz postaé (2):

2
[(R+O)Y Dln < Z (Db n-i + Swr n-i - Wh n-i)/ Dn-i } x 1/3. (2)
i=0
Sposéb liczenia nodo wedlug wzoru (2) bgdzie znacznie korzystniejszy dla JST, ktére
sg w dobrej kondycji finansowej, jak rowniez dla tych JST, ktore mialy przejéciowe klopoty
finansowe, lecz s3 na dobrej drodze, aby si¢ z tych klopotow wydoby¢.
Limit obecnie obowigzujacy (zgodnie ze starg ustawg) - to 15% dochoddw ogodtem.

Tabela 2. Limit na koszty obstugi dlugu w relacji do dochodéw (w %) wg reguly n-ufp

Limit na koszty Lata ;2010 2011 2012
obstugi dlugu w
relacji do dochodow

gminy wiejskie 12,01 10,19 6,56
miasta na prawach powiatu 14,42 10.97 10.54
powiaty 5,65 5.13 3,83
wojewddztwa 16,81 12.02 299

Widoczne jest obnizanie si¢ limitu z czasem, wraz z uwzglednianiem kolejnych lat, w
ktérych wskutek kryzysu obnizyly sie dochody biezace i nadwyzka operacyjna. Najsilniej
dotyczy to wojewodztw oraz gmin wiejskich. Rok 2012 przynos: opromne ograniczenie
mozliwosci zadtuzania si¢ przez JST, szczegélnie w poréwnaniu z obecnie istnigjgcym
limitem 15% dochodéw. Rok 2013 moze przynies¢ dalsze obnizenie limitu na koszty obshugi
dhigu. Istniejace zrdznicowanie tych limitéw, szczegoélnie dyskryminujgce powiaty takze
warte jest zauwazenia.

W tabeli 3 pokazano wartosci limitu na koszty obstugi dlugu dla grup JST

wyznaczonego wediug ustawy o finansach publicznych oraz wedtug reguly zaproponowanej



przez autora. Warto podkresli¢, ze budzety, ktore wystepuja w sprawozdaniach finansowych
JST, zamieszczonych na stronie www Ministerstwa Finanséw dla lat 2010 i 2011 sa
budzetami wielokrotnie korygowanymi, ostatnio pod koniec listopada 201 1r. Sg one bardziej
zblizone do wykonania budzetu niz budzet na rok 2012, ktéry zostal przygotowany w
listopadzie roku 2011 i bedzie wielokrotnie korygowany w trakcie roku 2012. Z tego powodu
idea autora lepiej jest obrazowana w wyliczeniach limitu na rok 2012, gdy dla wszystkich
grup jst, z wyjgtkiem miast na prawach powiatu, limit wyznaczony metody autora jest wyzszy
niz wyznaczony wedtug metody n-ufp. Dla wojewddztw, rdznica ta jest znaczaca.

Ponadto, gtéwng ideg autora bylo promowanie JST efektywnie zarzqdzajgcych finansami . a
nie nagradzanie tych JST, ktdre nie sg oszczedne i nie potrafig wypracowaé odpowiedniej

nadwyzki operacyjnej w celu obstugi dlugu w latach przysztych.

Tabela 3. Poréwnanie regut okreslajacych limit na koszt obstugi dlugu w relacji do dochodow (w %)

Limit na Lata|2010 2010 2011 2011 2012 2012
koszty obstugi n-ufp KSC n-ufp  [KSC n-ufp KSC
diugy w gminy
;’:EJO‘ d‘l"w wiejskie 12,01 10,78 10,19 8.3 6,56 7.43
miasta na
prawach
powiatu 14,42 9,95 10,97 8,41 10,54 10.1
powiaty 5,65 5,38 5.13 4.69 3.83 4.30
wojewodztwa 16,81 12,02 12,02 7,99 2,99 10,04

Ponizej przedstawiono poréwnanie dwoch przypadkow. Wykorzystano zbiorcze dane
dla miast na prawach powiatu. W obu przypadkach przyjcto, ze dochody ogélem, w tym
dochody ze sprzedazy majatku sg jednakowe. W pierwszym, w ktorym JST zarzgdza
finansami w sposob nieefektywny, zwigkszono wydatki operacyjne o 5% (np. podniesiono
wynagrodzenia o ok. 7%), oraz nie zadbano o $ciggalnos¢ podatkéw i oplat lokalnych —
dochody biezgce sa o 5% nizsze niz w JST , ktéra dobrze gospodaruje finansami. Pokazano
warto$¢ nadwyzki operacyjnej oraz warto$¢ tej nadwyzki powigkszonej o dochdd ze
sprzedazy majatku — z jednej strony fagodzgcej powstala dysproporcje w poziomie wskaznika
limitu na obstugg diugu, z drugiej czgsto w celu podwyzszenia wartosci wskaznika,
wymuszajacej sprzedaz majatku, ktory mogtby by¢ zrédiem dochodu przez kilka przysziych
lat.

W pierwszym przypadku, zgodnie z zaproponowang w n-ufp regulg ograniczajgca ~
gmina (np. miasto), lub wojewodztwo, ktdre gorzej (bardziej rozrzutnie i niefrasobliwie)
zarzadza finansami b¢dzie mialo ograniczenie na poziom obstugi dlugu w wysokosci 10.54%

dochodow, natomiast zgodnie z propozycja autora — 10,1% dochodéw. Dla drugiego
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przypadku, gdy miasto poczyni oszczgdnosed, nie podniesie plac oraz zadba o zebranie oplat i
podatkéw — limit ten odpowiednio wynosi: zgodnie z ustawa (n-ufp): 10,54% - tyle samo co
poprzednio, natomiast zgodnie z propozycja autora — 11,41% dochodéw. Regula KSC
umozliwia miastu zarzadzajacemu finansami bardziej oszczgdnie zaciggniecie wyzszego
diugu i tym samym potencjalnie pozyskanie wyzszych srodkéw UE.

Tabela 4. Poréwnanie regut okreslajacych limit na koszt obstugi dlugu w relacji do dochodow — przypadki
szczegolne

Rok 2012; przypadek 1 2012 przypadek 2
Budzet: zle zarzadzanic | Budzet: .inbie
S L sy
Dochody biezace (min PLN) 52 698,242 55333,154
Wydatki biezace (min PLN) 52256,885 R I
Nadwyzka operacyjna (min PLN) 441, 357 S hk Yl
Nadwyzka operacyjna powigkszona o sprzedaz = -
majqﬂzlu (mll?PLI\{J pome f 2 684, 452 ;TN
Reguta n-ufp 2009 (%) 10,54 10.54
Reguta KSC1 (%) 10,0 11,4]
Hipotetyczne rzeczywiste wartosci kosztu 10,2 10,2
obstugi dtugu do dochodow (%)
Czy mozliwa jest wg n-ufp tak tak
emisja dlugu? wg KSC1 nie* tak*

* Zrédlo: opracowanie wlasne, na podstawie danych z raportow Ministerstwa Finansow,

Regula pierwsza (n-ufp) uwzglednia wartosci nodo za trzy lata poprzedzajace rok
2012, na ktdry przygotowywany jest budzet (wyliczamy $rednig dla lat przesziych - 2010 i
2009 - oraz za trzy kwartaly roku biezgcego 2011) niezaleznie od tego jak rozrzutna
postanawia by¢ JST w roku budzetowym — 2012 (np. planuje zle zarzgdzaé finansami — jej
nadwyzka operacyjna bgdzie niebezpiecznie niska). W drugiej regule proponuje sig
uwzglednié tylko dwa lata z przesziosci - rok 2011 (ew. jego trzy kwartaly) i rok 2010 oraz
dodatkowo uwzglednié propozycje budzetu JST na rok 2012.

W drugim przypadku JST planuje wypracowaé znaczacg nadwyzke operacyjna,
poprzez oszczgdnodci i solidng pracg. Powinna zostaé jakos wynagrodzona za swoje wysitki —
np. poprze mozliwo$¢ zaciggniecia wyzszego dlugu na tzw. wkiad wlasny i zdobycie
wigkszych $rodkéw z UE na rozwdj (inwestycje infrastrukturalne). Wartosci nadwyzki
operacyjnej wg KSC dla JST (gminy, powiatu) oszczednej sg wyzsze niz wg n-ufp.

Kryzys roku 2008 doprowadzil w latach 2009-2011 do znacznej obnizki nadwyzki
operacyjnej w Polsce i w wielu innych krajach (Bitner, Cichocki, 2012b). Prowadzi to do
znacznego obnizenia limitéw na zacigganie dlugu i ograniczenie mozliwosci zdobycia
srodkéw z UE — nawet w przypadku JST, ktére nie beda mialy klopotu ze splatg diugu i

prowadzg efektywna gospodarke finansowa. Cichocki (2011) podaje dodatkowe przyklady w
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ktérych gminy, bardzo dobrze zarzgdzajace finansami nie bedg mogly zaciqgaé dlugu, gdyz w
przesziosci (dwa lata przed chwilg ustalania budzetu) ich nadwyzka operacyjna byla niska w
wyniku zjawisk kryzysowych (lub pojedynczego, incydentalnego obnizenia np. dochodéw
biezacych). Gmina ta nie bgdzie mogta emitowad dtugu w roku budzetowym i byé moze z
tego powodu nie bedzie mogla si¢ stara¢ o fundusze UE w roku budzetowym i w  latach
nastgpnych. Propozycja KSC zwigksza limit na poziom dlugu takim JST i umozliwia im
emisje diugu. Zastosowanie metody proponowanej przez autora bedzie miato duze znaczenie
w latach 2012-2015, gdy nodo budietow JST, na podstawie ktérej wyliczane bedg limity

zadluzenia, obejmie okres kryzysu finansowego, a wige lata 2009-2011 oruz rok 2012.

Finansowanie rosngcych inwestycji w nowych krajach czfonkowskich bylo mozliwe
nie tylko dzigki korzystniejszej niz w krajach ,pi¢tnastki” relacji nadwyzki operacyjnej do
dochodow, lecz takze wysokiej dynamice zadtuzenia. Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo
silnego wzrostu relacji diugu podsektora samorzadowego do dochodéw po roku 2007, w 2010
r. wynosila ona przecietnie niespelna 32% 1 byla zasadniczo nizsza niz analogiczna relacja
obliczona dla krajow ,,starej” Unii (ponad 45%).

Recesja spowodowala drastyczne obnizenie tempa wzrostu dochodéw biezacych,
szczegolnie dotkliwe w nowych krajach czlonkowskich (w 2009 r. dochody biezace
praktycznie nie wzrosty). Dochody biezgce w wigkszoscl krajow malaly: dotyczy do
zwlaszcza podatkow od dochodu (gleboki kilkunastoprocentowy spadek nastgpit zwlaszeza w
krajach baltyckich), oraz podatkéw od produkeji, dla ktérego skala redukeji byla znacznie
mniejsza (Bitner Cichocki, 2012b).

Deficyty generowane przez podsektor samorzgdowy po 2008 r. niialy istotny udziat w
deficytach sektora ogdlno-rzadowego ogédtem (Bitner, Cichocki, 2012a i 2012b). Redukcja
deficytu podsektora samorzadowego w 2010 r. przez nowe kraje czlonkowskie (nms) byta
mozliwa w znaczniej mierze dzigki korzystnemu ksztattowaniu si¢ nadwyzki operacyjnej.
Nadwyzka ta ($cislej: jej stosunek do dochodéw) po pierwsze, byta przed recesjg znacznie
wyzsza niz w krajach ,pi¢tnastki”, po drugie, w roku 2010 stosunkowo szybko zacz¢la
zbliza¢ si¢ do poziomu z roku 2007. Tym bardziej niepokojace jest utrzymywanie si¢
spadkowej tendencji relacji nadwyzki operacyjnej do dochodow podsekiora samorzadowego
w Polsce w 2010 1.

Przypis

1. Ograniczenia opisanego przez warunek (1) nie stosuje sig do diugu, ktéry jest zrédlem
finansowania projektu z udzialem Srodkéw UE, z wylgczeniem odsetek (nie stosuje sie takze do
porgezen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym). Jednakze gdy okreslone w
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umowie $rodki UE nie zostang przekazane lub po ich przekazaniu orzeczono ich zwrot, IST nie
moze emitowaé diugu do czasu spelnienia relacji (1). Ponadto przy obliczaniu relacji (1) dla roku
poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje si¢ wartodci z wykonania budzetu JST za trzy kiwartaly.
Jest to bardzo niefortunne, gdyz na podstawie wynikéw 1l kwartalu nie mozna prognozowac
wynikow catego roku, a wigkszo$¢ diugu jest przez JST emitowana w 1V kwartale.

. Przy wyznaczaniu limitu na koszty obstugi dlugu w propozycji n-ufp do nadwyzki operacyjnej

nalezy dodaé przychody ze sprzedazy majatku, a nastgpnie wylicza¢ $rednia tej wartosci w relagji
do dochodu za trzy przeszie lata. Propozycja ta moze prowadzi¢ do zbgdnej wyprzedazy majatku
JST. Autor nie zbadal jeszcze wartosei limitu na poziom diugu bez uwzglednienia sprzedazy
majatku w obu analizowanych regutach w celu poréwnania poszczegélnych metod.
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