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Nowe normy ostroznosciowe
w zakresie zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego

tukasz Satofa

W artykule przedstawiono uregulowania dotyczqgce mozliwosci zadluzania
sie samorzqdow, wprowadzone w ramach nowej ustawy o finansach publicz-
nych. Dokonano charakterystyki roznych rodzajow ograniczeri stosowanych
w limitowaniu samorzqdowego dlugu w ujeciu teoretycznym, a takze wskazano
praktyczne przyklady rozwigzar wykorzystywane w paristwach Unii Europejskiej.
Opisano konstrukcje nowego wskaznika zadluzenia opartego na kategorii nad-
wyzki operacyjnej. Na tej podstawie przeprowadzono analize zdolnosci kredy-
towej jednostek samorzqdu terytorialnego. Uzyskane wyniki wskazujq, ze zdol-
nos¢ kredytowa wiekszosci jednostek zostanie ograniczona w wyniku wdrozenia
nowych zapisow ustawowych. Zastosowanie nowego wskaznika dlugu sprawi,
ze zdolnos¢ kredytowa w duzo wiekszym stopniu niz obecnie bedzie zalezec od
sytuacji finansowej poszczegolnych samorzqdow.

1. Wstep

Postepujace procesy globalizacji i finansyzacji Swiatowe] gospodarki
powoduja wydatne zwigkszenie zaré6wno wartoSci globalnych przepltywow
finansowych, jak i tempa migracji kapitatu. Zjawiska te z jednej strony
korzystnie wptywaja na rozw6j mi¢dzynarodowej wymiany handlowej, pre-
miujac najbardziej konkurencyjne podmioty, rdwnocze$nie jednak, pozo-
stajac poza kontrolg, moga nie$¢ negatywne skutki, do ktdérych zaliczy¢
mozna m.in. tzw. narastanie babli spekulacyjnych na niektorych rodzajach
aktywow (Stawinski 2006: 160-161). Podejmowane ryzyko, jako zjawisko
immanentnie zwigzane z funkcjonowaniem rynkoéw finansowych, staje si¢
dla jednych sposobem osiagnigcia zysku, a dla czeéci oznacza prawdopo-
dobiefistwo poniesienia strat. Aby ogranicza¢ ryzyko i woluntaryzm rynkow
finansowych, wprowadzane sa przez wtadze publiczne pewne ograniczenia
majace za zadanie uczyni¢ dokonywane transakcje bardziej regulowanymi,
a przez to réwniez bardziej przewidywalnymi.

Wydarzenia zwiazane z ostatnim kryzysem finansowym pokazaly, jak
szybko zaburzenia wystepujace w jednym segmencie rynku finansowego
przenosza si¢ na pozostale jego cze$ci. Ponadto problemy majace poczat-
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kowo wylacznie wymiar finansowy, w miar¢ nasilania si¢ kryzysu w coraz
wickszym stopniu wplywaly na sfere realng, powodujac wymierne ostabienie
tempa wzrostu gospodarczego na §wiecie (Konopczak, Sieradzki i Wiernicki
2010: 46). Odczuwane szeroko skutki kryzysu ekonomicznego sklonity wielu
ekonomistow do przyjrzenia si¢ roli pafstwa w gospodarce, a szczegdlnie
stosowanym regulacjom o charakterze nadzorczym oraz procedurom ostroz-
no$ciowym w systemie finansowym (por. Jakobik 2011: 5-6; Rosati 2009: 348).

W sektorze finansow publicznych, w tym na poziomie budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, kryzys pojawit si¢ nieco pozniej i uwypuklit
gltéwnie problem dynamicznie wzrastajacego zadluzenia (Chojna-Duch 2011:
9). Rosnacy diug publiczny przektada si¢ na wzrost kosztow jego obstugi,
co w dluzszej perspektywie moze doprowadzi¢ do problemow finansowych
budzetu panstwa, a to z kolei moze wywota¢ wtorne perturbacje na rynku
finansowym. Aby do takiej sytuacji nie dopusci¢, konieczne jest ogranicza-
nie ryzyka, osiaggane gtownie poprzez limitowanie zadluzenia podmiotow
sektora finanséw publicznych.

Celem artykutu jest ocena wptywu nowych norm ostroznoS$ciowych zawar-
tych w ustawie o finansach publicznych na mozliwosci zaciggania zobowigzan
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

2. Rodzaje ograniczen stosowanych w limitowaniu
dtugu jednostek samorzadu terytorialnego

W wigkszoSci panstw europejskich jednostki samorzadu terytorialnego,
prowadzac gospodarke finansowa, majg mozliwo$¢ zaciggania diugu na
rynkach finansowych. Zaciaganie zobowigzan finansowych ma umozliwi¢
realizacj¢ zadan przekraczajacych biezace mozliwosci ich sfinansowania
z lokalnych budzetdw, ale réwnocze$nie bardzo istotnych z punktu widze-
nia rozwoju gospodarczego jednostek terytorialnych. Chodzi tu gtdéwnie
o inwestycje w infrastruktur¢ komunalng zapewniajaca korzystne warunki do
lokalizowania dziatalnoSci gospodarczej przez przedsigbiorcow, co wymaga
jednak poniesienia znacznych nakfadéw finansowych ze strony podmiotow
samorzadowych.

Mozliwo$¢ zaciagania zobowigzan przez samorzady nie oznacza jednak,
ze moga one kredytowa¢ dowolne dziedziny swojej dzialalnoSci. W zdecy-
dowanej wigkszoSci krajow dozwolone jest zaciaganie kredytow przezna-
czonych na pokrycie niedoborow w czeSci inwestycyjnej samorzadowych
budzetow (Wiewiora 2009: 13-14). Rowniez w wigkszosci pafnstw prawo
zabrania natomiast finansowania z kredytu dziatalnosci biezacej, co w prak-
tyce oznacza, iz budzet biezacy powinien by¢ zrownowazony lub zamykac si¢
nadwyzka. Stosowanie takich regulacji ustawowych powoduje konieczno$§é
rozdzielenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na dwie czesci:
biezaca i inwestycyjna. Mozliwo$§¢ wykazywania deficytu w dziatalnoSci bie-
zacej oznaczalaby bowiem sytuacje, w ktérej samorzad na zaspokojenie
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biezacych potrzeb wydawalby wigcej anizeli suma uzyskiwanych dochodéw
biezacych. Sytuacja taka prowadzilaby do powstawania tzw. petli zadtuzenia,
co mogloby skutkowaé problemami z wyptacalno$ciag (Dafflon 2002: 24).

Zaciaganie zobowigzan finansowych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest w znacznym stopniu limitowane. Ograniczenia te majq charakter
zardwno jakoSciowy, dotyczacy celéw i warunkow zadltuzania, jak i iloSciowy,
limitujacy poziom diugu i zwigzane z nim koszty jego obstugi. Chodzi tu
zaré6wno o rodzaje zobowigzan, jak i o wysokos¢ diugu. Najczesciej w lite-
raturze ekonomicznej wymieniane sg cztery rodzaje barier: organizacyjne,
polityczne, prawne oraz ekonomiczne (por. Jastrzebska 2002: 27-30).

Bariery organizacyjne wynikaja poniekad z wewngtrznych cech samo-
rzadu. Ujawniaja si¢ one w postaci braku SwiadomoSci potrzeby zadtuzania
si¢ wynikajacej nie tyle z przyczyn ostroznoSciowych, ile z braku wiedzy oraz
niewystarczajacej znajomosci funkcjonowania mechanizméw rynku finan-
sowego (por. Swianiewicz 2011b: 46). W ostatnim okresie w tym aspekcie
nastapily duze zmiany i w zdecydowanej wigkszosci samorzadow tego typu
ograniczenia wydaja si¢ wyraZnie traci¢ na znaczeniu.

Ograniczenia polityczne sg pochodng uktadu sit w organach stanowiacych
1 wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore maja wplyw na
podejmowanie decyzji o zacigganiu zobowigzan. Poglady polityczne, a takze
niektore przedsiewziecia zmierzajace do zdobycia badZz utrzymania wtadzy
w kolejnej kadencji (np. zalezno$¢ migdzy cyklem inwestycyjnym a cyklem
wyborczym w JST) przektadajg si¢ na podejmowanie decyzji o zadiuzaniu
samorzadu. Tego rodzaju decyzje czesto nie sa poparte racjonalng analizg
ekonomiczna, lecz stanowig jedynie kalkulacj¢ w wymiarze politycznym.

WSrod prawnych barier zaciggania dtugu przez samorzady nie ma ujedno-
liconych zasad, a uregulowania w tym wzgledzie sg bardzo réznie okreslane
w poszczegblnych panstwach. Sposrdd wykorzystywanych metod limitowania
zadtuzania jednostek samorzadu terytorialnego wymieni¢ nalezy: iloSciowe ogra-
niczenia poziomu diugu, limitowanie dostepu do rynku kapitalowego, w tym
takze ograniczanie rodzaju instytucji, w ktorych mozna si¢ zadtuza¢, a ponadto
spoteczng kontrole nad poziomem diugu sprawowang przez mieszkancow.

W Polsce prawne ograniczenia wysokoSci deficytu oraz diugu JST zawarto
w ustawie o finansach publicznych (Ustawa... 2005). Wsrod wcigz obowig-
zujacych ustawowych ograniczen zadluzania si¢ samorzadow wymienia si¢
(Kotaczkowski i Ratajczak 2010: 53-54):
1. OkreSlenie dopuszczalnych Zrodel pokrycia deficytu jako przychody z:

— kredytéw i pozyczek,

— prywatyzacji skfadnikow majatku JST,

— sprzedazy wyemitowanych przez JST papier6w wartoSciowych,

— nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych,

— wolnych Srodkéw stanowigcych nadwyzke srodkéw pienigznych wyni-

kajacych z rozliczefi wyemitowanych papierow wartoSciowych oraz
kredytoéw i pozyczek z lat ubieglych.
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2. Obowiazek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w spra-
wie mozliwosci sfinansowania deficytu. Obowigzek taki dotyczy projektu
uchwaly budzetowej, samej uchwaly budzetowej, a takze projektu oraz
uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej JST.

3. Ograniczenie do wysokosci 15% (12% w sytuacji, gdy panstwowy diug
publiczny w relacji do PKB przekroczy 55%) planowanych na dany rok
budzetowy dochodow JST facznej kwoty przypadajacych w danym roku:
— splat rat kredytow oraz pozyczek,

— wykupoéw wyemitowanych przez JST papierdéw wartosciowych,

— potencjalnych spiat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwa-

rancji.

4. Ograniczenie facznej kwoty diugu samorzadu do poziomu 60% docho-
déw danej JST mierzonych na koniec kazdego kwartatu w wartoSciach
planowanych, natomiast na koniec roku budzetowego w wartoSciach
wykonanych.

Ostatnich dwdch wymienionych ograniczen nie stosuje si¢ do zobowigzan
zaciagnietych w zwigzku z umowa z podmiotem dysponujacym Srodkami
niepodlegajacymi zwrotowi, tzn. pochodzacymi z budzetu UE lub z bez-
zwrotnej pomocy udzielanej przez pafistwa czlonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).

Ekonomiczne ograniczenia zaciggania dtugu skoncentrowane sg przede
wszystkim wokoét mozliwosci zadtuzania sie¢ przez samorzady, a zatem ich
zdolnosci kredytowej. W bezposredni sposdéb powigzana jest ona z oceng
aktualnej oraz prognoza przysztej kondycji finansowej jednostek samorzado-
wych. Warto pamigtaé, iz podstawowg kategoria dochodow gmin, powiatoéw
i samorzgdowych wojewddztw, z ktorych moze nastgpowac sptata wezesdniej
zaciagnietych zobowigzan, sg ich dochody wilasne, co przy ich relatywnie
niskim udziale w dochodach ogdlnych moze w znaczacym stopniu limitowaé
potencjal do zaciagania dtugu. Kolejng bariera w tej grupie jest ograniczona
oferta instrumentéw diuznych dostepnych na rynku finansowym.

Inna klasyfikacja, bioraca tym razem pod uwage przedmiot oddzialywa-
nia analizowanych ograniczef, pozwala wyodrebni¢ limity dotyczace celow
i rodzaju zadtuzenia, wysokosci samorzadowego dtugu oraz kosztéw jego
obstugi. W zakresie celu zadtuzania si¢ pojawia si¢ kwestia dopuszczalnoSci
zaciggania dlugu finansujacego wydatki biezace, a nie tylko inwestycyjne.
Limitowanie rodzaju zadluzenia oznacza¢ moze m.in. ograniczenia zadtu-
zania si¢ przez samorzady na rynkach zagranicznych. Wysoko$¢ samorza-
dowego dlugu oraz koszty jego obstugi sg najczeSciej relatywizowane do
wysokosci dochodéw budzetowych danej jednostki (por. Poniatowicz 2006:
125).
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3. Zasady zadtuzania sie jednostek
samorzadu terytorialnego
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej

Problematyka zasad, na jakich moga si¢ zadtuza¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, znajduje odzwierciedlenie nie tylko w krajowym prawodaw-
stwie, lecz takze w uregulowaniach o zasiggu mi¢dzynarodowym, np. Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego (EKST). Zgodnie z art. 9 EKST
stwierdza si¢, ze ,,dla potrzeb finansowania naktadéw inwestycyjnych spo-
fecznodci lokalne powinny mie¢ dostep do krajowego rynku kapitatowego,
w granicach okre§lonych prawem” (Europejska Karta... 1994). Z tresci tego
artykutu wynika ograniczenie celu zaciggania samorzadowych zobowigzan
wylacznie do wydatkéw inwestycyjnych oraz limitowanie dostepu do instru-
mentdéw finansowych dostepnych na krajowym rynku kapitalowym.

Ze wzgledu na relatywnie duze zrdznicowanie stosowanych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej ograniczen dotyczacych zadtuzania si¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego zestawiono je w tabeli 1.

Zakres stosowanych

ograniczefi Przyjete rozwiazania w panstwach UE

Tylko na cele inwestycyjne: Austria, Belgia, Dania,
Estonia, Francja, Hiszpania, Holandia, Irlandia,
Luksemburg, Niemcy, Stowacja, Szwecja, Wielka

Cel zadiuzenia Brytania, Wiochy
Zar6éwno na cele biezace, jak i inwestycyjne: Czechy,

Wegry, Finlandia (konieczno$¢ réwnowagi w 3-letnim
okresie planistycznym)

o Wymagana: Austria, Cypr, Dania, Hiszpania, Irlandia,
Zgoda na zaciagniecie Lotwa, Malta, Niemcy, Stowenia
kredytu lub pozyczki

Niewymagana: Czechy, Estonia, Wegry

35% rocznych dochodéw — Litwa

40% rocznych dochodéw przy zobowiazaniach
diugoterminowych i 20% rocznych dochodéw —
zobowigzania krotkoterminowe — Cypr

60% rocznych dochodéw — Estonia

60% rocznych dochodéw biezacych w poprzednim roku
budzetowym - Stowacja

Gorna roczna granica Samorzady terytorialne musza podporzadkowac si¢

zadluzenia ustalonemu corocznie przez wladze nadzorujace
indywidualnemu goérnemu pulapowi zadluzenia — Wielka
Brytania

Wrtadza centralna ustala maksymalne putapy zadluzenia
odpowiadajagce maksymalnemu procentowi rocznych
dochodéw, wydatkéw budzetowych lub ogdlnej wielkosci
inwestycji — Dania

Zrbznicowana, zaleznie od kraju zwigzkowego — Austria

vol. 10, nr 4 (39), t. 1, 2012 81



tukasz Satota

Cd. tabeli 1

Zakres stosowanych

ograniczefi Przyjete rozwiazania w panstwach UE

5% dochodéw w poprzednim roku budzetowym —
Stowenia

12,5% rocznych transferéw finansowych w roku biezacym
lub 10% wydatkéw inwestycyjnych w poprzednim roku —
Portugalia

20% rocznych dochodéw — Estonia

25% dochoddéw w poprzednim roku budzetowym —
Stowacja

25% dochodéw operacyjnych — Hiszpania

70% dochoddw biezacych — Wegry

Gorny limit rocznych
kosztow obstugi
zadluzenia

Gorne ograniczenie na | 10% dochoddéw w poprzednim roku budzetowym —
nowo zaciaggane kredyty | Stowenia
i pozyczki 20% rocznych dochodéw budzetowych — Litwa

Tab. 1. Ograniczenia stosowane w zakresie zadfuzania sig jednostek samorzadu terytorialnego
w Unii Europejskiej. Zrédfo: opracowanie na podstawie: M. Wiewiéra 2009. Prawne
ograniczenia w zacigganiu kredytdw i pozyczek przez jednostki samorzgdu terytorialnego
w Polsce na tle rozwigzar stosowanych w wybranych krajach europejskich. Materiafy i Studia
NBE nr 239, s. 13-14; M. Poniatowicz 2006. Limitowanie zadfuzenia jednostek samorzgadu
terytorialnego w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Ekonomiczne Problemy Ustug, nr 426, s. 129-130; P Swianiewicz 2011a.
Finanse samorzgdowe — koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Warszawa: Wyd. Municipium,
s. 165-170.

Zaprezentowane zestawienie dowodzi duzego zr6znicowania obowigzuja-
cych na terytorium UE ograniczen obejmujacych sfere zadtuzania si¢ jednostek
samorzadowych. W zdecydowanej wigkszosci panstw zacigganie zobowigzan
jest mozliwe jedynie w celu pokrycia wydatkdéw inwestycyjnych, nie ma nato-
miast mozliwosci zadtuzania sie, aby sfinansowac biezace potrzeby budzetowe.
W wielu panstwach (szczegélnie w tzw. starej UE-15) samorzady zaciagnigcie
kredytu musza poprzedzi¢ uzyskaniem zgody wiaSciwej instytucji. Najwicksze
zroznicowanie panuje w zakresie maksymalnego limitu zadluzenia samorza-
doéw, niemniej w wigkszoSci pafistw te wartoSci ustalane sg jako odpowiedni
odsetek ich rocznych dochodéw (od 35% na Litwie do 60% na Stowaciji).
Obok limitéw facznego zadluzenia istnieja tez rozne ograniczenia rocznych
kosztéw obstugi samorzadowego dtugu, a w niektorych krajach réwniez regu-
lacje w zakresie nowych kredytdw i pozyczek (Litwa, Stowenia).

4. Nowe regulacje w zakresie ograniczania
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego

Podsektor samorzadowy jest czgScia sektora finansow publicznych, dlatego
kondycja finanséw panfstwa i wprowadzane w nastepstwie kryzysu gospodar-
czego regulacje odnoszace si¢ do ograniczania narastania dtugu publicznego
obejmuja nie tylko sfere zarzadzang przez administracj¢ centralna, lecz takze
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zbiorowo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Wplyw na to maja réwniez
zobowigzania podjete przez polski rzad w zwigzku z natozong przez Komisje
Europejska tzw. procedura nadmiernego deficytu (Excessive Deficit Procedure).
Konieczno$¢ sprostania wyzwaniom zwigzanym z pogarszajacg si¢ kondycja
sektora finanséw publicznych wymusifa na wiladzach wprowadzenie zmian
w obowigzujacym dotychczas prawodawstwie regulujacym funkcjonowanie
podmiotow sfery finanséw publicznych. Nalezy rowniez podkreslic, ze zjawiska
kryzysowe nie byly jedyna przyczyna uchwalenia nowej ustawy o finansach
publicznych, albowiem wiele regulacji poprzedniej ustawy wymagato zmian juz
weczesniej z uwagi na inne okolicznosci, w ktérych funkcjonowaly podmioty
sfery publicznej zwigzane m.in. z integracja z UE i naplywem Srodkdéw finan-
sowych z funduszy strukturalnych oraz koniecznoScig ich zagospodarowania.
Kluczowa z punktu widzenia catego sektora finansOw publicznych jest
relacja panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto. Prze-
kroczenie zapisanych w ustawie progéw ostroznoSciowych powoduje bowiem
konieczno$¢ podjecia dziatan zaradczych w celu ograniczenia poziomu zadtu-
zenia. O wysokoSci ditugu publicznego decyduje suma zobowigzah wladz
publicznych (panstwowych i samorzadowych) z tytutu zaciagnigtych pozy-
czek (Owsiak 2005: 330). Ograniczanie wartosci dtugu publicznego moze by¢
zatem realizowane poprzez zmniejszanie zarowno dtugu Skarbu Pafstwa, jak
i zadtuzenia samorzadow. Sytuacja taka moze tworzy¢ pole konfliktu interesow
pomiedzy wladza centralng a samorzadem terytorialnym w zakresie tego, ktory
z sektorow, w jakiej skali oraz w jakim tempie powinien redukowac zadtuzenie.
Mimo dynamicznego przyrostu poziomu zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w ostatnich latach, udzial calego sektora samorzadowego
w dlugu publicznym pozostaje nadal niski, albowiem utrzymuje si¢ zdecy-
dowanie ponizej 10% dlugu sektora rzadowego (Swianiewicz 2011b: 47).
Warto$¢ panstwowego diugu publicznego wzrastata sukcesywnie w pierw-
szej dekadzie XXI w. (rysunek 1), przy czym wzrost ten byl gldéwnie udzia-
fem sektora rzadowego. Sektor samorzadu terytorialnego utrzymywat swoje
zadfuzenie niemal przez caly czas na relatywnie niskim poziomie. DoS¢ istotny
jego wzrost nastapil dopiero w 2010 r., co mozna taczy¢ z kryzysem gospo-
darczym, skutkujacym obnizeniem si¢ dochodéw samorzadéw przy réwno-
czesnej checi wltadz samorzadowych do utrzymania wydatkOw inwestycyjnych
na dotychczasowym poziomie. Ten wzrost nie wplynal jednak znaczaco na
zmiang proporcji zadfuzenia samorzadowego i rzadowego w dtugu publicznym.
Nowa ustawa o finansach publicznych (2009) wprowadzita szereg zmian
w zakresie mozliwoSci zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
Ze wzgledu na fakt, ze dla samorzadow sa to zmiany znaczace, proces ich
wdrazania rozlozono w czasie (por. Bitner i Kulesza 2011: 26; WiSniewski
2011: 29). Poczawszy od 1 stycznia 2011 r. organ stanowigcy JST nie moze
uchwali¢ budzetu, ktory zawieratby deficyt biezacy, co oznacza, ze wydatki
biezace nie moga by¢ wyzsze niz dochody biezace powiekszone o nadwyzke
budzetowq z lat ubieglych oraz kwote wolnych Srodkow.
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Rys. 1. Zadtuzenie sektora rzgdowego i samorzagdowego w Polsce jako % PKB w latach
2000-2011. Zrédfo: opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw i GUS.

Kolejnym istotnym ograniczeniem, jakie wprowadza znowelizowana
ustawa o finansach publicznych, jest zmiana sposobu ustalania limitu diugu
JST z ogblnego na liczony indywidualnie dla kazdej jednostki. Zmiana pole-
gaé bedzie na zniesieniu og6élnego limitu zadtuzenia JST (w wysokosci 60%
w relacji do planowanych dochodéw ogdtem) i uzaleznieniu jego wysoko-
Sci od zdolnoSci jego sptaty mierzonej wysokoscia nadwyzki operacyjne;.
Ten nowy wskaznik zacznie obowigzywaé poczawszy od 1 stycznia 2014 r.
W ustawie zapisano, ze organ stanowiacy JST nie bedzie mogt uchwali¢
budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz kazdym
roku nastepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypada-
jacych w danym roku sptat rat kredytow i pozyczek, wykupoéw papierow
wartoSciowych wyemitowanych przez JST wraz z odsetkami i dyskontem
oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwa-
rancji w stosunku do planowanych ogdlnych dochodéw budzetu przekroczy
Srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich 3 lat relacji jej dochodow
biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniej-
szonych o wydatki biezace do dochodéw ogdtem budzetu (Satota 2012: 75).
Ograniczenie to ma postaé nastepujacej formuly:

<R+O> < 1.<Dbn1+Smnl_anl +Dbn72+Smn72_an72 +
D -3 anl Dn72
Db, _s+Sm,_,—Wb,_
+ n n n 3>’ 1
D, (1

gdzie:
R - planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptat rat kredytow
i pozyczek oraz wykup wyemitowanych papierow wartoSciowych,
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O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki
i dyskonto od papieréw wartoSciowych oraz splaty kwot wynikajacych
z udzielonych pore¢czen i gwarancji,

D - dochody ogbdlem budzetu w danym roku budzetowym,

D, — dochody biezace,

S,, — dochody ze sprzedazy majatku,

W, — wydatki biezace.

Wprowadzenie nowych regulacji prawnych spowoduje, w przypadku wielu
samorzaddw, ograniczenie mozliwoSci zaciagania kolejnych zobowigzan.
Sytuacja taka wywoluje niezadowolenie cz¢sci Srodowiska samorzadowego
artykulowane wypowiedziami jego przedstawicieli. Jako argumenty przeciw
wprowadzeniu nowych regulacji najczesciej podnoszony jest fakt braku moz-
liwosci prowadzenia inwestycji komunalnych wymagajacych duzych naktadow
kapitatowych. W tym kontekscie przywolywane s3 rowniez obawy samorza-
dowcow o wykorzystanie Srodkdw pochodzacych z funduszy europejskich
wymagajacych zapewnienia wkladu wtasnego lub prefinansowania w zakresie
realizowanych przy ich udziale projektéw inwestycyjnych. Warto w tym miej-
scu podkresli¢, ze sg to o tyle istotne argumenty, ze dzialalno$¢ inwestycyjna
samorzadow jest kluczowa czedcig realizowanej przez nie strategii rozwoju
lokalnego lub regionalnego, co w diuzszej perspektywie przektada si¢ na
poprawe warunkow zycia mieszkafncow i prowadzenia dziatalnoSci gospodar-
czej, wplywajac tym samym na wzrost atrakcyjnosci regionu. W tym aspekcie
ograniczenie mozliwosci zaciggania kredytow i pozyczek moze potencjalnie
negatywnie oddziatywac na procesy rozwoju wspolnot terytorialnych. Z kolei
patrzac z innego punktu widzenia, korzystnie na sytuacje finansowa samo-
rzadoéw moze wplynaé ustawowy zakaz wystepowania deficytu biezacego. To
unormowanie wplynie na weryfikacje czeSci wydatkdw lokalnych i spowoduje
racjonalizacje zarzadzania budzetem biezacym, co w diuzszej perspektywie
zapobiegnie narastaniu spirali zadluzenia.

Symulacje przeprowadzone przez Swianiewicza (2011b: 49) potwierdzaja,
ze zdolno$¢ kredytowa samorzaddéw ulegnie obnizeniu po wprowadzeniu
zapisOw nowej ustawy o finansach publicznych.

Dane zaprezentowane na rysunku 2 wskazuja, ze w przypadku wigkszoSci
jednostek samorzadu terytorialnego mozliwoSci zaciggnigcia dtugu zostang,
wydatnie ograniczone po wprowadzeniu nowych uregulowan prawnych.
Zmiana zdolnoSci kredytowej nie bedzie jednorodna dla poszczegllnych
szczebli samorzadu, co nalezy taczy¢ ze zroznicowaniem ich obecnej sytuacji
finansowej. Chodzi tu gtéwnie o poziom dochoddw oraz wydatkéw biezacych
oraz warto$¢ aktualnego zadtuzenia. Przedstawione dane sg obliczone jako
nadwyzki operacyjne ustalone jako Srednie z trzech lat, odpowiednio dla:
2008 r. — 2006-2008, 2009 r. — 2007-2009 i 2010 r. — 2008-2010.

Zestawienie uzyskanych wynikow analizy dowodzi, ze w relatywnie naj-
mniejszym stopniu nowe regulacje ogranicza dost¢p do zewngtrznego finanso-
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Rys. 2. Zmiana zdolnosci kredytowej jednostek samorzgau terytorialnego po wprowadzeniu
nowej ustawy o finansach publicznych. Zrodfo: opracowanie wiasne na podstawie danych
Ministerstwa Finansow i GUS.

wania wojewddztwom. W przypadku dwdch poczatkowych lat (2008, 2009)
oszacowana zdolno$¢ kredytowa dla wigkszoSci regionOw byta nawet wyz-
sza niz liczona wedtug poprzedniej ustawy. Do zdecydowanego odwrdcenia
tendencji doszto jednak w 2010 r.

Najdotkliwiej zmiane sposobu liczenia zdolnoSci kredytowej moga odczud
samorzady powiatowe, spos$rod ktorych jedynie kilka procent mogtoby pozy-
cza¢ wiecej niz dotychczas. Sytuacja taka zwigzana jest z podkreSlang od lat
staboscig finansowg tego szczebla samorzadu, przejawiajaca si¢ w niewiel-
kiej samodzielnosci dochodowej, a szczegllnie w bardzo niskich dochodach
wlasnych. Wprowadzenie ustawowych zmian moze spowodowa¢ praktycznie
»odciecie” powiatow od rynku kredytow i pozyczek komunalnych.

Ograniczenie potencjatu kredytowego po wprowadzeniu zapisOw nowej
ustawy dotknie rowniez najnizszy szczebel samorzadu. Dla ponad 70% gmin
i miast nowe uregulowania beda mniej korzystne anizeli stosowane obecnie.
Spowoduja one obnizenie zdolnosci kredytowej najbardziej obecnie zadtuzo-
nej grupy samorzadow, czyli miast na prawach powiatu. Warto zaznaczy¢, ze
wtasnie zdolno$¢ kredytowa miast na prawach powiatu obnizy si¢ w wigkszym
stopniu niz w grupie pozostatych gmin (r6znice wahajg si¢ tu, zaleznie od
roku, od kilku do okoto 10 punktéw procentowych).

Wyrazne zmiany nadwyzki operacyjnej samorzadow w poszczegOlnych
latach wskazuja, ze liczona wedtug nowej metody zdolno$¢ kredytowa JST
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bedzie podlegata bardziej dynamicznym zmianom anizeli przy obowiazu-
jacych dotychczas ustawowych wskaznikach zadtuzenia. Wigkszy bowiem
niz do tej pory wplyw na nig bedzie miata koniunktura gospodarcza, ktora
w samorzadowych budzetach znajduje odzwierciedlenie w wysokoSci uisz-
czanych podatkow lokalnych oraz w udziale w podatkach centralnych.

5. Ocena wptywu nowych norm prawnych
na zdolnos¢ kredytowg samorzadoéw

Nowy wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, ktory
w praktyce zacznie obowigzywaé od 2014 r., mozliwos$¢ zaciagniecia zobo-
wiazan bedzie uzaleznial od wypracowanej w trzyletnim okresie nadwyzki
operacyjnej. Dlatego istotne jest przedstawienie ksztattowania si¢ tej kate-
gorii finansowej w minionym okresie, co moze stanowi¢ punkt odniesienia
dla oceny przysztej zdolnosci kredytowej samorzadow.

Analiza obejmuje okres 6 lat (od 2005 do 2010 r.) i zostala przeprowa-
dzona z wyodrebnieniem podzialu na jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore wykazywaly na koniec danego roku nadwyzke operacyjng (tabela 2),
oraz te, ktore rok konczyly deficytem operacyjnym (tabela 3).

Rok
Wyszezegblnienie 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Gminy 2315 | 2298 | 2350 | 2356 | 2246 | 2014
Powiaty 276 217 285 286 268 254
Miasta na prawach powiatu 64 60 64 64 56 52
Wojewodztwa 14 16 16 16 16 16

Tab. 2. Zestawienie jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wykazywaly nadwyzke
operacyjng w latach 2005-2010. Zrddto: opracowanie wfasne na podstawie danych
Ministerstwa Finansow.

Nadwyzke operacyjna w analizowanym okresie wykazywata zdecydowana
wigkszo$¢ samorzadow. W grupie wojewddztw za wyjatkiem 2005 r., w kto-
rym dwa (Lubelskie i Warminisko-Mazurskie) nie zdolaly wypracowaé nad-
wyzki operacyjnej, w kolejnych pigciu latach wszystkie podmioty wykazywaty
nadwyzke. Odwrotng tendencj¢ zaobserwowano w grupie miast na prawach
powiatu, gdzie w poczatkowych latach niemal wszystkie jednostki wykazy-
waly nadwyzke operacyjna. W ostatnich dwdch latach analizy (2009-2010)
liczba miast, ktore takiej nadwyzki nie zdotaty wypracowaé, wzrosta do
odpowiednio 9 i 13 podmiotow.

Wigcej jednostek, ktére w swoich budzetach nie zdofaly wypracowaé
nadwyzki operacyjnej, bylo w populacji gmin oraz powiatow. Po okresie
systematycznego spadku ich liczby w okresie 20062008, nastapit dynamiczny
wzrost w latach 2009-2010, powodujac, ze grupa gmin w ostatnim roku
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analizy byta ponad 4-krotnie liczniejsza niz na poczatku. Niemal dwukrotnie
zwickszyla si¢ rOwniez grupa powiatéw, ktore nie wypracowaly nadwyzki
operacyjnej.

Wyszczegdlnienie Rok
2005 | 2006 | 2007 2008 | 2009 | 2010
Gminy 98 115 63 58 168 400
Powiaty 38 97 29 28 46 60
Miasta na prawach powiatu 1 5 1 1 9 13
Wojewddztwa 2 0 0 0 0 0

Tab. 3. Zestawienie jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre nie wypracowaly nadwyzki
operacyjnej w latach 2005-2010. Zrddfo: opracowanie wiasne na podstawie danych
Ministerstwa Finansow.

Zmiany liczby jednostek wykazujacych w budzetach nadwyzke operacyjna
byly pochodna og6lnej sytuacji makroekonomicznej. Okres szybkiego wzrostu
gospodarczego trwajacy do 2008 r. byt korzystny réwniez dla samorzadowych
finansOw, natomiast wyrazne spowolnienie gospodarcze w latach 2009-2010
zwigzane z globalnym kryzysem nie pozostato réwniez bez negatywnego
wplywu na finanse JST. W tym konkretnym przypadku wplyw uwidocznit
si¢ w wyraznym zwigkszeniu liczby samorzadéw bez nadwyzki operacyjnej.

Rok

Wyszczegolnienie

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy 5027,28 | 5458,92| 7 196,49 | 8 075,45 | 6 191,26 | 4 687,57
Powiaty 67525| 317,55| 975,87| 109925 | 883,33| 780,23
Miasta na prawach | 3 693 69 | 4 15530 | 6 793,07 | 5 760,34 | 2 981,70 | 2 502,60
powilatu
Wojewodztwa 1211,39| 175564 | 2 753,10 | 2 803,72 | 1 903,53 | 1 313,42

Tab. 4. Wartosc¢ globalnej nadwyzki operacyjnej wypracowanej na poszczegolnych
szczeblach samorzgdu terytorialnego w latach 2005-2010 (w min zf). Zrédfo: opracowanie
wfasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W tabeli 4 zaprezentowano sumaryczne wartosci nadwyzek operacyjnych
obliczone dla poszczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego. W tym przy-
padku réwniez po poczatkowym wzroscie w okresie 2005-2008, w kolejnych
latach nastapit znaczacy spadek bedacy rezultatem ostabienia koniunktury
gospodarczej. Warto zauwazyé, ze zalamanie tempa wzrostu gospodarki
w pierwszej kolejnosci wplyneto na sytuacje finansowa najwiekszych miast,
a nieco pdzniej bylo odczuwalne w mniejszych oS§rodkach lokalnych.

Zaréwno dane na temat liczby jednostek (zaprezentowane w tabelach 2
i3), jak i wartosci finansowe (tabela 4) wskazuja na ograniczanie mozliwosci
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zadluzania si¢ samorzadéw w kolejnych latach. Pojawi si¢ przede wszystkim
grupa podmiotow, ktére nie bedg mogly zacigga¢ nowego diugu, albowiem
nie beda go w stanie sptaca¢ wypracowang nadwyzka operacyjng. Bedzie tez
liczna grupa samorzaddow, ktére mimo ze wcigz wypracowujg nadwyzke, nie
beda mogly si¢ dalej zadtuza¢ z uwagi na fakt, Ze ciezar obslugi juz wezesniej
zaciagnietych pozyczek bedzie przewyzszal niewielkg zdolno$¢ kredytowa
wynikajaca z niskich nadwyzek operacyjnych. Niewielka natomiast bedzie
grupa podmiotow, ktorych potencjat kredytowy sie zwickszy. Beda to po
pierwsze jednostki obecnie w ogéle lub w minimalnym stopniu zadtuzone
oraz charakteryzujace si¢ duzym potencjalem dochodowym.

6. Podsumowanie i wnioski

Uchwalenie nowej ustawy o finansach publicznych, a w konsekwencji
wprowadzenie nowych norm ostroznoSciowych w zakresie zadluzenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego ma wplyna¢ na obnizenie ryzyka prze-
kroczenia przez panstwowy diug publiczny ustawowych progéw. Ich prze-
kroczenie miatoby bowiem brzemienne skutki dla wszystkich podmiotow
sektora finanséw publicznych, a ponadto mogloby mie¢ negatywny wplyw
na funkcjonowanie rynkéw finansowych. Warto rowniez pamigtaé, ze spel-
nienie kryteridw konwergencji jest konieczne dla panstw ubiegajacych si¢
o przyjecie wspolnej waluty euro.

Nowe regulacje w zakresie zadluzenia JST majg rOwniez na celu ogra-
niczy¢ nadmierne narastanie diugu w niektérych samorzadach, zagrazajace
w skrajnych przypadkach ich wyptacalnosci, co w konsekwencji mogloby
zagraza¢ wypelnieniu przez nie zadan publicznych. Takie niebezpieczenistwo
moze si¢ pojawié szczegOlnie w sytuacji realizacji przedsigwziec inwestycyjnych
przekraczajacych mozliwoSci finansowe samorzadow, czemu sprzyja¢ mogta
wzglednie duza dostgpno$¢ srodkoéw zewngtrznych (w tym funduszy UE).

Nowa konstrukcja wskaznika dtugu JST spowoduje ograniczenie zdol-
nosci kredytowej wielu samorzaddw, ktore nie bedg mogly juz zaciggac tak
wysokich kredytow, na jakie pozwalal dotychczasowy limit 60% planowa-
nych dochodéw. Przeprowadzone analizy dowiodly, ze dla zdecydowane;j
wiekszosci jednostek samorzadu terytorialnego nowe przepisy beda bardziej
restrykeyjne, a jedynie dla niewielkiej czeSci moga stanowié¢ sposobno$¢
zwiekszenia zdolnosci kredytowe;.

Wskaznik diugu wprowadzony nowg ustawa o finansach publicznych
bedzie bardziej niz dotychczas wiazal ksztattowanie si¢ zdolnoSci kredy-
towej poszczegllnych samorzadéw z koniunkturg gospodarcza. Dzieje si¢
tak dlatego, ze uzaleznia on mozliwo$¢ zaciggania zobowigzan od kategorii
nadwyzki operacyjnej z trzech ostatnich lat, a ta — jak wykazaly badania —
jest skorelowana z dynamika PKB. Ujecie w konstrukcji wskaznika danych
finansowych z ostatnich trzech lat spowoduje, ze bedzie on dziatat ,,z opdz-
nieniem”. Niemniej jednak oparcie wskaznika tylko na danych budzetowych
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z jednego roku powodowaloby jeszcze bardziej gwaltowne zmiany zdolnoSci
kredytowej samorzadow, utrudniajgc tym samym prowadzenie racjonalnej
polityki finansowej w dlugim okresie.

Zdolno$¢ kredytowa jednostek samorzadu terytorialnego w duzo wigk-
szym stopniu niz obecnie zaleze¢ bedzie od ich rzeczywistej kondycji finan-
sowej. Duzy potencjal kredytowy beda wykazywac samorzady znajdujace si¢
w lepszej sytuacji finansowej, a szczegOlnie te, ktore charakteryzuje wysoka
samodzielno$¢ dochodowa.
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