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ABSTRACT

This paper addresses some current issues related to local government debt management in Poland. Using a representative
sample of 15 provinces and 54 cities with county rights, the study examines the municipal debt levels under the 2009 government
regulations. After presenting the results of the survey the authors briefly analyze the validity and effectiveness of the local debt
limits, contributing to the recent discussion regarding central regulation of local government borrowing in Poland. The survey was

conducted by the Bureau of Research (BAS) in March 2011.

WPROWADZENIE

W marcu 2011 r. Biuro Analiz Sejmowych (BAS) przepro-
wadzito badanie ankietowe ws$réd miast na prawach powia-
tu i wojewddztw na temat stanu i prognoz dotyczacych ich
finanséw oraz zadtuzenia. Celem niniejszego opracowania jest
prezentacja uzyskanych wynikow.

Na ankiete BAS odpowiedziato tacznie 69 jednostek z ba-
danej grupy jednostek samorzaddéw terytorialnych (JST),
w tym 15 wojewddztw (na 16 badanych) oraz 54 miasta (na 65
miast na prawach powiatu). Oznacza to, iz prezentowane po-
nizej wyniki formutowane sg na podstawie reprezentatywnej
grupy 85% respondentéw. Odpowiedzi na pytania udzielali
zazwyczaj skarbnicy, ale takze pracownicy wydziatéw budze-
tu, finansoéw, planowania i analiz.

1. LIMITY ZADLUZENIA LOKALNEGO

W pierwszej kolejnosci analizie poddano poziom zadtuze-
nia miast na prawach powiatu i wojewddztw. Gtéwnym celem
byta weryfikacja realizacji przez badane jednostki wyznaczo-
nych ograniczen zadtuzenia lokalnego zaréwno obecnie obo-
wiazujacych, jak i indywidualnego wskaznika zadtuzenia, kto-
ry ma obowigzywac od 2014 .

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych' do 2014 r.
wszystkie samorzady terytorialne obowiazujg dwa ilosciowe
limity zadtuzenia lokalnego.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240 ze zm. (dalej uofp).
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Wykres 1. Wskaznik $redniej wartosci obstugi zadtuzenia/dochodéw w badanej grupie JST (w %)
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Zrédfo: na podstawie wynikéw ankiety.

Pierwszy to 15%-owy? limit relacji planowanych sptat kre-
dytow, pozyczek i wykupu obligacji wraz z odsetkami i dyskon-
tem w danym roku budzetowym do dochodéw budzetowych
(art. 169 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych?). W ramach tej reguty wystepuja wylaczenia oznaczajace,
iz ograniczen dotyczacych wielkosci spfaty dtugu przypadajacej
na dany rok nie stosuje sie do emitowanych papieréw warto-
sciowych, kredytéw i pozyczek zaciggnietych w zwigzku z umo-
wa zawartg z podmiotem dysponujacym bezzwrotnymi srod-
kami pomocowymi (z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy
panstw EFTA), a takze do poreczen i gwarancji udzielonych sa-
morzadowym osobom prawnym realizujagcym zadania jednost-
ki samorzadu terytorialnego z wykorzystaniem tych srodkéw.

Drugi to 60%-owy limit relacji tacznej kwoty diugu do
dochodéw budzetowych (art. 170 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych). Przy obliczaniu tego wskaz-
nika takze wystepuja wylaczenia tzn., iz nie uwzglednia on
emitowanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek
zacigganych w zwiazku z umowa zawartg z podmiotem dys-
ponujacym srodkami pomocowymi z budzetu Unii Europej-
skiej lub pomocy panstw EFTA. Zasada ta obowiazuje do czasu
zakonczenia programu, projektu lub zadania realizowanych
ze srodkéw pomocowych oraz otrzymania refundacji doko-
nanych wydatkéw. W przypadku, gdy okreslone w umowie
srodki pomocowe nie zostang przekazane lub po ich prze-
kazaniu orzeczony zostanie ich zwrot, jednostka samorzadu
terytorialnego nie moze emitowac papieréw wartosciowych,
zaciggac kredytéw, pozyczek i udziela¢ poreczen i gwarancji

2 Limit ten moze zostac¢ obnizony do 12% w przypadku gdy re-
lacja facznej kwoty panstwowego diugu publicznego powiekszonej
o kwote przewidywanych wyptat z tytutu poreczen i gwarancji udzie-
lonych przez podmioty sektora finanséw publicznych do produktu
krajowego brutto przekroczy 55%. Reguta ta nie ma zastosowania jesli
obcigzenia wypetniajace limit 12% w catosci wynikaja z zobowiagzan
zaciagnietych przed data ogtoszenia tej relacji.

3 Dz.U.nr 249, poz. 2104, ze zm.
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do czasu spetnienia warunkéw nieprzekraczania 60% relacji
tacznej kwoty dtugu do dochodéw budzetowych.

Uzyskane wyniki badania ankietowego w ramach pierw-
szego z zaprezentowanych wyzej limitéw wykazaty, iz srednio
relacja obstugi dtugu w danym roku (sptata rat + odsetki)
do dochodow ogoétem (w skrécie R+0O/D) badanych jedno-
stek (zarowno wojewddztw, jak i miast) nie osiggneta dopusz-
czalnej wartosci referencyjnej, co wiecej najwyzszy poziom
przecietnej wartosci obstugi dtugu nie powinien przekroczy¢
nawet potowy ustawowego ograniczenia (wykres 1).

Wséréd wojewddztw najwyzszy poziom analizowanego
wskaznika wystapit dla wojewddztwa tédzkiego, gdzie pro-
gnozuje sie w latach 20112013 konieczno$¢ spfaty rat i odse-
tek do dochoddéw ogdétem w wysokosci odpowiednio 13,74%
oraz 13,54%. W pozostatych indywidualnych przypadkach ob-
stuga dtugu nie przekroczy 10% dochodéw budzetowych.

W odniesieniu do drugiej analizowanej grupy jednostek
nalezy odnotowa¢, iz w dwdéch miastach, tj. Krakowie oraz
Swinoujsciu, przewiduje sie, ze badany wskaznik odpowied-
nio osiggnie oraz przekroczy poziom 15% w 2011 r. Oprocz
tych jednostek w biezgcym roku relacje R+O/D powyzej 10%
prognozuje sie dla 6 miast, tj. Biatej Podlaskiej, Chetma, Gdan-
ska, Mystowic, Radomia, Siedlec oraz Zoréw.

Z kolei w zakresie drugiego oméwionego wyzej ogranicze-
nia dotyczacego Sredniej relacji zadtuzenia (po uwzgled-
nieniu wylaczenn) do dochodéw ogétem (Z/D) nalezy
stwierdzi¢, iz w obydwu grupach jednostek takze nie zostat
przekroczony ustawowy limit 60% (wykres 2).

W przypadku wojewédztw w 2010 r. tylko wojewddztwo
mazowieckie wykazato poziom wskaznika dtugu/dochodéw
ogotem powyzej 50% (a doktadnie 56,05%). Jest to takze je-
dyne wojewddztwo, ktére w kolejnych dwoch latach przed-
stawito malejaca tendencje badanej relacji. W 2010 r. sredni
wskaznik Z/D dla wojewoédztw wyniost 28,07%. W kolejnych
latach prognozowany jest systematyczny wzrost tej relacji do
poziomu 49,3% w 2013 r. (tj. ostatnim roku obowigzywania
4starych” limitow zadtuzenia).

www.bas.sejm.gov.pl
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Wykres 2. Wskaznik sredniego zadtuzenia/dochodéw ogétem w badanej grupie JST (w %)
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Zrédto: jak pod wykresem 1.
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Wykres 3. Liczba miast wykazujacych relacje zadtuzenia do dochodéw ogétem powyzej 40% i 50%
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

W 2011 r. analizowany wskaznik ma przekroczy¢ poziom
40% juz w przypadku szesciu wojewddztw, tj. mazowieckiego,
dolnoslaskiego, lubelskiego, lubuskiego, opolskiego oraz po-
morskiego. Z kolei w 2013 r. az osiem wojewddztw przewiduje
poziom relacji dtugu/dochodéw ogdétem powyzej 50%, z czego
dwa wojewddztwa, swietokrzyskie i wielkopolskie, poziom ten
0siggna z najwyzsza dynamika wzrostu (w 2010 r. wojewddztwa
te wykazywaty relacje na poziomie odpowiednio 0% i 7,17%).

W odniesieniu do badanych miast nalezy zauwazy¢, iz
w latach 2011-2013 prognozowany $redni wskaznik zadtuze-
nia do dochodéw ogdétem ma utrzymywac sie na stabilnym
poziomie - okoto 39%. Wynik ten ma by¢ osiagniety przez
zrownowazenie wynikéw pomiedzy miastami wykazujacymi
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staty wzrost analizowanej relacji, jak i jednostkami, ktore rela-
Cje ta zamierzajg obnizac.

W pierwszej grupie miast widoczny jest wzrost wskaznika
dtugu/dochodéw ogétem w przypadku okoto potowy jedno-
stek. W okresie 2010-2013 ma sie zwiekszy¢ liczba miast za-
dtuzonych powyzej 40% z 16 do 28, w tym znaczacy przyrost
dotyczy miast, ktére przekroczg poziom 50% dtugu do docho-
doéw ogétem —z4 w2010 r.do 18 w 2013 r. (wykres 3).

Nalezy jednak doda¢, ze zadna z badanych jednostek nie
prognozuje przekroczenia ustawowego ograniczenia, czyli
60%. Najblizej tego wyniku (liczac w granicach 58-60%) beda:
Krakoéw, Siedlce i Wroctaw w 2011 r., Szczecin, Wroctaw i Zory
w 2012 r. oraz Szczecin i tédz w 2013 r.

www.bas.sejm.gov.pl
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Wykres 4. Wartos¢ prognozowanych wylaczen ze wskaznika zadtuzenia lokalnego badanych jednostek
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

W drugiej grupie miast, ktére wykazujg prognoze obni-
Zenia zadtuzenia do dochodéw ogoétem, zwraca uwage fakt,
iz w wiekszosci sa to miasta z przewidywang badang relacja
w 2011 r. ponizej 30 lub 20%. Tendencja spadku wskaznika
dtugu/dochodéw w latach 2011-2013 ma zatem dotyczyc
takich miast jak Bytom, Jelenia Géra, Mystowice, Nowy Sacz,
Ostroteka, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Rybnik, Suwatki, Swi-
noujscie i Tychy. Z miast wyzej zadtuzonych (powyzej 40% na
2011 r.) wyrazna prognoze obnizki badanej relacji wykazaty:
Chetm, Kalisz, Koszalin, Leszno, Siedlce.

Na pytanie dotyczace kwoty planowanych wytaczen, ktére
wskazuja na poziom zadtuzenia zacigganego w ramach realizacji
zadan inwestycyjnych gtéwnie wspdifinansowanych z funduszy

unijnych i nie wliczanego do limitu 60% dochodéw, odpowiedzia-
to 22 miasta oraz 4 wojewddztwa. Z zaprezentowanych wyliczen
wynika, iz planowane w tym zakresie kwoty zaciggnietych zobo-
wigzan beda najwyzsze dla 2011 r. w przypadku wojewddztw
(facznie okoto 205 min zt) oraz dla 2012 r. dla badanej grupy miast
(facznie okoto 871 min zt). W nastepnym okresie wartosci te po-
winny ulec obnizeniu w przypadku obydwu grup (wykres 4).

Nowym rodzajem ograniczenia, ktére ma obowigzywac sa-
morzady od 2014 r. jest tzw. indywidualny wskaznik zadtu-
Zenia samorzadoéw (IWZ). Zostat on zdefiniowany w art. 243
ustawy o finansach publicznych z 2009 r., zgodnie z zapropo-
nowanym wzorem:

(R + 0) - 1 (Dbn_1 +Sm,_1 —Wb,_4
D /J, 3 D,_1

gdzie:

4 Dbng +Smy_y = Why

, Dbnos +Smy_s — an_3)

Dn—2 Dn—3

R - planowana na rok budzetowy faczna kwota z tytutu sptaty rat kredytdw i pozyczek oraz wykupdéw papieréw wartosciowych przeznaczo-
nych na finansowanie planowanego deficytu budzetu, sptate wczesniej zaciggnietych zobowiazan, wyprzedzajace finansowanie dziatan
finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE a takze na finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek zaciggnietych na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego
deficytu budzetu, finansowanie planowanego deficytu budzetu, sptate wczesniej zaciggnietych zobowiazan, wyprzedzajace finansowa-
nie dziatan finansowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz na finansowanie przedsiewziec inwestycyjnych, a takze odsetki
i dyskonto od papieréw wartosciowych emitowanych na te cele oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,
Db - dochody biezace,
Sm - dochody ze sprzedazy majatku,
Wb - wydatki biezace,
n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,
n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,
n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,
n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Py
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Wykres 5. Relacje w ramach indywidualnego wskaznika zadluzenia badanych wojewédztw (w %)
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

W przypadku IWZ réwniez wprowadzone zostaty podobne
wylaczenia, jak w przypadku ,starych” limitow.

Wsréd nowych przepiséw ustawy o finansach publicznych
ustanowiono dodatkowo nowa regute, tj. wymaég zréwnowa-
zenia budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w cze-
Sci operacyjnej (biezacej), z dopuszczeniem mozliwosci
pokrywania niedoboru nadwyzka budzetowa z lat ubie-
glych oraz wolnymi srodkami, wprowadzong poczawszy
do uchwat budzetowych na rok 2011. Na mocy art. 242 organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze juz
w tej chwili uchwala¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki
biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace powiek-
szone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki
(rozumiane jako nadwyzki srodkéw pienieznych na rachunku
biezagcym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wy-
nikajacych z rozliczerh wyemitowanych papieréw wartoscio-
wych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych). Réwniez na koniec
roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga by¢
wyzsze niz wykonane dochody biezace powiekszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki®.

W ramach przeprowadzonego badania ankietowego uzy-
skano informacje, iz wiekszos¢ badanych jednostek, mimo
braku takiego obowiazku, juz od tego roku przedstawia
ksztattowanie IWZ w ramach wieloletniej prognozy finanso-
wej wprowadzonej ustawowo od 2011 .

Zgodnie zatem z prognozami wojewddztw, w latach
2010-2013 $rednia wartos¢ obstugi dtugu tychze jednostek
nie przekracza dopuszczalnego limitu, wyznaczonego przez
Sredni poziom relacji znajdujacej sie po prawej stronie omo-
wionego wczesniej wzoru (wykres 5).

4 Jako odstepstwo od zasady zrownowazenia czesci biezacej wy-
konanego budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dopuszcza
sie wyzsze wydatki biezace o kwote zwigzang z realizacjg wydatkéw
biezacych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europej-
skiej oraz niepodlegajacych zwrotowi Srodkéw z pomocy udzielanej
przez panstwa cztonkowskie EFTA, w przypadku gdy $rodki te nie zo-
staty przekazane w danym roku budzetowym.
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Nalezy jednak zauwazy¢, iz indywidualnie w przypadku
szesciu wojewddztw przewiduje sie przekroczenie wyznaczo-
nego ograniczenia, w tym w trzech jednostkach dla 2011 r.
(matopolskie, opolskie, pomorskie), w szesciu jednostkach dla
2012 r. (dolnoslgskie, matopolskie, opolskie, warminsko-ma-
zurskie, kujawsko-pomorskie oraz zachodniopomorskie) oraz
w dwoch jednostkach dla 2013 r. (warminsko-mazurskie i za-
chodniopomorskie).

Sytuacja miast pod wzgledem przewidywanego poziomu
IWZ wydaje sie relatywnie gorsza. Przecietnie najbardziej ryzy-
kowny poziom zadtuzenia (na granicy dopuszczalnego limitu)
wystapi¢ moze w 2011 oraz 2012 r., co oznacza, ze gdyby IWZ
obowigzywat od biezacego roku czes¢ miast miataby proble-
my z zaciggnieciem dtugu (wykres 6).

Warto takze podkresli¢, iz roznice dla srednich wartosci
przyjetych relacji obu stron analizowanego wskaznika w kaz-
dym badanym okresie nie sg wysokie, a od 2011 r. nie przekra-
czaja 1 pkt. proc.

WSsréd 52 miast, ktére udzielity odpowiedzi na temat ksztat-
towania sie IWZ, 30 z nich w 2011 r. prognozuje przekroczenie
limitu zadtuzenia wynikajacego z obliczonej wartosci formuty
Sredniej z lat poprzednich. Sytuacja ta nieznacznie miataby sie
poprawi¢ w 2012 r. Z kolei w ostatnim roku obowigzywania
Jstarych limitéw”, miasta deklaruja spetnienie IWZ przez wiek-
sz ich liczbe (wykres 7). Nalezy jednak zauwazy¢, iz zgodnie
z obecnymi prognozami, w 2013 r. kilka samorzadéw pozo-
stanie na krawedzi wypetnienia wyznaczonych indywidualnie
ograniczen, gdyz réznica pomiedzy wielkosciami po obu stro-
nach wzoru IWZ wynosi czasami kilka setnych procenta.

Wszystkie przebadane samorzady dokonaty takze oceny
jak IWZ odzwierciedla sytuacje ich jednostki w stosunku do
obecnie obowigzujacych limitow (wykres 8).

Na powyzsze pytanie wiekszos¢, bo 8 przedstawicieli wo-
jewddztw oraz 32 reprezentantéw miast odpowiedziato, iz
sytuacja zadtuzenia przedstawia sie gorzej w ramach przyje-
tych indywidualnych limitéw w badanym okresie. Zwraca tez
uwage wynik, w ktérym jednostki odpowiedziaty, iz brak jest
mozliwosci oceny w tym zakresie.

www.bas.sejm.gov.pl

BIURG ANALIZ SEJMOWYCH



Analizy BAS nr 13 (57) 17 czerwca 2011 6/10

Wykres 6. Relacje w ramach indywidualnego wskaznika zadluzenia badanych miast (w %)
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

Wykres 7. Liczba miast przewidujacych przekroczenie IWZ w latach 2010-2013
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

Wykres 8. Ocena IWZ przez badane samorzady w relacji do obowigzujacych limitow.
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Zrédto: jak pod wykresem 1.
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Wiekszo$¢ przebadanych samorzadéw dokonato réwniez
oceny IWZ oraz zaprezentowato uwagi do samej formuty tego
wskaznika wyrazonego omoéwionym wyzej wzorem.

Ze wzgledu na zdefiniowang juz konstrukcje indywidual-
nego wskaznika zadtuzenia samorzadoéw terytorialnych bada-
ne jednostki zwracaly uwage na jego wady w postaci:

e uniemozliwienia zadluzania sie tym jednostkom, ktére

nie osiggna nadwyzki biezacej,

e ograniczenia mozliwosci zaciggania kredytéw na in-
westycje, pomimo mozliwosci ich sptaty w kolejnych
latach budzetowych (m.in. przy wystapieniu nadwyzki
operacyjnej, ktéra mogtaby zosta¢ wykorzystana na ich
sptate),

e wysokiego obcigzenie dochodéw sptatami zobowigzan,
co nakazuje duzg ostroznos¢ przy zacigganiu nowych
kredytow i pozyczek,

e wywierania presji na JST, aby sprzedawa¢ majatek
w celu poprawienia zdolnosci obstugi dtugu,

e koniecznosci przesuniecia wydatkéw zwigzanych z ob-
stuga zadtuzenia przez JST na nastepne lata przez co
nastapi wzrost kosztéw z tego tytutu oraz kumulacja
statych wydatkéw w przysztych latach,

e faktem, iz wskaznik moze okazac sie ,kaprysny”, gdyz
zalezny od wielu zmiennych, wskutek czego bedzie
trudniej zaplanowac jego wielkos¢, chocby w kategorii
wartosci planowane a wykonane, gdzie réznica moze
wynies¢ kilka procent,

e wystepowaniem duzej podatnosci na zmiany w budze-
cie, tj. przeniesien srodkéw pomiedzy wydatkami ma-
jatkowymi a biezacymi klasyfikacji budzetowej. Duze
zmiany w tych wielkosciach - np. wzrost wydatkéw na
remonty drég (paragraf 4270) kosztem wydatkéw in-
westycyjnych (np. paragraf 6050, 6060) rowniez moze
mie¢ bardzo istotny wptyw na wskaznik. W przypadku
niebezpieczenstwa jego przekroczenia czes¢ pilnych
zadan biezacych moze zostac niezrealizowana.

W ramach uzyskanych odpowiedzi przedstawiciele woje-
wodztw i miast zaprezentowali liczne uwagi do samej kon-
strukcji wskaznika i zasad jego wprowadzenia:

e problemem nowego wskaznika jest fakt, iz opiera sie on
na danych historycznych i nie odzwierciedla aktualnej
sytuacji finansowej JST oraz sytuacji prognozowanej,

e nowy wskaznik zadtuzenia ogranicza mozliwos¢ wy-
korzystania przez jednostki samorzadu terytorialnego
dofinansowania zadan inwestycyjnych $rodkami Unii
Europejskiej i innymi dotacjami, dlatego w podanym
w art. 243 ustawy o finansach publicznych wzorze
w mianowniku nie powinny by¢ dochody ogétem, a np.
dochody witasne i subwencje (bez dotacji i innych $rod-
kéw (np. z UE), przeznaczonych na konkretne cele),

e sposob liczenia nadwyzki operacyjnej powoduje, ze nie
zawiera ona wydatkéw na odsetki od zobowigzan. Re-
lacje nadwyzki do dochodéw poréwnuje sie natomiast
do relacji wydatkow na odsetki i sptate zobowigzan do
dochodoéw. Powoduje to nieadekwatnos¢ licznikéw obu
relacji,

e metodyka sporzadzania wieloletniej prognozy finanso-
wej zaktada wyliczenie miedzy innymi maksymalnego
wskaznika zadtuzenia danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Pod uwage bierze sie wielkosci budzetowe
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w okresie 3 lat. Na 2014 rok wptyw bedg miaty wielkosci
budzetowe z roku 2011, 2012 i 2013. Jednak na etapie
sporzadzania projektu wieloletniej prognozy finanso-
wej (czy ewentualnie jej zmiany) — a wiec w miesiagcu
listopadzie wiadome s3 tak naprawde tylko dwa lata.
W przykfadzie powyzszym - bedga to lata 2011 i 2012.
Danymi z wykonania dochodéw i wydatkéw za rok
2013 w tym okresie JST nie bedzie dysponowa¢. Zgod-
nie z art. 243 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
w prognozie bierze sie pod uwage plan po zmianach
za 3 kwartaty danego roku budzetowego. | taki plan jest
umieszczany kazdorazowo w wieloletniej prognozie
finansowej. Plan ten jednak moze sie znaczaco réznic¢
od pdzniejszego jego wykonania co moze mie¢ bardzo
negatywny wptyw na wskazniki wynikajace z art. 243,
a zwiaszcza powoduje niebezpieczenstwo zwigzane
z tzw. maksymalnym poziomem limitu zadtuzenia. Naj-
wiekszg wage bedzie miato przede wszystkim niewy-
konanie dochoddéw biezacych w zaktadanej wczesniej
wysokosci. Spowodowac wiec to moze realne obnizenie
wskaznika zadtuzenia, a w pézniejszym czasie - prze-
kroczenie limitéw ustawowych,

e w odniesieniu do wojewddztw niewytaczenie z indywi-
dualnego wskaznika zadtuzenia (dochodéw ogdtem)
srodkéw pochodzacych ze zwrotéw dotacji od benefi-
cjentéw wraz z odsetkami réwniez zmniejsza mozliwo-
sci obstugi zadtuzenia w latach nastepnych, pomimo
tego, ze $rodki te nie moga by¢ wykorzystywane na fi-
nansowanie zadan wojewddztwa, gdyz s zwracane do
budzetu panstwa,

e podwadjnie nalicza kwote obstugi zadtuzenia, poniewaz
jest ona uwzgledniana réwniez w wydatkach biezacych
po prawej stronie wzoru — zmniejsza to zdolnos¢ kredy-
towa jednostki,

e termin wprowadzenia tego wskaZznika réwniez budzi
kontrowersje, gdyz w pierwszym roku obowigzywania
do jego wyliczenia beda brane wyniki budzetowe uzy-
skane przez jednostki w latach spowolnienia gospodar-
czego.

2. ZMIANA DEFINICJI PANSTWOWEGO
DLUGU PUBLICZNEGO

Dtug zaciggany przez wiadze samorzadowe obejmuje zo-
bowiazania z nastepujacych tytutéw:
e wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewaja-
cych na wierzytelnosci pieniezne;
zaciggnietych kredytow i pozyczek;
przyjetych depozytow;
wymagalnych zobowigzan.

Szczegodtowa klasyfikacja tytutdw dtuznych zaliczanych
do panstwowego dtugu publicznego (PDP), w tym do dtugu
lokalnego okresla z kolei rozporzadzenie Ministra Finansow.
Nowelizacja rozporzadzenia w sprawie szczegétowego sposo-
bu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Parnstwa zostata
wydana 23 grudnia 2010 r.°. Dokonana zmiana definicyjna

® Dz.U.nr 252, poz.1692.
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Wykres 9. Ocena wptywu zmiany definicji PDP na poziom zobowiazan badanych jednostek
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

Wykres 10. Liczba jednostek stosujacych instrumenty mogace mie¢ wplyw na wzrost zobowigzan w swietle zmiany

definicji PDP
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Zrédto: jak pod wykresem 1.

wywotata wiele kontrowersji, gdyz rozszerzyta zakres ,klasycz-
nych”tytutéw dtuznych jak kredyty, pozyczki czy emisja papie-
row dtuznych o:

e umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP),
ktére majg wptyw na poziom dtugu publicznego,

e papiery wartosciowe, ktérych zbywalnosc¢ jest ograni-
czona,
umowy sprzedazy, w ktérych cena jest pfatna w ratach,

e umowy leasingu zawarte z producentem lub finansuja-
cym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wiasnosci s
przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

e umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz
rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robot
budowlanych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne po-
dobne do umowy pozyczki lub kredytu.
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W ramach przeprowadzonego badania ankietowego jed-
nostki zostaty zapytane czy zmiana ta bedzie miata wptyw na
wartos¢ ich zobowiazan. Z uzyskanych odpowiedzi wynika,
iz wsrod obu grup jednostek, pozytywnie odpowiedziata ich
nieznaczna liczba, stanowigca 13% wojewddztw oraz 22%
miast (wykres 9).

Na odpowiedz ta miat wptyw fakt, iz wiekszos¢ jednostek
zacigga zobowiazania w ,klasycznych” instrumentach finanso-
wych, jak kredyty bankowe, kredyty i pozyczki preferencyjne,
obligacje komunalne, ktére wczesniej byly juz ujete w struk-
turze zobowigzan.

W3réd instrumentéw, ktére ewentualnie mogtyby wpty-
nac¢ na wzrost zadtuzenia wymieniane byly najczesciej: kredyt
handlowy, leasing czy zobowigzania zawarte w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego.

www.bas.sejm.gov.pl
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Wykres 11. Wartos$¢ wolnych srodkéw badanych jednostek
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Z uzyskanych odpowiedzi ankietowych okazuje sie jed-
nak, iz badane jednostki w niewielkim stopniu korzystaja
z wymienionych wyzej form finansowania. Najwiekszy wptyw
na zmiane definicji moga mie¢ zobowigzania z tytutu kredy-
téow handlowych, ktérych stosowanie zadeklarowato tacznie
25 jednostek, z kolei PPP nie jest dotychczas formutg wykorzy-
stywang czesto na szczeblu zaréwno wojewddztw, jak i miast
(wykres 10).

Ze wzgledu na dotychczas wprowadzone nowe rozwigza-
nia ustawowe (uofp z 2009 roku) w zakresie prawnych ogra-
niczen w zadtuzaniu sie samorzaddéw, zmiany definicji zadtu-
Zenia oraz wzrastajacy poziom dtugu lokalnego, w ankiecie
zawarto réwniez pytanie: czy jednostka wprowadzita lub ma
zamiar wprowadzi¢ wiasne ograniczenia (limity) budzetowe
przeciwdziatajagce nadmiernemu zadtuzeniu? W ramach uzy-
skanych odpowiedzi nalezy stwierdzi¢, ze zadna jednostka nie
zadeklarowata wewnetrznych limitéw poziomu czy struktu-
ry zobowigzan o charakterze srednio - i dtugoterminowym.
Badane samorzady wskazywaty przede wszystkim na limity
obowiazujace je w ramach ustawy o finansach publicznych,
corocznie uchwalonych budzetéw oraz w zakresie przyjetych
ograniczen w wieloletniej prognozie finansowej.

3. SKONSOLIDOWANY SYSTEM
ZARZADZANIA PLYNNOSCIA
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

Od 2011 roku trwajg prace nad wprowadzeniem skonsoli-
dowanego systemu zarzadzania ptynnoscia sektora publiczne-
go, ktérego gtéwnym celem jest wykorzystanie wolnych srod-
kéw jednostek sektora finanséw publicznych do zarzadzania
ptynnoscia Skarbu Panstwa i przejSciowego finansowania po-
trzeb pozyczkowych budzetu panstwa, a przez to obnizenie
poziomu panstwowego dtugu publicznego w krétkim okresie
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Tabela 1. Zasady oprocentowania depozytéw S$rodkéw
przekazanych w zarzadzanie MF

LG depoz.ytul Stopa oprocentowania
zarzadzania

do 3 dni oprocentowanie w wysokosci nie nizszej niz
stopa depozytowa NBP

powyzej 3 dni oprocentowanie wedtug stawki wynikajacej

do 6 dni z réwnania prostej wyznaczonej przez stope
depozytowa NBP dla depozytu na okres 3 dni
oraz przez stope réwng iloczynowi mnoznika*
i publikowanej stawki WIBID dla 1 tygodnia

powyzej 7 dni oprocentowanie w wysokosci iloczynu stawki
WIBID wiasciwej dla danego okresu lokowania
i mnoznika

* Mnoznik nie moze by¢ nizszy niz 0,9 - jego wysoko$¢ ustala MF
i ogfasza jg w formie komunikatu.

Zrédto: na podstawie Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23
grudnia 2010 r.w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutdw
dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do
dtugu Skarbu Panstwa (Dz.U. nr 252, poz. 1692).

oraz kosztéw obstugi dtugu w dtugim okresie. Jak szacowato
bowiem Ministerstwo Finanséw (MF), na koniec 2009 r. jed-
nostki sektora finanséw publicznych dysponowaty srodkami
w wysokosci ponad 40 mld zt, ktérych nie wykorzystywaty na
biezaca dziatalnos¢ i lokowaty w sektorze bankowym®.

Rozpoczety proces konsolidacji zarzadzania ptynnoscia
ma jednak niejednolity charakter podmiotowy, gdyz obej-
muje jednostki zobowigzane do przystapienia do niego, jak
i jednostki, ktére otrzymaty dobrowolnos¢ w tym zakresie. Sa-
morzady terytorialne maja zatem dobrowolny dostep do
nowego systemu.

¢ Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych ustaw (druk sejmowy nr 3576), s. 2
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Instytucja odpowiedzialng za operacyjng obstuge syste-
mu zarzadzania ptynnoscia sektora publicznego zostat Bank
Gospodarstwa Krajowego, oferujacy lokaty, ktérych zasady
oprocentowania uzaleznione s od terminu przyjecia srodkéw
(tabela 1).

W ramach badania ankietowego przeprowadzonego przez
BAS na 69 jednostek (wojewoddztwa oraz miasta na prawach
powiatu), che¢ przystapienia do skonsolidowanego syste-
mu zarzadzania ptynnoscia zdecydowanie zadeklarowato
13 z nich, z czego 10 tylko w ramach depozytéw powyzej
3 dni. tacznie pozycje wolnych srodkéw (w rozumieniu art. 48
uofp) w okresie 2010-2013 (w poszczegdlnych latach) plano-
wato 13 wojewddztw oraz 45 miast. Najwyzszg wartos¢ wol-
nych srodkéw badane jednostki deklarowaty na dwa pierwsze
lata analizy, w tym na 2011 r. w wysokosci okoto 2,3 mid zt
(wykres 11).

4. ZARZADZANIE DEUGIEM
LOKALNYM

W ramach przeprowadzonego badania zadano takze pyta-
nia dotyczace problematyki zarzadzania zadtuzeniem lokal-
nym przez wybrane jednostki.

Gléwnym celem zarzadzania dtugiem publicznym jest mi-
nimalizacja jego kosztow obstugi oraz ograniczanie ryzyka,
w tym gtéwnie ryzyka finansowego. Wiekszo$¢ badanych jed-
nostek wskazato zatem, iz dokonuje biezacej lub okresowej
oceny ryzyka, szczegélnie ryzyka stop procentowych, ryzyka
kursowego oraz ryzyka refinansowania. Wsréd wojewddztw
tylko 4 samorzady zaznaczyly brak podejmowanych dziatan
w tym zakresie m.in. ze wzgledu na brak zadtuzenia, dtug
zaciggany tylko w walucie polskiej oraz brak odpowiedniej
kadry. W przypadku miast na prawach powiatu niepodejmo-
wanie dziatah w zakresie ograniczania ryzyka zadeklarowato
11 jednostek.

Zgodnie z wprowadzonymi zmianami w ustawie o finan-
sach publicznych, od 2011 r. samorzady maja obowigzek for-
mutowania wieloletnich prognoz finansowych. W ten sposéb
rozszerzeniu ulegt dotychczasowy zakres publikowanych
prognoz zadtuzenia i kosztéw jego obstugi. W zwigzku z po-
wyzszym waznym aspektem planowania budzetéw lokalnych
i zadtuzenia stato sie wykorzystywanie odpowiedniej metodo-
logii w tym zakresie.

Z przeprowadzonego badania wynika, iz w badanych urze-
dach marszatkowskich, jak i urzedach miast najpopularniejsze
sg analizy statystyczne w oparciu o publikowane dane ma-
kroekonomiczne i budzetowe, dane historyczne oraz analizy
kosztéw zawieranych umoéw. Jednakze jednostki te wskazaty

sporadycznie na wykorzystanie rowniez metod ekonome-
trycznych i symulacyjnych.

Wzrost znaczenia zarzadzania dtugiem oraz biezaca ptyn-
noscia nie tylko na szczeblu centralnym (Skarbu Panstwa), ale
takze lokalnym wptywa na podejmowane dziatania dotyczace
organizacyjnego wydzielenia tego obszaru’.

W badanych jednostkach coraz czesciej wydziela sie oma-
wiany obszar finansow. Wéréd wojewddztw — 6 wskazato od-
rebne organizacyjnie jednostki zajmujace sie ptynnoscia i za-
dtuzeniem, w tym m.in. wydziat analiz i zarzadzania dtugiem
(wojewddztwo mazowieckie), w pozostatych przypadkach sa
to jednostki analityczne, prognoz finansowych, czy budzeto-
wych. W przypadku miast — 10 badanych jednostek zadeklaro-
wato wyodrebnienie w wewnetrznej strukturze urzedu miasta
pionu odpowiedzialnego za zarzadzanie ptynnosciag oraz za-
dtuzeniem.

PODSUMOWANIE

Reasumujac, jak wynika z przeprowadzonej analizy proble-
matyki zadtuzenia samorzadéw terytorialnych, w wiekszosci
badanych jednostek nie wystepuje problem przekroczenia
dopuszczalnych limitéw zadtuzenia, tym bardziej zagrozenia
zwigzanego z ograniczeniem ptynnosci ich budzetéw. Obec-
nie obowiazujace reguty zadtuzenia lokalnego, mimo ich kry-
tyki ze strony samorzadéw, okazujg sie byc¢ korzystniejsze dla
nich w odréznieniu od indywidualnego wskaznika zadtuzenia,
ktéry ma by¢ wprowadzony od 2014 .

Respondenci generalnie nie wskazali rowniez na mozliwe
problemy ze wzrostem wskaznika zadtuzenia w przypadku za-
stosowania nowej klasyfikacji panstwowego dtugu publiczne-
go. Nieznaczna cze$¢ samorzadéw wyraza ched przystapienia
do nowego sytemu, jakim jest skonsolidowane zarzadzanie
ptynnoscia sektora publicznego, do ktérego majg dobrowol-
ny dostep. Niski poziom odpowiedzi twierdzacych w tym
zakresie mozna jednak ttumaczy¢ brakiem w czasie badania
szczegotowych regulacji w odniesieniu do nowego systemu
dajacych podstawe do odpowiednich szacunkéw.

Warto takze zwr6ci¢ uwage, iz wiele jednostek podejmuje
sie aktywnego zarzadzania dtugiem lokalnym, stojac w obliczu
koniecznosci jego obnizania, ale takze dywersyfikacji struktu-
ry, umozliwiajacej obnizenie kosztéw oraz ryzyka zwigzanych
z zacigganymi zobowigzaniami.

7 Takim przyktadem na szczeblu centralnym sa agencje zarza-
dzania dtugiem Skarbu Parstwa. Wiecej na ten temat w: K. Marchew-
ka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dtugiem publicznym. Teoria i praktyka
panstw Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 2008.
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