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Wprowadzenie

Jednym z kluczowych przejawow aktualnego, globalnego kryzysu finan-
Sowego jest pogtebiajaca sie nierbwnowaga fiskalna i zwigzane z nig dynamicz-
nie narastajace zadtuzenie sektora publicznego, w tym sektora samorzadowego.
Oficjalne statystyki dotyczace wielko$ci zadluzenia wspomnianego sektora
obejmuja jedynie zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego (JST) i ich
zwiazkow, samorzadowych funduszy celowych z osobowoscia prawna (zlikwi-
dowanych z dniem 1 stycznia 2011 r.), publicznych zaktadow opieki zdrowot-
nej, dla ktorych organem zatozycielskim jest samorzad terytorialny, samorza-
dowych instytucji kultury oraz pozostatych samorzadowych oséb prawnych.
Poza ewidencja dlugu publicznego pozostaje natomiast zadluzenie spotek ko-
munalnych. Jednostki te w $wietle prawa nie podlegaja regulacjom ustawy o fi-
nansach publicznych?, tylko kodeksowi spotek handlowych?®.

O znaczeniu problemu moga $wiadczy¢ rozmiary sektora komunalnego
W Polsce, ktory zatrudnia ok. 160 tys. osob (1,1 mln we wszystkich krajach Unii
Europejskiej), a jego roczne obroty ksztaltuja si¢ na poziomie ok. 5,2 mld euro

1 Projekt zostat sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104,
Z pézn. zm.

® Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, Dz.U. 2000, r 94, poz.
1037, z p6zn. zm.
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(w calej UE jest to kwota ok. 140 mld euro)*. Wedhug danych na koniec 2010 r.
zawartych w rejestrze REGON taczna liczba samorzadowych spotek kapitato-
wych wynosita 2719 (w tym: 2406 spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia,
309 spotek akcyjnych oraz 4 spotki osobowe, w tym 3 jawne i 1 komandytowa),
przy czym stuprocentowa wlasnos¢ samorzadowa wystepowata w 1800 spot-
kach, natomiast wlasno$¢ mieszang z przewaga wlasnosci samorzadowej posia-
dato 919 spotek”.

Coraz czg$ciej pojawiaja sig glosy, ze samorzadowcy intencjonalnie, czyli
W sposéb zamierzony i celowy, stosuja kreatywna ksiggowo$¢ 1 nie pokazujac
prawdziwego stanu swoich finansow, ukrywaja dtug w spétkach komunalnych.
Wyrazne nasilenie dyskusji na ten temat nastapito w wyniku ukazania si¢ rapor-
tu krakowskiego Instytutu Kosciuszki Monitoring zadtuzenia miast wojewodz-
kich, ktérego autor wskazuje na stosowany przez wladze samorzadowe najwiek-
szych miast ,,dysfunkcyjny dla finansow publicznych mechanizm pozwalajacy
wypychaé poza budzet zadluzenie oraz ukry¢ deficyt”®
zainspirowaly autorke niniejszego opracowania do ustosunkowania si¢ do poru-
szonych zagadnien. Celem artykutu jest proba odpowiedzi na nastepujace pyta-
nia:

. Opisane okolicznosci

1. Jakie sa uwarunkowania i przyczyny procesu swoistego ,,wypychania”
zadluzenia JST poza budzet?

2. Czy teza o celowym ukrywaniu dlugu przez samorzady w celu zafal-
szowania prawdziwego obrazu swoich finansow jest prawdziwa?

3. Czy proces ,,wypychania” poza budzet zadtuzenia JST stanowi realne
zagrozenia z punktu widzenia postulatu jawnosci i przejrzystosci fi-
nansow publicznych?

*  Wedtug danych opublikowanych przez P. Rusin, eksperta Komitetu Gospodarki Komunal-

nej Krajowej Izby Gospodarczej, cyt. za: Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania wybra-
nych spolek z udziatem samorzqdu gminnego na terenie Dolnego Slaska, Raport Najwyzszej 1zby
Kontroli, Wroctaw, wrzesien 2010, s. 2.

Zmiany strukturalne grup podmiotow gospodarki narodowej wpisanych do rejestru regon
2010 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2011, s. 152.

L. Pokrywka, Monitoring zadluzenia miast wojewédzkich, Brief Programowy Instytutu Ko-
$ciuszki, Krakow, marzec 2011, s. 2.
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1. Zadluzenie polskiego sektora samorzadowego na tle pozostalych kra-
jow cztonkowskich UE

Polska na tle innych panstw czlonkowskich posiada relatywnie niski
wskaznik udziatu zadluizenia sektora samorzadowego w relacji do PKB, ktory
na koniec 2009 r. ksztaltowat si¢ na poziomie ok. 3%, co daje warto$¢ blisko
czterokrotnie nizsza niz $rednia UE uwzgledniajaca diug catego sektora sub-
national” oraz ponad dwukrotnie nizsza, jesli wezmiemy pod uwage $redni
unijny poziom dlugu w relacji do PKB w odniesieniu do sektora local govern-
ment. Dla poréwnania, wedtug danych CEMR-Dexia na koniec 2009 r. taczne
zadtuzenie catego sektora sub-national public w UE-27 wyniosto okoto 1,4 mld
euro, czyli okoto 15,7% catego dtugu publicznego oraz ok. 11,6% unijnego
PKB (w przypadku sektora local government analizowane wskazniki wyniosty
odpowiednio: 0,7 mld euro, 8,7% tacznego dugu publicznego oraz 6,5% PKB).
Interesujaco przedstawiaja si¢ poréwnania analogicznych wskaznikow w przy-
padku poszczegolnych panstw cztonkowskich. Wynika z nich, ze najwigkszy
udziat zadtuzenia sektora sub-national public w relacji do PKB wystepuje w
Niemczech — 29,1% (w tym samego sektora local government — 5,2% PKB),
Hiszpanii (11,5%), Belgii (11%, w tym samego sektora local government —
4,8%), we Wtoszech (8,6%), Francji (8,2%) oraz w Holandii (8%), natomiast
najnizszy, nie przekraczajacy 1% PKB, dotyczy Malty, Grecji i Butgarii®.

W Polsce wystepuje rowniez stosunkowo niski procentowy udziat zadiu-
zenia sektora samorzadowego w relacji do dlugu publicznego ogdtem.
W 2009 r. osiagnat on putap 5,9%, podczas gdy srednia dla UE-27 w odniesie-
niu do sektora sub-national to 15,7%, natomiast w odniesieniu tylko do sektora
local government — 8,7%°. Nalezy podkresli¢, ze w 2010 r. omawiany wskaznik
W Polsce wzrdst do poziomu 7%.

" Sektor sub-national public obejmuje tacznie podsektor samorzadowy (local government)

i podsektor stanowy (state government). Ostatni z wymienionych podsektoréw dotyczy szczebla
stanowego w pafistwach federalnych, czyli w przypadku UE — Niemiec, Belgii i Austrii.
Dane dotyczace wielkosci dlugu publicznego w krajach cztonkowskich UE zaczerpnigto
z opracowania: EU sub-national governments: 2009 key figures, CEMR-Dexia, 2010/2011 Edi-
tion, s. 13.
% Ibidem, s. 14.
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Rys. 1. Zmiany w zakresie wielko$ci zadtuzenia i deficytu JST w latach 2005-2010

Zrodto: opracowanie whasne w oparciu o Informacje z wykonania budzetéw JST za po-
szczegolne lata, dostepne na stronie internetowej Ministerstwa Finansow.

Problemem jest obserwowana wysoka dynamika wzrostowa zaréwno diu-
gu, jak i deficytu JST (rysunek 1). Na koniec 2010 r. zadtuzenie przekroczyto
55 mld, natomiast wedlug szacunkow zawartych w wieloletnich prognozach fi-
nansowych w 2011 r. przekroczy poziom 69 mld, tym samym udziat zadluzenia
sektora samorzadowego w panstwowym diugu publicznym wzro$nie do wielko-
Sci 8,5%.

W opinii autorki niniejszego opracowania na tak wysoka dynamike¢ wzro-
stowa skladajq si¢ trzy podstawowe przyczyny:

a) skutki kryzysu gospodarczego i finansowego, ktorych ewidentnie do-
$wiadczyty samorzady (w 2009 r. po raz pierwszy w dwudziestoletniej
historii JST musialy zmierzy¢ si¢ z sytuacja malejacych dochodow
wiasnych, czyli kluczowej kategorii dochodow z punktu widzenia pro-
blematyki samodzielno$ci finansowe;j);

b) ogromna skala i dynamika realizowanych inwestycji samorzadowych,
zwlaszcza tych wspotfinansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej

0" A. Cieslak-Wroblewska, Samorzqdy znéw mocno sie zadluzajq w tym roku, ,Rzeczpospoli-
ta”, 30 maja 2011, s. B1.
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(samorzady, dysponujac zaledwie 1/3 ogotu pieniedzy publicznych,
wydaty na inwestycje w 2010 r. ponad 44 mld zI*!, w czyli blisko 24%
srodkow, podczas gdy wydatki inwestycyjne sektora rzadowego to ok.
15 mld zt, czyli 5% budzetu), w przypadku ktorych instrumenty dtuzne
odgrywaja wazng role jako czynnik podnoszenia zdolno$ci absorpcyj-
nych JST (wiaze si¢ to z obowiazujaca w UE zasada wspotfinansowa-
nia)'?;

c) reakcja wiladz lokalnych na wprowadzane od 2014 r. ustawa o finan-
sach publicznych nowe limity zadluzenia (bedzie o tym mowa w dal-
szej czgsci opracowania) 1 zwiazana z tym zwigkszona motywacja JST
do zadluzania si¢ jeszcze na starych zasadach.

2. Uwarunkowania procesu ,,wypychania” poza budzet dlugu JST

Istnieja dwie kluczowe przyczyny procesu swoistego ,,wypychania” poza
budzet, czyli do spotek komunalnych, zadluzenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Pierwsza z nich wiaze si¢ z obowigzujacymi w ustawie o finansach
publicznych restrykcyjnymi mechanizmami reglamentacji dtugu lokalnego (ta-
bela 1). Mechanizmy te w wielu przypadkach obciazone sa cechami nadmiernej
centralizacji i unifikacji, czesto pozostajac w sprzecznosci z faktycznym pozio-
mem indywidualnej zdolnosci kredytowej poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego, stajac si¢ jednoczesnie czynnikami hamujacymi mozliwosci za-
stosowania instrumentéw dluznych w procesie finansowania dzialalno$ci inwe-
stycyjnej samorzadu.

1 planowane wydatki inwestycyjne na 2011 r. to kwota jeszcze wicksza — ok. 56 mld zt.

12 7Zgodnie z nia dofinansowanie z budzetu UE powinno uzupehia¢ fundusze wlasne benefi-
cjenta (JST), a nie powinno ich zastgpowac. Wymagany jest okreslony ,,wktad wtasny” benefic-
jenta, a wobec ograniczonych dochodow wiasnych JST jego funkcj¢ czgsto petnia $rodki
uzyskane z wykorzystania instrumentéw zwrotnych przez jednostke samorzadowa.
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Tabela 1

Istniejace i planowane instrumenty reglamentacji poziomu dtugu lokalnego w Polsce

Przedmiot reglamentacji

| Zakres reglamentacji

Obowiazujace rozwiazania reglamentacyjne

Dtug biezacy

Zaciagane przez JST kredyty i pozyczki oraz wyemitowane pa-
piery warto$ciowe na pokrycie deficytu przejsciowego budzetu
musza podlega¢ sptacie lub wykupowi w tym samym roku,
w ktorym zostaly zaciagnigte lub wyemitowane

Czgstotliwos$¢ ponoszenia
kosztow obstugi dtugu oraz
dyskonto od emitowanych pa-
pieréw wartosciowych

JST moga zaciaga¢ jedynie takie zobowiazania finansowe, kto-
rych koszty obstugi ponoszone sa co najmniej raz w roku, przy
czym dyskonto od emitowanych komunalnych papieréw warto-
sciowych nie moze przekracza¢ 5% wartosci nominalnej, a kapi-
talizacja odsetek jest niedopuszczalna

Limity dopuszczalnych kosz-
tow obstugi dhugu i relacji dtu-
gu do dochodéw do 2014 .

15% — limit dotyczacy dopuszczalnych kosztéw obstugi dhugu
w relacji do planowanych dochodéw budzetowych, a w sytuacji
gdy relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB przekracza
55% — 12%;

60% — limit relacji tacznej kwoty dtugu JST na koniec roku bu-
dzetowego do wykonanych dochodéw ogoélem oraz na koniec
kwartatu danego roku budzetowego do planowanych dochodow

Reguta zréwnowazonego bu-
dzetu biezacego

Regula ta zaczeta obowiazywac od 2011 r.; zgodnie z nia plano-
wane i wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz pla-
nowane i wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki (wyjatek od reguty do-
tyczy $rodkow unijnych)

Rozszerzenie katalogu instru-
mentow zaliczanych do pan-
stwowego dtugu publicznego

Jest to nowe rozwiagzanie wprowadzone Rozporzadzeniem Mini-
stra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegotowe-
go sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do pan-
stwowego dlugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Pan-
stwa®®; nastapito rozszerzenie katalogu instrumentéw finanso-
wych, ktore zalicza sie do pafistwowego dlugu publicznego™

Posiadanie pozytywnej opinii
RIO w zakresie mozliwosci
splaty zobowiazania przez JST

Szczegodlna rolg w zakresie limitowania zadluzenia w sektorze
samorzadowym odgrywaja regionalne izby obrachunkowe; ich
negatywna opinia w sprawie mozliwosci splaty zobowigzania

B Dz.U. nr 252, poz. 1692.

¥ Zgodnie z § 3 pkt 2 powolanego rozporzadzenia (wg opinii niektérych prawnikéw materia
zawarta w tym paragrafie nie jest objeta upowaznieniem ustawowym, a wigc narusza art. 92 Kon-
stytucji RP) do kategorii kredytow i pozyczek zalicza si¢ rowniez: umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym, ktore maja wptyw na poziom dtugu publicznego; papiery warto§ciowe, kto-
rych zbywalnos¢ jest ograniczona; umowy sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach; umowy
leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wtasnosci
sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy; umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz
rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, rob6t budowlanych, ktore wywotuja skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu (tzw. kredyt handlowy). Poczawszy od
2011r., JST posiadajace zobowiazania z wymienionych tytutdéw powinny uwzgledniaé je przy
wyliczaniu dtugu publicznego oraz wskaznika zadluzenia, a takze dokona¢ odpowiednich zmian
w wieloletnich prognozach finansowych sporzadzonych w 2011 r.
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Przedmiot reglamentacji | Zakres reglamentacji

Obowiazujace rozwigzania reglamentacyjne

praktycznie blokuje proces wykorzystania instrumentu dluznego
przez JST

Planowane rozwiazania reglamentacyjne

Reguta wydatkowa w sektorze |Pierwotnie Ministerstwo Finansow planowato wprowadzenie re-
samorzadowym guly wydatkowej w JST, ktora miata na celu obnizenie deficytu
samorzadow o 4% w 2012 r., 3% w 2013, 2% w 2014, 1%
w 2015, jednak na skutek protestow srodowisk samorzadowych
w maju biezacego roku rzad wycofat si¢ z tych planoéw. Ustalono
jedynie, ze w 2012 r. taczny deficyt sektora samorzadowego
zmniejszy si¢ 0 0,4 proc PKB, czyli o okoto 6 mld zt

Indywidualne limity kosztéw | Od 2014 r. wspomniany wczesniej 15-procentowy limit kosztow
obstugi zadtuzenia JST obstugi zadtuzenia zostanie zastapiony indywidualnym dla kaz-
dej JST wskaznikiem limitujacym zadtuzenie (art. 243 ustawy
o0 finansach publicznym), bazujacym na wielkoSci nadwyzki
operacyjnej wyliczanej za trzy lata poprzedzajace dany rok bu-
dzetowy; logika nowego wskaznika jest nastgpujaca: stosunek
kosztow obstugi dlugu w danym roku do dochodéw w tym sa-
mym roku nie moze przekroczy¢ $redniej z wyliczonych dla
trzech poprzednich lat stosunkéw nadwyzki operacyjnej (po-
wigkszonej 0 dochody ze sprzedazy majatku) do dochodow™

Zrodto: opracowanie wihasne.

Kolejna, druga przyczyna ,,wypychania” dtugu do spdéltek komunalnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego jest konsekwencja opisanych, formal-
noprawnych instrumentéw reglamentacji dlugu lokalnego i wynika z faktu,
ze znaczna czes¢ tych spotek prowadzi bardzo intensywna dziatalno$¢ inwesty-
cyjna (pamigtajmy o tym, ze spoltki komunalne realizuja wazne zadania pu-
bliczne samorzadu, tyle tylko ze na zasadach rynkowych, a wigc takich, ktore
powinny sprzyja¢ modernizacji i wzrostowi efektywnosci zarzadzania ustugami
publicznymi)®®. W przypadku najwickszych miast sa to przede wszystkim inwe-

%% Nowe wskazniki limitujace zadluzenie musza byé wyliczone juz w wieloletnich progno-
zach finansowych JST na rok 2011 r. W opinii wielu samorzadowcow sa one zbyt restrykcyjne,
a ze wzgledu na zawarty w nich ,historyczny mechanizm” (przy ich wyliczaniu bierze si¢ pod
uwage sytuacje finansowg z ostatnich trzech lat, jakkolwiek by na to patrze¢ — wyraznie kryzyso-
wych) istnieje realne zagrozenie znieksztatcenia obrazu rzeczywistej zdolnosci kredytowej. Skalg
aktualnego deficytu operacyjnego JST obrazuja dane MF dotyczace wykonania budzetow JST za
I kwartat 2010 r. , z ktorych wynika, ze deficyt ten wystapit w 43,9% wszystkich JST i dotyczyt:
47,6% gmin, 17,8% powiatéw, 38,5% miast na prawach powiatow oraz 18,7% wojewodztw. Sze-
rzej na ten temat w: Wykonanie budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego za Il kwartal
2010 r., Ministerstwo Finansow, Warszawa, listopad 2010, s. 1.

6 Szerzej na temat ekonomicznych skutkéw restrukturyzacji tego sektora w opracowaniu:
Z. Grzymala, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-prawne
i ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza Szkoty Glownej Handlowej, Warszawa 2010.
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stycje wspotfinansowane ze $rodkéw pomocowych UEY oraz zwiazane z orga-
nizacja mistrzostw Europy w pitce noznej w 2012 r. W efekcie wspomnianych
wczesniej ustawowych ograniczen (limity zadluzenia) natozonych na samorza-
dy realizacja tych inwestycji bezposrednio przez JST nie bylaby mozliwa®™.

3. Specyfika, skala i skutki procesu ,,wypychania” zadluzenia JST
do spétek komunalnych w §wietle badan krakowskiego Instytutu Ko-
Sciuszki

Krakowski Instytut Ko$ciuszki badaniami objal 18 polskich miast woje-
wodzkich. W obliczeniach uwzgledniono tacznie oficjalne zadtuzenie tych jed-
nostek liczone zgodnie z ustawa o finansach publicznych oraz zadtuzenie dlugo-
terminowe i krétkoterminowe spotek prawa handlowego, w ktérych udziaty lub
akcje posiadaly analizowane miasta. W badaniach zostaty uwzglednione wyniki
za 2009 r. dotyczace tacznie 140 spotek komunalnych, na ogdlng liczbg 280
spotek istniejacych we wszystkich miastach wojewodzkich (najwigksza liczba
spotek dotyczy miasta stolecznego Warszawy — 44, Lodzi — 28, Gdanska — 26,
natomiast najmniejsza Zieclonej Gory i Gorzowa Wielkopolskiego: po 6).
W badaniach dokonano poréwnan tzw. dlugu i deficytu oficjalnego JST (obli-
czanego zgodnie z ustawa o finansach publicznych) oraz tzw. dlugu i deficytu
rzeczywistego (czyli dlugu i deficytu uwzgledniajacego dane spotek prawa han-
dlowego bedacych w posiadaniu analizowanych miast wojewddzkich). Z da-
nych zawartych w tabeli 2 wynika, ze najwyzsze wskazniki procentowej relacji
dhugu rzeczywistego do dtugu oficjalnego wystapity w takich miastach, jak Po-

Y Dhug samorzadowy stanowi kluczowy instrument zwickszania samorzadowych zdolnosci
absorpcyjnych $rodkéw z funduszy pomocowych UE (Funduszy Strukturalnych oraz Funduszu
Spojnosci) w wyjatkowej dla Polski (pod wzgledem wielkoSci dostgpnych srodkow) perspektywie
finansowej 2007-2013.

8 Nalezy jednak podkreslié, ze w polskiej praktyce gospodarczej nie zawsze wzrost zadluze-
nia spotek komunalnych przektada si¢ jednoznacznie na wzrost samorzadowych wydatkow inwe-
stycyjnych. Z badan krakowskiego Instytutu Kosciuszki (szczegoty na ten temat — w dalszej
czesci niniejszego opracowania) wynika, ze w przypadku najwigkszych polskich miast nie zawsze
istnieje Scista korelacja dotyczaca wzrostu deficytu budzetowego (po uwzglednieniu przyrostu
zadtuzenia spotek komunalnych) ze wzrostem wydatkow inwestycyjnych. W 8 sposroéd 18 miast
wojewodzkich objetych badaniami, mimo wyraznego wzrostu deficytu budzetowego, nie wystapit
W réwnym stopniu wzrost wydatkéw inwestycyjnych. Najwigksze dysproporcje w tym zakresie
zaobserwowano w takich miastach, jak: Poznan, Szczecin, Gorzéw Wielkopolski, Opole, Rze-
szow, Warszawa i Katowice. Por. L. Pokrywka, Monitoring zadtuzenia miast wojewddzkich, op.
cit.,, s. 7.
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znan (dlug rzeczywisty byt tutaj wigkszy od oficjalnego o 85%, a relacja dtugu
rzeczywistego do dochodéw miasta wyniosta w 2009 r. 95%), Szczecin (analo-
giczne wskazniki na poziomie odpowiednio: 84% i1 97%) i Bydgoszcz (74%

i 94%).

Tabela 2

Dhtug/deficyt oficjalny (obliczany zgodnie z ustawa o finansach publicznych)

oraz dhug/deficyt rzeczywisty (uwzgledniajacy zadtuzenie spotek komunalnych) w rela-

cji do dochod6éw miast wojewddzkich w 2009 r.

. Dhug Deficyt Dlug Deficyt
W0j|\e/lvli2)'SCtIZkie blig;:t% ?A)//e oficjalny/ oficjalny/ rzeczywisty/ | rzeczywisty
dochody (%) | dochody (%) | dochody (%) | /dochody (%)

Warszawa 11 358 489 066 51,89 21,10 68,71 27,12
Krakow 3498 566 893 58,07 0,58 80,75 7,59
Lodz 2863818 871 54,59 12,25 87,14 21,30
Wroctaw 3403673031 61,13 4,62 82,83 11,08
Poznan 2521950 876 50,81 27,20 93,48 27,50
Gdansk 2 308 576 965 51,44 15,79 60,28 18,18
Szczecin 1480915 958 53,02 26,86 97,46 34,73
Bydgoszcz 1320591 969 54,38 8,85 94,71 19,58
Lublin 1400 129 935 55,49 8,16 62,02 9,89
Katowice 1423 442 896 28,79 29,57 32,64 29,40
Biatystok 1415 445 472 48,96 19,09 53,29 19,64
Torun 926 459 875 56,00 18,92 79,85 28,60
Kielce 1 051 300 882 38,19 14,57 43,38 15,97
Rzeszow 803 362 145 44,44 12,50 65,03 12,29
Olsztyn 814 943 104 45,45 10,35 59,37 18,53
Opole 570 722 514 37,66 12,55 45,97 12,12
Gorzow 407 761 463 51,76 10,16 56,28 10,78
Wielkopolski

Zielona Gora 473 940 036 45,61 2,21 57,52 6,15

Zrodto: L. Pokrywka, Monitoring zadluzenia miast wojewédzkich, op. cit., s. 10.

W powolywanym raporcie Instytutu Kosciuszki wyliczono stopien ukry-
wania zadluzenia dla poszczeg6élnych miast jako relacje zadluzenia rzeczywi-
stego do zadluzenia oficjalnego (rysunek 2). Przyjeta w raporcie teza, zgodnie
z ktora zadluzanie spotek komunalnych to przejaw ukrywania rzeczywistych
zobowiazan miast, wydaje si¢ stwierdzeniem kontrowersyjnym co najmniej
z kilku powodéw.
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Po pierwsze, podazajac tym tokiem rozumowania, na zasadzie analogii,
nalezaloby jednocze$nie stwierdzi¢, ze podobny proceder wystgpuje w sektorze
panstwowym, a dlug spotek Skarbu Panstwa to przejaw ukrywania przez sektor
rzadowy swojego rzeczywistego zadtuzenia.

Po drugie, zaproponowana przez autora raportu nazwa wskaznika (stopien
ukrytego zadtuzenia miasta) ma wyrazny wydzwigk pejoratywny i sugeruje in-
tencjonalne ukrywanie dlugu przez wladze samorzadowe. Pamigtajmy tez
0 tym, ze sprawozdania finansowe spdolek komunalnych sa corocznie badane
przez bieglych rewidentoéw. Poza tym organy kontrolne spotek, tj. ich rady nad-
zorcze, maja mozliwo$¢ zlecenia wykonania audytu zewnetrznego™.

Gorzow Wielkopolski
Bialystok |
Lublin
Katowice ]
Kielce |
Gdarnisk |

Opole
Zielona Gora |
Olsztyn |
Warszawa
Wroclaw
Krakdw
Torun
Rzeszow |
Lodz
Bydgoszcz

Szczecin

Poznan

1,00 1,25 1,50 1,75 2,00

Rys. 2. Stopien ,,ukrywania” zadluzenia (relacja zadtuzenia rzeczywistego do zadtuze-

nia oficjalnego) miast wojewddzkich w 2009 r.

Zrédto: L. Pokrywka, Monitoring zadluzenia miast wojewédzkich, op. cit., s. 10.

% Audyt wewnetrzny dotyczy jednostek sektora publicznego, a spdtka komunalna do takich
jednostek nie zalicza sig.
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Nalezy jednocze$nie nadmieni¢, ze wiele miast okreslonych w raporcie ja-
ko jednostki o najwyzszym stopniu ukrytego zadtuzenia prowadzi bardzo przej-
rzysta polityke finansowa i robi w tym zakresie znacznie wigcej, niz wynikato-
by to z wymogdw ustawy o finansach publicznych. Jako przyktad mozna podaé
fakt, ze miasta te w przewazajacej wigkszo$ci systematycznie poddaja si¢ oce-
nie niezaleznej agencji ratingowej (do chwili obecnej nie uzyskaty jej tylko dwa
na osiemnascie miast wojewodzkich, tj. Lublin i Gorzow Wielkopolski), a co
charakterystyczne, ocena ta obejmuje takze wptyw zobowiazan spoétek komu-
nalnych na sytuacje finansowa JST.

Po trzecie, watpliwosci moze budzi¢ sposdb wyliczenia stopnia ukrytego
zadluzenia miasta. Powstaje na przyklad pytanie, dlaczego autor raportu
uwzglednil w sposob selektywny jedynie zobowiazania spotek komunalnych,
natomiast zupetnie zignorowal w swoich wyliczeniach fakt osiagania przez owe
spotki wysokich przychodéw?® i dobrych wynikéw finansowych?.

Charakteryzujac specyfike procesu ,,wypychania” dlugu JST do spdtek
komunalnych, wypadatoby wspomnie¢ o pewnych zagrozeniach zwigzanych
z finansowaniem inwestycji przez komunalna spotke kapitalowa za pomoca in-
strumentow dluznych. Zwykle sektor finansowy postrzega takie spotki jako
podmioty o nizszej od JST wiarygodnosci kredytowej, co przektada si¢ niewat-
pliwie na wyzsze koszty dlugu (kredyty dla samorzadowych spétek zaleznych
sa $rednio o 1-3 punkty procentowe drozsze od analogicznych kredytow dla
samorzadow). Najczesciej] w takim przypadku wymaga si¢ roéwniez porgczen
i gwarancji splaty zobowiazan spotki od jednostki samorzadu terytorialnego ja-
ko jej organu zatozycielskiego. W ten sposob niejako wraca problem limitow
zadluzenia, poniewaz potencjalne kwoty z tytutu udzielonych przez JST pore-
czen 1 gwarancji uyjmowane sa do wspomnianego wczesniej limitu 15% dopusz-

2 szerzej na temat ratingu komunalnego w: M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efek-
tywne zarzqdzanie dlugiem komunalnym, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s.
192-202.

21 7 badan W. Bachora wynika, 7e najwicksze przychody uzyskuja spotki energetyki cieplnej
oraz spotki z branzy wodociagowo-kanalizacyjnej, natomiast najnizsze — spotki gospodarki odpa-
dami. Por. W. Bachor, Efektywnosé majatku trwatego w spétkach komunalnych. \Wybrane zagad-
nienia i wyniki badan, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2009, s. 110-111.

2 Dla przykladu, w 2010 r. w Szczecinie, a wige miescie, ktére wedlug autora raportu ma po
Poznaniu najwyzszy stopien ukrywania dtugu, na 11 spétek miejskich tylko jedna z nich (Szcze-
cinsko-Polickie Przedsigbiorstwo Komunikacyjne) zamkneta swoj wynik finansowy strata. Pozo-
statych 10 spdtek wykazato taczny zysk netto w wysokosci ok. 67,7 min zt. Por. Memorandum
Finansowe Miasta Szczecin, Szczecin, kwiecien 2011, s. 49.
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czalnych kosztow obstugi dlugu w relacji do planowanych docho-
dow budzetowych?®.

Podsumowanie

Nie ma podstaw do wysuwania tezy o intencjonalnym ukrywaniu dhugu
jednostek samorzadu terytorialnego, a obserwowany proces ,,wypychania” diu-
gu przez najwigksze polskie miasta poza budzet, tj. do spotek komunalnych, to
raczej przejaw efektywnego zarzadzania dlugiem lokalnym niz kreatywnej
ksiggowosci. Proces ten zostat niejako wymuszony na samorzadach w konse-
kwencji kumulacji dwoch kluczowych czynnikéw: obowiazywania restrykcyj-
nych, formalnoprawnych instrumentow reglamentacji dlugu lokalnego wprowa-
dzonych przez ustawg o finansach publicznych oraz intensywnej dziatalno$ci
inwestycyjnej polskich JST, wspotfinansowanej z rekordowo wysokich $rod-
kéw strukturalnych UE, dostgpnych w perspektywie finansowej 2007—2013.
Nie wydaje sie rowniez, aby opisany proces ,,wypychania” poza budzet zadtu-
zenia JST stanowit realne zagrozenia z punktu widzenia postulatu jawnosci
i przejrzystosci finanso6w publicznych. Samorzad terytorialny w Polsce prowa-
dzi bardzo przejrzysta polityke finansowa. Mozna poda¢ nastepujace przyktady
owej przejrzystosci: opracowywanie sprawozdan finansowych i wieloletnich
prognoz finansowych obejmujacych prognoze zadtuzenia w dlugookresowej
perspektywie czasowej, sprawozdania finansowe spotek komunalnych corocz-
nie badane przez bieglych rewidentow, zamieszczanie informacji o dlugu
(w tym rowniez dtugu spotek komunalnych) na stronach internetowych BIP-6w,
poddawanie si¢ ocenie niezaleznej agencji ratingowej, ktorej elementem jest
miedzy innymi okreslenie wptywu zobowiazan spétek komunalnych na sytuacje
finansowa JST.
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CONCEALMENT OF LOCAL AUTHORITY DEBT IN POLAND —
A REAL PROBLEM OR A MARGINAL ONE?

Summary

The official Finance Ministry statistics concerning local government public debt in
Poland do not take account of the debt of around 2700 municipal companies (taking the
form of public and private limited companies), which are fully owned by local authori-
ties or in some cases have mixed ownership with a majority local authority stake. The
view is becoming more and more widespread in Poland that local authorities are making
deliberate use of creative accounting, and avoid revealing the true state of their finances
by concealing debt in municipal companies. The author intends to identify the reasons
and conditions for the process by which local authority debt is excluded from the budget
figures, and attempts to establish how dangerous this process is in terms of the principle
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of transparency and openness in public finances, and well as the possibility of a debt
crisis in the local government sector.

Translated by Marzanna Poniatowicz



