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Nowe normy ostroznosciowe
w zakresie zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego

tukasz Satota

W artykule przedstawiono uregulowania dotyczace mozliwosci zadtuzania
sie samorzadéw, wprowadzone w ramach nowej ustawy o finansach publicz-
nych. Dokonano charakterystyki réznych rodzajéw ograniczeri stosowanych
w limitowaniu samorzadowego dtugu w ujeciu teoretycznym, a takze wskazano
praktyczne przyktady rozwigzarn wykorzystywane w panstwach Unii Europejskiej.
Opisano konstrukcje nowego wskaznika zadtuzenia opartego na kategorii nad-
wyzki operacyjnej. Na tej podstawie przeprowadzono analize zdolnosci kredy-
towej jednostek samorzadu terytorialnego. Uzyskane wyniki wskazuja, ze zdol-
no$¢ kredytowa wiekszosci jednostek zostanie ograniczona w wyniku wdrozenia
nowych zapiséw ustawowych. Zastosowanie nowego wskaznika dtugu sprawi,
ze zdolno$¢ kredytowa w duzo wiekszym stopniu niz obecnie bedzie zaleze¢ od
sytuacji finansowej poszczegdlnych samorzadow.

1. Wstep

Postepujace procesy globalizacji i finansyzacji $wiatowej gospodarki
powodujg wydatne zwiekszenie zaréwno wartosci globalnych przeptywow
finansowych, jak i tempa migracji kapitatu. Zjawiska te z jednej strony
korzystnie wptywaja na rozwéj miedzynarodowej wymiany handlowej, pre-
miujac najbardziej konkurencyjne podmioty, réwnoczesnie jednak, pozo-
stajac poza kontrolg, moga nies¢ negatywne skutki, do ktérych zaliczyé
mozna m.in. tzw. narastanie babli spekulacyjnych na niektérych rodzajach
aktywow (Stawinski 2006: 160-161). Podejmowane ryzyko, jako zjawisko
immanentnie zwigzane z funkcjonowaniem rynkéw finansowych, staje sie
dla jednych sposobem osiggniecia zysku, a dla czesSci oznacza prawdopo-
dobienstwo poniesienia strat. Aby ograniczaé ryzyko i woluntaryzm rynkéw
finansowych, wprowadzane sg przez wtadze publiczne pewne ograniczenia
majace za zadanie uczyni¢ dokonywane transakcje bardziej regulowanymi,
a przez to réwniez bardziej przewidywalnymi.

Wydarzenia zwigzane z ostatnim kryzysem finansowym pokazaty, jak
szybko zaburzenia wystepujace w jednym segmencie rynku finansowego
przenoszg sie na pozostate jego czesci. Ponadto problemy majace poczat-
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kowo wytgcznie wymiar finansowy, w miare nasilania sie kryzysu w coraz
wiekszym stopniu wptywaly na sfere realng, powodujac wymierne ostabienie
tempa wzrostu gospodarczego na $wiecie (Konopczak, Sieradzki i Wiernicki
2010: 46). Odczuwane szeroko skutki kryzysu ekonomicznego sktonity wielu
ekonomistow do przyjrzenia sie roli panstwa w gospodarce, a szczeg6lnie
stosowanym regulacjom o charakterze nadzorczym oraz procedurom 0stroz-
nosciowym w systemie finansowym (por. Jakobik 2011: 5-6; Rosati 2009: 348).

W sektorze finanséw publicznych, w tym na poziomie budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, kryzys pojawit sie nieco pdzniej i uwypuklit
gtownie problem dynamicznie wzrastajgcego zadtuzenia (Chojna-Duch 2011:
9). Rosnacy dtug publiczny przektada sie na wzrost kosztow jego obstugi,
co w dhuzszej perspektywie moze doprowadzi¢ do problemow finansowych
budzetu panstwa, a to z kolei moze wywota¢ wtdrne perturbacje na rynku
finansowym. Aby do takiej sytuacji nie dopusci¢, konieczne jest ogranicza-
nie ryzyka, osiggane gtownie poprzez limitowanie zadtuzenia podmiotéw
sektora finanséw publicznych.

Celem artykutu jest ocena wptywu nowych norm ostroznosciowych zawar-
tych w ustawie o finansach publicznych na mozliwosci zaciagania zobowigzan
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

2. Rodzaje ograniczen stosowanych w limitowaniu
dlugu jednostek samorzadu terytorialnego

W wiekszosci panstw europejskich jednostki samorzadu terytorialnego,
prowadzac gospodarke finansowa, majg mozliwos¢ zaciggania dtugu na
rynkach finansowych. Zacigganie zobowigzan finansowych ma umozliwi¢
realizacje zadan przekraczajacych biezace mozliwosci ich sfinansowania
z lokalnych budzetéw, ale rdwnocze$nie bardzo istotnych z punktu widze-
nia rozwoju gospodarczego jednostek terytorialnych. Chodzi tu gtéwnie
o0 inwestycje w infrastrukture komunalng zapewniajgcg korzystne warunki do
lokalizowania dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorcéw, co wymaga
jednak poniesienia znacznych naktadow finansowych ze strony podmiotéw
samorzgdowych.

Mozliwos¢ zaciggania zobowigzan przez samorzady nie oznacza jednak,
ze moga one kredytowa¢ dowolne dziedziny swojej dziatalnosci. W zdecy-
dowanej wigkszosci krajow dozwolone jest zacigganie kredytow przezna-
czonych na pokrycie niedoboréw w czesci inwestycyjnej samorzadowych
budzetéw (Wiewiora 2009: 13-14). ROwniez w wiekszosci panstw prawo
zabrania natomiast finansowania z kredytu dziatalnosci biezacej, co w prak-
tyce oznacza, iz budzet biezacy powinien byé zréwnowazony lub zamykac¢ sie
nadwyzka. Stosowanie takich regulacji ustawowych powoduje koniecznos¢
rozdzielenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na dwie czesci:
biezaca i inwestycyjng. Mozliwos¢ wykazywania deficytu w dziatalnosci bie-
zacej oznaczataby bowiem sytuacje, w ktdrej samorzad na zaspokojenie
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biezacych potrzeb wydawatby wiecej anizeli suma uzyskiwanych dochod6éw
biezacych. Sytuacja taka prowadzitaby do powstawania tzw. petli zadtuzenia,
co mogtoby skutkowaé problemami z wyptacalnoscig (Dafflon 2002: 24).

Zaciaganie zobowigzan finansowych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest w znacznym stopniu limitowane. Ograniczenia te maja charakter
zaréwno jako$ciowy, dotyczacy celdéw i warunkéw zadtuzania, jak i ilosciowy,
limitujacy poziom dtugu i zwigzane z nim koszty jego obstugi. Chodzi tu
zaréwno o rodzaje zobowigzan, jak i 0 wysokos¢ diugu. Najczesciej w lite-
raturze ekonomicznej wymieniane sa cztery rodzaje barier: organizacyjne,
polityczne, prawne oraz ekonomiczne (por. Jastrzebska 2002: 27-30).

Bariery organizacyjne wynikaja poniekad z wewnetrznych cech samo-
rzadu. Ujawniajg sie one w postaci braku swiadomosci potrzeby zadtuzania
sie wynikajacej nie tyle z przyczyn ostroznos$ciowych, ile z braku wiedzy oraz
niewystarczajgcej znajomosci funkcjonowania mechanizméw rynku finan-
sowego (por. Swianiewicz 2011b: 46). W ostatnim okresie w tym aspekcie
nastagpity duze zmiany i w zdecydowanej wiekszosci samorzadéw tego typu
ograniczenia wydaja sie wyraznie traci¢ na znaczeniu.

Ograniczenia polityczne sg pochodng uktadu sit w organach stanowigcych
i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére majg wptyw na
podejmowanie decyzji 0 zacigganiu zobowigzan. Poglady polityczne, a takze
niektore przedsiewziecia zmierzajgce do zdobycia badZz utrzymania wiadzy
w kolejnej kadencji (np. zalezno$¢ miedzy cyklem inwestycyjnym a cyklem
wyborczym w JST) przektadaja sie na podejmowanie decyzji o zadtuzaniu
samorzadu. Tego rodzaju decyzje czesto nie sg poparte racjonalng analiza
ekonomiczna, lecz stanowig jedynie kalkulacje w wymiarze politycznym.

Wsrdd prawnych barier zaciggania dtugu przez samorzady nie ma ujedno-
liconych zasad, a uregulowania w tym wzgledzie sg bardzo réznie okre$lane
w poszczegdlnych panstwach. Sposréd wykorzystywanych metod limitowania
zadtuzaniajednostek samorzadu terytorialnego wymieni¢ nalezy: ilosciowe ogra-
niczenia poziomu dtugu, limitowanie dostepu do rynku kapitatowego, w tym
takze ograniczanie rodzaju instytucji, w ktérych mozna sie zadtuza¢, a ponadto
spoteczng kontrole nad poziomem dlugu sprawowang przez mieszkancow.

W Polsce prawne ograniczenia wysokosci deficytu oraz dtugu JST zawarto
w ustawie o finansach publicznych (Ustawa... 2005). W$r6d wcigz obowia-
zujacych ustawowych ograniczen zadtuzania sie samorzadéw wymienia sie
(Kotaczkowski i Ratajczak 2010: 53-54):
1. Okreslenie dopuszczalnych zrodet pokrycia deficytu jako przychody z:

- kredytéw i pozyczek,

- prywatyzacji sktadnikédw majatku JST,

- sprzedazy wyemitowanych przez JST papieréw wartosciowych,

- nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych,

- wolnych $rodkéw stanowigcych nadwyzke Srodkéw pienieznych wyni-

kajacych z rozliczen wyemitowanych papieréw warto$ciowych oraz
kredytow i pozyczek z lat ubiegtych.
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2. Obowigzek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w spra-
wie mozliwosci sfinansowania deficytu. Obowigzek taki dotyczy projektu
uchwaty budzetowej, samej uchwaty budzetowej, a takze projektu oraz
uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej JST.

3. Ograniczenie do wysokosci 15% (12% w sytuacji, gdy panstwowy dtug
publiczny w relacji do PKB przekroczy 55%) planowanych na dany rok
budzetowy dochodow JST fgcznej kwoty przypadajacych w danym roku:
- spiat rat kredytéw oraz pozyczek,

- wykupow wyemitowanych przez JST papieréw wartosciowych,

- potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwa-

rancji.

4. Ograniczenie tgcznej kwoty diugu samorzgdu do poziomu 60% docho-
dow danej JST mierzonych na koniec kazdego kwartatu w wartosciach
planowanych, natomiast na koniec roku budzetowego w wartosciach
wykonanych.

Ostatnich dwdch wymienionych ograniczen nie stosuje sie do zobowigzar
zaciaggnietych w zwigzku z umowg z podmiotem dysponujagcym Srodkami
niepodlegajgcymi zwrotowi, tzn. pochodzacymi z budzetu UE lub z bez-
zwrotnej pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).

Ekonomiczne ograniczenia zaciggania dtugu skoncentrowane sg przede
wszystkim wokdt mozliwosci zadtuzania sie przez samorzady, a zatem ich
zdolnosci kredytowej. W bezposredni spos6b powigzana jest ona z oceng
aktualnej oraz prognozg przysztej kondycji finansowej jednostek samorzado-
wych. Warto pamietac, iz podstawowgq kategorig dochodéw gmin, powiatow
i samorzadowych wojewddztw, z ktorych moze nastepowac sptata wczesniej
zaciagnietych zobowigzan, sg ich dochody wiasne, co przy ich relatywnie
niskim udziale w dochodach ogélnych moze w znaczgcym stopniu limitowac
potencjat do zaciggania dtugu. Kolejng barierg w tej grupie jest ograniczona
oferta instrumentow dluznych dostepnych na rynku finansowym.

Inna klasyfikacja, biorgca tym razem pod uwage przedmiot oddziatywa-
nia analizowanych ograniczen, pozwala wyodrebni¢ limity dotyczace celow
i rodzaju zadtuzenia, wysokosci samorzgdowego dtugu oraz kosztow jego
obstugi. W zakresie celu zadtuzania sie pojawia sie kwestia dopuszczalnosci
zaciggania diugu finansujgcego wydatki biezgce, a nie tylko inwestycyjne.
Limitowanie rodzaju zadluzenia oznacza¢ moze m.in. ograniczenia zadtu-
zania sie przez samorzady na rynkach zagranicznych. Wysoko$¢ samorza-
dowego dtugu oraz koszty jego obstugi sg najczesciej relatywizowane do
wysokosci dochoddw 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 mogg sie zadtuzaé jednostki samorzadu
terytorialnego, znajduje odzwierciedlenie nie tylko w krajowym prawodaw-
stwie, lecz takze w uregulowaniach o zasiegu miedzynarodowym, np. Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego (EKST). Zgodnie z art. 9 EKST
stwierdza sie, ze ,,dla potrzeb finansowania naktadéw inwestycyjnych spo-
tecznosci lokalne powinny mieé¢ dostep do krajowego rynku kapitatowego,
w granicach okreslonych prawem” (Europejska Karta... 1994). Z tresci tego
artykutu wynika ograniczenie celu zaciggania samorzadowych zobowigzan
wylacznie do wydatkéw inwestycyjnych oraz limitowanie dostepu do instru-
mentéw finansowych dostepnych na krajowym rynku kapitatowym.

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

Zakres stosowanych

ograniczeri Przyjete rozwigzania w panstwach UE

Tylko na cele inwestycyjne: Austria, Belgia, Dania,

Estonia, Francja, Hiszpania, Holandia, Irlandia,

Luksemburg, Niemcy, Stowacja, Szwecja, Wielka
Cel zadhuzenia Brytania, Witochy

Zaréwno na cele biezace, jak i inwestycyjne: Czechy,
Wegry, Finlandia (konieczno$¢ réwnowagi w 3-letnim
okresie planistycznym)

Wymagana: Austria, Cypr, Dania, Hiszpania, Irlandia,

Zgoda na zaciagniecie 4 gtwa, Malta, Niemcy, Stowenia
kredytu lub pozyczki . .
Niewymagana: Czechy, Estonia, Wegry

35% rocznych dochodéw - Litwa

40% rocznych dochodéw przy zobowigzaniach
dtugoterminowych 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 sie
zadtuzenia ustalonemu corocznie przez wiadze nadzorujace
indywidualnemu gérnemu putapowi zadtuzenia - Wielka
Brytania
Wiadza centralna ustala maksymalne putapy zadtuzenia
odpowiadajgce maksymalnemu procentowi rocznych
dochodéw, wydatkéw budzetowych lub ogolinej wielkosci
inwestycji - Dania
Zroznicowana, zaleznie od kraju zwigzkowego - Austria
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Cd. tabeli 1

Zakres stosowanych

ograniczefi Przyjete rozwigzania 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 dochodoéw - Estonia

25% dochodow w poprzednim roku budzetowym -
Stowacja

25% dochodéw operacyjnych - Hiszpania

70% dochodéw biezacych - Wegry

Goérny limit rocznych
kosztow obstugi
zadtuzenia

Gorne ograniczenie na  10% dochodéw w poprzednim roku budzetowym -
nowo zaciggane kredyty Stowenia
i pozyczki 20% rocznych dochodéw budzetowych - Litwa

Tab. 1 Ograniczenia stosowane w zakresie zadluzania sie jednostek samorzadu terytorialnego
w Unii Europejskiej. Zrodlo: opracowanie na podstawie: M. Wiewiéra 2009. Prawne
ograniczenia w zacigganiu kredytéw i pozyczek przez jednostki samorzadu terytorialnego
w Polsce na tle rozwigzan stosowanych w wybranych krajach europejskich. Materiaty i Studia
NBP, nr 239, s. 13-14; M. Poniatowicz 2006. Limitowanie zadtuzenia jednostek samorzadu
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 zréznicowania obowiazuja-
cych na terytorium UE ograniczen obejmujacych sfere zadtuzania sie jednostek
samorzadowych. W zdecydowanej wiekszosci panstw zacigganie zobowigzan
jest mozliwe jedynie w celu pokrycia wydatkéw inwestycyjnych, nie ma nato-
miast mozliwosci zadtuzania sie, aby sfinansowaé biezace potrzeby budzetowe.
W wielu panstwach (szczeg6lnie w tzw. starej UE-15) samorzady zaciggniecie
kredytu musza poprzedzié¢ uzyskaniem zgody wilasciwej instytucji. Najwieksze
zréznicowanie panuje w zakresie maksymalnego limitu zadtuzenia samorza-
déw, niemniej w wiekszosci panstw te wartosci ustalane sg jako odpowiedni
odsetek ich rocznych dochoddédw (od 35% na Litwie do 60% na Stowacji).
Obok limitdéw tgcznego zadtuzenia istniejg tez rézne ograniczenia rocznych
kosztdw obstugi samorzadowego dtugu, a w niektérych krajach réwniez regu-
lacje w zakresie nowych kredytow i pozyczek (Litwa, Stowenia).

4. Nowe regulacje w zakresie ograniczania

zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego

Podsektor samorzadowy jest czescig sektora finanséw publicznych, dlatego
kondycja finanséw panstwa i wprowadzane w nastepstwie kryzysu gospodar-

czego regulacje odnoszace sie do ograniczania narastania dtugu publicznego
obejmuja nie tylko sfere zarzadzang przez administracje centralna, lecz takze
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zbiorowos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Wptyw na to majg 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 pogarszajaca sie kondycja
sektora finanséw publicznych wymusita na wtadzach wprowadzenie zmian
w obowigzujacym dotychczas prawodawstwie regulujagcym funkcjonowanie
podmiotéw sfery finanséw publicznych. Nalezy rowniez podkreslié, ze zjawiska
kryzysowe nie byly jedyna przyczyng uchwalenia nowej ustawy o finansach
publicznych, albowiem wiele regulacji poprzedniej ustawy wymagato zmian juz
wczesniej z uwagi na inne okolicznosci, w ktérych funkcjonowaty podmioty
sfery publicznej zwigzane m.in. z integracjg z UE i naptywem $rodkow finan-
sowych z funduszy strukturalnych oraz koniecznoscig ich zagospodarowania.
Kluczowa z punktu widzenia catego sektora finanséw publicznych jest
relacja painstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto. Prze-
kroczenie zapisanych w ustawie progéw ostroznosciowych powoduje bowiem
konieczno$¢ podjecia dziatan zaradczych w celu ograniczenia poziomu zadtu-
zenia. O wysokosci diugu publicznego decyduje suma zobowiazan wiadz
publicznych (panstwowych i samorzadowych) z tytutu zaciggnietych pozy-
czek (Owsiak 2005: 330). Ograniczanie wartosci dtugu publicznego moze by¢
zatem realizowane poprzez zmniejszanie zarowno dtugu Skarbu Panstwa, jak
i zadtuzenia samorzaddw. Sytuacja taka moze tworzy¢ pole konfliktu intereséw
pomiedzy wiadzg centralng a samorzadem terytorialnym w zakresie tego, ktéry
z sektoréw, w jakiej skali oraz w jakim tempie powinien redukowaé zadtuzenie.
Mimo dynamicznego przyrostu poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w ostatnich latach, udziat catego sektora samorzgdowego
w dbtugu publicznym pozostaje nadal niski, albowiem utrzymuje sie zdecy-
dowanie ponizej 10% dtugu sektora rzadowego (Swianiewicz 2011b: 47).
Wartos$¢ panstwowego diugu publicznego wzrastata sukcesywnie w pierw-
szej dekadzie XXI w. (rysunek 1), przy czym wzrost ten byt gtéwnie udzia-
tem sektora rzadowego. Sektor samorzadu terytorialnego utrzymywat swoje
zadtuzenie niemal przez caty czas na relatywnie niskim poziomie. Dos¢ istotny
jego wzrost nastgpit dopiero w 2010 r., co mozna taczyé z kryzysem gospo-
darczym, skutkujacym obnizeniem sie dochodéw samorzaddw przy réwno-
czesnej checi wiadz samorzadowych do utrzymania wydatkéw inwestycyjnych
na dotychczasowym poziomie. Ten wzrost nie wptynat jednak znaczaco na
zmiane proporcji zadtuzenia samorzadowego i rzagdowego w dtugu publicznym.
Nowa ustawa o finansach publicznych (2009) wprowadzita szereg zmian
w zakresie mozliwosci zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego.
Ze wzgledu na fakt, ze dla samorzadéw sa to zmiany znaczace, proces ich
wdrazania roztozono w czasie (por. Bitner i Kulesza 2011: 26; Wisniewski
2011: 29). Poczawszy od 1 stycznia 2011 r. organ stanowiacy JST nie moze
uchwali¢ budzetu, ktéry zawieratby deficyt biezacy, co oznacza, ze wydatki
biezace nie moga by¢ wyzsze niz dochody biezace powiekszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubiegtych oraz kwote wolnych Srodkéw.
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Rys. 1. Zadtuzenie sektora rzadowego i samorzgdowego w Polsce jako % PKB w latach
2000-2011. Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS.

Kolejnym istotnym ograniczeniem, jakie wprowadza znowelizowana
ustawa o finansach publicznych, jest zmiana sposobu ustalania limitu dtugu
JST z ogdblnego na liczony indywidualnie dla kazdej jednostki. Zmiana pole-
gac bedzie na zniesieniu og6lnego limitu zadtuzenia JST (w wysokosci 60%
w relacji do planowanych dochoddw ogdtem) i uzaleznieniu jego wysoko-
$ci od zdolnosSci jego sptaty mierzonej wysokoscig nadwyzki operacyjnej.
Ten nowy wskaznik zacznie obowigzywac poczawszy od 1 stycznia 2014 r.
W ustawie zapisano, ze organ stanowigcy 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 papieréw
wartosciowych wyemitowanych przez JST wraz z odsetkami i dyskontem
oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwa-
rancji w stosunku do planowanych og6lnych dochodéw budzetu przekroczy
$rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich 3 lat relacji jej dochoddw
biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniej-
szonych o wydatki biezagce do dochodéw ogoétem budzetu (Satota 2012: 75).
Ograniczenie to ma posta¢ nastepujacej formuty:

(kx 0\< 1 (DBn-1 + Smn-1- Wbn-1 , Dbn-2 + smn—2 whbn-2
B b j- 3.9 Dn-i + Dn-: +
+ Dbn-3 +Smn-3 - Wbn-3 o, (D
Dn-3 )
gdzie:
R - planowana na rok budzetowy tgczna kwota z tytutu sptat rat kredytow
i pozyczek oraz wykup wyemitowanych papieréw warto$ciowych,
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O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytéw i pozyczek, odsetki
i dyskonto od papieréw wartosciowych oraz splaty kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogdtem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace.

Wprowadzenie nowych regulacji prawnych spowoduje, w przypadku wielu
samorzadow, ograniczenie mozliwosci zaciggania kolejnych zobowiazan.
Sytuacja taka wywotuje niezadowolenie czesci Srodowiska samorzadowego
artykutowane wypowiedziami jego przedstawicieli. Jako argumenty przeciw
wprowadzeniu nowych regulacji najczesciej podnoszony jest fakt braku moz-
liwosci prowadzenia inwestycji komunalnych wymagajacych duzych naktadéw
kapitatowych. W tym kontekscie przywotywane sg réwniez obawy samorza-
dowcow o wykorzystanie $rodkéw pochodzacych z funduszy europejskich
wymagajacych zapewnienia wkadu wtasnego lub prefinansowania w zakresie
realizowanych przy ich udziale projektéw inwestycyjnych. Warto w tym miej-
scu podkreslié, ze sg to o tyle istotne argumenty, ze dziatalnos¢ inwestycyjna
samorzadow jest kluczowg czescig realizowanej przez nie strategii rozwoju
lokalnego lub regionalnego, co w dtuzszej perspektywie przektada sie na
poprawe warunkdw zycia mieszkafncéw i prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej, wptywajac tym samym na wzrost atrakcyjnosci regionu. W tym aspekcie
ograniczenie mozliwosci zaciggania kredytéw i pozyczek moze potencjalnie
negatywnie oddziatywac na procesy rozwoju wspélnot terytorialnych. Z kolei
patrzac z innego punktu widzenia, korzystnie na sytuacje finansowg samo-
rzadow moze wptynaé ustawowy zakaz wystepowania deficytu biezacego. To
unormowanie wptynie na weryfikacje czesci wydatkdw lokalnych i spowoduje
racjonalizacje zarzadzania budzetem biezagcym, co w dtuzszej perspektywie
zapobiegnie narastaniu spirali zadtuzenia.

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

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

Zestawienie uzyskanych wynikéw analizy dowodzi, ze w relatywnie naj-
mniejszym stopniu nowe regulacje ogranicza dostep do zewnetrznego finanso-
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Rys. 2. Zmiana zdolnosci kredytowejjednostek samorzadu terytorialnego po wprowadzeniu
nowej ustawy o finansach publicznych. Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych
Ministerstwa Finanséw i GUS.

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

Najdotkliwiej zmiane sposobu liczenia zdolnosci kredytowej mogg odczué
samorzady powiatowe, sposrod ktérych jedynie kilka procent mogtoby pozy-
czaé wiecej niz dotychczas. Sytuacja taka zwigzana jest z podkreslana od lat
staboscig finansowa tego szczebla samorzadu, przejawiajacg sie w niewiel-
kiej samodzielnosci dochodowej, a szczegdlnie w bardzo niskich dochodach
wiasnych. Wprowadzenie ustawowych zmian moze spowodowac praktycznie
,odciecie” powiatow od rynku kredytdw i pozyczek komunalnych.

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

Wyrazne zmiany nadwyzki operacyjnej samorzadéw w poszczeg6lnych
latach wskazuja, ze liczona wedtug nowej metody zdolno$¢ kredytowa JST
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bedzie podlegata bardziej dynamicznym zmianom anizeli przy obowigzu-
jacych dotychczas ustawowych wskaznikach zadtuzenia. Wiekszy bowiem
niz do tej pory wptyw na nig bedzie miata koniunktura gospodarcza, ktéra
w samorzadowych budzetach znajduje odzwierciedlenie w wysokosci uisz-
czanych podatkéw lokalnych oraz w udziale w podatkach centralnych.

5. Ocena wpltywu nowych norm prawnych
na zdolnos$¢ kredytowa samorzgadow

Nowy wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry
w praktyce zacznie obowigzywa¢ od 2014 r., mozliwosé zaciggniecia zobo-
wigzan bedzie uzalezniat od wypracowanej w trzyletnim okresie nadwyzki
operacyjnej. Dlatego istotne jest przedstawienie ksztattowania sie tej kate-
gorii finansowej w minionym okresie, co moze stanowi¢ punkt odniesienia
dla oceny przysztej zdolnosci kredytowej samorzaddw.

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

Rok
Wyszezegdlnienie 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, ktére wykazywaly nadwyzke
operacyjng w latach 2005-2010. Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych
Ministerstwa Finansow.

Nadwyzke operacyjng w analizowanym okresie wykazywata zdecydowana
wiekszos¢ samorzaddéw. W grupie wojewodztw za wyjatkiem 2005 r., w kté-
rym dwa (Lubelskie i Warmirisko-Mazurskie) nie zdotaty wypracowa¢ nad-
wyzki operacyjnej, w kolejnych pieciu latach wszystkie podmioty wykazywaty
nadwyzke. Odwrotng tendencje zaobserwowano w grupie miast na prawach
powiatu, gdzie w poczatkowych latach niemal wszystkie jednostki wykazy-
waty nadwyzke operacyjng. W ostatnich dwdch latach analizy (2009-2010)
liczba miast, ktore takiej nadwyzki nie zdotaty wypracowa¢, wzrosta do
odpowiednio 9 i 13 podmiotéw.

Wiecej jednostek, ktére w swoich budzetach nie zdotalty wypracowac
nadwyzki operacyjnej, bytlo w populacji gmin oraz powiatéw. Po okresie
systematycznego spadku ich liczby w okresie 2006-2008, 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
zwiekszyta sie rowniez grupa powiatdéw, ktore nie wypracowaty nadwyzki
operacyjnej.

Wyszczegoblnienie 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
Wojewodztwa 2 0 0 0 0 0

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

Zmiany liczby jednostek wykazujacych w budzetach nadwyzke operacyjna
byty pochodng ogolnej sytuacji makroekonomicznej. Okres szybkiego wzrostu
gospodarczego trwajacy do 2008 r. byt korzystny réwniez dla samorzadowych
finanséw, natomiast wyrazne spowolnienie gospodarcze w latach 2009-2010
zwigzane z globalnym kryzysem nie pozostato réwniez bez negatywnego
wptywu na finanse JST. W tym konkretnym przypadku wptyw uwidocznit
sie w wyraznym zwiekszeniu liczby samorzadéw bez nadwyzki operacyjnej.

Rok
Wyszczeg6lnienie
2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gminy 502728 545892 7 19649 807545 6 19126 4 687,57
Powiaty 67525 317,55 97587 109925 88333 780,23
Miasta na prawach 5 69369 4 15530 679307 576034 2 981,70 2 502,60
powiatu

Wojew6dztwa 121139 175564 275310 280372 190353 131342

Tab. 4. Wartos¢ globalnej nadwyzki operacyjnej wypracowanej na poszczego6lnych
szczeblach samorzadu terytorialnego w latach 2005-2010 (w min zf). Zrédto: opracowanie
wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W tabeli 4 zaprezentowano sumaryczne wartosci nadwyzek operacyjnych
obliczone dla poszczeg6lnych szczebli samorzadu terytorialnego. W tym przy-
padku rowniez po poczatkowym wzroscie w okresie 2005-2008, w kolejnych
latach nastgpit znaczacy spadek bedacy rezultatem ostabienia koniunktury
gospodarczej. Warto zauwazy¢, ze zatamanie tempa wzrostu gospodarki
w pierwszej kolejnosci wptyneto na sytuacje finansowa najwiekszych miast,
a nieco pézniej byto odczuwalne w mniejszych osrodkach lokalnych.

Zaréwno dane na temat liczby jednostek (zaprezentowane w tabelach 2
i 3), jak i wartosci finansowe (tabela 4) wskazujg na ograniczanie mozliwosci
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zadtuzania sie samorzad6éw w kolejnych latach. Pojawi sie przede wszystkim
grupa podmiotéw, ktore nie bedg mogly zacigga¢ nowego dtugu, albowiem
nie bedg go w stanie sptaca¢ wypracowang nadwyzka operacyjna. Bedzie tez
liczna grupa samorzaddw, ktére mimo ze wcigz wypracowuja nadwyzke, nie
beda mogly sie dalej zadtuzac z uwagi na fakt, ze ciezar obstugi juz wczesnigj
zaciggnietych pozyczek bedzie przewyzszat niewielkg zdolno$¢ kredytowa
wynikajaca z niskich nadwyzek operacyjnych. Niewielka natomiast bedzie
grupa podmiotéw, ktérych potencjat kredytowy sie zwiekszy. Bedg to po
pierwsze jednostki obecnie w og6le lub w minimalnym stopniu zadtuzone
oraz charakteryzujace sie duzym potencjatem dochodowym.

6. Podsumowanie i wnioski

Uchwalenie nowej ustawy o finansach publicznych, a w konsekwencji
wprowadzenie nowych norm ostroznosciowych w zakresie zadtuzenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego ma wptynaé na obnizenie ryzyka prze-
kroczenia przez panstwowy diug publiczny ustawowych progéw. Ich prze-
kroczenie miatoby bowiem brzemienne skutki dla wszystkich podmiotéw
sektora finanséw publicznych, a ponadto mogtoby mieé negatywny wptyw
na funkcjonowanie rynkdw finansowych. Warto réwniez pamietac, ze spet-
nienie kryteriow konwergencji jest konieczne dla panstw ubiegajacych sie
0 przyjecie wspolnej waluty euro.

Nowe regulacje w zakresie zadtuzenia JST maja robwniez na celu ogra-
niczy¢ nadmierne narastanie dtugu w niektérych samorzadach, zagrazajace
w skrajnych przypadkach ich wyptacalnosci, co w konsekwencji mogtoby
zagraza¢ wypetnieniu przez nie zadan publicznych. Takie niebezpieczenstwo
moze sie pojawi¢ szczegblnie w sytuacji realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych
przekraczajacych mozliwosci finansowe samorzadéw, czemu sprzyja¢ mogta
wzglednie duza dostepnos¢ srodkéw zewnetrznych (w tym funduszy UE).

Nowa konstrukcja wskaznika dtugu JST spowoduje ograniczenie zdol-
nosci kredytowej wielu samorzadéw, ktore nie beda mogtly juz zacigga¢ tak
wysokich kredytéw, na jakie pozwalat dotychczasowy limit 60% planowa-
nych dochodéw. Przeprowadzone analizy dowiodly, ze dla zdecydowanej
wiekszosci jednostek samorzadu terytorialnego nowe przepisy beda bardziej
restrykcyjne, a jedynie dla niewielkiej czeSci mogg stanowi¢ sposobnos¢
zwiekszenia zdolnosci kredytowej.

Wskaznik dtugu wprowadzony nowg ustawg o finansach publicznych
bedzie bardziej niz dotychczas wigzat ksztattowanie sie zdolnosci kredy-
towej poszczeg6lnych samorzadéw z koniunkturg gospodarcza. Dzieje sie
tak dlatego, ze uzaleznia on mozliwos$¢ zaciggania zobowigzan od kategorii
nadwyzki operacyjnej z trzech ostatnich lat, a ta - jak wykazaty badania -
jest skorelowana z dynamikag 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 powodowatoby jeszcze bardziej gwattowne zmiany zdolnosci
kredytowej samorzaddéw, utrudniajgc tym samym prowadzenie racjonalnej
polityki finansowej w dtugim okresie.

Zdolno$¢ kredytowa jednostek samorzadu terytorialnego w duzo wiek-
szym stopniu niz obecnie zalezeé bedzie od ich rzeczywistej kondycji finan-
sowej. Duzy potencjat kredytowy bedg wykazywa¢ samorzady znajdujace sie
w lepszej sytuacji finansowej, a szczegdlnie te, ktére charakteryzuje wysoka
samodzielno$¢ dochodowa.
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