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Analiza konstrukcji indywidualnego
wskaznika zadtuzenia jednostek
samorzqdu terytorialnego

|. Wprowadzenie

Odpowiedzia na kryzys finansowy lat 2007-2010 w krajach Unii Eu-
ropejskiej bylo miedzy innymi zaostrzenie norm przestrzegania traktato-
wych kryteriow budzetowych (zwigzanych z deficytem i dlugiem sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych), a takze wprowadzenie dodatko-
wych regul, stanowiacych element systemu wczesnego ostrzegania w per-
spektywie Sredniookresowej'. W krajach czlonkowskich Unii Europejskiej
wprowadzono tym samym wiele réznorodnych rozwiazan i mechanizméw
w zakresie funkcjonowania finanséw publicznych, majacych na celu ich
ustabilizowanie, a takze realizacje nalozonych przez instytucje unijne
dodatkowych zalecenn zwigzanych z ograniczeniem nadmiernego deficytu
i zwigkszeniem wiarygodnosci systemu.

W zwiazku ze stwierdzeniem przez Rad¢ do spraw gospodarczych i fi-
nansowych UE (ECOFIN) w dniu 7 lipca 2009 r. wystgpowania w Polsce
nadmiernego deficytu Polska zostala zmuszona do jego redukcji na pod-
stawie 6wczesnego art. 104.7 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnot¢ Euro-
pejska (TWE). Ze wzgledu na wzbudzajacy szczegélne zaniepokojenie fakt
wystgpowania deficytu budzetowego i szybkiego przyrostu zadluzenia
sektora jednostek samorzadu terytorialnego konieczne stalo si¢ podjecie
dodatkowych dziatain konsolidujacych finanse publiczne. Jednym z ich
istotnych elementéw bylo ustanowienie regulacji ograniczajacych deficyt
selktora samorzadowego w Polsce, poprzez m.in. wprowadzenie konstrulk-
cji indywidualnego wskaznika zadluzenia (IWZ).

! Zob. szerzej: K. Marchewka-Bartkowiak, Ramy budzetowe paristw czlonkowskich —
nowe regulacje prawne w zakresie polityki budzetowej w Unii Europejskiej, ,Studia BAS” 2012,
nr 3 (31), s. 161-182.
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W latach 2008-2010 wynik jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
szybko si¢ pogarszal, osiagajac w 2010 r. deficyt w wysokosci 15 mld zt.
Deficyt jednostek samorzadu terytorialnego przekroczyl tym samym 1%
PKB kraju i 1/3 dopuszczalnego, zgodnie z regutami Maastricht, deficy-
tu calego sektora finanséw publicznych w stosunku do PKB. W tej sytu-
acji, aby zapobiec utracie plynnosci przez jednostki samorzadowe, a takze
ograniczy¢ deficyt sektora, zmodyfikowano prawne granice okreslajace
mozliwosci zadluzania si¢ JST, wprowadzajac konstrukcje indywidualne-
go wskaznika zadluzenia.

Wykres 1. Wynik jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2003-2012 w mld zt
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (dla 2012 r. wstepne
dane na dzien 19.04.2013 r.), http:/www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow

Il. Ocena konstrukcji dotychczasowych limitéw
zadtuzenia JST: 15% i 60%

W literaturze przedmiotu wysuwane sg liczne zarzuty dotyczace kon-
strukcji dotychczasowych wskaznikow limitujacych zadtuzenie JST. Pod-
kresla si¢ zbyt duza sztucznos¢ i uniwersalnos¢ limitéw? (takie same dla
wszystkich JST, bez wzgledu na zréznicowang sytuacje ekonomiczno-fi-
nansowa), przez co nie odzwierciedlaja one faktycznej zdolnosci kredyto-
wej jednostki. Limitowanie zadtuzenia na podstawie osigganego poziomu
dochodéw, przy jednoczesnym braku powigzania z sytuacja ekonomiczng

2 M. Wiewiora, Prawne ograniczenia w zacigganiu kredytow i poZyczek przez jednostki sa-
morzqdu terytorialnego w Polsce na tle rozwiqzan stosowanych w wybranych krajach europejskich,
»Materiaty i Studia” 2009, nr 239.
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JST, moze skutkowa¢ zadluzaniem si¢ jednostki ponad jej faktyczne moz-
liwosci sptaty diugu (mimo formalnego dotrzymania granic zadluzenia)®.

Nie mniej istotng wada powyzszych wskaznikéw jest ich oparcie na
poziomie dochodéw budzetowych (dochodéw ogétem), ktére (zawierajac
dochody majatkowe) wykazuja znaczng zmiennosé. Wchodzace w ich
sktad dochody ze sprzedazy majatku czy tez pozyskane $rodki unijne pod-
legaja w dtuzszym okresie silnym wahaniom. Zjawisko to jest szczegblnie
zauwazalne w momencie zakonczenia dofinansowania inwestycji, kiedy
wskazniki zadtuzenia danej JST czg¢sto wracaja do poziomu oscylujacego
okoto (odpowiednio) 60% i 15%, a nawet niekiedy przekraczaja te progi®.
Dlatego wysuwany jest postulat traktowania, wykazujacych si¢ wigksza
stabilnoscia, dochodéw witasnych jako punktu odniesienia przy kreowa-
niu limitéw zadluzenia. Jednakze z uwagi na inna strukture dochodéw
poszczegélnych typéw JST, wynikajaca z ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego’® (tj. np. inny udzial w partycypacji wptywoéw
z CIT, PIT w przypadku powiatéw, gmin czy wojew6dztw), trudno byloby
stworzy¢ uniwersalne dla wszystkich JST wskazniki limitowania zadtu-
zenia z uwzglednieniem zmiany zwigzanej z odniesieniem obu licznikéw
relacji do dochodéw wilasnych. Taka konstrukcja bytaby niekorzystna
zwlaszcza dla powiatéw, wykazujacych najnizszy udzial dochodéw wias-
nych w dochodach ogétem, poniewaz w istotny sposéb ograniczylaby im
mozliwo$¢ zadtuzania sie.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ takze nieuwzglednianie przez
,,stare” limity horyzontu czasowego zaciaganych przez JST zobowigzan®.
Klarownym przykladem jest prawna mozliwo$¢ zaciagnigcia przez jed-
nostke rocznego kredytu w wysokosci 59% jej dochodéw, podczas gdy
kredyt stanowigcy 61% dochodéw jednostki zaciagniety na dtuzszy okres,
o terminie spfaty dopasowanym do mozliwosci finansowych jednostki, jest
niedozwolony.

3 Zob.: M. Dylewski, Limity zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego — koncepcje
i rozwiqzania [w:] S. Wieteska, M. Wypych (red.), W poszukiwaniu efektywnosci finansow
publicznych, £.6dz 2009.

* M. Wiewiora, Prawne ograniczenia..., s. 27.

> Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, tekst jedn. Dz.U. 2010, nr 80, poz. 526 ze zm.

© M. Wiewiora, Prawne ograniczenia w zacigganiu kredytow i pozyczek przez jednostki sa-
morzqdu terytorialnego: stan obecny a perspektywy, ,Bank i Kredyt” sierpien-wrzesieri 2007,
s. 112.
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lll. Konstrukcja nowego wskaznika - indywidualny
wskaznik zadtuzenia (art. 243 ustawy o finansach
publicznych)
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Indywidualny wskaznik zadluzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowi, ze w danym roku budzetowym warto$¢ splaty zobowigzan
(wraz z kosztami ich obstugi) w stosunku do tacznych dochodéw budze-
tu nie moze przekroczy¢ Sredniej arytmetycznej z obliczonych dla ostat-
nich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody
ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do docho-
dow budzetu ogdtem’.

Konstrukcja nowego wskaznika opiera si¢ na wielkosciach zrealizowa-
nych w ciagu trzech lat poprzedzajacych rok biezacy, dla ktérego wylicza-
ny jest limit zadluzenia. Stad, mimo ze na mocy przepiséw przejsciowych
nowy wskaznik zacznie obowigzywac dopiero od 2014 r., juz obecnie ma
on znaczenie dyscyplinujace dla gospodarki finansowej JST, gdyz wyso-
ko$¢ nadwyzki wypracowanej przez samorzady poczawszy od 2011 r. bg-
dzie jednym z czynnikéw wplywajacych na wielkos$¢ poziomu zadluzenia
danej JST w momencie wejscia przepisow w zycie. W efekcie nowy wskaz-
nik juz dzi§ wymusza na samorzadach, wykazujacych wysokie zadluzenie,
ograniczenie deficytu i wypracowanie nadwyzki biezacej.

Limit ogranicza takze mozliwo$¢ zaciagania nowych zobowigzan
przez jednostki, ktére wedtug obowiazujacych obecnie wskaznikéw moga
zwigksza¢ zadluzenie, natomiast po wejsciu w zycie nowych przepiséw
utracg zdolno$¢ kredytowa.

IV. Zastrzezenia wysuwane wobec konstrukcji nowego
wskaznika

Nowy wskaznik limitujacy zadtuzenie JST pozwala okresli¢ bezpiecz-
ny poziom zadluzenia dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego,

7 Zob. art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst
jedn. Dz.U. 2013, poz. 885 ze zm. (dalej: u.o.f.p.).
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obnazajac tym samym brak zdolnosci kredytowych niektérych JST. Jego
konstrukcja nie jest jednak pozbawiona wad. Do najcz¢sciej wysuwanych
zarzutéw naleza:

* Oparcie na danych historycznych

Gléownym zarzutem formulowanym wobec nowego wskaznika jest jego
oparcie na danych historycznych za trzy poprzednie lata. Taka konstrukcja
wskaznika skutkuje powstaniem istotnych réznic w mozliwosci zadtuza-
nia si¢ samorzadéw w zaleznosci od koniunktury gospodarczej w okresie
trzech lat poprzedzajacych rok budzetowy. Tym samym w okresach spo-
wolnienia gospodarczego, gdy nowy wskaznik bedzie wyliczany na podsta-
wie dochodéw uzyskanych w okresie ozywienia gospodarczego, mozliwos¢
zadluzania si¢ JST bedzie wigksza. Odwrotna sytuacja wystapi w okresach
ozywienia, gdy uwzglednione nizsze dochody JST z okresu spowolnienia
gospodarczego w znacznym stopniu ograniczg jednostkom zdolnoé¢ zadtu-
zania si¢, w tym mozliwo$¢ podejmowania dzialan inwestycyjnych.

W tym kontekscie nalezy takze przyjrze¢ si¢ momentowi wprowa-
dzenia wskaznika. Nowy wskaznik zacznie obowigzywaé poczawszy od
2014 18, co spowoduje, ze w pierwszym roku do jego kalkulacji beda
uwzgledniane wyniki budzetowe JST uzyskane w latach spowolnienia gos-
podarczego 2011-2013. Fakt ten ograniczy zdolnos¢ JST do zadluzania
si¢ i spowoduje koniecznos$¢ odroczenia realizacji zamierzonych przedsig-
wzig¢ inwestycyjnych?.

Oparcie wskaznika na danych z trzech lat ubiegtych nalezy uzna¢ za
rozwigzanie racjonalne i optymalne, co potwierdzaja analizy'®. KKonstruk-
cja wskaznika opartego jedynie na danych z roku poprzedniego skutko-
walaby znacznymi wahaniami wskaznika w kolejnych, nastepujacych po
sobie latach. Z kolei wykorzystanie danych z diuzszego okresu (5-10 lat)
groziloby odzwierciedleniem przez wskaznik nieaktualnej kondycji finan-
sowej JST. Konstrukcja wskaznika na bazie wartoéci planowanych (na
przykiad wwieloletnich prognozach finansowych) réwniez wydaje si¢ bied-
na ze wzgledu na pokus¢ nierealistycznego kreowania (manipulowania)

8 Art. 121 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace usta-
we o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241 ze zm.

? Zob.: K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadluze-
nia JST — ocena krytyczna i propozycje zmian, ,Analizy BAS” 2012, nr 21 (88).

10 Tamze.
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przysztych wpltywéw i wyplywoéw z budzetu, aby wielko$¢ wskaznika byta
adekwatna do pozadanego przez wladze samorzadowe poziomu zadtuze-
nia. Wieloletnie prognozy finansowe moga by¢ poddawane okresowym
modyfikacjom, w zwigzku z czym system limitowania zadluzenia JST,
oparty na takich dokumentach, moze okazac si¢ niestabilny. Nalezy takze
pamigta¢ o trudnych do przewidzenia zjawiskach, ktére moga zatamac
dochody JST (np. diametralnie nizsze niz w latach ubiegtych wplywy do
budzetu z PIT czy CIT).

* Odniesienie obu stron réwnania do dochodéw ogétem

W obecnej konstrukeiji wskaznika zaréwno wysokos$¢ obstugi diugu,
jalc i $rednia arytmetyczna z nadwyzki biezacej, powigkszonej o dochody
ze sprzedazy majatku z trzech ostatnich lat, odnosi si¢ do dochodéw ogé-
tem, ktore, zawierajac dochody majatkowe (w tym ze §rodkéw unijnych),
moga wykazywac znaczne wahania. Zwlaszcza w fazie wygasania wspar-
cia unijnego moze dojs¢ do sytuacji, ze lewa strona réwnania bedzie zawie-
ra¢ wysokie warto$ci dochodéow ogoétem, podczas gdy po drugiej stronie
relacji dochody te beda niskie ze wzgledu na brak finansowania unijnego
w danym roku.

Przedstawiciele Unii Metropolii Polskich wysuneli propozycje zmian
konstrukeyjnych wskaznika, obejmujacg m.in. umieszczenie w mianowni-
ku wzoru po obu stronach réwnania w miejsce dochodéw ogélem — docho-
dow biezacych, charakteryzujacych si¢ wigksza stabilnoscig (aczkolwiek
réwniez wykazujacych wahania, tj. uzaleznienie od koniunktury gospo-
darczej zwlaszcza dochodéw podatkowych).

Roéwniez przedstawiciele izb obrachunkowych wskazali, Ze wzér z art.
243 u.o.fp. nie powinien uwzglednia¢ w mianowniku dochodéw ogétem,
lecz np. dochody wiasne i subwencje (bez dotacji i innych srodkéw, w tym
z UE, przeznaczonych na konkretne cele).

* Oparcie wskaznika na nadwyzce operacyjnej, ktora szczeg6l-
nie w okresie kryzysu finansowego moze by¢ trudna do osiag-
niecia

Ustawa o finansach publicznych nie zawiera legalnej definicji nadwyz-

ki operacyjnej. Powszechnie przyjmuje sig, ze stanowi ja dodatnia réznica
z pomniejszenia dochodéw biezacych o wydatki biezace. Te ostatnie sa za$
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zdefiniowane w ustawie''. Wypracowanie wysokiego poziomu nadwyzki
operacyjnej jest szczegolnie trudne w okresie kryzysu finansowego, co
skutkuje pozbawieniem JST mozliwosci zadluzania sig.

* Skilanianie JST do rozkladania splat kapitatu na jak najdiuz-
szy okres i zwiazane z tym koszty

Obecna konstrukcja wskaznika wymusza na bardzo zadtuzonych sa-
morzadach rozkladanie spfat kapitatu na jak najdtuzszy okres, co generu-
je dodatkowe, niepotrzebne koszty. Regulacje nie uwzgledniaja faktu, ze
niejednokrotnie jednorazowa splata zobowigzan o znacznej wartosci jest
konieczna/korzystna dla sytuacji finansowej JST.

JST moze posiadac srodki na dokonanie splaty z wygenerowanej w po-
przednich latach nadwyzki badZ wolnych $rodkéw, ktére nie sa uwzgled-
niane w liczniku formuty, w wyniku czego splata nie bedzie mozliwa.
Sytuacja ta budzi sprzeciw gtéwnie tych jednostek, ktére przed wejsciem
w zycie nowych przepisow wyemitowaly obligacje, po wejsciu w Zycie no-
wych przepiséw nie beda mogly zas wylkupi¢ papieréw dtuznych w plano-
wanym terminie.

Nalezy rozwazy¢ wyjatkowe dopuszczenie obciazenia budzetu samo-
rzadu w danym roku splatg zadluzenia wigksza niz przewidziana w limi-
cie po wykazaniu, ze JST posiada na ten cel zakumulowane $rodki z lat
ubiegtych i splata ta jest racjonalnie (gléwnie finansowo) uzasadniona.

Obecna konstrukcja wskaznika powoduje takze konieczno$¢ przesu-
nigcia wydatkow zwigzanych z obstuga zadluzenia przez samorzady na
nastgpne lata, przez co nastapi wzrost kosztéw z tego tytulu, a takze ku-
mulacja statych wydatkéw w przysztych latach.

* Ograniczenie wykorzystywania przez JST $rodkéw unijnych
w celu finansowania zadan inwestycyjnych

Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére pozyskaja wigksze Srod-
ki, wykaza istotnie nizsza warto$¢ wskaznika zadluzenia. Niska warto$§¢

" Przez dochody biezace rozumie si¢ dochody budzetowe niebgedace dochodami
majatkowymi (do dochodéw majatkowych zalicza si¢ m.in. dochody ze sprzedazy ma-
jatku, dochody z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlas-
nosci czy tez dotacje i Srodki przeznaczone na inwestycje). Wydatki biezace za$ to
wydatki budzetowe niebedace wydatkami majatkowymi (czyli niebedace wydatkami
na inwestycje i zakupy inwestycyjne, zakup i objecie akcji oraz udzialéw lub wniesienie
wkladu do spotek prawa handlowego).
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wskaznika wykluczy dalsze finansowanie rozpoczetych inwestycji, na co
wiele JST nie moze sobie pozwolié.

* Podwdjna kalkulacja kosztéw obstugi zadluzenia (nieadekwat-
nos¢ licznikéw obu stron relacji)

Odsetki i inne koszty zwiazane z obsluga dlugu stanowia dla JST
wydatki biezace i pomniejszaja nadwyzke biezaca (prawa strona réwna-
nia). Nadwyzka za$§ ma stanowi¢ Zrédio pokrycia wydatkéow zwigzanych
z obstuga dtugu w danym roku (lewa strona réwnania). Stad postulowane,
m.in. przez Uni¢ Metropolii Polskich, zmiany dotyczace odj¢cia kosztow
zwigzanych z obstugg dlugu od wydatkéw biezacych po prawej stronie
réwnania'?. Wysuwano takze postulaty w kwestii usunigcia wydatkéw
z tytultu kosztéw odsetkowych po lewej stronie réwnania; postulaty te nie
sa jednak zbyt trafne.

e Nieuwzglednianie posiadania przez JST wolnych $rodkéw
(jako nadwyzki z budzetéw lat poprzednich), z ktérych moze
splaci¢ zobowiazania

Na niekonsekwencje regulacji prawnych dotyczacych diugu wskaza-
fa m.in. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych'. Art. 242
w.o.fp. z 2009 r. pozwala jednostce uchwali¢ i wykonywa¢ budzet z de-
ficytem biezacym, jezeli posiada ona pokrycie w przychodach z wolnych
§rodkéow lub nadwyzce budzetowej z lat ubieglych. Z kolei omawiany
art. 243 odnosi si¢ jedynie do nadwyzki operacyjnej powigkszonej o do-
chody ze sprzedazy majatku.

Zgodnie z przepisami art. 242 u.o.f.p. organ stanowigcy JST nie bedzie
mogl uchwali¢ budZetu, w ktérym nie zostataby zachowana relacja wyni-
kajaca ze wzoru na nowy wskaznik zadluzenia. W konsekwencji mozliwe
do uchwalenia deficyty biezace JST od 2014 r. beda skutkowaly w przy-
szlosci brakiem zdolnosci tych jednostek do splaty diugu'*.

12 Zob.: Stanowiska Unii Metropolii Polskich, http:/www.metropolie.pl/stanowi-
ska/.

'3 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachun-
kowych, Warszawa 2012, s. 186.

14 Zob.: K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik..., s. 2.





