Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu ZESZYTY NAUKOWE nr 141, rok 2010

Joanna Przybylska, Stawomira Kandula
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

WPLYW NOWEJ KONSTRUKCJI WSKAZNIKA
ZADLUZENIA NA MOZLIWOSCI ZACIAGANIA
ZOBOWIAZAN PRZEZ JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

(NA PRZYKEADZIE GMIN WCHODZACYCH
W SKEAD POWIATU POZNANSKIEGO)

Wstep

Problematyka zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest przed-
miotem zainteresowan wielu autoréw zajmujacych si¢ finansami publicznymi
(np. Poniatowicz 2005; Dobek 2005). Szczegdlne zainteresowanie budzi problem
Ograniczania przez panstwo samodzielnosci organow samorzadowych w zacigganiu
zobowigzan poprzez ustalanie limitow zadtuzenia. W kolejnych ustawach o finan-
sach publicznych zapisywano i modyfikowano sposoby ograniczania wysokosci
tego zadtuzenia. Wejscie w zycie z dniem 1 stycznia 2010 r. ustawy o finansach
publicznych z 2009 r. jest okazjg do przedstawienia zmian, jakie zaszly w tym
zakresie, zwlaszcza ze dotychczas obowigzujace unormowania prawne byly przed-
miotem krytyki (Bittner 2008; Dobrzynska i Kaminska, 2006).

Celem artykutu jest przedstawienie nowych rozwigzan dotyczacych ogranicza-
Nia przez panstwo poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, sposrod
ktorych najwazniejsza jest nowa konstrukcja limitu dotyczacego tego zadtuze-
nia, ktora obowigzywac bedzie poczawszy od opracowania projektu budzetu JST
na 2014 r. Ttem do zaprezentowania nowych rozwiazan sg postanowienia ustawy
0 finansach publicznych z 2005 r., ktére obowigzywac beda do 2013 r. Rozpatrujemy
takze, w jaki sposob nowe regulacje prawne wptyng na mozliwosci zadluzania sie
Jednostek samorzadu terytorialnego. W tym celu przeprowadzona zostata analiza
salda budzetu biezacego oraz dochoddéw ze sprzedazy majgtku w gminach wcho-
dzacych w sktad powiatu poznanskiego. Badaniem objeto 15 gmin, w tym gminy
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wiejskie: Czerwonak, Dopiewo, Kleszczewo, Komorniki, Rokietnica, Suchy Las,
Tarnowo Podgérne; gminy miejsko-wiejskie: Buk, Kostrzyn, Kérnik, MuroW§na
Goslina, Pobiedziska, Stgszew, Swarzedz oraz gminy miejskie: Lubon, Mosind
1 Puszczykowo. Otrzymane wyniki nalezy traktowaé jako ilustracje wptywu nowycl}
rozwigzan prawnych na mozliwosci zaciggania pozyczek przez JST. Nie moga bYC
one uogélniane i odnoszone do innych jednostek samorzadowych, gdyz mozliwoscl
te musza by¢ rozpatrywane w odniesieniu do sytuacji finansowej konkretnej JST.

1. Przyczyny wystepowania zobowigzan w gospodarce
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz ogolna
charakterystyka sposobow ograniczania zadluzenia tych
podmiotéw wedlug ustawy o finansach publicznych z 2005 1.

Potrzeby podmiotéw gospodarujacych, w tym JST — w przeciwienstwie do moz-
liwodci ich zaspokajania — s nieograniczone, co wiecej obserwuje si¢ — zgodny
z prawem Wagnera — nieustanny wzrost tych potrzeb. Zewnetrznym wyrazem
zaspokojenia potrzeb wspélnot samorzadowych jest dokonywanie wydatkow i 1028
chodéw budzetowych, ktoére pokrywane sa ze srodkéw publicznych (dochodow
i przychodéw). W warunkach rosngcej presji na zaspokajanie coraz to wiqkSZ)’Ch
potrzeb, jednostki samorzadowe siggaja po zewnetrzne zwrotne (i bezzerU?e)
zrodta finansowania. Oznacza to, ze jednostki te nieustannie zgtaszaja popyt na p1e-
nigdz o charakterze zwrotnym. Zapotrzebowanie tych jednostek na pieniadz okresla
si¢ mianem potrzeb pozyczkowych JST. .

Jednostki samorzadu terytorialnego zglaszaja dwojakiego rodzaju popyt na p1e-
nigdz (Kosek-Wojnar 2007): popyt na pieniadz transakcyjny niezbedny do utrzyma-
nia biezgcej ptynnosci budzetu oraz popyt na pienigdz przeznaczony na finansowante
zadan inwestycyjnych oraz na sfinansowanie rozchodéw budzetowych. Wynika stad,
ze potrzeby pozyczkowe JST s3 wewnetrznie zroznicowane. Majg one zarOwno cha-
rakter biezacy (dorazny), ograniczony do roku budzetowego, jak i charakter trwaty:
co oznacza, ze zobowigzania zaciggane s na okres przekraczajacy rok budzetowy:

W Polsce jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do zaciggania kredy-
tow 1 pozyczek, z tym ze pafistwo okresla cele, na ktére mogg by¢ one zaciggan®-
Sa nimi:

1) Pokrycie wystgpujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu J ST;

2) Finansowanie planowanego deficytu tego budzetu;

3) Splata wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow war

tosciowych oraz pozyczek i kredytow.

Ponadto, 0od 2010 r. JST mogg zaciggac zobowigzania na tzw. preﬁnansowaﬂieﬂ
czyli wyprzedzajace finansowanie dziataf finansowanych ze $rodkéw pochodza-
cych z budzetu UE (DzU 2009, art. 89).
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Zaciaganie zobowigzan na finansowanie utraty ptynnosci budzetu jest dysku-
Syjne, gdyz kojarzy si¢ z zadluzaniem si¢ w celu finansowania wydatkéw biezacych.
Niemniej jednak przyjmuje sie, ze zaciaganie dfugu na finansowanie potrzeb bieza-
¢ych w wyjatkowych przypadkach jest dopuszczalne (Swianiewicz 2004). Wiadze
Samorzagdowe podejmuja na swoim terenie wiele decyzji o charakterze inwesty-
Cyjnym, ktére przyczyniaja si¢ do rozwoju wspélnoty. Bardzo czesto inwestycja
WigZe si¢ z wystepowaniem deficytu, ktérego zaplanowanie uzasadnia zaciagniecie
Zobowigzania. Kolejny cel zaciggania dlugu nie wigze si¢ wprost z wykonywaniem
zadan JST w danym roku. Pozyskane $rodki przeznaczone s3 bowiem na splate
»Starego” zadtuzenia (rolowanie dlugu). Ze zobowigzaniami zacigganymi na finan-
Sowanie inwestycji nalezy takze kojarzy¢ potrzebg zapewnienia wktadu wlasnego
1zgromadzenia odpowiedniej kwoty §rodkéw na prefinansowanie naktadéw inwe-
Stycyjnych wspotfinansowanych ze §rodkéw europejskich. Zacigganie zobowigzan
na ten cel jest dozwolone od 2010 r., weczesniej nie mozna byto sie zadtuzaé, jezeli
W budzecie nie zaplanowano deficytu.

Oprécz wskazania dopuszczalnych rodzajow zacigganych zobowigzan, usta-
Wwodawca ogranicza samodzielno$¢ JST w korzystaniu z przychoddw finansowych
(samodzielnos¢ pozyczkowa) réwniez w inny sposob. W tym miejscu ograniczamy
si¢ tylko do zasygnalizowania sposobow ograniczania zadtuzenia JST wynikajacych
Zustawy z 2005 r., poniewaz sg one opisane w literaturze (Filipiak 2006; Kanduta
2006; Owsiak 2008).

Ograniczenia dotyczace samodzielnosci pozyczkowej JST mozna podzieli¢
ha mikroekonomiczne oraz makroekonomiczne. Dodatkowo w grupie ograniczen
mikroekonomicznych, odnoszacych sig tylko do danej JST, wyodrebnié mozna ogra-
niczenia jakosciowe i ilo$ciowe. Wymienione grupy ograniczen mozna tez odnie$é
do rozwigzan zastosowanych w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.

Limity jako$ciowe w wigkszosci majg charakter postulatywny i z reguly nie
stanowig dla JST istotnej przeszkody w zacigganiu kolejnych zobowigzan (Kanduta
1 Kotlinska 2008). Dotycza one m.in. koniecznosci uzyskania przez JST opinii
regionalnej izby obrachunkowej w sprawie mozliwosci sfinansowania zaplano-
wanego deficytu oraz prawidlowosci dofaczonej do projektu uchwaty budzetowe;j
prognozy kwoty dtugu. Ponadto ograniczenia te zwigzane sg z limitem dyskonta,
Kapitalizacja odsetek, czgstoscia ponoszenia kosztéw obshugi oraz waluta, w ktorej
zacigga si¢ zobowigzanie (DzU 2005, art. 84—85; DzU 2009, art. 91-93). Ograni-
czenia te dotycza wigc warunkdw, jakie powinny spetniaé instrumenty zwrotnego
finansowania dziatalno$ci JST.

Z kolei limity ilosciowe dotycza maksymalnego poziomu zadtuzenia JST oraz
maksymalnych tzw. facznych ptatnosci zwigzanych ze splatg rat i kosztami obstugi
dtugu. Pierwszy ze wskaznikow liczony jest na koniec roku budzetowego (w rela-
¢ji do dochodéw wykonanych w danym roku) oraz na koniec kazdego kwartatu
(w odniesieniu do dochodéw planowanych) i nie moze osiagnaé¢ warto$ci wyzszej
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niz 60% (DzU 2005, art. 170). Wysoko$¢ drugiego wskaznika uzalezniona jest
od relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB. Jesli relacja ta nie przekrO:
czy 55%, to faczna kwota ptatnosci dotyczacych dlugu nie moze przekroczy©
15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw JST. W sytuacji, gdy Ud.wﬂ
panstwowego dlugu publicznego w PKB bedzie wyzszy niz 55% omawiany limit
jest obnizany do 12%, chyba ze obcigzenia zwigzane z obstuga dlugu przez JS
sg zwigzane ze zobowigzaniami zaciggnietymi przed data ogtoszenia wspommnia-
nej relacji (DzU 2005, art. 169; Kanduta i Kotlinska 2008). Przy obliczaniu Ol?u
wskaznikow nie uwzglednia si¢ zobowigzan zaciagnietych w zwiazku z realizacjd
projektow dofinansowywanych ze srodkéw europejskich.

Do konca 2009 r. ograniczenia mikroekonomiczne odnosily si¢ tylko do dtugu
JST, nie dotyczyly one zobowiazan zaciagnietych przez inne — posiadajace 05,0'
bowos$¢ prawng — podmioty zaliczane do samorzadowego podsektora finansOW
publicznych (zwigzkow samorzadowych).

Obok ograniczen mikroekonomicznych w zakresie mozliwosci zaciggania Z
wigzan przez JST w Polsce, istotne znaczenie ma réwniez ograniczenie O charak-
terze makroekonomicznym. Dotyczy ono uzaleznienia mozliwosci pozyczkowy’Ch
JST od wysoko$ci zadluzenia podmiotéw wchodzacych w sktad sektora finansow
publicznych w Polsce (Przybylska 2009). W praktyce tzw. procedury 0strozno$ciowe
mialy zastosowanie jedynie dwukrotnie, w latach 2005-2006 (Raport roczny 2005).

obo-

2. Sposéb limitowania zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzono kilka waznych zmian doty-
czgcych sposobu limitowania (kontroli) zadhuzenia JST. Po pierwsze, wprowadzono
ograniczenie dotyczace celu zacigganych zobowiazan. Zostato ono sformutowan®
w sposéb posredni. Co do zasady, w budzecie JST nie mozna zaplanowaé deficyt
biezgcego (operacyjnego), deficyt taki nie moze by¢ tez wykazany w wykonanit
budzetu. Planowane (i wykonane) wydatki biezace moga by¢ wyzsze od planowa”
nych (i wykonanych) dochodéw biezacych jedynie o kwote nadwyzki budzetow€]
z lat ubiegtych oraz o wolne srodki. Ustawodawca dopuszcza pewne odstepstwo
od tej zasady, ktore zwigzane jest z finansowaniem dzialalnosci biezacej z szerok(?
rozumianych srodkow europejskich. Wykonane wydatki biezace moga przewyzszac
wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetows z lat ubiegtych
i wolne $rodki, jedynie o kwote zwiazang z realizacja zadan biezacych ze rodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz od panstw EFTA. Odstepstwo to jest jedﬂak
dopuszczalne tylko w przypadku, gdy wspomniane $rodki nie zostaty przekazan®
w danym roku budzetowym (DzU 2009, art. 242 ust. 3). Warto podkresli¢, ze w ustd-
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wie zdefiniowano, jakie dochody i wydatki nalezy okresla¢ mianem biezgcych
(DzU 2009, art. 235 ust. 1-2, art. 236 ust. 3).

Drugg wazng zmiang w odniesieniu do zadluzenia JST jest zastgpienie dotych-
Czas obowigzujacych sztywnych, jednakowych dla JST wszystkich typdw i szczebli,
wskaznikow (udziatu tacznego zadtuzenia JST w jej dochodach oraz udziatu rocz-
nych platnosci zwigzanych ze sptata i obstuga zadtuzenia do planowanych rocznych
dochodéw budzetu JST (tzw. wskaznik obstugi zadtuzenia) jednym wskaznikiem
zadtuzenia', ustalanym indywidualnie dla kazdej jednostki samorzadowe;j. Najogol-
niej mozna stwierdzi¢, ze nowe mozliwosci zadtuzania si¢ zaleza od wysokosci
nadwyzki biezgcej (operacyjnej), wypracowanej przez JST oraz uzyskanych przez
nig dochodéw ze sprzedazy nieruchomosci. Nowy limit zadtuzenia wyznacza si¢ za
pomocg wzoru, ktory mozna przedstawi¢ za pomoca formuly zamieszczonej w tabeli 1.

Tabela 1. Sposéb ustalenia limitu platnosci zwigzanych z dlugiem jednostki
samorzadu terytorialnego stosowany poczawszy od 2014 r.

laczna kwota platno$ci z tytulu dlugu

JST w roku budzetowym , WoitWoa+Wos
<
planowane dochody JST ogélem , 3

dochody biezgce + dochody ze sprzedazy

majatku — wydatki biezgce
W — Ja M L}

dochody ogélem
gdzie:
W — udziat skorygowanych dochodéw biezacych w dochodach ogétem
n — rok budzetowy, na ktéry ustala si¢ budzet i limit zadtuzenia
n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustala si¢ budzet (plan po
zmianach wykazany w sprawozdaniu z wykonania budzetu za 3 kwartaty)
n-2 — rok poprzedzajgcy rok budzetowy, na ktéry ustala si¢ budzet o 2 lata
n-3 — rok poprzedzajgcy rok budzetowy, na ktory ustala si¢ budzet o 3 lata

Pod pojeciem acznej kwoty platnosci z tytutu dlugu rozumie¢ nalezy sume¢ planowanej na rok
budzetowy tacznej kwoty z tytutu splaty rat kredytéw i pozyczek, w tym wykupu papieréw
warto$ciowych oraz planowanych na rok budzetowy odsetek od kredytow i pozyczek, odsetek

i dyskonta od papieréw wartosciowych oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen

i gwarancji. Nalezy w nich uwzgledni¢ tez cz¢$¢ zobowigzan zwigzku wspéltworzonego przez JST.

Zrédto: (DzU 2009, art. 243 ust. 1-2; Kanduta i Kotlinska 2008).

Biorgc pod uwage t¢ formutle, nalezy stwierdzié, ze organ stanowigcy JST nie
moze uchwali¢ budzetu, jezeli w roku jego wykonywania lub w ktorymkolwiek
po nim relacja lgcznej kwoty ptatnosci zwigzanych z obstugg zadluzenia JST do jej
planowanych dochodéw ogdtem przekroczy Srednig arytmetyczna z obliczonych
dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody
ze sprzedazy majatku i umniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogotem.

! W pi$miennictwie nowy sposob ograniczania samodzielnosci pozyczkowej JST okreslany jest
mianem wskaznika zadtuzenia. W rzeczywistosci jednak nowa konstrukcja limitu dotyczy szeroko
rozumianych platno$ci zwiazanych ze splatg zadtuzenia i kosztami jego obstugi (tab. 1).
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Przy obliczaniu omawianej relacji (wskaznik W) dla roku poprzedzajacego rok
budzetowy przyjmowac nalezy planowane wartosci wykazane w sprawozdanu{ za
trzy kwartaly z wykonania budzetu JST (przyjmuje si¢ plan dochodow i wydatkow,
ale w wysokosci wynikajacej ze zmian wprowadzonych do budzetu wedlug stanu za
trzy kwartaty). Z kolei przy obliczaniu relacji dla poprzednich dwéch lat uwzglednia
si¢ wartosci wykonane, wynikajace ze sprawozdan rocznych kierowanych do RI
oraz Ministerstwo Finansow.

Z formuty wynika, ze w kazdej JST dopuszczalny poziom tacznych ptatno-
Sci zwigzanych z dhugiem ksztaltowaé si¢ bedzie odmiennie, w zaleznosci od e
wyniku biezacego (jego rodzaju oraz wysokosci) oraz dochodow ze sprzedazy
majatku z trzech lat poprzedzajacych rok, na ktory obliczany jest ten poziom. Tym
samym mozliwa do zaciaggnigcia kwota dtugu uzalezniona bedzie od mozliw0é§1J?J
splaty a nie sztywnych wskaznikow. Organy JST, poprzez prowadzong przez swb}e
polityke¢ w odniesieniu do wydatkow biezacych, bedg zatem wplywac na SVYOJQ
zdolnos¢ do splaty zadtuzenia. Wzrost wydatkéw biezacych oddziatuje bowiem
na zmniejszenie zdolnosci do sptaty dtugu i odwrotnie (Drozdowski, Jozwiak,
Wiktorowska i Walczak 2009).

Drozdowski, J6zwiak, Wiktorowska i Walczak (2009) podkreslajg, ze ustawo-
dawca podszedt bardzo ostroznie do obliczania mozliwosci pozyczkowych JST,
bowiem w formule dwukrotnie uwzglednia si¢ koszty obstugi dlugu. Po pierwsze
sgone uwzglednione w kwocie wydatkéw biezacych (DzU 2009, art. 236), co 0znacza
zewolne $rodkibiezace pomniejszone zostaty o koszty obstugi dtugu. Podrugie, koszty
obstugi wliczane sg do facznej kwoty ptatnosci z tytutu zadtuzenia (Jastrzebska 2009)-

Nowy wskaznik stosowany bedzie poczawszy od planu budzetu JST na 2014 T:
W latach 2010-2013 obowigzywaé beda dotychczasowe wskazniki (60-procentowy
wskaznik dtugu i 15-procentowy wskaznik splaty). Jednak poczawszy od 2011 I:
organ wykonawczy JST zobowiazany jest do obliczenia i przekazywania organoWw!
stanowigcemu oraz RIO informacji o wysokosci dopuszczalnego zadtuzenia wyli-
czonego zgodnie z nowym wskaznikiem. :

Zmiana ,,filozofii” okre$lania limitu zadtuzenia JST jest zgodna z postulatam!
$rodowiska samorzagdowego, ale i tak wywotuje kontrowersje. Pierwsza z nich doty-
czy tego, ze zmniejszone zostang mozliwosci zadtuzania si¢ niektérych jeanStek
samorzadowych. Tak liczony wskaznik b¢dzie bowiem niekorzystny dla tychJ ST’
ktérych wydatki biezgce w trzech kolejnych latach beda wyzsze od dochodow bie-
zacych (wystapi deficyt operacyjny), a jednoczesnie ten ujemny wynik operacyjny
nie zostanie pokryty (zniwelowany) dochodami ze sprzedazy majatku (Jerzmanska
2009). Druga z kontrowersji dotyczy ujmowania dochodéw majatkowych (szcz€-
golnie dotacji) w mianowniku wskaznika W. Jest to dyskusyjne, poniewaz dotacj®
te nie s3 zagwarantowane prawnie, ich otrzymanie obarczone jest wigc wysoKim
ryzykiem. Uwzglednienie dotacji i innych jednorazowych dochodow maja;tkowych
moze spowodowac nieuzasadnione zmniejszenie mozliwosci splaty. Z drugie] jed-
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nak strony, wysokie dochody majatkowe otrzymane w roku, na ktory wyliczany
jest wskaznik dopuszczalnych ptatno$ci, moga przyczynié sie do nieuzasadnionego
Wzrostu mozliwosci pozyczkowych (Drozdowski, Jozwiak, Wiktorowska i Wal-
czak 2009). Trzecia kontrowersja dotyczy roku, od ktérego poczawszy stosuje sig
omoéwiony wskaznik. Sporzadzajac projekt budzetu na 2014 r. trzeba bedzie wzigé
pod uwage wielkosci budzetowe osiagniete w latach 2011-2013, na ktérych ksztal-
towanie si¢ bedzie jeszcze oddzialywat kryzys finansowy z lat 2008—20092.

Dla $cistosci trzeba takze wspomnieé o tym, ze w dalszym ciggu panstwo
Wspomaga JST zaciagajace zobowigzania w zwigzku z realizacjg projektow dofi-
nansowywanych ze $rodkéw europejskich. Polega to na tym, Zze przy obliczaniu
nowego wskaznika nie uwzglednia si¢ ptatnosci z tytutu splaty rat i wykupu transz
zobowigzan zaciagnigtych w zwigzku z umowg zawartg na realizacje programu,
projektu lub zadania ze $rodkéw unijnych lub od krajéow EFTA (z wylaczeniem
odsetek od tych zobowigzan). Ponadto z limitu wylgczone zostaty poreczenia
1 gwarancje udzielone samorzadowym osobom prawnym wykonujacym zadania JST
Zwykorzystaniem wspomnianych wczesniej srodkéw. Obu rodzajow platnosci nie
uwzglednia si¢ przy obliczaniu limitu zadtuzenia w terminie nie dtuzszym niz 90 dni
po zakonczeniu programu, projektu lub wykonanie zadania i otrzymaniu refundacji
dokonanych wydatkéw. Jezeli JST nie otrzyma $rodkéw zapisanych we wspomnia-
nej umowie albo po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot, jednostka ta nie
moze zacigga¢ zobowigzan zwrotnych ani udziela¢ porgczen i gwarancji do czasu
Spetnienia stosownego zmniejszenia zadtuzenia (DzU 2009, art. 243 ust. 2-3).

Zdolnos$¢ do zaciggania zobowigzan bedzie tym wyzsza, im wyzszy bedzie
poziom nadwyzki operacyjnej oraz wpltywy ze sprzedazy majatku. Dyskusyjne jest
Jednak to, ze dochody ze sprzedazy majatku sg traktowane jako zrédto sptaty zobo-
Wigzan JST i ich obstugi. Zdaniem Dziuby (2009), sugeruje to mozliwo$¢ celowego
Wyzbywania si¢ majatku (,,przejadania”), podczas gdy dochody te w pierwszej
kolejnosci powinny byé przeznaczone na odtworzenie majatku. Zdaniem autorek,
obawy przywotanego autora nie s3 uzasadnione, gdyz kazda samorzadowa inwesty-
Cja (tzw. twarda) wiaze si¢ z pomnazaniem sktadnikéw majatku samorzadowego.
O ,,przejadaniu” majatku nie moze by¢ mowy, jezeli pamieta si¢ o tym, ze JST nie
mogga co do zasady zacigga¢ zobowigzan na finansowanie wydatkéw biezacych.

Nowym, dyskusyjnym, rozwigzaniem jest to, ze przy ustalaniu bezpiecznego
poziomu zadtuzenia JST, w kwocie ptatnosci z tytulu obstugi dtugu uwzgled-
nia si¢ kwoty zobowigzan zwigzku wspéttworzonego przez JST, ktore przypa-
dajg do splaty w danym roku budzetowym. Kwoty te ustala si¢ proporcjonalnie
do udziatu JST we wspdlnej inwestycji wspotfinansowanej kredytem, pozyczka
lub emisja obligacji sptacanych lub wykupywanych w danym roku budzetowym
lub proporcjonalnie do jej udziatu we wplatach wnoszonych na rzecz zwiazku,

2 Zwracano na to uwage podczas konferencji pt. Kryzys na rynkach finansowych a innowacje
W finansowaniu metropolii, ktéra odbyta si¢ w Warszawie 6 listopada 2009 r.




84 Joanna Przybylska, Stawomira Kanduta

ktorego jest cztonkiem (DzU 2009, art. 244). Dyskusyjnos$é tego rozwigzania polega
na tym, ze zwiazki samorzadowe posiadaja osobowo$¢ prawng, wigc powmny
odpowiada¢ same za swoje zadtuzenie. Nalezy si¢ jednak zgodzi¢ z tym, Z
w przypadku trudnosci ze sptatg zobowigzan przez zwiagzek, zostatyby one przeJ
przez JST wspottworzace ten zwigzek.

Prawdopodobnie uwzglednianie zobowiazan zwigzku samorzadowego W diugu
JST ma na celu wskazanie wszystkich (faktycznych i potencjalnych) p1amoscl
obcigzajacych dang wspdlnote samorzagdowg. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na fakt,
ze przepisy dotyczace ustalania limitow zadtuzenia jednostek samorzadOWYCh’
wprowadzone ustawa o finansach publicznych z 2009 r., podobnie jak dotychczas
obowigzujace uregulowania prawne, nie uwzgledniajg w rachunku zadluzenia
niektérych tytutéw dhuznych. Przyktadowo, nie sg brane pod uwage zobowid-
zania wynikajace z transakcji leasingowych, faktoringu, wykupu wxerzyteanSC1
czy kredytu kupieckiego (zobowiazan z tytulu towaréw i ustug o odroczonym
terminie ptatnosci). Takie rozwigzanie niesie ryzyko zawierania przez JCdﬂOStkl
samorzadowe wymienionych wyzej uméw w rozmiarze, ktéory moze prowaleC
do nieograniczonego wzrostu tgcznego zadluzenia, co moze skutkowac trudno-
$ciami w splacie zobowigzan (Dobrzynska i Kaminiska 2006; Gonet 2008).

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. utrzymano powigzanie mozliwoscl
pozyczkowych JST z wysokoscig zadtuzenia podmiotow wchodzacych w sklad
sektora finanséw publicznych. Ogdlng charakterystyke tego ograniczenia O cha-
rakterze makroekonomicznym zawarto w tabeli 2.

qte

Tabela 2. Wplyw procedur ostroznos$ciowych na mozliwosci pozyczkowe jednostEk
samorzadu terytorialnego wedlug ustawy o finansach publicznych z 2009 r.

Warto$¢ relacji
PDP/PKB

(50%; 55%> | nie przewidziano koniecznosci dostosowywania si¢ jednostek samorzadOWYCh

(dochody budzetu JST + nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych + wolne srodki)

> wydatki budzetu JST *

dochody budzetu JST > wydatki budzetu JST

<60%; ) zakaz udzielania nowych porgczeni i gwarancji (od si6dmego dnia od oglosze-

nia relacji PDP/PKB)

* Odstepstwo od tej zasady dotyczy jedynie wydatkow zwigzanych z realizacjg zadan ze $rodkow europejSkiCh

(z funduszy unijnych i rodkéw pochodzacych od krajéw EFTA).

PDP — panstwowy dtug publiczny; JST — jednostka samorzadu terytorialnego; BP — budzet pafistwa.

Ograniczenia dla budzetu JST

(55%: 60%)

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy (DzU 2009, art. 86).

Procedury te wprawdzie nie odnoszg si¢ wprost do zadtuzenia, lecz do mozliwO0-
$ci ustalenia deficytu w budzecie JST, ale w przypadku jego finansowania ze zobo-
wigzan musza by¢ traktowane jako ograniczenie mozliwosci pozyczkowych J ST.
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3. Wplyw regulacji zawartych w ustawie o finansach
publicznych z 2009 r. na mozliwosci zadluzania si¢ gmin
wchodzgcych w sklad powiatu poznanskiego

W granicach administracyjnych powiatu poznanskiego funkcjonuje 17 gmin,
W tym 7 gmin wiejskich, 7 gmin miejsko-wiejskich oraz 3 gminy miejskie. Analiza
wykonana zostata na podstawie sprawozdan z wykonania dochodow i wydatkow
budzetowych gmin za lata 2006-2008. Przy obliczaniu wplywu zmian przepisow
prawnych na wysoko$¢ kwoty, ktérg dana JST moze przeznaczy¢ na obstuge zadtu-
zenia, wykorzystano takze plany budzetowe poszczegdlnych gmin na 2009 r.

W tabeli 3 zawarto dane finansowe gmin, bedace podstawa ustalenia wskaznika
zadhuzenia wedtug nowych zasad. Zestawiono w niej dochody i wydatki biezace
JST objetych badaniem, dochody ze sprzedazy majatku oraz wielko$¢ dochodéw
0gotem. Na tej podstawie dokonano obliczenia wskaznika zadtuzenia wedhug zasad
zawartych w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.

Wyniki obliczen wskazuja, ze w latach 2006-2008 wszystkie gminy wchodzace
wsktad powiatupoznanskiego osiggnety dodatnie saldobiezace budzetu?, ktore zostato
dodatkowo powigkszone o dochody z tytutu sprzedazy majatku komunalnego (tab. 4).

Tabela 4. Udzial nadwyzki biezacej oraz dochodéw ze sprzedazy majatku w dochodach
ogoélem gmin wchodzacych w sklad powiatu poznanskiego w latach 2006-2008 (w%)

Udzial nadwyzki biezacej | Udzial dochodéw ze sprze- Wskaznik
e w dochodach ogélem dazy majatku w dochodach o
Wyszczegolnienie A 4 ¢ o g zadluzenia wedlug uofp
(warto$¢ Srednia ogolem (warto$¢ Srednia
dla 2006-2008) 2006-2008) LA
Buk 2,9 9,5 12,4
Czerwonak 18,5 2,4 20,9
Dopiewo 36,8 1,8 38,6
Kleszczewo 1153 8,6 19,8
Komorniki 35,4 756) 42,9
Kostrzyn 21,4 1,3 221
Kérnik 20,6 2,4 23,0
Lubon 20,2 1,1 2153
Mosina 8,2 10,8 19,0
Murowana Goslina 13;1 133 14.4
Pobiedziska 055 3,6 13,1
Puszczykowo 2247 1% 23,9
Rokietnica 14,8 3,2 18,0
Stgszew 133 6,0 19,4
Suchy Las 42,3 2 47,5
Swarzedz 23,5 2.7 26,2
Tarnowo Podgdrne 34,9 0,8 8O3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w tabeli 3.

3 Warto$¢ $rednia dla okresu 2006-2008.




Tabela 3. Wskaznik obsltugi zadluzenia wedlug ustawy o finansach publicznych z 2009 r. dla gmin wchodzacych w sklad
powiatu poznanskiego

Buk | Czerwonak | Dopiewo |Kleszczewo | Komorniki | Kostrzyn | Kornik i MGHZ)I:T Pobiedziska| Puszczykowo | Rokietnica | Steszew | SuchyLas | Swarzedz :‘:’;‘:l
®) (Cz) (D) (K) (Ko) (K-n) (K-k) ] ™) (Po) ®) ®) 59 (L) Q)
MG) (TP)
. |Dochody biezace na rok n-1 (2008) 30009535 63702406| 40625243] 15080376| 46576781 40567007| 57485237 51080018| 53912260| 35907 199| 38905 528! 25681857 21874613 31126274 79901253| 101538572 106497156
. |Dochody ze sprzedazy majatku na rok n-1 (2008) 0] 2196722 663 006 714931 2899671 249 746| 2658 657, 263514 6381110( 707332| 1335015 195000 1056075| 4318609| 7157202, 291 730} 341614
. | Wydatki biezace na rok n-1 (2008) 24923285 52566182| 25383673| 12112508 27167259| 26611313 44939715| 39620414 46463262| 29780 190 33433457 19174182 19708079| 25094407| 45630185 78078263 69919015
. |Dochody ogdlem na rok n-1 (2008) 30065 964| 65903627| 48033827 15990102] 50222452 41701941| 60833560 57329392| 60335604| 38326649 41544735 26289252 23888 846) 35538403 89068739| 102339481| 106 943 290
5. |Dochody biezace na rok n-2 (2007) 22531232 60880889 37258718| 12804484 37300684 29667218| 47684132| 45892227| 50378 740| 32130496 35365054 22810044 20099600] 28610580 78307791| 91663235 94549 780
. |Dochody ze sprzedazy majatku na rok n-2 (2007) 5202160] 1266508 878165 1252419 2965259 852704 144914 726 108 7441491 409253| 1514093 27192 348685 1076858 723 540 2313 549! 346 055
.| Wydatki biezace na rok n-2 (2007) 23119610f 48098191 21797618] 11116703] 21945089 23922364 38003432 35031794| 43322306 27953861| 31344 584 16977332 16298611 22235616 41642448| 64922417 58721413
. | Dochody ogotem na rok n-2 (2007) 27753392 62638077| 38571436 14151793] 40265943 30767366| 50555237| 47354404| 57835354| 34379552 38240789 25532377| 20556001| 29720426 79871331| 98628328| 94906 238|
. |Dochody biezace na rok n-3 (2006) 19860102 51409102 31849721 11158650] 30100678 26384 270| 40589855 40282741| 42730475| 30396621| 30724813 19698 126 17436 117| 25369381| 63199259] 72889700 78292490
. |Dochody ze sprzedazy majatku na rok n-3 (2006) 2163218 951 841 567980( 1748122 3093159 139767) 1075216 551655 4223360| 282972| 1263857 586614 658 575 599443| 4521462 4559137 1350967
. |Wydatki biezace na rok n-3 (2006) 21229205 41800347 19328100 10686041| 20281011 23135571 31330391| 33083 264| 42676818 26780525 29128 873 15527692 14282731 24956573 33626932| 55482122 52293055
. |Dochody ogdtem na rok n-3 (2006) 220685201 52913724| 32417701) 14175963 33414 182| 27149554 42182963| 40937016] 47001 509| 32054 664| 33 574 646 20484 151 18876744 26156543| 69445309 84577759 79651 905
. |Wskaznik w dlan-1 (2008) 16,9% 20.2% 33,1% 23,0%| 44.4%) 34,1% 250% 20,4% 2% 17,8% 16,4%; 25,5%| 13,5% 29,1% 46,5%| 23,2%| 34,5%
. | Wskaznik w dla n-2 (2007) 16,6% 224% 42.4%| 20,8%| 45,5%| 214% 19.4% 24,5% 25,1%) 13,3% 14,5% 23,0%| 202% 25,1% 46,8% 29,5% 38,1%

Wyszezegélnienie

5. |Wskaznik w dla n-3 (2006) 3,6% 20,0%| 404% 15,7% 38,6%! 12,5%| 24,5% 18.9% 9,1% 122% 8,5%) 23,2%| 20.2% 39% 49,1% 26,0% 34,3%
. {Wskanik obshigi zadhuzenia wg uofp z 2009 124%) 20.9%] 38.6%| 19,.8%] 42.9%| 22,7%) 23.0% 21,3%) 19,0%) 14,4%] 13,1% 23.9% 18,0%| 194% 47,5%| 262% 335,7%]
Planowane dochody ogotem (biezace i inwestycyjne)
~|(2009)

Kwota na obshugg zadhuzenia - limit wedhug uofp z 2005
 |roku

Kwota na obshugg zadtuzenia - limit wedhug uofp z 2009
 |roku

. |Wplyw zmian {roznica 2-1) 839424 3937209 12126826 994802| 15580423] 2519659) 53243051 3658980) 2545544 -207342) 810239 2472381 725000{ 1469199) 28633666f 12422305] 22517987

32130014] 67041828( 51348452) 20621845| 55966248| 32881806| 66754825| 58230923 63 168543( 37350676 43217441 27811000f 24518011( 33728685 88177267| 110784265| 109 000 000

4819502 10056274 7702268| 3093277| 8394937 4932271) 10013224] 8734638 9475281| 5602601| 6482616 4171650 3677702 5059303 13226590( 16617640| 16350 000

3980078 13993483 19829093 4088169 23984360) 7451930| 15337619] 12393619 12020825| 5395259| 5672378, 6644031) 4402710] 6528502| 41860257 29040 145 38867987

BPUES] BIWOMELS ‘BYS[AqAZIJ BUUBO[

uofp z 2009 — ustawa o finansach publicznych z 2009 roku.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania dochodéw i wydatkéw budzetowych gmin wehodzacych w sktad powiatu poznanskiego za lata
2006—2008 oraz planéw budzetowych tych gmin na 2009 r.
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Rysunek 1. ,,Nowy” wskaznik zadluzenia gmin wchodzacych w sklad
powiatu poznanskiego

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w tabeli 3
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Rysunek 2. Kwota na obsluge zadluzenia w gminach wchodzacych w sklad
powiatu poznanskiego wedlug limitu zawartego w uofp z 2005 i uofp z 2009 r.
(w miln PLN)

uofp2005—ustawa o finansach publicznych z2005 roku; uofp 2009 —ustawa o finansach publicznych z2009 roku.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w tabeli 3
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Dobra kondycja finansowa gmin, przejawiajaca si¢ miedzy innymi w WYSOleh
dochodach biezacych, wplyneta pozytywnie na wysokos¢ wskaznika zadluzenia,
obliczonego wedtug zasad przyjetych w ustawie o finansach publicznych z 2009 f;
Tylko w przypadku trzech gmin (Buk, Murowana Goslina i Pobiedziska) ,,nOWY
wskaznik byt nizszy od wczesniej obowigzujgcego limitu 15%. Zostato to zobra-
zowane na rysunku 1.

Znacznie wyzsze, od ustalonego w ustawie o finansach publicznych z 2005 L
wskazniki zadtuzenia w gminach powiatu poznanskiego wptynety na wielkosc
kwot, ktére moga by¢ przeznaczane na obstuge dtugu publicznego. Na rysunku 2
przedstawiono kwoty, ktére badane gminy mogtyby przeznaczyé na splate rat
kapitalowych i koszty obstugi zadtuzenia, wedtug ustawy o finansach publiczl‘l}’Ch
z 2005 r. 1 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. Wielkosci te obliczono na pod-
stawie planowanych dochodéw budzetowych na 2009 r. Na wysokos¢ omawiamy’Ch
kwot wptywa zaréwno wielko$¢ obliczonego wskaznika, jak i wielko$¢ dochodO‘fV
zaplanowanych w budzecie danej gminy. Najwigkszy przyrost kwoty WyStflp11
w gminach Suchy Las oraz Tarnowo Podgérne (odpowiednio o 28,6 i 22,5 mln
PLN). Warto zaznaczyé, ze obie z wymienionych gmin s gminami wiejskimi.

Zakonczenie

Ustawg o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzono znaczace zmiany
w sposobie kontroli zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Jedna Z tych
zmian jest to, ze tzw. ograniczenia o charakterze ilosciowym odnosza si¢ do dfugt
JST oraz wspottworzonego przez nig zwiazku samorzadowego. Zmieniono takz®
konstrukcje wskaznikow informujgcych o mozliwoéciach pozyczkowych JST'
We wspomnianej ustawie nie okresla si¢ maksymalnego poziomu zadluzenid
JST (na koniec roku i na koniec kazdego kwartatu). Jednakowe dla wszys‘[kiCh
JST wskazniki wynikajace z ustawy o finansach publicznych z 2005 r. przestand
by¢ stosowane w 2013 r. Poczawszy od planu budzetu na 2014 r. dopuszczalrl?l
kwota ptatnosci zwigzanych z zadluzeniem (a posrednio takze kwota zadtuze-
nia) bedzie ustalana indywidualnie dla kazdej jednostki samorzadowej. NoWY
wskaznik odnosi si¢ m.in. do nadwyzki operacyjnej danej JST. Z obliczen prze-
prowadzonych dla gmin wchodzacych w sktad powiatu poznanskiego wynika,
ze zwigksza si¢ mozliwosci zadtuzania sie tych jednostek samorzadowych, ktore
znajdujg si¢ w dobrej sytuacji finansowej, tzn. maja wysoka nadwyzke biezacd
oraz osiggaja znaczne wplywy ze sprzedazy majatku. Nie ma przy tym znaczenia,
co jednak podkres$lajg inni autorzy, rodzaj (np. gmina wiejska, miasto na prawéICh
powiatu) danej JST.
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THE IMPACT OF THE NEW DEBT RATIO STRUCTURE

ON LOCAL SELF-GOVERNMENT UNITS’ CAPACITY OF
INCURRING LIABILITIES (ON THE EXAMPLE OF COMMUNES
BELONGING TO THE POZNAN DISTRICT)

Summary

The aim of the article is to present new solutions introduced by the state to reduce the ICV?I
of indebtedness of local self-government units. The most important of these solutions 15
the new structure of the indebtedness limit, which will enter into force as soon as in the
budget proposals of local self-government units for 2014. The article also discusses the
impact of the new regulations on local self-government units’ capacity of incurring debts.
This involves an analysis of the current budget balance and inflows from the sale of the
property of communes belonging to the Poznan district.

The calculations conducted for communes belonging to the Poznan district show the
increase in the capacity of incurring debts in the case of those local self-government units
whose financial standing is good, i.e. they have a high current surplus and significant inflows
from the sale of their property. At the same time, the increase is irrespective of the type 0
a given local self-government unit (e.g. whether it is a rural commune or an urban district),
although other authors claim to the contrary.




