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Ryzyko zwigzane z zacigganiem zobowigzan
przez jednostki samorzadu terytorialnego

Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego, prowadzac gospodarke finansowa, wy-
korzystuja instrumenty dtuzne, ze wzgledu na niewystarczajace dochody wiasne.
Zaciagaja zobowiazania zardwno na cele biezace, jak i inwestycyjne. Zadtuzenie
na cele inwestycyjne stuzy do realizacji przedsiewzig¢ rozwojowych. Koniecz-
nos¢ siegania po instrumenty dtuzne na cele biezace wynika z nieadekwatnych
srodkow do realizowanych zadan i koniecznosci sfinansowania deficytu. Samo-
rzady przez kredytodawcow zaliczane sa do bezpiecznych dtuznikdw, lecz wzrost
ich zadtuzenia powoduje koniecznos¢ zarzadzania dtugiem i jego planowanie.
Ograniczy to ryzyko nadmiernego zadtuzenia, utraty ptynnosci finansowej i nie-
przekraczania limitdw okreslonych w istniejacych przepisach prawnych.

Cel i metody badan

Celem artykutu jest wskazanie na zwigkszajaca si¢ role ryzyka wynikajaca
z zaciagania zobowiazan przez jednostki samorzadu terytorialnego do finanso-
wania dziatalnosci biezacej i inwestycyjnej. Niewystarczajace srodki wiasne
powoduja wzrost znaczenia instrumentow dtuznych w gospodarce finansowej
samorzaddw. Pojawia sie wowczas ryzyko: planowania deficytu budzetowego,
zadtuzenia oraz przekroczenia wyznaczonych w ustawie o finansach publicz-
nych wskaznikéw ditugu publicznego.

Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza gospodarke finansowa na pod-
stawie uchwaty budzetowej. Deficyt budzetowy jest konsekwencja nadwyzki wy-
datkow budzetowych nad dochodami. Planowanie deficytu przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wymaga zachowania tzw. ztotej reguty budzetowej obligu-
jacej jednostki samorzadu terytorialnego do rownowazenia dziatalnosci biezacej.
Wobec nieadekwatnosci dochodéw do wykonywanych zadan powstaje koniecz-
nos¢ wykorzystania instrumentow dtuznych w celu sfinansowania deficytu.

Ryzyko zadtuzenia wiaze sig przede wszystkim z nadmiernym zadtuzeniem
si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Zaciaganie dlugu musi zosta¢ zatem
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kazdorazowo poprzedzone rachunkiem ekonomicznym pozwalajacym zdefinio-
wa¢ finansowe i pozafinansowe koszty i korzysci zwiazane z okreslona forma
finansowania zewnetrznego.

Ryzyko przekroczenia wyznaczonych maksymalnych wskaznikéw wyni-
ka z tego, ze dtug samorzadow jest elementem panstwowego dtugu publicznego.
W zwiazku z tym maksymalne limity dotyczace zadtuzenia oraz progi ostroznoscio-
we panstwowego diugu publicznego zostaty okreslone w przepisach prawnych.

W opracowaniu przeprowadzono kwerende literatury i szczeg6towa analize
obowiazujacych przepiséw prawnych z dziedziny finanséw publicznych, ktére
reguluja dziatalnos¢ samorzaddw w zakresie zadtuzenia. W opracowaniu wyko-
rzystano informacje z raportow rocznych o dtugu publicznym w latach 2007-
—2011 dostepne w opracowaniach Ministerstwa Finansow, przytaczane dane za-
prezentowano w formie tabel.

Istota zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego zostaty powotane do wykonywania za-
dan publicznych. Realizacja tych zadan wymaga odpowiednich srodkéw finan-
sowych. Wobec niewystarczajacych dochodow wtasnych, w szczegélnosci do
sfinansowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych, korzystaja ze zwrotnych zrodet
finansowania, jak kredyty, pozyczki czy emisja papieréw wartosciowych.

Wykorzystanie instrumentow dtuznych powoduje powstanie zobowiazan.
Zadtuzenie jednostki samorzadu terytorialnego oznacza sume nominalnej war-
tosci srodkow finansowych postawionych na okreslonych warunkach i na okre-
slony czas. Jest ono najczesciej skutkiem zobowiazan zaciagnietych w wyniku
[Dylewskl Filipiak, Gorzatczynska- Koczkodaj 2004, s. 177]:

pozyczek i kredytow,

— emisji samorzadowych papieréw wartosciowych,
— nieuregulowania zobowiazan wymagalnych,

— zapewnienia ptynnosci finansowej,

— pokrycia planowanego deficytu budzetowego,

— realizacji zadan inwestycyjnych.

Podjecie decyzji 0 zaciagnieciu dtugu powinno by¢ poprzedzone wieloma
analizami wykazujacymi prawna i ekonomiczna zdolnos¢ kredytowa jednostki
samorzadu terytorialnego. Nalezy przez to rozumie¢ zdolno$¢ do sptaty catosci
zobowiazan wraz z naleznymi odsetkami, przy jednoczesnym wywiazaniu si¢ ze
wszystkich zobowiazan pienieznych, wynikajacych z realizacji wydatkow bieza-
cych i inwestycyjnych.
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Planowanie zobowiazan jest niezwykle istotne ze wzgledu na to, ze dtug
samorzadow jest elementem panstwowego dtugu publicznego, ktory zostat zde-
finiowany w art. 73 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku finansach publicznych
jako wartos¢ nominalna zobowiazan jednostek sektora finansoéw publicznych
ustalona po wyeliminowaniu wzajemnych zobowiazan miedzy jednostkami tego
sektora [Dz.U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240]. Panstwowy dtug publiczny obejmuje
zobowiazania z tytutu:

— wyemitowanych papieréw wartosciowych,

zaciagnietych kredytow i pozyczek,

przyjetych depozytow,

wymagalnych zobowiazan.

Szczegbtowa definicja zobowiazan jednostek samorzadu terytorialnego zo-

stata okreslona w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku

w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do

panstwowego diugu publicznego [Dz.U. z 2011 r. nr 298, poz. 1767]. Rozporza-

dzenie to obowiazuje od 2012 roku i rozszerza definicje kredytdéw i pozyczek do
ktorych zalicza sig rowniez:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktre maja wptyw na poziom
dtugu publicznego,

—  papiery wartosciowe, ktérych zbywalnos¢ jest ograniczona,

— umowy sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach,

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktérych ryzy-
ko i korzysci z tytutu wiasnosci sa przeniesione korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok, zwiazane z finan-
sowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych, ktére wywotuja skutki ekono-
miczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Do zadtuzenia jednostek samorzadowych zalicza si¢ wigc wszelkiego rodza-
ju zobowiazania, w tym réwniez z tytutu umOw nienazwanych.

Ryzyko planowania deficytu i dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego

W literaturze istnieje wiele definicji ryzyka. Ryzyko moze by¢ definiowane
jako ,,zagrozenie osiagniecia zamierzonych celow” [Zawadzka 1995, s. 9]. Sa-
morzad terytorialny realizuje zadania publiczne okreslone ustawowo. Realizacji
tych zadan moze towarzyszy¢ ryzyko zwiazane z ich wykonaniem. Czynniki,
ktore moga wptyna¢ na pojawienie sie ryzyka w wykonaniu zadan przez jed-
nostki samorzadowe moga mie¢ charakter endogeniczny, np. nieprzewidziany
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przebieg procesdw gospodarczych i politycznych, wzrost stopy inflacji, stopy
bezrobocia, stopy procentowej, zdarzen o charakterze losowym. Czynnikami
o0 charakterze egzogenicznym sa: niewlasciwe zarzadzanie finansami, brak do-
swiadczonej i wysoko wykwalifikowanej kadry itp. [Kosek-Wojnar, Surdéwka
2007, s. 128].

W dziatalnosci samorzadu oprocz ryzyka niewykonania lub nienalezytego
wykonania zadan publicznych moze si¢ pojawi¢ ryzyko finansowe, zwiazane
z finansowaniem realizowanych zadan, czyli dokonywaniem wydatkow. Ryzyko
finansowe moze pojawi¢ sie, kiedy ustawowo przyznano nieadekwatne srodki
finansowe w poréwnaniu do realizowanych zadan przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

Ryzyko finansowe jednostek samorzadowych wiaze si¢ rowniez z wyko-
rzystywaniem zwrotnych srodkéw finansowych. Korzystanie z instrumentoéw
dtuznych przez jednostki samorzadu terytorialnego wymaga odpowiedniego
zarzadzania dtugiem. W zakresie zarzadzania deficytem i dtugiem publicznym
przez jednostki samorzadu terytorialnego mozna wyrozni¢ ryzyko [Berezowska
2005]:

— planowania deficytu budzetowego,

—  zadtuzenia,

— przekroczenia wyznaczonych maksymalnych wskaznikow ditugu publicz-
nego.

Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza gospodarke finansowa na
podstawie budzetu. Deficyt budzetowy jest konsekwencja nadwyzki wydatkéw
budzetowych nad dochodami. Planowanie deficytu przez jednostki samorzadu
terytorialnego wymaga zachowania tzw. ztotej reguty budzetowej obligujacej
jednostki samorzadu terytorialnego do rbwnowazenia dziatalnosci biezacej zgod-
nie z art. 242 ustawy o finansach publicznych. Konsekwencja tego jest wyko-
rzystanie obcych zrodet finansowych do pokrycia przejsciowego i planowanego
deficytu, zwlaszcza w matych jednostkach, finansowo stabszych, w ktérych do-
chody wiasne nie wystarczaja do realizacji obligatoryjnych zadan publicznych.
Potrzeby pozyczkowe tych jednostek dotycza tez finansowania przedsiewzieé
inwestycyjnych. Problematyka ta jest istotna dla jednostek o stabych mozliwo-
sciach w zakresie dochodéw wiasnych, gdyz moga one zosta¢ pozbawione wy-
korzystania finansowania zewnetrznego (zwrotnego) dziatalnosci inwestycyjnej,
wptywajac negatywnie na wypetnianie funkcji publicznych.

Z zadtuzaniem si¢ samorzaddw wiaza si¢ zagrozenia zarowno o charakterze
mikro- i makroekonomicznym. Zagrozenia mikroekonomiczne odnosza si¢ do
mozliwosci nadmiernie wysokiego zadtuzenia, ktére moze prowadzi¢ do trudno-
sci finansowych i podwazy¢ podstawy dostarczania ustug publicznych dla spo-
tecznosci lokalnych, do czego samorzady lokalne zostaty powotane. Zagrozenie
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makroekonomiczne polega na tym, ze samorzady partycypuja w ogélnym po-
ziomie dtugu publicznego, ktory z kolei moze negatywnie oddziatywac¢ na infla-
cje i inne istotne parametry gospodarki narodowej [Swianiewicz 2004, s. 133].
W zwiazku z tym w ustawodawstwie wprowadza si¢ ograniczenia w zaciaganiu
diugow przez jednostki samorzadowe.

Ryzyko zadtuzenia wiaze si¢ przede wszystkim z nadmiernym zadtuzeniem
sie jednostek samorzadu terytorialnego. Zaciaganie diugu musi zosta¢ zatem kaz-
dorazowo poprzedzone rachunkiem ekonomicznym pozwalajacym zdefiniowac
finansowe i pozafinansowe koszty i korzysci zwiazane z okreslona forma finan-
sowania zewngtrznego. Pozwoli to, uwzgledniajac zarowno obecna, jak i pro-
gnozowana kondycje finansowa, w tym mozliwosci generowania dochodéw, bez
zbednych ograniczen realizowac¢ zadania przy jednoczesnej obstudze zadtuze-
nia. Jest to o tyle istotne, ze w Polsce zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 28 lutego
2003 roku prawo upadtosciowe i naprawcze [Dz.U. z 2003 r. nr 60, poz. 535]
nie mozna ogtosi¢ upadtosci jednostki samorzadu terytorialnego, jak réwniez
podmiotow z nia powiazanych. Samorzady terytorialne powinny wiec dziata¢
niezaleznie od ich kondycji finansowej. Nie jest mozliwa likwidacja jednostki
samorzadu terytorialnego, gdyz nie mozna skresli¢ z mapy danego obszaru geo-
graficznego i zamieszkatych go 0s6b [Kopanska 2003, s. 78].

Znaczenia nabieraja przy tym procedury pomiaru dtugu pozwalajace precy-
zyjnie zaplanowac¢ jego wielkos¢, czas wystapienia i skutek dla budzetu jednost-
ki samorzadowej. W przypadku powiatéw i wojewddztw wiarygodna ocena jest
szczegOlnie istotna, gdyz zostaty one pozbawione rzeczywistego wiadztwa po-
datkowego. Zadne z ich dochoddw nie maja charakteru lokalnych obciazen po-
datkowych, co powoduje, ze organ stanowiacy nie ma bezposredniego wptywu
na ksztalt, charakter i wysokos¢ dochodéw budzetowych. Rzeczywiste wiadztwo
podatkowe dotyczy zatem jedynie gmin, natomiast mozliwosci finansowe po-
wiatu i wojewddztwa zostaty zdeterminowane srodkami (dochodami), ktorych
wysokos¢ W wigkszosci jest ustalana centralnie [Jastrzebska 2010].

Ryzyko przekroczenia wyznaczonych maksymalnych wskaznikow wynika
z tego, ze dtug samorzadow jest elementem panstwowego dtugu publicznego.
Zgodnie z art. 74 ustawy o finansach publicznych, Minister Finanséw sprawuje
kontrole nad sektorem publicznym w zakresie przestrzegania zasady stanowia-
cej, ze panstwowy dtug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci roczne-
go produktu krajowego brutto. Ponadto ustawa o finansach publicznych okresla
limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 169 usta-
wy, taczna kwota przypadajacych sptat dtugu wraz z odsetkami w danym roku
budzetowym nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy
dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego. f.aczna kwota dtugu na koniec
roku budzetowego nie moze natomiast przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw
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ogobtem tej jednostki w tym roku budzetowym. Ograniczenia te obowiazywaé
beda do konca 2013 roku.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych wprowa-
dzita koncepcje indywidualnych wskaznikow zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego, opartych o nadwyzke operacyjna, ktore beda obowiazywaé od
2014 roku [Dz.U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240]. Zmiana ta byta spowodowana
wadami obecnie obowiazujacych wskaznikow, takimi jak: ograniczenie mozli-
wosci zadtuzania si¢ jednostek o dobrej kondycji finansowej, a zarazem mozli-
wos¢ nadmiernego zadtuzania sig jednostek o niskiej kondycji finansowej, nie-
uwzglednienie wielkosci i potencjatu dochodowego jednostki, stosowanie przez
instytucje finansowe i ratingowe innych metod oceny zdolnosci kredytowej sa-
morzadow [Hataburda (red.) 2010, s. 119].

Oprdcz limitu diugu ustawodawca natozyt na jednostki samorzadu teryto-
rialnego obowiazek rownowazenia dziatalnosci biezacej, ktéry wymusza zacho-
wanie szczegdlnej ostroznosci rowniez przy zaciaganiu dtugu. Niewypetnienie
warunku rownowagi budzetowej stanowi podstawe nieuchwalenia budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Prawne ograniczenia zadtuzenia witadze samorzadowe powinny uwzglednié¢
w swoich strategiach zarzadzania dtugiem i planowa¢ zadtuzenie tak, aby nie
przekroczy¢ ustawowych limitow,

Od 2011 roku samorzady maja tez obowiazek formutowania wieloletnich
prognoz finansowych. W ten sposéb rozszerzeniu ulegt dotychczasowy zakres
publikowanych prognoz zadtuzenia i kosztow jego obstugi. Dlatego waznym
aspektem planowania budzetow lokalnych i zadtuzenia stato si¢ wykorzystanie
odpowiedniej metodologii w tym zakresie.

Zarzadzanie dtugiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego

Zarzadzanie dtugiem jednostek samorzadu terytorialnego okresla sie jako
dziatania majace na celu pozyskanie obcych srodkdw finansowych, ich obstu-
ge oraz sptate zobowiazan [Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2006,
s. 177]. Jest to waskie ujecie, ktdre sprowadza sie do biezacej obstugi diugu.
Zarzadzanie dtugiem samorzadowym mozna definiowaé réwniez w szerszym
kontekscie jako proces decyzyjny dotyczacy kluczowych kwestii wykorzystania
instrumentow dtuznych w gospodarce finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktérego celem jest zwigkszenie mozliwosci w zakresie $wiadczonych
przez nie ustug publicznych na rzecz zaspokajania réznorodnych potrzeb miesz-
kancow wspdlnoty samorzadowej [Poniatowicz 2005, s. 251].
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Gléwnym celem zarzadzania dtugiem samorzadowym jest zaspokojenie po-
pytu na pieniadz zgtaszanego przez jednostki samorzadu terytorialnego. Pozo-
state cele to [Jastrzebska 2010]:

— finansowanie zadan, na ktore brak jest pokrycia w dochodach jednostki sa-
morzadu terytorialnego,

— minimalizacja ryzyka finansowego,

— minimalizacja kosztow zwiazanych z wykorzystaniem diugu przez jednost-
ke samorzadu terytorialnego,

— minimalizacja ryzyka utraty ptynnosci oraz niewyptacalnosci jednostki sa-
morzadu terytorialnego,

— koordynowanie biezacej i przysztej zapadalnosci instrumentow.

Podejscie dorealizacji celu minimalizacji kosztow obstugi dtugu oznacza moz-
liwos¢ elastycznego ksztattowania struktury finansowania pod wzgledem wyboru
rynku, waluty oraz typu instrumentéw. Wybdr struktury finansowania powinien
by¢ rezultatem oceny sytuacji rynkowej (poziomu stop procentowych i ksztattu
krzywej dochodowosci na poszczegélnych rynkach oraz oczekiwanych pozio-
mow kursow walutowych) i wynika¢ z poréwnania kosztow pozyskania srodkow
w dtugim horyzoncie, z uwzglednieniem ograniczen wynikajacych z przyjetych
poziomow ryzyka uznanych za akceptowalne [Jastrzebska 2009, s. 29]. Oprocz
planowania kosztéw diugu oraz mozliwosci sptaty samorzady powinny planowaé
zadtuzenie z uwzglednieniem ustawowych limitéw. Ponadto prawo regulujace
zadtuzenie samorzadow powinno by¢ stabilne gdyz czgste zmiany utrudniaja za-
rzadzanie dtugiem i opracowanie strategii zarzadzania dtugiem.

Zarzadzanie dtugiem polega na ksztattowaniu jego struktury tak, by z istnie-
niem dtugu jednostki samorzadowej wiazaty si¢ jak najmniejsze koszty w diu-
gim horyzoncie czasowym przy akceptowalnym poziomie ryzyka oraz przy za-
chowaniu obowiazujacych ograniczen budzetowych. Odbywa sie ono na dwaéch
poziomach:

— wszerszym znaczeniu stanowi element polityki fiskalnej i obejmuje decyzje,
jaka czes¢ wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego ma by¢ finansowa-
na poprzez zaciaganie dtugu, a zatem jaka bedzie wielkos¢ dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego,

— W Wwezszym znaczeniu oznacza sposéb finansowania potrzeb pozyczkowych
jednostki samorzadu terytorialnego oraz ksztattowanie struktury diugu,
a wiegc wybor rynkdw, instrumentdw i termindéw emisji [Jastrzebska 2010].

Zarzadzanie zadtuzeniem dotyczy takze struktury diugu. Wybér rodzaju za-
dtuzenia zalezy m.in. od:
— planowanej wielkosci dtugu,
— struktury zadtuzenia w odniesieniu do wieloletniej prognozy zadtuzenia,
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— charakteru zadtuzenia (dtugoterminowe, krotkoterminowe),
—  kosztow obstugi finansowania zewnetrznego i mozliwosci sptaty w kolej-
nych latach budzetowych.

Koniecznos¢ finansowania rosnacych potrzeb pozyczkowych jednostek sa-
morzadu wymaga zarzadzania zadtuzeniem, nie tylko w ujeciu krétkotermino-
wym, ale tez wieloletnim. Wynika to z ustawowego obowiazku réwnowazenia
dziatalnosci biezacej od 2011 roku oraz sporzadzania wieloletnich prognoz fi-
nansowych. Od 2014 roku bedzie obowiazywa¢ system indywidualnych limitow
zaciagania dtugu.

Analiza zobowigzan jednostek samorzadu
terytorialnego

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2011 wzrastato.
Tendencja ta dotyczyta wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego, przy czym
najwigkszy wzrost zadtuzenia w 2010 roku zanotowaty gminy, a w 2011 roku gmi-
ny i miasta na prawach powiatu (tab. 1). W 2009 roku w wyniku kryzysu finan-
SOwWego po raz pierwszy w samorzadach wptywy, gtéwnie z podatkéw dochodo-
wych, byty mniejsze niz planowano. Spowodowato to wykorzystanie w wigkszym
stopniu zwrotnych zrédet finansowania przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Tabela 1

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego latach 2007-2011 [min. zi]

L Lata

WyszczegGinienie 2007 2008 2009 2010 2011
Gminy 9 958 10 821 14 611 21930 25990
Miasta na prawach powiatu 11 258 12 775 18 730 23 438 28 075
Powiaty 2639 2 889 3907 5436 6 137
Wojewddztwa 2019 2 289 3 046 4291 5 555

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].

W ostatnich latach zauwazalny jest kryzys finanséw samorzadowych zwiaza-
ny z niewystarczajaca iloscia wiasnych srodkdw na realizacje zadan publicznych.
Wynika to m.in. z rozszerzania zakresu zadan wykonywanych przez jednostki sa-
morzadowe, przy braku poszerzenia ich bazy dochodowej. Ponadto zmiany stawki
podatku dochodowego od o0sob fizycznych spowodowaty mniejsze wptywy z tego
zrodta dochoddéw. Brak ten jednostki samorzadu terytorialnego probuja zrekom-
pensowac¢ coraz powszechniejszym sieganiem po zwrotne zrédta finansowe.
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W latach 2007-2010 zwiekszyly sie wydatki inwestycyjne samorzaddw i za-
diuzaty sie one gtdwnie na cele inwestycyjne. W 2010 roku jednostki samorza-
dowe wydatkowaty 41,6 mld zt na inwestycje, a w 2011 roku wydatki te po raz
pierwszy od 2007 roku zmniejszyty si¢ i wynosity 41,2 mld zt (rys. 1). Ponadto
od 2010 roku zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego rosnie szybciej niz
wydatki inwestycyjne. Wskazuje to na coraz czestsze wykorzystywanie instru-
mentéw dtuznych do finansowania dziatalnosci biezacej. Potwierdza to kryzys
w finansach samorzadowych i brak srodkéw na realizacje zadan publicznych, co
w zwiazku z koniecznoscia rownowazenia budzetu biezacego moze spowodo-
waé rezygnacje z przedsigwzig¢ rozwojowych w celu ograniczenia ryzyka prze-
kroczenia ustawowych limitéw zadtuzenia.

Kredyty i pozyczki sa najczesciej wykorzystywana forma zadtuzania sie jed-
nostek samorzadu terytorialnego (tab. 2). W 2007 roku, pomimo ze w struktu-
rze zadtuzenia dominowaty kredyty i pozyczki, udziat papieréw wartosciowych
w zobowiazaniach og6tem wynidst 15,7%. Wiadze samorzadowe emitowaty
obligacje komunalne na realizacje przedsiewzie¢ inwestycyjnych, gtdwnie z za-
kresu infrastruktury. W 2008 roku udziat papieréw wartosciowych w zadtuzeniu
zmniejszyt sie i wynosit juz tylko 9,8%, a kredytdéw i pozyczek 89,6%. Kredyty
i pozyczki byty wigc gtdwnym zwrotnym zrodtem finansowania zadan publicz-
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Wydatki inwestycyjne i zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007—
-2011

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].
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Tabela 2

Struktura zobowigzan samorzadow wedtug tytutdéw dtuznych w latach 2009-2011 [%]
Wyszczegolnienie Lata

2007 2008 2009 2010 2011

Zobowigzania ogétem 100 100 100 100 100
Papiery wartosciowe 15,7 9,8 12,9 8 7,6
Kredyty i pozyczki 83,9 89,6, 86,7 91,5 92
Wymagalne zobowigzania 0,9 0,6 0,5 0,5 0,4

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].

nych. W 2009 roku nastapit wzrost udziatu papierow wartosciowych w struktu-
rze zadtuzenia, co wynikato m.in. z ograniczenia dziatalnosci kredytowej ban-
koéw w wyniku kryzysu finansowego.

W latach 2007-2009 wigkszos¢ gmin znajdowata si¢ w przedziale o zadtuze-
niu stanowiacym mniej niz 10% dochod6w ogétem i byta odlegta od ustawowe-
go limitu tacznego zadtuzenia. W latach 2010-2011 wigkszos¢ gmin znajdowata
si¢ w przedziale 10-20% (tab. 3). W 2007 roku 26 gmin zblizyto si¢ do usta-
wowego limitu zadtuzenia, a 5 go przekroczyto, w 2009 roku 55 gmin zblizyto
si¢ do ustawowego wskaznika, a 7 go przekroczyto. W 2010 roku juz 139 gmin
zblizyto si¢ do obowiazujacego limitu, a 17 go przekroczyto. W 2011 roku
210 gmin zblizyto sig¢ do ustawowego limitu i 31 go przekroczyto.

Nalezy zauwazy¢, ze wzrost zadtuzenia gmin w ostatnich latach spowodowat
przekroczenie przez niektore jednostki maksymalnych wskaznikow. Wskazuje to
na nieprawidtowe planowanie zadtuzenia i nieodpowiednie zarzadzanie diugiem
przez te jednostki. Powoduje to zwigkszenie ryzyka przekroczenia ustawowych
limitow zadtuzenia, zwtaszcza w matych gminach wiejskich, o niewielkich bu-

Tabela 3
Liczba zadtuzonych gmin wedtug wskaznika zadtuzenia (relacja zadtuzenia do wykona-
nych dochoddéw) w latach 2007-2011

Liczba gmin
Lata og6tem zadtu- | ponizej | 10- 20— 30— 40— 50— powy-
zonych | 10% | —20% | —30% | —40% | -50% | —60% |zej60%
2007 | 2413 2285 749 762 444 211 88 26 5
2008 | 2413 2273 832 683 426 214 92 24 2
2009 | 2413 2245 624 607 473 333 146 55 7
2010| 2414 2276 406 467 501 433 313 139 17
2011 | 2414 2305 322 425 492 462 363 210 31

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].



101

dzetach. W gminach tych czesto gtéwnym zrodtem finansowania sa subwencje
i dotacje, a dochody wtasne maja mniejsze znaczenie. Ogranicza to mozliwosé
zwiekszenia wptywow do budzetu, zwtaszcza, ze nie moga w sposéb dowolny
ksztattowaé stawek podatkéw lokalnych (stawki maksymalne sa okreslone usta-
wowo). W momencie, gdy w 2014 roku zacznie obowiazywac¢ nowy wskaznik
zadtuzenia oparty o nadwyzke operacyjna, to moze okazac sie, ze niektore z tych
jednostek nie beda mogty zaciaga¢ dtugow, co zwigkszy ryzyko niewykonania
zadan ustawowych.

Jednostki, ktére przekroczyty w 2011 roku dopuszczalny na koniec roku
poziom zadtuzenia, to mate i $rednie gminy, gtownie wiejskie, o niewielkich
dochodach. W gminie Przemkow wskaznik zadtuzenia byt dwukrotnie wyzszy
niz ten wynikajacy z ustawy o finansach publicznych, w gminie Nowinka wy-
nosit 106,6% (tab. 4). Gminy te przekroczyty wskazniki zadtuzenia, zaciagajac
diugi na realizacje przedsiewzig¢ inwestycyjnych. Pokazuje to, jak istotne jest
planowanie i zarzadzanie dtugiem lokalnym w celu ograniczenia ryzyka utraty
ptynnosci finansowej. Tym bardziej, ze polskie prawo nie przewiduje sytuaciji,
aby jednostka samorzadowa zbankrutowata, nie ma tez mozliwosci, aby panstwo
pokryto jej zadtuzenie. Jedynie w pewnych przypadkach istnieje mozliwosc¢ uzy-
skania za posrednictwem Ministerstwa Finansow pozyczki na realizacje progra-
mu naprawczego. Ponadto na wniosek Regionalnej Izby Obrachunkowej mozli-
we jest wprowadzenie zarzadcy komisarycznego.

Najliczniejsza grupa powiatow w latach 2007-2008 znajdowata si¢ w prze-
dziale o zadtuzeniu stanowiacym mniej niz 10% dochodow ogétem, z kolei w la-
tach 2009-2011 w przedziale 10-20%. Prog 60% przekroczyt w 2011 roku tylko
jeden powiat (tab. 5).

Powiaty i wojewoOdztwa samorzadowe nie maja wsrod swoich dochodow
podatkéw i optat lokalnych. Dochody wtasne pochodza gtownie z podatkéw do-
chodowych. Uzaleznienie powiatow i wojewddztw od finansowania centralne-

Tabela 4
Najbardziej zadtuzone gminy wedtug ustawowego wskaznika zadtuzenia w 2011 roku [%0]
Wyszczegolnienie Wskaznik zadtuzenia
Przemkoéw 121,6
Nowinka 106,6
Patnéw 98
Sulejowek 95,3
Sejny 91,6

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].
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Tabela 5
Liczba zadtuzonych powiatéw wedtug wskaznika zadtuzenia w latach 2007-2011
Liczba powiatow
Lata ogétem | zadtuzonych ponizej| 10— 20- 30- 40- 50— | powyzej
10% | —20% | —30% | —40% | -50% | —60% 60%

2007 | 314 304 99 96 57 40 7 5 -
2008 | 314 306 110 93 59 29 1 4 -
2009 314 311 76 105 68 44 14 4 -
2010 | 314 310 54 80 83 57 25 1 -
2011 314 314 48 71 88 62 29 12 1

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007— 2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].

go ogranicza ich mozliwosci zwigkszenia dochoddw, co powoduje korzystanie
z finansowania zewngtrznego. Sytuacja taka moze doprowadzi¢ do tzw. putapki
zadtuzenia oraz probleméw z wywiazywaniem sie nie tylko z zadan inwestycyj-
nych, ale rowniez biezacych. W konsekwencji moze doprowadzi¢ do nierow-
nowagi w dziatalnosci biezacej oraz utraty ptynnosci. Tymczasem instrumenty
dtuzne powinny spetnia¢ funkcje efektywnych narzedzi w procesie rozwoju i za-
rzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego.

W latach 2007-2008 zadtuzone byty wszystkie wojewoddztwa. Najliczniej-
sza grupa wojewddztw znajdowata si¢ w 2007 roku w przedziale o zadtuzeniu
ponizej 20% dochoddw ogotem, a w 2008 roku ponizej 10% dochoddw ogdtem
(tab. 6) Zadtuzenie wigkszosci samorzadow wojewodztwa byto dalekie od usta-
wowego limitu zadtuzenia. W 2010 roku jedno wojewddztwo zblizyto si¢ do
ustawowego limitu zadtuzenia, a w 2011 roku byty to 2 wojewodztwa.

Tabela 6
Liczba zadtuzonych wojewodztw wedtug wskaznika w latach 2007-2011
Liczba wojewédztw samorzadowych
Lata ; . ponizej | 10— | 20— | 30- | 40- | 50— |powyzej
ogotem | zadtuzonych | %y 50,™ | 5004 | _3006 | —40% | 50% |-60% | 60%

2007 16 16 2 7 3 1 2 1 -
2008 16 16 8 1 2 4 1 - -
2009 16 15 6 5 3 - 1 - -
2010 16 16 3 2 3 6 1 1 -
2011 16 16 3 1 2 3 5 2 -

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [Data dostepu: 20.07.2012 r.].
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W latach 2007-2010 zobowiazania wystapity we wszystkich miastach na
prawach powiatu (tab. 7). W 2007 roku najliczniejsza grupa miast na prawach
powiatu znajdowata si¢ w przedziale o zadtuzeniu do 20% dochodéw ogotem,
w 2008 roku do 30% dochoddéw ogétem, a w 2010 roku do 40% dochodéw. Od
2007 roku zadne miasto na prawach powiatu nie znalazto si¢ w grupie o zobo-
wiazaniach powyzej 60% dochoddw ogdtem, przy czym w 2010 roku 6 miast na
prawach powiatu zblizyto si¢ do progu 60% dochoddw, a w 2011 roku 14.

Z danych przedstawionych w tabelach wynika, ze przekroczenia limitow
dotyczacych zadtuzenia wystepowaty gtéwnie w gminach. Jednostki, ktore prze-
kroczyty dopuszczalny na koniec roku poziom zadtuzenia — 60% dochodow — to
mate i srednie gminy, gtdwnie wiejskie o niewielkich dochodach. Zwigksza sie
wigc ryzyko przekroczenia limitow zadtuzenia wynikajacych z ustawy o finan-
sach publicznych.

Najwieckszy wskaznik zadtuzenia w latach 2007-2011 miaty miasta na pra-
wach powiatu. W latach 2008-2011 zauwaza si¢ wzrost wskaznika zadtuzenia
na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego z wyjatkiem wojewddztw
(tab. 8). Wskaznik zadtuzenia wojewodztw w 2009 roku zmniejszyt si¢ i wy-
nosit 15,4, co byto spowodowane wzrostem dochodow, w tym gtownie dotacji.
W 2009 roku przekazano samorzadom wojewddztw dotacje rozwojowe na reali-
zacje Regionalnych Programdéw Operacyjnych w latach 2007-2013, w wyniku
tego w ujeciu wartosciowym dotacje byty o 250.3 % wigksze niz w poprzednim
roku budzetowym. W 2010 roku nastapit znaczny wzrost wskaznika zadtuzenia
wojewodztw.

W zwiazku ze statym wzrostem zobowiazan, jednostki samorzadu teryto-
rialnego powinny kazda decyzje¢ dotyczaca zaciagnigcia dtugu poprzedzic ra-
chunkiem ekonomicznym pozwalajacym zdefiniowa¢ finansowe i pozafinanso-

Tabela 7
Liczba zadluzonych miast na prawach powiatu wedtug wskaznika zadtuzenia w latach
2007-2011

Liczba miast na prawach powiatu
| ogttem | zaatuzonyen| P00 | 30| 200 | S0 | -S0% | 500 | 0%
2007 65 65 6 25 12 17 3 2 -
2008 65 65 8 15 21 17 3 1 -
2009 65 65 5 13 15 14 15 3 -
2010 65 65 4 8 15 17 15 6 -
2011 65 64 2 7 11 14 16 14 —

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].
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Tabela 8
Wskaznik zadtuzenia (udziat zobowigzan w wykonanych dochodach) jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 2007—2011 [%]

Wyszczegolnienie Lata

2007 2008 2009 2010 2011
Gminy 17,5 17,4 211 26,9 30,1
Miasta na prawach powiatu 24 25,8 34,7 39,7 43,9
Powiaty 16,3 15,9 18,7 23,1 24,7
Wojewodztwa 17,8 18,1 15,4 39,7 34,5

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 2007—-2011, www.mf.gov.pl [data dostepu: 20.07.2012 r.].

we koszty i korzysci zwiazane z okreslona forma finansowania zewngtrznego.
Pozwoli to, uwzgledniajac zarbwno obecna, jak i prognozowana kondycje fi-
nansowa, w tym mozliwosci generowania dochodow, bez zbednych ograniczen
realizowa¢ zadania przy jednoczesnej obstudze zadtuzenia.

Whnioski

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego rosnie, zwtaszcza w ostatnich
latach zauwazalny jest kryzys finansow samorzadowych, ktéry wynika z nieade-
kwatnosci srodkéw finansowych do realizowanych zadan. Zrodtem takiego stanu
rzeczy jest m.in. rozszerzenie zakresu zadan wykonywanych przez jednostki samo-
rzadowe, przy braku poszerzenia ich bazy dochodowej. Mniejsze wplywy z tego
zrodta dochoddw spowodowaty zmiany stawki podatku dochodowego od 0séb fi-
zycznych. Wplywa to na coraz czestsze wykorzystywanie instrumentow dtuznych
do finansowania dziatalnosci biezacej, co zwigksza ryzyko utraty ptynnosci finan-
sowej. Tymczasem instrumenty dtuzne powinny spetnia¢ funkcje efektywnych na-
rzedzi w procesie rozwoju i zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego.

W obowiazujacym ustawodawstwie istnieja prawne ograniczenia doty-
czace zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, ktére maja zapobiec
nadmiernemu zadtuzeniu sie poszczeg6lnych jednostek oraz zmniejszy¢ ryzyko
utraty ptynnosci finansowej i niewyptacalnosci. Spowodowane jest to tym, ze
w polskim prawie nie ma rozwiazan dotyczacych upadtosci jednostki samorza-
dowej. Zostata natomiast wprowadzona mozliwo$¢ pozyczki z budzetu panstwa
dla jednostek w trudnej sytuacji finansowej.

Pomimo istniejacych limitow zauwazalny jest wzrost w latach 2007-2011
wskaznika zadtuzenia na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego.
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W 2011 roku az 37 gmin przekroczyto wskaznik wynikajacy z ustawy o finan-
sach publicznych. Oznacza to nieprawidtowe planowanie zadtuzenia i nieodpo-
wiednie zarzadzanie diugiem przez te jednostki. Wskazuje to tez na zwigkszenie
si¢ ryzyka przekroczenia ustawowych limitow zadtuzenia, zwlaszcza w matych
gminach wiejskich, o niewielkich budzetach, w ktérych gtdwnym zrodtem fi-
nansowania sa subwencje i dotacje, a dochody wiasne maja mniejsze znaczenie.
W momencie gdy w 2014 roku zacznie obowiazywa¢ nowy wskaznik zadtuzenia
oparty o nadwyzke operacyjna, to moze okazac¢ sie, ze niektdre z tych jednostek
nie beda mogty zaciaga¢ dtugow, co zwiekszy ryzyko niewykonania zadan usta-
wowych.

W latach 2007-2011 nastapit wzrost roli instrumentéw dtuznych w gospo-
darce finansowej samorzadow. Analiza stanu i struktury zadtuzenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego wskazuje na wzrost ryzyka zadtuzeniowego. Powoduje to
koniecznos¢ zwigkszenia roli zarzadzania dtugiem w dziatalnosci tych jednostek.
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Risk of the incur liabilities by local government units

Abstract

The paper presents definitions of liabilities, risk, deficit of risk and areas of
financial risk a management provided by local government unit. Indebtedness
of local governments has systematically increasing. Local governments resort
to debt to implement investment projects and on current activity, therefore local
governments should planning indebtedness in short and long periods. Local
government units should managing of debt and public debt and consideration
risk of planning debts, indebtedness and indebtedness limits, because local
government public debt is an element of national public debt.



