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Dopuszczalne zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego jako istotna determinanta
ich prawidlowego funkcjonowania

Wstep

Tres¢ artykutu dotyczy zagadnienia nowych zasad dopuszczalnego zadtuze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, ktére powstaty w ramach reformy admi-
nistracyjnej w 1999 roku. Celem reformy bylo utworzenie dualistycznego model
ustroju administracji publicznej w terenie. Administracj¢ terenowa podzielono
na rzadowa, zarzadzana centralnie, oraz samorzadowa, dzialajaca na zasadzie
decentralizacji. Celem reformy byla budowa samorzadnos$ci, polegajacej na
wptywie obywateli, tworzacych wspdlnotg samorzadowa, na wybor wtadz lokal-
nych 1 na ksztatltowanie polityki w zakresie m.in. szkolnictwa, mieszkalnictwa
czy inwestycji.

W zwiazku z tym czg$¢ zadan rzadowych przeszta pod zarzad poszczeg6l-
nych szczebli samorzadowych. Wykonywanie zadan wymagato réwniez przeka-
zania samorzadom odpowiednich narzedzi ich finansowania w postaci udziatu
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, udziatu w podatku od oséb praw-
nych, dotacji i subwencji. W zwiazku z tym poruszana kwestia zadluzenia zwia-
zanego z finansowaniem zadan jednostek samorzadu terytorialnego stanowi pod-
stawg ich prawidlowego funkcjonowania.

Celem artykutu jest przedstawienie wprowadzonych w Polsce nowych roz-
wiazan odno$nie do ustalania dopuszczalnego zadluzenia JST oraz propozycja
autorskich zmian w tym zakresie. Zaprezentowany zostanie sposdb wyznaczania
indywidualnego wskaznika zadtuzenia dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Rozpatrzona bgdzie rowniez kwestia majacych obowiazywac od 2012 roku gor-
nych poziomow rocznego deficytu JST.

Problem prawidlowego funkcjonowania JST oraz przedstawione w artyku-
le zagadnienie dopuszczalnego poziomu ich zadluzenia rozwazane byly m.in.
w pracach Majchrzyckiej-Guzowskiej [2011], Glegbskiego [2010] i Owsiaka
[2011].
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Problem zadtuzenia samorzadéw, diugu publicznego
panstwa oraz wyboru wlasciwej polityki panstwa

Po wielu latach istnienia samorzadnosci lokalnej reform¢ administracyjna
mozna uzna¢ za udana. Nalezy stwierdzi¢, ze obecnie samorzad terytorialny sta-
nowi demokratyczna podstawe Rzeczypospolitej Polskiej. Reforma administra-
cyjna jako forma decentralizacji wladzy publicznej pozwolita na wspdtudziat
obywateli w rzadzeniu, ale rowniez na efektywniejsze rozwigzywanie spolecz-
no-ekonomicznych probleméw poszczegédlnych regionow. W Polsce, oprocz re-
formy administracyjnej, pod koniec lat 90. przeprowadzono réwniez inne refor-
my: oswiatowa, emerytalng oraz zdrowotna. Reformy te mozna traktowac jako
umowy migdzy obywatelami a panstwem, okreslone w postaci odpowiednich
ustaw, gwarantujace obywatelom odpowiednie prawa oraz okreslajace zobowia-
zania panstwa wobec obywateli.

Autorzy artykutlu chca zwroci¢ uwage na fakt, ze uwazne rozpatrzenie pro-
blemu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego sigga znacznie powaz-
niejszych oraz ogoélnych zagadnien, takich jak sytuacja spoteczno-ekonomicz-
na krajow europejskich czy wybor wlasciwej polityki gospodarczo-spotecznej
panstwa. Ostatnimi laty kladziony jest nacisk na kwestie finansowe panstwa,
w szczegOlnosci na kwestig deficytu oraz dlugu publicznego. Kwestie spoleczne,
co do ktorych panstwa zobowiazaly si¢ odpowiednimi reformami, sa pomijane
lub okreslane jako przyczyniajace si¢ do poglebiania dlugu. Pomimo jasno wy-
znaczonej polityki obnizania deficytu i dtugu publicznego, w 2010 roku az czter-
nascie panstw cztonkowskich Unii Europejskiej przekroczyto poziom 60 proc.
dhugu publicznego w relacji do PKB, w tym: Grecja (142,8 proc.), Wtochy (119
proc.), Belgia (96,8 proc.), Irlandia (96,2 proc.), Portugalia (93 proc.), Niem-
cy (83,2 proc.), Francja (81,7 proc.), Wegry (80,2 proc.), Wielka Brytania (80
proc.), Austria (72,3 proc.), Malta (68 proc.), Holandia (62,7 proc.), Cypr (60,8
proc.) i Hiszpania (60,1 proc.). Udziat procentowy dtugu publicznego do PKB
w Polsce wyniost 55,0% [Eurostat 2011].

W ramach Unii Europejskiej wszystkie te panstwa cechuje lub powinna ce-
chowa¢ wysoka dyscyplina budzetowa. Tymczasem kraje skandynawskie, nie-
jednokrotnie krytykowane za spoteczna polityke panstwa, maja zdecydowanie
mniejszy udzial dlugu publicznego w PKB; w przypadku Szwecji udziat ten wy-
nosi 39,5%, w Finlandii 48,4%, a w Danii 43,6% [Eurostat 2011].

Wysoki poziom dtugu publicznego spowodowal przyjecie przez wigkszosé¢
panstw strategii jego ograniczania. Strategia ta polega w gldwnej mierze na
zmniejszaniu wydatkow, wprowadzaniu oszczednosci, ale takze na zwigkszaniu
przychodow. Niestety, w Polsce oszczednosci czynione sg takze kosztem glow-
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nych reform spotecznych (emerytalnej, zdrowotnej) lub w postaci nalozenia
ograniczen na funkcjonowanie samorzadow. Panstwa przez taka polityke tamia
umowe spoteczng zawarta pomigdzy panstwem a obywatelami, thumaczac swoje
dzialania utylitarnym celem ograniczania dtugu publicznego.

W przypadku Grecji i Hiszpanii polityka ta nie uzyskata akceptacji spote-
czenstwa. Obywatele tych panstw nie zgadzaja si¢ na zadne decyzje rzadow,
ktére ingerowaltyby w juz ustalony porzadek spoleczno-ekonomiczny. Ozna-
cza to, ze polityka panstwa w tych krajach zostala znacznie ograniczona. Takze
w Polsce w ramach ratowania finans6w panstwa zmieniono rozwiazania emery-
talne oraz wprowadzono nowe zasady dopuszczalnego zadluzania JST, co moze
istotnie wptyna¢ na poprawne funkcjonowanie samorzadow. Te fakty pozwalaja
na ponowne zadanie fundamentalnych pytan: jak naprawde wyglada sytuacja
spoteczno-ekonomiczna krajow europejskich oraz jaka polityke panstwa mozna
uzna¢ za wlasciwa.

Ministerstwo finansow stawia problem zadluzenia samorzadéw jako jed-
no z fundamentalnych zagrozen finanséw publicznych, chociaz zadtuzenie sa-
morzadow w niewielkim stopniu wptywa na dlug publiczny w Polsce. W 2010
roku zadluzenie JST wyniosto okoto 45 mld zl, co stanowi w przyblizeniu 6%
catosci zadluzenia publicznego. Jednakze ustalenie dopuszczalnego zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego jest sprawa istotna dla gwarancji funkcjo-
nowania panstwa polskiego. Nalezy réwniez podkresli¢, iz wypracowany me-
chanizm powinien by¢ mozliwie elastyczny oraz dawa¢ narzgdzia optymalne
z punktu widzenia spotecznos$ci jednostek samorzadu terytorialnego [Informacja
2011]. Niestety, obecne rozwiazania sa nieelastyczne, maja wiele istotnych wad
1 w matym zakresie uwzgledniaja specyfike poszczegdlnych samorzadow.

Proponowane rozwigzania w zakresie ustalania
dopuszczalnego zadtuzenia JST

Jednym z najistotniejszych ograniczen dziatalnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, wprowadzonych ustawa o finansach publicznych
[Ustawa 2009, art. 243], jest indywidualny wskaznik zadluzenia, ktory bedzie
obowiazywal od 1 stycznia 2014 roku'. W toku prac nad zmianami w zakre-
sie okreslania maksymalnego zadtuzenia JST wprowadzono okres przejSciowy
w stosowaniu zapiséw art. 243. Pierwotne zatozenia zmierzaty do zastosowa-
nia nowego wskaznika od 2011 roku. Wéwcezas wskaznik ten obliczany bylby

'Ustawa ta wprowadza takze inne ograniczenia, np. od 2011 roku planowane wydatki biezace nie
moga by¢ wyzsze od planowanych dochodow biezacych [Ustawa 2009, art. 242].
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na podstawie wielko$ci historycznych (lata 2008-2010), ktérych jednostki nie
moga juz kontrolowac¢ (zmienic¢). Ostatecznie zdecydowano, ze nowy wskaznik
bedzie obowiazywat od 2014 roku i bedzie obliczany na podstawie danych z lat
2011-2013, a dla kolejnych lat z odpowiednim przesunigciem czasowym. Dzigki
temu zarzady poszczeg6lnych JST beda mogly mie¢ wymierny wptyw na dane
ze wskazanego okresu, tworzac budzety na kolejne lata [Walczak 2011; Gigbski
2010, s. 17-30]>.

Nowe rozwiazanie odchodzi od jednakowych ograniczen dla wszystkich
jednostek na rzecz wskaznika wyliczanego indywidualnie dla JST [Hellich 2010,
s. 14]. Obowiazujacy indywidualny wskaznik zadluzenia bgdzie stanowit pod-
stawe okreslenia warto$ci granicznej, jaka samorzady beda mogly przeznaczyc
na obstuge dlugu publicznego. Wskaznik ten, wyznaczany jako relacja nadwyz-
ki dochodéw biezacych nad wydatkami biezacymi, powigkszona o dochody ze
sprzedazy majatku, do dochodow ogdtem, mozna zapisa¢ za pomoca wzoru:

(R + 0) L (Db,,_l +Sm,_; —Wh,_, N Db, + Sm,_, —Wh,_, . Db, 5+ Sm,_3 —Wb,_3 ]
D n 2 Dn—l Dn—2 Dn—3

(1
gdzie:

R — planowana na rok budzetowy laczna kwota z tytulu sptaty rat kredytow
1 pozyczek oraz wykupu wyemitowanych papierow wartosciowych,

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki
i dyskonto od wyemitowanych papierow wartosciowych oraz sptata kwot
wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji,

D —dochody ogoélem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n, n—1, n-2, n—-3 —rok budzetowy oraz lata poprzedzajace rok budzetowy.

Wskazane rozwiazanie ma wiele istotnych wad [Walczak 2011]:

* ograniczenie wykorzystywania przez jednostki srodkéw z Unii Europejskiej
do finansowania zadan inwestycyjnych (jednostki, ktore pozyskaja wigksze
srodki, zostang za to ukarane obnizeniem indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia),

>Wskaznik indywidualny nie bedzie obliczany na podstawie danych za 2010 rok, poniewaz jest to
pierwszy rok obowiazywania nowej ustawy o finansach publicznych i potraktowano go jako rok
przejsciowy (dostosowawczy).
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*  mozliwos¢ poprawy indywidualnego wskaznika zadtuzenia przez sprzedaz,
nawet niezbednego, majatku samorzadowego,

e brak uwzglednienia w liczniku przychodéw (dodatnie kwoty w liczniku
zwigkszaja wartos¢ indywidualnego wskaznika zadluzenia), ktore nie zwigk-
szaja dtugu, np. nadwyzki budzetowej lub wolnych srodkow, wedlug stanu
na 31 grudnia roku poprzedzajacego rok wyliczenia wskaznika,

e oparcie nowego wskaznika na nadwyzce operacyjnej (dochody biezace mi-
nus wydatki biezace), ktora szczegodlnie w warunkach kryzysu finansowego
moze by¢ trudna do osiagnigcia,

* obliczanie wskaznika wylacznie na podstawie danych historycznych, przez
co nie uwzglednia si¢ sytuacji biezacej ani przyszlej, istotnej z punktu wi-
dzenia inwestycji.

Oprocz wymienionych wad proponowanego indywidualnego wskaznika
zadtluzenia nalezy rowniez przeanalizowac aktualng i przyszla sytuacje JST.
W ramach funduszy unijnych od 2004 roku polskie samorzady pozyskaty znacz-
ne $rodki inwestycyjne. Migdzy innymi to wydatki samorzadow przyczynity
si¢ do rozwoju gospodarczego w Polsce w latach 2004-2008. Mimo kryzysu fi-
nansowego 1 drastycznego spowolnienia najwickszych gospodarek swiatowych,
w Polsce w dalszym ciagu odnotowuje si¢ dobra sytuacje gospodarcza, na co
z pewno$cia ma wptyw dziatalnos¢ JST. Wysoki poziom wydatkéw JST prze-
ktada si¢ jednak na ich deficyt budzetowy oraz na rosnacy z roku na rok poziom
zadhuzenia catkowitego.

Nalezy podkresli¢, ze dla wigkszosci JST deficyt wynika gltownie z wydat-
kow zwigzanych z projektami unijnymi. Najwigkszy poziom wydatkéw na ten
cel przypada na lata 2010-2013, cho¢ znaczna czgs¢ projektow zakonczona zo-
stanie dopiero w 2015 roku (zasada n + 2). Wszystkie te inwestycje sa wspotfi-
nansowane przez Uni¢ Europejska. Samo przygotowanie oraz rozpoczgcie inwe-
stycji generuje ogromne koszty, do ktorych dochodza nastgpnie wlasciwe koszty
inwestycji. Ponoszone koszty wymagaja obstugi dtugu, na co sktadaja si¢ raty
oraz odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki oraz dyskonto od wyemitowanych
papierow dtuznych, a takze sptata kwot wynikajacych z udzielonych porgczen
1 gwarancji.

Nalezy rowniez wspomnie¢ o proponowanym przez Ministerstwo Finansow
ograniczeniu corocznego deficytu JST [Cieslak-Wroblewska 2011, s. B2; Ka-
walec, Miskowiec 2011, s. B13]3. Ministerstwo Finansow nie okresla jednak

3Pojawia si¢ tutaj rowniez dodatkowy problem zwiazany z realizacja zadan whasnych i zleconych
JST. W wigkszos$ci jednostek samorzadu terytorialnego poziom finansowania przez panstwo tych
zadan jest znacznie nizszy od wydatkéw na ten cel. Zadna jednostka samorzadu terytorialnego
nie moze wycofac si¢ z tego powodu z realizowanych zadan wlasnych (np. prowadzenie szkoty).
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oficjalnie sugerowanych zmian oraz nie prowadzi wymaganego dyskursu z sa-
morzadami. OczywiScie przedstawiony sposob ograniczenia deficytu nie znaj-
duje akceptacji w Unii Metropolii Polskich, a okres wskazany na zmniejszenie
wskaznika deficytu jest nierealny, poniewaz okresla wartosci juz na 2012 rok, nie
pozostawiajac czasu na zmiany w organizacji (takze finansowej) gmin*. Moz-
liwosci zmian w dwoch wielkosciach dotyczacych deficytu, czyli dochodach
1 wydatkach, sa niewielkie, zwtaszcza w tak krotkim czasie. Argumentujac w ten
sposob, Unia Metropolii Polskich zaprezentowata wtasny projekt ograniczania
deficytu, znacznie fagodniejszy w porownaniu z projektem rzadowym. Obydwie
propozycje przedstawiono w tabeli 1. Poczawszy od 2015 roku zaré6wno Mini-
sterstwo Finansow, jak i Unia Metropolii Polskich chca, aby obowiazywat staty
poziom deficytu, odpowiednio na poziomie 1% oraz 2%.

Tabela 1

Propozycje w zakresie ograniczania deficytu JST w latach 2012—2015 (w %)
Wyszczegodlnienie 2012 2013 2014 2015
Propozycja Ministerstwa Finansow —-4.,0 -3,0 -2,0 -1,0
Propozycja Unii Metropolii Polskich -8,0 -6,0 4,0 -2,0

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Kwestia kontrolowania wydatkéw JST oraz niedopuszczenie dzigki temu do
jej nadmiernego zadtuzenia jest niezwykle wazna i stanowi podstawg jej spraw-
nego funkcjonowania. Jednak propozycje Ministerstwa Finansow nalezy posta-
wi¢ w okreslonych ramach czasowych oraz w odniesieniu do wszystkich jed-
nostek JST i z takiej perspektywy rozwazy¢ to zagadnienie. W Polsce w latach
2012-2015 bedzie wiele gmin, ktére nie zmieszcza si¢ zarOwno w propozycji
Ministerstwa Finansow, jak i w propozycji Unii. Jakie beda konsekwencje zwia-
zane sa z taka sytuacja? Czy wstrzymanie dotychczasowego funkcjonowania
gminy oraz wprowadzenie komisarza rzadowego bgdzie dobrym sposobem na
rozwiazanie sytuacji osiagni¢cia nadmiernego deficytu? Aby odpowiedzie¢ na te
pytania, nalezy rozpatrzy¢ nastepujace negatywne aspekty tego dziatania:

Tymczasem rzad chce dodatkowo natozy¢ na JST ograniczenia wydatkowe w postaci maksymal-
nego deficytu.

4W 2012 roku czes¢ JST bedzie przygotowywaé (wykup gruntéw, opracowanie projektow) lub
rozpocznie planowane inwestycje komunalne. Dodatkowo w umowach z wykonawcami inwesty-
cji istnieja kary umowne za odstapienie od umowy. Wszystkie te fakty zebrane razem $wiadcza
o tym, ze od 2012 roku JST nie beda w stanie zmniejszy¢ swoich wydatkow, a nawet sporadycznie
odnotuja wydatki wyzsze od planowanych.
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* wstrzymanie prowadzonych inwestycji i natychmiastowe zwigkszenie de-
ficytu gminy z tytutu kar wynikajacych z uméw, nieotrzymanie $rodkoéw
z Unii Europejskiej z tytutu wspéifinansowania inwestycji,

* zmniejszenie w biezacym oraz w kolejnych latach budzetowych wplywu
konkretnej JST na tworzenie PKB kraju, przypuszczalnie od 1/3 do 1/2 wyj-
Sciowego udziatu,

* utrata renomy gminy, niemozliwa do odbudowy przez kilka lub kilkanascie
lat, a takze zerwanie wspotpracy z innymi samorzadami oraz podmiotami
zewngtrznymi,

*  znacznie pogorszenie sytuacji spoteczno-ekonomicznej regionu.
Ministerstwo Finansow uzasadnia swoje decyzje zbyt szybkim wzrostem

deficytu JST, co jednoczes$nie przektada si¢ na wzrost dlugu publicznego pan-

stwa. Argument ten jest stuszny, co wynika z podstawowej zasady, ze wszyst-
kie jednostki powinny dazy¢ do gospodarnego dziatania. Autorzy chca jednak
podkresli¢, ze motyw ten, bez doktadnego rozwazenia catego zagadnienia, nie
moze by¢ stosowany do jakichkolwiek zmian w sektorze finanséw publicznych,
a zmiana ta w istotny sposob ingeruje w dziatalnos$¢ JST.

Wiasne propozycje zmian odnosnie
do dopuszczalnego zadtuzenia JST

W poprzednich rozdziatach autorzy przedstawili zagadnienie dopuszczalne-
go zadtuzenia JST oraz proponowane rozwiazania. Zgodnie z ustalonym celem
artykutu, zostanie zaproponowany rowniez autorski sposob wyliczania indywi-
dualnego wskaznika zadtuzenia oraz wyznaczania dopuszczalnego deficytu.

Pierwsza z propozycji jest modyfikacja indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia przez wprowadzenie wspotczynnika korygujacego K (bedzie obliczany
wylacznie dla gmin i miast na prawach powiatu). Jedna z najwigkszych wad
obecnego wskaznika jest karanie gmin realizujacych projekty unijne nizszymi
wartosciami tego wskaznika. Niska warto$¢ wskaznika wykluczy dalsze finanso-
wanie rozpoczgtych inwestycji, na co JST nie moga sobie pozwolic.

W prezentowanym wspolczynniku K autorzy wylaczyli takze negatywny
wplyw na ten wspotczynnik wielkos$ci, ktorych gmina nie moze kontrolowac,
w mianowniku odjeto bowiem pozycje, ktore moglyby niepotrzebnie zmniejszac
ten wspotczynnik, czyli subwencjg o§wiatowa oraz dotacje celowe. Pozostawio-
no subwencj¢ rownowazaca oraz wyrownawcza. Subwencje te otrzymuja gminy
o niskim poziomie dochodéw wiasnych, a ich celem jest zapewnienie wszystkim
gminom podobnego poziomu dochodéw wilasnych na mieszkanca. Oznacza to,
ze gminy o wysokim poziomie subwencji rownowazacej 1 wyrOwnawczej cha-
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rakteryzuja si¢ staba sytuacja ekonomiczng, a w zwiazku z tym nie powinny
si¢ dodatkowo zadtuza¢. Negatywnie zostana ocenione rowniez te gminy, ktore
W sztuczny sposob poprawiatyby wartosci indywidualnego wskaznika zadluze-
nia przez sprzedaz wilasnego majatku. Otwarta autorzy pozostawiaja kwestig,
czy obliczajac warto$¢ wspotczynnika K wykorzysta¢ wytacznie dane z jednego
okresu, czy na przyklad z trzech ostatnich lat.

Za JST o wysokim stopniu rozwoju zostana uznane jednostki o wysokim
udziale srodkow unijnych w dochodach, wysokim poziomie dochodow wtasnych
oraz niskim poziomie dochodow ze sprzedazy majatku w stosunku do dochodéw
ogolem. W celu wyliczenia wielkosci wspolczynnika K najpierw zostang wy-
znaczone: udzial wymienionych warto$ci w dochodach ogétem pomniejszonych
o dochody wlasne, warto$¢ subwencji o§wiatowej oraz warto$¢ srodkow wynika-
jacych z dotacji celowych. Tak policzona warto$¢ dla konkretnej gminy zostanie
poréwnana ze Srednig wartoscia dla wszystkich gmin w Polsce, w wyniku czego
zostanie otrzymany wspolczynnik K. Ma to na celu okreslenie sytuacji wybranej
gminy na tle catosci.

Proponowana wielko$¢ K korygowatlaby prawa strong wzoru 1. W wyniku
iloczynu indywidualnego wskaznika zadluzenia oraz wspotczynnika K uzyski-
wany jest skorygowany wskaznik zadtuzenia, ktory pozwala na wigksze zadtu-
zenie gminom o dobrej kondycji ekonomicznej. Autorzy przyjeli, iz dla gmin,
w ktorych wspotczynnik jest mniejszy od 1, nie dokonuje si¢ korekty. Aby za$
w zbyt duzym stopniu nie podwyzsza¢ wartosci skorygowanego wskaznika za-
dluzenia, do korekty autorzy przyjeli, w sposob arbitralny, maksymalng warto$¢
wspotczynnika K = 1,5.

Wartos¢ korygujaca K zostata okreslona za pomoca wzoru:

Dw+ Sr—Dm
K = D’O—Dm,/’—So’—Dc (2)
sDw+ sSr—sDm
$Do — sDw—sSo — sDc

gdzie:
Dw  — dochody wlasne,
Sr  —srodki otrzymane z budzetu Unii,

Dm —dochody ze sprzedazy majatku ogétem,
Do —dochody ogétem,

So  —subwencja o§wiatowa,

Dc - dotacje celowe,

sDw — srednie dochody wlasne,

§Sr  — érednie $rodki otrzymane z budzetu Unii,
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sDm — srednie dochody ze sprzedazy majatku ogdtem,
sDo — $rednie dochody ogotem,

sSo — $rednia subwencja oswiatowa,

s§Dc — $rednie dotacje celowe.

Ze wzgledu na dostgpnos¢ danych wartosci wspotczynnika K obliczono dla
wielkos$ci z 2009 roku. Uzyskane wyniki przedstawiono w tabeli 3, gdzie wielko-
$ci wspotczynnika K (symulacje przeprowadzono dla wszystkich gmin w Polsce)
zestawiono z wyliczonymi za okres 2007-2009 wielkos$ciami indywidualnymi
wskaznikami zadluzenia. Warto$ci wspotczynnika K wahaja si¢ od 0 do 2,7. Na-
lezy podkresli¢, ze wspotczynnik ten mozna jednoczesnie przyjac jako narzedzie
oceny gminy pod wzgledem poziomu rozwoju ekonomicznego. Gminom osiaga-
jacym warto$¢ wspotczynnika K ponizej jedno$ci mozna przyporzadkowac niski
poziom rozwoju ekonomicznego, a gminom przekraczajacym t¢ wartos¢ poziom
wysoki.

Nowy wspotczynnik K pozwala na zwigkszenie dopuszczalnego zadluzenia
gminom, ktore inwestuja, a gtéwne zrédto ich dochodu stanowia dochody wta-
sne. W ten sposob premiuje si¢ jednostki, ktore w istotny sposob przyczyniaja
si¢ do tworzenia PKB w kraju, czyli do zmniejszania relacji dtugu publicznego
w stosunku do PKB. Prawdopodobnie umozliwienie zwigkszania zadtuzenia
odpowiedzialnym JST (o wysokim wspotczynniku K) wplynie na zmniejszenie
relacji dlugu publicznego do PKB. W przypadku gmin, ktore inwestuja i korzy-
staja ze srodkow unijnych i ktére maja rowniez relatywnie duze dochody wtasne,
wktad we wzrost PKB moze okaza¢ si¢ wigkszy niz wktad we wzrost dlugu pu-
blicznego. Oznacza to, ze zgoda na zwigkszanie zadluzenia moze mie¢ odwrotny
efekt, niz mogloby si¢ wydawac, biorac pod uwagg relacje dlug/PKB.

W przypadku dopuszczalnego rocznego deficytu JST jednym z mozliwych
sposobow skorygowania restrykcyjnych poziomow 4-3-2—1% jest ich powigk-
szenie o deficyt wynikajacy z wydatkéw na rozpoczgte inwestycje wspotfinan-
sowane z UE. Jednakze zgodnie z intencja Ministerstwa Finansow, ze wzgledu
na niedopuszczenie do nadmiernego deficytu, autorzy proponuja pozostawienie
dopuszczalnego deficytu w 2015 roku oraz latach nastgpnych na poziomie 1%.
W tabeli 4 przedstawiono zachowane poziomy dlugu w relacji 4-3-2—1% po-
wigkszone o udziat inwestycji unijnych w dochodach ogdtem. Autorzy sa prze-
konani, ze takie rozwiazanie jest zlotym $rodkiem migdzy niezwykle istotna
dyscypling budzetowa JST a ich obecng sytuacja inwestycyjna, mocno skorelo-
wang z okresem programowania 2007-2013. Zgodnie z proponowang formuta,
ze wzgledu na koniecznos$¢ obnizenia deficytu w 2015 roku, JST beda prowa-
dzi¢ rozsadna polityke budzetowa, a jednoczesnie, ze wzgledu na mozliwosé
kontynuacji rozpoczgtych inwestycji, utrzymaja rozwoj spoteczno-ekonomiczny
regionu na poziomie zblizonym do lat ubieglych.
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Tabela 3
Wielkosci wspétczynnika K dla miast wojewddzkich oraz dla wybranych miast w Polsce
za 2009 rok

Nadwyzka operacyjna plus . Indywidualny
Miasto Wspol- dochody ze sprzedazy majatku Inf/jv);vlgjzunai]liny wskaznik
czynnik K | do dochoddw ogétem (w %) sadiuzenia | Z3dtuzenia
2007 2008 2009 po korekcie
Biatystok 0,290 16,1 18,1 9,9 0,147 0,142
Bydgoszcz 1,894 12,7 11,8 7.1 0,105 0,158
Gdansk 2,182 19,3 16,0 6,6 0,140 0,210
Gorzow Wikp. 0,295 23,2 14,1 6,9 0,148 0,148
Katowice 1,974 29,3 25,4 20,2 0,249 0,374
Kielce 0,638 15,8 15,3 7,0 0,127 0,127
Krakow 1,486 17,3 13,0 9,0 0,131 0,195
Lublin 0,876 13,2 14,6 6,3 0,114 0,114
todz 0,508 18,1 15,5 7.4 0,137 0,137
Olsztyn 1,896 18,9 14,4 8,2 0,138 0,207
Opole 0,533 10,3 13,7 6,9 0,103 0,103
Poznan 2,576 24,2 26,0 13,7 0,213 0,319
Rzeszéw 0,946 17,1 17,6 9,0 0,146 0,146
Szczecin 2,190 19,7 22,0 17,4 0,197 0,296
Torun 1,673 19,5 21,7 21,0 0,207 0,311
Warszawa 2,129 22,9 14,7 5,7 0,145 0,217
Wroctaw 1,841 24,3 15,5 10,0 0,166 0,249
Zielona Gora 0,386 26,1 6,9 9,4 0,141 0,141
Czestochowa 0,777 12,2 12,1 9,9 0,114 0,114
Elblag 0,346 12,7 134 9,4 0,119 0,119
Gdynia 2,722 19,7 14,2 6,6 0,135 0,202
Grudzigdz 0,298 8,8 8,9 7,0 0,083 0,083
Koszalin 1,320 20,6 15,0 9,1 0,149 0,197
Legnica 0,759 13,8 9,2 2,7 0,086 0,086
tomza 0,247 15,8 16,5 9,3 0,139 0,139
Ptock 1,486 19,9 16,6 11,5 0,160 0,237
Tarnobrzeg 0,266 8,4 6,5 4,2 0,064 0,064
Zamosc¢ 0,198 12,1 15,2 9,5 0,123 0,123

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Wskazniki dla miast na prawach powiatu oraz
metropolii, http://www.mf.gov.pl (30.05.2011) oraz Gtéwny Urzad Statystyczny, http://www.
stat.gov.pl (20.05.2011).
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Tabela 4
Propozycje w zakresie ograniczania deficytu JST w latach 2012-2015
Wyszczegdlnienie 2012 2013 2014 2015
4%+ 3% + 2%+
(wydatki na wspot- | (wydatki na wspot- | (wydatki na wspot-
Propozycja wtasna |finansowanie inwe- |finansowanie inwe- |finansowanie inwe- | 1 %

stycji z UE/dochody

stycji z UE/dochody

stycji z UE/dochody

ogodtem) ogoétem) ogoétem)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie informacji uzyskanych z Unii Metropolii Polskich
http://www.selfgov.gov.pl (28.05.2011).

WhioskKi

Opracowanie odpowiednich limitow dopuszczalnego zadhuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego jest niezbgdne z punktu widzenia ich prawidlowego
funkcjonowania. Z jednej strony, limity te musza by¢ na tyle restrykcyjne, by
zagwarantowac utrzymanie dyscypliny budzetowej. Z drugiej strony, zbyt ra-
dykalne rozwiazania moga doprowadzi¢ nie tylko do zaprzestania rozwoju po-
szczegoOlnych gmin, ale takze do wstrzymania juz rozpoczgtych inwestycji.

W zwiazku z tym konieczne jest wypracowanie dopuszczalnych limitéw za-
dhuzenia, ktore jednoczesnie ogranicza wydatki w juz zadtuzonych samorzadach,
ale takze pozwola na kontynuacj¢ juz rozpoczetych, czgsto wspotfinansowanych
ze srodkow unijnych, inwestycji. Celem artykutu byta prezentacja zagadnienia
dopuszczalnego zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz propozycja
autorskich rozwiazan w tym zakresie.

Zgodnie z przyjetym celem artykutu, po rozwazeniu kwestii zadtuzenia JST,
autorzy proponuja skorygowanie indywidualnego wskaznika zadluzenia o wspo6t-
czynnik K, co umozliwi samorzadom o wysokim stopniu spoteczno-ekonomicz-
nego rozwoju na zwigkszenie dopuszczalnego zadtuzenia. Korekta wskaznika
dotyczy¢ bedzie przede wszystkim tych samorzadow, ktore w duzym zakresie
korzystaja ze sSrodkow unijnych oraz maja wysokie, w relacji do dochodow ogo-
tem, dochody wtasne. Nalezy podkresli¢, ze wypracowanie wlasciwego konsen-
susu w zakresie dopuszczalnego deficytu JST jest konieczne, poniewaz pozwoli
to na kontynuowanie stabilnego rozwoju polskich samorzadow.
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Permitted debt of local government units as an
important strategic reason for its correct functioning

Abstract

The article presents the problem of permitted debt of local government units
(JST) in the years 20122015 and adjusted Individual debt ratio.

Both the debt and the deficit of the respective local governments’ budgets
are under limitations, but when we analyze the economic activities of some JST,
its important role in building economy in Poland, we should permit them to take
more credits than other units.

On the other hand, we must remember that we can not allow loans to each
JST for it, because it may lead to the threat of its insolvency.



