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Streszczenie. W artykule przedstawiono analize struktury budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego, ktora pozwala na stwierdzenie, Ze sfinansowanie okreslonego koszyka potrzeb
spotecznych znacznie przekracza mozliwe do osiggniecia dochody budzetowe. Wskazano na po-
trzeby pozyczkowe samorzgdu w celu finansowania deficytu i niedobory budzetowe w ciggu roku.
Oceniono poziom zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie formalnym i ekono-
micznym.
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1. Wprowadzenie

Zauwazalny kryzys finansow samorzadowych w ostatnich latach skutkuje
niewystarczajacym poziomem $rodkow wilasnych na realizacje zadan publicz-
nych. W celu wlasciwego wywiazywania si¢ z natozonych obowigzkow jednostki
samorzadu terytorialnego musza zaciagga¢ zobowigzania, powigkszajac w ten spo-
sob swoje zadtuzenie. W 2010 r. zobowiazania jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce wyniosty 55 093 872 tys. zt i byly wyzsze niz w 2009 r. 0 36,7%.

Celem opracowania jest proba przedstawienia i oceny poziomu zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego podregionu ostrotgcko-siedleckiego.
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2. Zadluzenie w dzialalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego

Dhug' gminy mozna zdefiniowaé jako sumg¢ Srodkow finansowych pozosta-
wionych do jej dyspozycji na $cisle okreslony czas i na okreslonych warunkach.
Jest on najczesciej skutkiem zobowigzan zaciagnietych w wyniku pozyczek
i kredytéw, emisji samorzadowych papierow wartosciowych, nieuregulowania
zobowigzan wymagalnych, zapewnienia ptynnosci finansowej, pokrycia plano-
wanego deficytu budzetowego, realizacji zadan inwestycyjnych?.

Jedna z przyczyn powstawania dtugu publicznego jest niewystarczajacy po-
ziom srodkéw finansowych jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w stosunku
do potrzeb wynikajacych z zakresu natozonych na nig zadan. Ponadto permanen-
tne niedofinansowanie JST wynika rowniez z niepelnego procesu decentralizacji
finanséw publicznych w Polsce. Znaczna czgs¢ srodkow publicznych gromadzo-
na jest przez sektor rzadowy, a tylko ich czes¢ jest transferowana do podsekto-
ra samorzadowego. Ogranicza to samodzielno$¢ finansowg JST i niekorzystnie
wplywa na ich kondycje finansowa, uzalezniajac je od regulacji centralnych.

Nieograniczone potrzeby spotecznosci lokalnych i ograniczono$¢ zasobow
finansowych samorzadow to kolejna przyczyna zaciggania zobowigzan. W przy-
padku braku srodkoéw wilasnych na zaspokojenie potrzeb zgtaszanych przez spo-
leczenstwo, wladze samorzadowe zmuszone sg do zadtuzania si¢. Powinno to
wplyna¢ na szybsze zaspokojenie oczekiwan mieszkancow wspolnot samorzado-
wych, szczegdlnie w zakresie inwestycji infrastrukturalnych i technicznych?.

Korzystanie przez JST ze zwrotnych zrodel finansowania powoduje koniecz-
no$¢ ponoszenia kosztow obstugi zadtuzenia. Wptywa tym samym na koniecz-
no$¢ zarzadzania dtugiem zaréwno w ujeciu krotko-, jak i dtugoterminowym.
Wedtug M. Poniatowicz*, zarzadzanie dtugiem jest to proces decyzyjny doty-
czacy kluczowych kwestii wykorzystania instrumentéw dtuznych w gospodarce
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktérego celem jest zwigkszenie
mozliwo$ci w zakresie Swiadczonych ustug na rzecz zaspokajania potrzeb swoich

' M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, PWE, Warszawa 2006, s. 177.

2 1. Swiderek, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w $wietle nowych uregulowan
— zarys problemu, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 6, s. 40.

3 M. Jastrzebska, Zarzgdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer
business, Warszawa 2009, s. 30

4 M. Poniatowicz, Diug publiczny w systemie jednostek samorzqdu terytorialnego (na przy-
ktadzie miast na prawach powiatow), Wyd. UB, Biatystok 2005 s. 251.
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mieszkancow. M. Bitner® natomiast zarzgdzanie dtugiem publicznym definiuje
jako dyscypling zajmujaca si¢ zaréwno analizg dziatan zmierzajacych do plano-
wego zarzadzania i sptaty zadtuzenia odpowiednio do potrzeb i mozliwosci gmin
oraz sytuacji na rynku, jak i okresleniem kwantyfikacji i sterowania ryzykiem
zwigzanym z korzystaniem ze srodkow pozyczkowych. Zarzadzanie tym obsza-
rem finansow publicznych polega przede wszystkim na wyborze odpowiedniej
formy finansowania, dostosowywania przeplywow gotowkowych zwigzanych
z dtugiem do dochoddéw i wydatkow budzetowych oraz na ograniczaniu réznego
rodzaju ryzyka. Na podstawie przytoczonych definicji mozna stwierdzi¢, ze isto-
tg zarzadzania dlugiem samorzagdowym jest pozyskanie obcych srodkéw finan-
sowych, ich obstuga oraz sptata zobowigzan.

Jednostka samorzadu terytorialnego, ktora chce zarzadza¢ srodkami finan-
sowymi oddanymi do jej dyspozycji na okre§lony czas i na okreslonych zasa-
dach, w gtownej mierze powinna mie¢ sporzadzone wieloletnie plany inwesty-
cyjne, wieloletnie plany finansowe, prognoze dlugu oraz strategi¢ zarzadzania
nim. Szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na rolg dtugoterminowego planowania
finansowego. Powinno by¢ ono potaczone nie tylko z opracowaniem prognozy
dtugu, ale i ze sformutowaniem i stosowaniem polityki dtugu, a w tym z opra-
cowaniem i1 wdrozeniem w praktyce strategii zarzadzania nim przez jednostki
samorzadu terytorialnego®. W strategii tej powinny by¢ okreslone przyczyny
i instrumenty zaciggania dtugu, maksymalny jego poziom oraz okres sptaty.
Sporzadzanie tych waznych dokumentow jest niezwykle istotne w racjonalnym
procesie zarzadzania finansami gminy. Jednak w warunkach polskich stanowi
to duza bariere. Z przeprowadzonych badan ogélnopolskich wynika, ze jed-
nie 26% jednostek samorzadu terytorialnego posiada plany finansowe na okres
dtuzszy niz 7 lat, a kolejne 18% na okres od 3 do 7 lat. Prowadzi to do wniosku,
ze ponad polowa samorzadow nie planuje obcigzen w diugim okresie. Ponadto
wykazano, ze wigkszo$¢ samorzadow opracowuje plan obcigzen sptaty dtugu
jedynie w jednym wariancie. Tym samym nie uwzglgdniajg one w wystarcza-
jacym stopniu ryzyka zwiagzanego z zacigganiem diugu. Problemy te dotycza
gtownie gmin wiejskich. Jeszcze wigksze problemy wystepuja w wykorzysta-
niu instytucjonalnych i organizacyjnych metod zarzadzania dtugiem. Badania
wykazaly, ze az 70% samorzadéw bylto obecnych na rynku kapitalowym. Za-
znaczy¢ jednak nalezy, ze badania dotyczyty tylko zadtuzajacych si¢ samorza-
déw. Zaden z tych samorzagdéw nie uchwala strategii zarzadzania dtugiem

S M. Bitner, Gmina na rynku kapitalowym. Podstawy zarzqdzania dlugiem komunalnym,
ARK, Warszawa 1999, s. 23.

8 M. Jastrzgbska, Zarzgdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wolters
Kluwer business, Warszawa 2009, s. 91.
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w formie uchwaty rady. Ponadto tylko 9% samorzadoéw ma wyodrgbniong
jednostke lub osobe odpowiedzialng za zarzadzanie dtugiem’.

Zarzadzanie dlugiem jest niezwykle istotne z tego wzgledu, ze od 2011 r. jed-
nostki samorzadowe majg zakaz uchwalania budzetu, w ktérym wystepuje deficyt
biezacy. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 r. jednostki samorzadowe od 2014 r. bedzie obowigzywat indywidualny li-
mit zaciggania dtugu dla kazdej jednostki samorzadowe;.

Zaciaganie dtugu moze by¢ §wiadomie realizowang polityka wtadz lokalnych
chcacych osiggnac zalozone cele bez ograniczen w pozostatych sferach dziatal-
nosci oraz bez wzrostu lokalnych obcigzen. Prawidtowo prowadzona polityka
zadtuzenia moze wptywac pozytywnie na skuteczno$¢ dziatan jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz na jakosc i liczbe $wiadczonych ustug.

Zaciaganie dtugu jest uzasadnione w wielu przypadkach. Jednak niepokojaca
jest sytuacja, kiedy samorzady chronicznie korzystaja z finansowania zewnetrz-
nego. W konsekwencji tego moze doj$¢ do popadnigcia w putapke zadtuzenia
i zakloci¢ realizacje zadan inwestycyjnych i biezacych®. Zaznaczy¢ nalezy, ze
kazde zaciagniecie dtugu powinno by¢ poprzedzone analizg finansowa, ktdra po-
zwoli wskaza¢ finansowe skutki wykorzystania srodkow zewnetrznych w dzia-
falnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Zewnetrzne i wewnetrzne ograniczenia zaciagania dlugu
przez jednostki samorzadu terytorialnego

O zdolnosci kredytowej JST decyduje obowiazujacy w Polsce mechanizm
powigzania mozliwosci jej zadtuzenia z zadtuzeniem budzetu panstwa poprzez
wprowadzenie ustawowych progéw ostroznosciowych i sanacyjnych’. Przejawia
si¢ to w nastepujacych ograniczeniach:

1. Jezeli relacja warto$ci kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB jest
wigksza niz 50%, a nie wicksza niz 55%, to na kolejny rok relacja deficytu budze-
tu panstwa do dochodow budzetu nie moze by¢ wyzsza niz analogiczna relacja
z roku biezacego. Relacja ta stanowi gorne ograniczenie relacji deficytu kazde;j
JST do jej dochodow, jaka moze zosta¢ uchwalona w budzecie JST.

M. Bitner, K.S. Cichocki, Efektywnos¢ zarzgdzania diugiem w samorzqdach, Ernst&Young,
Warszawa 2008, s. 31-42.

8 M. Bitner, K. Cichocki, Jak zwigkszy¢ wiarygodnosé finansowg samorzqdow, ,,Gazeta Sa-
morzadu i Administracji” 2009, nr 6.

9 1. Swiderek, op. cit., s. 42.
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2. Jezeli relacja wartosci kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB
jest wieksza od 55%, a mniejsza od 60%, to jednostki samorzadowe moga pla-
nowa¢ wydatki na poziomie dochodow powigkszonych o nadwyzke budzetowa
z lat ubieglych oraz wolne srodki jedynie o kwote zwigzang z realizacja zadan
z udziatem $rodkow budzetu UE i panstw cztonkowskich EFTA. Przekroczenie
tej granicy uniemozliwia starania JST o pozyskanie z budzetu panstwa srodkow
w postaci kredytow 1 pozyczek.

3. Jezeli relacja wartosci kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB jest
rowna lub wigksza od 60%, to poczynajac od siddmego dnia po dniu ogloszenia
tej relacji, jednostki sektora finansé6w publicznych nie moga udziela¢ nowych
poreczen i gwarancji. W projekcie ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy
oraz w uchwalonych budzetach JST kwota wydatkow ma by¢ réwna kwocie do-
chodow lub nizsza od niej.

Przedstawione powyzej ograniczenia wyptywaja nie tylko na wysoko$¢ za-
dtuzenia, ale i na jego strukture. W zalezno$ci od tych czynnikow zaréwno or-
gany jednostek samorzadowych, jak i potencjalni dostarczyciele srodkow beda
szacowali ewentualne ryzyko, ktore znajduje wyraz w cenie pienigdza.

Do konca 2013 r. JST obowigzuja nastgpujace wewnetrzne ograniczenia za-
ciggania dtugu:

— taczna kwota dtugu jednostek samorzadu terytorialnego na koniec okresu
obrachunkowego nie moze przekroczy¢ 60% dochoddéw tej jednostki w danym
roku budzetowym, a w trakcie jego trwania 60% planowanych dochodow na ko-
niec kazdego kwartatu. Wymienione ograniczenie nie ma zastosowania do emi-
towanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek zacigganych w zwigzku
z umowa zawartg z podmiotem dysponujgcym srodkami z budzetu Unii Europej-
skiej. Oznacza to, ze limit poziomu dtugu nie obejmuje zobowigzan powstatych
dla zabezpieczenia wktadu wlasnego jednostek samorzadowych i sfinansowania
zadania w czesci refundowanego,

— laczna kwota zobowigzan przypadajacych do realizacji w danym roku bu-
dzetowym z tytutu sptat kredytow i pozyczek, wykupu wyemitowanych przez JST
papieréw wartosciowych (raty + odsetki) oraz zobowigzan wynikajacych z udzie-
lonych przez nie porgczen i gwarancji nie moze przekroczy¢ 15% planowanych
na dany rok budzetowy dochodéw JST lub 12%, gdy panstwowy dtug publiczny
w relacji do PKB przekracza 55%. Ograniczenie to nie obejmuje sptat rat kapita-
lowych kredytéw, pozyczek oraz wykupu papieréw wartosciowych zacigganych
lub wyemitowanych na pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego
deficytu budzetu JST. Limitu tego nie stosuje si¢ réwniez do wyemitowanych
papierow warto$ciowych oraz kredytow i pozyczek, zaciggnigtych w zwigzku
ze $rodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem dysponujacym fun-
duszami strukturalnymi lub z Funduszem Spojnosci UE, czy tez porgczen i gwa-
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rancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizujagcym zadania JST
z wykorzystaniem $rodkéw pochodzacych z tych funduszy.

Obowiazujace wskazniki zadluzenia bardzo czg¢sto wptywaja na nieprawid-
towa polityke zadtuzania si¢ JST. Istnieje wiele samorzadow, ktore posiadaja sil-
ng baz¢ ekonomiczng i utrzymuja odpowiednig ptynnos¢ finansowa. W zwigzku
z tym moglyby one znacznie przekroczy¢ bariery ustawowe przy zacigganiu dtu-
gu. Wystepuja rowniez jednostki samorzadowe, ktore posiadaja gorsza sytuacje
spoteczno-gospodarczg i moga utraci¢ ptynnos¢ finansowa przy znacznie niz-
szym poziomie zadtuzenia niz przewiduje ustawa. Dlatego tez stuszny wyda-
je sie postulat uzaleznienia wysokosci zaciggania dtugu od sytuacji finansowej
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Od 2014 r. wskazniki zadtuzenia
beda zastapione jednym skorelowanym z nadwyzka operacyjng wskaznikiem
szacowanym dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 243
ustawy o finansach publicznych'’, organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastepujacym po roku budzeto-
wym, relacja tagcznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym: 1) sptat
rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami, 2) wyku-
pOw papierow warto§ciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, 3) po-
tencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji do
planowanych dochodéw ogodtem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczna z ob-
liczong dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do
dochodow ogotem budzetu.

4. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
podregionu ostrolecko-siedleckiego

Na sytuacje finansowg JST oraz poziom zaciggania dtugu duzy wptywy wy-
wiera wysokos¢ dochodow i wydatkow budzetowych (zob. tab. 1).

Na podstawie danych zwartych w tabeli mozna zauwazy¢ systematyczny
wzrost dochodow i1 wydatkow budzetowych JST podregionu ostrotecko-sied-
leckiego. Najwyzsza dynamike osiggnety dochody powiatéw (31,3%). Na 15%
wzrost dochodéw w gminach wptynat w gtownej mierze wzrost dotacji, ktore byty
przekazywane podstawowym jednostkom samorzadu terytorialnego w zwigzku
z natozeniem na nie nowych zadan.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Tabela 1. Poziom i dynamika dochodow i wydatkow budzetowych
w JST podregionu ostrot¢cko-siedleckiego

Dochody w mln zt

Typ JST Poziom Dynamika 2008 = 100

2008 2009 2010 2009 2010
Powiaty 446,0 501,7 585,7 112,5 131,3
Gminy 1502,4 15784 1738,5 105,1 115,7

Wydatki w mln zt

Powiaty 446,2 508.,4 619,1 113,9 138,7
Gminy 1530,4 1681,5 1894,1 109,9 123,8

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych z BDL.

Najnizszy wzrost wydatkéw mial miejsce w gminach. W strukturze wydat-
kéw badanych JST dominuja wydatki biezace, a wérod nich wydatki na wynagro-
dzenia i pochodne. Pozytywna tendencja jest zmniejszenie si¢ udziatu tej gru-
py wydatkow na korzys$¢ wydatkow inwestycyjnych. Jezeli chodzi o strukture
wydatkow wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej, to zdecydowanie najwiecej
srodkow jest przeznaczanych na o$wiate i wychowanie, a nastgpnie na pomoc
spoleczna.

Wieksze tempo wzrostu wydatkow budzetowych niz dochodéw powodowata
wystepowanie deficytu budzetowego w badanych jednostkach. Najwyzszym de-
ficytem rok budzetowy 2010 zamknety gminy. Wydatki budzetowe przekroczyty
dochody o 155,5 min zt. Budzety powiatéw JST podregionu ostrolecko-siedle-
ckiego zamknety si¢ deficytem w wysokosci 33,3 mln zt. Zaznaczy¢ nalezy, ze
w tych jednostkach nastapil najwyzszy jego wzrost w stosunku do 2008 r.

Koniecznos$¢ sfinansowania wystepujacego deficytu w JST skutkuje zaciaga-
niem zobowigzan.

Tabela 2. Poziom zadtuzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego
podregionu ostrotecko-siedleckiego

Zobowigzania w mln zt
Typ JST Poziom Dynamika 2008=100
2008 2009 2010 2009 2010
Powiaty 138,0 154,6 160,1 112,0 116,1
Gminy 159,9 181,0 189,8 114,8 118,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z Regionalnej Izby Obrachunkowe;.

W latach 2008-2010 systematycznie wzrastal poziom $rodkow oddanych do
swobodnej dyspozycji JST. Najwyzszy ich poziom — w ciggu wszystkich analizo-
wanch lat — byt w gminach.
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Na podmiotowa strukture zobowigzan zaliczanych do dtugu jednostek samo-
rzadu terytorialnego sktadajg si¢ kredyty i pozyczki, zobowiazania wymagalne
1 pozostate, ktére w znacznej mierze obejmuja przyjete depozyty. Najwickszy
udziat w zobowiazaniach w badanych jednostkach maja kredyty i pozyczki, kto-
re w 2010 r. w stanowity 64% wszystkich zobowigzan. We wszystkich typach
analizowanych JST praktycznie znikome znaczenie ma emisja papierow wartos$-
ciowych. Moze to wynika¢ zréwno z do$¢ wysokich kosztow emisji papierow
wartosciowych, jak i z niecheci wladz samorzadowych do siggania po nowe in-
strumenty pokrywania niedoboréow JST.

Analiza wskaznika zadtuzenia dla JST podregionu ostrotecko-siedleckiego
(zob. tab. 3) wykazala, ze jest on na bezpiecznym, dalekim od granic ustawowych
poziomie. W powiatach osiaggnigty poziom tej relacji stanowit 45%, a w gminach
zaledwie 10% ustawowego limitu.

Tabela 3. Wskaznik zadtuzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego
podregionu ostrotecko-siedleckiego w latach 208-2010

Typ IST Lata
P 2008 2009 2010
Powiaty 30,9 30,8 273
Gminy 10,6 11,5 10,9

Zrodto: jak w tab. 2.

W powiatach badanego podregionu zauwaza si¢ spadek poziomu wskaznika
zadtuzenia o 3,6 pkt proc. Natomiast w gminach przez caly badany okres naste-
puje wzrost omawianej relacji, przy czym najwyzszy byt w 2009 r.

Analiza zobowiazan w stosunku do dochodéw witasnych w ujeciu indywidu-
alnym dla gmin (zob. tab. 4) wykazata, ze w podregionie ostrotecko-siedleckim
istnieja jednostki, ktore utrzymuja swoj poziom zadtluzenia powyzej granicy
ustawowej 60%.

Tabela 4. Liczba gmin ze wzgledu na udziat zobowigzan w dochodach ogdtem

Wskaznik zadtuzenia
20% 20-40% 40-60% 60%
2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 209 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010
Liczba gmin | 52 58 54 23 23 24 7 1 4 2 2 1

% gmin 61,9 | 69,0 | 64,3 | 274 | 274 | 286 | 83 | 1,2 | 48 | 24 | 24 | 1,2

Wyszcze-
goblnienie

Zrédto: jak w tab. 2.
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W latach 2008-2009 w badanym podregionie byty dwie gminy, ktore prze-
kroczyty goérng granice zadluzania si¢. Wygenerowanie wyzszego zadluzenia
niz przewiduje ustawa w jednej gminie w 2010 r. wynika z korzystania przez t¢
jednostke z prefinansowania projektow unijnych i nieotrzymania zewngtrznych
srodkow finansowych zgodnie z okreslonym wczesniej harmonogramem.

5. Podsumowanie

Zadtuzenie jednostek samorzadowych podregionu ostrotecko-siedleckiego
pozwala na biezace wywiazywanie si¢ z ustawowych zadan w obliczu maleja-
cych wpltywow budzetowych. Podstawowa przyczyng zaciggania zobowigzan
byt wyzszy poziom wydatkoéw niz osiggnietych dochodéw. Wykorzystanie przez
JST zewngtrznych zrédel finansowania podlega ograniczeniem wewngtrznym
i zewnetrznym, ktore ulegng zmianie od 2014 r. Dominujgcym instrumentem
finansowania niedoborow w badanych jednostkach sg kredyty bankowe. W nie-
wielkim stopniu natomiast s3 wykorzystywane emisje papieréw wartosciowych.
Pomimo koniecznosci zaciggania zobowigzan wskaznik zadtuzenia w badanych
samorzadach ksztaltuje si¢ na relatywnie niskim poziomie.
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