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Nowe zasady limitowania dlugu
jednostek samorzadu terytorialnego
a ich zdolnos¢ do zaciagania zobowigzan

Streszczenie. Celem artykulu jest okreslenie zmian w poziomie i strukturze dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego oraz skutkéw nowej zasady limitowania ich dtugu, wprowadzonej ustawa
o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r., a takze poréwnanie formalnej zdolnosci do zaciagania
zobowigzan gmin, miast na prawach powiatu, powiatow ziemskich i wojewodztw samorzadowych.
Analiza objeto lata 1999-2011. Limity dtugu jednostek samorzadu terytorialnego okreslono zgodnie
ze starg i nowa formula. W efekcie ustalono, ze dla lat 2007-2011 nowy limit dlugu zwigkszytby
formalna zdolno$¢ do zaciagania zobowigzan catego sektora jednostek samorzadu terytorialnego
oraz gmin, miast na prawach powiatu (poza latami 2007 i 2011) i wojewodztw samorzadowych,
jednak obserwowana zmiana formalnej zdolnosci kredytowej nie miataby wptywu na korzystanie
przez jednostki samorzadu terytorialnego ze zobowigzan.

Slowa kluczowe: limity dlugu samorzadu terytorialnego, dlug jednostek samorzadu terytorial-
nego

Wstep

Wraz z wej$ciem w zycie ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych! jednostki samorzadu terytorialnego zaczely wdraza¢ nowe zasady
zaciggania zobowigzan. W 2010 r. zostala wprowadzona zasada ograni-
czajaca dotychczasowe prawo gmin, powiatow i wojewodztw do uchwalania
deficytu budzetowego oraz finansowania ujemnej r6znicy dochodow i wydatkoéw
ich budzetéow dhugiem. Zgodnie z nig budzet jednostki samorzadu terytorialnego

' Art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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moze mie¢ charakter deficytu tylko w czgsci majatkowe;j. Kolejne zmiany zaczety
obowigzywac od 1 stycznia 2014 r. Dotycza one formuly opartej na dochodach,
dochodach ze sprzedazy majatku i nadwyzce operacyjnej, zgodnie z ktora ustala-
ny bedzie limit dtugu jednostek samorzadowych?.

Celem artykutu jest okreslenie zmian w poziomie i strukturze dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2011 oraz skutkow zastosowania nowej
zasady limitowania dlugu jednostek samorzadu terytorialnego, wprowadzonej
ustawg o finansach publicznych z 2009 r., na ich zdolno$¢ do zaciagania zobo-
wigzan, a takze porownanie formalnej zdolnosci zaciggania zobowigzan sektorow
gmin, miast na prawach powiatu, powiatow ziemskich i wojewodztw samorzado-
wych. Analizg objeto lata 1999-2011, czyli okres, w ktérym jednostki samorzadu
terytorialnego funkcjonujg w trzech formach. Ze wzgledu na ograniczony dostep
do danych cze$¢ z nich zostata zaprezentowana dla lat 2007-2011.

Przedmiotem analizy jest gospodarka finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego w obszarze zaciagania zobowiazan. Do jej realizacji zastosowano analize
wskaznikowa i metody statystyczne. Uzyskane wyniki i sformutowane wnioski
majg charakter og6lny i dotycza jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu
zbiorczym oraz sektoréw gmin, miast na prawach powiatu, powiatow ziemskich
1 wojewodztw samorzadowych, nie stanowig wigc oceny sytuacji poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

1. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2011

Przez caty okres swego funkcjonowania od 1990 r. gminy, prowadzac gospo-
darke finansowa, uzupetialy srodki pochodzace z dochodéw wiasnych i Zrodet
transferowych dtugiem. Jednocze$nie poziom ich zobowigzan wzrastat. W 1995 1.
zadluzenie gmin wynosito 425,43 mln zt i stanowito 0,14% PKB, w 1998 r. byto
to 1361,68 mln zt (0,65% PKB), w 1999 r. — 3723,4 mln (0,23% PKB), w 2010 r.
—21929,2 mln zt (1,55% PKB) i w 2011 r. — 25 989,644 min zt (1,7% PKB).
W 1999 r. z prawa do zaciggania zobowigzan zaczgtly korzysta¢ rowniez powiaty
1 wojewodztwa samorzadowe. Poziom zobowigzan wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego wynosit wtedy 6187,218 min zt (0,41% PKB), w 2010 1. byto
to 55093,872 min zt (3,9% PKB), a w 2011 r. — 65756,468 mlIn zt (4,3% PKB)*.

2 Ibidem.

3 A. Kopanska, Komunalny rynek kapitatowy w Polsce, w: Pozabudzetowe metody finanso-
wania inwestycji publicznych, Materialy XIV Krajowej Konferencji SRGG, Zakopane 1999, s. 32;
Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Informacje o wykonaniu budzetow jednostek samorzg-
du terytorialnego w latach 1999-2011, Zataczniki, MF, www.moftnet.gov.pl; Informacja kwartalna
o sytuacji makroekonomicznej i stanie finansow publicznych, maj 2011, www.mf.gov.pl [1.03.2013].
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Przez caly okres od 1999 r. zadluzonych byto ponad 80% jednostek samo-
rzagdowych, przy czym najmniej w latach 1999 i 2007 (ponad 80%), natomiast
w latach 2003 i 2004 zadtuzone byty wszystkie gminy, powiaty i wojewodztwa,
a w pozostatych latach z dtugu korzystato ponad 93% jednostek samorzadowych,
przy czym w 2010 r. ich udziat byt na poziomie 97,5%, a w 2011 r. — 96%*.

W latach 1999-2011 poziom dtugu sektora jednostek samorzadu terytorialne-
go zwickszat sig, lecz przy zmiennym poziomie dynamiki. Najwyzszy wskaznik
dynamiki dlugu wystapit w latach 1999-2002 i 2009-2010, a najnizszy w 2007 r.
Obnizenie poziomu dynamiki dtugu oraz liczby jednostek samorzadu terytorial-
nego wykorzystujacych finansowanie zwrotne w 2007 r. jako efekt ograniczenia
dziatan w obszarze majgtkowym, a tym samym zaciggania zobowigzan, wigzato
si¢ z nowym okresem programowania na lata 2008-2013 i przesunigciem czesci
projektéw inwestycyjnych na kolejny okres®. Rownoczesnie w 2007 r. poziom
dhugu przypadajacego na jedng zadtuzong jednostke samorzadowa byt na najwyz-
szym, w stosunku do lat wcze$niejszych, poziomie 11,32 mln zt. Lata 2009 1 2010
cechuje wysoki poziom dynamiki dtugu, natomiast lata 2010 i 2011 to okres naj-
wyzszego poziomu zadtuzenia w przeliczeniu na jedng jednostke samorzadu te-
rytorialnego (tab. 1).

We wszystkich latach objetych analiza zadluzenie jednostek samorzadu te-
rytorialnego w najwigkszym stopniu zwigkszato si¢ w latach 1999-2001 i 2009-
-2010. W 2009 . bylo to efektem przyrostu deficytu sektora samorzadowego do
poziomu 12985,734 min zt (8,4% dochodow jednostek samorzadu terytorialne-
20), aw 2010 r. — do poziomu 14 969,569 mlIn zt (9,19% dochodéw), podczas gdy
poziom deficytu w 2008 r. wynosit 2613,65 (1,8% dochodéw). Dynamika deficytu
sektora samorzadowego w 2009 r. w stosunku do roku poprzedniego wyniosta
812,7%, aw 2010 r. — 115,3%. Jednoczes$nie w 2009 r. 2140 budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego zamkneto si¢ deficytem, a 668 nadwyzka, w 2010 r.
byto to odpowiednio: 24901 319. W 2011 r. dynamika dtugu zmniejszyta si¢ o po-
towe w stosunku do dwdch poprzednich lat, ale nadal utrzymywata si¢ na wy-
sokim poziomie 19%, przy spadku poziomu deficytu o 25 p.p. 1 1952 budzetach
deficytowych oraz 857 nadwyzkowych®.

W latach 1999-2011 w strukturze dtugu jednostek samorzadu terytorialnego
nastgpity istotne zmiany. Udziat dtugu gmin zmniejszyt si¢ z 60,2% do 39,5%, na-

4 Lata 2003, 2004 i 2010 to czas, gdy relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB prze-
kroczyta poziom 50% PKB i wynosila odpowiednio: 51,6%, 50,5%, 52,8%. Raport roczny dlug
publiczny 2003; Raport roczny diug publiczny 2004, www.mf.gov.pl; Sprawozdania w wykonania
budzetu panstwa w latach 2010 2011, op. cit. [1.03.2013].

5 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jjednostki samorzqdu terytorialnego w roku 2006, www.mf.gov.pl [1.03.2013].

¢ Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. Informacja o wykonaniu budzetow..., op. cit.;
Sprawozdania z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez jed-
nostki samorzqdu terytorialnego w latach 2010, 2011, www.mf.gov.pl [1.03.2013].
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Tabela 1. Dtug jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 1999-2011

Liczba Udziat Poziom Poziom dtugu | Dynamika
Lata | zadluzonych zadhuizonych jst dhugu jst na 1 jst dlugu jst
jst w ogolnej liczbie (%) (mln z}) (mln z}) (%)

1999 2317 82,37 6187,218 2,67 -
2000 2688 95,56 9377,074 3,49 151,56
2001 2629 93,46 12266,372 4,67 130,81
2002 2634 94,04 15358,391 5,83 125,21
2003 2808 100,00 17276,843 6,15 112,49
2004 2808 100,00 19104,730 6,30 110,58
2005 2674 95,23 21180,976 7,92 110,87
2006 2703 96,26 24949,122 9,23 117,79
2007 2285 81,37 25876,097 11,32 103,72
2008 2660 94,73 28774,694 10,82 111,20
2009 2663 94,84 40294344 15,13 140,03
2010 2743 97,65 55093,872 20,09 136,73
2011 2696 96,00 65756,468 24,39 119,35

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych
w latach 2006-2008, www.mf.gov.pl [15.01.2011]; Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finansow publicznych
w latach 2008-2010; www.mf.gov.pl; Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach
2009-2011, www.mf.gov.pl; Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finansow publicznych w latach 2011-2014,
www.mf.gov.pl; Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Informacje o wykonaniu budzetow..., op. cit.

tomiast udziat dlugu pozostatych jednostek samorzadowych wzrdést. W najwigk-
szym stopniu zwickszyt si¢ udziat dtugu wojewodztw — z 0,4% do 8,45%, czyli
ponad 20-krotnie. Udziat dlugu powiatow ziemskich wzrést z 0,9% do 9,33%,
a miast na prawach powiatu z 38,6% do 42,7% (wykres 1).

Wysokiej dynamice dlugu jednostek samorzadowych w 2010 r. w stosunku
do roku poprzedniego towarzyszyt przyrost dlugu z tytutu pozyczek i kredytow
(0 44 p.p., w tym krétkoterminowych o 96 p.p. i dlugoterminowych o 44 p.p.),
oraz zobowigzan wymagalnych (o 46,5 p.p., przy czym ich udziat w tacznej kwo-
cie zobowigzan wyniost 0,5%), a takze zmniejszenie kwoty dlugu z tytutu emisji
papieréow wartosciowych (o 15 p.p.). Jednoczesnie 273 jednostki samorzadu tery-
torialnego (251 gmin, 11 powiatow, 10 miast na prawach powiatu i 1 wojewodz-
two) osiagnety wskaznik zadluzenia przekraczajacy 50%, w tym 70 z nich (68
gmin i 2 miasta na prawach powiatu) osiagnelo zadluzenie przekraczajace 60%
dochodow ogotem’.

W 2011 r. przy nizszej dynamice dlugu wzrosty zobowigzania z tytulu kredy-
tow 1 pozyczek (o 20 p.p.), emisji papierow wartosciowych (o 13 p.p.) oraz zobo-

" Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek
samorzqdu terytorialnego w roku 2010, op. cit.
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Wykres 1. Struktura dtugu jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 1999-2011 (w %)
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wigzania wymagalne (o 4 p.p.). W tym okresie 291 jednostek samorzadu teryto-
rialnego (261 gmin, 14 powiatow, 13 miast na prawach powiatu i 3 wojewddztwa)
osiggneto wskaznik zadtuzenia powyzej 50%, w tym 32 (31 gmin oraz 1 powiat)
osiagnely zadtuzenie przekraczajace 60% dochoddéw ogodtem?®.

Przyczynami zmian w zakresie poziomu oraz dynamiki deficytu i dlugu
jednostek samorzadu terytorialnego w 2010 r. byta nizsza dynamika dochodow
(105,1%), w tym dochodow wiasnych (104,4%), od dynamiki wydatkow (105,9%)
w odniesieniu do roku poprzedniego. Byto to spowodowane obnizeniem docho-
déw z udziatow w podatkach dochodowych i z czgsci lokalnych podatkow ma-
jatkowych, bedace z kolei efektem spowolnienia tempa przyrostu PKB w latach
2007 1 2008, oraz przeniesieniem jego skutkow na kolejne lata i zmianami w po-
ziomie inflacji’. Kolejng przyczyna zaobserwowanych zjawisk byto duze zaanga-

8 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek
samorzqdu terytorialnego w roku 2011, op. cit.; Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych I1zb Ob-
rachunkowych..., op. cit.

% Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych..., op. cit. PKB w 2007 r.
wyniosto 6,9%, w 2008 1. — 2,9%, w 2009 r. — 3,3%, w 2010 r. — 4,5%, w 2011 r. — 4,4%. Inflacja
$rednioroczna w 2007 r. wyniosta 2,5%, w 2008 r. — 4,2%, w 2009 r. — 3,5%, w 2010 r. — 2,6%,
w 2011 r. — 4,3%; www.mf.gov.pl [1.03.2013]. Dynamika dochodéw z udziatéw w podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych w stosunku do roku poprzedniego wyniosta 92,5%, z udziatéw w podat-
ku dochodowym od o0s6b prawnych 99,7%, z podatku rolnego 79,9%, z podatku lesnego 90,47%,
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zowanie jednostek samorzadu terytorialnego w realizacje programow i projektow
finansowanych z udziatem $rodkéw unijnych. Zobowiazania z tego tytutu wzrosty
w 2010 r. w stosunku do roku poprzedniego o 204,4 p.p."°

Podobnie jak w 2010 r., réwniez w roku nastepnym przyczyn zmian w pozio-
mie oraz dynamice deficytu i dlugu sektora samorzadowego mozna upatrywac
w wyzszej dynamice dochodow (105,2%), w tym dochodow wiasnych (106,4%),
w stosunku do dynamiki wydatkow (102,15%)!".

2. Zasady limitowania dlugu
jednostek samorzadu terytorialnego

Do konca 2013 r. w zakresie limitowania dhugu jednostek samorzadu tery-
torialnego obowigzywaty przepisy ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach pu-
blicznych, czyli 60-proc. limit dlugu i 15-proc. limit obstugi zadluzenia gmin,
powiatow 1 wojewodztw'2. Od 1 stycznia 2014 r. zaczely obowiazywaé zasady
limitowania dlugu jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzone ustawg z 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z nimi prawo jednostek samo-
rzadowych do zaciggania zobowigzan jest okre$lone relacjg nadwyzki operacyj-
nej i dochodow ze sprzedazy majatku do tacznej kwoty dochodow wyznaczonych
dla trzech poprzednich lat budzetowych. Poziom tak ustalonego wskaznika bedzie
stanowi¢ dopuszczalny poziom $rodkéw, ktore w roku budzetowym jednostka
samorzadu terytorialnego moze przeznaczy¢ na splate rat kredytow i pozyczek,
wykup papieréw wartosciowych, odsetki od dtugu, dyskonto od papierow war-
tosciowych oraz sptatg kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji®.

Podstawowa ro6znica migdzy obowigzujacymi do konca 2013 r. i nowymi za-
sadami limitowania dlugu to uwzglednianie przez nowy limit w wigkszym niz
dotad stopniu indywidualnej sytuacji poszczegodlnych jednostek, a tym samym
ich mozliwos$ci regulowania zobowigzan'4. Nadal jednak podstawa okre$lania do-

z karty podatkowej 95,67%, z podatku od spadkéw i darowizn 96,74%, przy czym dynamika podat-
kow lokalnych wyniosta 104,65%. Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Informacja o wy-
konaniu budzetow jednostek samorzqgdu terytorialnego w latach 2009-2010, op. cit.

10" Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa. Informacja o wykonaniu budzetow..., op. cit.

' Dynamika udziatow w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych wyniosta 109,4%, podatku
dochodowego od 0s6b prawnych 112,3%, z podatku od nieruchomosci 107,5%, z podatku rolnego
107,3%, podatku lesnego 113,7%, karty podatkowej 97,2%, podatku od spadkow i darowizn 93,7%,
przy czym dynamika podatkow lokalnych wyniosta 103%. Sprawozdanie z wykonania budzetu pan-
stwa. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego w roku 2010, op. cit.

12 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.

13 Ibidem, art. 243.

14 P. Borszowski, R. Kowalczyk, Wybrane zmiany w ustawie o finansach publicznych dotyczg-
ce jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorial-
nego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzalek, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan 2010, s. 27. Inne
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puszczalnej kwoty dtugu beda dane historyczne. Wada nowych rozwigzan jest zas
uzaleznianie formalnej zdolno$ci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego
od dochodow ze sprzedazy majatku, ktére nie sg dochodami statymi i powtarzal-
nymi, a ich zasoby sg ograniczone i wyczerpywalne'.

3. Ocena skutkow zastosowania nowego limitu dlugu
jednostek samorzadu terytorialnego

Porownanie poziomu nowego wskaznika dtugu okreslonego hipotetycznie dla
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2011 oraz obowigzujacego je
aktualnie 15-proc. limitu obstugi zadtuzenia pozwala stwierdzi¢, jak wprowadze-
nie nowej formuly limitu dlugu przetozytoby si¢ w analizowanym okresie na for-
malng zdolnos¢ kredytowa jednostek samorzadu terytorialnego (tab. 2).

Poziom nowego limitu dtugu okres$lony hipotetycznie dla sektora jednostek sa-
morzadu terytorialnego na podstawie danych z lat 2004-2011 zawierat si¢ w prze-
dziale od 13,48% (w 2011 r.) do 18,63% (w 2009 r.), przy czym tylko w 2011 r.
poziom tego wskaznika byt nizszy od obecnie obowigzujacego 15-proc. limitu
obstugi zadluzenia. Oznacza to, ze przy zatozeniu stosowania w analizowanym
okresie nowej formuly limitu dlugu jednostki samorzadu terytorialnego mogtyby
w latach 2007-2010 przeznaczaé¢ na obstuge dlugu wyzsze niz obecnie kwoty.
W 2007 r. kwota ta bylaby wyzsza o 805,43 min zt, w 2008 r. — 0 3251,59 mln zl,
w 2009 1. — 0 5046,17 min zt, w 2010 r. — 0 2429,11 mln zt, natomiast w 2011 r.
kwota ta bylaby nizsza 0 3201,68 mln z1 (tab. 3).

Sposrod wszystkich form jednostek samorzadu terytorialnego najwyzszy
poziom wskaznika obstugi dlugu ustalonego wedlug nowej formuty w okresie
poddanym analizie rokrocznie osiggaly wojewodztwa samorzadowe. W ich przy-
padku limit dlugu zawierat si¢ w przedziale od 28% w 2009 r. do 1,31% w 2011 .
Natomiast najnizszy poziom tego wskaznika we wszystkich latach zostat osig-
gnigty przez powiaty ziemskie. Dodatkowo najwyzszg zdolnos¢ kredytowa okre-
$long nowa formuta jednostki samorzadu terytorialnego oraz wszystkie podsekto-
ry sektora samorzadowego miatyby w latach 2009 1 2010 (tab. 4-5).

Natomiast najwyzsza zdolnos¢ kredytowa okre$long 15-proc. limitem dlugu
w ujeciu kwotowym sektor samorzadowy miatby w 2011 r. i w tym tez roku naj-

podejscie do ustalania zdolnosci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego zostato zapropono-
wane przez Marcina Wisniewskiego. Por. M. Wisniewski, Nowe podejscie do limitowania zadtuze-
nia jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomiczne-
go w Poznaniu” 2010, nr 141 (Dylematy i wyzwania finanséw publicznych, red. T. Juja), s. 336-346.
Por. Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetow przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 r., op. cit., s. 173.

15 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetow przez
Jjednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 r., op. cit., s. 153, 196.
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Tabela 2. Poziom nowego limitu dlugu jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2011

Nowy limit dlugu Limit obstugi Poziom $rodkow
Nowy limit | w ujeciu kwotowym zadluzenia faktycznie
Lata diugu (ilqczyn nowego (15% dochodow przeznaczonych .
(R+0/D) limitu dtugu planowanych) na obshuge zadluzenia
(%)* i dochodow ogotem) w ujeciu kwotowym w ujeciu kwotowym
(mln zt) (mln zt) (mln zb)**
2007 15,44 20285,10 19479,67 5689,52
2008 17,67 25191,94 21940,35 6184,34
2009 18,63 28847,15 23800,98 6853,40
2010 16,84 27447,50 25018,39 8445,30
2011 13,48 23090,34 26292,02 10919,11

* Dochody majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego to: 1) dotacje oraz $rodki otrzymane na inwe-
stycje, 2) dochody ze sprzedazy majatku, 3) dochody z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wiasnosci. Ze wzgledu na brak danych o dochodach ze sprzedazy majatku w sprawozdaniach RIO i MF
na potrzeby obliczenia limitu dlugu jst wedug formuty zgodnej z art. 243 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych za dochody ze sprzedazy majatku zostaty przyjete dochody okreslane w spra-
wozdaniach RIO i MF jako ,,dochody z majatku”. Sa nimi wszystkie dochody majatkowe poza dotacjami na
cele inwestycyjne. ** Poziom $rodkow faktycznie przeznaczonych na obshuge zadtuzenia jst zostat policzony
zgodnie z art. 169 ust. 3 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104).
Prezentowane kwoty to wydatki na obstuge zadtuzenia, wydatki na kwoty platnosci wynikajace z udzielonych
porgczen i gwarancji, raty kredytow, pozyczek i splata wyemitowanych dtuznych papieréw wartosciowych oraz
kwoty ptatnosci wynikajace z udzielonych porgczen i gwarancji.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetu parstwa. Informacje o wy-
konaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 1999-2011, op. cit.

Tabela 3. Poziom nowego limitu dlugu gmin, miast na prawach powiatu, powiatow ziemskich
i wojewodztw samorzadowych* w latach 2007-2011 (w %)

. Miasta Powiaty Wojewodztwa
Lata Gminy . . :
na prawach powiatu ziemskie samorzadowe
2007 16,43 14,84 7,45 23,07
2008 17,58 18,55 8,46 24,79
2009 17,98 20,00 9,09 27,80
2010 17,17 18,03 9,55 23,43
2011 16,60 13,61 8,66 17,31

* Dochody majatkowe zostaty policzone tak jak w tab. 2.

Zrodto: jak przy tab. 2.

wyzsze byloby wykorzystanie tak okreslonej zdolnosci kredytowej oraz najwyz-
sza byta od 1999 r. relacja kwoty dtugu do dochodow — 38,4%!6.

16 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek
samorzqdu terytorialnego w 1999-2011, op. cit.
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Tabela 4. Wskaznik wykorzystania 15-proc. limitu dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego
(poziom sSrodkéw faktycznie przeznaczonych na obshuge zadtuzenia/15% dochodow)
w latach 2007-2011 (w %)*

Miasta . .
Lata Jst Gminy na prawach Bow1aty Wojewédztwa
. ziemskie samorzadowe
powiatu
2007 29,21 29,42 32,75 28,94 9,94
2008 28,19 29,50 27,10 27,57 10,88
2009 28,79 29,81 24,80 26,16 28,64
2010 33,76 30,09 35,10 30,72 19,40
2011 41,53 41,50 62,00 33,05 33,01

* Poziom $rodkow faktycznie przeznaczonych na obstuge zadtuzenia zostat policzony jak w tab. 2.

Zrodto: jak przy tab. 2.

Podobnie w 2011 r. najwyzsza zdolnos¢ kredytowa okreslong 15-proc. limi-
tem obstugi zadluzenia w ujgciu kwotowym miatyby gminy (11374,602 min zt),
miasta na prawach powiatu (26 292,02 mln zt) i powiaty (8528,967 mln zt). Woje-
wodztwa wskaznik ten miaty na najwyzszym poziomie w 2009 r. (2932,247 mln
z}), podczas gdy w 2011 r. wynosit on 2260,064 mln zt. W najwigkszym stopniu
tak okreslong zdolno$¢ kredytowa gminy (41,5%), miasta na prawach powiatu
(49,5%) 1 wojewoddztwa (36,15%) wykorzystaty w 2011 r., a powiaty w 2007 .
(28,8%). Relacja kwoty dtugu do dochodow, czyli stopien wykorzystania 60-proc.
limitu dlugu byt od 1999 r. najwyzszy we wszystkich sektorach w 2011 r.: w gmi-
nach (34,3%), miastach prawach powiatu (48,5%), w powiatach (26,06%) i woje-
wodztwach (36,9%)!7 (tab. 5).

Tabela 5. Wskaznik wykorzystania nowego limitu dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego
(poziom srodkow faktycznie przeznaczonych na obstuge zadtuzenia/nowy limit dlugu
w ujeciu kwotowym) w latach 2007-2011 (w %)*

Miasta . .,
Lata Jst Gminy na prawach P.OW]at.y Wojewodztwa
. ziemskie samorzadowe
powiatu
2007 28,05 26,87 33,10 58,27 6,47
2008 24,59 25,02 27,10 48,88 6,58
2009 23,76 24,88 24,78 43,17 15,45
2010 30,81 28,90 35,10 48,25 12,42
2011 47,28 37,49 61,92 57,26 28,61

* Poziom srodkow faktycznie przeznaczonych na obstuge zadtuzenia zostat policzony jak w tab. 2.

Zrodto: jak przy tab. 2.

7 Ibidem.
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W catym poddanym analizie okresie, przy zalozeniu stosowania nowego
limitu dtugu, jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystywatyby go tylko
czgsciowo. Dotyczy to zarbwno catego sektora samorzadowego, jak i jego po-
szczegblnych podsektorow. Hipotetyczny poziom wykorzystania nowego limitu
dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego tacznie bylby najwyzszy w latach
2010 1 2011 i1 podobnie bytoby w sektorze gmin i miast na prawach powiatow.
W przypadku powiatow ziemskich w catym okresie poziom wykorzystania nowe-
go limitu dtugu bylby na wysokim poziomie, a w 2011 r. tylko na nieco nizszym
niz w 2007 r. W przypadku sektora wojewddztw najwyzszy poziom omawianego
wskaznika bytby w latach 2009 i 2011. Prawidlowosci te sa zgodne ze zmiana-
mi w poziomie nowego limitu zadluzenia gmin, powiatow i wojewdodztw. Przy
wzrastajacym poziomie zadtuzenia i malejacej zdolnosSci jego obstugi mierzonej
nowym wskaznikiem jego wykorzystanie rosto (por. tab. 1-3, 5).

Tabela 6. Dynamika dochodéw ogodtem oraz nadwyzki operacyjnej
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2004-2011 (w %) [(rok t1/rok t0) x 100]*

- - S - = ko) ES -
< S5, |5 358 555 |2
s 1é&= >3 = &4 o4 & 2>
z g Bé <= 2 232 %@ gg = 3
2 28 E| 2:|8z |BEQ [SIR3] 2.0 8 2
Lata A =5 o 2.5 |S 8 S.oea|l O &Rl °EB :?E
:33 KSS Cﬁg Cﬁ: < Q. m:om (S < N NQN
2| 2E| 23 | EE|E|E2EE| £ (|EEE 23 |EES
ES| Eg| EX| EC|ESE|EoE| ES|EDE ES|ETS
s 8 s 8 s 2 S8 |23 838 s |SEE8 25 |85
S9| 52| £E8| 22|58 2|585 52|52 52 |587
AS | AS | AT | A |AEaASs AaAsa A ASZ2
2005/04 | 112,47 128,62 | 113,66 | 132,38 | 114,22 | 142,89 | 110,35 | 129,16 | 101,38 | 76,97

2006/05 | 113,73 129,83 (112,90 (107,31 | 113,00 (137,18 | 92,71 |121,44 134,24 172,21
2007/06 |112,25(140,12 | 110,21 |123,36| 114,36 | 194,89 | 108,83 | 189,21 | 119,64 | 148,45
2008/07 |108,52 | 95,45(108,67 104,21 (105,48 | 83,45|112,33 107,61 | 111,55 | 104,67
2009/08 [ 108,61 | 65,76 (104,74 | 76,46 (101,79 | 45,96|110,68 | 93,07 | 154,41 | 60,33
2010/09 |[105,14| 82,16 111,45|153,07|107,07 | 74,49 112,00 [ 101,32 | 72,15| 73,71
2011/10 | 105,23 | 202,0 [ 105,00 | 54,65 |105,52|127,16| 104,70 | 88,76 | 106,82 | 96,72
Srednio-
roczna 109,37 | 113,57 | 109,47 | 102,24 | 108,68 | 104,79 | 107,17 | 115,08 | 111,64 | 98,28
dynamika*

* Srednioroczna dynamika zostata policzona metoda $redniej geometryczne;.

Zrodto: jak przy tab. 2.

W latach 2004-2011 $rednioroczna dynamika nadwyzki operacyjnej sektora
jednostek samorzadu terytorialnego byta wyzsza od $redniorocznej dynamiki ich
dochodow. Jest to korzystne ze wzgledu na zdolno$¢ kredytowa okreslang nowa
formuta. Utrzymanie tej zaleznosci w kolejnych latach skutkowaloby wzrostem
tak mierzonej zdolnosci do zaciggania zobowigzan jednostek samorzadowych.
Jednak sposrod wszystkich podsektoréw sektora samorzadowego taka korzystna
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zalezno$¢ miedzy dynamika nadwyzki operacyjnej a dynamika dochodéw byta
tylko w sektorze powiatow ziemskich.

4. Ocena skutkow zastosowania nowego limitu dlugu
jednostek samorzadu terytorialnego

Stosowane do konca 2013 r. dwa limity dtugu jednostek samorzadu terytorial-
nego uzalezniajg ich zdolno$¢ do zaciggania zobowigzan od planowanych i fak-
tycznie zrealizowanych dochodow, kosztow obstugi dlugu i wysokosci rat kapita-
towych przypadajacych do sptaty w danym roku. Z uwagi na to, ze limit dtugu na
poziomie 60% dochoddw jest ustalany na podstawie danych historycznych oraz
tylko jednego parametru, ma charakter limitu formalnego. Taki charakter ma tez
limit obslugi zadluzenia na poziomie 15%, ktory cho¢ uzaleznia dopuszczalne
koszty obstugi dtugu i jego poziom od dochodéw planowanych, bazuje réwniez
na jednym parametrze.

Nowy sposob okreslania limitu dlugu jednostek samorzadu terytorialnego
uzaleznia jego poziom od zrealizowanych przez gminy, powiaty i wojewodztwa
sald operacyjnych ich budzetow, dochodow ze sprzedazy majatku oraz zrealizo-
wanych dochodoéw budzetowych, z tym ze z trzech poprzednich lat budzetowych,
co oznacza, ze limit ten, podobnie jak 60-proc. limit dlugu obowigzujacy do kon-
ca 2013 r., jest liczony w oparciu o wielko$ci historyczne. Nowe rozwigzania
w wigkszym stopniu od dotychczasowych uzalezniaja poziom maksymalnego
dtugu od faktycznej zdolnosci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego,
przez co maja bardziej zindywidualizowany charakter.

W toku przeprowadzonych analiz na podstawie danych dotyczacych realizacji
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego tacznie oraz przez gminy, miasta na
prawach powiatu, powiaty ziemskie i wojewodztwa samorzadowe w latach 2004-
-2011, a takze hipotetycznego poziomu nowego limitu dtugu ustalono, ze zasto-
sowanie tej nowej formuly w latach 2007-2010 zwigkszyloby faktyczng zdolnosé¢
korzystania ze zrodet zwrotnych przez sektor jednostek samorzadu terytorialnego.
Natomiast w 2011 r. jej zastosowanie zmniejszytoby ich zdolno$¢ kredytowa.

Nowe zasady limitowania dlugu miatyby zr6znicowany wptyw na zdolnos¢
zaciggania zobowigzan przez poszczeg6lne podsektory sektora samorzadowego.
Mozliwos¢ korzystania ze zwrotnych zrodel finansowania przez gminy i woje-
wodztwa samorzadowe bylaby w calym okresie wyzsza, a mozliwos$¢ korzysta-
nia z tych zrodel przez powiaty ziemskie — nizsza. Zdolno$¢ kredytowa miast
na prawach powiatow liczona wedlug nowej formuty bytaby wyzsza w latach
2008-2010.

W efekcie wyzszej zdolnosci kredytowej okre$lanej nowa formutg jednostki
samorzadu terytorialnego w analizowanym okresie moglyby zaciggaé zobowigza-
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nia na wyzszym poziomie. W latach 2007-2010 kwoty zobowigzan moglyby by¢
potencjalnie wyzsze — od 805,43 miln zt w 2007 r. do 2429,11 mIn zt w 2010 r.
W 2011 r. dostepna kwota dtugu bytaby nizsza o 3201,68 mln zt.

Jednostki samorzadu terytorialnego w latach 2008-2010, gminy w latach 2006-
-2007 1 2011, miasta na prawach powiatu w latach 2008-2010, powiaty ziemskie
w latach 2008-2011 i wojewodztwa w latach 2008-2009 miaty nizszg dynamike
nadwyzki operacyjnej od dynamiki dochodow. Jednocze$nie srednioroczna dyna-
mika nadwyzki operacyjnej wszystkich jednostek samorzadowych ustalona dla
lat 2004-2011 miata wyzszy poziom od $redniorocznej dynamiki ich dochodow
(odpowiednio: 113,57% i 109,37%), podobnie wielkosci te ksztaltowaty si¢ dla
podsektora powiatow ziemskich (115,08% 1 107,17%). We wszystkich pozosta-
tych podsektorach wystepowata odmienna relacja, czyli nizsza $rednioroczna dy-
namika nadwyzki operacyjnej w stosunku do $redniorocznej dynamiki dochodow
(gminy odpowiednio: 102,24% i 109,47%, miasta na prawach powiatu: 104,79%
1 108,68%, wojewodztwa: 98,28% 1 111,64%). Jednak ze wzgledu na to, ze w ana-
lizowanym okresie jednostki samorzadu terytorialnego tagcznie oraz gminy, mia-
sta na prawach powiatu, powiaty i wojewddztwa w ujeciu sektorowym zdolnosé
zaciggania zobowigzan okreslang zardwno starymi, jak i nowym limitami dlugu
wykorzystywaty tylko cze§ciowo, nowa metoda nie wplynelaby istotnie na moz-
liwo$¢ korzystania przez nie z finansowania zwrotnego. Jednak skutki nowych
zasad limitowania dlugu beda zaleze¢ od indywidualnej sytuacji poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Relacja zmian poziomu dynamiki dochodow i nadwyzki operacyjnej ma
istotne znaczenie dla poziomu nowego limitu dtugu i tym samym dla zdolnos$ci
kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego. Utrzymanie w kolejnych latach
zaobserwowanych prawidlowosci bedzie oznaczaé, ze zdolnos¢ kredytowa sekto-
ra jednostek samorzadu terytorialnego i podsektora powiatow ziemskich bedzie
rosta, a podsektorow gmin, miast na prawach powiatu i wojewddztw samorzado-
wych — malata.

Zakonczenie

Z analizy danych dotyczacych realizacji budzetow przez jednostki samorzadu
terytorialnego wynika, ze w latach 2004-2011 w ujeciu sektorowym ich zdol-
no$¢ korzystania ze zobowigzan wedlug nowej formuly limitu dlugu wzrostaby
w stosunku do ich mozliwos$ci zaciggania dlugu, okreslonej obecnymi zasadami.
Byloby tak rowniez w podsektorach gmin, miast na prawach powiatu (poza latami
2007 1 2011) i wojewodztw samorzadowych. Jednak ich przyszta zdolno$¢ kre-
dytowa moze ulec obnizeniu ze wzgledu na zaobserwowane tendencje zmian ich
dochodow ogdtem oraz nadwyzki operacyjne;j.
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Zdolnos¢ zaciggania zobowiazan jednostek samorzadu terytorialnego powin-
na by¢ uzalezniona, przynajmniej w pewnej czesci, od ich prognozowanych do-
chodow oraz nadwyzki operacyjnej. Jednocze$nie powinny one mie¢ mozliwosé
podwyzszania swojej zdolnosci kredytowej dochodami ze sprzedazy majatku, ja-
kie bytyby uzyskiwane w poszczegdlnych latach. Istotne jest wigc opracowanie
i wprowadzenie rozwigzan w zakresie limitowania dlugu jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore w wiekszym stopniu uwzgledniatyby ekonomiczng zdolnos¢
do sptaty zobowigzan poszczegdlnych gmin, miast na prawach powiatu, powia-
tow 1 wojewddztw samorzadowych.
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New principles of restricting the debt of territorial self-governments
and their ability to incur liabilities

Summary. The paper aims at defining changes to the level and the structure of the debt of ter-
ritorial self-governments, consequences of the new principle of limiting their debt as well as com-
paring a formal ability to incur liabilities by gminas (local communities), cities with poviat rights,
land poviats and self-governing voivodeships. The analysis comprised the period of 1999-2011. For
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the purposes of the analysis debt limits of territorial self-government units have been established in
accordance with the old and the new formula. As a result, a new limit for 2007-2011 would increase
a formal ability to incur liabilities by the entire sector of territorial self-government units, gminas,
cities with poviat rights (except for 2007 and 2011) and self-governing voivodeships. The observed
change to the formal creditworthiness would not affect territorial self-government units in using the
liabilities.

Key words: debt limits of territorial self-government units, debt of territorial self-government
units



