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Streszczenie. Artykul prezentuje sytuacje finansowa miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009. Analiza zostata przeprowadzona na podstawie zbiorczych spra-
wozdan finansowych. W badaniu wykorzystano wskazniki opisane w literaturze przed-
miotu oraz wskazniki zaproponowane przez Ministerstwo Finansow.

Stowa kluczowe: nadwyzka operacyjna, deficyt operacyjny, struktura budzetu mia-
sta na prawach powiatu

Wstep

Sytuacja finansowa miast na prawach powiatu (powiatéw grodzkich) w la-
tach 2005-2009 ulegata znacznym zmianom. Wptyw na to miato wiele czynni-
koéw. Z jednej strony wejscie Polski w struktury Unii Europejskiej umozliwito
pozyskiwanie dodatkowych srodkdéw na realizacj¢ zadan, z drugiej — w bada-
nym okresie wylonity si¢ istotne czynniki zewnetrzne w postaci globalnego
kryzysu finansowego, ktory rowniez przelozy?t si¢ na sytuacje finansowa po-
szczegolnych miast na prawach powiatu.

Celem artykutu jest przeanalizowanie sytuacji finansowej miast na prawach
powiatu oraz identyfikacja czynnikéw wptywajacych na ich kondycje finansowa
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w latach 2005-2009. Punktem wyjscia w zakresie realizacji podanego celu beda
zbiorcze sprawozdania finansowe, dostepne na stronach internetowych Mini-
sterstwa Finansow. Na podstawie zgromadzonych informacji wykorzystane zo-
stang wskazniki opisywane w literaturze przedmiotu oraz dostgpne w formie
opracowania przez Ministerstwo Finanséw. Stanowi¢ one bgdg instrumentarium
do zbadania wskazanego problemu.

Miasta na prawach powiatu spetniajg specjalne funkcje. Sa to szczegdlne
jednostki, ktére mozna uznaé za tzw. lokomotywy rozwoju. Rozwoj tych jed-
nostek nastepuje w dosy¢ szybkim tempie. Dzigki wlasnym inwestycjom przy-
czyniajg si¢ do rozwoju catego regionu. Sg to szczegodlnie atrakcyjne miejsca
nie tylko pod wzgledem gospodarczym, ale rowniez kulturowym, dlatego tez
autorka podjela probe analizy sytuacji finansowej wtasnie tych jednostek samo-
rzadu terytorialnego [JST].

Specyfika miast na prawach powiatu wynika z faktu, ze sg to gminy, ktore
oprocz wlasnych, gminnych zadan, wykonujg dodatkowo zadania powiatu. Taka
gmina na wiasnym terytorium odpowiedzialna jest za realizacj¢ wszystkich
zadan samorzadu lokalnego. Miastem na prawach powiatu moglo zosta¢ mia-
sto, w ktérym wedtug danych z 1998 r., mieszkato co najmniej 100 tys. miesz-
kancéw, a takze miasto, ktore przed reformg bylo siedzibg wojewody, jezeli
rada danego miasta nie wnioskowata o odstgpienie od nadania praw powiatu'.
W mysl przeprowadzonej reformy w 1999 r. utworzenie miedzy innymi miast na
prawach powiatu miato zwiekszy¢ skutecznosc¢ i efektywnos¢ dziatania urzedow
administracji publicznej oraz wykonywania ushug publicznych. Niezbedna byta
rowniez poprawa zarzgdzania finansami zaré6wno na poziomie lokalnym (powia-
towym), jak i regionalnym (wojewoddzkim). Osiagniecie takich celéw byto moz-
liwe jedynie poprzez utworzenie mozliwie najbardziej racjonalnych oraz naj-
skuteczniejszych struktur administracji publicznej pod wzgledem terytorialnym.
Niezbedne bylo rowniez wyposazenie ich we wlasciwe kompetencje i w odpo-
wiednig pozycje w systemie finanséw publicznych. Oznaczato to wigc potrzebe
utworzenia samorzadu terytorialnego na wszystkich stopniach podziatu teryto-
rialnego, by mozliwa byta petna decentralizacja zadan publicznych. Nastgpito
uzupehienie segmentu lokalnego o struktury powiatowe, natomiast na poziomie
segmentu regionalnego witadzy publicznej utworzono wojewodztwo samorza-
dowe?. Miasta na prawach powiatu mozna podzieli¢ na trzy grupy: mate (do
60 tys. mieszkancow), srednie (do 100 tys. mieszkancow) i duze (ponad 100 tys.
mieszkancow). Powiaty grodzkie to gléwnie duze miasta, wsrod ktorych znajdu-

' Encyklopedia samorzqdu lokalnego dla kazdego, red. nauk. M. Stahl, B. Jaworska-De¢bska,
Wyd. Dyfin, Warszawa 2010, s. 106.

2 Ocena nowego zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa przyjeta przez Rade Ministréw
w dniu 12 grudnia 2000 r, Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji, Warszawa,
grudzien 2000 r. ze strony www.senat.gov.pl.
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ja si¢ miasta wojewddzkie, takie jak: Wroctaw, £.6dz, Krakow, Opole, Gdansk,
Poznan, Warszawa, Szczecin czy Olsztyn. Miasta Srednie to migdzy innymi:
Jelenia Gora, Suwaltki, Przemys$l, Chetm i Zamos$¢. Natomiast mate miasta to
na przyktad: Biata Podlaska, Swinoujécie, Ostroleka, Tarnobrzeg. Liczba miast
na prawach powiatu w poszczegolnych wojewodztwach jest rozna. Od jednego
w wojewodztwie opolskim i §wigtokrzyskim do 19 w wojewodztwie $laskim.

1. Struktura dochodéw i wydatkéw miast
na prawach powiatu

Miasta na prawach powiatu dysponuja znaczna ilo$cig srodkéw budzeto-
wych i1 z roku na rok wielko$¢ ta wzrasta. W roku 2005 miasta na prawach
powiatu dysponowaty srodkami o tacznej wartosci przekraczajacej 36 mld zi,
natomiast w 2009 r. byto to juz ponad 50 mld zt (zob. tab. 3). Miasta na pra-
wach powiatu maja do wykonania duzg liczbe zadan, niezmiernie waznych dla
prawidtowego funkcjonowania spoleczenstwa. Sa to zadania dotyczace zarow-
no o$wiaty, kultury, porzadku publicznego, budownictwa mieszkaniowego,
gospodarki terenami, wodociagdw i kanalizacji, ale rowniez zadania zwigzane
z przeciwdziataniem bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy®. Miasta
te sa osrodkami na tyle duzymi i sprawnie dziatajgcymi, ze sg w stanie spro-
sta¢ wszystkim natozonym na nie obowigzkom. Najwicksze dochody osiagaja
przede wszystkim: Warszawa, Wroctaw, Krakéw, 1.6dz, Poznan i Gdansk, dys-
ponujac ponadmiliardowym budzetem, a Warszawa nawet ponaddziesieciomi-
liardowym. Z roku na rok liczba miast osiagajacych ponadmiliardowe dochody
ro$nie (zob. wykres 1). Swiadczy to z pewnoscia o coraz lepszej kondycji finan-
sowej i 0 coraz sprawniejszym funkcjonowaniu.

Analizujac strukture budzetéw miast na prawach powiatu, mozna zauwazy¢,
ze wsrod dochodow dominuja dochody wiasne, stanowigce ponad 66% docho-
dow ogodtem (tab. 1). Najwigkszy udziat dochody wiasne stanowily w 2007 r.
osiggajac 70,32%. W roku 2009 wielko$¢ ta ulegta zmniejszeniu do poziomu
66,09%. Ta malejaca tendencja udziatlu dochodéw wtasnych w dochodach ogo-
tem moze by¢ nieco niepokojaca. Jest to jednak bardzo stopniowy spadek i nie-
wykluczone sg zmiany takiej tendencji. Znaczne wptywy miasta uzyskujg row-
niez z subwencji, cho¢ jej udziat w dochodach ogoétem jest znacznie mniejszy niz
dochodow wiasnych. W latach 2005-2007 udziat subwencji ogoélnej w dochodach

3 Art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. nr 16, poz. 95, z p6zn.
zm., art 4. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91, poz. 578
z p6zn. zm.
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Wykres 1. Najwigksze dochody miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w tys. z})
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716 dto: opracowanie wlasne na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Tabela 1. Struktura dochodéw ogdtem miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w %)

Wyszczegolnienie 2005 2006 2007 2008 2009
Dochody wtasne 66,13 67,70 70,32 69,51 66,09
Dotacje celowe 10,92 11,01 9,79 9,86 11,45
Subwencje ogdlne 22,95 21,29 19,90 20,63 22,46

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.

stopniowo si¢ obnizal, a nastepnie zaczat wzrasta¢ i w 2009 r. osiagnal war-
tos¢ 22,46%. Najmniejsze wptywy miasta uzyskuja z dotacji celowych, ktore
w analizowanym okresie zmniejszaly swodj udziat w dochodach do poziomu
9,79% w 2007 r., a nastgpnie nieznacznie wzrosty osiggajac 11,45% w 2009 r.
Dochody uzupetniajace (dotacje i subwencje) sa do§¢ waznym zrodtem docho-
dow poszczegolnych JST. Wynika to ze zrdéznicowania poziomu rozwoju Spo-
leczno-gospodarczego i z dysproporcji w poziomie potencjalu dochodowego
jednostek, a takze z finansowania i udostepniania dobr publicznych i spotecz-
nych. Przekazywanie $srodkéw w ramach subwencji ma na celu niwelowanie
roéznic we wptywach podatkowych w budzetach samorzadowych. Nie ogranicza
ona w zaden sposdb samodzielnosci w sposobie dokonywania i finansowania
zadan®.

4 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 193, 201.
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Dominacja dochodéw witasnych w dochodach ogdtem §wiadczy o dobrej
sytuacji finansowej miast, poniewaz przewazajaca cz¢s$¢ ich dochodow uzalez-
niona jest od skuteczno$ci dziatania wladz oraz od potencjalu danego miasta.
Niski udzial dotacji w strukturze dochodow swiadczy o tym, ze samodzielno$¢
wydatkowa nie jest ograniczana. Tylko w niewielkim stopniu kierunki dokony-
wanych wydatkow sg odgérnie narzucane organom powiatow grodzkich.

Tabela 2. Dotacje otrzymane przez poszczeg6lne jednostki samorzadu terytorialnego
w latach 2006-2009 (w tys. zt)

Wyszczegoélnienie 2006 2007 2008 2009
Gminy 10336236 | 10 918551 | 11 709 492 | 11 618 012
Udziat dotacji w dochodach ogétem 19,98 19,15 18,79 17,91
Gminy miejskie 2039262 | 2135154 | 2206064 | 2223831
Udziat dotacji w dochodach ogétem 16,75 15,68 15,04 14,97
Gminy miejsko-wiejskie 3384110 | 3617935 | 3900755 | 3865180
Udzial dotacji w dochodach ogotem 20,02 19,30 18,98 17,94
Gminy wiejskie 4912827 | 5165427 | 5602639 | 5528968
Udziat dotacji w dochodach ogétem 21,69 20,97 20,72 19,42
Powiaty 3433694 | 3503137 | 4201981 | 4509217
Udziat dotacji w dochodach ogotem 23,13 21,68 23,15 22,45
Miasta na prawach powiatu 4512564 | 4586591 | 4873834 | 4928908
Udziat dotacji w dochodach ogétem 11,01 9,79 9,86 11,45
Wojewodztwa 1349004 | 1483626 | 2980713 | 1571937
Udziat dotacji w dochodach ogdtem 14,22 13,07 23,54 8,04

716 dto: opracowanie whasne na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Wielkos¢ przekazywanych dotacji rosnie z roku na rok (zob. tab. 2). Wynika
to przede wszystkim z rosngcych potrzeb spoteczenstwa, ale i rowniez z faktu,
ze czg$¢ JST nie jest w stanie w dostateczny sposob zaspokoic tych potrzeb,
dlatego tez niezbedne jest przekazanie odpowiedniej ilosci srodkow z budzetu
panstwa. Wsrdd wszystkich JST najwicksze dotacje w latach 2005-2009 otrzy-
maty gminy, a przede wszystkim gminy wiejskie. Otrzymaty one tyle srodkow,
ile w sumie pozostate JST. Wynika to z pewnoscig z duzej liczebnos$ci gmin, ale
rowniez z nieco gorszej sytuacji finansowej niektoérych z nich. Miasta na pra-
wach powiatu sg drugie pod wzgledem wielkosci otrzymanych $rodkow z dota-
cji. Najmniejsze srodki przekazywane byty dla wojewodztw.

Analizujac udziat dotacji w dochodach ogoétem poszczegodlnych JST mozna
zauwazy¢, ze dotacje stanowig najwickszy udzial w dochodach ogoétem powia-
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tow. W latach 2006-2009 udziat ten przekroczyt w kazdym roku 21%. Wysoki
udziat dotacji wystapit rowniez w budzecie gmin wiejskich, osiggajac maksy-
malng warto$¢ w 2006 r. — 21,69%. Mozna tu jednak zauwazy¢ wyrazng ten-
dencje malejaca. W strukturze budzetu miast na prawach powiatu udziat dotacji
byt najnizszy, chociaz wystgpita tu niewielka tendencja rosngca. Maksymalna
warto$¢ 11,45% dochoddéw ogotem dotacja osiggneta w 2009 r. Mozna wiec
stwierdzi¢, ze miasta na prawach powiatu charakteryzuja si¢ najwicksza samo-
dzielno$cig finansowg i wigksza swobodg w rozdysponowaniu pozyskanych
srodkéw niz pozostate JST. W przypadku wojewddztw udziat dotacji zmieniat
sie¢ dynamicznie. Poczatkowo wynidst 14,22%, po czym wzrdst do poziomu
23,54% w 2008 r., a nastgpnie, w 2009 r., obnizyt si¢ do poziomu 8,04%.
Dochody wtlasne miast na prawach powiatu to przede wszystkim udziaty
we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT). W analizowa-
nym okresie udziat tego podatku ksztaltowat si¢ na poziomie 35-40% dochodow
wiasnych. Drugim co do wielkosci zrodtem zasilajagcym dochody wiasne byly
wplywy z podatkow samorzadowych, stanowiace 22-28%. Dochody z majatku
to okoto 9-12% ogoétu dochodow wiasnych. Udziat w podatku dochodowym od
0s6b prawnych stanowit niewiele ponad 5% dochodow wilasnych (wykres 1).

Wykres 2. Struktura dochodow wtasnych miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w %)
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Z 16 d to: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.

Udziat JST we wplywach z podatkow panstwowych uzalezniony jest od
rozwoju spoleczno-gospodarczego, dlatego tez wladzom poszczegolnych jed-
nostek powinno zaleze¢ na jak najlepszym pobudzaniu procesow rozwojowych
na wlasnym terenie, by wptywy do budzetu panstwa byly jak najwigksze, a tym
samym wielko$¢ przekazanych §rodkow do budzetu jednostki. Duzy udziat
wpltywow z podatku PIT w strukturze dochodow wtasnych miast na prawach
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powiatu $wiadczy o tym, zZe sg one miejscami o sprzyjajacych warunkach do
rozwoju gospodarczego. Dziatania poszczegdlnych miast moga wplynaé na
rozwoj gospodarczy jedynie w sposob posredni. Moga to by¢ na przyktad
dzialania zwigzane z utrzymywaniem wysokiej liczby miejsc pracy na danym
terenie, co moze wplynaé na zwickszenie aktywnosci gospodarczej obywateli,
a tym samym na zwigkszenie wplywdw podatkowych do budzetu panstwa.
Wpltywy z podatku PIT rosng z roku na rok we wszystkich miastach na
prawach powiatu. W analizowanym okresie najwigksze wplywy z tego podatku
osiaggneta Warszawa, byly to kwoty siegajace od prawie 2,5 mld zt w 2005 roku
do 3,5 mld w 2007 r. (zob. wykres 3). Znaczne srodki pozyskaly rowniez: Kra-
kow, Poznan, £.6dz, Wroctaw 1 Gdansk. Byty to wplywy o wysokosci od okoto
500 ml zt w przypadku Gdanska do prawie 900 min zt w przypadku Krakowa.

Wykres 3. Najwigksze wpltywy z podatku dochodowego od 0séb fizycznych miast
na prawach powiatu w latach 2005-2009 (w tys. z})
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Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

W latach 2005-2009 struktura wptywow z podatkow samorzadowych nie
ulegta istotniejszym zmianom. Najbardziej wydajnym podatkiem z podatkow
samorzadowych jest podatek od nieruchomosci. Wptywy z tego podatku stano-
wig 78,6% wptywow z podatkéw samorzadowych. 13,67% stanowig wplywy
z podatku od czynnoS$ci cywilnoprawnych, natomiast pozostate podatki samo-
rzadowe to niecate 8%.

Duzy wplyw na sytuacje finansowa majg rowniez srodki pozyskiwane
z Unii Europejskiej. Miasta na prawach powiatu staraja si¢ bardzo aktywnie ko-
rzysta¢ z tej formy pomocy. Umozliwia ona realizacj¢ przedsigwzi¢¢, na ktore
czesto brakuje srodkow lub sg to przedsigwzigcia na tak wysoka skale, Ze nie-
jednokrotnie jednostki nie zdecydowalyby si¢ ich realizacje, gdyby nie unijna
pomoc. W tabeli 3 przedstawiono warto$¢ pozyskanych srodkow z Unii Euro
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Wykres 4. Struktura dochod6éw z podatkow samorzadowych miast
na prawach powiatu w roku 2009 (w %)
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Z 1 6 d t o:opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.

Tabela 3. Srodki z Unii Europejskiej pozyskane przez miasta na prawach powiatu
w latach 2006-2009 (w tys. zt)

Lata 2006 2007 2008 2009 Suma
Wartos¢ 920 581 2 037 462 1 652 087 1915179 6525310

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

Wykres 5. Najwicksza warto$¢ pozyskanych $§rodkow z Unii Europejskiej
w latach 2006-2009 (w tys. zt)
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Z 16 dto: opracowanie wlasne na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.
pejskiej przez miasta na prawach powiatu. W latach 2006-2009 powiaty grodz-
kie pozyskaty w sumie okoto 6,5 mld zt srodkow z pomocy Unii Europejskie;.

Wraz z nadej$ciem nowego okresu programowania 2007-2013 aktywnos$¢ w po-
zyskiwaniu §rodkoéw znacznie si¢ zwiekszyta i co roku miasta korzystaty z okoto
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2 mld zt srodkéw unijnych. Szczegdlnie aktywne w pozyskiwaniu srodkéw unij-
nych sg takie miasta, jak: Warszawa, £.6dz, Poznan i Wroctaw (zob. wykres 5).

Analizujac strukture wydatkow miast na prawach powiatu, mozna zauwa-
zy¢ dominujacy udzial wydatkow biezacych. W latach 2005-2009 udziat tych
wydatkéw ksztattowatl sie¢ na bardzo wysokim poziomie. Najwickszy udziat
wydatki biezgce w strukturze wydatkow ogdlem osiggnety w 2005 r. — pra-
wie 84%. W pozniejszych latach nastepowat ich powolny spadek i w 2009 r.
osiagnety 77,02% (wykres 6). Udziat wydatkow majatkowych ro$nie z roku na
rok, jednak jest to bardzo powolny i niewielki wzrost. W roku 2005 wydatki
majatkowe stanowily niewiele ponad 16% ogotu wydatkow, a w 2009 r. prawie

Tabela 4. Dochody i wydatki miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (wykonane) (w tys. zt)

Wyszczegodlnienie 2005 2006 2007 2008 2009

Dochody ogotem 36269 800 | 40985861 | 46 873425 | 49443 818 | 50327 507
dochody majatkowe 1973 800 3791 861 4529 561 4154 084 4058312
dochody biezace 34296 000 | 37194000 | 42343864 | 45289734 | 46269 195

Wydatki ogotem 36491231 | 41237449 | 45877113 | 51 172389 | 56 201 085
wydatki majatkowe 5890 476 8198991 | 10326673 | 11634398 | 12913 590

w tym wydatki 5537576 | 7853504 | 9865659 | 11135152 | 12081 369
iwestycyjne
wydatki biezace 30600 755 | 33 038458 | 35550440 | 39537990 | 43 287 494

716 d1o: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.

Wykres 6. Struktura wydatkow budzetowych miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w %)
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Z 16 d 1 o: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.
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23%. Sporym obcigzeniem wydatkdw biezacych miast na prawach powiatu sa
wydatki na wynagrodzenia i pochodne od nich. W analizowanym okresie naj-
wiekszy udziat wydatkéw na wynagrodzenia odnotowano w 2005 r. Mimo ze
poziom tych wydatkéw nieznacznie si¢ obniza, to jednak jest on nadal na wy-
sokim, ponad 40% poziomie. Wydatki majatkowe, to przede wszystkim wydat-
ki inwestycyjne, stanowiace okoto 95% wydatkow majatkowych. Na wydatki
inwestycyjne przeznaczana jest coraz wicksza ilos¢ srodkow (tab. 4). W roku
2005 miasta na prawach powiatu przeznaczyly na wydatki inwestycyjne ponad
5,5 mld zt, natomiast w roku 2009 bylo to juz ponad 12 mld zt. Swiadczy to
o coraz lepszym rozwoju poszczego6lnych miast, ktore starajg si¢ w jak najlep-
szy sposob zaspokajaé potrzeby swoich obywateli i wptywaé na jak najlepszy
rozwo6j wlasnego regionu i otoczenia. Chociaz wielkos¢ wydatkow inwestycyj-
nych stanowi okoto 20% wydatkéw ogotem miast na prawach powiatu, to jed-
nak wielkos$¢ ta powoli rosnie.

2. Analiza sytuacji finansowej miast na prawach powiatu

Sytuacje finansowa JST mozna oceni¢ na podstawie wielu wskaznikow. Jed-
nym z nich moze by¢ wynik operacyjny. Wynik operacyjny informuje o mozli-
wosci splaty wczesniej zaciagnietych zobowigzan i o sposobnosci realizowania
polityki inwestycyjnej, czyli o tym, ile srodkéw pozostanie lub zabraknie w bu-
dzecie po dokonaniu wszystkich wydatkow biezacych. Wielko$¢ ta uznawana
jest za ,,najbardziej syntetyczng oceng kondycji finansowej samorzadu, jego
potencjatu inwestycyjnego i zdolnosci kredytowe;j™. Saldo operacyjne oblicza-
ne jest jako réznica pomigdzy dochodami operacyjnymi biezacymi (dochody
ogoétem pomniejszone o dochody majatkowe) oraz wydatkami operacyjnymi
biezacymi (wydatki ogélem pomniejszone o wydatki majatkowe). Saldo majat-
kowe to réznica pomigdzy dochodami majatkowymi a wydatkami majatkowy-
mi®, Ustawa o finansach publicznych definiuje dochody majatkowe jako datacje
i srodki przeznaczone na inwestycje, dochody ze sprzedazy majatku i dochody
z tytulu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci.
Dochody biezace okreslone zostaly jako dochody nie bedace dochodami majat-
kowymi’. Do wydatkow biezacych zaliczone zostaty wydatki: jednostek budze-
towych na wynagrodzenia i pochodne od nich oraz wydatki zwigzane z reali-

5 P. Swianiewicz, Nadwyzka operacyjna, ,,Wspélnota” z 1 marca 2008, nr 9/859.

¢ M. Jastrzebska, Zarzgdzanie diugiem jednostki samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters
Kluwer bussines, Warszawa 2009, s. 175.

7 Art. 235 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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zacja zadan statutowych jednostek, dotacje na zadania biezace, $wiadczenia na
rzecz osob fizycznych, obshuga dtugu publicznego JST, wydatki na sfinansowa-
nie dziatan realizowanych z uzyciem §rodkow pochodzacych z UE oraz wyplaty
z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez JST®. Dodatnie saldo operacyjne
informuje o mozliwosci pokrycia przez jednostke wydatkow biezacych dochoda-
mi biezacymi. Im wyzsza warto$¢ nadwyzki operacyjnej, tym jednostka ma wie-
cej srodkow do dyspozycji, ktore moze przeznaczy¢ na nowe inwestycje lub na
sptate wezesniejszych zobowiagzan. Ujemne saldo operacyjne informuje o tym,
ze jednostka realizuje wydatki biezace przekraczajace jej mozliwosci finanso-
we. Nie jest w stanie wygospodarowac wystarczajacych srodkéw w budzecie,
by pokry¢ wszystkie pojawiajgce si¢ w danym roku wydatki biezace. Zmuszona
jest zacigga¢ nowe zobowigzania lub na przyktad sprzedaé wiasny majatek. Taka
sytuacja moze by¢ wynikiem nadmiernego wzrostu zadtuzenia i kosztow jego
obstugi lub nizszym wzrostem dochodéw biezgcych niz prognozowano’.

W latach 2005-2009 miasta na prawach powiatu osiggnety nadwyzke opera-
cyjna (tab. 5). Najwigkszy jej poziom wystapit w roku 2007, po czym zaczat si¢
stopniowo obnizaé. W roku 2009 byt on prawie dwa razy nizszy niz w roku po-
przednim. Oznacza to, ze wszystkie wydatki biezgce pokrywane sa dochodami
biezacymi, jednak nadwyzka srodkéw, ktére mozna by przeznaczy¢ na przyktad
na nowe inwestycje lub zwigkszenie wydatkéw biezacych jest coraz mniejsza.
Najwigksza warto$¢ nadwyzki operacyjnej w 2009 r. wérdd miast na prawach
powiatu osiggneta Warszawa, wynik ten byl jednak prawie trzy razy nizszy niz
w latach poprzednich. Wysokie wartosci nadwyzki operacyjnej osiggnety row-
niez: Poznan, Katowice, Szczecin i £.6dz, ale rowniez ich salda operacyjne ule-
gty zmniejszeniu w poréwnaniu z rokiem poprzednim (tab. 6). Tylko 9 miastom
na prawach powiatu nie udato si¢ w 2009 r. wypracowa¢ nadwyzki operacyjnej
(tab. 7). Najgorszy wynik osiagnety: Ruda Slaska, Bytom i Przemysl.

Poréwnujac salda operacyjne w pozostatych JST, wida¢, ze najwigksze war-
tosci wyniku operacyjnego wystapity w gminach. Jednak takze w przypadku
tych jednostek zauwazalny jest spadek tego wskaznika w 2009 r. Najnizsze sal-
da operacyjne wystapity w powiatach.

W analizowanym okresie we wszystkich kategoriach JST saldo majatkowe
byto ujemne. Jednostki zrealizowaty wyzsze wydatki majatkowe niz wyniosty
wplywy z tytutu dochodéw majatkowych. Najwicksze ujemne saldo majatko-
we wystepowalo w gminach oraz w miastach na prawach powiatu. Na prze-
strzeni pieciu lat saldo majatkowe gmin poglebito si¢ o okoto 6 mld zt, nato-
miast w przypadku miast na prawach powiatu o prawie 5 mld zt. Poniewaz

8 Art. 236.3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240.

® Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 2007-2009,
Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010, s. 3.
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Tabela 5. Salda budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2005-2009 (w mln zt)

Lata | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 [ 2009

Gminy

Saldo operacyjne 5027 5459 7 196 8075 6191

Saldo majatkowe -5 052 —6913 —6 273 -8 653 —11312
Powiaty

Saldo operacyjne 675 318 976 1,099 883

Saldo majatkowe —-803 -1 067 —-891 -1 067 —1955

Miasta na prawach powiatu
Saldo operacyjne 3694 4155 6793 5760 2982
Saldo majatkowe -3915 -4 407 -5797 —7 480 -8 855
Wojewodztwa
Saldo operacyjne 1211 1756 2753 2 804 1904
Saldo majatkowe —-1733 -2 298 -2 500 -3 140 -2 824

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w latach 2005-2007, 2007-2009, Ministerstwo Finansow, Warszawa, sierpien 2010.

Tabela 6. Nadwyzka operacyjna miast na prawach powiatu
w latach 2007-2009 (w tys. zt)

Miasto 2007 2008 2009
Warszawa 1 805 754 1168 683 402 413
Poznan 453772 473 327 287 184
Katowice 292 853 268 108 219 358
Szczecin 197 953 247 426 164 414
Lodz 305 866 278 534 139 450

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu teryto-

rialnego w latach 2007-2009, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, sierpien 2010, zatacznik nr 3 1 7.

Z 16 d1o: opracowanie wlasne na podstawie: Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu teryto-

w roku 2009 (w tys. zt)

Tabela 7. Deficyt operacyjny miast na prawach powiatu

Miasto 2009
Ruda Slaska -24 629
Bytom -23 094
Przemysl —11 630
Legnica -7615
Chetm —7 463
Stupsk —6 494
Piekary Slaskie —2079
Swigtochtowice -1 828
Siemianowice Slaskie —1 449

rialnego w latach 2007-2009, Ministerstwo Finansow, Warszawa, sierpien 2010, zatacznik nr 31 7.

ZN nr 21.indb 332

a______ _HEn |

2011-10-25 08:54:12



1 [ IEEEm ® a______ _HEn |

Sytuacja finansowa miast na prawach powiatu w latach 2005-2009 333

w wydatkach majatkowych dominujg wydatki inwestycyjne, nalezy wniosko-
wac, ze ujemne salda majatkowe sa wynikiem wzmozonej polityki inwesty-
cyjnej jednostek. W miastach na prawach powiatu ujemne saldo majatkowe
pogiebiato si¢ z roku na rok. Wydatki majatkowe w coraz wigkszym stop-
niu zaczety przewyzsza¢ dochody majatkowe. W 2005 r. wydatki majatkowe
przewyzszyly dochody majatkowe o prawie 4 mld zt, natomiast w roku 2009
réznica ta byta juz ponad dwa razy wigksza i wyniosta prawie 8,9 mld zt.
Wydatki majatkowe byty na poziomie 5,890 min zt w 2005 r. i wzrosty do
poziomu 12,913 min zt w 2009 r. W roku 2006 dochody majatkowe mogly
zosta¢ przeznaczone na pokrycie 46,25% wydatkow majatkowych. W ko-
lejnych latach wielko$¢ ta zaczeta stopniowo sie obniza¢ i w 2009 r. tylko
w 31,43% dochody majatkowe mogly sfinansowa¢ wydatki majatkowe (tab. 8).
Ujemne saldo majatkowe moze by¢ rowniez pokryte srodkami z nadwyzki
operacyjnej, ale — jak wynika z tabeli 5 — tylko w 2007 r. nadwyzka operacyj-
na mogta zosta¢ w calosci przeznaczona na pokrycie ujemnego salda majat-
kowego, w pozostatych latach nadwyzka operacyjna byta niewystarczajgca.
Chcac wigce realizowac inwestycje, miasta byly zmuszone korzysta¢ w znacz-
nej czesci ze zwrotnych zrddet finansowych, w szczegdlnosci w roku 2009,
kiedy réznica pomigdzy saldem operacyjnym i majatkowym byta najwigksza.

Tabela 8. Stopien pokrycia wydatkow majatkowych dochodami majatkowymi miast
na prawach powiatu w latach 2005-2009 (w %)

Wyszczegolnienie 2005 2006 2007 2008 2009
Relacja dochodow

majatkowych do wydatkow 33,51 46,25 43,86 35,71 31,43
majatkowych

Z 16 d 1 o: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.

W strukturze budzetu miast na prawach powiatu dominuja dochody z udzia-
tu we wplywach z podatku PIT. Na wielko$¢ wptywdw uzyskiwanych przez
miasta z tego wilasnie zrodla duzy wplyw ma sytuacja gospodarcza kraju.
W tabeli 9 pokazano jak ksztattowata si¢ dynamika zmian udziatu we wpltywach
z podatku PIT w poréwnaniu z dynamika zmian PKB i dochodéw realnych
w gospodarce. Z przedstawionych danych wynika, ze wraz ze wzrostem tempa
rozwoju gospodarczego 1 warto$ci dochoddéw realnych rosty réwniez wptywy
z podatku PIT. Wraz ze spowolnieniem tempa wzrostu gospodarczego i tempa
wzrostu dochodéw malaty réwniez wplywy z podatku PIT. Wynika stad jasny
wniosek, ze miastom na prawach powiatu powinno zaleze¢ na jak najlepszym
rozwoju spoteczno-gospodarczym, ktory umozliwi im pozyskiwanie wigkszych
srodkow. Korelacja przedstawionych zaleznosci nie jest moze bardzo wysoka,
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jednak wystepuje, dlatego tez dbajac o rozwoj regionu miasta przyczynia si¢ do
zwickszenia wlasnych srodkéw. Oprécz wymienionych czynnikéw na wielkosé
srodkéw pozyskanych przez miasta z podatku PIT wptynely rowniez redukcja
liczby progéw podatkowych oraz wysokosci stawek podatku w 2009 r. Wpro-
wadzono dwie stawki podatku PIT 18 i 32% zamiast wczesniejszych 19, 30
140%, ktore wptynety na obnizenie wielkosci wplywoéw w 2009 r. w poréwnaniu
z rokiem 2008.

Tabela 9. Dynamika zmian udzialu miast na prawach powiatu w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych oraz dynamika zmian PKB i dochodéw realnych w gospodarce
w latach 2005-2009 (rok poprzedni = 100)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Udzial w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych MNPP
116,6 | 114,5 | 123,6 | 108,3 | 96,3
PKB
106,4 | 1078 | 11,0 | 108,4 | 105,4
Dochody realne do dyspozycji w sektorze gospodarstw domowych
101,4 | 104,7 | 104,8 | 104,0 | 103,1

Z 16 d to: opracowanie whasne na podstawie informacji dostepnych na stronie internetowej GUS oraz
z banku danych lokalnych GUS.

Do oceny sytuacji finansowej mogg postuzy¢ roéwniez wskazniki zapropo-
nowane przez Ministerstwo Finanséw. Jednym z przedstawionych wskaznikow
jest wskaznik dotyczacy relacji nadwyzki operacyjnej do dochodéw ogotem,
informujacy o tym, jaka jest mozliwo$¢ zaciggania nowych zobowigzan w sto-
sunku do osigganych dochodéw. Im wyzszy jest udziat nadwyzki operacyjnej
w dochodach ogdtem, tym wigksze sag mozliwosci inwestycyjne lub mozliwosci
zwigkszania wydatkow biezacych. Na wykresie 6 przedstawiono jak ksztatto-
wala si¢ wielkos¢ tego wskaznika dla JST.

Analizujac wykres 7 mozna zauwazy¢, ze w latach 2005-2009 warto$¢
wskaznika ulegata podobnym zmianom we wszystkich typach JST. Wskaz-
nik osiggnat najwyzsza warto§¢ w 2007 r., po czym zaczat si¢ stopniowo ob-
niza¢. Dla wojewodztw wartos¢ wskaznika byla najwyzsza, ale takze w ich
przypadku w 2009 r. nastgpit najwigkszy jego spadek. Najnizsza relacja nad-
wyzki operacyjnej do dochodow ogotem wystapita w powiatach. Dla miast
na prawach powiatu i dla gmin wskaznik ksztattowat si¢ na zblizonym po-
ziomie. W przypadku miast wskaznik osiggnal najwyzszg warto$¢ w 2007 r.
(14,49%), najnizszg za$ w roku 2009 (5,93%), obnizajac si¢ prawie dwukrotnie
w porownaniu z 2008 r. Wida¢, ze miasta sg w stanie zwigksza¢ swoje moz-
liwosci inwestycyjne lub przeznaczy¢ dodatkowe $rodki na wydatki biezace,
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Wykres 7. Relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw ogotem jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2005-2009 (w %)
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71 6 dto: opracowanie wiasne na podstawie Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w latach 2005-2007 i 2007-2009, Ministerstwo Finansow, Warszawa.

ale w niewielkim stopniu. Niepokojacy moze by¢ z pewnoscia fakt stopniowego
obnizania si¢ tego wskaznika, co §wiadczy o tym, ze osiggana nadwyzka opera-
cyjna stanowi coraz mniejszy udzial w dochodach ogdtem.

Kolejny wskaznik informujacy o sytuacji finansowej, to wskaznik samofi-
nansowania, ktory obliczany jest jako iloraz sumy nadwyzki operacyjnej i do-
chodow majatkowych do wydatkow majatkowych. Wskaznik ten pokazuje,
w jakim stopniu JST moze finansowa¢ inwestycje wlasnymi $rodkami. Im
wyzsza warto$¢ wskaznika, tym lepsza sytuacja danej jednostki i tym mniej-
sze ryzyko utraty plynnosci finansowej zwigzanej z kosztami obstugi zadtu-
zenia. Jezeli jednak warto$¢ wskaznika jest zbyt wysoka, moze to wskazywac
na niski stopien realizacji inwestycji w stosunku do wiasnych mozliwosci'.
Wartos¢ wskaznika dla poszczego6lnych typow JST przedstawiono w tabeli 10.

Rowniez ten wskaznik ksztaltowat si¢ podobnie dla wszystkich typow
JST. Najwyzsza warto$¢ osiagnal w 2007 r., ponad 100%, czyli dochody
majatkowe wraz z nadwyzka operacyjng byly w stanie pokry¢ w catosci
niezbedne wydatki majatkowe. W nastepnych latach warto§¢ wskaznika
zaczeta si¢ obniza¢. Najwickszy jego spadek odnotowaly miasta na prawach
powiatu. W poréwnaniu z rokiem 2007 byt to ponaddwukrotny spadek. Na ta-
kie zmiany, w przypadku miast, wptyw mialy rosnace wydatki majatko-
we, ktore rosty w szybszym tempie niz dochody majatkowe i ktoére od roku

0 Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego 2006-2008, Mi-
nisterstwo Finansoéw, Warszawa, wrzesien 2009, s. 9.
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Tabela 10. Relacja sumy dochodoéw majatkowych i nadwyzki operacyjnej
do wydatkéw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2005-2009 (w %)

Wyszczegodlnienie 2005 2006 2007 2008 2009
Gminy 99,70 86,59 108,74 95,52 68,35
Powiaty 92,05 67,19 104,03 101,22 73,70
Miasta na prawach powiatu 96,23 96,95 109,64 85,22 54,51
Wojewodztwa 79,89 85,09 106,22 92,96 90,76

Z 1 6 dto: opracowanie whasne na podstawie Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w latach 2005-2007, 2007-2009, Ministerstwo Finansow, Warszawa.

2007 nieznacznie si¢ obnizaly. Rosngce wydatki majatkowe, a w szczegol-
nosci wydatki inwestycyjne sg jak najbardziej pozadane, jednak nalezy do-
ktadnie planowa¢ wiasne dochody, aby realizacja inwestycji byta jak naj-
mniej dotkliwa dla ogodlnej sytuacji finansowej jednostki. Rowniez spadek
warto$ci nadwyzki operacyjnej wplynat na ostateczng warto$¢ wskaznika.
Wskaznik obrazujacy relacje nadwyzki operacyjnej do zobowigzan ogo-
lem przedstawia relatywna wysoko$¢ stanu zobowigzan do osigganej nadwyzki
operacyjnej. Wieksza warto$¢ tego wskaznika Swiadczy o bezpieczniejszej sy-
tuacji finansowej jednostki pod wzgledem terminowego regulowania ptatnosci.
Warto$¢ wskaznika dla miast na prawach powiatu przedstawia tabela 11.

Tabela 11. Relacja nadwyzki operacyjnej do zobowigzan ogdtem miast
na prawach powiatu (w %)

Lata 2005 2006 2007 2008 2009
Warto$¢ wskaznika 35,48 36,79 60,34 45,02 15,92

Z 16 d to: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.

Dane przedstawione w tabeli pokazuja duza zmiennos¢ wskaznika. W roku
2007 wskaznik osiagnal najwigksza wartos¢: 60,34%, pdzniej nastgpit jego
znaczny spadek, az do poziomu 15,92% w 2009 r. Taka sytuacja jest dos¢ nie-
pokojaca, gdyz $wiadczy o zmniejszajacym si¢ bezpieczenstwie finansowym
miast i 0 rosngcym poziomie zobowigzan, ktére w coraz mniejszym stopniu
moga by¢ finansowane osiggana nadwyzka operacyjna.

Inwestycje realizowane przez miasta na prawach powiatu sg przewaznie
przedsigwzigciami angazujacymi znaczng ilo$¢ srodkéw finansowych, jednak
zazwyczaj nie ma mozliwosci wygospodarowania niezbednych funduszy z wlas-
nego budzetu. Niezbedne jest wowczas korzystanie ze zwrotnych zrddet finan-
sowych, by mdc zrealizowac inwestycje. Czgsto tez liczba zadan, jakie miasta
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maja do wykonania, przekracza ich mozliwosci finansowe. Tabela 12 przedsta-
wia warto$¢ zobowigzan miast na prawach powiatu w latach 2005-2009.

Tabela 12. Struktura i warto$¢ zobowigzan miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w tys. zt)

Wyszczeg6lnienie 2005 2006 2007 2008 2009
Zobowigzania wedtug | 10415485 | 11296200 | 11258690 | 12775288 | 18 729 819
tytutow dtuznych,

w tym:

* papiery wartosciowe | 1947696 | 1959850 | 1933250 | 1078600 | 2653190

« kredyty i pozyczki 8405296 | 9284647 | 9277135 | 11648683 | 16 029 120

* zobowigzania 62 493 51703 48 305 48 005 47 509
wymagalne

716 dto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za lata 2005-2009.

Z danych przedstawionych w tabeli wynika, Ze zobowigzania miast na pra-
wach powiatu wzrastaly z roku na rok. Byly to glownie zobowigzania z tytutu
zaciagnigtych kredytow i pozyczek. W 2009 r. wartos¢ zaciagnietych kredytow
i pozyczek siggneta 18,729 mld ztotych i byl to wynik prawie dwa razy wigkszy
niz w 2005 r. Zobowigzania z tytutlu wyemitowanych papieréw warto§ciowych
stanowity niespetna 20% ogo6lu zobowiazan, ale warto$¢ ich znacznie wzrosta
w 2009 r. Zobowigzania wymagalne stanowity niecaly 1% ogoétu zobowigzan
i warto$¢ ich z roku na rok maleje. Analizujac dynamike zmian poszczegdlnych
rodzajow zobowigzan zauwazalne jest, ze najwigksza dynamike zmian wykazaty
zobowigzania z tytutu papierow warto$ciowych (tab. 13). W roku 2008 zobowig-
zania te zmalaty o 45%, a w nastgpnym roku wzrosly o 146%. Zobowigzania
z tytulu kredytoéw i pozyczek szczego6lnie mocno wzrosty w 2008 1., zwigkszajac sie
0 25,6% w pordéwnaniu z rokiem 2007 oraz w roku 2009, kiedy wzrosty o 37,6%
w poréwnaniu z rokiem 2008. Dynamika zobowigzan wymagalnych jest nie-
wielka.

Tabela 13. Dynamika zmian poszczego6lnych kategorii zobowigzan
miast na prawach powiatu w latach 2006-2009 (rok poprzedni = 100)

Lata 2006 2007 2008 2009
g&zz;véifi‘v“fyxdmg tytutow 108,5 99,7 13,5 146,6
* papiery wartosciowe 100,6 98,6 55,8 246,0
o kredyty i pozyczki 110,5 99,9 125,6 137,6
* zobowigzania wymagalne 82,7 934 99,4 99,0

716 dto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za lata 2005-2009.
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W wielu krajach, réwniez w Polsce, wprowadzane sg przepisy prawne ogra-
niczajgce wysoko$¢ zacigganych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papie-
row warto$ciowych przez JST. Ma to przede wszystkim zapobiega¢ sytuacjom,
w ktorych nadmiernie zadluzona jednostka nie jest w stanie prawidtowo wyko-
nywa¢ wilasnych zadan. W ustawie o finansach publicznych z 2005 r. zostaly
ustanowione limity zaciggania zobowigzan dla JST. Artykul 196 ustawy méwi
o tym, ze taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym sptat rat
kredytow i pozyczek, wykupu papierow wartosciowych i potencjalnych sptat
wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji nie moze przekroczy¢ 15%
planowanych dochodow. W sytuacji, gdy dtug publiczny przekroczy 55% war-
tosci PKB, limit zostaje obnizony do 12%. W momencie przekroczenia przez
dlug 60% PKB, w budzecie jednostki na przyszty rok budzetowy nie moze zo-
sta¢ uchwalony deficyt. Artykul 170 ustawy mowi o tym, ze wartos¢ dtugu JST
w trakcie roku ani tez na koniec, nie moze przekroczy¢ 60% wartosci dochodow
ogotem. Ograniczenie to nie dotyczy programow wspotinansowanych ze srod-
kéw pochodzacych z Unii Europejskiej'!. Wprowadzane procedury ostrozno-
$ciowe 1 sanacyjne w momencie przekroczenia przez dlug poziomu 55% PKB
dotycza wigc nie tylko budzetu panstwa, ale rowniez JST. Nie jest to jednak
wlasciwe postepowanie, gdyz ponad 90% dlugu publicznego dotyczy sektora
panstwowego i to on w zdecydowanym stopniu jest odpowiedzialny za wzrost
relacji dlugu do PKB, a nie JST. Ograniczenia zawarte w ustawie z 2005 r.
W znacznym stopniu ograniczajg mozliwos¢ korzystania z kredytéw i pozyczek
na finansowanie inwestycji lub innych wydatkéw, co moze ograniczac realiza-
cje inwestycji lub powodowac niepotrzebne przedtuzanie czasu ich trwania. Dla
budzetu jednostek czgsto wazniejsza jest wysokos¢ sptat w danym roku budze-
towym, niz sama wielko$¢ dhugu. Jezeli dtug jest duzy, ale roztozony na dtugi
okres, to nie wptywa on niekorzystnie na bezpieczenstwo finansowe jednostki.
Natomiast niewielki kredyt o krotkim okresie sptaty moze znacznie bardziej
zagrozi¢ danej jednostce'.

Warto$¢ zadtuzenia miast na prawach powiatu jest wysoka, jednak w sto-
sunku do osigganych przez nie dochodéow ogdltem relacja ta w analizowanym
okresie nie przekroczyta 38% (tab. 14).

Z przedstawionych danych wynika, ze miastom na prawach powiatu dale-
ko do ustawowej granicy zadluzenia 60% dochodow ogoétem. Niepokojacy jest
jednak wzrost wartos$ci tej relacji od 2007 r. Analizujac indywidualne wskaz-
niki zadluzenia w stosunku do dochodéw ogdtem mozna wyrdzni¢ pojedyncze

" Art. 169,170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249,
poz. 2104.

12 M. Mackiewicz, W. Misiag, M. Tomalak, Samorzqdowa Kasa, czyli na co idq pienigdze
w gminach, powiatach i wojewodztwach, Wyd. Alinex, inzynieria finansowa, Warszawa 2003,
s. 141-143.
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miasta, ktorych zadluzenie jest na znacznie wyzszym poziomie, niz $rednia dla
wszystkich miast. W 2009 r. w przypadku 20 miast warto$¢ zadluzenia przekro-
czyta 40% wartosci dochodow ogdtem, w tym dla dwdch miast byto to ponad
60%. W calym analizowanym okresie najwigcej jednostek osiggato poziom za-
dtuzenia na poziomie 20-30%, a w 2007 r. najwigcej miast byto zadluzonych na
poziomie 10-20% dochodoéw ogotem.

Tabela 14. Relacja zadluzenia do dochodow ogétem miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w %)

Lata 2005 2006 2007 2008 2009

Wartos¢ wskaznika 28,72 27,56 24,02 25,84 37,22

716 dto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009.

Tabela 15. Liczba miast na prawach powiatu wedhug poziomu zadluzenia
do wykonanych dochodéw ogdétem w latach 2005-2009

Lata 2005 2006 2007 2008 2009
zadtuzonych 65 65 65 65 65
o ponizej 10% 8 6 6 8 3
% 10-20% 16 10 25 15
§ 20-30% 21 26 12 21 18
_g 30-40% 17 18 17 17 16
S [40-50% 2 3 3 3 14
= 150-60% 1 2 2 1
powyzej 60% 0 0 0 0

716 dto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za lata 2005-2009.

Wskaznikiem, ktory znacznie lepiej ocenia poziom zadluzenia jednostki niz
wskaznik ustawowy jest wskaznik przedstawiajacy obcigzenie dochodoéw bie-
zacych dlugiem. Wartos¢ tego wskaznika dla miast na prawach powiatu przed-
stawia tabela 16.

Tabela 16. Obcigzenie dochodow biezacych dtugiem miast na prawach powiatu
w latach 2005-2009 (w %)

Lata 2005 2006 2007 2008 2009

Wartos¢ wskaznika 30,37 30,37 26,59 2821 40,48

Z 16 d 1 o: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST 2005-2009 oraz
informacji z banku danych lokalnych GUS.
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W roku 2007 roku wskaznik osiggnat najnizsza warto$¢: 26,59%, czyli za-
dluzenie miast stanowito tylko 26,59% dochodéw biezacych. Spowodowane to
byto nieznacznym spadkiem wartosci zobowigzan w sytuacji stale rosnacych
dochodow biezacych. Niepokojacy jest jednak prawie dwukrotny wzrost war-
tosci tego wskaznika w 2009 r., kiedy poziom zadluzenia miast na prawach
powiatu stanowit 40,48% dochoddéw biezacych. Sytuacja taka z pewnos$cia nie
wskazuje na klopoty finansowe tych jednostek, ale z pewnosciag wymaga ciaglej
kontroli.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzono zapis zakazuja-
cy zadhuzania si¢ JST na finansowanie wydatkow biezacych. Zaréwno plano-
wane, jak i wykonane na koniec roku budzetowego wydatki biezace nie moga
by¢ wyzsze niz biezgce/planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
z poprzednich lat oraz wolne $rodki. Wyjatkiem od powyzszego zapisu jest sy-
tuacja, gdy wykonane wydatki biezace przewyzszaja wykonane dochody bie-
zace (wraz z nadwyzka z lat ubiegtych i wolnymi §rodkami) o §rodki zwigzane
z realizacjg wydatkow z udziatem $rodkow pochodzacych z Unii Europejskiej
oraz bezzwrotnych $rodkoéw od panstw nalezacych do Europejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu (EFTA), jezeli $rodki te nie zostaly przekazane
w danym roku budzetowym's. W uzasadnieniu projektodawcy podkreslili, ze
wprowadzone zmiany majg wptyna¢ na zwigkszenie racjonalnosci gospodaro-
wania $rodkami publicznymi'4. Zakaz zadluzania sie w celu sfinansowania wy-
datkow biezacych jest dos¢ czesta praktyka w krajach europejskich. Dotyczy to
miegdzy innymi Wtoch, Szwajcarii, Danii czy Austrii. Jest wiele powodow dla
ktorych samorzady nie powinny pozycza¢ srodkow na wydatki biezace. Przede
wszystkim niebezpieczna jest ,,pulapka zadluzenia”, ktéra moze doprowadzic¢
do powaznych problemdéw z wyplacalnoscig danej jednostki. Moga si¢ pojawic
negatywne skutki zaro6wno mikro-, jak i makroekonomiczne wskutek wypycha-
nia inwestycji prywatnych, ktore sg nast¢pstwem niezrownowazonego budzetu
biezacego. Powszechnie wiadomo, ze pozyczanie srodkéw wladzom samorzg-
dowym wigze si¢ ze znacznie mniejszym ryzykiem dla bankéw, niz pozycza-
nie przedsiebiorstwom prywatnym. Ponadto w sytuacji konkurowania o srodki
przez sektor publiczny, nastepuje wzrost oprocentowania kredytéw, co powo-
duje wzrost kosztow prywatnych inwestycji'>. Nowelizacja ustawy o finansach
publicznych wprowadza takze nowe, indywidualne limity dotyczace zadtuzenia
JST. Artykut 243 nowej ustawy stanowi, ze nie moze zosta¢ uchwalony budzet

13 Art. 242 i 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240.

4 Uzasadnienie do ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, s. 37, ze strony
www.finanse-publiczne.pl.

15 P. Swianiewicz, Finanse lokalne, teoria i praktyka, Wyd. Municypium, Warszawa 2004,
s. 133,139.
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JST, ktory spowoduje, ze taczna kwota sptat: rat kredytéw (wraz z odsetkami
naleznymi), wykupu papierow wartosciowych, potencjalnych sptat kwot z tytu-
hu udzielonych porgczen i gwarancji przypadajacych do splaty w danym roku
budzetowym, do planowanych dochodéw ogdtem spowoduje przekroczenie
sredniej arytmetycznej z trzech ostatnich lat relacji dochodéw biezacych danej
jednostki, powickszonych o dochody ze sprzedazy majatku i pomniejszonych
o wydatki biezace, w relacji do dochodéw budzetu ogotem!'®.

Aby mozliwe byto zwickszenie zdolnosci absorpcji unijnych srodkéw oraz
srodkoéw udzielanych przez panstwa nalezace do EFTA, wylaczono z ograniczen
limitujgcych sptate zobowigzan kwoty wynikajace z tytulu wykupu papierow
wartosciowych, sptat kredytow i pozyczek, ktore zostaty zaciggnicte w zwigzku
z umowg dotyczacg realizacji programu, projektu czy zadania finansowanego
z udziatem wyzej wymienionych srodkéw. Wytaczono rowniez kwoty zwigza-
ne z porgczeniami i gwarancjami, ktore zostaly udzielone samorzadowym oso-
bom prawnym realizujgcym zadania jednostki, finansowane z udziatem wyzej
wymienionych srodkoéw. Wytaczenia sg jednak stosowane tylko w terminie do
90 dni po zakonczeniu programu, projektu czy zadania oraz otrzymaniu refun-
dacji z tych srodkéw. Nowe przepisy majg znies¢ ograniczenia, ktore przeszka-
dzaja JST o duzym potencjale rozwojowym, bedagcym w stanie poradzi¢ sobie
nawet ze znacznymi zobowigzaniami finansowymi. Ponadto przepisy majg zdy-
scyplinowac te jednostki, ktére powinny ostroznie podchodzi¢ do zaciggania
nowych zobowigzan, wskutek wysokiego obcigzenia dochodéw sptatami wcze-
$niejszych zobowigzan'’.

Przepisy dotyczace indywidualnych limitow zadtuzenia maja zaczaé obo-
wigzywaé od roku 2014, jednak juz w wieloletniej prognozie finansowej JST,
opracowanej na lata 2011-2013, musi zosta¢ zatgczona informacja o indywidu-
alnym limicie zadtuzenia'®. Wtadze wielu jednostek zastanawiajg sie, jak sobie
poradza z nowymi przepisami i czy beda to korzystne zmiany, ktére uzdrowia
polskie finanse samorzadowe, czy wrecz przeciwnie. Niektdre regionalne izby
obrachunkowe, dokonujac obecnie kontroli gospodarki finansowej JST, biora
pod uwage nowe kryteria przy ocenie poszczegolnych jednostek.

Przeprowadzane sg roznego rodzaju symulacje, z réznymi opcjami 0siag-
nigtych dochodéw i dokonywanych wydatkow. W momencie zréwnowazenia
sie¢ wydatkéw biezacych z dochodami biezacymi, powigkszonymi o wolne $rod-
ki rowne dochodom ze sprzedazy majatku, nie bytoby mozliwosci planowania
sptaty zobowigzan finansowych w kolejnym roku budzetowym. Natomiast gdy-

16° Art. 242 i 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240.

17 Uzasadnienie do ustawy.

18 Art. 1211 122 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1241.
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by wykonane wydatki biezace zrownaty si¢ z wykonanymi dochodami biezg-
cymi, powigkszonymi o nadwyzke z lat ubieglych i wolne srodki, a nadwyzka
1 wolne srodki bylyby wyzsze niz dochody ze sprzedazy majatku, woéwczas
moze sie okazaé, ze $rednia arytmetyczna bedzie ujemna'’.

Z analizy przygotowanej przez regionalng izb¢ obrachunkowg w Lodzi,
dotyczacej probleméw mogacych pojawié si¢ w zwigzku z wprowadzeniem
nowych limitow zadhuzenia, obliczono indywidualne limity zadluzenia dla
poszczegodlnych JST z danych dotyczacych lat 2007-2009, gdyby nowe usta-
lenia miaty zacza¢ obowigzywaé bez okresu przejsciowego. Z dokonanej
analizy wynika, ze nowe przepisy bytyby korzystne giéwnie dla wojewodztw
samorzadowych. W 14 z 16 wojewodztw mozliwe byloby dokonanie wigk-
szych splat, a tym samym zaciggnigcie wigkszych zobowigzan w 2010 r. Dla
39 JST — 1,4% og6tu (16 gmin i 23 powiatdw) sytuacja bytaby bardzo nie-
korzystna, gdyz nie bylyby one w stanie dokonywa¢ sptat zaciggnigtych juz
zobowiazan. Okoto 25,7% JST mogloby dokonywac sptat wyzszych niz 15%,
dla nich nowe przepisy bylyby korzystniejsze, niz dotychczas obowigzujace.
Jednak dla prawie 72,9% JST, nowe regulacje okazalyby si¢ niekorzystne.
Te jednostki moglyby dokonywa¢ sptat na poziomie nizszym niz 15%. Doty-
czytoby to prawie 70% miast na prawach powiatu®. Ponadto Krajowa Rada
RIO dostrzegta powazny btad w obliczaniu indywidualnych limitow zadtuze-
nia. Uwzglednianie we wzorze dochodéw ogotem moze powaznie zaszkodzic¢
finansom samorzagdowym oraz inwestycjom unijnym. Zamiast dochodéw ogoé-
lem nalezaloby zastosowa¢ na przyktad dochody wtasne wraz z subwencjami,
pomijajac srodki otrzymane z UE czy tez dotacje. Taka wadliwa konstrukcja
limitu zadluzania bedzie szczegolnie szkodliwa dla tych samorzadow, ktore
w latach 2007-2013 cechowa¢ bedzie wysoka skuteczno$¢ w pozyskiwaniu
srodkow unijnych i ktore w celu sfinansowania wktadu wtasnego beda sig-
galy po kredyty?'. Z pewnoscia bedzie to szczegdlnie dotkliwe dla miast na
prawach powiatu, ktore korzystaja z funduszy unijnych bardzo aktywnie i po-
zyskuja znaczng ilo$¢ srodkdéw. W tabeli 17 przedstawiona zostata wartosé
srodkow otrzymanych przez JST w latach 2006-2009.

Porownujac wielkos¢ srodkow otrzymywanych z Unii Europejskiej przez
poszczegblne JST, widac, ze wraz z nadejsciem nowego okresu programowa-
nia, czyli od roku 2007, miasta na prawach powiatu zaczety bardzo aktywnie
wykorzystywa¢ srodki z UE na realizacj¢ przedsiegwzie¢. Co roku byto to okoto
2 mld zt. Otrzymywaly one znacznie wigcej srodkow niz gminy czy powiaty,

9 J. Charytoniuk, Nowa ustawa o finansach publicznych z komentarzem, Wyd. INFOR,
Warszawa 2009, s. 44-45.

20 Krajowa Rada RIO, Wstgpna informacja o wykonaniu budzetow JST za lata 2007-2009
w ujeciu art. 242 i 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [2.02.2010].

21 Krajowa Rada RIO, Nowe limity zadluzenia www.samorzad.pap.pl [24.09.2010].
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Tabela 17. Srodki z budzetu UE pozyskane przez jednostki samorzadu terytorialnego
w latach 2006-2009 (w tys. zt)

Wyszczegélnienie 2006 2007 2008 2009
Gminy 1310 130 1528 124 1 099 492 1 906 769
M?jﬁi‘;?uprawa"h 920 581 2037 462 1 652 087 1915 179
Powiaty 338 348 557 082 263 535 837 966
Wojewbdztwa 728 065 1 563 695 1975 268 8 603 727

716 dto: opracowanie whasne na podstawie informacji z banku danych lokalnych GUS.

co moze by¢ potwierdzeniem, ze szczeg6lnie dla nich nowe limity zadtuzenia
moga okazac si¢ niekorzystne. Rowniez w przypadku wojewddztw z powodu
pozyskiwania przez nie znacznych srodkow z Unii Europejskiej nowe regulacje
moga niekorzystnie wptynac¢ na mozliwo$¢ zaciggania zobowigzan.

Podsumowanie

Sytuacje finansowg miast na prawach powiatu nalezy oceni¢ pozytywnie.
Struktura budzetu tych jednostek $wiadczy o duzej samodzielno$ci w rozdyspo-
nowywaniu $rodkéw, gdyz dominujacg pozycje zajmujg w nim dochody wias-
ne, natomiast dotacje i subwencje stanowig znacznie mniejsze zrodlo zasilania
w srodki finansowe. Glowng pozycja dochodow wilasnych sg wptywy z podatku
PIT. Z jednej strony moze to by¢ niepokojaca sytuacja, gdyz wiekszo$¢ docho-
dow wiasnych uzalezniona jest od ogodlnej sytuacji gospodarczej, to jednak mia-
sta mogg w posredni sposob oddziatywac na sytuacje na wiasnym terenie, przy-
czyniajac si¢ do wzrostu wpltywow z tego zrodla. Czynnikiem, ktory wptynat na
poprawe sytuacji finansowej miast, byto z pewnoscig przystapienie do Unii Eu-
ropejskiej. Otworzyla si¢ wowczas mozliwos¢ korzystania z dodatkowych zro-
det finansowych, ktoére umozliwity realizacj¢ wielu przedsigwzig¢. Jezeli srodki
z funduszy unijnych sg prawidlowo wykorzystane, daja gwarancj¢ sukcesu
w rozwoju danego miasta, a tym samym i calego regionu. Miasta na prawach po-
wiatu bardzo aktywnie korzystaja wigc ze srodkow unijnych, by mozliwy byt jak
najlepszy ich rozwdj. Chociaz w wydatkach dominujg wydatki biezace, to jednak
wydatki majatkowe wykazujg tendencj¢ wzrostowa. W latach 2005-2009 miasta
osiggnely nadwyzke operacyjna, czyli byly w stanie wygenerowaé¢ dodatkowe
srodki, ktore nastepnie mogly przeznaczy¢ na rozwijanie inwestycji lub na inne
cele. Wprawdzie relacja tej nadwyzki do dochodow ogotem nie byta zbyt wy-
soka, to jednak w analizowanym okresie miasta byty w stanie zwigksza¢ swoje
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mozliwos$ci inwestycyjne lub przeznaczy¢ dodatkowe $rodki na wydatki biezace.
Niepokojace jest stopniowe obnizanie si¢ tego wskaznika, §wiadczace o coraz
mniejszym udziale nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem. Saldo majatko-
we w analizowanym okresie byto ujemne, co wynikato z rosngcych wydatkoéw
majatkowych, a przede wszystkim z wydatkoéw inwestycyjnych. Miasta staraja
si¢ prowadzi¢ aktywng polityke inwestycyjng, ktdra wplynie pozytywnie na ich
rozwdj. Wskaznik samofinansowania z roku na rok si¢ obnizal, co niewatpliwie
byto przyczyna rosnacych zobowigzan, gldwnie z tytutu kredytdéw i pozyczek.
Miasta w coraz mniejszym stopniu mogty sfinansowaé inwestycje z wlasnych
srodkéw 1 zmuszone byly korzysta¢ ze zwrotnych zrédet finansowych. Obcigze-
nie dtugiem dochodéw biezacych czy dochoddéw ogdtem powigkszato sie. Naj-
wickszym obcigzeniem charakteryzowatly sie zobowigzania w 2009 r., jednak
miastom wcigz daleko do ustawowej granicy 60% dochod6éw ogoétem. Obcigze-
nie dochodéw biezacych zobowigzaniami rowniez byto coraz wigksze iw 2009 1.
osiggneto poziom 40,48%. Nadwyzka operacyjna w coraz mniejszym stop-
niu pokrywata rosngce zobowigzania. W 2009 r. byta w stanie pokry¢ niecate
16% zobowigzan. Moze to wskazywa¢ na zmniejszajace si¢ bezpieczenstwo
finansowe miast, ktorych rosngce zobowigzania finansowe w coraz mniejszym
stopniu moga by¢ pokrywane nadwyzka operacyjng. Dzigki kredytom i pozycz-
kom miasta na prawach powiatu moga sprawniej funkcjonowac i zaspokajac
w coraz lepszy sposdb rosnace potrzeby swoich mieszkancow. Jednak jezeli
kredyty i pozyczki beda najwigkszym zrodlem pozyskiwania srodkéw, moze si¢
okaza¢, ze doprowadzi to do pogorszenia sytuacji finansowej. Nalezy jak najle-
piej dobiera¢ instrumenty dhuzne i doktadnie przewidywac skutki dokonanych
wyborow. Mimo zapewnien projektodawcow o pozytywnych efektach obowig-
zywania nowych limitéw zadtuzenia i zrownowazonego budzetu biezacego, tak
naprawd¢ nie ma zadnej pewno$ci czy nowe przepisy rzeczywiscie uzdrowia
polskie finanse samorzadowe i przyczynig si¢ do bardziej racjonalnej gospo-
darki finansowej. W przypadku miast na prawach powiatu moze si¢ okazac,
Ze nowe przepisy znacznie ogranicza ich mozliwosci inwestycyjne, zakazujac
zaciggania nowych zobowigzan lub uniemozliwiajac splaty juz zaciagnigtych.
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