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Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu

INDYWIDUALNY WSKAZNIK ZADLUZENIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
— PROBLEMY DOSTOSOWAWCZE®

Streszczenie: Artykut prezentuje analiz¢ rozwiazan w zakresie indywidualnego wskaznika
zadhuzenia dla jednostek samorzadu terytorialnego. Ocenie zostato poddane ujecie ustawowe,
jak rowniez propozycje zmian. Autorzy zaprezentowali ograniczenia zwigzane z przepisami
prawa, ktore wchodza w zakres indywidualnej limitacji zadluzenia, oraz dokonali oceny roz-
wigzan proponowanych przez gremia opiniotworcze.

Stowa kluczowe: finanse, finanse samorzadu terytorialnego, dlug, indywidualny wskaznik
zadtuzenia.

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego, dzialajac w zmiennym otoczeniu na rzecz spo-
teczenstwa, muszg nie tylko planowa¢ swoje dzialania, ale rowniez poszukiwac roz-
wigzan, ktore zapewnig zarowno rozwdj spoteczno-gospodarczy, jak i pozytywna
akceptacje dziatan podjgtych przez spoteczenstwo. Pogodzenie tych dwdch kwestii
jest niezmiernie trudne. Aby zapewni¢ rozwdj, organy samorzadowe podejmuja de-
cyzje o zacigganiu zobowigzan dtuznych. Decyzje te dotycza czesto przyspieszenia
zaangazowania inwestycyjnego, ktore ma sprzyja¢ polepszeniu jakosci zycia spote-
czenstwa, czy tez zapewnienia dostepu do pozadanych ustug publicznych.

Wchodzace w zycie od 2014 r. przepisy dotyczace limitacji zadluzenia,
a w szczegblnosci przepisy dotyczace obliczania indywidualnego wskaznika zadhu-
zenia, w przypadku zaciggania zobowigzan dtuznych zmieniaja nie tylko podejscie
do tego problemu, ale znaczaco wptywaja na mozliwosci realizacji zadan inwesty-
cyjnych, finansowanych $srodkami dluznymi.

"Praca naukowa finansowana ze srodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako projekt
badawczy nr NN 113063139.



Indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. .. 121

Celem artykutu jest wskazanie na skutki i ograniczenia wynikajace ze zmienia-
jacych sie¢ przepisdéw oraz analiza proponowanych rozwigzan.

2. Problemy zwiazane z aktualnymi regulacjami prawnymi
w zakresie zadluzenia limitacji JST

Istniejgca sytuacja prawna rodzi wiele problemoéw zwigzanych z limitacja zadtuze-
nia. Niezmienna pozostaje limitacja wynikajaca z rozwigzan konstytucyjnych czy
tez obowigzujacych przepisow prawa w zakresie:

1) ograniczenia wynikajacego z podstawowych kryteriow fiskalnych (ograni-
czajacych) obowigzujacych kraje UE, ktore dotycza procedury nadmiernego deficy-
tu wystepujacego w danym panstwie, gdy faktyczny lub planowany deficyt sektora
finanséw publicznych przekracza 3% PKB lub relacja zadtuzenia publicznego do
PKB przewyzsza 60%;

2) ograniczenia dotyczacego osiagnigcia wartosci wigkszej od 55%, a mniej-
szej od 60% relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego
brutto powodujacego wprowadzenie dziatan sanacyjnych;

3) ograniczenia zaciggania pozyczek, udzielania gwarancji i porgczen finanso-
wych, w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego PKB'.

Do konca 2013 r. obowigzuje gorna granica wielkosci zadtuzenia — 60% tacznej
kwoty dtugu jednostki samorzadu terytorialnego do dochodow tej jednostki w danym
roku budzetowym? oraz ograniczenie dotyczace obstugi zadtuzenia, wyznaczajace
granice obstugi zadluzenia na poziomie 15% planowanych na dany rok budzetowy
dochodow danej jednostki samorzadowe;j (a przy postgpowaniu sanacyjnym 12%)?>.

Nalezy wskaza¢, ze rok 2014 przyniesie odejscie od wskazanych przepisow ilo-
sciowej limitacji zadtuzenia wynikajacych z art. 169 1 170 Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych, wskazanych powyzej, na rzecz indywidualnej limi-
tacji zadluzenia wskazanej w art. 243 Ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych. Indywidualny wskaznik zadluzenia (IWZ) bedzie liczony na podstawie
ponizszej relacji:

' Ograniczenie to wynika z Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU 1997, nr 78, poz. 483
i jest zakazem dalej obowigzujacym.

2 Ograniczenie to bedzie obowigzywato zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa do 2014 r.
— Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.; Usta-
wa z dnia 27 sierpnia 2009 r., przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, DzU nr 157,
poz. 1241.

3 QOgraniczenie to bedzie obowiazywato zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa do kon-
ca 2013 r. — Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240
zpozn. zm.; Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych,
DzU nr 157, poz. 1241.
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(R + 0) L, ( Db, +Sm,,~Wb,, Db, ,+Sm,,~Wb,, Db, ,+Sm, Wb, ]
3

D Dn—l D n—2 D n-3
\’\/-/ — e
_——
strona okres$lajaca strona wyznaczajaca limit obstugi zadtuzenia,
obstuge dtugu JST, tzw. prawa strona

tzw. lewa strona,

gdzie: R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredytow i
pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90, oraz wykupow pa-
pierow wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz
art. 90; O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o ktorych
mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych emi-
towanych na cele okre§lone w art. 89 ust. 1 1 art. 90 oraz sptaty kwot wynikajacych
z udzielonych porgczen i gwarancji; D — dochody ogotem budzetu w danym roku
budzetowym; Db — dochody biezace; Sm — dochody ze sprzedazy majatku; Wb —
wydatki biezace; n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja; n—1 — rok poprze-
dzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja; n—2 — rok poprzedzajacy rok
budzetowy o dwa lata; n—3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

0d 2014 r., a w praktyce od IV kwartatu 2013 r. Prace nad budzetem bedg mu-
sialy uwzgledni¢ obostrzenia w zakresie uchwalenia budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego polegajace na*: ustawowym zakazie uchwalenia budzetu JST, ktorego
realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym
po roku budzetowym relacja facznej kwoty przypadajacych w danym roku budze-
towym:

a. spflat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetka-
mi od kredytow i1 pozyczek, wykupow papierow wartosciowych emitowanych na
cele okreslone w ustawie o finansach publicznych wraz z naleznymi odsetkami
i dyskontem od papierow warto§ciowych emitowanych na cele okreslone w ustawie
o finansach publicznych,

b. potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwa-
rancji
do planowanych dochodow ogotem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng z ob-
liczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powiekszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do docho-
doéw ogotem budzetu, obliczong wedlug wzoru IWZ. Przy obliczaniu IWZ dla roku
poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje si¢ planowane wartosci wykazane
w sprawozdaniu za trzy kwartaty z wykonania budzetu jednostki samorzadu teryto-

4 Art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU, nr 157, poz. 1240
z pbdzn. zm.
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rialnego. Do obliczenia relacji dla poprzednich dwoch lat przyjmuje sie¢ wartosci
wykonane wynikajace ze sprawozdan rocznych. Ustawodawca wprowadzit odstep-
stwa od powyzej przedstawionej zasady, ktore dotycza wykupow papieréw warto-
sciowych, sptat kredytéw i pozyczek zaciagnictych w zwigzku z umowa zawartg na
realizacje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow za-
granicznych niepodlegajacych zwrotowi’, z wylaczeniem odsetek od tych zobowia-
zan oraz porgczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym reali-
zujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programow
finansowanych z udzialem srodkoéw zagranicznych w terminie nie dluzszym niz 90
dni po zakonczeniu programu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych
srodkow. Nalezy pamietaé, ze w przypadku, gdy okreslone w umowie $rodki zagra-
niczne nie zostang przekazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot,
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze emitowaé papieréw wartosciowych,
zaciggac kredytow, pozyczek ani udziela¢ poreczen i gwarancji do czasu spetnienia
relacji IWZ.

Ten zapis stanowi znaczace ograniczenie nie tylko dla mozliwosci dalszej ab-
sorpcji $srodkéw Unii Europejskiej przeznaczonych na wsparcie regionéw stabiej
rozwini¢tych czy wyrownywanie szans mi¢dzy regionami. Zapis ten skutkuje zna-
czacymi trudnosciami w uchwaleniu budzetu JST, zwigzanymi z realizacja juz ist-
niejgcych umow. Konstrukcja IWZ w sytuacji kryzysu finansowego, powodujacego
spadek dochodow wiasnych JST, ograniczenia w zbywaniu majatku lub jego pry-
watyzacji (wyczerpywalnos¢ majatku, ograniczenia transakcyjne ze strony kontra-
hentow, brak oferentéw) moze wplyna¢ na brak spetnienia wskazanej relacji IWZ
i niemozno$¢ uchwalenia z tego powodu budzetu.

Nalezy wskaza¢, ze waga problemu nie jest btaha i zgodnie z przewidywaniami
Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych rozwigzania, ktore zaczng obo-
wigzywaé¢ od 2014 r., bylyby korzystne jedynie dla 8,1% JST. Ponadto, jak wynika
z analiz Krajowej Rady RIO, 3,8% ogotu JST nie mogloby dokonywac splaty za-
ciggnietych zobowigzan ze wzgledu na ujemng warto§¢ IWZ°. Sytuacja moze ulec
dalszemu pogorszeniu, gdyz zgodnie z opiniami makroekonomistow i analitykow
rynku dopiero w drugiej potowie 2013 r. ma nastapi¢ nieznaczna poprawa koniunk-
tury gospodarczej, a wraz z nig moze nastgpi¢ poprawa wykonania realizowanych
przez JST dochodow wlasnych. Sposdb wyliczania wskaznika w ujeciu ex post uj-
mowac bedzie skutki dekoniunktury jeszcze przez co najmniej najblizsze trzy lata.

> Wskazuje na nie art. 5, ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
DzU, nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

¢ Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez JST
w 2011 r. Krajowa Rada RIO, Warszawa 2012 r., s. 184-186.
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3. Proponowane zmiany i analiza ich skutkow

Powyzej zaprezentowane ograniczenia wynikajace z zastosowania rozwigzania
wchodzacego od 2014 r. nie tylko rodza szereg kontrowersji, ale rowniez sama kon-
strukcja IWS powoduje, ze w kregach rzagdowych, samorzadowych i eksperckich
istnieje wola nie tylko prowadzenia dyskusji, ale dokonania konstruktywnych zmian
w istniejacym prawie. Nie sposob przedstawi¢ wszystkich gloséw i stanowisk zaj-
mowanych w dyskusji nad zmiang IWZ, stad tez wybrano te z nich, ktore przedsta-
wiane sg przez liczace si¢ grona opiniotworcze. Analizie poddano:

a. propozycje sformulowane przez ekspertow i pracownikow Biura Analiz Sej-
mowych,

b. propozycje Slaskiego Zwigzku Gmin i Powiatow,

c. propozycje Komisji Skarbnikéw Unii Metropolitalnych,

d. propozycj¢ agencji ratingowej FitchRatings.

Propozycja Biura Analiz Sejmowych opiera si¢ na pieciu wariantach, ktore
poddano analizie i ocenie skutkow z punktu widzenia wptywu na mozliwo$¢ zadtu-
zenia si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. W tabeli 1 przedstawiono zatozenia

poszczegblnych wariantow i ich charakterystyke.

Tabela 1. Zalozenia poszczegdlnych wariantow propozycji BAS i ich charakterystyka

udzielone + rozcho-
dy na inne cele

prawa strona wzoru
pozostaje bez zmian

Wariant Charakterystyka Opis wariantu
Wariant 1 zmiana dotyczy jedynie | wariant obejmuje wyltaczenie z lewej strony wzoru
R/ID lewej strony wzoru IWZ, | wydatkow z tytulu kosztow odsetkowych (na ob-
prawa strona wzoru stuge dlugu oraz wydatki na wyptaty zwigzane
pozostaje bez zmian z udziatem poreczen i gwarancji przez JST)
Wariant 2 zmiana dotyczy jedynie | wariant obejmuje wlaczenie do licznika z lewe;j
R+ O +pozyczki |lewej strony wzoru IWZ, |strony wzoru udzielonych pozyczek i rozchodoéw

na inne cele, co oznacza uj¢cie rozchodow zwigza-
nych ze sptata zaciagnigtych zobowiazan, a takze
obstugg catosci rozchodoéw

Wariant 3 zmiana dotyczy jedynie | wariant odnosi si¢ do wydatkow z tytulu odsetek,

Wb bez O, czyli prawej strony wzoru co oznacza wyeliminowanie z licznika nierowno-

Db—Wb IWZ, lewa strona wzoru | $ci zawartych w wydatkach biezacych wydatkow
pozostaje bez zmian odsetkowych

Wariant 4 zmiana dotyczy jedynie | w wariancie przyjmuje si¢ zalozenie o wlaczeniu

DB — Wb+ Sm + prawej strony wzoru przychodow z prywatyzacji w liczniku prawej

przychody z prywa- | IWZ, lewa strona wzoru | strony nierownosci

tyzacji pozostaje bez zmian

Wariant 5 zmiana dotyczy jedynie | wariant 3 (czyli wylaczenie z licznika wydatkoéw

DB — Wb + przy- prawej strony wzoru biezacych odsetkowych), poszerzony o wlaczenie

chody z prywaty- IWZ, lewa strona wzoru | przychodow z prywatyzacji

zacji pozostaje bez zmian

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywi-
dualny wskaznik zadtuzenia JST — ocena krytyczna i propozycje zmian, ,,Analizy BAS”
nr 21 (88)/2012, s. 3/6.
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Przedstawiona koncepcja odnosi si¢ jedynie do korekty istniejacych rozwigzan
zawartych w art. 243 ustawy o finansach publicznych’, obejmujacych konstrukcje
samego wskaznika IWZ.

Propozycja Slaskiego Zwiazku Gmin i Powiatow® dotyczy modyfikacji cato-
$ci wskaznika. Postulowane jest wylaczenie z licznika strony okreslajacej obstuge
dtugu JST dokonywanych w roku budzetowym splat wczesniej zaciggnigtych zobo-
wigzan z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz kredytow i pozyczek, pokrywa-
nych z przychodéw uzyskanych w roku budzetowym, pochodzacych z zaciagnigtych
na ten cel kredytow i pozyczek lub dokonanych emisji papieréw warto§ciowych.
Druga modyfikacja dotyczy zastgpienia w mianowniku po obu stronach wystepuja-
cych dochodow ogoétem dochodami biezacymi. Trzecia modyfikacja dotyczy wyta-
czenia ze strony wyznaczajgcej limit obstugi zadtuzenia (prawa strona) z wydatkow
biezacych kwoty wydatkow biezacych przeznaczonych na obstuge dlugu. Ksztatt
relacji IWZ zgodnie z postulatami Slaskiego Zwigzku Gmin i Powiatoéw przybiera
postac:

(R * +0] 1, [ Db, +Sm,, ~Wb,,~Wo,, Db, ,+Sm,_,~Wb_,~Wo,,
3 Db

n—1

N Db, ;+Sm, ,—Wb, ,—Wo, _,
D bn—3 ’

gdzie: R* — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat kredytow
1 pozyczek, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90, oraz wykupow
papierow warto§ciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 pkt 2-4
oraz art. 90, z wylaczeniem dokonywanych w roku budzetowym sptat wczesniej
zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papierow wartosciowych oraz kredytow
i pozyczek, pokrywanych z przychodow uzyskanych w roku budzetowym, pocho-
dzacych z zaciagnigtych na ten cel kredytow lub pozyczek lub dokonanych emisji
papieréw wartosciowych; Wo — wydatki biezace przeznaczone na obstuge dlugu;
Pm — przychody pochodzace z prywatyzacji majatku jednostki samorzadu terytorial-
nego; pozostate symbole zgodnie z art. 243 ufp okreslajace wskaznik IWZ.

7 Na potrzeby niniejszego artykutu przyjmuje si¢ skrot ufp oznaczajacy Ustawe z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, DzU, nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.

8 Opracowanie na podstawie prezentacji i wystapienia Skarbnika Gliwic Pana Ryszarda Reszke,
pn. ,,Propozycja zmiany indywidualnego wskaznika zadtuzenia JST” wygloszonego w dniu 25 lutego
2013 r. na konferencji pn. ,,Indywidualny Wskaznik Zadluzenia — przewidywane problemy finansowe
samorzadow i mozliwe zmiany regulacji prawnej” zorganizowanej w Katowicach przez Zwiazek Miast
Polskich, Slaski Zwiazek Gmin i Powiatow oraz Zwigzek Bankow Polskich.
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Propozycja Komisji Skarbnikow Unii Metropolitalnych® zaprezentowana przez
przewodniczacg Komisji Danutg Kaminskg postuluje podjecie dziatan dwukie-
runkowo w zakresie modyfikacji zarowno podejscia do zadtuzenia, jak i zmian
w przepisach prawa. Pierwszy kierunek wyznacza oparcie bezpiecznego zadluzenia
na wskaznikach zadtluzenia. Drugi kierunek postuluje modyfikacje IWZ. Propozy-
cja wyznaczenia bezpiecznego wskaznika zadtuzenia wychodzi ze sformutowania
kryteri6w oceny poziomu zadluzenia, ktore wymagaja odpowiedzi na nastgpujace
pytania:

e Jaki jest poziom generowanej nadwyzki operacyjnej z perspektywy minionych
lat i lat prognozowanych?

* (Czy nadwyzka operacyjna jest wystarczajaca do obstugi zadluzenia?

e Jak zarzadza si¢ dlugiem w czasie?

Nastepnie ocenie poddawana jest wartos¢ nadwyzki operacyjnej w dtugim ho-
ryzoncie czasu. Nadwyzke rozumie si¢ jako réznice miedzy dochodami biezacymi
1 wydatkami biezgcymi. Trzeci krok obejmuje analize wskaznikowa. Do oceny bez-
piecznego poziomu zadluzenia brane sg pod uwage cztery wskazniki:

* obshluga zadluzenia/dochody biezace,
* zadlizenie/dochody biezace,
* dochody biezace — wydatki biezace = nadwyzka operacyjna (poziom nadwyzki).

Wskazniki te liczone w odniesieniu do szeregu czasowego przyjetego do wy-
liczenia nadwyzki operacyjnej obrazuja zmienno$¢ sytuacji JST w czasie z punktu
widzenia ksztaltowania si¢ decyzji o bezpiecznym zacigganiu zobowigzan dtuznych.
Oczywiscie interpretacja poszczegdlnych wskaznikéw jest indywidualna, ale tacz-
nie obrazujg one potencjalne ksztaltowanie si¢ zdolnosci zadluzeniowej JST (czyli
zdolnosci do bezpiecznego zadtuzenia si¢, pozwalajacej na trwaty i bezpieczny roz-
woj, regulowanie zobowiagzan na biezgco oraz wypetianie wskazan ustawowych
wskazanych w art. 243 ufp).

Drugi kierunek postulujacy modyfikacje IWZ zaktada, ze w liczniku strony wy-
znaczajacej limit obstugi zadluzenia (prawej) zostanie odjeta kwota planowanych
na rok budzetowy odsetek od kredytow i pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1
i art. 90 w ufp, odsetki i dyskonto od papieréw wartosciowych emitowanych na cele
okreslone w art. 89 ust. 11 art. 90 ufp oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen i gwarancji. Ponadto w mianownikach po obu stronach relacji zostang ujete
dochody biezace zamiast dochodow ogdlem budzetu w danym roku budzetowym.
Postulowane zmiany obrazuje ponizsza relacja:

% QOpracowanie na podstawie prezentacji Skarbnik Katowic Pani Danuty Kaminskiej, pn. ,,Wskaz-
nik zadtuzenia” zaprezentowanej w dniu 25 lutego 2013 r. na Konferencji pn. ,,Indywidualny Wskaznik
Zadhluzenia — przewidywane problemy finansowe samorzadow i mozliwe zmiany regulacji prawnej”
zorganizowanej w Katowicach przez Zwiazek Miast Polskich, Slaski Zwiazek Gmin i Powiatow oraz
Zwiazek Bankow Polskich.
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R + O < l sk Dbn—l + Smn—l — (an—l — On—l) + Dbn—2 + Smn—Z — (an—Z — 0n—2) +
Db ) 3 Db Db

n—1 n-2

Db, +Sm, . ~(W,,=0,.,)
D bn—3 ,

gdzie przyjeto symbole zgodnie z art. 243 ufp okreslajace wskaznik IWZ.

Wskazana propozycja jest zgodna ze stanowiskiem reprezentowanym przez
Zwiazek Bankow Polskich, co dodatkowo podnosi jej znaczenie, gdyz uwzglednia
interesy sektora bankowego jako kapitatodawcy. Nalezy dodatkowo zaznaczy¢, ze
wskaznik powinien by¢ powigzany z WPF (wariant 3 lata do tytu + 3 lata do przodu)
oraz dla zachowania bezpieczenstwa finansowego postuluje si¢ wydtuzenie okresu
liczenia wskaznika do 8 lat ex post w stosunku do roku budzetowego, na ktéry usta-
lana jest relacja IWZ.

Propozycja zmian w IWZ zaproponowana przez FitchRatings'® odnosita si¢ do
zmian idacych w kierunku wykorzystania analizy wskaznikowej do oceny zdolnosci
do bezpiecznego zadtuzenia JST. Propozycje te bazuja na analizie trzech wskazni-

kow: Db—(Wb-0)
7 <100%
Sd+0
_ =Sr
Db—Wh

50% < z <100%,
Db

gdzie: Sd — sptata dtugu (roczne raty sptaty zadluzenia zaciggnigtego w latach po-
przednich); Zd — suma zobowigzan dhuznych (dlug JST); Sr — $redni okres sptaty
dtugu; pozostate symbole zgodnie z art. 243 ufp okreslajace wskaznik IWZ.

19 Opracowanie na podstawie wystapienia i prezentacji Dyrektor Zespotu Finansow Publicznych
FitchRatings R. Dobrzynskiej, pn. ,,Indywidualny wskaznik zadluzenia a racjonalne zarzadzanie dtu-
giem” przedstawionej w dniu 25 lutego 2013 r. na konferencji pn. ,,Indywidualny Wskaznik Zadtuze-
nia — przewidywane problemy finansowe samorzadow i mozliwe zmiany regulacji prawnej” zor-
ganizowanej w Katowicach przez Zwigzek Miast Polskich, Slaski Zwigzek Gmin i Powiatow oraz
Zwiazek Bankow Polskich.
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4. Dysfunkcje w modelowych uregulowaniach problemu
zadluzenia w JST

Nalezy oceni¢ pozytywnie podjete dziatania zmierzajace do zmiany IWZ. Nieza-

przeczalnie wadami IWZ sa:

* konstrukcja wskaznika oparta na danych historycznych w ujeciu ex post, bez
symulacji, bez uwzglednienia trendéw koniunkturalnych,

e ujecie trzyletnie — jest zbyt krétkie z punktu widzenia oddania rzeczywistych
trendow wystepujacych w dochodach, skutkéw zmian koniunkturalnych czy
wptywu innych dochodéw majacych wplyw na wartos¢ wskaznika,

e utrudnienie zwigzane z refinansowaniem dlugu,

e brak uwzglednienia sytuacji ptynnosciowej w odniesieniu do mozliwosci sptaty
zadtuzenia,

e ustawowe wylaczenia, ktére moga naraza¢ jednostke na ryzyko przekroczenia
wskaznika po zakonczeniu realizacji projektow ze srodkow bezzwrotnych.
Zaproponowane rozwigzania niewatpliwie maja na celu ztagodzenie obostrzen

zwigzanych z wchodzacymi w zycie od 2014 r. rozwigzaniami ustawowymi. Na-

lezy podkresli¢, ze ich pomystodawcy nie zaproponowali systemowych rozwigzan

1 wprowadzenia fundamentalnych zmian w ustawie o finansach publicznych. Dys-

kusja i propozycja dotyczaca wylaczenia ze strony wyznaczajacej limit obstugi za-

dtuzenia (prawa strona) z wydatkoéw biezacych kwoty wydatkow biezacych przezna-
czonych na obstuge dhugu jest jedynie korekta systemowa, poprawiajaca wskaznik,
ale nie uwzgledniajaca aktualnej plynnosci finansowej. Biorac pod uwage rozwia-
zania dotyczace dyscypliny finanso6w publicznych, i tak JST musza na biezaco re-
gulowaé swoje zobowigzania. Oznacza to, ze propozycja ta jest jedynie zabiegiem

,poprawiajacym” wartos¢ wskaznika IWZ.

Ujecie w liczniku jedynie dochodéw biezacych rowniez ma na celu poprawe
ogolnej wartosci wskaznika, a przy wprowadzeniu dochodow z prywatyzacji majat-
kowych dodatkowo podnosi warto§¢ wskaznika IWZ. Dodatkowo konstrukcja taka
powoduje jednorazowo wzrost wskaznika o wartosci, ktore nie bedg mozliwe do
osiggniecia w przysztosci. Rozwigzanie to rOwniez nie jest rozwigzaniem systemo-
wym, gdyz mienie czy prywatyzacja to sktadniki IWZ wystepujace sporadycznie.
Mozna réwniez zwrdci¢ uwage na fakt podejmowania decyzji majacych na celu
podniesienie wartosci wskaznika, ktore bedg zwigzane jedynie ze sprzedaza mienia,
ktora nie bedzie celowa z punktu widzenia spotecznosci (celowe decyzje o sprzeda-
7y, a nie decyzje proefektywnosciowe).

Proponowane zmiany dalej bazuja na krotkoterminowym ujeciu ex post, nie-
uwzgledniajacym trendow koniunkturalnych. Propozycje nie sg odporne na jednora-
zowe zdarzenia, majace wptyw na poziom dochoddéw wilasnych.

Nalezy postulowa¢ systemowe zmiany w zakresie konstrukcji IWZ. W rozwia-
zaniach zarowno dotychczasowych, jak i projektowanych brak jest wskazania na
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celowos¢ zadluzenia. Dobrym rozwigzaniem, z punktu widzenia gospodarnosci
1 efektywnosci realizowanych zadan (w tym skutkow zwigzanych z przeinwestowa-
niem lub podejmowanymi decyzjami dotyczgcymi nowych inwestycji bez uwzgled-
nienia pozniejszych kosztéw ich utrzymania), bytoby wprowadzenie uzasadnienia
dotyczacego przestanek zaciagania dlugu — w tym pelna analiza kosztow i korzysci
w ujeciu bez dlugu i z dlugiem.

Nalezy podkresli¢, ze obecnie obowigzujace rozwigzania, jak rowniez te pla-
nowane, nie rozwiazujg systemowo problemow réwnowagi finansowej i ptynnosci
finansowej. Podstawowe przyczyny to wcigz brak obowigzku oceny kosztoéw i ko-
rzysci planowanych do realizacji zadan (w tym brak odpowiedzialno$ci za btedne
decyzje mimo funkcjonowania kontroli zarzadczej). Efektem takiego podejscia jest
brak §wiadomosci Iub unikanie rzetelnych prognoz i ocen przysztych skutkow po-
dejmowanych decyzji. Wydaje si¢, ze konieczna jest zmiana podejscia w procesie
planowania budzetowego oraz zarzadzania caloscig zasobéw JST. Dobrym krokiem
byloby zastgpienie dwoch odrgbnych dokumentow, jakimi sg wieloletnia prognoza
finansowa i budzet, jednym — wieloletnim, w ktorym budzet roczny begdzie miat
charakter operacyjny i wykonawczy do tego pierwszego, w ktérym podstawowa
role powinny odgrywac cele, ktore chce osiggnac¢ dana JST, i wskazanie zasobow
do tego niezbednych, w tym uzasadnienie konieczno$ci wparcia si¢ instrumentami
dtuznymi. Dodatkowym problemem jest dylemat ujecia i brania pod uwage catosci
zasobow, a nie tylko budzetowych.

Znaczacym przetomem jest zaprezentowanie podejscia odbiegajacego od usta-
lenia limitéw zadtuzenia, a opartego na analizie wskaznikowej. Rozwigzanie takie
nie tylko pozwala na ujecie problemu zadtuzenia w uktadzie wieloletnim (gdyz dla
danego okresu rocznego lub w ujeciu kwartalnym istnieje mozliwos¢ wyliczenia
aktualnego wskaznika), ale rowniez, na podstawie wyliczonych wskaznikow w
ujeciu wieloletnim, na prognozowanie ich wielkosci w ujeciu ex ante. Dodatkowo
dane te sg oparte na wiarygodnych informacjach, a nie w uktadzie trzech kwartalow
czy wielko$ci planowanych (tak jak wskazuje konstrukcja IWZ). Dodatkowo anali-
za wskaznikowa gwarantuje stabilno$¢ pordéwnywania danych, gdyz wylaczone sg
z niej dane (zdarzenia) wystepujace jednorazowo, jak np. sprzedaz majatku czy pry-
watyzacja. Co do zasady beda one podwyzsza¢ wskaznik, ale nie bedzie decyzji
organow samorzadowych, aby zaplanowa¢ sprzedaz majatku, aby wielkos¢ ta wpty-
ne¢ta jednorazowo na warto$¢ wskaznika IWZ (co mam miejsce w chwili obecne;j).

5. Podsumowanie

Podstawowym wnioskiem, jaki nalezy wysuna¢, jest konieczno$¢ dokonania korek-
ty zapisow artykulu 243 ufp w zakresie indywidualnej limitacji zadtuzenia. Niewat-
pliwie mamy do czynienia z presjg czasu, gdyz prace nad budzetami samorzadowy-
mi na rok 2014 rozpoczng si¢ w wigkszosci samorzadéw w 111 kwartale roku 2013.
Skutki braku zmian, na co wskazano w artykule, beda znaczace z punktu widzenia
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ustawowego braku mozliwosci uchwalenia. Zrodzi si¢ tez problem, jak bedzie wy-
gladac realizacja zadan na rzecz spoteczenstwa w takiej sytuacji? Aby zlikwidowac
potencjalne zagrozenia w zakresie realizacji zadan, ktore moze wywota¢ brak zmia-
ny artykutu 243 ufp, swiadomos¢ koniecznos$ci ich dokonania powinna wystapic¢ po
stronie zarowno samorzadowej, jak i rzadowej. Presja czasu na pewno uniemozliwi
wypracowanie fundamentalnych zmian, a pozwoli jedynie na dokonanie korekty
wskaznika IWZ.

Rodzg si¢ na tym tle pytania: czy rzad bedzie pracowac nad fundamentalnymi
zmianami w zakresie wskaznika zadtuzenia si¢ JST, czy bedzie to dalej indywidu-
alna limitacja, czy bedzie wola wspotpracy strony rzadowej, samorzagdowej, a moze
prezydenckiej. Konieczne sg zmiany nie tylko w limitacji zadtuzenia, ale rowniez
zmiany w ustawie o dochodach JST, ktora stoi u podstaw kalkulacji dochodow bie-
zacych, a przede wszystkim realizacji zadan.

Ksztatt korekty art. 243 ufp powinien niewatpliwie tagodzi¢ istniejace zagroze-
nie, ale zaistniata sytuacja powinna wymusi¢ prace nad nowymi rozwigzaniami. Ta
sytuacja powinna wymusi¢ refleksje, dlaczego te JST, ktore przy konstrukeji budze-
tu na rok 2014 nie beda wypekniaty obostrzen wskazanych w art. 243 ufp, nic nie
zrobily przez okres dostosowawczy, ktory dat ponad trzy lata na przygotowanie. Czy
pozyskanie finansowania bezzwrotnego jest wystarczajaca legitymizacja do zmian
art. 243 ufp w obliczu kryzysu finansowego? Czy nie nalezy faktycznie podjac dzia-
tan oszczednos$ciowych i restrukturyzacyjnych, aby moc zarzadzac realnymi finan-
sami, a nie wylacznie dlugiem? To sa pytania, ktore wywoluje aktualna dyskusja nad
zmianami indywidualnego wskaznika zadluzenia.
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PERSONAL DEBT RATIO OF LOCAL GOVERNMENT
—SYSTEM PROBLEMS

Summary: The paper presents an analysis of solutions for individual debt ratio for local
government units. Law, as well as suggestions for improvements have been assessed. The
authors present the limitations of the law, which include the individual debt, and the limitation
of the proposed solutions evaluated by opinion leaders.
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