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WSTEP

Obowigzujgcy w Polsce sposdb finansowania zadan jednostek samorzgdu terytorialnego
(JST) opiera sie na kilku grupach dochodéw okreslonych prawem (art. 3 Ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach JST), takich jak: dochody wiasne, subwencja ogdina,
dotacje celowe z budzetu panstwa, srodki pochodzgce ze zrddet zagranicznych niepodlegajgce
zwrotowi, s$rodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskiej. Wraz z dofinansowaniem
jednostek samorzadowych z funduszy europejskich w latach 2004-2006 oraz 2007-2013
realizowane byty dziatania zwigzane miedzy innymi z infrastrukturg transportowa, ochrong
Srodowiska, kwestiami spotecznymi czy edukacjg. JST siegaty chetnie po bezzwrotne Srodki
zewnetrzne, jednak chcac z nich korzystaC, musiaty zapewni¢ dodatkowy kapitat we
wspotfinansowaniu. Czes¢ JST korzystata z wiasnych $rodkéw, czes¢ dodatkowo sie
zadtuzata. Poréwnujac na przestrzeni lat 2004—-2013 dynamike dochodow ogdtem z dynamika
zadluzenia', zauwaza sie bardzo duzg dysproporcje. Dochody ogétem tgcznie we wszystkich
JST wzrosty o 100%, a w powiatach o 85%, natomiast zadtuzenie w JST wzrosto o 262%,
a w powiatach o 297%. W zwigzku z tym wigekszego znaczenia zaczeto nabiera¢ pojecie
zadtuzenia JST, limitdw zadtuzenia, poréwnywanie wielkosci zadtuzenia na poszczegdlnych
szczeblach samorzgdowych.

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie limitow zadtuzenia wybranych jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie prawnie okreslonych wskaznikéw.

"W celu przeprowadzenia obliczen dynamiki wykorzystano tablice GUS dostepne na stronie internetowe;.



28 A. Czarny

MATERIAL | METODY

Badaniem zostaty objete powiaty wojewddztwa zachodniopomorskiego, prowadzace
swojg gospodarke finansowg zgodnie z Ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym oraz Ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dobdr préby do
badania zostat okreslony celowo; badaniem objeto wszystkie powiaty wspomnianego
wojewodztwa w liczbie 18. Informacje potrzebne do przeprowadzenia badan pochodzity ze
stron internetowych Biuletynu Informacji Publicznej Regionalnej lIzby Obrachunkowej
w Szczecinie i dotyczyty lat 2012—2014.

Do okreslenia limitbw zadtuzenia badanych powiatéw postuzyty prawnie okreslone
wskazniki — dwa obowigzujgce do 2014 roku oraz nowy indywidualny wskaznik zadtuzenia.

POJECIE ZADLUZENIA JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Z uwagi na specyfike podmiotu, jakim jest JST, okreslenie konkretnej jednolitej granicy
zadluzenia jest tematem wielu dyskusji. JST charakteryzuje sie wieloma cechami;
najistotniejsze dla przeprowadzonych badan, sa:

— jawna gospodarka finansowa prowadzona na podstawie rocznego budzetu, ktory jest
dostepny m.in. na stronach internetowych Biuletynu Informacji Publicznej;

— konstytucyjnie zagwarantowana osobowos¢ prawna (art. 165 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.);

— niekomercyjny status przedsiebiorcy okreslony ustawowo (art. 1 ust. 2 oraz art. 36 pkt. 17
Ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym), zgodnie z ktérym
JST zaliczana do instytucji gospodarki budzetowej stanowi podmiot sektora finanséw
publicznych (art. 9 pkt. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych);

— brak mozliwosci ogtoszenia upadtosci (art. 6 pkt. 2 Ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo
upadtosciowe i naprawcze);

— prawnie zagwarantowane mozliwosci zaciggania dtugu (art. 89 i art. 90 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych);

— prawnie okreslony prog zadtuzania sie (art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych).

W odrdznieniu od podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg, okreslong m.in.
w art. 2 Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wobec JST
stosuje sie konkretny indywidualny wskaznik dopuszczajgcy maksymalny poziom zadtuzania sie.
Nalezy zaznaczy¢, ze do konca 2013 roku obowigzywaty jednolite dla wszystkich JST limity
zadtuzania sie:

— do 15% relacji rocznych wydatkéw na obstuge diugu (sptat kredytéw i pozyczek oraz
wykupow papieréw wartosciowych, wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od nich) do
dochodéw ogdtem JST? (zgodnie z art. 169 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych). W niniejszym opracowaniu wskaznik ten bedzie analizowany jako wskaznik
obstugi dtugu;

2w sytuacji, gdy relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB byta wyzsza niz 55%, wskaznik nie
mogt przekroczyé 12%.
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— do 60% relacji tgcznej kwoty dtugu na koniec roku budzetowego do dochoddéw ogdtem
JST (art. 170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych). Wskaznik ten
bedzie analizowany jako wskaznik poziomu zadtuzenia.

Od 2014 r. jedynym obowigzujgcym ograniczeniem zaciggania diugu przez JST jest
indywidualny wskaznik zadtuzenia IWZ (art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych). Ustawodawca, konstruujgc nowy wskaznik, miat na celu zniesienie
barier, ktére ograniczaty JST o znacznym potencjale gospodarczym i w przypadku ktérych
zacigganie dodatkowych zobowigzan nie stanowitoby zagrozenia finansowego. Tym samym
IWZ ma stanowi¢ dla tych jednostek instrument bezpiecznej polityki rozwojowej. Z drugiej
strony wskaznik ten powinien dyscyplinowa¢ te JST, ktére majac wysokie obcigzenia
finansowe, bedg zachowywaty duzg ostroznos¢ przy zacigganiu nowych kredytéw i pozyczek.

Jak wykazuje dotychczasowa praktyka, IWZ nie jest korzystnym rozwigzaniem dla
wszystkich JST?. Krytyczne uwagi dotyczg takich kwestii, jak:

— wyliczenia oparte na danych historycznych, nieodzwierciedlajgcych aktualnej sytuacji
finansowej JST,;

— sposob liczenia nadwyzki operacyjnej do dochodow ogotem;

— przyjety termin wprowadzenia IWZ (w pierwszym roku jego obowigzywania, tj. od 2014 r.
do jego wyliczenia, byty uwzgledniane wyniki budzetowe uzyskane przez JST w latach
2011-2013, przy spowolnieniu gospodarczym);

— brak mozliwosci zadtuzania sie tych JST, ktére nie osiggnety nadwyzki operacyjne;;

— kreacja zdolnosci obstugi dtugu kosztem wyprzedazy majgtku komunalnego;

— koniecznosé przesuniecia wydatkow zwigzanych z obstugg zadtuzenia na nastepne lata,
czego konsekwencijg jest wzrost kosztéw z tego tytutu oraz kumulacja statych wydatkéw
w nastepnych latach;

— zaleznosc¢ wskaznika od wielu zmiennych, utrudniajgcych jego zaplanowanie i realizacje.
Zaletg IWZ jest jego odniesienie do faktycznych mozliwosci spiaty i obstugi zadluzenia

JST z nadwyzki operacyjnej powiekszonej o dochody ze sprzedazy majatku.

WSKAZNIKI ZADLUZENIA W ANALIZOWANYCH POWIATACH

W celu przeprowadzenia obliczen, dotyczgcych omowionych wyzej wskaznikow zadtuzenia,
poddano analizie dane budzetowe powiatéw. Zrédtem informacji byty strony internetowe
Biuletynu Informacji Publicznej Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie. Dane
budzetowe dotyczyty takich pozycji, jak:

— dochody ogétem — wykonanie (ze sprawozdania Rb-27s),

— dochody biezgce — wykonanie (ze sprawozdania Rb-27s),

— dochody ze sprzedazy majatku — wykonanie (ze sprawozdania Rb-27s),
— wydatki biezgce — wykonanie (ze sprawozdania Rb-28s),

— wydatki na obstuge dtugu — wykonanie (ze sprawozdania Rb-28s),

— zobowigzania ogétem (ze sprawozdania Rb-Z).

® Badania zostaty przeprowadzone przez Biuro Analiz Sejmowych i obejmowato 69 JST réznego
szczebla.
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Powiaty oceniane pod wzgledem poziomu zadtuzenia czy mozliwosci obstugi dtugu zostaty
w pierwszej kolejnosci sklasyfikowane pod wzgledem stopnia zamoznosci. Do tego celu
postuzyta relacja dochodu ogétem, jaki wypracowat konkretny powiat w roku budzetowym, do
liczby jego mieszkancow. Zgodnie z tg klasyfikacjig zamozno$¢ powiatéw wojewoddztwa
zachodniopomorskiego w 2014 roku byta zréznicowana, co przedstawiono na rys. 1.
Dodatkowo rysunek ten przedstawia stopien zadtuzenia powiatéw na jednego mieszkanca.
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Rys. 1. Dochdd ogdtem oraz zadtuzenie na jednego mieszkanca w poszczegoélnych powiatach, wedtug
stanu ludnosci na 30.06.2014 r.

Zrédto: opracowano na podstawie danych Biuletynu Informacji Publicznej, http://www.szczecin.rio.gov.pl,
dostep: wrzesien 2015 .

Najwyzszym stopniem zamoznosci charakteryzowat sie powiat swidwinski, ktérego
dochdd na jednego mieszkanca wyniost 1281,83 zt. Sytuacja ta wynika jednak z korzystne;j
relacji wielkosci dochodéw (pod tym wzgledem 11 miejsce na 18 powiatéw) do stosunkowo
matej liczby mieszkancéw (15 miejsce). Warto nadmienié, ze udziat dochodéw wiasnych
w dochodach ogdtem wyniost nieco ponad 26%, co z kolei wskazuje na niski stopieh
samodzielno$ci dochodowej tego powiatu®. Najmniej zamoznym powiatem w analizowanym
roku okazat sie powiat gryfinski (z dochodem 841,25 zt na jednego mieszkanca), na co
wptyw miata duza liczba mieszkahcow — pod tym wzgledem powiat zajgt 2 miejsce na 18.
Jednak stopien samodzielnosci dochodowej byt wyzszy niz w powiecie swidwiiskim i wynosit
ponad 33%. Dodatkowo powiat gryfinski charakteryzowat sie najnizszym poziomem zadtuzenia

4 Nalezy pamietaC, ze powiaty charakteryzujg sie znacznie nizszym stopniem samodzielnosci

dochodowej w odniesieniu do gmin czy miast na prawach powiatéw. Wynika to ze znacznego udziatu
wptywdw z podatkdw lokalnych w strukturze dochodoéw wiasnych.
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(153,33 zt na jednego mieszkanca). Wymienione relacje nie odzwierciedlajg jednoznacznie
stabilnosci finansowej danego powiatu; do tego stuzg wskazniki zadtuzenia, nazywane
réwniez limitami zadtuzenia.

Pierwszym z analizowanych wskaznikow zadtuzenia jest wskaznik obstugi dtugu. Jak juz
wspomniano, ma on obecnie charakter fakultatywny. W niniejszym opracowaniu wskaznik
ten obrazuje, w jakim stopniu powiaty pokrywaty swoimi dochodami wydatki zwigzane
z obstugg zadtuzenia. Obliczenia zostaty przedstawione na rys. 2.
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Rys. 2. Wskaznik obstugi dtugu dotyczacy wykonania za rok budzetowy 2014 w poszczegolnych powiatach
Zrodto: opracowano na podstawie danych Biuletynu Informaciji Publicznej, http://www.szczecin.rio.gov.pl,
dostep: wrzesien 2015 r.

Jak wynika z powyzszego rysunku, zaden z powiatéw nie przekroczyt dopuszczalnego
poziomu 15%, przy czym najwieksza warto$¢ (2,47%) dotyczyta powiatu wateckiego.
Poréwnujgc to z rys. 1, warto zauwazy¢, ze udziat zadtuzenia na jednego mieszkanca byt
w tym powiecie najwiekszy i wynosit 672,86 zt. Bardzo niskim wskaznikiem obstugi dtugu
charakteryzowat sie natomiast, powiat policki (0,16%), co w zestawieniu z niewielkim zadtuzeniem
na jednego mieszkanca (183,28 zt) pozwala stwierdzi¢, ze jest to powiat o duzym stopniu
wyptacalnosci. Doda¢ nalezy, ze powiat policki ma relatywnie niski poziom zobowigzan
w postaci kredytow i pozyczek — zajmuje pod tym wzgledem 15 miejsce na 18 powiatow.

Drugim fakultatywnym wskaznikiem jest wskaznik poziomu zadtuzenia. Okresla on,
w jakim stopniu powiaty sptacaty zadtuzenie z otrzymanych dochodow w roku budzetowym.
Obliczenia zostaty przedstawione na rys. 3.
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Rys. 3. Wskaznik poziomu zadtuzenia dotyczgcy wykonania za 2014 rok budzetowy w poszczegdlnych
powiatach

Zrodto: opracowano na podstawie danych Biuletynu Informaciji Publicznej, http://www.szczecin.rio.gov.pl,
dostep: wrzesien 2015 r.

Najwyzszy poziom zadtuzenia dotyczyt powiatu wateckiego — adekwatny do wysokiego
wskaznika obstugi dtugu. W 2014 roku poziom zadtuzenia w tym powiecie wynidst 76,04%,
a wiec znacznie przekroczyt dopuszczalny limit wynoszgcy 60%. Nalezy nadmienié, ze
powiat ten z niezaleznych przyczyn realizuje program postepowania ostroznosciowego’.
Pozostate analizowane powiaty zachowaty bezpieczne poziomy zadtuzenia — do 50%, w tym
6 powiatéw — do 20% (Swidwinski, policki, koszaliAski, gryficki, gryfinski i choszczenski).

Obowigzujgcy od 1 stycznia 2014 roku IWZ charakteryzuje sie odmienng konstrukcjg od
wskaznikow omowionych wyzej. Zgodnie z nim powiat nie moze uchwali¢ budzetu, w ktorym
tgczna warto$¢ sptaty zobowigzan (z kosztami ich obstugi), w stosunku do dochoddéw
ogotem, nie moze przekroczy¢ sredniej arytmetycznej z relacji sumy dochoddéw biezgcych
i dochodow ze sprzedazy majgtku, pomniejszonych o wydatki biezgce do dochodow
biezacych ogdétem z ostatnich 3 lat. Istotng réznicg, w stosunku do nieobowigzujgcych juz
wskaznikow poziomu zadtuzenia i obstugi dtugu, jest dynamicznos¢ IWZ — w celu jego
obliczenia nalezy uwzgledni¢ dane budzetowe z okreséw minionych, na ktore jednostka
samorzgdowa nie ma juz wptywu. Mozliwe sg sytuacje, w ktérych w powiecie o ustabilizowanej
sytuacji finansowej w ostatnim roku budzetowym, ale majacym w minionych latach gorszg
sytuacje, zostanie znacznie ograniczony IWZ, co wptynie na dalszy rozwodj ekonomiczno-
-gospodarczy. Takze na odwrot — powiat, w ktérym w ostatnim roku znacznie pogorszyta sie

° Informacje dostepne sg w Uchwale nr VI1.29.2.2015 sktadu orzekajgcego RIO w Szczecinie,
http://bip.powiatwalecki.pl, dostep: wrzesien 2015 r.
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sytuacja finansowa, bedzie mogt wykorzystaé wyzszy limit zadtuzenia niz faktycznie
powinien. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze to, ze licznik wskaznika sktada sie z rdznicy
miedzy dochodami biezgcymi a wydatkami biezgcymi, skorygowanej o dochody ze sprzedazy
majatku. Moze to wptyngc¢ na kreacje tych dochodéw w danym roku budzetowym w celu
poprawiania wartosci wskaznika.

Na rysunku 4 zilustrowane zostaty limity zadtuzenia powiatéw, zgodnie z obowigzujgcym
IWZ. W konstrukcji tego wskaznika wystepujg takie pozycje, jak: zrealizowane dochody
ogdétem, dochody biezace i wydatki biezgce oraz dochody ze sprzedazy majagtku. Wszystkie
dane liczbowe pochodzg ze sprawozdan finansowych powiatéw, zamieszczone na stronie
internetowej Biuletynu Informacji Publicznej RIO w Szczecinie. Dodac¢ nalezy, ze stanowito to
duze utatwienie przy obliczaniu IWZ, gdyz na stronach poszczegoélnych powiatéw brakowato
niektorych informacii.
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Rys. 4. IWZ z lat 2012-2014 w poszczegdlnych powiatach

Zrédio: opracowano na podstawie danych Biuletynu Informacji Publicznej, http://www.szczecin.rio.gov.pl,
dostep: wrzesien 2015 r.

Przedstawione na rys. 4 wartosci IWZ wskazujg, do jakiego stopnia poszczegdlne powiaty
moggq sie zadtuzy¢. Najwyzszy limit osiggnat powiat gryfinski (9,86%). Oznacza to, ze planujac
budzet na nastepny rok budzetowy, powiat mogt zatozyé taki poziom relacji planowanej
kwoty z tytutu sptaty zadtuzenia wraz z odsetkami i dyskontem do dochodu ogétem. Inacze;j:
na jedng ziotdbwke zaplanowanego dochodu ogdétem powiat moze uwzgledni¢ dtug wraz
Z jego obstugg na nieco ponizej 10 groszy. Tym samym bedzie to miato wptyw na planowanie
inwestycji, a scislej: na rozwéj ekonomiczny powiatu oraz na postrzeganie powiatu przez
otoczenie (w tym przez spoteczenstwo, instytucje finansowe, ewentualnych obligatariuszy,
kontrahentow) jako powiatu o dos¢ stabilnej i bezpiecznej sytuacji finansowej.
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Odmiennie sytuacja przedstawia sie w przypadku powiatu wateckiego. IWZ przyjat
warto$¢ ujemng (—2,72%). Spowodowane to zostato przekroczeniem o 3,16% fgcznie
wykonanych w analizowanym 3-letnim okresie wydatkéw biezgcych nad wykonanymi dochodami
biezgcymi. Dochody ze sprzedazy majgtku byly stosunkowo niewielkie i dotyczyto to tylko
jednego roku. Znalazto to odzwierciedlenie w liczniku IWZ, ktéry przybrat wartos¢ ujemng —
stad rowniez ujemna wartos¢ wskaznika. W takiej sytuacji, aby mozliwe bylo uchwalenie
budzetu na nastepny rok budzetowy, jednostka samorzadowa powinna wprowadzi¢ program
oszczednosciowy, redukujgc wydatki i w mozliwy sposdb podnoszgc dochody (w przypadku
powiatu nie ma mozliwosci zwiekszenia wptywow z podatkéw lokalnych); w przeciwnym razie
budzet uchwalany jest przez Regionalng Izbe Obrachunkows.

Czesc¢ badanych powiatdéw nie przekroczyta 4% wartosci IWZ. Sg to powiaty: biatogardzki,
gryficki, kamienski, mysliborski, pyrzycki i stawienski. W przypadku tych powiatow istniejg
spore ograniczenia dotyczgce dalszego zadtuzania sie i wzrostu inwestycji. Sytuacja taka,
z jednej strony, wptywa na znacznie ostrozniejsze i przemyslane decyzje finansowe przez
witadze powiatu, a z drugiej strony hamuje mozliwo$¢ rozwoju, ktéry w przysztosci mogtby
zaprocentowaé wyzszymi dochodami. W odniesieniu do tych powiatow mozna stwierdzic, ze
ich stabilno$¢ finansowa, w tym wyptacalnos¢, sg przedmiotem obserwacji otoczenia —
ewentualnych przysztych inwestoréw.

Dodatkowo sprawdzono stopien powigzania IWZ, wskaznika poziomu zadtuzenia i wskaznika
obstugi dtugu poprzez zastosowanie wspotczynnika korelacji liniowej Pearsona. Wyniki
przedstawiono na rys. 5.
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Rys. 5. Wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona dla analizowanych wskaznikow
Zrédio: opracowano na podstawie danych Biuletynu Informaciji Publicznej, http://www.szczecin.rio.gov.pl,
dostep: wrzesien 2015 .

Jak wynika z rysunku, mozna stwierdzi¢ dosc¢ silng ujemng zaleznosc¢ liniowg pomiedzy
analizowanymi wskaznikami — dla IWZ i wskaznika poziomu zadtuzenia korelacja wyniosta
—-0,83692, a dla IWZ i wskaznika obstugi dlugu —0,69496. Im wyzszy jest zatem poziom IWZ,
tym nizsze powinny by¢ wskazniki poziomu zadtuzenia i obstugi diugu. Od tej zaleznosci
najbardziej odbiegajg dwa powiaty — policki i gryficki — w relacji IWZ do wskaznika obstugi
dtugu (wyréznione na rysunku jasnym znacznikiem).
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PODSUMOWANIE

Wskazniki zadluzenia zaprezentowane w niniejszym opracowaniu sg istotnym wyznacznikiem
stabilnosci i bezpieczenstwa finansowego jednostek samorzgdowych. W sytuacji przekroczenia
dopuszczalnych limitow, w poréwnaniu ze wskaznikami stosowanymi w przedsiebiorstwach,
ktére majg pewng swobode konsekwenciji i interpretacji, w JST sg to restrykcyjne prawne
nastepstwa zwigzane z brakiem mozliwosci uchwalenia budzetu na nastepny rok.

Przeprowadzone badania miaty na celu okreslenie limitow zadtuzenia 18 powiatéw
wojewddztwa zachodniopomorskiego na podstawie dwoch wskaznikow obowigzujgcych do
2014 roku i nowego IWZ.

WNIOSKI

1. Najmniej bezpiecznym powiatem pod wzgledem wyptacalnosci byt powiat watecki. Poziom
jego zadtuzenia przekroczyt dopuszczalny limit, wynoszacy 60%, o ponad 16 pkt procentowych.
Potwierdzeniem niekorzystnej sytuacji finansowej jest ujemna wielkos¢ IWZ (-2,72), ktéra
L2unieruchamia” powiat pod wzgledem mozliwosci finansowania inwestycji z dodatkowych
zwrotnych srodkéw. Ponadto udziat zadluZzenia na jednego mieszkanca byt w tym powiecie
najwyzszy i wynosit 672,86 zt w analizowanym 2014 roku.

2. Najkorzystniejszg wartos¢ IWZ odnotowano w powiecie gryfinskim (9,86%). Znajduje to
pewne odzwierciedlenie we wskazniku poziomu zadiluzenia, ktéry dla tego powiatu
wynioést 18,23%, co stanowi stosunkowo niski stopieh finansowania dtugu dochodami
ogd6tem. Jednak w rankingu zamoznosci powiatdéw w analizowanym roku to wtasnie powiat
gryfinski zajat ostatnie 18 miejsce, z dochodem na mieszkanca wynoszacym 841,25 zt.

3. Dodatkowo zbadana korelacja pomiedzy analizowanymi wskaznikami wyniosta: dla IWZ
i wskaznika poziomu zadtuzenia —0,83692, a dla IWZ i wskaznika obstugi dtugu —0,69496,
co wskazuje na stosunkowo silng ujemng zaleznos¢ liniowa.
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