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I. WPROWADZENIE

Zarzadzanie dlugiem stalo sie niezwykle waznym elementem zarzadzania
finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego (jst). Jest to spowodowane
przede wszystkim istotnym i trwalym wzrostem zadluzenia samorzadowego,
ktorego przyczyn nalezy upatrywaé przede wszystkim w mozliwo§ci wykorzy-
stania érodkéw unijnych, wymagajacej udziatu jednostki we wspéiinansowa-
niu okreélonego projektu, a takze w rosnacych oczekiwaniach spotecznosci
lokalnych na dziatania rozwojowe prowadzone w skali lokalnej i regionalnej.
Wzrost zadluzenia samorzadowego, stanowigcego czeéé panstwowego diugu
publicznego, zwiekszyl zainteresowanie wladz centralnych tym problemem,
skutkiem czego byto wprowadzenie nowych regulacji w tym zakresie.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzono prze-
de wszystkim nowy sposéb limitowania zadtuzenia, ktéry uzaleznia zdolno§é
jednostki do zaciagania dtugu od mozliwo$ci kreowania przez nig nadwyzek
finansowych. Dziatlania te miaty na celu, jak sie wydaje, przede wszystkim
ograniczanie dalszego, tak dynamicznego wzrostu zobowigzan samorzadow!'.
Zmienity one spos6b zarzadzania finansami jednostek, w szczegdlnoSci ich zo-
bowigzaniami. Ponadto ustawodawca wprowadzil obowiazek formutowania
przez jednostki planéw finansowych pod postacia wieloletniej prognozy finan-
sowej, w ktorej musza znalezé sie przewidywania najwazniejszych kategorii

! Nowy limit zadluzenia, zapisany w art. 243 wskazanej ustawy, okresla, ze $rodki publiczne
przeznaczane na obstuge dlugu jednostki w stosunku do jej dochodéw ogélem w danym roku bu-
dzetowym nie moga by¢ wieksze niz $rednia relacja nadwyzki operacyjnej powiekszonej o dochody
ze sprzedazy majatku do dochodéw ogélem jednostki z ostatnich trzech lat. Z przeprowadzonych
badan wynika, ze nowe ograniczenie bedzie przecietnie bardziej rygorystyczne dla wiekszosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce, z wyjatkiem wojewddztw, niz limit obowiazujacy do
konca 2013 r., zapisany w art. 169 ustawy o finansach publicznych z 2005 r. Por. K. Marchewka-
-Bartkowiak, M. Wiéniewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST — ocena krytyczna i pro-
pozycje zmian, ,Analizy BAS” 2012, nr 21, s. 4; P. Swianiewicz, J. Lukomska, Kto Zyje na kredyt
— ranking zadtuzenia samorzqdow, ,,Wspélnota” 2013, nr 19.
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finansowych jednostki, w tym takze wielko$ci jej zadtuzenia® Od 2013 r. nowe
obowiazki sprawozdawcze w zakresie wieloletniej prognozy finansowej (forma
elektroniczna) zapewnily Ministerstwu Finanséw latwy 1 szczegétowy wglad
w polityke zadluzenia jednostek. Publikowanie przez ministerstwo cato$cio-
wych zestawien prognoz finansowych samorzadéw umozliwilo po raz pierw-
szy przeprowadzenie analizy planowania zadluzenia samorzadowego w takiej
skali. W niniejszym artykule autorzy podjeli probe wskazania tendencji, jakie
mozna zaobserwowac¢ w polityce zarzadzania dtugiem jednostek. W szczegdl-
noéci przeanalizowano plany dotyczace wielkosci zadluzenia, w podziale na
szczeble samorzadu terytorialnego, w ujeciu bezwzglednym, jak 1 wzglednym,
oraz obstuge zadluzenia, uwzgledniajac tworzenie przysztego dlugu i jego spla-
te, a takze koszty zaciagnietych zobowiazan.

II. PODSTAWY ZARZADZANIA DLUGIEM
W JEDNOSTCE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wykonywanie zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego
wymaga przede wszystkim pozyskania érodkéw finansowych na ich realizacje.
Zarzadzanie finansami samorzadu mozna okreéli¢ jako proces, ktory polega
na podejmowaniu przez organ stanowiacy 1 wykonawczy jednostki wzajemnie
powiazanych dziatan i decyzji stuzacych maksymalizacji ekonomicznych i spo-
tecznych efektéw, zgodnie z przyjetymi celami biezacymi i strategicznymi®.
Innymi stowy, jest to kompleksowe zarzadzanie zasobami finansowymi, ktd-
rego celem jest wykonywanie zalozen polityki finansowej, okreélajacej dobdr
zrodet 1 metod gromadzenia Srodkow publicznych oraz kierunkéw 1 sposobow
ich wydatkowania dla osiagniecia przyjetych celow*.

Do $rodkéw publicznych zalicza sie takze przychody, w tym te, ktore maja,
charakter zwrotny?®, a ktorych wykorzystanie powoduje powstanie dlugu jed-
nostki. Srodki te maja, kluczowe znaczenie w finansowaniu inwestycji samo-
rzadowych, w tym takze tych wspétfinansowanych z pozyskanych $rodkéw
pomocowych Unii Europejskiej, dlatego tez uznaje sie, ze zarzadzanie dlugiem

2 Przed 2010 r. zarzad jednostki sporzadzal osobna prognoze tacznej kwoty dlugu na rok bu-
dzetowy 1 lata nastepne, a obecnie stala sie ona integralng czeécia wieloletniej prognozy finanso-
wej.

3 H. Sochacka-Krysiak (red.), Zarzqdzanie gospodarka i finansami gminy, Wydawnictwo
Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2003, s. 161.

* M. Jastrzebska, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 72.

5 Wedlug prawa sa to przede wszystkim §rodki stuzace sfinansowaniu deficytu budzetowego
jednostki, ktorymi sa: kredyty 1 pozyczki zaciagniete przez jednostke oraz §rodki ze sprzedazy
wyemitowanych przez jednostke papieréw wartoéciowych (ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240, art. 217 ust. 2), a takze inne umowy wpltywajace na
poziom dlugu (np. umowy leasingu, umowy z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego, umo-
wy sprzedazy ratalnej) dookreslone przez Ministra Finansow (rozporzadzenie Ministra Finanséw
z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych
do panstwowego dtugu publicznego, Dz. U. Nr 298, poz. 1767).
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jest na tyle istotnym zagadnieniem zarzadzania finansami, ze wymaga przy-
jecia lokalnej strategii zarzadzania dlugiem®. Na proces zarzadzania dtugiem
sktadajq sie nastepujace elementy™

— planowanie poziomu zadluzenia jednostki w zalezno$ci od potrzeb
finansowych 1 zdolnoéci do obstugi dtugu,

— organizowanie (techniczne przeprowadzenie czynnosci zwiazanych z za-
claganiem zobowigzan),

— motywowanie (przejawiajace sie stworzeniem zespolu oséb odpowie-
dzialnych za zarzadzanie dlugiem),

— monitorowanie (ocena poziomu 1 struktury zadluzenia w powiazaniu
z analiza skutkéw wykorzystania pozyskanych érodkéw zwrotnych 1 mozliwo-
$ci dalszego zadluzania sie),

— analiza obciazenia budzetu jednostki zobowiazaniami z tytulu obstugi
dtugu,

— kontrola poziomu dlugu i1 dopasowywanie go ex ante 1 ex post do praw-
nych limitéw zadtuzenia.

Wykorzystanie zwrotnych Zrédel finansowania zadan jednostki pozwala
osiagnac wiele korzysci, ale takze generuje szereg zagrozen, dlatego tez wazne
jest, aby decyzje o zaciagnieciu zobowigzan poprzedzily analizy pozwalajace
na okreslenie mozliwych rozmiaréw dltugu, jego instrumentéw, terminéw spla-
ty oraz ponoszonych kosztéw finansowych®. Sposobem 1 jednoczes$nie efektem
prowadzenia takich analiz jest wieloletni plan finansowy. Jest on najwazniej-
szym narzedziem zarzadzania dlugiem, stanowiacym lacznik pomiedzy wy-
mienionymi powyzej elementami procesu.

Przed 2010 r. wieloletnie planowanie finansowe w jednostkach samorza-
du terytorialnego miato charakter fakultatywny. Zmiany wprowadzila usta-
wa o finansach publicznych z 2009 r. Zapisy rozdzialu 2 dzialu V definiuja
obowiazkowy plan finansowy jednostki samorzadu terytorialnego, ktorym jest
wieloletnia prognoza finansowa (WPF)°. W uchwale o WPF musza znalezé sie
co najmniej planowane na kazdy rok objety prognoza:

— dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jst, w tym na obsluge
dtugu, gwarancje 1 poreczenia,

6 M. Poniatowicz, J. M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samo-
rzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 68-69.

7 M. Jastrzebska, op. cit., s. 72.

8 M. Bitner, K. S. Cichocki, J. Sierak, Standardy zarzadzania dtugiem na szczeblu lokalnym
i regionalnym oraz ich wplyw na finansowanie infrastruktury, Instytut Badan Systemowych PAN,
Warszawa 2013, s. 33.

9 Zdaniem autoréw dokument ten pomimo swojej nazwy powinien by¢ traktowany raczej
jako plan finansowy, a nie prognoza. Sporzadzane wcze$niej przez jednostki dokumenty plani-
styczne nazywane byly planami finansowymi, co wydaje sie stuszniejsza (bardziej adekwatna)
nazwa niz wprowadzona i obecnie stosowana ,prognoza”. Etymologicznie prognoza jest sadem
na temat przyszloSci, ktéry jest efektem prognozowania (predykeji), ktoére z kolei jest naukowa
metoda przewidywania przyszlych zjawisk. Nie mozna oczywiécie odméwié niektérym planom
finansowym naukowego charakteru, jednakze chociazby ze wzgledu na fakt, iz sa one formultowa-
ne na okres niekiedy nawet dluzszy niz 30 lat, trudno w tym przypadku méwié o wiarygodnosci
prognozy oraz jej ,realistyczno$ci”, ktéra wymaga sam ustawodawca.
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— dochody majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku, oraz wydat-
ki majatkowe budzetu jst,

— wynik budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

— przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu,

— przychody 1 rozchody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwzglednieniem dlugu zaciagnietego oraz planowanego do zaciagniecia,

— kwote dtugu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym relacje zapisa-
na indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia, oraz sposéb sfinansowania spta-
ty dtugu,

— kwoty wydatkéw biezacych 1 majatkowych wynikajacych z lLimitéw
wydatkéw na planowane i realizowane przedsiewziecia.

Dodatkowo, jako zatacznik do uchwatly, zamieszcza sie wykaz przedsie-
wzie¢ (programow, projektéw, zadan) zwiazanych przede wszystkim z progra-
mami finansowanymi $érodkami z UE 1 umowami o partnerstwie publiczno-
-prywatnym. Ponadto prognoze sporzadza sie na okres roku budzetowego oraz
co najmniej trzech kolejnych lat budzetowych, przy czym prognoze kwoty diu-
gu sporzadza sie na okres, na ktéry zaciagnieto oraz planuje sie zaciagnaé
zobowilazania.

Duze znaczenie praktyczne miato wprowadzenie w zycie rozporzadzenia
Ministra Finanséw z 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego'®, w ktérym okreSlono wzér
WPF oraz sposoéb 1 terminy przekazywania jej przez jednostke do regionalnych
izb obrachunkowych (RIO) oraz przez RIO do Ministerstwa Finanséw. Oprocz
tego, ze rozporzadzenie to pozwala ministerstwu lepiej kontrolowaé samorzad,
gltéwnie pod katem zadluzenia, to publikowanie przez ministerstwo zbior-
czych zestawien WPF posiada swdj walor poznawczy dla oséb zajmujacych
sie finansami samorzadowymi 1 umozliwia prowadzenie badan. Dzieki temu
w niniejszym artykule autorzy, wykorzystujac zestawienia publikowane przez
ministerstwo'!, postanowili zbadaé¢ tendencje w zakresie sposobéw planowa-
nia zadluzenia przez jednostki 1 jego sptaty. W kolejnych punktach badaniu
zostana poddane odpowiednio planowana wielko§¢ 1 struktura zadtuzenia jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce oraz jego obstuga. Badanie zostanie
przeprowadzone w podziale na poszczegélne szczeble samorzadu terytorialne-
go dla okresu od 2010 r., przy czym dane za lata 2010-2012 stanowia wartosci
wykonane poszczegélnych kategorii finansowych (wedtug sprawozdan z wyko-
nania budzetu)!?, wartosci od 2013 r. (wlacznie) sq za$ wielko$ciami planowa-
nymi (prognozowanymi), wedlug zapisu w uchwatach o wieloletniej prognozie
finansowej sporzadzonych przez jednostki na rok 2013 i kolejne lata.

10 Dz. U. 2013, Nr 0, poz. 86.

1 Wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego — rok 2013, Minister-
stwo Finanséw, Warszawa 2013, www.mf.gov.pl (aktualizacja danych na: 19 wrzeénia 2013 r.).

2. Fakt ten zostal odnotowany na prezentowanych w dalszej czesci wykresach poprzez umiesz-
czenie przy liczbie okreslajacej rok litery ,W”.
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ITI. PROGNOZOWANE ZADLUZENIE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

Warto$é nominalna zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w po-
dziale na poszczegélne rodzaje jednostek przedstawiono na wykresie 1. Na
wstepie nalezy zauwazyé, ze ostatni okres przed sporzadzeniem prognozy (do
2012 r.) to lata statego, dynamicznego wzrostu dlugu samorzadowego, po-
stepujacego w zasadzie od momentu reaktywacji samorzadu terytorialnego
w Polsce na poczatku transformacji systemowej. Kulminacja wartosci dtugu
przypada na 2013 r., co jest zrozumiale, gdyz jednostki planuja najczesciej za-
ciagniecie zobowiazan przede wszystkim na najblizszy rok budzetowy (tutaj —
2013), a sporadycznie na kolejne lata. Po tym roku nastepuje sukcesywny
spadek wielkosci planowanego zadluzenia, w nielicznych przypadkach trwa-
jacy az do 2048 r. Nie oznacza to, ze jednostki po 2013 r. nie beda zwiekszaly
swojego dlugu. Jak mozna sie spodziewaé, w kolejnych formutowanych WPF
na lata 2014+ znajda sie nowe zobowigzania, co wynika chociazby z faktu
otwarcia nowej perspektywy w finansowaniu projektéw ze §rodkéw Unii Eu-
ropejskiej.

Wykres 1
Prognozowana warto$¢é nominalna zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
(w mld PLN)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Dominujaca czesé zadtuzenia samorzadowego w Polsce stanowia zobowia-
zania miast na prawach powiatu (mnpp) — zaréwno pod wzgledem wartosci no-
minalnej, jak réwniez dtugosci terminu, na jaki zostaly one zaciagniete. Fakt
ten wynika z kilku czynnikéw: przede wszystkim z tego, ze sa to jednostki naj-
silniejsze finansowo, majace zdolnos$¢ do zaciagniecia tak duzych zobowigzan
1 ktorych mieszkancy rowniez najczesciej maja duze oczekiwania — glownie
inwestycyjne — wobec wladz lokalnych.

Prezentacje warto$ci dtugu nalezy uzupelni¢ o wskazanie, ilu jednostek
on dotyczy, dlatego tez na wykresie 2 zaprezentowano odsetek jednostek pla-
nujacych swoje zadluzenie w poszczegdlnych latach prognozy. Jak mozna za-
uwazyc¢, przecietnie potowa podmiotéw przyjmuje nie dtuzszy niz 10-letni plan
sptaty obecnego 1 planowanego w najblizsze) przyszto$ci zadluzenia (mniej
wiecej do 2022 r.). Inaczej jest w przypadku wojewddztw 1 miast na prawach
powiatu, ktérych wiekszoéé pozostanie zadluzona przez okres dluzszy niz
13 lat, a co piate miasto na prawach powiatu przyjeto przynajmniej 20-letni
harmonogram sptat ditugu.

Wykres 2

Odsetek zadluzonych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wedlug WPF
na lata 2013+
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Kolejna charakterystyka pozwalajaca ocenié¢ obcigazenie jednostek samo-
rzadu terytorialnego dtugiem jest poréwnanie wartoéci ich zobowiazan z wy-
sokoécia uzyskiwanych dochodéw. Poréwnanie to ma duze znaczenie, ponie-
waz badane grupy jednostek sg bardzo zrdznicowane, zaréwno pod wzgledem
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liczebno$ci, jak 1 potencjalu finansowego. Zatem ocena obcigzenia jednostek
dtugiem powinna zosta¢ dokonana w ujeciu wzglednym, w tym celu tez na wy-
kresie 3 przedstawiono $rednia wartosé relacji dtugu do dochodéw ogétem ba-
danych jednostek. Nalezy zaznaczy¢ jednak, ze $rednie wartosci wskaznikow
wyznaczono dla jednostek, ktore uchwality na dany rok WPF, ergo takich, kto-
re wedlug planu maja pozostawaé¢ w danym roku zadtuzone lub zakoncza spla-
te dtugu. Dlatego w badaniu warto$¢ érednia analizowanej relacji warto mieé
na uwadze charakterystyki przedstawione na wykresie 2. W rzeczywistosci,
gdyby uwzglednié¢ potencjalne dochody jednostek, ktére planowaly wczesniej
sptaci¢ zadluzenie, przez to nie dokonywaly prognoz dochodéw na okresy tak
odlegte w przdd, ,prawy ogon” wykresu statby sie ,cienszy”’. Ponadto usred-
nienia dokonano w sposéb arytmetyczny — nie wazono wartosci wskaznikow
wielko$cia prognozowanych dochodéw czy tez diugu.

Wykres 3

Srednia wartoéé relacji prognozowanej warto$ci dtugu do dochodéw ogétem
jednostek zadluzonych
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wartosci wskaznika obrazujacego obciazenie dochodéw jednostek ich diu-
giem pozwalaja stwierdzié, ze rowniez w ujeciu wzglednym najbardziej zadlu-
zone beda miasta na prawach powiatu oraz wojewodztwa. Interesujace jest
jednak to, ze w pierwszych 10 latach prognozy to wojewdédztwa wykazuja rela-
tywnie wyzsze (w stosunku do swoich dochodéw) zadluzenie niz miasta.

Warto rozpatrywaé wykres 3 takze w kategoriach przepiséw limitujacych
dtug samorzadowy do konica 2013 r., zapisanych w ustawie o finansach pub-



182 Dorota Wisniewska, Marcin Wisniewski

licznych z 2005 r. (art. 170), a zastapionych od 2014 r. indywidualnym wskaz-
nikiem zadluzenia, zdefiniowanym w art. 243 ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. Wedlug wygasajacych ograniczen, wartos¢ wskaznikéw prezentowa-
nych na wykresie 3 nie mogla by¢ w przypadku poszczegélnych jednostek wyz-
sza od 60% 1 przecietnie w okresie prognozy limit ten nie zostalby naruszony.
Fakt ten, choé¢ pozytywny, nie §wiadczy o tym, ze wysoko$¢ planowanego dtugu
jest na bezpiecznym poziomie. Dla wlasciwej oceny skali zadtuzenia wazniej-
sza wydaje sie zdolno$¢ jednostek do sptaty dtugu, zalezna przede wszystkim
od tego, jaka czes¢ dochodéw mozna przeznaczy¢ na splate zobowiazan, stad
istotniejsze wydaje sie przyréwnanie zadluzenia do nadwyzki operacyjnej'?
(dochoddéw biezacych pomniejszonych o wydatki biezace).

Ze wzgledu na to, ze wartosci relacji dtugu do dochodéw ogétem ksztalto-
waly sie w sposdb bardzo zréznicowany w badanych grupach, w tabeli 1 posta-
nowiono przedstawi¢ rowniez najwazniejsze charakterystyki rozktadu bada-
nego wskaznika i1 zaprezentowano dla poszczegdlnych grup, oprécz Sredniej,
réwniez odchylenie standardowe 1 wspétezynnik zmiennosci (stosunek odchy-
lenia standardowego do Sredniej) oraz warto$ci minimalna i maksymalna.
7 uwagi na ograniczona objeto$¢ opracowania zdecydowano sie przedstawié
usrednione wartoéci charakterystyk tylko w trzech podokresach:

— lata 2010-2012: okres poprzedzajacy sporzadzenie prognozy (wartosci
rzeczywiste, wykonane),

— lata 2013-2016: okres, na ktéry w mysl przepiséw kazda jednostka (za-
dtuzona lub nie) miata obowiazek sporzadzenia prognozy,

— lata 2013-2022: okres pierwszych 10 lat prognozy, w ktérym okoto poto-
wy wszystkich jednostek planowalo sptate posiadanego zadluzenia't.

Analizujac wartosci $redniej relacji dtugu do dochodéw ogétem, warto za-
uwazyc¢, ze przecietnie jest ona nizsza w okresie prognozy niz w latach ja po-
przedzajacych. Wyjatek stanowig wojewddztwa, ktérych zadluzenie w okresie
obowiazkowe) prognozy (2013-2017) jest przecietnie o potowe wyzsze niz w cia-
gu trzech lat poprzedzajacych prognoze.

Ocena warto$ci miar zréznicowania badanej relacji pozwala stwierdzi¢ ge-
neralnie, ze w ujeciu bezwzglednym (odchylenie standardowe) zréznicowanie
w okresie prognozy pozostalo na podobnym poziomie, jak w okresie poprze-
dzajacym, a nawet nieznacznie sie zmniejszylo — wyjatek stanowia powia-
ty ziemskie. Jednakze badajac miary wzgledne (wspdlczynnik zmiennosci),
trzeba zauwazyc, ze w przypadku 10 lat WPF wskaznik obciazenia dlugiem
charakteryzowal sie najwyzsza zmienno$cia — mozliwe wartosci wskaznika
moga odchylaé sie érednio nawet o 94,12% od jego poziomu przecietnego, gdy

13 Wskaznik dlugu do dochodéw jest wykorzystywany jako narzedzie do sporzadzania rankin-
géw zadluzenia — przyktadowo ranking publikowany na tamach ,,Wspélnoty”, autorstwa P. Swia-
niewicza 1 dJ. Lukomskiej, pokazujacy wedtug rodzaju jednostki najbardziej i najmniej zadtuzone.
Sami autorzy wskazuja jednak, ze miara ta niekoniecznie jest najlepszym sposobem pomiaru
obciazenia jednostki dlugiem, za to wieksze znaczenie ma przyréwnanie dlugu do nadwyzki ope-
racyjnej. Por. P. Swianiewicz, J. Liukomska, op. cit.

' Nie brano pod uwage okresu po roku 2022, poniewaz wyniki moglyby by¢ niemiarodajne,
przede wszystkim z uwagi na malejaca liczebnoé¢ jednostek, ktére planowaty w tym czasie pozo-
sta¢ zadluzone.
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Tabela 1
Zréznicowanie obciazenia dlugiem
poszczegblnych grup jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
. 3 lata przed 4 .lata
Charakterystyki Rodzaj jst WPF (obowigzkowe)| 10 lat WPF
rozkladu (2010-2012) WPF (2013-2022)
(2013-2016)
$rednia ogoélem 26,51% 25,37% 16,48%
wojewodztwa 32,58% 45,40% 37,01%
mnpp 39,92% 38,63% 30,31%
powiaty ziemskie 23,93% 22,75% 15,55%
gminy miejskie 31,46% 27,84% 17,65%
gminy wiejskie 25,30% 23,36% 14,72%
gminy miejsko-wiejskie 32,37% 29,03% 18,55%
odchylenie ogoélem 16,52 p.p. 15,13 p.p. 12,79 p.p.
standardowe wojewodztwa 19,63 p.p. 14,34 p.p. 14,27 p.p.
mnpp 16,07 p.p. 15,52 p.p. 17,02 p.p.
powiaty ziemskie 14,97 p.p. 18,75 p.p. 16,66 p.p.
gminy miejskie 16,21 p.p. 13,07 p.p. 10,67 p.p.
gminy wiejskie 16,46 p.p. 14,14 p.p. 11,16 p.p.
gminy miejsko-wiejskie 15,44 p.p. 14,14 p.p. 11,88 p.p.
wspolczynnik ogoélem 62,45% 60,69% 94,12%
zmiennoSci wojewédztwa 61,73% 31,47% 41,69%
mnpp 40,29% 40,22% 62,87%
powiaty ziemskie 62,69% 83,64% 124,75%
gminy miejskie 51,62% 47,62% 74,80%
gminy wiejskie 65,16% 61,72% 92,27%
gminy miejsko-wiejskie 47,82% 49,52% 79,06%
wartosé ogoélem 94,09% 237,55% 218,65%
maksymalna wojewbdztwa 58,40% 66,96% 61,14%
mnpp 64,23% 87,87% 96,46%
powiaty ziemskie 63,35% 237,55% 218,65%
gminy miejskie 85,70% 71,40% 61,64%
gminy wiejskie 94,09% 105,34% 95,65%
gminy miejsko-wiejskie 85,565% 96,74% 80,49%
wartosé ogbélem 0,00% 0,00% 0,00%
minimalna wojewbdztwa 0,00% 11,89% 7,79%
mnpp 0,00% 0,08% 0,42%
powiaty ziemskie 0,00% 0,00% 0,00%
gminy miejskie 0,00% 0,00% 0,00%
gminy wiejskie 0,00% 0,00% 0,00%
gminy miejsko-wiejskie 0,00% 0,00% 0,00%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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np. w pierwszych 4 latach to odchylenie przecietnie ksztattowato sie na pozio-
mie 60,69%. Wzrost wskaznika zmiennosci wynika oczywiscie ze spadku war-
tosci éredniej przy dosy¢ zblizonym odchyleniu standardowym. Konkludujac,
tendencje w zakresie zrdéznicowania wsrod jednostek prognozowanej wartosci
relacji zadtuzenia do dochodéw ogétem nalezy oceni¢ pozytywnie — zréznico-
wanie wartosci planowanych nie odbiega od stanu z okresu przed dokonaniem
prognozy, a przecietnie w kategoriach bezwzglednych ulega nawet obnizeniu.

Waznych informacji dostarcza réwniez badanie warto$ci maksymalnych
1 minimalnych, pozwalajace okresli¢ rozstep wartosci charakteryzowanej rela-
cji. W wiekszosci rodzajow jednostek mozna znalezé takie, ktore dlugu w okre-
sie prognozy nie planuja posiadaé, z wyjatkiem wojewddztw 1 miast na pra-
wach powiatu, przy czym w tych pierwszych zadluzenie minimalne w okresie
obowiazkowe)j prognozy ma przekroczy¢ 10% dochodéw. Z kolei w przypadku
wartosci maksymalnej nalezy odnotowaé fakt, iz w wiekszosci jednostek be-
dzie ona przecietnie wyzsza w okresie prognozy niz wczes$niej, a wyjatek sta-
nowig tu jedynie gminy miejskie. Co wazne, oznacza to, ze gdyby po 2013 r.
utrzymany zostal limit relacji dtugu do dochodéw ogétem na poziomie 60%,
mozna bytoby znalezé jednostki, ktére mialtyby powazne problemy z utrzyma-
niem dyscypliny finanséw publicznych.

IV. PROGNOZOWANA OBSLUGA ZADLUZENIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Finansowanie zwrotne zadan samorzadowych, skutkujace wzrostem dlugu
samorzadowego, pociaga za soba szereg strumieni finansowych, zwigzanych
zaro6wno z przeptywem kapitalu, jak i jego kosztami. Pozyskanie przez jed-
nostke kapitatéw znajduje swoje odzwierciedlenie w wielko$ci jej przychodéw,
jego splata za$ stanowi jej rozchody. Z kolei koszty dtugu — przyjmujace forme
odsetek 1 dyskonta — zaliczane sg do wydatkéw biezacych jednostki 1 ksztattu-
ja przez to poziom jej salda operacyjnego. Aby zbada¢é te kategorie finansowe,
w pierwszej kolejnoéci zostang zaprezentowane prognozowane przez jednostki
wielkoéci przychodéw i1 rozchodéw zwigzanych z zaciaganiem i sptata zobowia-
zan'®, a nastepnie prognozowana obshuga dlugu, tj. sptata dlugu w potaczeniu
z kosztami zobowigzan.

Poréwnanie wielko§¢ przychodéw i rozchodéw jednostek planowanych
w zwigzku z tworzeniem dlugu 1 jego splatg przedstawiono na wykresie 4.
W okresie poprzedzajacym prognoze zaobserwowaé mozna wysokie warto§ci
przychoddéw przy relatywnie nizszych wartosciach rozchodéw, czego skutkiem
byt gwaltowny przyrost wolumenu zadtuzenia w tym okresie. W kolejnych la-
tach jednostki zaplanowatly zaciaganie nowych zobowiazan finansujacych defi-
cyty przede wszystkim w pierwszych latach prognozy, po 2016 r. zaé maja one
praktycznie charakter §ladowy.

» Badaniu nie poddawano przychodéw i rozchodéw innych niz te zwigzane z tworzeniem ich
dtugu, np. tych zwiazanych ze zobowiazaniami innych podmiotéw wobec jednostek samorzadu
terytorialnego.
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Wykres 4

Prognozowane przychody i rozchody samorzadowe zwigzane z tworzeniem diugu i jego sptata

18

16 B Przychody tworzace dtug

Rozchody zwigzane ze sptatg dlugu

14

12

10

mld PLN

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Kluczowy z punktu widzenia analizy przychodéw i1 rozchodéw jest rok
2013. W roku tym zaplanowane zostalo zaciagniecie nowych zobowiazan na
kwote przeszto 14 mld zl, czemu towarzyszyta jednak réwnie olbrzymia sptata
zobowigzan w kwocie ponad 10 mld zt. Jak sie wydaje, mialo to duzy zwigzek
z restrukturyzacja zadtuzenia wielu jednostek, dokonywana w celu sprostania
indywidualnym limitom dlugu obowiazujacym od 2014 r. Aby spelnié¢ nowe
przepisy, niektére jednostki musiaty przyspieszy¢ splate zadluzenia, dzieki
ktorej obnizeniu ulegala kwota érodkéw wydatkowanych w przysztosci. Dzie-
ki takiemu zabiegowi mozliwe stalo sie wypelnienie przepiséw art. 243 usta-
wy o finansach publicznych z 2009 r.'® W kolejnych latach, do 2020 r., pla-
nowane rozchody ksztaltuja sie na stabilnym, wysokim poziomie 7-8 mld zt,
co skutkowac bedzie znacznym obnizeniem dlugu w tym okresie: z ponad
70 do 25 mld zl. Po 2020 r. obserwowa¢ mozna stopniowe zmniejszanie sie
kwot planowanych rozchodéw, co przetozy sie na wolniejsze tempo spadku wo-
lumenu dtugu.

16 Przyklad restrukturyzacji ditugu samorzadowego wywolanej m.in. nowymi limitami zadiu-
zenia na przykladzie powiatu mozna znalezé w: A. Zdziebto, Zarzadzanie dtugiem w jednostce
samorzqdu terytorialnego na przyktadzie Powiatu Chodzieskiego w latach 2010-2013, w: T. Ga-
brusewicz, K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski (red.), Rachunkowo$é, finanse, audyt i kon-
trola. Studium przypadkéw podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, CeDeWu, Warszawa
2013, s. 209-224.
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Rozplanowanie w czasie przychodéw 1 rozchodéw zwigzanych ze zobowia-
zaniami jednostek samorzadu terytorialnego jest rézne dla poszczegdlnych
szczebli samorzadu terytorialnego, dlatego osobno przedstawiono strukture
podmiotowa tych kategorii ekonomicznych (wykresy 51 6).

W obydwu sytuacjach dominuja miasta na prawach powiatu, gdyz ich dlug
jest relatywnie najwiekszy, ale obserwowalne sa takze inne tendencje w za-
kresie planowania nowych zobowiazan 1 ich splaty w przypadku innych jed-
nostek. W okresie prognozy jednostkami, ktére decyduja sie zaciagnaé¢ dodat-
kowy dtug, poza liderami, tj. miastami na prawach powiatu, sa wojewodztwa,
W mniejszym stopniu gminy, a w najmniejszym powiaty ziemskie. Zaciaganie
nowych zobowigzan przez miasta na prawach powiatu nie jest zaskakujace,
chociaz ich dlug jest i tak juz najwiekszy na tle innych jednostek. Fakt ten
mozna wyjasni¢ przede wszystkim oczekiwaniami (gtéwnie inwestycyjnymi),
ktore sa wobec tych jednostek relatywnie najwieksze. Najmniejsza zaplano-
wana skala korzystania ze zwrotnych przychodéw w przypadku powiatow
ziemskich wynika z kolei z niskiej zdolnosci tych jednostek do zaciagania zo-
bowiazan, w szczegblnosci w Swietle nowych limitéw zadluzenia, o ktérych juz
wspominano.

7 kolei badanie prognoz sptaty zadtuzenia (rozchodéw) wskazuje na to, ze
ponownie to miasta na prawach powiatu wioda prym pod wzgledem dlugosci
przesuniecia sptaty swoich zobowiazan w czasie. W relatywnie kréotkim czasie
planuja sptaci¢ swéj dtug wojewddztwa, a w nastepnej kolejnosci gminy, w tym
gminy wiejskie.

Wykres 5

Struktura podmiotowa prognozowanych przychodéw samorzadowych zwiazanych
z zaciaganiem dlugu

100%
90%
80% B wojewodztwa
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50% gminy miejskie
40% gminy wiejskie
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Wykres 6

Struktura podmiotowa prognozowanych rozchodéw samorzadowych zwiazanych ze sptata dtugu

100%
90%
80% B wojewodztwa
0% mmop

= powiaty ziemskie

60% gminy miejskie
50% 1 gminy wiejskie
40%

30%
20%
10%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W nastepnej kolejnoéci zbadano obcigzenia przysztych budzetéw samo-
rzadowych zwiazane z obstuga dlugu. Na wykresie 7 przedstawiono w spos6b
skumulowany prognozowane wartosci sptat rat kapitatu (klasyfikowane jako
rozchody jednostek) oraz odsetki (zaliczane do wydatkéw biezacych jednostek) —
lewa o$. Dla czytelniejszego przedstawienia proporcji pomiedzy elementami
kwot zwigzanych z obstuga dlugu zaprezentowano réwniez udzial wydatkéw
biezacych (,odsetki”) w sumie Srodkéw wydatkowanych w zwigzku z obstuga
zadtuzenia (,odsetki + rozchody”) — prawa oS.

W okresie przed sporzadzeniem prognoz (lata 2010-2012) odnotowuje sie
wzrost warto$ci érodkéw wydatkowanych na obstuge zadtuzenia — kulmina-
cyjnym rokiem, jak juz wskazano wczeéniej, jest rok 2013, w ktérym badane
kwoty byty najwyzsze. W kolejnych latach planowana jest sukcesywna sptata
dtugu wraz ze stosownymi odsetkami. Wysokie kwoty planowanych odsetek
1 rozchodéw w poczatkowych latach wynikaja oczywiscie z koniecznos$ci obstu-
gi dlugu, jaki jednostki zaciagnety oraz planuja zaciagnag, i ksztattuja sie one
analogicznie do wielko$ci zobowigzan (poréwnaj wykres 1). Przyczyna najwyz-
szej warto$ci odsetek 1 rozchodéw w 2013 r. wydaje sie koniecznoéé¢ restruktu-
ryzacji zadtuzenia w wielu jednostkach, wymuszona konieczno$cig spetnienia
od 2014 r. wymogow stawianych pod postacia nowego, indywidualnego wskaz-
nika zadluzenia.

Warto podkreslié, ze w latach objetych prognoza udzial odsetek (wydatkow)
w sumie érodkéw publicznych planowanych przez samorzady na obsluge diugu
(wykres 7, prawa o0$) jest do$¢ stabilny 1 ksztaltuje sie na poziomie okoto jednej
czwartej. Jednakze 1 w tym przypadku mozna odnalezé zréznicowanie pomiedzy
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Wykres 7
Prognozowana obstuga dlugu samorzadowego w Polsce
16 40%
mm odsetki
14 rozchody H 35%
—odsetki / (odsetki + rozchody)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

szczeblami samorzadu. W celu przyblizenia tych réznic w tabeli 2 przesta-
wiono usrednione warto$ci badanej relacji dla okresu sprzed prognozy oraz
dla 4 1 10 pierwszych lat prognozy — dla poszczegdlnych rodzajéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Nalezy zauwazy¢, ze we wszystkich przypadkach najwyzszy udziat odse-
tek w puli érodkéw wydatkowanych na obstuge dtugu wystepuje w okresie
pierwszych 4 lat obowiazkowej dla wszystkich jednostek prognozy. Wigze sie
to z wysoka warto$cigq dlugu, ktorego sptate rozlozono zwykle na mniej niz
10 lat. Poniewaz wojewddztwa 1 miasta na prawach powiatu sg jednostkami,
ktore przyjety znaczaco dtuzszy plan sptaty kapitatu, udzial odsetek w ob-
studze zadluzenia jest w tym czteroletnim podokresie najwyzszy: wynosi az
41,5% dla wojewo6dztw 1 prawie 40% — miast. Z dlugoterminowym planem
sptaty zadluzenia zwiazany jest réwniez fakt, ze dla kolejnego podokresu
(10 lat WPF) najwyzszy udzial odsetek otrzymano dla miast na prawach po-
wiatu — jak wczeéniej wskazano — jedna piata tych jednostek planuje splate
zobowiazan jeszcze po 2034 r. Odwrotnie jest w przypadku gmin, w szczegol-
nosci wiejskich, w ktorych wysoko$é analizowanego wskaznika w badanym
okresie prognozy pozostaje przewaznie w przedziale 15-20%. Prawidlowo$é
te nalezy tlumaczy¢ inng polityka zarzadzania dlugiem, w szczegdlnosci
mniejsza sklonnoécia do zaciggania zobowigzan o bardzo dtugim terminie
wymagalno§ci.
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Tabela 2

Udzial odsetek w prognozowanej kwocie §rodkéw publicznych przeznaczonych
na obstuge dlugu samorzadowego wedtug rodzaju jednostek

3 lata 4 lata
Srednia w okresie przed WPF (obowiazkowe) (1200112;'; ;Xg;)‘
(2010-2012) WPF (2013-2016)
jI;:’dzaJ ogolem 23,05% 31,26% 27,53%
wojewodztwa 34,86% 41,49% 29,65%
mnpp 30,14% 39,89% 34,65%
powiaty ziemskie 25,29% 27,33% 22,81%
gminy miejskie 21,24% 26,71% 22,13%
gminy wiejskie 15,34% 19,58% 17,50%
gﬁ;?sykrir:e”ko' 19,11% 24,80% 20,73%

,
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Kolejna kwestig warta poruszenia jest koszt dtugu samorzadowego. Nie
jest technicznie mozliwe zbadanie uméw kredytowych, listow emisyjnych ob-
ligacji ani innych uméw okreslajacych oprocentowanie zobowiazan wszyst-
kich jednostek. Dlatego tez szacunkéw $redniego ,,oprocentowania” dilugu
samorzadowego dokonano przez przyréwnanie prognozowanych wydatkow
biezacych jednostek na obstluge dlugu (odsetki i1 dyskonto) do wysokosci ich
zadtuzenia, pozostajacego do sptaty w danym roku. Wykorzystanie w tym celu
danych zamieszczonych w wieloletniej prognozie finansowej nalezy uznaé za
zasadne, poniewaz wydatki zwigzane z obstuga dlugu wydaja sie tatwiejsze
do predykcji niz inne kategorie finansowe, co wynika z zapiséw umoéw okre-
§lajacych zobowiazania jednostek. O ile wysoko§¢ niektorych prognozowanych
kategorii finansowych jednostek ma charakter, ogblnie uymujac, heurystyczny
(np. wysokos$¢ wpltywoéw z podatkow lokalnych w 2020 r.), o tyle wysokosé kosz-
tow dlugu w tym przykladowym roku moze by¢ okreslona (dla dtugu o opro-
centowaniu stalym) lub w sposéb relatywnie wiarygodny prognozowana (dla
zobowiazan o oprocentowaniu zmiennym).

Wiekszo$é zobowiazan dlugoterminowych samorzadéw charakteryzuje sie
oprocentowaniem zmiennym, indeksowanym najczesciej do stép procentowych
rynku miedzybankowego (gtéwnie WIBORu 1-, 3- lub 6-miesiecznego). Aby
przewidzie¢ wysokos§¢ przysztych stawek miedzybankowych, determinujacych
oprocentowanie instrumentéw indeksowanych, w praktyce prognostycznej
przyjmuje sie za punkt odniesienia inflacje, gdyz jej wysokos$¢ wplywa bezpo-
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$rednio na cene pieniadza na rynku miedzybankowym. Prognoz inflacyjnych
z wykorzystaniem zaawansowanych modeli mozna dokonaé¢ na relatywnie
krotki okres'”. Z kolei w dtugim okresie najczesciej przyjmuje sie oczekiwana
wartoé¢ inflacji na poziomie celu inflacyjnego banku centralnego, ktory wy-
nosi obecnie 2,5%, a po przystapieniu do strefy euro poziom ten obnizy sie do
2% 1 mniej. Dlatego obserwujac spready (rozpieto$é) pomiedzy inflacja a po-
szczegblnymi stawkami WIBOR 1 znajac marze odsetkowe poszczegdlnych
samorzadowych tytutéw dluznych, planisci w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego moga z duza wiarygodnoscia okresli¢ przyszte odsetki placone przez
jednostki'®. Wydaje sie zatem, ze prognozowane wydatki jednostek na obstuge
dtugu mozna uznaé za wzglednie realistyczne!®. Szacunkowg $rednia warto§é
oprocentowania dlugu samorzadowego mozna wiec uzyskac, przez poréwnanie
wysokosci wydatkow (odsetek) z wartosca dlugu pozostajacego do sptaty w da-
nym roku budzetowym?°, co przedstawiono na wykresie 8.

7 wyjatkiem powiatow ziemskich jednostki samorzadu terytorialnego
w okresie przed sporzadzaniem prognozy (lata 2011-2012) ponosily koszty
dtugu w wysokoéci 4-5,5% jego wysokoéci, przy czym zauwazalna byla ten-
dencja wzrostowa tej wielkos$ci. Ponownie 2013 r. okazal sie rokiem nietypo-
wym, w ktérym koszty dtugu byly przecietnie wyzsze, co mogto wiazaé sie
z opisywana wczeséniej restrukturyzacja zadluzenia, ktorej przejawem byly
ponadprzecietne wartos$ci przychodéw i rozchodéw samorzadowych (poréwnayj
wykres 4). W nastepnych latach prognozy relacja wydatkéw na obstuge dtugu
do jego poziomu ksztaltowala sie w przedziale 5-6%, im dalej za$§ w czasie, tym
jej wartosé¢ zwiekszala sie do poziomu nawet powyzej 7%. Od mniej wiecej 15
roku prognozy odnotowac nalezy wzrost zréznicowania oprocentowania wsrod
poszczegdlnych szczebli samorzadowych. Mozna zauwazy¢ zaréwno zaska-
kujace spadki kosztéw, jak 1 ich wzrosty, jednakze nalezy je uznaé¢ za wynik
mozliwego duzego wptywu pojedynczych, nietypowych przypadkéw — dlatego
trudno wnioskowa¢ o przecietnym oprocentowaniu instrumentéw dlugu samo-
rzadowego po 2030 r.

7 Prognozy te dokonywane sg przez wiele instytucji, ale za najbardziej wiarygodne nalezy
uznac prognozy Narodowego Banku Polskiego, ktérego gléwnym zadaniem jest przeciwdzialanie
inflacji, oraz Ministerstwa Finanséw, gdyz jego prognozy inflacyjne tworza zalozenia do Wielo-
letniego Planu Finansowego Panstwa, ktéry posrednio okreéla takze ksztalt planéw finansowych
calego sektora finans6w publicznych, w tym sektora samorzadowego.

18 Taki spos6b ustalania prognoz finansowych przez jednostki samorzadu terytorialnego suge-
rowany jest takze przez Ministerstwo Finanséw, ktére przedstawia wytyczne w zakresie prognoz,
publikujac dlugookresows (do 2040 r.) predykcje dynamiki PKB oraz wskaznika CPI. Wytyczne
dotyczqce zalozeri makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finansowych jednostek
samorzqdu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2012.

¥ Nalezy zauwazy¢ dodatkowo, ze na poziom kosztow diugu wptyw moga mieé¢ takze wahania
kurséw walutowych, jednakze dlug samorzadowy denominowany jest w wiekszosci w ztotych, stad
wplyw zmian cen walut na prognozowane wartosci wydatkéw ponoszonych na jego obsluge jest
w zasadzie nieznaczny.

20 Odsetki uzaleznione sa od wysokosci dtugu, ktérym obcigzona byta jednostka, a nie ktéry
pozostatl po sptacie raty kapitatowej. Dlatego tez, aby w sposéb wiarygodny wyznaczy¢ koszt diu-
gu, warto$¢ odsetek ptaconych w roku n podzielono przez warto$¢ zadluzenia na koniec okresu
n-1, tj. przez stan zobowiazan, ktéry okresla jednoczeénie wysoko§é dtugu jednostki na poczatku
roku n-tego. Skutkiem tego prezentacja kosztow rozpoczyna sie od 2011 r.
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Wykres 8

Szacunkowa warto$¢ érednia oprocentowania dtugu samorzadowego w Polsce
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Warto réwniez na koniec poréwnaé koszt dlugu samorzadowego z koszta-
mi dlugu Skarbu Panstwa. Wedlug danych Ministerstwa Finanséw w latach
2010-2012 koszt dlugu krajowego ksztaltowal sie w przedziale od 5 do 5,5%2!.
Mozna zatem stwierdzié, ze w okresie przed dokonywaniem prognozy oprocen-
towanie dlugu samorzadowego byto na zblizonym poziomie co wysoko$é opro-
centowania dlugu Skarbu Panstwa, a nawet nizszym. Pozwala to wysunaé
wniosek, ze z punktu widzenia marz odsetkowych jednostki samorzadu teryto-
rialnego jako dluznicy sa postrzegane przez kapitalodawcéw jako wiarygodne.

V. PODSUMOWANIE

W niniejszym artykule przedstawiono tendencje w zakresie zarzgdzania
dtugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce. Bylo to mozliwe
dzieki wykorzystaniu danych z wieloletnich prognoz finansowych jednostek,
ktore po raz pierwszy zostaly zgromadzone i upublicznione przez Minister-
stwo Finanséw w 2013 r. Wérdd wykrytych prawidlowosci za najwazniejsze
nalezy uznaé nastepujace:

21 Strategia zarzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2014-2017, Minister-
stwo Finansow, Warszawa 2013, s. 8.
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— dominujaca cze$¢ zadluzenia samorzadowego stanowia zobowigzania
miast na prawach powiatu 1 jednoczesnie prognozowany termin catkowitej ich
splaty jest przecietnie najbardziej odlegly — najszybciej swoje zadtuzenie za-
mierzaja z kolei sptaci¢ gminy miejskie, gminy wiejskie 1 wojewddztwa;

— w pilerwszych latach prognozy najsilniej obciazone zadtuzeniem (w rela-
¢ji do dochodéw ogdélem) planuja byé wojewddztwa, w drugiej kolejnosci — mia-
sta na prawach powiatu;

— najbardziej zréznicowana grupa jednostek pod wzgledem obciazenia
dtugiem sg powiaty ziemskie;

— zmian wysoko$ci zadtuzenia planuje dokonaé¢ wiele jednostek w roku
2013 — oznacza to zaréwno wysokie przychody, Swiadczace o zaciaganiu dlu-
gu, jak 1 wysokie sptaty zadluzenia, w postaci wysokich rozchodéw. Swiadczy
to z jednej strony o wzroécie zadluzenia jednostek, ale takze o tym, ze wiele
jednostek zdecydowalo sie zmniejszy¢ swdj dlug, aby sprosta¢ wymogom in-
dywidualnego wskaznika zadluzenia wchodzacego w zycie od 2014 r., czemu
towarzyszyt takze okresowy wzrost kosztow obstugi dtugu;

— niemal w calym okresie prognozy prognozowana relacja odsetek do 0g6-
hu $rodkéw publicznych przeznaczanych na obstuge dtugu ksztattuje sie na
statym poziomie, ok. 25%, przy czym najwyzszy udziat odsetek w pierwszych
latach prognozy odnotowano w wojewodztwach oraz miastach na prawach po-
wiatu; wynikato to przede wszystkim z ich wysokiego zadluzenia oraz relatyw-
nie dluzszego okresu zapadalno$ci ich zobowiazan;

— na podstawie prognozowanych wielkosci wydatkéw biezacych pono-
szonych na obsluge dlugu oszacowano koszty dlugu samorzadowego, ktore
w pierwszych 10 latach prognozy ksztaltowaly sie w przedziale mniej wiecej
5-6%; co wazne koszty dtugu samorzadowego w okresie poprzedzajacym pro-
gnoze byly bardzo zblizone lub nawet nizsze do kosztoéw obstugi dtugu Skarbu
Panstwa, co §wiadczy o postrzeganiu samorzadow przez podmioty finansujace
W sposéb zwrotny za wiarygodne kredytowo na réwni ze Skarbem Panstwa.

Warto w zakonczeniu odniesé¢ sie takze do zapiséw ,,Strategii zarzadza-
nia dlugiem sektora finanséw publicznych” sformutowanej przez Ministerstwo
Finansow. Wedlug przedstawionych w niej zatozen dtug samorzadowy bedzie
zwiekszal sie do 2014 r., przy czym jego przyrosty beda coraz wolniejsze. Do-
piero od 2015 r. Ministerstwo spodziewa sie stopniowego spadku zadluzenia
samorzadowego??. Z przedstawionych w artykule wynikow badan wynika, ze
spadku zadluzenia mozna sie spodziewac juz od 2014 r. — na to wskazuja pro-
gnozy finansowe samorzadéw. Wydaje sie zatem, ze Ministerstwo Finansow
w sposéb ostrozny podchodzi do planéw samorzadowych, spodziewajac sie
zmian w WPF uchwalanych na lata 2014+, polegajacych na zapisaniu w nich
wyzszych przychodéw 1 zobowigzan niz te, ktore okreslone zostaty w WPF na
lata 2013+, stanowiacych zZrédio danych dla przeprowadzonych w niniejszym
artykule badan.

Podsumowujac, warto wskazacé, ze dzieki obowiazkowi sprawozdawczemu
w zakresie WPF mozliwe stalo sie przeprowadzanie badan planowania finan-
sowego w samorzadach, w tym w zakresie zarzadzania dlugiem. Jezeli wymo-

2 Strategia zarzqdzania dtugiem..., s. 41.
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gl te zostang utrzymane w mocy w kolejnych latach, mozliwa bedzie analiza
zmian dokonywanych w planach finansowych. Pozwoli to z jednej strony ocenié
skutecznoéc 1 stabilnoé¢ dokonywanych przez samorzady prognoz, a z drugiej —
umozliwi okre§lanie niektorych przyczyn i skutkow dokonywanych zmian.
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TRENDS IN THE LOCAL GOVERNMENT DEBT MANAGEMENT IN POLAND
ON THE BASIS OF LONG-TERM FINANCIAL FORECASTS
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary

The considerable growth of Polish local government debt observed recently has resulted in
the increasing importance of debt management as part of the overall financial management in
local government units. An essential tool in this process is the long-term financial forecast, man-
datory since 2010. In 2013 local governments were also obliged to report, in a standardised form,
their forecasts, and the first aggregated data have already been published by the Ministry of
Finance. Thus, for the first time, trends in the local government debt management in Poland
could be analysed. This paper examines the main features of this process as reflected in local
governments’ financial plans. In particular, the size of the planned debt and its service has been
analysed in absolute terms and in relation to the units’ income, followed by an analysis of debt
repayment schedules and the cost of the debt.
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