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Koncepcja skonsolidowanego wieloletniego
limitu zobowiazan finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

W literaturze naukowej opisano szczegdtowo potrzebe przekazywania okreslonych
zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny — do jednostek samorzadu tery-
torialnego (JST). Dos¢ szerokie jest odniesienie do wyznaczania adekwatnych do
zadan Zrddet dochoddw przy ograniczone;j fiskalnej autonomii JST. Szeroko sg opi-
sywane tez zasady limitowania zadtuzenia budzetowego samorzadow. Wspolczesny
rynek finansowy daje JST mozliwo$ci czasowego zwigkszenia srodkéw finansowych
bedacych do ich dyspozycji. Moga one by¢ podstawa powiekszania mozliwosci roz-
wojowych JST ponad biezace zdolnosci do finansowania zadan wynikajace z aktu-
alnej sytuacji budzetowej. Ocenia sig, ze w sektorze publicznym deficyt budzetowy
moze byé wyzszy niz faktycznie wykazywany. Ten powigkszony deficyt to rezultat
realizacji czedci zadan publicznych (w tym inwestycji) poprzez mechanizm poza-
budzetowych form finansowania, wykorzystujacych np. komunalne spoiki celowe
do pozyskiwania finansowania kredytowego, niezaleznie od ich zdolnosci do ge-
nerowania odpowiednich przychodéw (Zhang, Barnett 2014, s. 25—26). Spotki do
pozyskiwania finansowania i realizacji zadan sa wykorzystywane szczegblnie w tych
krajach, w ktorych budzety lokalne poddano restrykcjom i ograniczeniom dotycza-
cym zaciggania i obstugi dtugu. W rezultacie znaczaco wzrdst poziom niekontrolo-
wanego w pelni i pozabudzetowego zadtuzenia lokalnych samorzadéw, szczeg6lnie
w krajach azjatyckich (Song 2017, s. 1—2). Wykorzystywanie nowoczesnych technik
finansowania pozabudzetowego zwicksza okresowo mozliwosci rozwojowe JST,
jednak jest tez potencjalnym Zrodiem zagrozen.

Pozyskiwanie przez wladze lokalne pozabudzetowego finansowania dtuznego
to wazne pole badawcze finanséw publicznych, zwazywszy na mozliwosci ,,ukrywa-
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nia” dlugu przez JST, a tym samym kreowania fiskalnej iluzji (Jeong 2018, s. 1-5).
Badania dotyczace ryzyka niewyplacalnoSci JST przeprowadzone w Hiszpanii
wskazuja, ze burmistrzowie, ktorzy posiadali kompetencje i biegtos¢ w zakresie
ekonomii w rzeczywistoSci odznaczali si¢ podwyzszonym ryzykiem doprowadzenia
do niewyplacalnosci JST (Navarro-Galera i in. 2017, s. 62). Ograniczenia w sys-
temie sprawozdawczo$ci i w konsekwencji nieujmowanie wszelkich zobowigzan
cigzacych bezposrednio i poSrednio na JST znieksztatca obraz sytuacji finansowej
tych jednostek, wptywajac negatywnie na ich stabilno$¢ i bezpieczenistwo finanso-
we. Prowadzi tez do podwazenia wiarygodnosci regulacji prawnych dotyczacych
limitowania zadluzenia (Jastrzgbska 2017a, s. 40). W szczegdlnoSci problem ten
uwidacznia si¢ w krajach rozwijajacych sie, w ktorych wysokie potrzeby inwesty-
cyjne napedzaja wzrost zadtuzenia JST.

W literaturze wskazuje sig, ze wrastajacy diug poSredni i finansowanie pozabu-
dzetowe wplywaja na konieczno$¢ zmian w metodologii dokonywania ocen ratin-
gowych dla JST oraz stanowig przestanke do zmian w systemie monitorowania sy-
tuacji finansowej JST. Dlatego tez w metodologii dokonywania ocen ratingowych
stosowanej np. przez agencj¢ Standard&Poor’s coraz wigksza role odgrywa ocena
zobowigzan pozabudzetowych (Liu, Tan 2009, s. 4). Problemy moga pojawic sig,
jezeli wystapig zaburzenia w funkcjonowaniu np. spotek komunalnych wynikajace
z nadmiernego zadluzenia. Beda one negatywnie wplywac na wykonywanie za-
dan, jezeli dzialania dotyczace spotek beda skutkowac obcigzeniami wydatkowymi
budzetu, szczegOlnie gdy dang jednostke wigze ze spotka np. umowa wsparcia
i wynikajace z niej zobowigzania do podwyzszania kapitatu (Babczuk 2012, s. 5).
Realizacja przedsiewzie¢ inwestycyjnych przez specjalnie powotane spoéiki celo-
we (SPV - Special Purpose Vehicle) wplywa na zwigkszenie kosztow realizacji
przedsiewziecia z uwagi na wieksze rozmiary ryzyka wynikajace z formy i charak-
teru prowadzonej dziatalno$ci, co znajduje odzwierciedlenie w kosztach pozy-
skania finansowania oraz w oczekiwaniach instytucji finansujacych co do rodzaju
i wielkoSci zabezpieczef finansowych i odpowiedzialnoS$ci za te zabezpieczenia
(Jaskowska-Rokita 2010, s. 171). Jak z powyzszego wynika, aktywa bedace we
wtadaniu JST mogg stuzy¢ bezposrednio i posrednio do pozyskiwania finansowa-
nia zwrotnego, wzmacniajac czasowo potencjal rozwojowy tych jednostek, niosg
jednak za soba potencjalne problemy mogace negatywnie rzutowac na sytuacje
budzetowa JST.

Celem artykutu jest podjecie proby zintegrowanego podejScia do problematyki
dotyczacej rozwoju JST w aspekcie dotyczacym limitow zadtuzenia w ujgciu tacza-
cym dwie perspektywy: budzetowa oraz bilansowa. Artykut odwotuje si¢ do prze-
gladu najnowszej literatury w tym zakresie oraz do wcze$niejszych badan autora
dotyczacych metodologii wyznaczania potencjatu inwestycyjnego JST w ujeciu
dlugoterminowym, badan dotyczacych zaleznosci zdolno$ci do obstugi zadluzenia
JST od nadwyzki dochodéw nad wydatkami biezacymi oraz autorskiej koncepcji
wykorzystania dynamicznego modelu wieloletniego planowania JST z zastosowa-
niem zmiennych parametréw, adekwatnych do zatozonych scenariuszy rozwoju,
w tym scenariuszy kryzysowych (szokowych), a takze odwotuje si¢ do dorobku au-
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tora dotyczacego dobrych praktyk w zakresie wyznaczania wewngtrznych limitow
zadluzenia JST. Przedstawione rozwazania upowazniaja do postawienia hipotezy
o potencjalnie negatywnym wptywie zadtuzenia pozabudzetowego JST na budzet
i bezpieczenstwo finansowe JST. Opierajac si¢ na dokonanym przegladzie litera-
tury oraz analizach sprawozdan z wykonania budzetu JST w Polsce za 2017 r. wraz
z analizami skonsolidowanych bilanséw JST w Polsce za 2017 r., zidentyfikowano
skale zadtuzenia budzetowego i zadtuzenia pozabudzetowego JST oraz zapropo-
nowano wprowadzenie komponentu dotyczacego zadtuzenia pozabudzetowego
do formutly limitacji obstugi zadluzenia budzetowego, majac na uwadze relacje
taczace kredytobiorce z budzetem JST.

1. Ograniczenia autonomii JST

Istota dziatania JST jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci na postawie
regulacji prawnych ksztattujacych zakres dzialalnosci i okreSlajacych stan zasobow
do dyspozycji i zarzadzania. Zadania publiczne realizowane przez JST moga doty-
czy¢ zadan wlasnych oraz zadan zleconych. Mozna je przyporzadkowac do pigciu
obszar6w: (a) zadania dotyczace infrastruktury spotecznej, (b) zadania dotyczace
infrastruktury technicznej, (c) zadania dotyczace zachowania porzadku i bezpie-
czefistwa, (d) zadania dotyczace tadu przestrzennego i ekologicznego oraz (e)
pozostale zadania. Dla realizacji swych zadan JST zostaly wyposazone w dochody
obligatoryjne (dochody wtasne, subwencje, dotacje celowe z budzetu panstwa)
oraz dochody fakultatywne (Srodki z budzetu UE, §rodki zagraniczne, dotacje
z funduszy celowych) (Alifiska, Dworakowska 2015, s. 221-233).

W dziatalno$ci JST znajdujemy odniesienia do idei dobrego zarzadzania. Po-
wstanie i rozwdj idei dobrego zarzadzania sa zwiazane z doswiadczeniami prak-
tycznymi wskazujacymi, ze sama tylko pomoc finansowa kierowana np. do krajow
rozwijajacych sie z reguly nie przyspiesza ich wzrostu gospodarczego i dlatego
powinna by¢ uzupelniana o dziatania w zakresie reform regulacyjnych. Z kolei
upadek krajow komunistycznych i postgpujaca transformacja w kierunku gospo-
darki rynkowej podkreslity znaczenie ram instytucjonalnych w systemie rynko-
wym. Wazng role odgrywaly tez zmiany w podejSciu do instytucji, wskazujace
na ich znaczenie dla diugoterminowego wzrostu gospodarczego (Hardt 2013,
s. 29-30). W zakresie dotyczacym wiadz lokalnych to autonomia JST jest uwaza-
na za kluczowy element dobrego zarzadzania. Komponenty lokalnej autonomii
sg zroznicowane i dotycza takich elementéw, jak: instytucjonalna szczegdtowosc,
polityka i zaangazowanie w odniesieniu do ustug lokalnych, efektywnos$¢ wptywa-
nia i decydowania o prowadzonej polityce, autonomia fiskalna, uwarunkowania
systemu transferéw finansowych z poziomu krajowego i regionalnego, samodziel-
no$¢ finansowa w zakresie wtasnych badz lokalnych Zrodet dochod6w, autonomia
w zakresie finansowania zwrotnego, autonomia organizacyjna (Ladner, Keuffer,
Baldersheim 2015, s. 26—48).
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Mozliwosci uzyskiwania okre§lonego poziomu dochoddw z danego Zrodta do-
chodoéw przypisanego do JST wynikaja m.in. z rodzaju autonomii fiskalnej JST.
W opracowaniach dotyczacych autonomii fiskalnej JST Zrodia dochodéw klasy-
fikuje sie do jednej z nastepujacych kategorii: pasywnej, ograniczonej, szerokiej
(Sekuta, Basinska 2016, s. 251). Autonomia JST moze podlega¢ czasowym ogra-
niczeniom, szczegdlnie w okresach spowolnienia badz kryzysu gospodarczego.
Wskazuje si¢ na implikacje dla JST reguly limitowanej nieréwnowagi sektora
finanséw publicznych przez mechanizm limitowania deficytu budzetu panstwa
i deficytow budzetowych JST (oraz ujemnych wynikéw pozostatych sktadowych
sektora finansow publicznych) — nawet w sytuacji obiektywnej koniecznosci pono-
szenia znaczacych wydatkow na odtworzenie i modernizacje majatku komunalne-
go stuzacego celom rozwojowym JST (Lubinska 2011, s. 112-113).

W wiekszosci krajow JST sg zobowigzane do respektowania okreSlonych re-
gut fiskalnych, obejmujacych reguly dotyczace zachowania rownowagi budzeto-
wej, reguly dotyczace ustalania maksymalnego limitu przyrostu wydatkow oraz
reguly dotyczace ograniczen w poziomie zadluzenia badz dotyczace ograniczen
w wydatkach na obstuge dtugu (Hulbert, Vammalle 2016, s. 18). Pomimo nakfa-
danych ograniczen na JST istnieje ryzyko, ze wtadze lokalne moga by¢ sktonne
do ponoszenia nadmiernych wydatkow i nadmiernego zadluzania si¢. Moze to
wynika¢ z rozziewu migdzy kosztami a korzySciami ptynacymi z ponoszonych
wydatkéw publicznych. Brak pelnej odpowiedzialnoSci za koszty wdrazanego
przedsiewziecia skutkuje nadmiernymi wydatkami oraz prébami ich sfinanso-
wania przez konkurowanie o dodatkowe Srodki finansowe z zasobow ponad-
lokalnych kosztem finansowania innych zadan. Brak twardych ograniczen bu-
dzetowych moze powodowacd, ze JST popadajace w problemy finansowe moga
otrzyma¢ skutecznie ratunkowe wsparcie finansowe uszczuplajace §rodki bu-
dzetu krajowego (Singh, Plekhanov 2005, s. 3—4). Wyzwaniem dla zarzadzaja-
cych jest rozpoznanie szeroko rozumianej kondycji finansowej JST, szczegdl-
nie w okresach silnej presji na zwigkszanie zakresu i jakoSci ustug publicznych.
Wzrastajace koszty i wydatki budzetowe zwigzane z dostarczaniem ustug pu-
blicznych, przy braku mozliwosci pozyskiwania dodatkowych dochodéw, pro-
wadza do narastania problemdéw budzetowych mogacych przerodzic si¢ w pro-
blemy z wyptacalnoscia JST (McDonald 2017, s. 12). Szczeg6lnym przypadkiem
sa Wegry, gdzie w latach 2011-2014 przeprowadzono konsolidacje zadtuzenia
JST. Konsolidacja objeto (w przeliczeniu na euro) 4,6 mld EUR zadluzenia do-
tyczacego 2078 jednostek samorzadowych, odpowiadajacego 4,2 PKB Wegier
(Bethlendi, Lentner 2018, s. 12).

2. Potencjal rozwojowy JST - perspektywa budzetowa

Wyznaczenie potencjatu rozwojowego JST obejmuje wiele dziatan i analiz na-
kierowanych gléwnie na ustalenie maksymalnego poziomu Ssrodkéw mozliwych
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do przeznaczenia na wydatki majatkowe w danym okresie. Sg to dziatania wielo-
watkowe, zlozone, obejmujace szereg zmiennych, w tym dotyczacych mozliwosci
obstugi w przysziosci zaciagnietych i planowanych do zaciagnigcia zobowigzan
zwrotnych wraz z oceng mozliwoSci sfinansowania w kolejnych latach budzeto-
wych kosztow eksploatacji nowego majatku pochodzacego z inwestycji (Czekaj
2015, s. 30). Wazng role odgrywa okreslenie stabilnej zdolno$ci obstugi zadluzenia
budzetowego, co wiaze si¢ z analizg przestrzeni fiskalnej (Buiter 1985, s. 86). Prze-
strzen fiskalna jest okreSlana jako r6znica migdzy rGwnowaga biezaca a rownowa-
ga trwala, ktora umozliwia ustabilizowanie zadtuzenia w Srednim okresie. Mozna
ja tez zdefiniowac jako roznice¢ miedzy obecnym poziomem dtugu a limitem dtugu
wynikajacym z historycznej oceny (Ostry i in. 2010, s. 7). Zaréwno przestrzen
fiskalna, jaki i limit zadtuzenia w istotnym stopniu zaleza od stopy wzrostu gospo-
darczego oraz od stopy oprocentowania dtugu (Zandi, Cheng, Packard 2011, s. 3).
Nadwyzka dochodéw budzetowych ponad poziom wydatkow biezacych okresla
poziom zdolnosci kredytowej JST (Czekaj, Strzelczak 1997, s. 64).

Za punkt odniesienia do badania zdolnoS$ci zadtuzenia JST przyjmuje si¢ po-
ziom nadwyzki operacyjnej rozumianej jako r6znica mi¢dzy biezacymi dochodami
budzetowymi a wydatkami biezacymi. Badanie poziomu nadwyzki operacyjnej
ma szczegllne znaczenie w procesie nadawania ocen ratingowych, wplywajac
w decydujacym stopniu na zaklasyfikowanie oceny ratingowej JST do kategorii
inwestycyjnej (Cichocki 2017, s. 16). Rating na poziomie inwestycyjnym ulatwia
pozyskiwanie Srodkow zwrotnych oraz wplywa na obnizenie oprocentowania
diugu. Badania wykazaty, ze JST w 19 krajach sposrod 23 zbadanych podlega-
ja ograniczeniom dotyczacym zachowania réwnowagi budzetowej, w 18 krajach
podlegaja ograniczeniom w zaciagganiu dtugu, a tylko w 5 krajach majg nalozone
limity wydatkow (Fredriksen 2013, s. 9—10).

W Polsce JST nie podlegaja ograniczeniom w zakresie tacznej kwoty zadiu-
zenia budzetowego, natomiast podlegaja ograniczeniom co do maksymalnych
rocznych wydatkéw dotyczacych obstugi zadtuzenia. Wedlug ustawowych zasad
jest wyznaczany dla kazdej JST kroczacy, zmienny w poszczegdlnych latach pulap
dotyczacy (Iacznie) wydatkow na obstuge diugu oraz rozchodow na splate diugu.
Organ stanowiacy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje,
ze w danym roku budzetowym badz w kolejnych latach budzetowych relacja tacz-
nej kwoty splat i obstugi zadtuzenia (kapital i odsetki) oraz potencjalnych sptat
z tytulu udzielonych porgczen i gwarancji do dochodéw budzetowych przekroczy
Srednig obliczong dla ostatnich trzech lat relacji dochodéw biezacych i dochodéw
ze sprzedazy majatku pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw. Maksy-
malny poziom wydatkow na obsluge zadtuzenia w danym roku jest wyznaczany
wedlug wzoru:
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gdzie:

R - taczna kwota w roku budzetowym z tytutu splaty rat kredytdéw i pozyczek
oraz wykupdw papierow wartoSciowych,

O - odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki i dyskonto od papierow warto-

Sciowych emitowanych oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych po-
reczen i gwarancji w roku budzetowym,

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,

Sm - dochody ze sprzedazy majatku,

Wb - wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktdry ustalana jest relacja,

n—1 - rok poprzedzajacy 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.

Powyzej przestawione ograniczenia tagodzone sa przez system korekt, nakie-
rowany gléwnie na wspieranie finansowania wktadu wtasnego do projektow unij-
nych, co oznacza, ze przy obliczeniach dotyczacych stopnia wykorzystania limitu
JST moga zastosowaé wyltaczenia, jak np. dotyczace kwoty z tytutu wykupu pa-
pieréw wartoSciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem oraz sptaty kre-
dytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami wyemitowanych lub zaciagnigtych
w zwigzku z umowa zawartg na realizacje programu, projektu lub zadania finan-
sowanego z udziatem §rodkdw unijnych oraz por¢czenia i gwarancje udzielone sa-
morzagdowym osobom prawnym realizujacym zadania JST w ramach programéw
finansowanych z udzialem §rodkéw unijnych.

Nowa formule parametrycznego limitowania zadiuzenia JST wprowadzono
w Polsce w 2014 r. w miejsce podwdjnego limitowania, tj. limitowania faczne;j
kwoty dtugu JST na poziomie 60% dochodow i limitowania wydatkdéw na obstuge
dlugu i rozchoddw na sptate diugu na poziomie 15% dochodéw. Formuta ta jest
zblizona w istocie do miary zdolnoSci kredytowej JST (Galinski 2015, s. 381).
Szczegblowa analiza ustawowej regulacji dotyczacej limitacji posredniej zadtu-
zenia prowadzi do wniosku o catkowitym pomini¢ciu w tej formule problematyki
zadluzenia pozabilansowego. Natomiast oceny co do wptywu nowego, indywi-
dualnego limitowania zadtuzenia JST na potencjat rozwojowy wskazuja, ze dla
wiekszosci JST regulacje te moga zredukowaé mozliwoSci rozwojowe, jednakz dla
niektorych JST poszerzajg te mozliwosci (Filipiak 2015, s. 30).

Punktem wyjscia do okreSlenia potencjalu rozwojowego JST w aspekcie bu-
dzetowym jest dokonanie prognozy mozliwych do uzyskania dochodéw budze-
towych — zaréwno biezacych, jak i majatkowych. JST w Polsce maja ograniczong
autonomig fiskalna, np. w zakresie dotyczacym optaty skarbowej czy podatku od
spadku i darowizn. W zakresie podatkow lokalnych, np. podatku od nierucho-
mosci czy tez podatku od Srodkéw transportowych, dysponuja szeroka autono-
mig fiskalng - w odr6znieniu od pasywnej autonomii fiskalnej co do takich Zrodet
dochodoéw jak udzialy w dochodach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych
(PIT) oraz udziaty w dochodach z podatku od os6b prawnych (CIT).
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Okreslenie niezb¢dnego poziomu wydatkoéw biezacych dla zapewnienia prawi-
dlowego funkcjonowania JST wymaga ustalenia optymalnego poziomu wydatkow
na wynagrodzenia pracownikdw, ktorych ptace finansowane sg z budzetu JST, oraz
okreSlenia poziomu wydatkow na datacje stale zwigzane z realizacja podstawowych
zadaf, jak np. dotacje na finansowanie komunikacji publicznej, a nastepnie okre-
Slenia kosztow obstugi obecnego diugu oraz przysziego dtugu przewidywanego do
zaciagniecia w badanym okresie. Kolejny krok dotyczy ustalenia poziomu rozcho-
dow zwigzanych z planowana sptata zadluzenia oraz ustalenia niezbednego pozio-
mu przychodow zwrotnych wraz z rozliczeniem ewentualnych wolnych Srodkow
wynikajacych z wyemitowanych papierow warto$ciowych oraz kredytdw i pozyczek
z lat ubiegtych. Z uwagi na objecie JST zasadami fiskalnymi konieczne jest tez zba-
danie wskaznikéw kontrolnych dotyczacych spelnienia zasady fiskalnej w zakresie
dotyczacym limitow obstugi zadluzenia. Dalsze dzialania to zbadanie wskaZnikow
kontrolnych w zakresie poziomu zadiuzenia budzetowego oraz przestrzegania za-
sady fiskalnej w odniesieniu do maksymalnego putapu wydatkow biezacych, ktore
w JST w Polsce nie moga przekroczyé w roku budzetowym réwnowartoSci docho-
dow biezacych powigkszonych o nadwyzke budzetu z lat ubiegtych lub wolne Srodki
pozostajace na rachunku biezacym budzetu wynikajace z rozliczen wyemitowanych
papierow warto$ciowych oraz kredytow i pozyczek z lat ubieglych, w czgsci finansu-
jacej deficyt budzetu. Tak okreslong regute wydatkow przedstawia wzor:

Wb < Db + Nb, (2)
gdzie:
Wb — wydatki biezace,
Db — dochody biezace,
Nb — nadwyzka budzetowa z lat ubiegtych i wolne Srodki na rachunku biezacym
wynikajace z rozliczefi wyemitowanych papieréw warto$ciowych oraz kre-
dytow i pozyczek z lat ubieglych w czgéci finansujacej deficyt budzetu.

W rezultacie JST powinny monitorowac powyzsza relacje nie tylko na etapie wy-
konania budzetu, lecz przede wszystkim na etapie sporzadzania planéw budzetowych
i planoéw wieloletnich. Kluczowym etapem prac analitycznych nad badaniem poten-
cjatu rozwojowego JST jest ustalenie poziomu wyniku operacyjnego. Odgrywa on
istotna role nie tylko w ksztattowaniu mozliwoSci rozwojowych JST, ale tez w ksztat-
towaniu bezpieczenstwa finansowego — zaré6wno w ujeciu rocznym, jak i wieloletnim.
Poszerzenie horyzontu planistycznego poza rok budzetowy stuzy zbadaniu mozliwo-
$ci rozwojowych i charakteru potencjatu rozwojowego JST w wymiarze finansowym.
W szczegolnosci stuzy to ocenie zdolnosci JST do zaciagania i splaty zobowiazanh
zwrotnych finansujacych inwestycje, ocenie mozliwosci finansowania nowych zadan,
ustaleniu putapdw i limitow budzetowych do projektowania kolejnych rocznych bu-
dzetOw oraz, co najwazniejsze, daje mozliwo$¢ zaciggania wieloletnich zobowigzan
na realizacjg¢ wieloletnich programéw rozwojowych (Cichocki 2013, s. 29).

W opracowaniach dotyczacych planowania postuluje si¢ osadzenie planowania
budzetowego w perspektywie wieloletniej — m.in. dla zapewnienia ciaggloSci proce-
su budzetowego w aspekcie powigzan z dtugoterminowymi celami JST. Z jednej
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strony planowanie wieloletnie wspiera mozliwoSci optymalnego wykorzystania za-
sobow bedacych w dyspozycji JST, ale z drugiej strony moze obnizy¢ elastycznos$¢
w dostosowaniu polityki budzetowej do zachodzacych zmian, a zbyt optymistycz-
ne prognozy moga zawyza¢ pul¢ mozliwych do wydatkowania Srodkéw (Franek
2011, s. 73—74). Stad tez formulowany w literaturze postulat dotyczacy badania
prognoz finansowych JST w zakresie odpornosci na wydarzenia kryzysowe z uwa-
gi na wystepujaca zmienno$¢ otoczenia gospodarczego oraz tempo zmian. Pro-
wadzi to do stosowania przez JST, wzorem sektora bankowego i ubezpieczenio-
wego, analizy szokowej dla rozpoznania stopnia bezpieczenstwa struktury oraz
poziomu posiadanego i planowanego zadluzenia oraz wskazania bezpiecznych
dla prognozowanego zadtuzenia scenariuszy rozwoju. Analiza taka odpowiada na
wspolczesne wyzwania zwigzane z konstruowaniem dtugoterminowych prognoz
budzetowych na podstawie zestawu wystandaryzowanych scenariuszy rozwoju
wynikajacych z rzeczywistych relacji zachodzacych migdzy podstawowymi para-
metrami makroekonomicznymi; przy tym powinna to by¢ analiza asymetryczna,
czyli skoncentrowana na negatywnych wstrzasach. Celem analizy jest zbadanie
odpornosci poziomu oraz struktury zadiuzenia na negatywne zjawiska finansowe
oraz potwierdzenie mozliwoSci utrzymania zadtuzenia na poziomie mozliwym do
obstugi w dtugim horyzoncie czasowym, okreSlenie kosztu finansowego, jaki po-
niesie JST w przypadku powstania sytuacji kryzysowej oraz przedstawienie reko-
mendacji dotyczacych wewngetrznych limitow stosowanych w polityce dtugu JST
zapewniajacych przestrzeganie ustawowych limitow zadtuzenia. Analiza wskazuje
tez, w jakich sytuacjach limity oraz pozycje budzetowe moga zosta¢ naruszone.
Wieloletnie plany i prognozy budzetowe nie powinny by¢ podporzadkowane wy-
tacznie dazeniu do maksymalnego planéw wydatkowych dotyczacych rozwoju JST,
lecz powinny zapewnia¢ réwniez bezpieczenistwo finansowe JST w dtugim okresie.
Generowanie przez JST nadwyzek operacyjnych na odpowiednim poziomie bg-
dzie umozliwiac stabilna obstuge planowanego zadluzenia oraz odpornos¢ finan-
sowa w sytuacjach kryzysowych (Czekaj, Nawrocki 2012, s. 23—29).

Zagadnienie pomiaru problemoéw finansowych JST, szczegdlnie po fali ban-
kructw w poprzedniej dekadzie w USA, wywotata szersze zainteresowanie wyzna-
czaniem i mierzeniem czynnikow powodujacych problemy finansowe JST, w tym
zwigzane z obstugg zadtuzenia. W tym zakresie w badaniach bierze si¢ pod uwage
takie czynniki, jak: wyptacalnos¢ pieniezna, wyptacalno$¢ budzetowa, wyptacal-
no$¢ diugoterminowa, struktura dochodéw budzetowych, parametry lokalnej go-
spodarki czy tez typ i wielko§¢ JST (Gorina, Maher 2016, s. 14). Prowadza one do
wniosku, ze zdolno$¢ kredytowa JST zalezy w duzym stopniu od kondycji gospo-
darki. Jednostki, ktore pozyskuja wickszo§¢ dochodoéw budzetowych z lokalnych
podatkow, sa szczegblnie wrazliwe na zmiany w lokalnej gospodarce. Z kolei te
jednostki, ktére korzystajg w wigkszosci z dochodéw plynacych z udzialu w po-
datkach krajowych, sa mocniej uzaleznione od krajowych probleméw gospodar-
czych. Istotna role ogrywa strona wydatkowa, szczegllnie zaleznos¢ iloSci, zakre-
su i kosztow ustug Swiadczonych przez samorzad od faz cyklu koniunkturalnego
(Peterson 1998, s. 10-11).
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3. Potencjal rozwojowy JST
- perspektywa bilansowa

W yjeciu bilansowym punktem odniesienia do badania uwarunkowan rozwojo-
wych JST stajg si¢ zasoby bedace w dyspozycji JST, korygowane o cigzace na niej
zobowigzania. Nie tylko strumienie przysztych dochod6éw — jak wynikatoby z uje-
cia budzetowego — ale tez zasoby majatkowe moga by¢ wykorzystane do celéw
rozwojowych. Majatek bedacy w dyspozycji JST stanowi zakumulowany kapital.
Mozliwo$¢ wykorzystania majatku do celow rozwojowych poprawia zdolno§¢ JST
do pozyskania finansowania zwrotnego, a jego czeSciowe spieni¢zenie moze sta-
nowic¢ zrédio finansowania wktadu wlasnego w realizacji przedsigwzie¢ inwesty-
cyjnych (Kata 2018, s. 15).

Rozbudowany rynek finansowy stwarza wiele mozliwosci czasowego zwigksze-
nia §rodkéw finansowych i kierowania ich na cele rozwojowe. Wszelkie formy
sekurytyzacji przyszlych dochodow, wydzielanie majatku do zabezpieczenia ptat-
nosci lub wykorzystanie spotek do pozyskiwania finansowania otwieraja szerokie
mozliwosci pozabilansowego finansowania JST (Kaminski 2012, s. 60). Jednak
nadmierny i niekontrolowany wzrost zobowiazan, formalnie przypisanych do firm
i jednostek sektora publicznego, ktérych szeroko rozumianym wtascicielem jest
JST, moze negatywnie oddziatywac na ptynnos$¢ i stabilno$¢ budzetowa JST. W pi-
Smiennictwie na ten temat podkresla si¢, ze skutki operacji finansowych jednostek
powiazanych z lokalnym samorzadem powinny by¢ monitorowane i raportowa-
ne w celu uzyskania kompletnego obrazu sytuacji finansowej calego lokalnego
sektora publicznego. Prowadzi to do wniosku, ze formalna konsolidacja danych
finansowo-bilansowych na poziomie lokalnym jest niezbedna (Bajo, Primorac
2014, s. 1-8). Szczegdlna odpowiedzialnos¢, w tym odpowiedzialnosé¢ finansowa
spoczywa na JST w zakresie wyodrebnionych organizacyjnie i prawnie jednostek,
dla ktorych JST jest organem zatozycielskim badZz prowadzacym. W Polsce zali-
cza si¢ do nich samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej oraz instytu-
cje kultury. Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej ewentualng strate
roczng pokrywaja z funduszy wtasnych, jednak JST jest zobowigzana w terminie
9 miesigcy od uptywu terminu do zatwierdzenia sprawozdania finansowego sa-
modzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej pokry¢ strate netto za rok
obrotowy tego zaktadu w kwocie, jaka nie moze by¢ pokryta przez ten zaktad, do
kwoty nie wyzszej jednak niz suma straty netto i kosztow amortyzacji — chyba ze
JST podejmie decyzje o likwidacji zaktadu. W takiej sytuacji zobowigzania i nalez-
nosci samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (po jego likwidacji)
przejmuje JST. W zakresie samorzadowych instytucji kultury JST moze w uzasad-
nionych przypadkach zlikwidowa¢ wtasng instytucje kultury pod warunkiem prze-
jecia zobowigzan i wierzytelnosci likwidowanej instytucji. Zarowno samodzielne
publiczne zakiady opieki zdrowotne (szpitale, przychodnie zdrowia), instytucje
kultury (teatry, muzea) oraz oczywiScie spotki komunalne nie wchodza w sktad
gospodarki budzetowej JST, cho¢ negatywne skutki ich gospodarki finansowe;j,
w ostatecznym rachunku, w wigkszoSci przypadkow beda obcigzac budzet JST.
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Poszerzenie analiz o podejécie bilansowe daje mozliwos¢ ustalenia petnej skali
dzialalnoSci JST i jej potencjatu rozwojowego. Kluczowg role w tym podejSciu
odgrywa bilans skonsolidowany. Skonsolidowany bilans obrazuje sytuacje ma-
jatkowa i finansowg JST jako jednostki dominujacej i obejmuje dane finansowe
z bilanséw nastepujacych jednostek organizacyjnych: jednostek budzetowych,
w tym urz¢du JST, samorzadowych zaktadow budzetowych, instytucji kultury,
dla ktérych JST jest organizatorem, samodzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, dla ktorych JST jest podmiotem tworzacym, spétek prawa handlowe-
go, w ktorych JST jest udzialowcem lub akcjonariuszem. Skonsolidowany bilans
JST jest sporzadzany przy zalozeniu kontynuowania dziatalnosci JST w dajacej
si¢ przewidzie¢ perspektywie (w sytuacji braku okolicznosci wskazujacych na za-
grozenie kontynuowania dziatalnosci). Dane finansowe jednostek wchodzacych
w skfad skonsolidowanego bilansu JST moga by¢ objete konsolidacja dokonywana
metodg pelng oraz metodg praw wiasnosci. W konsolidacjg sporzadzanej meto-
da petna dane jednostki dominujacej konsoliduje si¢ z danymi jednostek organi-
zacyjnych przez sumowanie petnej wartosci poszczegdlnych pozycji bilansowych
oraz dokonuje si¢ korekt i wytaczen w celu wyeliminowania skutkoéw finansowych
wzajemnych zdarzen gospodarczych. Konsolidacja wykonywang metoda praw
wlasnoS$ci objete mogg by¢ akcje i udzialy spotek z mniejszo$ciowym udziatem
JST. Warto$¢ akeji i udziatow spotek wycenionych metoda praw wtasnosci ujmuje
sie¢ w bilansie w pozycji: aktywa — akcje i udzialy oraz w danych uzupetniajacych
do skonsolidowanego bilansu. W szczeg6dlnosci w skonsolidowanym bilansie JST
przedstawia si¢ skonsolidowane zobowigzania finansowe diugoterminowe oraz
skonsolidowane zobowigzania finansowe krotkoterminowe dotyczace urzedu
JST, jednostek budzetowych, zaktadow budzetowych (pozycje te charakteryzuja
kompleksowo zobowigzania budzetowe JST) oraz zobowiazania instytucji kultury,
samodzielnych publicznych zakladow opieki zdrowotnej oraz spoiek prawa han-
dlowego pozostajacych we wtadaniu JST (pozycje te charakteryzuja kompleksowo
zobowigzania pozabudzetowe JST). Analiza skonsolidowanego bilansu wymaga
odpowiednich technik badawczych opartych na wiarygodnych danych. Jej rezulta-
tem powinno by¢ okreslenie skali wykorzystanego i mozliwego do wykorzystania
potencjatu rozwojowego JST i podlegtych jej podmiotdéw nie wchodzacych w sktad
gospodarki budzetowe;.

4. Potencjal rozwojowy JST
- ujecie zintegrowane w aspekcie zadluzenia

W badaniach dotyczacych zintegrowanego potencjatu rozwojowego JST szczego6l-
ng role odgrywa wykorzystanie dynamicznego modelu wieloletniego planowania
o zmiennych parametrach, tj. parametrach adekwatnych do zatozonych scenariu-
szy rozwoju sytuacji gospodarczej. Ma to na celu ujawnienie prawdopodobnych
problemdw dotyczacych obstugi zadtuzenia JST oraz rozpoznanie skali potencjal-
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nych, dodatkowych wydatkow budzetowych w przypadku zaistnienia scenariuszy
kryzysowych (szokowych). W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze analiza szo-
kowa stanowi wazny element procesu ustalania mozliwoS$ci rozwojowych JST i po-
winna by¢ dostosowana do skali ztozonoSci prowadzonych operacji finansowych
W efekcie JST moze wyznaczy¢ bezpieczny poziom oraz struktur¢ zadiuzenia dla
danego scenariusza oraz okresli¢ dzialania umozliwiajace speinienie obowigzuja-
cych ustawowych ograniczen w zakresie obstugi dlugu przy okre$leniu maksymal-
nej potencjalnej utraty dochodéw oraz potencjalnego wzrostu wydatkéw budze-
towych zwigzanych bezpos§rednio ze skutkami zalamania gospodarczego (Czekaj,
Nawrocki 2012, s. 204). W opracowaniach dotyczacych regut limitowania dtugu
JST postuluje si¢ modyfikacje ustawowych zasad w zakresie mozliwych scenariu-
szy rozwoju gospodarczego badanych na podstawie szerokiego zestaw wskazni-
koéw makroekonomicznych i finansowych (Kluza 2016, s. 131). Ponadto wskazuje
si¢, ze cele dotyczace wykorzystania finansowania zwrotnego dla finansowania
rozwoju JST powinny by¢ zwerbalizowane w strategii zarzadzania dtugiem badz
w polityce dtugu z uwzglednieniem koniecznoS$ci utrzymania bezpieczefistwa fi-
nansowego, rownowagi finansowej oraz zachowania plynnosci finansowej. Zmiany
i perturbacje na rynkach finansowych oraz zmiany w otoczeniu prawnym sklaniajg
do podejmowania przez JST decyzji o ustanowieniu wiasnych, wewnetrznych li-
mitéw zwiazanych z zadtuzeniem w celu poszerzania marginesu bezpieczenstwa
finansowego JST (Czekaj 2011, s. 136). Brak dlugoterminowe;j strategii zarzadza-
nia dlugiem i niewykorzystywanie nowoczesnych metod zarzadzania finansami
moze staé si¢ przyczyng ograniczonej efektywnosci, skutkujacej zachwianiem lub
utratg plynnosci finansowej JST (Jastrzgbska 2017b, s. 159).

Oceny i prezentacji mozliwosci rozwojowych JST dokonuje si¢ z wykorzysta-
niem zintegrowanego raportowania opisujacego, w jakim stopniu zostaly osiagniete
gtowne cele JST w zakresie rozwoju oraz zaspokojenia potrzeb spotecznych oraz
w jakim stopniu dotychczasowe dziatania przyczyniaja si¢ do ich przysziej reali-
zacji oraz jak przyczyniaja si¢ do poprawy racjonalnosci wydatkowej oraz bezpie-
czefistwa finansowego JST (Czekaj, Nawrocki 2018, s. 23-29). Jednym z istotnych
mechanizmo6w wspierajacych efektywnos¢ realizacji zadan przez JST jest metoda
budzetowania, w ktorej formutuje si¢ cele i mierniki ich realizacji na podstawie
koncepcji budzetu zadaniowego. W rezultacie takiego sposobu budzetowania moz-
na poprawic zaspokajanie potrzeb spotecznych, koncentrujac np. dodatkowe Srodki
budzetowe na celach rozwojowych (Franek, Bedzieszak, Lubiniska 2010, s. 34-35).

Jak przedstawiono w tabeli 1, jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce
wykorzystuja Srodki zwrotne do czasowego zwickszenia potencjatu rozwojowego.
Z tego tytutu ich zobowigzania do zwrotu Srodkow, tj. dlug budzetowy JST na
koniec 2017 r., wynosily 68 926 mln zt.

W ujeciu bilansowym przedstawionym w tabeli 2 zsumowane, skonsolidowane
zobowigzania finansowe JST na koniec 2017 r. wynosily 94 589 mln zi. Obejmo-
waly one zobowigzania finansowe diugoterminowe na kwote 81 434 min zt oraz
zobowigzania finansowe krétkoterminowe na kwotg 13 155 mln zt przy skonsoli-
dowanych aktywach JST siegajacych 932 344 min zi.
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Tabela 1
Wykonanie budzetéow JST za 2017 r.

Wyszczeg6lnienie mln zt

Dochody ogdtem 229 879
w tym:

— dochody biezace 216 130
— dochody majatkowe 13749
Wydatki ogétem 230 166
W tym:

—wydatki biezace 194 952
—wydatki majatkowe 35215
Wynik budzetu (dochody — wydatki) -288
Stan zadluzenia na koniec roku 68 926

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W uproszczeniu oznacza to, ze JST do celow rozwojowych wykorzystywaty
kwoty znaczaco wyzsze, niz to wynikaloby z analizy wykorzystujacej wyltacznie po-
dejécie budzetowe do problematyki zadtuzenia. Dodatkowe zadluzenie pozabu-
dzetowe sigga 26 662 mln zt. JST sg obarczone odpowiedzialnoScia bezpoSrednia
za dlug siegajacy okoto 68,9 mld zt objety restrykcjami indywidualnego wskaznika
obslugi zadluzenia monitorowanego przez organy panstwowego nadzoru nad go-
spodarka finansowa JST oraz odpowiedzialnoScia posrednig za dtug rz¢du 26,7
mld zt niepodlegajacy formalnym restrykcjom.

Istota koncepcji wieloletniego wiasnego limitu zobowigzan finansowych JST
jest rozszerzenie wskaznikOw limitujacych szeroko rozumiang obstuge zadtuze-
nia budzetowego o elementy wynikajace ze skonsolidowanej analizy bilansowe;j
dotyczacej zadtuzenia pozabudzetowego. Zadtuzenie pozabudzetowe formalnie
nie obcigza diugiem budzetu JST, jednak wymaga odpowiedniego sklasyfikowania
w zakresie jego potencjalnych relacji z budzetem JST. Zobowiazania finansowe
pozabudzetowe mozna podzieli¢ na kategorie zaleznie od relacji podmiotu zacig-
gajacego zobowiazanie finansowe wchodzace w sktad skonsolidowanego bilansu
JST wzgledem budzetu JST. Mozna wyr6zni€ nastepujace kategorie: brak relacji
(BRB), ograniczona relacja (ORB), petna relacja (PRB). W kategorii okre§lonej
jako BRB spfata zadluzenia pozabudzetowego nie wplynie na konieczno$¢ wydat-
kowania Srodkoéw budzetowych przez JST. W kategorii okreslonej jako ORB sptata
zadluzenia pozabudzetowego moze pociagna¢ za sobg koniecznos$¢ poniesienia do-
datkowych wydatkoéw budzetowych, jezeli JST finansuje z budzetu znaczacg czgs¢
lub calos¢ przychoddw kredytobiorcy badz tez jest odpowiedzialna za sfinansowanie
jego ujemnego wyniku finansowego. Z kolei w kategorii okre§lanej jako PRB sptata
zadluzenia pozabudzetowego oparta jest w catosci na Srodkach budzetowych JST
kierowanych do kredytobiorcy w formie doptat do kapitatu lub dotacji budzetowe;j
badz tez JST jest odpowiedzialna finansowo za przejecie zobowigzan kredytobiorcy.
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Tabela 2
Suma wartoSci skonsolidowanych bilanséw JST w Polsce na koniec 2017 r.
Aktywa Pasywa
Wyszczegblnienie min zt Wyszczeg6lnienie mlin zt

Aktywa trwale 809 832 286 | Fundusz 735925 722

Wartosci niematerialne i prawne 903 663 | Fundusze jednostek 752 254 669

Wartosé firmy jednostek 578 698 | Skumulowany wynik budzetu 48162 439

podporzadkowanych

Rzeczowe aktywa trwale 776 396 419 | Wynik budzetu 94123

Grunty 307 981 577 | Wyniki finansowe roku biezacego 35870 082

Budynki, lokale i obiekty inzynierii | 39 923 840 | Zysk netto 154 067 358

ladowej i wodnej

Pozostaly §rodki trwate 36 821 333 | Strata netto (-) -118 197 276

Inwestycje (Srodki trwale 32544 097 | Wyniki finansowe lat ubieglych 11150 387

w budowie)

Srodki przekazane na poczet

inwestycji (Srodki trwate 165 572 | Zysk netto 1957 965

w budowie)

Dlugoterminowe aktywa finansowe 26 610 312 | Strata netto (-) -13 108 352

Akgcje i udzialy 13526 777 | Kapitaly mniejszoSci 2301492

Papiery warto$ciowe .

dtugoterminowe 117 166 | Pozostate pozycje 4718 183

Inne 12 966 369 | Zobowiazania diugoterminowe 86 604 945

Naleznosq finansowe 5218897 Zob0w1qzqn1a finansowe 81433 590

dlugoterminowe dlugoterminowe

Wartosc mienia zlikwidowanych 124297 Pozostate zpbow1qzan1a 5171 355

jednostek diugoterminowe

Aktywa obrotowe 78 018 688 | ZOPoWiazania krétkoterminowe 58595 959
i fundusze specjalne

Zapas 2258 288 | Zobowiazania finansowe 13155373

pasy krétkoterminowe

NaleznoSci i roszczenia 26 808 607 PO,Z ostale ngow1qzan1a 27 693 497
krétkoterminowe

NaleznoSci finansowe . .

Krotkoterminowe 7021700 | Rezerwy na zobowiazania 12779 371

Srodki pienigzne 41 657 940 | Fundusze specjalne 4967 718

Krétkoterminowe papiery 272153 | Rozliczenia miedzyokresowe 46 844 063

wartosciowe

Rozliczenia miedzyokresowe 2948 357 | Viemna wartosc firmy jednostek 1552856
podporzadkowanych

Inne aktywa 41544 373 | Inne pasywa 2820159

Suma 932343703 | Suma 932 343703

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Podsumowujac, relacja typu BRB bedzie neutralna dla wiasnego limitu zobowigzan
finansowych JST. Relacja typu ORB bedzie wplywata na wiasny limit zobowigzan
finansowych JST w takiej proporcji, w jakiej przychody kredytobiorcy sg finanso-
wane przez wydatki budzetowe JST, z korekta w zakresie dotyczacym pokrycia po-
tencjalnej straty finansowej kredytobiorcy. Relacja typu PRB — z uwagi na pelne
uzaleznienie od finansowania budzetowego — wymagataby calkowitego wiaczenia
do wyliczeni odnoszacych si¢ do limitu zobowiazan finansowych JST.

Autor artykulu proponuje wprowadzenie komponentu dotyczacego zadiuze-
nia pozabudzetowego (K) do formuly dotyczacej limitowania obstugi zadluzenia.
Ilustruja to nastepujace wzory:

(R+O)+K<1X Dbn_1+5mn_1—an_1+
D 3 D, .
3)
i Dbn_2+Smn_2— an_2+ Dbn_3+ Smn_3— I’Vbn_3
Dn72 Dn73

gdzie K - komponent zadluzenia pozabudzetowego.
Komponent zadtuzenia pozabudzetowego skiada si¢ z dwdch elementow:

K = Kp + Ko, 4)
gdzie:
Kp — komponent dotyczacy zadtuzenia jednostek kategorii PRB wchodzacych
w sktad bilansu skonsolidowanego JST,
Ko - komponent dotyczacy zadtuzenia jednostek kategorii ORB wchodzacych
w sktad bilansu skonsolidowanego JST.

Pierwszy z tych elementéw mozna zapisac jako:

Kp = Rp + Op, S))
gdzie:

Rp - Taczna kwota w roku budzetowym z tytutu sptaty rat kredytow i pozyczek
oraz wykupow papierow wartoSciowych w jednostkach kategorii PRB wcho-
dzacych w skiad bilansu skonsolidowanego JST,

Op - odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki i dyskonto od papieréw wartoscio-
wych emitowanych oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen
i gwarancji w roku budzetowym w jednostkach kategorii PRB wchodzacych
w sktad bilansu skonsolidowanego JST.

Z kolei drugi element mozna zapisaé jako:
Ko = (a + ) X (Ro + Oo), (6)

(e<L,p<l,a+p<1)
gdzie:
a — wspOlczynnik obrazujacy relacje przychodow sfinansowanych Srodkami
z budzetu JST w jednostce kredytobiorcy zadtuzenia pozabudzetowego do
catosci jej przychoddw w roku budzetowym,
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B — wspolczynnik obrazujacy relacje straty wymagajacej sfinansowania Srodkami
z budzetu JST w jednostce kredytobiorcy zadluzenia pozabudzetowego do
catosci jej przychod6éw w roku budzetowym,

Ro - faczna kwota w roku budzetowym z tytutu sptaty rat kredytow i pozyczek
oraz wykupdw papierdw wartoSciowych w jednostkach kategorii ORB wcho-
dzacych w skiad bilansu skonsolidowanego JST,

Oo — odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki i dyskonto od papier6w warto$cio-
wych emitowanych oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen
i gwarancji w roku budzetowym w jednostkach kategorii ORB wchodzacych
w sktad bilansu skonsolidowanego JST.

Wspolczynniki @ oraz [ wymagaja wyliczenia oddzielnie dla kazdej jednostki
kategorii ORB. Dla danej jednostki kategorii ORB moze wystapic sytuacja, w kto-
rej zostanie ustalony tylko wspotczynnik @ badz tylko wspdtczynnik S, lub tez tacz-
nie @ i /3, jednak facznie badz osobno wartos¢ wspolczynnika nalezy skorygowac do
1,0 jezeli z wyliczeni uzyskana zostanie wicksza warto$¢. Wzor dotyczacy wartoSci
wspOtczynnikow dla celéw pogladowych przedstawiono w uproszczeniu.

Komponent dotyczacy zadluzenia pozabudzetowego moze stanowic element
obligatoryjny do wyliczania stopnia wykorzystania indywidualnego limitu obstu-
gi zadluzenia JST. Moze tez stanowi¢ element fakultatywny dla JST, stanowiacy
dobra praktyke w zakresie ujawniania obecnych i potencjalnych obcigzen zwigza-
nych z zadtuzeniem JST w ujeciu budzetowym i bilansowym, wzmacniajac zdol-
no$¢ JST oceny jej sytuacji finansowej w ujeciu skonsolidowanym.

Podsumowanie

Zadtuzenie pozabudzetowe JST w Polsce na koniec 2017 r. siggato kwoty 26,7
mld zi. Mozliwos¢€ alokacji dlugu poza instrumenty dtuzne ewidencjonowane jako
zadluzenie budzetowe moze stuzy¢ do obejscia ustawowych limitow dotyczacych
JST, stwarzajac jednocze$nie niebezpieczefistwo utraty rOwnowagi finansowej,
w tym z uwagi na brak wstepnej kontroli zacigganego zadtuzenia przez organy
nadzoru nad gospodarka finansowg JST, tj. brak koniecznosci uzyskiwania opinii
w sprawie mozliwosci splaty zacigganego zobowigzania (Budner-Iwanicka 2017,
s. 41-42). Zadluzenie pozabudzetowe nalezy klasyfikowaé pod wzgledem relacji
kredytobiorcy w odniesieniu do budzetu JST, tj. z wyodrebnieniem takiego za-
dtuzenia pozabudzetowego, ktére moze pociagnaé za sobg koniecznos$¢ ponie-
sienia dodatkowych wydatkéw budzetowych, jezeli JST finansuje z budzetu zna-
czacy czeS¢ lub calo$¢ przychodow kredytobiorcy badz tez jest odpowiedzialna
za sfinansowanie jego ujemnego wyniku finansowego, oraz z wyodrebnieniem
zadtuzenia pozabudzetowego, ktdrego sptata w catoSci oparta jest na Srodkach
budzetowych JST kierowanych do kredytobiorcy w formie doptat do kapitatu lub
dotacji budzetowej, badz tez JST jest odpowiedzialna finansowo za przejecie zo-
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bowigzan kredytobiorcy. Przedstawione w artykule zmiany w metodyce dotycza-
cej indywidualnego wskaznika obstugi zadluzenia, polegajace na wprowadzeniu
komponentu dotyczacego zadtuzenia pozabudzetowego, stuza wzmocnieniu wia-
rygodnosci finansowej JST oraz transparentnoSci w zakresie skonsolidowanego
zadluzenia JST. Kierunki zmian w metodach ustalania limitow zadtuzenia nalezy
ocenia¢ w konteks$cie najwazniejszego celu, jakim jest zapewnienie bezpieczen-
stwa i rownowagi finansowej JST w ujeciu dlugoterminowym oraz zapobieganie
nadmiernemu poziomowi zadtuzenia samorzadu (Dylewski 2017, s. 10). Anali-
zy i badania w tym zakresie wymagaja uwzglednienia wieloletniej perspektywy
budzetowej z wykorzystaniem elementow analizy szokowej dla zobrazowania
skutkéw potencjalnych negatywnych zdarzen we wszystkich jednostkach objetych
skonsolidowanym bilansem JST i ich wptywu na wiarygodno§¢ i wyptacalno$¢ JST.
W ostatecznym rezultacie postuza wzmocnieniu jawno§ci i transparentnosci finan-
sow samorzadow lokalnych.

Tekst wplynal: 5 pazdziernika 2018 r.
(wersja poprawiona: 12 lutego 2018 r.)
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KONCEPCJA SKONSOLIDOWANEGO WIELOLETNIEGO
LIMITU ZOBOWIAZAN FINANSOWYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie

Celem artykutu byto podjecie proby zintegrowanego podejScia do problematyki rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w aspekcie zadtuzenia w sposob taczacy dwie
perspektywy: budzetowa oraz bilansowa. Opierajac si¢ na dokonanym przegladzie lite-
ratury, wskazano, ze deficyt budzetowy JST moze by¢ wyzszy niz faktycznie wykazywany
z uwagi na mechanizm pozabudzetowego finansowania zadan. Analiza sprawozdan z wy-
konania budzetdéw oraz skonsolidowanych bilanséw JST w Polsce za 2017 r. pozwolita
zidentyfikowac skal¢ zadtuzenia budzetowego i pozabudzetowego. W artykule przedsta-
wiono propozycj¢ uzupelnienia metody okreSlania limitéw zadtuzenia JST przez wprowa-
dzenie komponentu dotyczacego zadluzenia pozabudzetowego do formutly limitu obstugi
zadluzenia. Komponent ten moze stanowi¢ obligatoryjne ograniczenie badz tez zalecang
dobrg praktyke pomocna w ujawnianiu obecnych i potencjalnych obcigzen zwigzanych
z zadluzeniem, stuzac wzmocnieniu wiarygodno$ci finansowej oraz transparentnosci JST
w zakresie ich skonsolidowanego zadtuzenia.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, zadtuzenie pozabudzetowe, skon-
solidowane zobowigzania, indywidualny wskaznik obstugi zadtuzenia

JEL: H72, H74
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THE CONCEPT OF THE CONSOLIDATED MULTI-YEAR LIMIT
OF FINANCIAL OBLIGATIONS
FOR THE ENTITIES OF LOCAL GOVERNMENT

Abstract

The aim of the paper was to present an attempt of the integrated approach to the devel-
opment problems of local government entities (LGE) concerning their indebtedness in
a way covering two perspectives: budget and balance-sheet. Referring to the literature
review, the author points to the fact that the LGE’s budget deficit can be higher than
actually reported because of the mechanism of extra-budgetary financing of some tasks.
The analysis of the LGEs’ budget realization reports and consolidated balance-sheets
in Poland in 2017 made it possible to identify the size of budgetary and extra-budgetary
indebtedness. The paper presents a proposal to augment the method employed in estab-
lishing debt limits for LGEs by introducing the extra-budgetary debt component into the
formula of debt service limit. This component may be either an obligatory restriction or
an optional governance rule which can be helpful in discovering the current and potential
financial strains connected with the debt, strengthening thereby financial credibility and
transparency of LGEs as regards their consolidated indebtedness.

Keywords: local government entities, extra-budgetary indebtedness, consolidated obliga-
tions, individual indicator of debt service

JEL: H72, H74

KOHUEINIA KOHCOJUIANPOBAHHOI'O MHOT'OJIETHET'O
JIUMHUTA ®UHAHCOBBIX OBA3ATEJIBCTB EJNHUILL
TEPPUTOPHUAJIBHOI'O CAMOYIIPABJIEHUSA

Pe3ome

Ienbro cTaThy OBUT aHAJIM3 UHTETPUPOBAHHOTO MOJX0/Ia K MPOOJIeMaTHKE Pa3BUTHUS CAMHHI
tepputopuansHoro camoynpasieHus (ETC) B acriekre 3a10J5KEHHOCTH TaKUM 00pa3oM, 4To-
OBl COCJIMHUTH JBE MEPCIIECKTUBBI: OIODKETHYIO U OaaHCOBYI0. Onupasich Ha MPOBEACHHbBII
0030p TUTEPaTyphl, OBLIO YKa3aHO, YTO peatbHbIl OromkeTHbIH aeduiur ETC Moxer ObITh
BBIIIIE CTAaTHCTUYECKOTO BBUAY MEXaHU3Ma BHEOIOPKETHOTO (DMHAHCHPOBAHUS 3a1ad. AHa-
JIU3 BBIIOJMHEHHS OIOKETOB M KoHconmuaupoBaHHbIx OanancoB ETC B Ilonpme 3a 2017 T
TO3BOJIMJI OTIPEACTUTh MacIITaObl OIOMKETHON M BHEOIOIKETHOM 3aJJ0JDKEHHOCTH. B cTarbe
MPEJCTABIICHO MPEIIOKEHHE JOTTOITHUTH METOJI ONPEACICHUS JTMMUTOB 3a10ibkeHHoCcTH ETC
MyTEM BBEJICHHS KOMITOHEHTA, KacaloIIerocsi BHEOIOMKETHOMN 33JJOJDKEHHOCTH B JOPMYITY JTH-
MHUTa 00CITYKUBAHUS 3aI0JDKEHHOCTH. DTOT KOMIIOHEHT MOXKET UMETh (hopMy 00s3aTeITHHOTO
OTpaHNUYCHHS WIIK PEKOMEHYEMOM XOpOIeH MPaKTUKH, KOTOPasi TOMOTAeT BBISIBUTH HACTOSI-
[IHe U IOTEHIMATbHBIEC HATPY3KH, CBSI3aHHBIE C 33/I0JDKEHHOCTBIO, UYTO TIOBBICUT (PMHAHCOBYIO
JIOCTOBEPHOCTH U Tipo3padyHocTh ETC B 00:1acTH MX KOHCOTUAUPOBAHHOW 33J0JPKEHHOCTH.

KnroueBble c10Ba: eUHUIBI TEPPUTOPHUATHLHOTO CAMOYIIPABICHHS, BHEOIOMKETHAS 321071~
KEHHOCTb, KOHCOJIMAUPOBAHHbIE 0053aTeNbCTBA, HHIMBUIYAIbHbINA MO-
Ka3arenb 00CIy>KMBaHUS 3aJI0JKCHHOCTH

JEL: H72, H74



