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Wstep

Autonomia funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest przedmiotem wielu
rozwazan na gruncie praktycznym i teoretycznym. Realizacja zadan publicznych wymaga posia-
dania adekwatnych zrédet finansowania, wérdd ktérych mozna wyodrebni¢ dochody budzetowe
oraz przychody zwrotne (wptywajgce na poziom zadtuzenia). Zaréwno zrédta dochodoéw, w tym
dochoddw witasnych, jak i limity sptaty dtugu wraz z kosztami jego obstugi sa okreslane przez
obowigzujgce ramy prawne.

Celem badania jest identyfikacja zaleznosci wystepujacych pomiedzy bezzwrotnymi zrodtami
finansowania' rozwoju lokalnego (w przypadku gmin i powiatéw) lub regionalnego (w przy-

1 Do bezzwrotnych Zrédet finansowania rozwoju lokalnego lub regionalnego zaliczajg sie srodki finansowe,
ktore z zasady i ze swej istoty nie podlegaja zwrotowi wraz z kosztami ich obstugi. Z tego wzgledu do bez-
zwrotnych Zrédet finansowania mozna zaliczy¢ dochody budzetowe (dochody wtasne, subwencje i dotacje)
oraz przychody inne niz z tytutu kredytéw, pozyczek i emisji obligacji. Wiecej w: S. Owsiak, Finanse publiczne.
Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013, s. 170-171; M. Jastrzebska, Finanse jednostek
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padku wojewddztw) a zdolnoscig do sptaty i obstugi dtugu przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Sformutowany problem badawczy nabiera szczegdélnego znaczenia w sy-
tuacji ograniczenia poziomu dochodéw wtasnych (zmniejszenia samodzielnosci dochodowej)
w zwigzku z dziataniem czynnikéw zewnetrznych, tj. niezaleznych od wtadz lokalnych. Do takich
czynnikéw mozna zaliczy¢ negatywne skutki pandemii COVID-19 lub zmiany prawne majace
wplyw na poziom i strukture dochodéw samorzadowych.

W pierwszej cze$ci artykutu dokonano przegladu literatury krajowej i zagranicznej poswieconej
rozmaitym aspektom samodzielnosci wadz lokalnych. Zdefiniowano pojecie oraz rodzaje samo-
dzielnosci, co stanowito wprowadzenie do oméwienia istoty samodzielno$ci dochodowej badanych
podmiotéw. Ponadto zidentyfikowano problem dostepnosci danych o prognozowanych docho-
dach wiasnych, co z kolei miato istotne znaczenie dla procedury badawczej. Nastepnie zwrécono
uwage na problematyke zdolnosci kredytowej jednostek samorzadu terytorialnego. W kolejnej cze-
$ci dokonano oceny zwigzku pomiedzy samodzielnoscig dochodowa a zdolnoscig do sptaty dtugu
wraz z kosztami jego obstugi na podstawie danych empirycznych obejmujacych okres 2010-2024.

Badania zostaty przeprowadzone na catej populacji jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce z uwzglednieniem ich ustawowych rodzajéw, tj. gmin, powiatéw, miast na prawach
powiatu oraz wojewddztw.

Samodzielnos¢ dochodowa JST w Swietle literatury przedmiotu

Zanim zostana podjete rozwazania nad determinantami zdolnosci do zaciggania i obstugi zo-
bowiazan przez jednostki samorzadu terytorialnego, uzasadnione jest dokonanie przegladu
literatury i znanych autorom wynikéw badan w zakresie samodzielnosci dochodowej. O samo-
dzielnosciJST przesadza gtéwnie podmiotowos¢ prawna, a takze wyposazenie w majatek. W ta-
kim znaczeniu jednostka samorzadu terytorialnego moze nie tylko samodzielnie dysponowac
posiadanym majatkiem, lecz takze odpowiadac za zaciggniete zobowigzania czy za wyrzagdzone
szkody?. W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele definicji okreslajacych samodzielnos¢
JST, najprosciej jednak dokona¢ podziatu autonomii tego typu jednostek na podstawie dwéch
gtéwnych kryteriéw: podmiotowego i przedmiotowego. W pierwszym przypadku zwraca sie
uwage na zaleznosci pomiedzy podmiotami tworzacymi system finanséw publicznych (panstwo,
JSTiich zwiazki), w drugim za$ mozna wyrdzni¢ nastepujace wymiary: systemowy, ekonomiczny,
spoteczny, polityczny i prawny?®.

Dzieki autonomii wiadze lokalne mogg samodzielnie decydowac o sprawach najpilniejszych
dla lokalnej spotecznosci. Tym samym podejmowane decyzje mogg obejmowac okreslenie kie-

samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 108 i 152; E. Chojna-Duch, Prawo finansowe.
Finanse publiczne, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa 2017, s. 69.

2 J.Jagoda, Prawne przestanki samodzielnosci samorzqdu terytorialnego [w:] Administracja publiczna pod rzgdami
prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, E-Wydawnictwo, Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2016, s. 139-140.

3 Wiecej w: M. Jastrzebska, Samodzielnos¢ ekonomiczna i finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Eko-
nomia, Rynek, Gospodarka i Spoteczeristwo” 2004, nr 13, s. 101.
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runkéw przeptywu strumienia pienieznego w celu zaspokojenia zgtaszanych potrzeb*. Powyzsze

koresponduje z zapisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zgodnie z kt6rg samorzad

lokalny ponosi catkowitg odpowiedzialnos¢ za regulowanie istotnej czesci spraw publicznych

i zarzadzanie nimi®. Z kolei w przepisach krajowych polski ustawodawca zawart przepis wigzacy

samodzielno$¢ ST z posiadaniem osobowosci prawnej, z prawem wiasnosci oraz sgdowg ochro-

na samodzielnosci®. Samodzielno$¢ JST jest zatem rozumiana jako zdolno$¢ do angazowania

sie w dziatania wedtug uznania (zgodnie z przyznanymi kompetencjami). Autonomia dziatania

samorzadu lokalnego przejawia sie w trzech wymiarach:

= niezaleznosci strukturalnej i funkcjonalnej oraz odpowiedzialnosci prawne;j,

= swobodzie ksztattowania obcigzen podatkowych w granicach ustalonych przez ustawo-
dawce,

= nieograniczonej mozliwosci dysponowania dochodami wtasnymi’.

W niniejszej pracy istotna jest samodzielno$¢ finansowa, zwtaszcza samodzielnos¢ dochodo-
wa. Istnienie samodzielnosci finansowej samorzadu lokalnego Scidle sie taczy z koniecznoscig
ustawowego zapewnienia przez panstwo systemu finansowego (dochoddw, wydatkéw i gospo-
darki budzetowej), ktéry bedzie umozliwiat realizacje zadan publicznych. Tym samym samodziel-
nosc finansowa jest uzalezniona od wielkosci Srodkdw pienieznych pozwalajgcych na finansowa-
nie wydatkéw budzetowych®. Na uwage zastugujg przepisy aktow prawnych, ktére nawigzuja do
prawa posiadania wtasnych zasob6w i autonomicznego podejmowania decyzji o ich alokacji®.

Jak zwraca uwage M. Poniatowicz, niezwykle wazne jest zapewnienie wtadzom JST swobody
ksztattowania struktury oraz wielkosci dochodéw wiasnych, a w szczegdlnosci podatkdw i optat
lokalnych™. Z powyzszym zgadza sie . Szotno-Koguc, ktéra dodaje, ze w tym kontekscie istotny
jest udziat dochodéw wtasnych w dochodach og6tem budzetu. Po dokonaniu interpretacji struk-
tury dochodéw budzetowych zauwaza, ze im wiekszy udziat dochodéw wiasnych, tym wyzszy
poziom samodzielnosci dochodowej'. W kontekscie samodzielnosci dochodowej uzasadnione

4 M. Isufaj, Decentralization and the Increased Autonomy in Local Governments, ,Procedia. Social and Behavioral
Sciences” 2014, nr 109, s. 461, https://doi.org/10.1016/}.sbspro.2013.12.490.

5 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz.U. 1994,
nr 124, poz. 607; z uwzglednieniem Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107), art. 3 ust. 1.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.), art. 165.

7 M. Wolman, M.B. McManmon, D. Brunori, Comparing Local Government Autonomy Across States, ,Comparing
Local Government Autonomy Across States. Proceedings. Annual Conference on Taxation and Minutes of
the Annual Meeting of the National Tax Association” 2008, nr 101, s. 377-378, http://www.JSTor.org/stable/
prancotamamnta.101.377 [dostep: 10 listopada 2021 r.].

8 W. Miemiec, Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 221.

9 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego..., art. 9; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., art. 167; ustawa
zdnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672, ze zm.)
(dalej: u.0.d.), art. 4-6.

10 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Nauki o Finansach”
2015, nr1(22), s. 15.

11 . Szotno-Koguc, Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego - aspekty teoretyczne, ,Studia
BAS" 2021, nr 1(65) [Zréda dochodéw wiasnych jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Felis,
M. Korolewska], s. 7, https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.02.
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jest poczynienie uwagi, ze nie jest ona nieograniczona. Z jednej strony samodzielnos¢ dochodo-
wa JST miesci sie w granicach prawa, co jest zgodne z zasadg legalnosci, ale zdrugiej strony - ze
wzgledu na publiczny charakter dziatalnosci - wtadze lokalne nie mogg bezgranicznie mak-
symalizowa¢ swoich dochodéw. Ponadto - jak zauwaza K. Suréwka - w przypadku nadmiaru
dochodoéw nastepuje ich redystrybucja, ktdra znajduje odzwierciedlenie np. w mechanizmie
wyréwnawczej i rbwnowazacej czesci subwencji ogélnej™2.

Warto zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu i biezacej praktyce podano wiele kryteriow
klasyfikacji dochoddw JST. Przyktadowo Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang.
Organisation for Economic Co-operation and Development, OECD) w celu przeprowadzenia badania
poziomu samodzielnosci finansowej samorzadu lokalnego postuguije sie szeScioma gtéwnymi
kryteriami klasyfikacji dochodéw, do ktérych naleza:
= swoboda ksztattowania stawek i podstawy opodatkowania przez wtadze lokalne,
= witadztwo wtadz lokalnych nad ustalaniem stawek podatkowych,
= mozliwosci ustalania podstawy opodatkowania przez wtadze lokalne,
= kompetencje wtadz lokalnych w zakresie podziatu dochodéw podatkowych,
= brak swobody ze strony wtadz lokalnych w zakresie ksztattowania stawek i podstawy opo-

datkowania,
= dochody, kt6rych nie mozna przypisac JST®.

Powyzsza klasyfikacja ma istotne znaczenie dla dalszych rozwazan nad relacja pomiedzy
samodzielnoscig dochodowa a zdolnoscig kredytowa JST. Wskazuje na typologie dochodéw
budzetu lokalnego tworzong wedtug wtadztwa nad ksztattowaniem stawek podatkowych, pod-
stawy opodatkowania oraz kryterium legalnosci poboru dochodéw przez samorzad lokalny.
Polski ustawodawca réwniez dokonat klasyfikacji dochoddéw i wyrdznit nastepujace kategorie:
= dochody wiasne,
= subwencje 0géing,
= dotacje celowe z budzetu paristwa™.

Z perspektywy samodzielnosci dochodowe] najistotniejsze sg dochody witasne, w tym
w szczegdlnosci dochody podatkowe. Warto zaznaczy¢, ze poza pewnymi wyjatkami wiadze
lokalne maja swobode wydatkowania tych Srodkéw finansowych'. Bezposrednie przypisanie
celu wydatkowania $rodkéw finansowych (np. w drodze dotacji celowej) jest zatem istotng
przestanka traktowania o samodzielnosci finansowej JST. Mozliwo$¢ przeznaczenia Srodkéw
finansowych co do zasady na dowolne zadania wtasne dotyczy réwniez subwencji ogéine;j®.
Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze wtadze lokalne majg posredni wptyw na ksztattowanie sie

12 K. Suréwka, Sources of Income and Financial Autonomy of Local Self-government, ,,Economics World” 2018,
t. 6, nr1, s. 23, https://doi.org/10.17265/2328-7144/2018.01.003.

13 J.Kim, J. Lotz, H. Blochliger, Measuring Fiscal Decentralisation, Concepts and Policies, ,OECD Fiscal Federalism
Studies” 2013, s. 16, https://doi.org/10.1787/9789264174849-en.

14 U.od, art. 3ust. 1.

15 L. Qulasvirta, M. Turata, Measuring the Financial Autonomy of Local Governments With a Local Autonomy Index,
,Caledonian Business School Working Paper Series” 2005, nr 40, s. 6.

16 Jednym z zadan wiasnych JST jest edukacja dzieci i mtodziezy, zatem czes¢ oswiatowa subwencji ogéinej po-
winna zostac przeznaczona na finansowanie wspomnianej dziatalnosci. Wtadze lokalne decydujg natomiast
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tego dochodu. Z tego wzgledu zdaniem autoréw uzasadnione jest uwzglednienie subwencji
0go6lnej w rozwazaniach na temat samodzielnosci dochodowej. Jak zauwaza K. Suréwka, srodki
pochodzace z subwencji ogélnej nie muszg ogranicza¢ zasad samorzadnosci, jezeli spetniaja
nastepujgce warunki'’:
= wysokos$¢ Srodkow jest ustalana na podstawie obiektywnych kryteridw;
= JST sg poinformowane o sposobie obliczania i wysokosci subwencji w danym roku;
= wiadze lokalne majg prawo swobodnego rozdysponowania otrzymanych srodkéw finan-
sowych.
Na rysunku 1 autorzy zdecydowali sie wyodrebnic trzy stopnie (poziomy) samodzielnosci
dochodowej JST.

Rysunek 1. Stopnie samodzielnosci dochodowej JST

Wptyw JST
na poziom dochodéw

Bezposredni Posredni

dochody wtasne
Rodzaj dochodu z wytgczeniem
udziatéw w PIT i CIT

!

udziaty Subwencja
w PIT i CIT ogo6lna

Stopien

samodzielnosci I stopnia (I°) 11 stopnia (II°) III stopnia (I11°)
dochodowej

Zrédto: opracowanie wiasne.

Pomimo ze definicja dochodéw wtasnych zostata sformutowana przez ustawodawce, przy-
sparza probleméw interpretacyjnych'®. Punktem wyjscia dla definicji dochodéw wtasnych jest
bowiem wspomniana we wczes$niejszej czeSci opracowania klasyfikacja dochodéw budzetu
JST wynikajaca z u.o.d. Do dochoddéw wtasnych zaliczane sg udziaty w podatkach stanowigcych
dochdd budzetu panistwa (PIT i CIT), a takze dotacje z budzetéw innych JST oraz inne dochody
nalezne na podstawie odrebnych przepiséw'. Do dochodéw wtasnych moga wiec zostac zali-
czone np. srodki pozyskane z funduszy celowych albo dotacje z innych JST, ktére maja konkret-

o sieci szkdt, konkurencyjnoscii zatrudnieniu, dzieki czemu moga posrednio wptywac na poziom subwencji
o$wiatowe;j.

17 K. Suréwka, Samodzielnosc finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2013, s. 70.

18 Na kontrowersje zwigzane z pojeciem dochodéw whasnych zwraca uwage S. Owsiak, op. cit., s. 143.

19 Peten katalog dochoddw wiasnych z wyodrebnieniem kategorii JST zostat zawarty w u.0.d., art. 3-6.
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ne przeznaczenie i pozostaja poza sferg swobodnej decyzji o ich rozdysponowaniu. W czesci
poswieconej badaniom empirycznym autorzy bedg postugiwali sie (tam, gdzie to mozliwe, tj.
dla okresu 2010-2020) wyzej przytoczong ustawowg definicjg (uwzgledniajacg w dochodach
wtasnych Srodki finansowe z innych budzetédw). Tym samym mozliwe bedzie empiryczne zwe-
ryfikowanie wniosku o zréznicowanym podejsciu do definicji dochoddw wtasnych.

Na potrzeby dalszych analiz przyjeto szerokie ujecie definicji samodzielnosci dochodowej,
przez ktéra rozumie sie zdolno$¢ JST do stanowienia i realizacji budzetu, egzekwowania nalez-
nych budzetowi JST dochod6w wtasnych oraz samodzielnosci w zakresie wydatkowania Srodkow.

Zaprezentowane rozwazania nad samodzielnoscig dochodowa nie wyczerpuja tematu, lecz
jedynie sygnalizujg istote omawianego problemu. W dalszej czesci uwaga zostanie skierowana
na zdolno$¢ kredytowg JST oraz jej determinanty, co pozwoli na zaprezentowanie wynikéw ba-
dan w zakresie relacji pomiedzy samodzielnoscig dochodowg a zdolnoscia do sptaty i obstugi
dtugu przez JST.

Zdolnos¢ kredytowa JST

Problematyka zdoInosci kredytowej podmiotéw sektora publicznego i prywatnego jest niezwy-
kle aktualna zwtaszcza w sytuacji spoteczno-gospodarczej spowodowanej pandemia COVID-19,
ktora wybuchta pod koniec 2019 r.° Na wstepie warto zauwazy¢, ze polski ustawodawca zde-
finiowat zdolno$¢ kredytowg jako zdolno$¢ do sptaty zaciggnietego kredytu wraz z odsetkami
w terminie okreslonym umowga?'. Posiadanie zdolnosci kredytowej powinno by¢ powigzane
z jednej strony ze wspomniang mozliwoscig uregulowania w terminie zaciggnietych zobowigzan
wraz z kosztami obstugi dtugu. Z drugiej strony powinno umozliwiac realizacje planowanych wy-
datkéw biezacych oraz inwestycyjnych®. W kontekscie finansowania dziatalnosci gospodarczej
M. Wisniewski utozsamia zdolnos¢ kredytowg ze zdolnoscig ptatniczg, rozumiana jako zdolnos¢
dtuznika do regulowania swoich zobowigzan. Przy czym w przypadku probleméw zwigzanych ze
zdolnoscig ptatniczg ich przyczyng moze by¢ niedopasowanie aktywdw i pasywoéw, co powoduje,
ze trudnosci z terminowym regulowaniem zobowigzan moga mie¢ charakter krotkotrwaty?.
W kwestii efektywnego zarzadzania aktywami i pasywami warto wspomniec o koncepcji ALM
(ang. assets and liabilities management), a wiec podejsciu bilansowym do zarzadzania dtugiem,
ktére powinno sie sta¢ naturalng metoda zwiekszania efektywnosci zarzadzania nie tylko dtu-
giem publicznym, lecz takze - szerzej - finansami publicznymi?, Zastosowanie podejscia ALM
bedzie oznaczato przyjecie strategii przez podmioty nalezace do sektora finanséw publicznych

20 Choroba zakazna uktadu oddechowego wywotana zakazeniem wirusem SARS-CoV-2, ktéra od 2020 r. zostata
uznana przez Swiatowa Organizacje Zdrowia za pandemie.

21 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2020, poz. 1896, ze zm.), art. 70.

22 D.A Hataburda, Niestandardowe instrumenty finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2017, nr 129, s. 134, https://doi.org/10.18276/epu.2017.129-11.

23 M. Wisniewski, Ocena zdolnosci kredytowej gminy, Difin, Warszawa 2011, s. 43-44.

24 K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzgdzanie dfugiem Skarbu Paristwa. Implikacje dla strefy euro, Difin, Warszawa
2011, s. 184-185.
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(w tym JST), dzieki ktorej nastapi efektywne zabezpieczenie finansowe, a takze zminimalizowa-
nie ryzyka ptynnos$ci®.

Nalezy zauwazy¢, ze zachowanie ptynnosci finansowej jest nieodtgcznym elementem oceny
zdolnosci kredytowej JST. W przypadku probleméw z terminowym regulowaniem zobowigzan
ryzyko kredytowe nabiera szczeg6lnego znaczenia. Dlatego zdolnosci kredytowej nie mozna
traktowac odrebnie, w oderwaniu od ryzyka kredytowego, dla ktérego zabezpieczeniem powin-
ny by¢ zaréwno przeprowadzone analizy zdolnosci i wiarygodnosci kredytowej, jak i przyznawa-
ne ratingi?®. W literaturze przedmiotu ryzyko kredytowe okre$la sie jako prawdopodobienstwo
niewywigzania sie przez kredytobiorce ze zobowigzan i niespetnienia przez niego warunkéw
wynikajacych z zawartej umowy. Skutkiem takiego stanu rzeczy moze by¢ strata finansowa
po stronie kredytodawcy?, a to z kolei moze powodowa¢ dalsze problemy ptatnicze banku
wzgledem wierzycieli lub kontrahentéw. Warto zauwazy¢, ze transfer ryzyka kredytowego moze
dotyczy¢ réwniez jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra udzielita poreczenia lub gwarancji
innym podmiotom. W przypadku, gdy podmioty, ktérym udzielono poreczen lub gwarangji, nie
beda wywiazywaty sie ze swoich zobowigzan, sptatg ich dtugu zostanie obcigzona jednostka?®.

Efektywne zarzadzanie dtugiem jest zwigzane z poszukiwaniem kompromisu miedzy jego
kosztem a ryzykiem. Zapewnienie finansowania potrzeb pozyczkowych budzetéw publicznych
przy mozliwie najnizszym koszcie i akceptowalnym poziomie ryzyka powinno zabezpiecza¢ kre-
dytobiorcédw przed ryzykiem niewyptacalnosci, a tym samym przed obnizeniem wiarygodnosci
kredytowej**. Dodatkowo D. Leong zauwaza, ze zarzadzanie dtugiem powinno by¢ powigzane
z polityka fiskalng®. Z punktu widzenia zdolno$ci kredytowej JST i determinant ksztattujacych te
zdolnos¢ istotne jest kompleksowe podejscie do zarzgdzania finansami lokalnymi. Konieczno$¢
dokonania analizy ryzyka wynikajacego z zastosowanych instrumentéw dtuznych jest istotna dla
efektywnosci zarzgdzania finansami lokalnymi®'. Zgodnie z przyjetymi zatozeniami wieloletnia
prognoza finansowa (dalej: WPF) powinna umozliwia¢ dokonanie oceny zdolnosci kredytowej
JST. Ponadto jest to dokument strategiczny pozwalajgcy okresli¢ przysztg perspektywe finan-
sowg badanej jednostki samorzadu terytorialnego®.

25 D. Budzen, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzgdzanie majgtkiem i dtugiem lokalnym, CeDeWu,
Warszawa 2021, s. 230.

26 International Monetary Fund, World Bank, Revised Guidelines for Public Debt Management, ,IMF Policy Paper”
2014, s. 35.

27 M.S. Wiatr, P. Niedzidtka, Ryzyko kredytowe [w:] Swiat bankowosci, red. M. Zaleska, Difin, Warszawa 2019, s. 351.

28 D.Budzen, Ryzyko polityczne w zarzqdzaniu dfugiem lokalnym w Polsce, ,Studia z Polityki Publicznej” 2021, t. 8,
nr2,s. 37, https://doi.org/10.33119/KSzPP/2021.2.2.

29 International Monetary Fund, World Bank, op. cit., s. 11-12.

30 D.Leong, Debt Management - Theory and Practice, ,Treasury Occasional Paper”, nr 10, s. 8-9, https://www.
mfcr.cz/assets/en/media/D-Leong-Debt-Management-Theory-and-Practice-April-1999.pdf [dostep: 10 li-
stopada 2021r.].

31 B. Filipiak, Przestanki dokonania oceny samorzgdowego dfugu publicznego w tle podejscia badawczego [w:]
Szacowanie poziomu zadfuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach zwiekszoneqo ryzyka utraty
plynnosci finansowej, red. E. Denek, M. Dylewski, Difin, Warszawa 2013, s. 194-195.

32 K. Cichocki, Zarzgdzanie finansami i dfugiem samorzqdu terytorialnego w perspektywie wieloletniej, Instytut
Badan Systemowych PAN, Warszawa 2013, s. 29-31.
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Jak podkresla M. Jastrzebska, jednym z elementdw polityki finansowej ST jest polityka dtugu,
powigzana z kwestig réwnowazenia budzetu. Polityka dtugu, okre$lajgca zaréwno cele, jak i za-
sady zarzadzania dtugiem, powinna zosta¢ skoordynowana z potrzebami spotecznosci lokalnej
w kontekscie dostepnosci zrédet dochodéw w perspektywie dtugoterminowej*®. Korespondu-
je to z wnioskami sformutowanymi przez Krajowg Rade Regionalnych Izb Obrachunkowych
(KRRIO), ktéra z kolei przeprowadza symulacje zmian zdolnosci kredytowej JST i wskazuje, ze
moze ona ulec pogorszeniu w wyniku zmniejszenia dochodéw budzetowych, w szczegélnosci
z tytutu PIT lub subwencji ogéInej**. Pomimo zmiany formuty indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia® (dalej: IWZ) aktualne pozostaje stwierdzenie, ze najwieksze znaczenie dla maksymalnych
mozliwosci sptaty i obstugi dtugu bedzie miato niewykonanie dochodéw biezacych w stosunku
do ustalonego planu. Taka sytuacja moze spowodowac w pierwszej kolejnosci obnizenie zdol-
nosci kredytowej JST, a nastepnie - przekroczenie wskaznikow?®.

Jak zauwaza B. Filipiak, jednym z czynnikéw ksztattujacych potencjat finansowy JST, w tym
zdolnos¢ kredytowa, sg dochody podatkowe®. Z tego wzgledu kluczowe jest sporzgdzenie
realnej WPF. Wiarygodnie opracowana prognoza pozwala bowiem modelowaé poziom dtugu
wraz z kosztami jego obstugi. Ponadto umozliwia tworzenie scenariuszy zréznicowanych ze
wzgledu na instrumenty diuzne, terminy zapadalnosci, a takze koszty dtugu®,

W ramach podsumowania nalezy stwierdzi¢, ze przez zdolno$¢ kredytowa JST autorzy rozu-
miejg zdolno$¢ do sptaty i obstugi zadtuzenia zgodnie z terminami okreslonymi w zawartych
umowach. W dalszej czesci opracowania badaniu zostang poddane elementy sktadowe IWZ
jako czynniki determinujgce mozliwo$¢ sptaty i obstugi dtugu JST*9, tzn. wybrane wielkosci
budzetowe uwzgledniane w jednorocznym sktadniku $redniej IWZ (dochody i wydatki) oraz
kwoty sptaty dtugu wraz z kosztami obstugi. Wskazane wielkosci budzetowe zostang réwniez
rozpatrzone w kontekscie samodzielnosci dochodowe;.

33 M. Jastrzebska, Finanse..., s. 254.

34 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Spefnienie przez jednostki samorzgdu terytorialnego relacji
zart. 243 ustawy o finansach publicznych, Warszawa 2013, s. 5, https://rio.gov.pl/download/attachment/88/
opracowanie-art-243_20062013.pdf [dostep: 10 listopada 2021 r.].

35 Wskaznik obowigzuje od 2014 . i zastapit dwczesne limity diugu i jego spfaty, ktére obowigzywaty do
korica 2013 r. Wiecej o wprowadzonych zmianach w: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywi-
dualny wskaznik zadtuzenia samorzqdow terytorialnych, ,Infos. Zagadnienia spoteczno-gospodarcze” 2011,
nr 21(113); A. Gtebski, Planowanie budzetu w konsekwencji COVID-19 [w:] Zmiany w funkcjonowaniu /ST w zwiqzku
7 COVID-19, red. R. Cieslak et al., C.H. Beck, Warszawa 2020.

36 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Zadfuzenie samorzqddw terytorialnych w Polsce, ,Studia BAS" 2011,
nr 4(28) [Zadtuzenie Polski, red. G. Gotebiowski, Z. Szpringer], s. 123.

37 B. Filipiak, Podatkowe czynniki ksztaftujgce potencjat finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 79, s. 651, https://doi.org/10.18276/frfu.2016.79-51.

38 M. Jastrzebska, Dtug ukryty jednostek samorzqdu terytorialnego - przyczyny, skutki, przeciwdziatanie, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2017, nr 4, s. 130, http://dx.doi.
0rg/10.17951/h.2017.51.4.125.

39 Ze wzgledu na zakres opracowania autorzy pomijaja inne determinanty oceny zdolnosci kredytowej, m.in.
ryzyko walutowe, ryzyko stép procentowych, wiarygodnosc JST, majatek rzeczowy i finansowy. Wiecej
w: M. Wisniewski, op. cit.
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Zrédta i metody badawcze

Do przeprowadzenia badan empirycznych wykorzystano dane pochodzace z projektéw wielolet-
nich prognoz finansowych na 2021 r.° oraz dane ze sprawozdan budzetowych za lata 2010-2020
publikowanych przez Ministerstwo Finanséw. Podmiotami badania sg JST, ktére zostaty pogru-
powane wedtug typéw administracyjnych, a wiec gminy, miasta na prawach powiatu, powiaty
i wojewddztwa. Przedziat czasowy badania obejmuje lata 2010-2024, w ramach ktérych wyod-
rebniono dwa okresy. Pierwszy uwzglednia wykonanie budzetéw jednostek za lata 2010-2020,
natomiast drugi okres - lata prognozowane 2021-2024 (minimalny zakres czasowy opracowy-
wania WPF). Przyjety zakres czasowy dla lat prognozowanych wynikajgcych z WPF jest determi-
nowany zaréwno koniecznoscig przyjecia spdjnego zakresu czasowego dla WPF, jak i kryterium
realnosci prognozy budzetéw lat przysztych. Poza tym ujecie dtuzszego zakresu czasowego niz
minimalny wymagany dla wszystkich JST moze spowodowac znieksztatcenie wynikéw badania
w przypadku zréznicowanych okreséw WPF. Odlegty horyzont prognozowania zwieksza ryzyko
niedoktadnosci danych szacowanych w WPF. Procedura badawcza zostata oparta na zastosowa-
niu metod statystycznych i wskaznikowych. Analizie poddano pomiar samodzielno$ci dochodo-
wej, poziom dochodow wtasnych i subwencji ogélnej, poziom nadwyzki operacyjnej i poziom
zdolnosci JST do sptaty i obstugi dtugu. Na kolejnym etapie badania przeprowadzono analize
korelacji pomiedzy otrzymanymi wielkosciami a elementami IWZ. Przedmiotem badania nie
jest zatem IWZ, ale jego elementy w ujeciu rocznym, ktdre nastepnie sg zaliczane do $redniej
opisanej w art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*'.

Znaczenie samodzielnosci dochodowej dla zdolnosci kredytowej JST
w Polsce - badania empiryczne

Przeobrazenia systemowe wprowadzone ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych przyczynity sie do istotnej zmiany podejscia JST do struktury uchwalanych budzetéw,
a jednoczesnie uwidocznity znaczenie samodzielnosci finansowej dla tych podmiotéw.
Zgodnie z art. 242 u.f.p. wtadze lokalne nie mogty od 2011 r. uchwali¢ budzetu, w ktérym bie-
73ce wydatki budzetowe nie znajda pokrycia w dochodach biezacych, powigekszonych o nadwyz-
ke budzetowa z lat ubiegtych oraz o wolne $rodki, o ktérych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 u.f.p.,
natomiast na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezgce nie mogty by¢ wyzsze niz wy-
konane dochody biezgce powiekszone o nadwyzke budzetowg z ubiegtych lat i o wolne Srodki*?.

40 Ze wzgledu na zakres badania empirycznego, w ktérym kluczowa role odgrywa kompletnos¢ zbioru danych,
wybrano do analizy zbiér projektéw WPF na 2021 r. - jako jedyny kompletny zbiér najnowszych informagji
0 prognozach na lata 2021-2024 dostepny na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Finanséw.

41 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305, ze zm.) (dalej: u.f.p.).

42 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunko-
wych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2020 r., Warszawa 2021, s. 277, https://
rio.gov.pl/download/attachment/96/sprawozdanie_za_2020_r.pdf [dostep: 10 listopada 2021 r.].
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Dwa jednakowe dla wszystkich jednostek wskazniki wynikajace z u.f.p. z 2005 r.** i ograni-
czajace poziom zadtuzenia, tj. 15-procentowy limit relacji planowanych sptat kredytéw, pozyczek
i wykupu obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzetowym do dochodéw
budzetowych (art. 169 u.f.p. z 2005 r.) oraz 60-procentowy limit relacji tacznej kwoty dtugu do
dochodéw budzetowych (art. 170 u.f.p. 22005 r.), przestaty ogranicza¢ gospodarke budzetowg
JST z koficem 2013 r. Zamiast nich od 2014 r. miaty zastosowanie nowe regulacje ograniczajace
poziom sptat zadtuzenia oraz wydatkéw na jego obstuge, zawarte w art. 243 i kolejnych u.f.p.*,
ktdre sg Scisle zwigzane z pierwszym warunkiem, tj. réznicg miedzy dochodami biezgcymi a wy-
datkami biezagcymi.

Jak wskazywata KRRIO*, ST przygotowujgce projekty budzetéw na 2020 r. oraz projekty WPF
na 2020 r. i kolejne lata musiaty uwzgledni¢ istotne zmiany - w stosunku do obowigzujacych
wczesniej regulacji - w sposobie wyliczania IWZ okre$lonego w art. 243-244 u.f.p. Wprowadzo-
ne dla prognoz na 2026 r. i kolejne lata zmiany w obliczeniu relacji z art. 243 polegaty m.in. na:
= wydtuzeniu okresu (z trzech lat do siedmiu), z ktérego wyliczana jest $rednia stanowigca

maksymalny dopuszczalny limit sptaty zadtuzenia,
= wyeliminowaniu ze Sredniej dochoddéw ze sprzedazy mienia,
= zmianie podstawy wyliczania wskaznikoéw z dochodéw ogdétem na dochody biezgce pomniej-

szone o dotacje i Srodki przeznaczone na cele biezace.

W okresie przejSciowym (2020-2025) natomiast:
= $rednia nadal jest obliczana z informacji historycznych za poprzednie trzy lata budzetowe

i obejmuje dochody ze sprzedazy majatku;
= podstawg wyliczania wskaznikéw z obu stron relacji sg dochody biezagce pomniejszone o do-

tacje i $rodki przeznaczone na cele biezgce®.

Jednym z efektdw regulacji art. 242 u.f.p. z 2009 r. byt spadek liczby JST uchwalajacych i wy-
konujacych budzet z tzw. deficytem operacyjnym, rozumianym jako sytuacja, w ktérej wydatki
biezace przekraczaty wysokos¢ uzyskanych dochoddw biezacych.

W okresie 2010-2013, a wiec w latach bezposrednio poprzedzajacych pierwszy rok budze-
towy, w ktérym miat zastosowanie IWZ, deficyt operacyjny wystepowat z roku na rok w coraz
mniejszej liczbie JST. Z kolei w latach 2016-2019 liczba jednostek z deficytem nie przekraczata 1%
tacznej liczby JST. W 2020 r. wzrost liczby JST z deficytem operacyjnym wynikat przede wszystkim
ze spadku dochodéw budzetowych w zwigzku ze skutkami pandemii COVID-19.

43 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104).

44 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunko-
wych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2014 r., Warszawa 2015, s. 255, https://
rio.gov.pl/download/attachment/21/sprawozdanie_za_2014_r.pdf [dostep: 10 listopada 2021 r.].

45 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunko-
wych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 20207..., s. 281.

46 W nowelizacji ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzonej ustawg z dnia
14 pazdziernika 2021r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 1927) przyjeto kolejne modyfikacje sposobu wyliczania wskaznikéw reladji
z art. 243. Autorzy nie zdecydowali sie na szersze oméwienie powyzszych zmian, wykraczatoby to bowiem
poza zakres niniejszego opracowania.
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Wykres 1. Deficyt operacyjny (wydatki biezgce przekraczajace dochody biezgce) w JST w latach

studiabas.sejm.gov.pl
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Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar budzetowych, https://www.gov.pl/web/finanse/spra-
wozdania-budzetowe [dostep: 18 sierpnia 2021 1.].

Wykres 2. Skutki polityki podatkowej gmin i miast na prawach powiatu* w latach 2010-2020
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* Skutki podatkowe zostaty zaprezentowane dla gmin i miast na prawach powiatu, poniewaz zgodnie z u.0.d.
poza dochodami z tytutu udziatu w podatkach centralnych (PIT i CIT) jedynie te typy JST uzyskuja wptywy z innych
dochoddw podatkowych, takich jak np. podatek od nieruchomosci.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar budzetowych, https://www.gov.pl/web/finanse/spra-
wozdania-budzetowe [dostep: 18 sierpnia 2021 r.].

95



96

studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  4(68) 2021

Wymagana przepisami prawa - przez regulacje art. 243-244 u.f.p. z 2009 r. - konieczno$¢
wykazania przez JST zdolnosci do sptaty swoich zobowigzar uwidocznita sie w gminach oraz
w miastach na prawach powiatu w szczegélnosci przez zmiane podejscia do stosowania do-
stepnych instrumentéw polityki podatkowej, tj. obnizania maksymalnych stawek podatkéw
oraz stosowania ulg, umorzen, zwolnien itd.

W latach 2010-2016 poziom nieuzyskanych maksymalnych dochodéw podatkowych w JST
z deficytem operacyjnym sukcesywnie malat - odpowiednio z 577,6 min ztw 2010 r. do 12,0 min zt
w 2016 r. (m.in. z powodu znacznego spadku liczby JST z deficytem operacyjnym). W kolejnym
roku, mimo nieznacznego wzrostu liczby jednostek z deficytem operacyjnym, skutki polityki
podatkowej byty w tej grupie najnizsze w catym badanym okresie, co moze Swiadczy¢ o braku
mozliwosci pozyskania wyzszych dochodéw podatkowych. Jest to o tyle niebezpieczne, ze moze
sygnalizowa¢ wyczerpanie mozliwosci pozyskiwania biezagcych dochodédw wtasnych pocho-
dzacych z majatku tych konkretnych wspéinot samorzadowych i znaczaco utrudniac dziatania
rozwojowe. Jednakze deficyt operacyjny jest wynikiem nie tylko niskich dochoddéw biezacych,
lecz takze, a moze przede wszystkim, wysokich wydatkéw biezacych (w tym m.in. na funkcjono-
wanie jednostek oswiatowych oraz zwigzanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi).

Do ustalenia limitu sptaty rat kredytéw, pozyczek, wykupu obligacji oraz wydatkéw bieza-
cych na obstuge dtugu na lata 2020-2025 stosowana jest obecnie $rednia z trzech lat poprze-
dzajacych rok prognozy wskaznikéw jednorocznych (z roku /) obliczonych na podstawie nizej
okreslonych pozycji WPF ustalonych rozporzadzeniem Ministra Finanséw*”:

(Dbei — Whei + Dsmi)  (1.1-9.1.1-1111)-(21-10721.1-213-931-1011) +1.2.1

Dbi (11-114-11.10)

Natomiast do ustalenia limitu na 2026 r. i kolejne lata stosowana jest $rednia z siedmiu lat
poprzedzajacych rok prognozy obliczona na podstawie ponizszych wskaznikéw jednorocznych
(zrokui):

(Dbei —Whei)  (11-911-11.11) - (21-10.7.2.1.1 - 2.1.3 - 9.3.1 — 10.11)

Dbi (11-114—-11.11)

W obu powyzszych formutach IWZ ujeto w szczeg6lnosci roznice miedzy dochodami biezgcy-
mi (1.1) a wydatkami biezacymi (2.1), a wiec wynik czesci biezacej budzetu. Jest on korygowany
m.in. o przeptyw Srodkéw zwigzanych z emisjg obligacji przychodowych (11.1.1) oraz o wydatki
biezgce na zadania wspétfinansowane ze srodkéw zagranicznych (9.3.1), na ktére jednostka
samorzadu terytorialnego otrzymata (lub w przysztosci otrzyma) dochody biezace w formie
dotacji celowych lub srodkéw na realizacje okreslonych zadan. Ponadto z wydatkéw biezacych
sg rowniez eliminowane wydatki biezgce na obstuge dtugu (2.1.3 oraz 10.7.2.1.1).

47 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej

jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 83).
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Wykres 3. Samodzielnos¢ dochodowa i nadwyzka operacyjna w latach 2010-2020 wedtug
typow JST
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari budzetowych, https://www.gov.pl/web/finanse/spra-
wozdania-budzetowe [dostep: 19 sierpnia 2021 r.].

Takie podejscie umozliwia oszacowanie przecietnej wysokosci srodkéw, jakie pozostawaty
w danej jednostce po wykonaniu zadan biezgcych (w skali trzech lat lub siedmiu) w relacji do
dochodéw biezacych (1.1), niepochodzacych ze zrédet o okreSlonym przeznaczeniu, np. dotacji
celowych (a wiec pomniejszonych o 1.1.4).

Jak wynika z wyzej przytoczonych norm prawnych, duze znaczenie dla maksymalnego limitu
sptaty dtugu ma nadwyzka operacyjna. Z tego wzgledu na wykresie 3 zaprezentowano taczny po-
ziom wykonanej nadwyzki operacyjnej (NO_w) i poszczeg6lnych stopni samodzielno$ci dochodowej
w wymiarze finansowym, tj. I° - dochodéw wiasnych bez PIT i CIT (DWL_bez_PITCIT), II° - docho-
déw wiasnych (DWL) oraz I1I° - dochodéw wiasnych powiekszonych o subwencje ogding (DWL_SO).
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Powyzsze dane wskazujg na istnienie silnego zwigzku pomiedzy poszczeg6lnymi stopniami
samodzielno$ci dochodowej (I°, II° i III°). Jedynie w wojewddztwach samorzadowych dochody
wiasne zaliczone przez autoréw do I° samodzielnosci dochodowej nie wykazuja korelacji z po-
zostatymi stopniami.

Ponadto we wszystkich rodzajach JST, z wyjatkiem miast na prawach powiatu, wraz ze wzro-
stem poziomu dochoddéw wtasnych powiekszonych o dochody z subwencji ogdlnej co do zasady
nastepowat wzrost nadwyzki operacyjnej.

Wyjatek stanowig miasta na prawach powiatu, w ktdrych ta zalezno$¢ wystepowata w szcze-
gélnosci w latach 2013-2018. Z kolei w latach 2019-2020, mimo nieznacznego wzrostu dochodéw
wiasnych, nadwyzka operacyjna drastycznie spadta (przede wszystkim w 2020 r.). Przyczyng takiego
stanu rzeczy mogg by¢ negatywne skutki pandemii COVID-19 i rosnace obcigzenie budzetéw wydat-
kami biezacymi (w tym z tytutu zadan oSwiatowych oraz gospodarowania odpadami komunalnymi)
skutkujgce zmniejszeniem nadwyzki operacyjnej (z 6,3 mld zt w 2019 r. do 3,3 mld zt w 2020 r.).

Omowione wyzej korelacje wystepujace dla wielkoscitgcznych nie musza $wiadczy¢ o silnym
powiazaniu dochod6w budzetowych okreslajgcych samodzielno$¢ finansowa JST z nadwyzka
operacyjna w poszczegdlnych JST. Obliczono wiec wspétczynniki korelacji dochodédw wiasnych
bez udziatéw w PIT i CIT (DWL_bez_PITCIT), dochodéw witasnych (DWL) oraz dochodéw wias-
nych powiekszonych o subwencje ogdlng (DWL_SO) z nadwyzka operacyjng kazdej jednostce
w poszczeg6lnych latach okresu 2010-2020.

Bardzo silna dodatnia korelacja nadwyzki operacyjnej z kwotami DWL_SO wystapita jedynie
w poszczeg6lnych miastach na prawach powiatu (w latach 2013-2019) oraz w wojewddztwach
samorzadowych (w latach 2015-2020). Nieco stabszy (cho¢ nadal silny) zwigzek nadwyzki ope-
racyjnej z DWL_SO zaobserwowano w poszczegdlnych gminach w latach 2014-2019 (a wiec
w czasie obowigzywania limitéw okreslonych w art. 243 u.f.p.), przy czym od 2010 r. do 2017 .
sita tej korelacji miata tendencje rosnaca.

Z kolei w poszczegélnych powiatach korelacja miedzy nadwyzka operacyjng a dochodami
wiasnymi jest staba, przy czym zmiany sity tej korelacji nie wykazujg jednorodnej tendengji.

W kolejnym kroku autorzy podjeli prébe identyfikacji zalezno$ci pomiedzy nadwyzka opera-
cyjng a kwotami ujmowanymi we wskaznikach (po prawej i lewej stronie) wzoru z art. 243 u.f.p.

Ze wzgledu na konstrukcje wzoru WPF nie ma mozliwosci ustalenia dla lat 2021-2024 kwot
dochoddéw wiasnych wedtug formut przyjetych w okresie 2010-2020%, jednakze réznica ob-
liczona na podstawie dostepnych danych, tj. miedzy dochodami biezagcymi (1.1) a dotacjami
i Srodkami na cele biezace (1.1.4), wykazuje bardzo silng korelacje z kwotami DWL_SO, a ponadto
kwoty ujete w liczniku wskaznika jednorocznego Sredniej siedmioletniej (Dbei - Whei) sg bardzo
silnie skorelowane z nadwyzkg operacyjna.

48 Na potrzeby analizy lat 2010-2020 przyjeto definicje dochodéw wiasnych wynikajaca z u.o.d., uwzgledniajaca

dotacje i Srodki z innych budzetéw. Z kolei w latach 2021-2024, zgodnie z zasadami opracowywania WPF,
nie wyodrebnia sie dotacji celowych z budzetu paristwa. Tym samym nie jest mozliwe precyzyjne ustalenie
wysokosci prognozowanych dochodéw wiasnych w latach 2021-2024, lecz jedynie oszacowanie ich jako
réznicy miedzy dochodami ogétem (1) a sumga subwencji ogdlnej (1.1.3) oraz dotacji celowych i srodkéw
(biezacych (1.1.4) i majatkowych (1.2.2)) - na co autorzy zwracali uwage w pierwszej czesci tekstu.
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Powyzsze korelacje ustalone na podstawie faktycznego wykonania budzetu w latach
2010-2020 pozwalajg na ocene zdolnosci sptaty zobowigzan przez JST przez pryzmat docho-
déw stanowigcych o samodzielnosci finansowej (silnie skorelowanych z kwotami ujmowanymi
w mianowniku $redniej siedmioletniej oraz w mianowniku indywidualnego wskaznika sptaty
zobowigzan) i nadwyzki operacyjnej (silnie skorelowanej z kwotami ujmowanymi w liczniku
wskaznika Sredniej siedmioletniej).

Tabela 3. Wspétczynniki korelacji liniowej Pearsona miedzy prognozami wybranych wielkosci
budzetowych w latach 2021-2024 w poszczegdlnych JST

Dochody wiasne powiekszone o subwencje ogdlng
a
réznica miedzy dochodami biezgcymi (1.1) a dotacjami i Srodkami
na cele biezace (1.1.4)

Gminy
Miasta na prawach powiatu

Powiaty

Wojewodztwa

Nadwyzka operacyjna
a
kwoty ujete w liczniku wskaznika jednorocznego Sredniej siedmioletniej
(Dbei — Whei)

Gminy
Miasta na prawach powiatu
Powiaty

Wojewddztwa

* Kolorem niebieskim zostata 0znaczona korelacja o wartosciach z przedziatu od 0,90 do 1,0.
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie projektéw WPF ztozonych wraz z projektami budzetu na 2021 .,
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep: 25 sierpnia 2021 r.].

Zaprezentowane wyniki wskazuja, ze ocene zdolnosci sptaty przez JST zobowigzan przez
pryzmat dochodéw stanowigcych o samodzielnosci finansowej i nadwyzki operacyjnej mozna
przeprowadzic¢ nie tylko na podstawie faktycznie wykonanych budzetéw, lecz takze w oparciu
0 prognozy zawarte w WPF.

Analiza wielkosci srodkéw budzetowych pozostajacych do dyspozycji na sptate zadtuzenia
wraz z wydatkami na obstuge dtugu (Dbei - Wbei) wskazuje, ze od 2014 r. w kazdym typie JST
byty one wystarczajace na pokrycie sptat pozyczonego kapitatu wraz z odsetkami i dyskontem.
Prognozy jednostek samorzadu terytorialnego na 2021 r. zaktadaja stagnacje (w miastach na
prawach powiatu) lub dalszy spadek nadwyzek operacyjnych (w pozostatych rodzajach JST),
lecz tylko w gminach oraz miastach na prawach powiatu ich poziom bardzo mocno zblizyt sie
do poziomu srodkéw niezbednych do sptaty i obstugi zadtuzenia.
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Wykres 4. Dochody i wydatki biezgce ujmowane w jednorocznym sktadniku sredniej siedmio-
letniej z art. 243 u.f.p. a kwoty sptaty dtugu wraz z kosztami jego obstugi w latach 2010-2024
wedtug typéw JST
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R - planowane na dany rok rozchody z tytutu sptaty dtugu

O - planowane na dany rok wydatki biezgce na obstuge dtugu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan budzetowych i projektéw WPF ztozonych wraz z projek-
tami budzetu na 2021r., https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [dostep: 29 sierpnia 2021r.].
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Prognozy na lata 2022-2024 we wszystkich rodzajach JST zaktadajg wzrost nadwyzek opera-
cyjnych, jednakze poziom dochodéw budzetowych pozostajacych po sptacie zobowigzan w ana-
lizowanych latach nie osiggnie tego z 2019 r. Mozna zatem uznad¢, ze w przysztych latach nie
bedzie mozliwe prowadzenie dziatan rozwojowych bez pozyskania finansowania bezzwrotnego.

Zakonczenie

Cel artykutu, ktérym byta identyfikacja zaleznosci wystepujgcych pomiedzy bezzwrotnymi Zzrédta-
mi finansowania rozwoju lokalnego lub regionalnego a zdolnoscia do sptaty i obstugi dtugu przez
JSTw Polsce, zostat osiggniety. Na podstawie przeprowadzonych badan potwierdzono istnienie
korelacji pomiedzy nadwyzka operacyjng a poszczegdlnymi stopniami samodzielnosci dochodo-
wej. Sita zwigzku miedzy wskazanymi wartosciami jest zréznicowana w zaleznosci od typu JST,
co niewatpliwie ma zwigzek ze strukturg dochodéw budzetowych, w tym dochoddw wiasnych.

Ponadto potwierdzono przypuszczenie o istnieniu zwigzku pomiedzy dochodami wtasnymi po-
wiekszonymi o subwencje 0g6lng a mianownikiem IWZ (dochody biezace pomniejszone o dotacje
i $rodki na cele biezace) oraz pomiedzy nadwyzka operacyjna a kwotami ujmowanymi w liczniku
wskaznika sptaty i obstugi dtugu. Tym samym mozliwe jest dokonywanie oceny zdolnosci kredy-
towej JST z wykorzystaniem informacji o poziomie dochodéw wtasnych i nadwyzki operacyjne;j.

Poczynione ustalenia potwierdzajg znaczenie prowadzenia przez wtadze lokalne efektywnej
polityki fiskalnej. W przypadku dalszego wzrostu wydatkéw biezacych i powstawania deficytéw
operacyjnych jednym ze Zrédet ich finansowania moga by¢ potencjalne dochody wtasne rozu-
miane jako kwota skutkéw polityki podatkowej gmin i miast na prawach powiatu. Jak jednak
wynika z przeprowadzonych badan, kwota ta nie pokryje deficytu operacyjnego. Od 2022 r.
moze zatem wzrosnac liczba JST, ktére beda miaty problemy z uchwaleniem budzetu lub reali-
zacjg uchwalonego budzetu przy zachowaniu obowigzujgcych regut budzetowych.

Przyjecie w opracowaniu dtugiego okresu badawczego (2010-2024) pozwolito sformutowac
teze, ze pomimo ryzyka zmian prawnych wtadze lokalne potrafig w szybkim tempie dostoso-
wywac polityke finansowa do zmieniajacych sie warunkdw prawnych. Konieczne jest przy tym
przyjecie zatozenia, ze proponowane zmiany prawne nie pogarszaja sytuacji finansowej JST.

Przeprowadzona na potrzeby niniejszej pracy analiza poszczegélnych wielkosci budzetowych
pozwolita zidentyfikowac kolejne problemy badawcze, stanowigce asumpt do dalszych badan.
Wsr6d nich warto wymieni¢ wptyw polityki podatkowej gmin i miast na prawach powiatu na
mozliwosci zwiekszania dochodéw podatkowych, a wiec takze dochodéw wiasnych.
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