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RYZYKO FINANSOWE W KONTEKSCIE ZADEUZENIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Streszczenie

Samorzad terytorialny dziala w warunkach niepewnosci i ryzyka. Ich negatywne skutki powoduja, ze
samorzad nieoptymalnie realizuje swoje zadania. Jednym z rodzajow ryzyka towarzyszacego samorzadowi
terytorialnemu jest ryzyko finansowe. W opracowaniu wyja$niono istote i zrédla tego typu ryzyka. Sku-
piono si¢ na zadtuzeniu jako kluczowym obszarze kreacji tyzyka finansowego. Na podstawie danych empi-
rycznych dokonano analizy zadluZenia sektora samorzadowego w Polsce w latach 2005-2013. W kontekscie
ryzyka finansowego okteslono istniejace oraz potencjalne konsekwencje nadmiernego zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego.
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FINANCIAL RISK AND LOCAL GOVERNMENT DEBT IN POLAND
Summary

Local governments operate in conditions of uncertainty and risk. Their negative consequences
cause LGUs to perform their tasks in a suboptimal way. One of the risks associated with local govern-
ments is the financial risk. The paper explains the nature and source of this type of risk. The author fo-
cuses on debt as a key area of the creation of financial risk. The indebtedness of the Polish local gov-
ernment sector from 2005 to 2013 is analysed on the basis of empirical data. In the context of financial
risk, the existing and the potential consequences of over-indebtedness of local governments are iden-
tified and described.
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1. Wstep

Gospodarowanie finansami w jednostce samorzadu terytorialnego (JST), aby spet-
nilo postawione przed nim zadania, winno polega¢ na [Filipiak, 2011, s. 37]:
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—  odpowiednim ksztaltowaniu krotko- 1 dlugoterminowej struktury kapitato-
wo-majatkowe;j;

—  optymalnej alokacji posiadanych zasobéw finansowych, tak aby doprowadzi¢
do minimalizacji ryzyka przy jednoczesnym zwigkszeniu efektywnosci realizo-
wanych zadan;

—  monitorowaniu, analizowaniu i prognozowaniu sytuacji finansowej z wykorzys-
taniem odpowiednich narzedzi prognostycznych i analitycznych;

—  wytyczaniu strategii finansowania;

—  odpowiedniej polityce inwestycyjnej;

—  polityce i strategii zarzadzania samorzadowym diugiem publicznym;

—  oddzialywaniu na poziom ryzyka towarzyszacego podejmowanym decyzjom.

Kluczowe znaczenie dla finanséw JST ma zatem kontrola i zarzadzanie zadluzeniem

jednostki oraz zarzadzanie ryzykiem finansowym. Te dwie kwestie sa pochodng prowa-
dzenia gospodarki finansowej we wszystkich jej obszarach, ponadto s ze soba Scisle
powiazane. Zalezno$¢ ta jest dwustronna, bowiem powstawanie 1 wzrost samorzadowe-
go dlugu skutkuje wzrostem ryzyka finansowego w dziatalnosci JST. Z drugiej strony ros-
nace ryzyko finansowe powoduje, ze koszty pozyskania kazdej kolejnej jednostki finan-
sowania obcego sa wyzsze, gdyz stopa zwrotu z kapitalu jest podwyzszona z tytutu
premii za ryzyko. Przy wysokim poziomie ryzyka finansowego kapitalodawcy (np. banki)
moga w ogéle odmoéwi¢ finansowania danej JST.

W niniejszym opracowaniu podjeto probe wyjasnienia istoty ryzyka finansowego

w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz jego powiazan z zadluzaniem
tych podmiotéw. Ponadto dokonano analizy zadluzenia sektora samorzadu teryto-
rialnego w Polsce w latach 2005-2013 oraz jego konsekwencji dla gospodarki finan-
sowej JST przez wplyw zadluzenia na ryzyko finansowe. Gléwnym zrédiem ma-
terialéw empirycznych byly statystyki Ministerstwa Finanséw, GUS oraz Krajowej Rady
Regionalnych Izb Obrachunkowych w Warszawie.

2. Istota ryzyka finansowego w jednostkach samorzadu terytorialnego

Jednostkom samorzadu terytorialnego, tak jak innym podmiotom funkcjonujacym
w sferze spotecznej i gospodarczej towarzyszy ryzyko 1 niepewno$é. Frank Knight
w swoim dziele pt.: Risk, Uncertainty and Profit [Knight, 1921] sformutowal, klasyczna juz,
koncepcje ryzyka jako niepewno$ci mierzalnej. Twierdzil, Zze ryzyko oznacza mozli-
we odchylenia od stanéw oczekiwanych, ktére daja sie przewidziec i zmierzy¢ za pomo-
ca rachunku prawdopodobienstwa. Natomiast niepewnos¢ sensu stricto utozsamil on
z niemoznoscig podjecia racjonalnej decyzji wobec braku informacji o przysztych
wydarzeniach (niepewnosci nie mozna oszacowac). Wzajemne relacje miedzy ryzykiem
a niepewnoscig okreslit takze Pfeffer [Pfeffer, 1956, s. 42], ktory twierdzil, ze ryzyko
Jest mierzone prawdopodobieristwen, as niepewnost jest mierona preg. pogiom wiary. Ryzyko jest
Stanenm Swiata — niepewnosé jest stanem unmystu.

William D. Rowe [Rowe, 1977 taczyt ryzyko z mozliwoscia urzeczywistnienia czegos
niepozadanego, negatywna konsekwencja pewnego zdarzenia. W tym ujeciu, ryzyko
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definiuje si¢ jako niebezpieczenstwo: blednych rozstrzygnieé (decyzji), niepowodzenia
dzialania, negatywnego odchylenia od celu [Borys, 1997; Domanski, 2011].

7. dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego wiaze si¢ wiele réznego rodzaju
ryzyk, takich jak: operacyjne, inwestycyjne itd. Jednym z nich, oddziatujacych wprost
na stabilnos§¢ finanséw danej JST, jest ryzyko finansowe. Ryzyko to laczy si¢ z podej-
mowaniem decyzji dotyczacych struktury i sposobéw finansowania zadan jednostki
samorzadu terytorialnego [Kosek-Wojnar, 2005; Filipiak, 2011, s. 227]. Majac na uwadze
to, ze dochody JST zwykle nie sa wystarczajace na pokrycie wszystkich potrzeb finanso-
wych obejmujacych realizacj¢ zadan publicznych (zwlaszcza tych o charakterze rozwo-
jowym), samorzady terytorialne sg zmuszone siggaé po zewngetrzne zrédla finansowa-
nia. Wsrdd nich zasadnicza role odgrywaja kapitaly tworzace dlug. Ryzyko finansowe
jest zatem zwiazane z zadluzeniem JST, przy czym znaczenie ma nie tylko poziom
1 struktura zadluzenia danej jednostki, ale takze odpowiednie rozplanowanie splat kre-
dytéw czy pozyczek z wlasciwym uwzglednieniem kosztdéw obstugi dtugu [Kata, 2012,
s. 130]. Ryzyko finansowe wigze si¢ takze z nieosiagni¢ciem oczekiwanych dochodow
lub odchyleniami od oczekiwanych dochodéw [Jajuga, 2007, s. 131].

RYSUNEK 1.
Kluczowe obszary kreacji ryzyka finansowego w JST

Zarzadzanie diugiem
> (krétko-

i dlugoterminowym)

Zarzadzanie RYZYKO FINANSOWE Zarzadzanie
ptynnoscia :: : (powstawanie, wzrost, inwestycjami
(srodki pieniezne, redukcja, transfer) komunalnymi
naleznosci,
zobowigzania) ~ ~
i @

Zarzadzanie Transformacja
i : Srodko bli h
dochodami i wydatkami | | STeCxOW publicznye
bieiqcymi w ustugi publiczne

[ e

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Warto podkresli¢, iz ryzyko finansowe ma swoje zrodla endogeniczne (zarzadzanie
plynnoscia, zadluzenie, realizowane inwestycje itd.) oraz zrédla egzogeniczne (zmiany
stop procentowych, warunkéw pozyskania kredytéw itd.). Ryzyko to powstaje w rdz-
nych obszarach dzialalnosci JST (rysunek 1.), gdyz jest zwiazane z pozyskaniem $rod-
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kéw finansowych, zaréwno na zabezpieczenie plynnosci danej jednostki, jak i realiza-
¢j¢ zadan biezacych i inwestycyjnych. Niemniej wszystkie wymienione obszary kreacji
ryzyka finansowego sa powigzane ze sobg oraz wplywajg na ksztaltowanie si¢ dlugu
jednostki samorzadu terytorialnego (rysunek 1.). Stad poziom zadluzenia i jako$¢ za-
rzadzania samorzadowym diugiem maja kluczowe znaczenie dla ryzyka finansowego.

Ryzyko finansowe oddzialuje na sytuacje finansowg, JST oraz jej zdolno$¢ do wywia-
zywania si¢ z zobowigzafi. Negatywne skutki tego ryzyka moga dotyczy¢ zaréwno krét-
kiego okresu, jak i moga by¢ dlugofalowe i wplywac na zdolnos¢ JST do kreowania lo-
kalnego rozwoju spoleczno-gospodarczego. Potencjalne negatywne skutki ryzyka finan-
sowego dla JST (uszeregowane wedtug kryterium czasu ich oddziatywania) to m.in.:

—  utrata plynnodci;

—  utrata wyplacalnosci, zdolnosci kredytowej;

—  utrata wiarygodnosci (jako: dhuznik, partner handlowy, inwestor, dostawca ustug

publicznych);

—  utrudniony dostep do zewnetrznych srodkéw finansowych (dlugu), wyzszy

koszt kapitalu;

—  brak mozliwosci rolowania dlugu;

—  konieczno$¢ ,,cigcia” wydatkéw, zmniejszenie poziomu ustug publicznych,

pogorszenie jakosci tych uslug itd.;

—  ograniczenie lub brak mozliwosci realizowania inwestycji;

—  utracone korzy$ci wynikajace z ograniczenia badz braku mozliwos$ci absor-

paji funduszy Unii Europejskiej wspierajacych rozwdj lokalny.

Zwazywszy na fakt, iz ryzyko finansowe moze mie¢ tak istotne konsekwencje dla
wielkosci 1 jako$ci ustug publicznych §wiadczonych przez samorzad, finanséw jed-
nostki czy zakresu inwestycji w rozwdj lokalny, organy samorzadowe powinny przyj-
mowac¢ okreslong postawe wobec ryzyka oraz skutecznie i efektywnie nim zarzadzacé
(rysunek 2.).

Ryzyku finansowemu nalezy przeciwdziataé, co moze by¢ realizowane przez: unika-
nie ryzyka, ograniczanie jego wielkosci (prawdopodobiefistwa wystapienia negatywnych
skutkéw), tagodzenie jego negatywnych efektow, przenoszenie (transferowania) czy
tez zabezpieczanie si¢ (np. przez ubezpieczenia). Jednak skuteczne zarzadzanie ryzy-
kiem finansowym wymaga dzialania w sposéb ciagly i planowy oraz podejscia proce-
sowego, ktorego istote zaprezentowano na rysunku 2.
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RYSUNEK 2.
Podejscie procesowe do zarzadzania ryzykiem w finansach JST

Ustalenie stanu otoczenia. Identyfikacja ryzyka: .

Analiza biezacej symptomy, przyczyny, Szacowanie
i przysztej sytuacji mozliwy wpltyw na finansowych
finansowej JST realizacje zadan, skutkéw ryzyka

prawdopodobieastwo

V.
Sformutowanie wariantéw
przeciwdziatania ryzyku
(przenoszenie, fagodzenie,
zabezpieczanie sie)

VII.

Ocena skutkéw finansowych.
Whnioskowanie na przysztosé
w zakresie wyboru metod
oceny ryzyka i tagodzenia/
zabezpieczania sie przez nim

VI.
Biezaca realizacja
wariantu / scenariusza.
Oszacowanie efektow

V.
Wybér wariantu/
scenariusza

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Filipiak, 2011, s. 319-320].

3. Zadluzenie jako czynnik wzrostu ryzyka finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce

Zadluzenie JST mozna zdefiniowac jako sume Srodkéw postawionych do dyspozycji
jednostki samorzadowej na okreslony czas i na ustalonych warunkach. Zadluzenie sta-
nowi zatem finansowe zobowiazanie wladz samorzadowych wobec podmiotéw zew-
netrznych, ktére podlega splacie. Dlug jest obarczony ryzykiem finansowym, ktére
dotyczy samej jednostki (dtuznika), ale takze dlug JST, bedac sktadows catego samo-
rzadowego dlugu publicznego, rodzi ryzyko w stosunku do spoteczenstwa. Utrzy-
mywanie bezpiecznego poziomu zadluzenia, ze wzgledu na potencjalne konsekwen-
cje wynikajacego stad ryzyka, jest zatem dzialaniem zaréwno w interesie danej jed-
nostki samorzadowej, jak i w interesie spotecznym.

Wazne jest, aby organy prowadzace gospodarke finansowa JST ksztaltowaly odpo-
wiednia struktura finansowania i zarzadzaly zobowigzaniami krétko- 1 dtugotermi-
nowymi w sposéb planowy i procesowy, przy uwzglednieniu czynnikéw wewnetrz-
nych oraz uwarunkowan zewnetrznych. Do tych ostatnich mozna zaliczy¢ m.in.: sytua-
¢je na rynku finansowym, poziom stdp procentowych i potencjalne ich zmiany i po-
ziom zadluzenia innych JST, calego podsektora samorzadowego 1 sektora finanséw pub-
licznych ogdtem. Wszystkie te elementy oraz wewnetrzna sytuacja ekonomiczno-finan-
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sowa jednostki moga wplywaé na oceng poziomu zadtuzenia i zwiazanego z tym ryzy-
ka finansowego. Jego poziom w kontekscie zadtuzenia jest wielko$cia wzgledna. Zad-
tuzenie, ktére w stosunku do jednej jednostki w okreslonej sytuacji wewnetrznej, a takze
danych warunkach egzogenicznych mozna uznaé¢ za wysokie i generujace duze ryzyko
finansowe, w odniesieniu do innej (dysponujacej np. znacznie wigksza samodzielnoscia
finansows) za zupelnie bezpieczne.

W Polsce wystepuje dosy¢ duze zrdznicowanie w poziomie i dynamice zadtuzenia
JST. W ostatnich latach mozna obserwowac systematyczny wzrost zadluzenia catego
podsektora samorzadowego, chociaz trzeba podkreslic, iz bardzo wysoka dynamika przy-
rostu zadluzenia, jaka miata miejsce w latach 2008-2011, zostala znacznie wyhamo-
wana (rysunek 3.). Mialo na to wplyw kilka czynnikéw, m.in. wprowadzenie w Usta-
wie 3 dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, art.
243; dalej UoFP) indywidualnego wskaznika zadluzenia (art. 243), ktoéry mocno limi-
tuje pojemnos¢ zadtuzeniowa, czyli zdolno$¢ do zaciagania kolejnych zobowiazan przez
JST [Kata, 2012, s. 135]. Co prawda, ta nowa regula fiskalna weszta w zycie z pocza-
tkiem 2014 roku, jednak parametry potrzebne do wyliczenia wskaznika dla roku 2014
dotyczyly takze dwoch poprzednich lat (2012 1 2013), stad samorzady, przygotowu-
jac si¢ do wprowadzenia tego miernika, juz od roku 2012 staraly si¢ ogranicza¢ dalszy
wzrost zadluzenia.

RYSUNEK 3.
Zobowigzania JST w Polsce w latach 2005-2013 — kwota (w mld z%) i stopa
wzrostu (w %)

mld zt

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

. zobowigzania (mld z1) e stopa wzrostu (%o)
Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS.

W latach 2005-2013 zadluzenie podsektora samorzadowego wzrosto nominalnie
0 220,4%, czyli ponad trzykrotnie, za$ realny wzrost wyniost 161,1%. We wszystkich
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tych latach zadluzenie nominalnie roslo (najszybciej, gdyz prawie 40% w roku 2009
12010), natomiast uwzgledniajac inflacje (wskaznik CPI), realny spadek zadtuzenia
(0 0,5%) mial miejsce jedynie w roku 2012.

W miastach na prawach powiatu oraz gminach mozna zaobserwowaé najwyzsza
warto$¢ zadtuzenia (rysunck 4.). Podobnie jak w calym sektorze samorzadowym, zad-
tuzenie tych jednostek wzrastato najszybciej w latach 2008-2011. W przypadku miast
na prawach powiatu nominalnie zadluzenie w calym badanym okresie (2005-2013)
wzrosto 0 197,1%, za$ realnie o 137,7%. Jedynie w roku 2007 zadluzenie nie wzrosto
(w rzeczywisto$ci nastapil jego niewielki spadek o 2,4%).

RYSUNEK4.
Zobowigzania wedtug kategorii JST w latach 2005-2013 (w mld z?)

30 4 28,1 —

mld zt

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
. wojewodztwa exomm miasta na prawach powiatu
@mile ominy wogyaco powiaty ziemskie

Zrodlo: jak na rysunku 1.

W gminach zadluzenie rosto nominalnie i wlasciwie nieprzerwanie do 2011 roku,
po czym nastapil jego niewielki spadek (rysunek 4.). Faktycznie zadluzenie gmin zmniej-
szylo si¢ na koniec roku 2013 o 4,3% w stosunku do najwyzszego poziomu z korica
2011 roku. Jednakze w calym badanym okresie zadluzenie gmin wzrosto istotnie o 155%
(nominalnie o 218,5%). Tak duzy wzrost dtugéw jest kluczowym czynnikiem determi-
nujacym ryzyko finansowe w dziatalnosci gmin. Swiadomos¢ tego ryzyka i jego konsek-
wencji, obok nowych regul fiskalnych limitujacych pojemnosé¢ zadtuzeniows JSTZ,

2 Przez pojemnosé zadluzeniows rozumie si¢ tu maksymalng kwote dlugu, jaka w zgodzie z regu-
lacjami ustawowymi bedzie mogla zaciagna¢ dana JST [Czudec, Kata, 2013, s. 16]. Tak interpretowana
,»regulacyjna” pojemnos¢ zadtuzeniowa nie jest tozsama z pojemnoscia zadtuzeniowa w ujeciu nauki finan-
sow, przez ktéra rozumie si¢ maksymalna kwote dtugu, jaka jest w stanie zaciagnac¢ dana jednostka na
rynku finansowym [Gajdka, 2002, s. 64].
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byta kluczowym czynnikiem sktaniajacym wladze gmin do ograniczenia dalszego wzros-
tu zadtuzenia w latach 2012-2013.

W przypadku powiatéw ziemskich, podobnie jak w gminach, zadluzenie rosto nie-
przerwanie do konica 2011 roku. W latach 2012-2013 nastapil jego niewielki spadek
w stosunku do roku 2011, zaréwno w ujeciu nominalnym (o 3,3%), jak i realnym (o 7,6%).
Ogodlnie, w latach 2005-2013 zadluzenie powiatow wzrosto realnie o 162,2% (nomi-
nalnie o 227,8%).

Z kolei w samorzadowych wojewodzkich mozna zaobserwowaé wzrost zadluzenia
takze w latach 2012-2013, chociaz jego dynamika ulegla wyraznemu spowolnieniu
wobec lat 2008-2011. Wojewddztwa samorzadowe zanotowaly najwigkszy wzrost zad-
tuzenia sposréd wszystkich rodzajow JST. Ich diug w latach 2005-2013 wzrdst nomi-
nalnie o 633,3%, za$ realnie o 486,6%.

Miarg wzrostu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego na przestrzeni kilku
ostatnich lat jest réwniez relacja zobowiazan JST do osiagnietych w danym roku docho-
déw budzetowych, tj. wskaznik ogélnego zadtuzenia (WZU) wedtug UoFP z 30 czer-
wea 2005 roku (Dz. U. Nr 249, poz. 2104). W przypadku calego sektora samorzadowe-
go relacja ta wzrosta z 21,3% w roku 2006 do 37,7% w roku 2013, natomiast pomi-
jajac zobowiazania zaciagnicte na projekty wspoétfinansowane ze srodkéw unijnych,
WZU wynosit 32,1%. Na rysunku 5. zaprezentowano, jak ksztaltowala si¢ ta relacja
w poszczegdlnych rodzajach JST.

Podobnie jak wolumen zobowiazai JST, tak wskaznik ogélnego zadtuzenia wzrastal
szczegblne szybko w latach 2008-2011 (rysunek 5.). W kolejnych latach wskaznik ten
ulegl nieznacznemu spadkowi (w przypadku wojewddztw samorzadowych spadek nas-
tapit dopiero w 2013 roku). W latach 2012-2013 mozna méwi¢ o ustabilizowaniu zad-
tuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, jednakze na bardzo wysokim (miasta na
prawach powiatu) lub wysokim jego poziomie (pozostate grupy JST). Rodzi to okres-
lone ryzyko finansowe wyrazajace si¢ zagrozeniem zdolnosci do regulowania zobowia-
zan przez wiladze samorzadowe oraz ograniczeniem mozliwosci pozyskania przez nie ko-
lejnych Zrédel finansowania. Wplywa takze na koszty finansowania obcego.

Nalezy podkresli¢, iz na koniec 2013 roku co ésma jednostka samorzadu teryto-
rialnego (11,4%) osiagneta wskaznik ogdlnego zadluzenia (wedtug art. 170, ust. 1, UoFP
z 2005 roku) na poziomie zblizonym do gérnej granicy 60% (tj. od 50 do 60%) lub juz
przekroczyla ten prog ogélnego zadtuzenia. Jeszcze w roku 2011 takich JST byto dwuk-
rotnie mniej (5,9%). Wysokie zadluzenie dotyczylo jednoczesnie jednostek, ktére notowa-
ly zobowiazania w relacji do uzyskiwanych dochodéw na poziomie od 30 do 50%.
Takich JST na koniec 2013 roku bylo 37% (w przypadku gmin 38%). W roku 2011 ogé-
tem takich JST bylo 27,7%, za$ gmin 28,8%. Majac powyzsze na uwadze, mozna stwier-
dzi¢, iz wysokie ryzyko finansowe, bedace pochodna wysokiego zadtuzenia (WZU po-
wyzej 30%), dotyczyto na koniec 2013 roku ogodlnie co drugiej jednostki samorzadu te-
rytorialnego (48,4%), za$ biorac pod uwage tylko gminy, 49,3% jednostek. W stosunku
do stanu z przed dwoch lat (koniec 2011 roku) oznacza to wzrost udzialu tego typu JST
0 14,8 p.p. (w przypadku gmin o 14 p.p.). Te wielkosci najdobitniej ilustruja wzrost ryzy-
ka finansowego, jakie wiaze si¢ z zadluzeniem JST w Polsce.
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RYSUNEK 5.
Relacja zobowigzan JST do ich dochodéw budzetowych w latach 2006-2013
(w %)*
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* Wskaznik zadluzenia na podstawie: art. 170, ust.1 UoFP z 2005 roku.
Zrédlo: jak na rysunku 1.

Zadluzenie sektora samorzadowego stanowi cz¢$¢ panistwowego dlugu publicznego,
tak jak finanse samorzadu terytorialnego sa cz¢$cia finanséw publicznych. Nadmierne
zadtuzenie sektora local government generuje ryzyko dla calego systemu finanséw publicz-
nych. To zagregowane zadluzenie jest istotne takze z punktu wiedzenia poszczegolnych
JST. Nadmierny wzrost samorzadowego diugu publicznego oraz wzrost jego udziatu
w patstwowym diugu publiczanym (PDP) lub jego relacji w stosunku do PKB moze
sklania¢ wladze publiczne (rzad, parlament) do wprowadzania réznych regulacji praw-
nych i regut fiskalnych, ktére beda limitowaé¢ mozliwosci dalszego zadtuzenia si¢ przez
JST. Sytuacja taka miata miejsce w Polsce w ostatnich latach. Reguly fiskalne, wpro-
wadzone m.in. w Ustawie o finansach publicznych 3z 27 sierpnia 3 2009 roku, ograniczaja swo-
bode prowadzenia gospodarki finansowej JST, wplywajac m.in. na strukture i sposo-
by finansowania zadan publicznych przez samorzad terytorialny.

Udzial jednostek samorzadu terytorialnego w PDP w latach 2002-2008 ksztattowat
si¢ na poziomie okoto 4% lub nieznacznie wiccej (rysunek 6.). W latach 2009-2011 nas-
tapit jego wzrost do blisko 8%. Wynikato to z faktu, iz zadluzenie podsektora samo-
rzadowego rosto w latach 2009-2011 §rednio na poziomie 30,4%, za$ zadluzenie pod-
sektora rzadowego $rednio na poziomie 9,7%. Jak wykazano wczesniej, dynamika zad-
tuzenia JST zostala znaczaco wyhamowana w latach 2012-2013, co spowodowalo

nieznaczne zmniejszenie udziatu podsektora samorzadowego w PDP (do poziomu
7,2% w roku 2013).
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RYSUNEKG6.
Udziat JST w panstwowym diugu publicznym oraz w relacji do PKB (w %)
w latach 2002-2013
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Zrédlo: jak na rysunku 1.

W zakresie relacji do PKB diug jednostek samorzadu terytorialnego wzrdst 2,5-krot-
nie w stosunku do poziomu z roku 2002 (rysunek 6.). Co prawda, przeci¢tne zadtu-
zenie sektora local government w relacji do PKB bylo w Unii Europejskiej nieco wyzsze
(w 2011 roku wynosilo ono 5,9%), natomiast w niektérych krajach przekraczato 8%
(Holandia, Francja, Wlochy), to jednak w latach 2008-2011 w Polsce zadtuzenie to
przyrastato najszybciej sposrdd wszystkich krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej
[Poniatowicz, 2012, s. 315].

4. Przyczyny i skutki wzrostu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce

Literatura przedmiotu dostarcza wielu oryginalnych teorii i koncepcji ttumaczacych
zjawisko deficytu budzetowego, a takze, pochodne deficytowi, zjawisko rosnacego zad-
tuzenia sektora finanséw publicznych, w tym réwniez podsektora samorzadowego. Nie
wdajac si¢ w szczegélowy opis tych teorii, mozna wyr6zni¢ nast¢pujace, teoretyczne
koncepcje wyjasniajace zjawisko deficytu budzetowego i rosngcego zadtuzenia:

—  prawo wrastajacych wydatkdw publicznych A. Wagnera (rosnace wydatki, nie ma-

jac pokrycia w dochodach, tworza presj¢ na wzrost dtugu publicznego);

—  hipoteza neutralnosci dingu publicznego (R. ]. Batrro) — przekonanie, ze finansowanie
zwickszonych wydatkéw publicznych jest mniej szkodliwe dla gospodarki
przez zaciagniecie dtugu, niz przez wzrost podatkdw;

—  ckspansja biurokracji i syndrom praw nabytych (J. Schumpeter);

—  skionnost do deficytu (ang. deficit bias) ze strony politykéw ze wzgledu na ich krét-
koterminowy interes polityczny;
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—  teoria politycznego cyRlu koniunkturalnego — wzrost wydatkow budzetowych i de-
ficytu w okresach przedwyborczych;

—  problem wspdines puli zasobow (ang. common pool) — dazenie do podwyzszania
wydatkéw 1 deficytu przez wplywowe grupy interesu;

—  ¢fekt schodkowy diugu (ang. debt ratching) — w okresie dobrej koniunktury nadwyzki
sa ,.,konsumowane”, a w okresie ztej koniunktury dtug ulega szybkiemu przyros-
towi;

—  problem pokusy naduzycia w dziatalnosci jednostek podleglych samorzadowi
terytorialnemu (np. publicznych ZOZ) [Alesina, Roubini, Cohen, 1997; Mar-
chewka-Bartkowiak, 2010, s. 2; Owsiak, 2013, s. 320-321].

Bez watpienia, wyzej wymienione teoretyczne przyczyny wzrostu deficytu budzeto-
wego 1 diugu publicznego w duzym stopniu tlumacza wzrost samorzadowego diugu
publicznego. Jednak w celu wyjasnienia tego zjawiska w Polsce warto odnie$¢ si¢ do
konkretnych proceséw i zjawisk, jakie mialy miejsce w jednostkach samorzadu terytorial-
nego w ostatnich latach (rysunek 7.). Wedlug Poniatowicz i innych [Poniatowicz
iin., 2010, s. 38], przyczyny wzrostu zadluzenia tkwia w sferze dziatalnosci inwestycyj-
nej oraz problemach i tendencjach, ktére Iaczyly si¢ z dochodami JST.

Wzmozong aktywno$¢ samorzadéw terytorialnych w sferze inwestycyjnej nalezy oce-
niaé pozytywnie, gdyz wychodzi ona naprzeciw oczekiwaniom spolecznosci lokalnych
1 regionalnych w zakresie rozwoju spoteczno-gospodarczego. W efekcie inwestycji reali-
zowanych przez samorzady terytorialne jakos§¢ wielu ustug publicznych poprawita si¢ fun-
damentalnie, a takze realizowano przedsiewzigcia stuzace dostarczaniu uslug publicznych,
ktore dotychczas byly niedostepne dla spotecznosci lokalnych. Dziatalno$é JST w tej
sferze wyraznie przyczynila si¢ do rozwoju terytorialnego [Bober i in., 2013, s. 76]. Do-
datkowym stymulantem proceséw inwestycyjnych w sektorze JST byly srodki Unii Euro-
pejskiej dostepne dla samorzaddéw na szersza skale od roku 20043, Jednakze wolumen
srodkéw unijnych, przeznaczonych na rozwdj terytorialny, podlegal istotnym zmianom,
tj. cyklicznosci ksztaltowanej przez kolejne wieloletnie perspektywy finansowe (budzety)
Unii Europejskiej*. Ponadto fundusze unijne dost¢pne dla JST nie wystarczaja na zas-
pokojenie wszystkich potrzeb i oczekiwan wladz samorzadowych w tym zakresie. Stad
mozna zaobserwowac swoista konkurencje o te §rodki, ktéra powoduje, iz wobec braku
pokrycia wktadu wlasnego z funduszy budzetowych, JST sa skonne zadluza¢ sig, aby
tylko nie zaprzepasci¢ ,,unijnej szansy” na wsparcie rozwoju lokalnego czy regional-
nego.

3 Przykladowo w roku 2013 polowa inwestycji realizowanych przez JST (50,4%) byla finansowana przy
udziale bezzwrotnych §rodkéw zagranicznych, w tym gléwnie funduszy Unii Europejskiej. Udzial tych
srodkéw w wydatkach inwestycyjnych JST ogétem wynosit 31,9%. W latach poprzednich udziat ten byt
podobny lub nawet wyzszy (np. w roku 2012 odpowiednio: 51,3% oraz 31,9%), [Sprawozdanie 3 dziatal-
nosei. .., 2014]. Dane te wskazuja, jak od kilku lat duze znaczenie w dzialalnosci inwestycyjnej JST maja
fundusze Unii Europejskie;.

4 Zwykle w okresie przejsciowym (pomiedzy zakorczeniem jednej a petnym uruchomieniem ko-
lejnej perspektywy finansowej) wolumen dostepnych funduszy jest nizszy.
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RYSUNEK?7.
Przyczyny wzrostu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Przyczyny wzrostu zadtuzenia JST

/\
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PIT i CIT (obnizenie stawek, ulgi),

— rosnaca podatnos¢ samorzadéw lokalnych na stoso-

— potrzeba wykorzystania ,,unijnej szansy”.
2) Problem przeinwestowania:
—skala inwestycji nieadekwatna do potrzeb,
— nieuwzglednianie w rachunku ekonomicznym wanie preferencji podatkowych,
inwestydji przyszlych przeplywow pienigznych. — relatywnie staba skutecznos¢ JST w egzekwowaniu

podatkéw i innych zobowiazas.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Problem szybko rosnacego zadhuzenia JST tkwi takze w niewtasciwej polityce inwes-
tycyjnej realizowanej przez niektore wladze samorzadowe. W szczegdlnosci zjawisko
to dotyczy problemu przeinwestowania (rozumianego w kontekscie skali inwestycji, jak
1 ich zasadno$ci) obserwowanego w wielu JST' [Kluza, 2013, s. 64]. Czasami ,,poszukiwanie
okazji” czy wprost zrodel finansowania wypiera wlasna, oddolna identyfikacje potrzeb
[Bober i in., 2013, s. 75]. W zwiazku z tym mozna zauwazy¢ przyklady budowania
wielkich obiektéw szkolnych w sytuacji postepujacego nizu demograficznego badz kry-
tych plywalni (lub deklarowanej przez wladze samorzadowe checi budowania) niemal
w kazdej gminie i dzielnicy miasta. Z tym jest takze zwiazany problem wadliwego ra-
chunku efektywnosci inwestycji samorzadowych, ktory w pelni nie uwzglednia wszys-
tkich elementéw tego rachunku, zwlaszcza zas kosztow utrzymania (eksploatacii) obiek-
tow infrastruktury technicznej albo spotecznej, wytworzonych w drodze inwestycji ko-
munalnych.

Wynikajace z wysokiego zadtuzenia ryzyko finansowe tworzy niebezpieczefstwo
zablokowania samorzadom terytorialnym dostepu do funduszy Unii Europejskiej z no-
wej perspektywy finansowej na lata 2014-2020. Zmusito to wiadze wielu JST do wy-
hamowania dalszego zadtuzania si¢ w latach 2012-2013. Jednak wigze si¢ to z istotnym
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ograniczeniem inwestycji komunalnych. Ogoétem wydatki majatkowe JST w roku
2013 zmniejszyly si¢ nominalnie w stosunku do roku 2012 o 2,6% (realnie o 3,5%).
W przypadku gmin spadek wydatkéw majatkowych wynosit nominalnie 7,2%, za$ real-
nie ponad 8%5. Rok 2013 byl trzecim z kolei, w ktérym wydatki inwestycyjne samo-
rzad6w terytorialnych notowaly spadek. W stosunku do 2010 roku wydatki inwesty-
cyjne byly nizsze nominalnie o ponad 22,4%, natomiast realnie spadly one do pozio-
mu 71,1% wydatkéw z roku 2010. W pewnym stopniu tak duze wyhamowanie inwes-
tycji komunalnych taczy si¢ z powolnym wyczerpywaniem funduszy unijnych przezna-
czonych na rozwoj terytorialny w ramach ,,starego” budzetu Unii Europejskiej 2007-
-2013. Niemniej ograniczenie wzrostu zadtuzenia JST odbywa si¢ réwniez kosztem roz-
woju lokalnego (wycofywaniem si¢ samorzadéw z niektérych inwestycji). Dowodzi
to tego, jak istotne pod wzgledem skutecznego i efektywnego wypelniania zadan pub-
licznych przez jednostki sektora samorzadowego jest wlasciwe zarzadzanie dlugiem
samorzadowym oraz kontrola i ograniczanie ryzyka finansowego generowanego przez
nadmierne zadtuzenie JST.

Inne przyczyny, ktore kreujaq wzrost deficytu budzetowego, a dalej zadtuzenia sek-
tora samorzadowego, leza po stronie nieckorzystnych tendencji obserwowanych w ostat-
nich latach w zakresie relacji miedzy dochodami a wydatkami biezacymi JST (rysu-
nek 7.). Co prawda, nowe przepisy UoFP (art. 242) nakazuja JST réwnowazenie bu-
dzetu operacyjnego, jednakze niekorzystne relacje dochodowo-wydatkowe w zakre-
sie biezacej dziatalnosci utrudniaja samorzadom uzyskiwanie nadwyzki operacyjnej
budzetu, ktéra powinna by¢ gtéwnym Zrédtem wkladu wlasnego w finansowaniu zadati
inwestycyjnych (w tym projektéw dofinansowywanych ze srodkéw Unii Europej-
skiej). Cheac zatem realizowad inwestycje, samorzady si¢gaja po obce zrédia finan-
sowania w formie dlugu.

Warto podkreslié, iz rok 2007 byt ostatnim, w ktérym JST jako sektor uzyskaty nad-
wyzke budzetows (w wysokosci 2,3 mld zt). W kolejnych latach (2008-2013) sektor
samorzadowy generowal deficyty budzetowe. Przy czym w latach 2008-2010 mozna
byto zaobserwowaé tendencj¢ do wzrostu deficytu budzetowego, z 2,6 mld zt w roku
2008 do blisko 15 mld zt w roku 2010 (co stanowito 9,2% w relacji do dochodéw).
W kolejnych latach nastgpowal powolny, cho¢ sukcesywny spadek deficytu budzetowego
sektora z 10,2 mld zt w roku 2011 (6,0% w relacji do dochodéw), poprzez 3,0 mld zt
w roku 2012 (1,7%), do niespelna 0,4 mld zt w 2013 roku (0,2%). W roku 2013 jedy-
nie miasta na prawach powiatu oraz wojewddztwa samorzadowe zamknely rok niedo-
borem, pozostate grupy JST wygospodarowaty nadwyzke budzetows. Zakumulowa-
ny deficyt budzetowy sektora JST w latach 2008-2013 wyni6st jednak az 44,1 mld zt,
co nie pozostalo bez wplywu na poglebiajace si¢ zadluzenie calego sektora local government
i poszczegblnych jednostek. Nawet w roku 2013, relatywnie korzystnym pod tym
wzgledem, 40,4% JST (w tym polowa wojewddztw samorzadowych i 2/5 gmin) za-
notowalo deficyt budzetowy.

5 Pozostate grupy JST zanotowaly nieznaczny, nominalny wzrost wydatkéw majatkowych, jednakze
wztost realny na poziomie 1% dotyczyt tylko powiatow.
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Na nickorzystne tendencje w zakresie relacji dochodowo-wydatkowych sktada si¢
takze postepujacy proces rozszerzania zadad naktadanych na JST przez wladze publicz-
ne szczebla centralnego, w §lad za czym nie idg odpowiednie transfery finansowe z bud-
zetu pafistwa. Mamy zatem do czynienia z asymetrycznoscia (na niekorzysé JST) po-
miedzy decentralizacja zadan a decentralizacjq finanséw publicznych. Z drugiej strony
spowolniony wzrost gospodarczy w Polsce, obserwowany od 2008 roku, powoduje
zmniejszenie dochodéw wlasnych JST (gtéwnie podatkowych), co jeszcze poglebia-
ja niekorzystne dla samorzadéw zmiany w przepisach dotyczacych podatkéw: CIT
1 PIT [Owsiak, 2011, s. 173-184]. Ponadto wystepuja jednoczesnie cykle fiskalne w zak-
resie ksztaltowania zrodel finansowania samorzadow. Jak zauwaza Guziejewska [Gu-
ziejewska, 2007, s. 77], w sytuacji kryzysu gospodarczego (ré6wniez fiskalnego) wia-
dze centralne maja tendencje do centralizacji finanséw publicznych i zmniejszenia nieza-
leznosci finansowej samorzadéw terytorialnych. Taki proces mozna obserwowaé w Pol-
sce w ostatnich latach, czego symptomem jest coraz wigksze uzaleznienie JST od $rod-
kéw transferowanych z budzetu centralnego.

Na rysunku 8. zaprezentowano potencjalne lub wystepujace juz czynniki (zrédta)
wzrostu ryzyka finansowego jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Czynniki
te sa bezposrednio zwiazane z zadtuzeniem JST badz tez, dotykajac innych obszaréw
gospodarki finansowej JST, moga wplywac na poziom zadluzenia samorzadu teryto-
rialnego i kreowac ryzyko finansowe.

Wsréd czynnikdw ryzyka, obok problemu wysokiego i wciaz rosnacego (w ujeciu
monetarnym) zadtuzenia JST w ostatnich latach, istotne znaczenie mogg mie¢ nowe
reguly fiskalne. W szczegblnosci chodzi o zasade réwnowazenia budzetu operacyjnego
oraz nowy, indywidualny wskaznik zadluzenia IWZ). Reguly te w zamysle ustawodawcy
maja chroni¢ samorzad terytorialny przed nadmiernym zadluzeniem i wynikajacym z te-
go ryzykiem finansowym. Reguta réwnowazenia budzetu operacyjnego obowiazuje od
2011 roku, za$ IWZ od roku 2014 [Marchewka-Bartkowiak, 2010, s. 6]. Bez watpienia,
wyhamowanie wzrostu zadluzenia w sektorze samorzadowym mozna w jakims zakre-
sie przypisa¢ oddzialywaniu wymienionych regul (w przypadku IWZ byto to oddzia-
tywanie prewencyjne). Niemniej funkcjonowanie tych regut moze tworzy¢ ryzyko o nie-
co innym charakterze. Jak podkresla Suréwka, [Suréwka, 2014, s. 5] w wielu samorza-
dach istnieje realne niebezpieczenstwo przekroczenia indywidualnego, dopuszczalnego
wskaznika zadluzenia. Stanowi to naruszenie prawa, stad zadluzone samorzady ogra-
niczaja swoje wydatki, a takze (co jest duzym niebezpieczenstwem) zaciagajq kredyty
konsolidacyjne, przerzucajac dlug publiczny na przyszle pokolenia. Ponadto che¢ utrzy-
mania pojemnosci zadluzeniowej, przy obecnej konstrukeji algorytmu IWZ, moze skta-
nia¢ JST do sprzedazy majatku komunalnego, co w przysztosci bedzie ograniczaé ich
potencjat dochodowy i mozliwosci kreowania rozwoju terytorialnego.
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RYSUNEKS.
Czynniki wzrostu ryzyka finansowego powigzane z zadtuzeniem jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce

CZYNNIKI (ZRODLA) RYZYKA POTENCJALNE SKUTKI

Szybki wzrost zadluzenia JST obserwowany od roku 2008
* stopniowe ograniczanie zdolnosci

( Rosnace zadluzenie calego sektora publicznego ) JST do zaciagania dtugow
i wzrastajacy udziat JST w padstwowym 3 o .
dhugu publicznym (PDP) * proby zmniejszenia PDP poprzez
~N redukcje zadluzenia samorzadow

Nowe reguly fiskalne (zasada réwnowazenia budzetu
biezacego, nowy indywidualny wskaznik zadtuzenia) * ,,nominalny” wzrost zadluzenia JST

Wzrastajacy udzial dochodéw transferowanych z budzetu * realny wzrost zadluzenia JST

pafistwa w strukturze dochodéw JST + zmniejszenie ,,przestrzeni fiskalne]”

. : . : morz rytorialn
Rozszerzenie katalogu instrumentéw zaliczanych do samotzadu terytorialnego

samorzadowego dlugu publicznego « presja na sprzedaz majatku

Debudzetyzacja JST (przesuwanie zadan i srodkéw komunalnego

finansowych oraz dtugéw do spétek komunalnych) + uzaleznienic dochodéw JST od czesto

Zmiany w systemie wsparcia inwestycji komunalnych niestabilnych rozwiazad systemowych

z funduszy UE (wickszy udzial srodkéw zwrotnych) * potrzeba angazowania relatywnie

wigkszych srodkéw wlasnych
Przeksztalcanie (na mocy ustawy) publicznych ZOZ

na spétki prawa handlowego

Ztrédlo: opracowanie wlasne.

Innym Zrédlem ryzyka finansowego sq procesy debudzetyzacji, czyli przesuwania
zadan, ale réwniez §rodkéw finansowych i dlugu samorzadowego do spétek z udzia-
tem samorzadu (gléwnie spétek komunalnych)¢. Te procesy sa jednoczesnie stymu-
lowane przez nowe reguly fiskalne i ich celem w duzym stopniu jest przeciwdziatanie
potencjalnym skutkom utraty elastycznosci w ksztaltowaniu gospodarki finansowej
oraz przekroczenia limitu dopuszczalnego zadluzenia (z wszystkimi tego konsekwen-
gjami). W kontekscie regulacji prawnych, wynikajacych z UoFP oraz rozporzadzen
Ministra Finanséw, warto réwnoczesnie wspomnie¢ o nowej definicji dtugu samo-
rzadowego, ktéra w znaczacym stopniu rozszerzyla katalog instrumentéw zalicza-

¢ Zadluzenie spélek komunalnych, a takze innych spétek prawa handlowego, w ktérych udzialy
maja JST, pozostaje poza ewidencja dlugu publicznego, gdyz spotki te w $wietle prawa nie podlegaja
regulacjom UoFP, lecz kodeksowi spétek handlowych [Poniatowicz, 2011, s. 203].
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nych do publicznego dtugu JST7. W efekcie nastapit ,,nominalny” wzrost zadtuzenia
JST, a mozliwosci zaciagania zobowiazan niezaliczanych do formalnego zadluzenia
ulegly ograniczeniu. Nowe regulacje w UoFP znacznie redukujg swobodg zadtuzania
jednostek samorzadowych, jednakze rygorystycznym pod tym wzgledem dziataniom
ustawodawcy i rzadu towarzyszg rézne, praktyczne dziatania zmierzajace do ukrywania
dlugu samorzadowego [Poniatowicz, 2011, s. 203-216] lub przenoszenia jego ciezaru
na przyszle pokolenia.

5. Podsumowanie

Ryzyko finansowe, laczace si¢ z dzialalnoscig JST, jest naturalng konsekwencja rea-
lizacji zadan publicznych przez samorzad terytorialny oraz poszukiwania réznych Zré-
del finansowania w tym zakresie. Ryzyko to §cisle wiaze si¢ z: procedurs zaciagania
samorzadowego dlugu publicznego, wyborem instrumentéw finansowania i skutkami
ich zastosowania, jak réwniez zobowigzaniami dtuznymi niezaliczanymi do samorza-
dowego dlugu publicznego. W procesie zaciggania zobowiazan o charakterze diuz-
nym, w okresie wykorzystania srodkéw pozyskanych ze Zrédet obeych i splacie dtugu
wystepuje ryzyko, ktérego skutki moga dotykac wielu obszaréw gospodarki finansowej
JST oraz wplywac na skuteczno$c¢ i efektywno$¢ realizacji zadati publicznych przez JST.

Jak wykazano w opracowaniu, jednym z kluczowych obszaréw kreacji ryzyka finan-
sowego jest nadmierne zadluzenie JST. Jednak nalezy podkreslié, iz ryzyko to jest jed-
noczesnie pochodna: samodzielnosci finansowej JST, jakosci zarzadzania plynnoscia,
jakosci polityki inwestycyjnej i innych obszaréw gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego.

Obecnie zaréwno regulacje prawne obejmujace finanse publiczne, jak i praktyka samo-
rzadowa wskazuja na konieczno$¢ uwzgledniania w procesie decyzyjnym (dotyczacym
zrédel, poziomu i struktury finansowania zadan JST) podstaw, instrumentéw i zasad
zarzadzania ryzykiem finansowym. Zwazywszy na wspotzalezno$c ryzyka finansowego i zad-
tuzenia, zasadniczym obszarem w tym zakresie jest prowadzenie odpowiedniej polityki
zarzadzania ryzykiem finansowym 1 zadluzeniem, a w dtuzszym okresie strategii zarzadza-
nia samorzadowym diugiem publicznym. Wobec zmiennoéci otoczenia makroekonomicz-
nego 1 regulacyjnego, cyklicznosci polityki fiskalnej panistwa, a takze zmiennosci sytuacji
ekonomiczno-finansowej samej JST, zarzadzanie dlugiem wymaga dziatan planowych,
dlugofalowych 1 podporzadkowanych realizacji ogdlnej strategii jednostki samorzadu
terytorialnego. Takie podejscie pozwala na ograniczanie poziomu ryzyka finansowego.

Gléwnym wyznacznikiem zarzadzania ryzykiem finansowym w samorzadzie terytorial-
nym powinno by¢ zapewnienie bezpieczefistwa finansowego danej jednostki, dlugook-
resowej stabilno$ci finansowej oraz redukeja kosztéw pozyskiwania funduszy na finan-
sowanie zadanl publicznych.

"Rogporzadzeniem Ministra Finansow 3 dnia 23 grudnia 2010 roku w sprawie szezegdtowego sposobu klasyfikagi
Witulow dluznych zaliczanych do paristwowego dingu publicinego, w tym do diugu Skarbu Pasistwa (Dz. U. Nr 252,
poz. 1692).
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