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I. WPROWADZENIE

W odréznieniu od wielu krajow Unii Europejskiej, a w szczeg6lnosci panstw
strefy euro, w Polsce trudno méwi¢ o wystepujagcym kryzysie zadluzenia
publicznego. Jako wyznacznik takiej oceny stuzy czesto odniesienie do
nalozonego na wszystkie panstwa cztonkowskie kryterium zadtuzenia sektora
general government na maksymalnym poziomie 60% PKB. Obecnie wigkszo§é
panstw UGW jest zadluzonych nawet ponad dwukrotnie powyzej dopuszczal-
nego poziomu. W Polsce od momentu wej$cia do Unii Europejskiej ani razu nie
odnotowano przekroczenia unijnej reguty fiskalnej w tym zakresie.

Niewatpliwe jednak problem wysokiego poziomu dlugu sektora finansow
publicznych, a szczegdlnie znaczacej dynamiki jego przyrostu w ostatnich trzech
latach, stanowi podstawe do podjetych dziatan konsolidacyjnych w obszarze
finans6w publicznych w Polsce. Punktem odniesienia do oceny stanu zadtuzenia
publicznego jest bowiem nie tylko 60-procentowa jego relacja do PKB wprowa-
dzona dodatkowo w Konstytucji RP, ale unikalne na obszarze UE rozwiazanie
w postaci krajowych progéw ostroznosciowych w wysokosci 50% oraz 55% PKB,
po osiagnieciu ktéorych konieczne jest zastosowanie okreslonych ustawowo
sankcji.

W powyzszym kontekScie uwage zwracaja szczegélnie zmiany dotyczace
finans6w samorzadéw terytorialnych, wprowadzane od 2009 r., ktérych zato-
Zzeniem jest zaréwno ograniczanie mozliwo$ci zaciggania zobowigzan przez
jednostki samorzadu terytorialnego, jak i skonsolidowanie czesci zadluzenia
lokalnego wewnatrz sektora.

Celem niniejszego artykutu jest analiza najwazniejszych rozwigzan praw-
nych natozonych na finanse samorzgadowe w ostatnich dwoéch latach oraz ich
weryfikacja na bazie wybranych wynikéw badania ankietowego przeprowa-
dzonego przez Biuro Analiz Sejmowych w marcu 2011 r. w grupie miast na
prawach powiatu i wojewodztw!.

! Calos$é wynikéw badania opublikowano w: M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Zadluzenie
samorzadow terytorialnych w Swietle badania ankietowego miast i wojewédztw, Analizy BAS,
www.bas.sejm.gov.pl.
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IL. ZMIANY W ZAKRESIE LIMITOW ZADEUZENIA LOKALNEGO

Reguly ograniczajace poziom dlugu lokalnego stanowiag zazwyczaj element
rozwigzan majacych na celu zahamowanie nadmiernego wzrostu catego dtugu
publicznego w §rednimi i dtugim okresie, jak rowniez zachowanie zdolno$ci do
biezacej obstugi wczesniej zaciggnietego zadtuzenia.

Jak wynika z dotychczas prowadzonych badan, istotng wtasciwoscia regut
naktadanych na samorzady terytorialne jest to, iz — po pierwsze —sg one czesto
bardziej restrykcyjne niz reguty dotyczace dlugu Skarbu Panstwa, a po drugie
—ich zbyt rygorystyczna konstrukcja moze doprowadzi¢ do sytuacji wymuszania
przez wladze lokalne zwiekszenia dofinansowania zadan z budzetu panstwa,
wplywajac tym samym na wzrost zadluzenia wladz centralnych?. W tym
kontekscie w Polsce uwage zwraca przeprowadzona kompleksowa zmiana
reguly zadluzenia lokalnego.

Zgodnie z przyjetymi w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.3 nowymi
zasadami, od 2014 r. dwa podstawowe ograniczenia dotyczace zadluzenia
samorzadow terytorialnych, tj. 15-procentowy* limit relacji planowanych sptat
kredytow, pozyczek i wykupu obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym
roku budzetowym do dochodéw budzetowych (art. 169 uofp z 2005 r.%) oraz
60-procentowy limit relacji tacznej kwoty dlugu do dochodéw budzetowych®
(art. 170 uofp z 2005 r.), maja zosta¢ zastgpione przez tzw. indywidualny
wskaznik zadluzenia (dalej: IWZ). Zmiana ta ma przede wszystkim stworzyé
podstawy indywidualnego podej$cia do oceny poziomu zaciagnietych zobo-
wigzan przez samorzady terytorialne oraz stopnia zabezpieczenia ich sptaty.

Podstawa wprowadzenia tej reformy nie sg trudnos$ci w realizacji wyzna-
czonych obecnie regut zadluzenia, ale przede wszystkim odpowiedZz na
wcze$niejsze postulaty wladz lokalnych domagajacych sie odej$cia od jedno-
litego traktowania w tym zakresie wszystkich szczebli sektora samorzgdowego.
Nalezy zauwazy¢, ze mimo prawie dwukrotnego wzrostu nominalnej wartoS§ci
dtugu lokalnego w latach 2008-2010 i zwiekszenia udziatu tego dtugu w tacznej
pozycji zadtuzenia sektora finansé6w publicznych (do ponad 7% na koniec

2 M. Hallerberg, J. von Hagen, Organizacja procesu budzetowego w Polsce. Reguly budzetowe
a stabilnosé fiskalna i gospodarcza, Sprawne Panstwo, Program Ernst&Young, Warszawa 2006, s. 18.

3 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm. (dalej:
uofp).

4 Powyzszy limit zadluzenia moze zostaé obnizony do 12%, gdy relacja lacznej kwoty panstwowego
dtugu publicznego powigkszonej o kwote przewidywanych wyptat z tytulu poreczen i gwarancji
udzielonych przez podmioty sektora finanséw publicznych do produktu krajowego brutto przekroczy 55%.
Regula ta nie ma zastosowania, jesli obcigzenia wypelniajace limit 12% w catoSci wynikaja ze zobowigzan
zaciagnietych przed datg ogloszenia tej relacji.

® Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z p6ézn. zm.

8 Przy obliczaniu tego wskaznika nie uwzglednia si¢ emitowanych papieréw wartoéciowych, kredy-
tow i pozyczek zacigganych w zwigzku z umowag zawartg z podmiotem dysponujacym $rodkami pomoco-
wymi z budzetu Unii Europejskiej lub pomocy panstw EFTA. Zasada ta obowigzuje do czasu zakonczenia
programu, projektu lub zadania realizowanego ze $rodkéw pomocowych oraz otrzymania refundacji
dokonanych wydatkow. W wypadku gdy okres§lone w umowie §rodki pomocowe nie zostang przekazane
lub po ich przekazaniu orzeczony zostanie ich zwrot, jednostka samorzadu terytorialnego nie moze
emitowac papieréw wartoSciowych, zaciagaé¢ kredytéw i pozyczek oraz udzielaé¢ poreczen i gwarancji do
czasu spelnienia warunkow nieprzekraczania 60% relacji tacznej kwoty dtugu do dochodéw budzetowych.
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2010 r. — zob. wykres 1), zdecydowana wiekszo§¢ jednostek samorzadu
terytorialnego nie osiagneta wyznaczonych limitéw 15% i 60% dochodéw
ogobtem.

Podobnie sytuacja ta powinna wygladaé w kolejnych trzech latach, co
potwierdzaja dane uzyskane z opracowanej po raz pierwszy wieloletniej
prognozy finansowej dla miast i wojewodztw (wykres 2 i 3). Zgodnie zatem
z przewidywaniami badanych jednostek, §redni poziom wskaznika zadlu-
zenia/dochodéw ogétem w 2011 r. nie powinien przekroczyé 40%, rocznej
obstugi dlugu, za$ kapital plus odsetki — 7,5%. Oznacza to, ze obowigzujace
obecnie reguly zadtuzenia samorzadéw mozna nazwaé efektywnymi. W kolej-
nych latach relacje te moga ulec zwiekszeniu (gtéwnie w wypadku wojewddz-
twa) lub ustabilizowaniu (miasta).

Wykres 1
Poziom zadluzenia sektora samorzadowego i jego udzialt w dtugu
calego sektora finansé6w publicznych
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Zaobserwowana tendencja dotyczgca lat 2011-2013 ma kluczowe znaczenie,
gdyz bedzie brana pod uwage przy wprowadzeniu IWZ, ktoérego limit wyzna-
czaja uzyskane odpowiednie wielko$ci budzetowe z trzech lat poprzedzajacych
rok oceny mozliwo$ci zaciagania zobowigzan przez samorzady terytorialne
wedlug nowej reguly.

Zgodnie z art. 243 ustawy o finansach publicznych, organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego (JST) nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu,
ktorego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku
nastepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym:
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Wykres 2

Wskaznik $redniego zadtuzenia/dochodéw ogétem
w badanej grupie JST (%)
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7rodto: opracowanie na podstawie badania ankietowego Biura Analiz Sejmowych.

Wykres 3

Wskaznik $redniej wartosci obstugi zadtuzenia/dochodow
w badanej grupie JST (%)
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Zrédio: jak w wykresie 2.
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— sptat rat kredytow i pozyczek oraz wykupoéw papieréw wartoSciowych
przeznaczonych na:

a) finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego,

b) sptate wczesniej zaciagnietych zobowigzan z tytulu emisji papieréow
warto$ciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

¢) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze Srodk6w pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej,

d) finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych,

— odsetek od wszystkich kredytéw i pozyczek, tacznie z zaciggnietymi na
pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejSciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, a takze odsetek od papieréw wartos-
ciowych,

— dyskonta od wszystkich emitowanych papieréw wartoSciowych,

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji do planowanych dochod6éw ogétem budzetu,

— przekroczy Srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji jej dochodéw biezacych, powiekszonych o dochody ze sprzedazy
majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéow ogoétem
budzetu’, zgodnie ze wzorem:

11—1+Dbn—2+Smn—2_Wb —2+Dbn—3+smn—3_an—3)
D, D._, D, ’

n n n

n

(R+O) 1 (Db,,_1+Smn_1—Wb

D )33

gdzie:

R — planowana na rok budzetowy !aczna kwota z tytulu splaty rat
kredytow i pozyczek oraz wykupoéw papieréw wartosciowych przezna-
czonych na finansowanie planowanego deficytu budzetu, sptate
weczeéniej zaciagnietych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie
dzialan finansowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu UE,
a takze na finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek za-
ciagnietych na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przej$ciowego
deficytu budzetu, finansowanie planowanego deficytu budzetu, sptate
wczeéniej zaciggnietych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie
dziatan finansowanych ze $érodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz
na finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych, a takze odsetki
i dyskonto od papieréw wartoSciowych emitowanych na te cele oraz
splaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogdétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

" Do 1acznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym splat i wykupéw dodaje sie
przypadajace do sptaty w tym samym roku budzetowym kwoty zobowigzan zwigzku wspoéttworzonego
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego w wysokoSci proporcjonalnej do jej udzialu we wspoélnej
inwestycji wspétfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisjg obligacji sptacanych lub wykupywanych
w danym roku budzetowym; w pozostalych wypadkach — w wysoko$ci proporcjonalnej do jej udziatu we
wplatach wnoszonych na rzecz zwiazku, ktorego jest cztonkiem.
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Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
Wb — wydatki biezace,
n — rok budzetowy, na ktory 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.

Zgodnie z powyzszg konstrukcja IWZ, limit zaciagania zobowigzan w danym
roku (R + O) uzalezniony bedzie przede wszystkim od realizacji nadwyzki ope-
racyjnej budzetu jednostki (dodatnia réznica miedzy dochodami i wydatkami
biezacymi®) oraz uzyskanych dochodéw z majatku komunalnego. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze od poczatku wprowadzenia powyzszych zalezno$ci zwracano
uwage na kilka znaczacych wad, w tym miedzy innymi®:

— oparecie relacji na danych historycznych, ktére nie odzwierciedlaja aktual-
nej sytuacji finansowej JST oraz sytuacji prognozowanej,

— podwdjne naliczanie pozycji kosztow obstugi zadtuzenia, poniewaz ukrywa
sie ona réwniez w wydatkach biezacych po prawej stronie wzoru, co zmniejsza
zdolno$é kredytowa jednostki,

— w odniesieniu do wojew6dztw — niewylaczenie z indywidualnego wskaz-
nika zadluzenia (dochodéw ogétem) Srodkéw pochodzacych ze zwrotow dotacji
od beneficjentéow wraz z odsetkami réwniez zmniejsza mozliwosci obstugi
zadluzenia w latach nastepnych, mimo zZe $rodki te nie moga byé¢ wyko-
rzystywane na finansowanie zadan wojewodztwa, gdyz sg zwracane do budzetu
panstwa,

— uzaleznienie zaciggania zobowigzan od uzyskanych, czesto nieregular-
nych dochodéw majatkowych, co moze zwiekszaé presje na sprzedaz majatku
komunalnego,

— kontrowersyjny termin wprowadzenia tego wskaznika, gdyz w pierwszym
roku obowigzywania do jego wyliczenia bedg brane wyniki budzetowe uzyskane
przez jednostki w latach spowolnienia gospodarczego.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, Ze nowe ograniczenie zadluzenia lokalnego
w praktyce moze staé sie bardziej restrykcyjne, anizeli dotychczasowe limity
(wykres 4 i 5). Jak wynika bowiem z badania przeprowadzonego dla naj-
wiekszych jednostek, gdyby IWZ zaczal obowigzywaé od 2012 r., wiele z nich
mogloby mieé problem z zaciggnieciem kolejnych zobowigzan. Zar6wno w od-
niesieniu do miast, jak i wojewodztw Sredni poziom obstugi dltugu zblizyltby sie
znaczaco do wyznaczonego Sredniego limitu. Wérod 52 miast, ktore odpowie-
dzialy na ankiete, az 30 zadeklarowalo przekroczenie w kolejnym roku limitu
zadluzenia wynikajacego z przyjetej konstrukcji wskaznika IWZ. Z kolei
spoérod 15 wojewoddztw podobny problem miatyby trzy jednostki. W kolejnym
roku sytuacja bylaby tylko nieznacznie lepsza.

8 Zgodnie z nowa regula zawarta w uofp z 2009 r., jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane
sg do zréwnowazenia budzetu jednostek samorzadu terytorialnego w czeSci operacyjnej (biezacej),
z dopuszczeniem mozliwo§ci pokrywania niedoboru nadwyzka budzetows z lat ubiegtych oraz wolnymi
srodkami.

9 Miedzy innymi na podstawie odpowiedzi uzyskanych z badania ankietowego BAS.
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Wykres 4

Relacje w ramach indywidualnego wskaznika zadluzenia
badanych wojewodztw (%)
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7rodto: opracowanie na podstawie badania ankietowego Biura Analiz Sejmowych.

Wykres 5

Relacje w ramach indywidualnego wskaznika zadluzenia
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Zrédlo: jak w wykresie 2.
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Zmiana limitu zadluzenia lokalnego, cho¢ wprowadzona juz w 2009 r., budzi
coraz wiecej kontrowersji w miare zblizania sie do terminu wprowadzenia
nowego rozwigzania. Coraz szersze badania wskazuja, ze samorzady powinny
rozpoczaé¢ w biezacym roku proces trzyletniego dostosowania do wypelnienia
IWZ w 2014 r. Toczy sie takze dyskusja nad ewentualnym przyspieszeniem
wprowadzenia indywidualnej oceny mozliwosci zaciagania zadluzeniu przez
samorzady terytorialne (juz od 2013 r.), co w $wietle powyzszych wnioskow
moze obnizy¢ zdolno§é niektérych jednostek do biezacej obstugi zobowigzan
1 zaciggania nowych.

III. ZMIANY W ZAKRESIE DEFINICJI PANSTWOWEGO
DLUGU PUBLICZNEGO

Kolejna, wydawatoby sie niewielka, zmiang oddziatujaca na mozliwoSci
zaciggania dtugu lokalnego byta dokonana redefinicja panstwowego diugu
publicznego, wprowadzona w grudniu 2010 r.

Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami ustawy o finansach publicznych
z 2009 r., panstwowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania z tytutow:

— wyemitowanych papieréw warto$ciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pieniezne,

— zaciagnietych kredytoéw i pozyczek,

— przyjetych depozytow,

— wymagalnych zobowigzan.

Szczegotowa klasyfikacje tytutéw dluznych zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego, w tym do dlugu lokalnego, okresla z kolei rozporzadzenie
Ministra Finanséw. Nowelizacja rozporzadzenia w sprawie szczegélowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu
publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa, zostatla wydana 23 grudnia
2010 r.° Dokonana zmiana definicyjna wywolata wiele kontrowersji, gdyz
rozszerzyla zakres ,klasycznych” tytulow diuznych, takich jak kredyty, po-
zyczki czy emisja papierow dluznych o:

— umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wptyw na po-
ziom dlugu publicznego,

— papiery warto$ciowe, ktorych zbywalnos§¢ jest ograniczona,

— umowy sprzedazy, w ktorych cena jest ptatna w ratach,

— umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko 1 korzySci z tytulu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

— umowy nienazwane o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw i rob6t budowlanych, ktore wywotuja skutki
ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Zgodnie z przeprowadzonymi szacunkami Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych, w ramach potencjalnego wptywu zobowigzan niewymagal-

10 Dz. U. Nr 252, poz. 1692.
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Wykres 6

Ocena wptywu zmiany definicji PDP na poziom zobowigzan
badanych jednostek
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Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw ankiety.

nych wykazanych w czeéci D sprawozdania RB-Z na wskaznik zadluzenia
w zwigzku ze zmiang klasyfikacji tytuléw dluznych, przeszlo 80 jednostek
samorzadu terytorialnego (gléwnie na poziomie gmin) moze mie¢ problemy
z biezacg realizacjg wyznaczonych limitéw zadtuzenia, z tego 6 moze przekro-
czyé poziom 100% zobowigzan ogoélem w stosunku do dochodéw planowanych.

Z kolei z przeprowadzonego przez BAS badania ankietowego dla szczebla
wojewodztw i miast wynika, ze zmiana ta nie bedzie miata znaczacego wptywu
na te jednostki. Wérod obu grup jednostek tylko 14 odnotowato zwiekszenie
zadtuzenia z tytutu rozszerzenia klasyfikacji panstwowego diugu publicznego,
co stanowi okoto 20% ankietowanych samorzadéw (wykres 6).

Oznacza to, iz wiekszo$¢ badanych jednostek zaciaga zobowigzania w ,,kla-
sycznych” instrumentach finansowych, takich jak kredyty bankowe, kredyty
i pozyczki preferencyjne, obligacje komunalne. Z kolei najwiekszy wptyw na
zmiang definicji mogg mieé zobowigzania z tytulu kredytéow handlowych, gdyz
PPP nie jest dotychczas formula czesto wykorzystywang na szczeblu zaréwno
wojewodztw, jak i miast.

IV. NOWE ROZWIAZANIA W RAMACH KONSOLIDACJI ZADLUZENIA
SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

Od 2011 r. trwaja prace nad wprowadzeniem skonsolidowanego systemu
zarzadzania plynnoScia sektora publicznego, ktorego glownym celem jest wy-
korzystanie wolnych §rodkéw wybranych jednostek sektora finanséw publicz-
nych do zarzadzania pltynnoscig Skarbu Panhstwa i przejSciowego finansowania
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potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, a przez to obnizenie poziomu
panstwowego dtugu publicznego w krotkim okresie oraz kosztow obstugi dlugu
w dlugim okresie. Rozwigzanie to w réznym zakresie coraz czeSciej stosowane
jest takze w krajach Unii Europejskiej!?.

Jak szacowato Ministerstwo Finanséw, pod koniec 2009 r. jednostki sektora
finans6w publicznych dysponowaly Srodkami w wysoko§ci ponad 40 mld zi,
ktérych nie wykorzystywaly na biezaca dziatalnoéé i lokowaly w sektorze
bankowym'2. Z kolei w projekcie ustawy budzetowej na 2011 r. Ministerstwo
Finansow zakladalo, ze poziom potrzeb pozyczkowych brutto budzetu panstwa
w tym roku, dzigki zastosowaniu systemu zarzadzania plynnoscig sektora
publicznego, ulegnie obnizeniu o okoto 19 mld zt.

Rozpoczety proces konsolidacji zarzadzania plynnos$cia ma jednak nie-
jednolity charakter podmiotowy, gdyz obejmuje zaréwno jednostki zobowigzane
do przystapienia do niego, jak i jednostki, ktére otrzymaty dobrowolnosé w tym
zakresie. Skonsolidowane zarzadzanie plynnoScig obejmie zatem trzy grupy
jednostek 3

1) obowiazek przekazywania wolnych §rodkéw w zarzadzanie Ministra
Finansow dotyczy panstwowych funduszy celowych bez osobowos$ci prawnej,
z wyjatkiem funduszy ZUS i KRUS,

2) obowigzek lokowania wolnych §rodkow w formie depozytu u Ministra
Finansoéw dotyczy agencji wykonawczych, NFZ oraz pozostalych jednostek
organizacyjnych z osobowoS$cig prawng utworzonych na podstawie odrebnych
ustaw (w tym NFOSiGW, FGSP, PFRON),

3) dobrowolnos¢ lokowania $rodkéw w formie depozytu terminowego
u Ministra Finanséw na warunkach okre§lonych w umowie dotyczy przede
wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego, uczelni publicznych, samo-
dzielnych publicznych zaktadoéw opieki zdrowotnej, ZUS, KRUS oraz ich
funduszy.

Instytucja odpowiedzialng za operacyjng obstuge systemu zarzadzania
plynnoscia sektora publicznego zostat Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK).
W zwigzku z powyzszym podmioty z dwoch pierwszych grup zobligowane
zostaly do posiadania rachunku w tym wtasnie banku. W odniesieniu do
grupy trzeciej obowigzek taki dotyczy tylko ulokowania $rodkéw na okres
krotszy niz 3 dni.

BGK oferuje zatem dwa instrumenty lokacyjne:

— lokaty overnight (O/N) dla niewykorzystanych $rodkéw jednostek na
koniec dnia, ktoérych zwrot ma miejsce dnia nastepnego,

— depozyt terminowy dla wolnych $rodkéw lokowanych u Ministra Finan-
sow lub srodkéw przekazywanych w zarzadzanie na podstawie zlozonej przez
jednostke dyspozycji.

1 Wiecej na ten temat w: K. Marchewka-Bartkowiak, Skonsolidowany system zarzadzania
plynnosciq sektora publicznego, Analizy BAS nr 19(43)/2010.

12 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
ustaw, druk sejmowy nr 3576, s. 2.

13 Na podstawie powolanego w przypisie 12 uzasadnienia oraz materiatéw uzyskanych z Minis-
terstwa Finansow.
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Powyzsze lokaty sa oprocentowane. Zasady oprocentowania uzaleznione sg
od terminu przyjecia srodkow (tabela 1). W wypadku rozwigzania depozytu lub
zwrotu Srodkéw przekazanych w zarzadzanie przez dang jednostke przed
uplywem wyznaczonego terminu, odsetki nie bedq naliczane.

Tabela 1

Zasady oprocentowania depozytéw Srodkéw przekazanych w zarzadzanie MF

Termin

. St t i
depozytu/zarzadzania opa oprocentowania

do 3 dni oprocentowanie w wysokoS§ci nie nizszej niz stopa depozytowa
NBP
od 3 do 6 dni oprocentowanie wedlug stawki wynikajacej z réwnania prostej

wyznaczonej przez stope depozytowa NBP dla depozytu na
okres 3 dni oraz przez stope réwng iloczynowi mnoznika*
i publikowanej stawki WIBID dla 1 tygodnia

powyzej 7 dni oprocentowanie w wysokosci iloczynu stawki WIBID wtasciwe;j
dla danego okresu lokowania i mnoznika

* mnoznik nie moze by¢ nizszy niz 0,9 — jego wysoko$¢ ustala MF i oglasza ja w formie komunikatu

Zrédto: opracowanie na podstawie rozporzadzenia MF.

Caly proces konsolidacji ptynnoSci sektora publicznego miat sie rozpoczaé po
czterech miesigcach od ogloszenia zmian w ustawie o finansach publicznych. Od
tego momentu wyznaczone jednostki mialy 60 dni na otwarcie rachunkow
w BGK i przekazanie swoich §rodkéw w zarzadzanie Ministrowi Finansow.

Samorzady terytorialne majg zatem dobrowolny dostep do nowego systemu.
W ramach przeprowadzonego badania ankietowego przez BAS na 69 jednostek
che¢ przystapienia do skonsolidowanego systemu zarzadzania plynnosScig
zadeklarowalo zdecydowanie 13 z nich, z czego 10 tylko w ramach depozytow
powyzej 3 dni. Tak niski wynik mozna jednak wyjaénié staba jeszcze wowczas
wiedzg wtadz lokalnych na temat szczegétowych zasad funkcjonowania nowego
rozwigzania (m.in. oprocentowania).

Nalezy takze zaznaczy¢, ze proces konsolidacji w badanym obszarze moze
jeszcze ulec rozszerzeniu ze wzgledu na wprowadzenie przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego nowej inicjatywy w tym zakresie.

W celu konsolidacji finanséw publicznych BGK proponuje dziatania w kie-
runku zmiany zainteresowan samorzadéw w ramach struktury dltugu z kredy-
tow/depozytéw w kierunku obligacji zaréwno po stronie pozyskania finanso-
wania, jak i lokowania §rodkéw. Koncepcja ta zaktada wzajemne nabywanie
przez jednostki samorzadowe obligacji komunalnych emitowanych przez inne
podmioty samorzadowe. Gléwne zatozenia to:

— nabywanie obligacji komunalnych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego odbywaé by sie mialo w ramach systemu stworzonego przez BGK, na
podstawie ktorego kojarzone bylyby wolne $rodki jednostek samorzadu
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terytorialnego ze zobowigzaniami z tytutu obligacji emitowanych przez inne
samorzady;

— BGK jako operator systemu petnitby role agenta emisji obligacji komu-
nalnych, ktore plasowane bytyby wéréd innych samorzadow;

— ze wzgledu na szacowane okresy utrzymywania wolnych §rodkéw finan-
sowych, kluczowym zalozeniem jest umozliwienie przeprowadzania przez
samorzady emisji o zapadalnosci nie dtuzszej niz 3-miesieczne — z mozliwo$cig
dalszego przedtuzania w ramach ustanowionych programéw. Powyzsze nie
wyklucza mozliwo$ci emitowania papieréw na okresy dluzsze niz 3-miesieczne
ze wzgledu na fakt, ze oprocz roli agenta emisji, BGK pelnié miatby réwniez role
podmiotu gwarantujacego plynno$é instrumentu (gwarant nabycia obligacji);

— BGK bylby tzw. animatorem dopasowujacym czasowo nadwyzki srodkéw
finansowych do warto$ci wyemitowanych na dany moment obligacji, poprzez
zapewnienie mozliwo$ci odsprzedazy Bankowi obligacji na rynku wtérnym 4,

Zgodnie z szacunkami BGK, powyzszy mechanizm umozliwitby unettowie-
nie zadluzenia, tj. pomniejszenie zadluzenia o nadwyzke finansowa, co pozwo-
litoby zredukowaé deficyt finansow JST do poziomu okoto 30 mld zt'. Samo-
rzady jednak zglaszajg gltéwnie zapotrzebowanie na kroétkoterminowe formy
finansowania. W wyniku przeprowadzonego przez Bank badania ankietowego
wérod 100 jednostek samorzadu terytorialnego okazato sie, ze obecnie:

— 34% 1z nich korzysta z kredytu krotkoterminowego o terminie sptat
nieprzekraczajacym 31 grudnia danego roku,

— 29% korzysta z kredytu odnawialnego w rachunku biezacym w ramach
obstugi bankowej,

— reszta z innych form finansowania 6.

V. PODSUMOWANIE

Udzial nominalnego zadluzenia samorzadowego we wskazniku panstwo-
wego dtugu publicznego nie odgrywa znaczacej roli. Problemem staty sie jednak
wysoki przyrost zobowigzan samorzadow w ostatnich latach oraz mozliwe
zagrozenie niewyplacalnoscig niektorych z nich, zwlaszcza w obliczu przejscia
na indywidualng skale ich oceny. Nowe rozwigzania wprowadzone i nadal
proponowane w tym zakresie majg na celu — z jednej strony — zmniejszenie
zagrozenia i polepszenie monitoringu finanséw samorzadowych, a z drugiej
— obnizenie presji na ewentualne zwiekszenie dtugu catego sektora finanséw
publicznych.

W tym kontekScie zastosowanie nowych regul oraz definicji zadtuzenia
lokalnego nalezy ocenié pozytywnie. Dziatania konsolidacyjne powinny jednak

14 Informacje uzyskane bezpoérednio z BGK.

15 T, Mironczuk, Konsolidacja finanséw publicznych — szanse i zagrozenia, w: A. Alinska,
B. Pietrzak (red.), Finanse publiczne a kryzys ekonomiczny, Wyd. CEDEWU.PL, s. 55-58.

16 T. Mironczuk, Konsolidacja sektora samorzadowego, wystapienie na Forum Samorzadowym,
marzec 2011 r.
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stanowi¢ przede wszystkim makroekonomiczne wsparcie procesu, ktory
umozliwi koordynacje bilansu calego sektora publicznego, w szczegélnosci
krétkoterminowych (ptynnych) pozycji ich aktywow finansowych i pasywow.

dr Kamilla Marchewka-Bartkowiak
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu

NEW SOLUTIONS IN LOCAL GOVERNMENTS FINANCES IN LIGHT
OF AN INCREASING PUBLIC DEBT IN POLAND

Summary

The debt of territorial governments has recently become one of the elements of the analysis of
the state of public finance in Poland as it is believed that the rapid rise of the level of indebtedness of
those bodies is reflected in the public debt. This, in turn, has triggered some major amendments of
legal and organisational nature that were introduced in the amended law on public finance.

The aim of this paper is to analyse the main legal solutions that have been implemented in the
last two years with regard to local governments finances, and revise them based on the results of
a survey made on a group of towns and voivodeships.








