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Wstep

Rozwoj gospodarki rynkowej, konsekwentnie postepujaca decentraliza-
cja wladzy publicznej, w tym ksztaltowanie silnej autonomii samorzadow
lokalnych, a takze destabilizacja ekonomiczna i nasilajgca si¢ konkurencyj-
no$¢ w dziatalnosci gospodarczej, doprowadzily do reorientacji sposobu
i metod zarzadzania w sektorze publicznym. Bez wzgledu na rodzaj mo-
delu zarzadzania, podstawg ich implementacji jest z jednej strony dgzenie
do zaspokojenia stale narastajacych potrzeb i oczekiwan spoleczenstwa
w zakresie dostarczanych dobr i §wiadczonych ustug publicznych przez
administracje publiczna, z drugiej — prowadzenie racjonalnej gospodarki
ograniczonymi zasobami. Przeciwdziatajac nieréwnowadze, poszukuje sie
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rozwigzan zapewniajgcych maksymalizacje efektow (dobr i ustug publicz-
nych) przy okreslonych nakfadach (zasobach) albo optymalizacje¢ nakta-
déw stuzacych osiggnieciu zatozonych celow (efektow)'.

Wrazliwo$¢ na efekty gospodarowania zasobami w sektorze publicznym
jest wieksza niz w sektorze prywatnym. Podyktowane jest to, po pierwsze,
oddzialywaniem na szerokga i r6znorodna grupe interesariuszy, po drugie,
utozsamianiem finansowania kosztéw dziatalnosci z ciezarem spotecznym,
np. podatki i oplaty, a po trzecie, kwalifikowaniem zasobéw materialnych
jako débr publicznych, np. infrastruktura drogowa, place zabaw. Otoczenie,
w ktorym przychodzi funkcjonowa¢ kazdemu cztowiekowi, ma szczegélne
znaczenie w jego zyciu, dlatego o wiele blizsze sa polityka i skutki zarza-
dzania publicznego na szczeblu lokalnym niz na poziomie regionalnym,
ponadregionalnym i krajowym. Zaleznos$¢ miedzy wypelniang gospodarka
finansowg a zarzgdzanym majatkiem przez jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST) staje si¢ coraz bardziej istotna ze wzgledu na mozliwosci za-
spokajania potrzeb i oczekiwan, ograniczone zasoby i ich uzytecznos$¢ oraz
poglebiajaca si¢ niestabilno$¢ finanséw publicznych, wywolang wzrostem
dlugu publicznego i wydatkéw biezacych.

Celem opracowania jest okreslenie znaczenia wptywow z gospodarowa-
nia majatkiem JST w ksztaltowaniu indywidualnego wskaznika zadluzenia
(IWZ). W zamiarze osiggnigcia przyjetego celu poddano badaniu wplyw
efektow prowadzonej gospodarki majatkiem (dochody ze sprzedazy, przy-
chody z prywatyzacji, wydatki inwestycyjne) na wynik IWZ w stosunku
do przychodéw i rozchoddéw z tytulu sptat rat kredytéw i pozyczek oraz
wykupu wyemitowanych papieréw wartosciowych. Uzupelnieniem, a jed-
noczes$nie punktem wyjscia do rozwazan w tym opracowaniu jest prezenta-
cja roli gospodarowania majatkiem w gospodarce finansowej realizowanej
przez JST, w szczegdlnoséci w zakresie relacji wptywu dochodéw z mienia
i przychoddw z prywatyzacji majatku na zarzadzanie dlugiem publicznym,
wigzacym si¢ w podstawowym zaloZeniu z wypetnianiem regut zadtuzenia.

Gospodarowanie majatkiem w zarzadzaniu finansami
jednostek samorzadu terytorialnego

Ustawodawca szeroko okreslil skladniki mienia samorzadu terytorialnego,
zapewniajac JST materialng podstawe stuzaca realizacji ich zadan. Skfadni-

! Podejscie zdefiniowane w odniesieniu do zasady wydatkowania §rodkéw publicz-
nych, zob. art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
2013, poz. 885, ze zm.; dalej: u.f.p.
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kami (zasobami) tymi sg prawa rzeczowe (wlasnos¢, uzytkowanie wieczyste,
ograniczone prawa rzeczowe i posiadanie oraz prawa zobowigzaniowe, np. na-
jem, dzierzawa, uzyczenie), udziatowe i ptynace z posiadanych akeji (podmio-
ty utworzone przez JST lub inng samorzagdowg osobe prawng z zachowaniem
calosci udziatéw lub akeji przez samorzad lokalny i/lub inng osobe prawna)>.

Pojecie ,,mienie” oznacza ogot praw majatkowych, w szczegdlnosci pra-
wo wlasnosci i inne prawa rzeczowe, a takze zakwalifikowane jako prawo
rzeczowe wierzytelno$ci oraz prawa osobiste o charakterze majatkowym?’.
Whasnos¢ stanowigc najszersze, lecz nie nieograniczone prawo, umozliwia
korzystanie z rzeczy zgodnie z jej spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
(pobieranie pozytkow i innych dochoddw z rzeczy oraz rozporzadzanie rze-
cza w granicach okreslonych ustawami i zasadami wspolzycia spolecznego).
Mienie komunalne (analogicznie mienie powiatu i wojewddztwa)® stuzy re-
alizacji zadan publicznych okreslonych przez ustawy®, jednakze w czedci,
w ktérej nie przysparza pozytku JST w postaci wykonywania zadan publicz-
nych, powinno zosta¢ sprywatyzowane’.

Zobowigzania JST (dlugi) nie wchodzg w sktad mienia, poniewaz ob-
cigzajg wlasno$¢ i inne prawa majatkowe. W ujeciu syntetycznym mienie
obejmuje wylgcznie aktywa przystugujace okreslonemu podmiotowi®.
Zgodnie z trescig prawa okreslajacego zasady prowadzenia rachunkowosci
przez jednostki, aktywa to kontrolowane zasoby majatkowe o wiarygod-
nie okreslonej wartosci, powstate w wyniku przesztych zdarzen z zamiarem
uzyskania korzysci ekonomicznej przez jednostke w przysztosci’. Na po-

? J. Kotlinska, Finansowe aspekty gospodarki nieruchomosciami komunalnymi w Polsce
(na przyktadzie duzych miast), Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Poznan 2009, s. 45.

> Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi - I Wydzial Cywilny z 28 marca 2014 r.,
sygn. I ACa 1278/13.

* Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samo-
rzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.),
C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 5.

> W zaleznosci od rodzaju samorzadu terytorialnego wyrdznia si¢ mienie: komu-
nalne (gmin), powiatu albo wojewddztwa, stanowiace wlasno$¢ i inne prawa majatkowe
nabyte przez JST lub inne jej osoby prawne.

¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 maja 1997 r.

7 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie
samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopol-
ska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 52.

8 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi — I Wydziat Cywilny z 28 marca 2014 r., sygn.
akt I ACa 1278/13.

° Ustawa z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, Dz.U. 2013, poz. 330, ze zm., art. 3
pkt 12.
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trzeby sprawozdawczosci finansowej aktywa sg klasyfikowane wedtug stop-
nia ptynnosci na aktywa trwale (uzytkowane powyzej 12 miesiecy) i ob-
rotowe (wykorzystywane w terminie 12 miesiecy lub w ciaggu normalnego
cyklu operacyjnego wiasciwego dla danej dzialalnosci). Najwiekszy udziat
w strukturze aktywow JST zajmujg aktywa trwate, w szczegolnosci $rodki
trwale (rzeczowe aktywa trwale, np. nieruchomosci i obiekty inzynierii la-
dowej i wodnej) oraz inwestycje dlugoterminowe (dtugoterminowe aktywa
finansowe, w tym udzialy i akcje w spétkach prawa handlowego z udziatem
samorzadu). Aktywa obrotowe sg zaangazowane w mniejszym stopniu w
strukturze mienia.

Majatek, w odréznieniu od mienia, obejmuje aktywa (rzeczowe i finan-
sowe, materialne i niematerialne) oraz zrodta ich finansowania - fundusz
(kapital) wlasny i zobowigzania (dlugo- i krétkoterminowe), w tym rezer-
wy na zobowiazania'’.

Majatek kontrolowany przez samorzad lokalny stanowi kluczowy obszar
zarzadzania zasobami jednostki. Majatek publiczny charakteryzuje si¢ roz-
norodnoscig pod wzgledem jego wykorzystania, a decyzje podejmowane
w zwigzku z zarzadzaniem nim znajduja odzwierciedlenie w innych dzie-
dzinach gospodarki JST. Gospodarowanie majatkiem wymaga holistyczne-
go podejscia, poniewaz koncentracja na wybranych sktadnikach majatku
powoduje postepujacy proces degradacji aktywow, od ktérych zostato od-
wrdcone zainteresowanie'.

Decyzje finansowe (operacyjne, inwestycyjne, wyboru zrodel finan-
sowania) zalezag m.in. od zaangazowania majatku trwalego i obrotowego
oraz decyzji wynikajacych z zarzadzania tymi zasobami majatkowymi. Nie
bez znaczenia jest zidentyfikowanie i planowanie kierunkéw wykorzysta-
nia oraz potrzeb w zakresie majatku, zwlaszcza trwalego, w dazeniu do
zaspokajania potrzeb publicznych. Umiejetnosci zarzadzania majatkiem
determinujg efektywnos¢ jego struktury i uzytecznosci w osigganiu celow
jednostki'2.

Wyodrebnienie proceséw gospodarowania finansami w samorzadzie
terytorialnym implikuje zadania i czynnosci realizowane przez osoby od-
powiedzialne za prowadzenie gospodarki finansowej, w tym w zakresie

10" Ze wzgledu na cel opracowania autor przedstawil definicje majatku zgodna z do-
robkiem nauk prawnych, pomijajac inne aspekty rozwazan nad ujeciem pojecia w sensie
ekonomicznym.

" E. Wojciechowski, Zarzgdzanie samorzgdem terytorialnym, Difin, Warszawa
2012, s. 186.

2 M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunko-
wania, procedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 721 75.
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gospodarowania majatkiem, m.in. gospodarowania aktywami i pasywami
JST, planowania i oceny efektywnosci inwestycji czy organizacji i nadzo-
rowania obiegu informacji’’. Doniosle znaczenie gospodarki finansowej
wynika, po pierwsze, z wplywu na inne istotne obszary gospodarki JST, po
drugie, z uznania stanu finanséw jako syntetycznej miary sytuacji finanso-
wej i potencjatu rozwoju spoteczno-gospodarczego'.

Procesy gospodarki finansowej i zarzadzania majatkiem jednostki sa-
morzadu terytorialnego pozostaja w Scislej zaleznosci wzgledem siebie
oraz z otoczeniem spoleczno-gospodarczym. Komplementarny charakter
procesow stanowi wynik istniejacego sprzezenia zwrotnego miedzy nimi.
Struktura (wielko$¢, rodzaj) oraz jakos¢ (stan techniczny, uzytecznos¢, za-
awansowanie technologiczne) majatku, w szczegdlnosci trwatego, kontro-
lowanego przez JST, determinuja rzeczywiste i potencjalne dochody, np. ze
sprzedazy, najmu, dzierzawy, i wydatki, np. koszty biezacej eksploatacji i za-
rzadzania, koszty odtworzenia, rozbudowy, adaptacji, a takze zZrédla finan-
sowania ponadprzecigtnego zapotrzebowania w zakresie wydatkow, przede
wszystkim inwestycyjnych. Decyzje podejmowane w roku budzetowym
znajduja odzwierciedlenie w planach budzetéw w kolejnych latach. Srodki
finansowe s3 niezbedne w celu zagwarantowania kontynuacji i/lub zakon-
czenia zadan uruchomionych w poprzednich latach, eksploatacji zwlaszcza
budynkow i obiektéw infrastrukturalnych w perspektywie kilkudziesigciu
lat, np. 10, 20 i wigcej, kosztow ich restrukturyzacji i/lub odtworzenia w po-
$rednich okresach badz kraiicowym terminie uzytecznosci'.

W opracowywaniu i przegladzie dlugoterminowych strategii zréwno-
wazonego rozwoju samorzady lokalne powinny koncentrowac si¢ (w okre-
sie prognozy) na zapewnieniu: odpowiednich plandéw zarzadzania majat-
kiem wzgledem zakresu i poziomu oferowanych ustug oraz zwigzanych
z tym kosztéw i ryzyka, przewidywanych dlugoterminowych Zrédet finan-
sowania gospodarki majatkiem, regularnej analizie i weryfikacji zalozen,
np. stop dyskontowych, tempa wzrostu, ktére stanowia podstawe plandw
zarzadzania majatkiem i dlugotrwalych Zrodet jego finansowania'®.

1> B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Di-
fin, Warszawa 2011, s. 38-39.

"4 E. Wojciechowski, Zarzgdzane, op. cit., s. 234-235.

15 K.S. Cichocki, Zarzgdzanie finansami i dtugiem samorzgdu terytorialnego w pet-
spektywie wieloletniej, Instytut Badan Systemowych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa
2013, s. 43.

16" Financial Management (Sustainability), Guideline 2013, Version 1.1, Department
of Infrastructure, Local Government and Planning, Queensland 2013, s. 9.
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Wplywy ze sprzedazy i prywatyzacji majatku jednostek
samorzadu terytorialnego

Do dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego zalicza si¢ dochody
wlasne, subwencje ogodlne i dotacje celowe z budzetu panstwa, a takze srod-
ki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, z budzetu
Unii Europejskiej i inne $rodki okreslone w odrebnych ustawach'.

W procesie gospodarowania majgtkiem JST osiagane $rodki publiczne
to dochody publiczne, w tym dochody z mienia o charakterze wieloletnim,
do ktorych zalicza si¢ wptywy z uméw najmu, dzierzawy i innych uméw
o podobnym charakterze, odsetki od srodkéw na rachunkach bankowych,
odsetki od udzielonych pozyczek i od posiadanych papieréow wartoscio-
wych, dywidendy z tytulu posiadanych praw majatkowych, a takze jedno-
razowe dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowiace przy-
chodéw (art. 5 ust. 1 pkt 1iust. 2 pkt4i8 u.f.p.). Dochody z majatku, w tym
dochody z mienia, stanowig dochody wtasne JST (art. 4 ust. 1 pkt 4, art. 5
ust. 1 pkt 3 i art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego).

Dochody z mienia i praw majatkowych to dochody: na ksztattowanie
ktérych wladze samorzgdowe majq najwiekszy wplyw'. Podstawowy cel
przypisany gospodarowaniu majatkiem publicznym, odmiennie od majat-
ku prywatnego, wskazuje na zaspokajanie potrzeb spoleczenstwa, a nie po-
mnazanie zysku (wartosci). Gospodarka mieniem JST, w szczegdlnosci jego
sprzedaz i dzialalnos¢ inwestycyjna, podlega legislacyjnie ustalonym zasa-
dom i nadzorowi, zwlaszcza gospodarka nieruchomos$ciami. Ograniczenie
gospodarowania majatkiem przez jednostki samorzadu terytorialnego wy-
nika nie tylko z usankcjonowanego prawa, ale rowniez z nieprodukcyjne-
go charakteru tego majatku”. Dochody ze sprzedazy mienia stanowia spe-
cyficzne zrodto wpltywdw, ktoérym ze wzgledu na jednorazowy charakter
i znaczenie mienia dla realizacji celow i zadan samorzadéw lokalnych nie
mozna zasila¢ budzetu JST w kazdych warunkach®. Realizowana sprzedaz
majatku w ramach racjonalnie prowadzonej gospodarki, uwzgledniajacej

17 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 2016, poz. 198, art. 3 ust 1 i 3; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm., art. 167 ust. 2.

'8 Narastajgce dysfunkcje, op. cit.

9 Ibidem, s. 50.

2 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik zadluzenia
samorzgdow terytorialnych, ,INFOS. Zagadnienia Spoleczno-gospodarcze” 2011, nr 21
(113),s. 3.
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szanse i zagrozenia dlugofalowego rozwoju samorzadu lokalnego, powin-
na zapewni¢ optymalizacje struktury i wielko$ci majatku w stosunku do
wykonywanych i planowanych zadan publicznych JST. Zjawisko sprzedazy
majatku nalezy oceni¢ jako patologiczne w przypadku, gdy stuzy zwiek-
szeniu zdolnoéci do zaciggania zobowigzan przez samorzad terytorialny,
wskutek nieprzemyslanych decyzji uwzgledniajacych krétkookresowe po-
trzeby JST*.

Inng od procedur sprzedazy kategorig transferu majatku z sektora pub-
licznego do sektora prywatnego jest prywatyzacja. W ramach gospodarki
finansami publicznymi prywatyzacja jest klasyfikowana jako przychody?,
a nie dochody budzetu, stanowigc jedno ze zrddel sfinansowania deficytu
budzetu JST (ujemny wynik réznicy miedzy dochodami a wydatkami bud-
zetu JST).

Zaliczenie wplywow z prywatyzacji do przychodéw jest zgodne z kon-
wencja ESA95%, wg ktdrej wplywy ze zbycia udziatow (akeji) ujmowane sg
na rachunku finansowym. Taka wlaénie interpretacja pojecia prywatyzacji,
dokonana zreszta po raz pierwszy przez Ministra Finansow,* przyjeta sie
w polskiej praktyce finanséw publicznych?.

W polskim ustawodawstwie prywatyzacja wigze si¢ z objeciem akcji
w podwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobowych spotek® Skarbu
Panstwa powstalych w wyniku komercjalizacji* przez podmioty inne niz
Skarb Panstwa lub inne niz panstwowe osoby prawne, a takze jednoosobo-

21 J. Kotlinska, Sprzedaz majgtku samorzgdowego w kontekscie limitu zadluzenia
i zadan jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu” 3013, t. 47, nr 2 [Finanse wobec zmian w burzliwym otoczeniu,
M. Dylewski (red.)], s. 49.

22 Przychodami sg rowniez wpltywy m.in. z tytutu: uzyskanych kredytéw i pozyczek,
splat pozyczek i kredytow udzielonych ze srodkéw publicznych, sprzedazy papieréow
warto$ciowych wyemitowanych przez JST oraz innych operacji finansowych.

» Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2223/96 z 26 czerwca 1996 r. w sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspoélnocie, zastagpiony
standardem ESA 2010 na podstawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 549/2013 z 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw naro-
dowych i regionalnych w Unii Europejskiej (obowigzuje od 1 stycznia 2014 r.).

24 Pismo sekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw z 11 czerwca 1999 r., STI-440-
147/99.

» M. Bitner, K.S. Cichocki, J. Sierak, Standardy zarzgdzania dtugiem na szczeblu
lokalnym i regionalnym oraz ich wplyw na finansowanie infrastruktury, Instytut Badan
Systemowych Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2013, s. 241.

% Spotki z o.0. lub spotki akceyjnej.

7 Komercjalizacja polega na przeksztatceniu przedsiebiorstwa pafistwowego w spotke.
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wych przedsigbiorstw komunalnych. Prywatyzacja polega na zbyciu nale-
zacych do Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego akcji w spétkach
(prywatyzacja po$rednia) badz rozporzadzaniu wszystkimi sktadnikami
materialnymi i niematerialnymi majatku przedsigbiorstwa panstwowego
(komunalnego) lub spétki powstalej w wyniku komercjalizacji przez sprze-
daz przedsigbiorstwa, wniesienie przedsiebiorstwa do spétki oraz oddanie
przedsiebiorstwa do odplatnego korzystania (prywatyzacja bezposrednia).
W przypadku przedsigbiorstwa komunalnego kompetencje dotyczace pry-
watyzacji sprawuje organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego®.

Ograniczenia zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego

Instrumenty diuzne dedykowane samorzagdom lokalnym, na mocy usta-
wy, to kredyty i pozyczki oraz emisja papierdw wartosciowych. Zaciaganie
zobowigzan ma na celu finansowanie wystepujacego w ciggu roku przej-
$ciowego i planowanego deficytu budzetu JST (zobowigzania zaciggniete
na potrzeby sfinansowania przejsciowego deficytu podlegaja sptacie w roku,
w ktorym powstaly), splate wczesniej zaciagnietych kredytow i pozyczek,
zobowigzan z tytutu emisji papieréw wartosciowych oraz wyprzedzajace
pozyskanie srodkéw na dziatania finansowane ze srodkéw pochodzacych
zbudzetu Unii Europejskiej (art. 89 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji).

Ograniczenia dlugu publicznego, w tym dlugu jednostek samorzadu
terytorialnego, s3 unormowane odpowiednio sformulowanymi regutami
zadluzenia. Wlasciwie zdefiniowana reguta powinna zagwarantowac osigg-
niecie efektu antycyklicznosci, zapewniajac funkcjonowanie automatycz-
nych stabilizatorow koniunktury z wylaczeniem aktywnego uczestnictwa
wladz. Odpowiednia regula oznacza takze z jednej strony regute wiarygod-
ng (dlugotrwala, skuteczng i uznang przez spoleczenstwo za zgodna z in-
tencjami wladz), z drugiej — regule, ktora nie prowadzi wtadz publicznych
do stosowania iluzji fiskalnej (ukrywania rzeczywistej sytuacji budzetu
i skali zobowigzan)®. Na ograniczenia dtugu JST sktadajg si¢ warunki for-
malne i limity ilo$ciowe ustanowione w przepisach o finansach publicz-
nych, determinujac mozliwosci w zakresie ksztaltowania deficytu budzeto-
wego oraz zaciagania i splaty dlugu przez samorzady terytorialne®.

# Artykut 1 ust. 2 w zwigzku z art. 2 pkt 2, art. 31a-38, art. 39 i art. 68-69 ustawy
z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, Dz.U. 2015, poz. 747.

¥ K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzgdzanie dtugiem Skarbu Panistwa. Implikacje dla
strefy euro, Difin, Warszawa 2011, s. 46.

3 Www.sejm.gov.pl/sejm?7.nsf/BASLeksykon.xsp.

180



Nr 3(47) 2016 Studia BAS

Istota formulowania wskaznikéw wyznaczajacych limity zadluzenia JST
jest zidentyfikowanie bezpiecznego poziomu zadluzania si¢ dla kazdego
z samorzadow. Jednakowe limity zadluzenia dla wszystkich JST*', wyko-
rzystywane do 2013 r., byly poddawane krytyce, w szczegolnosci ze wzgle-
du na brak powigzania limitéw zadluzenia z sytuacja ekonomiczng oraz
mozliwosciami splaty dlugu przez samorzady terytorialne. Ryzyko wyni-
kajace z przyjetego limitowania zadluzenia dotyczy zagrozenia zadluzania
sie jednostki samorzadu terytorialnego ponad jej rzeczywiste mozliwosci
splaty dlugu, przy formalnym spetnieniu limitéw zadtuzenia®. Sztywne li-
mity zadluzenia w niewielkim stopniu odzwierciedlaty faktyczna zdolnos¢
kredytowg JST. Legislacyjnie dopuszczalne limity zadtuzenia dla jednych
samorzadow oznaczaly poziom, w ktérym zostaly juz zachwiane réwnowa-
ga i plynnoé¢ finansowa, dla innych stanowily ograniczenie zdolnosci do
zaciggania zobowigzan wbrew ich sytuacji finansowo-majatkowej i w kon-
sekwencji spowolnienie tempa rozwoju®.

Do 2008 r. dtug JST zwiekszal si¢ rownomiernie. W latach 2009-2011
tempo jego wzrostu znacznie przyspieszyto. Na koniec 2011 r. zadluzenie
sektora samorzadowego (po konsolidacji**) wyniosto 64,3 mld z1, tym sa-
mym w poréwnaniu z 2001 r. zwigkszylo sie blisko 6-krotnie. Od 2012 r.
tempo przyrostu zadluzenia JST zmniejszylo sie i ustabilizowalo. Na ko-
niec 2013 r. (po konsolidacji) osiagneto wielkos¢ 68,4 mld zi, w 2014 r.
i pierwszym polroczu 2015 r. odpowiednio 71,7 mld zt (w poréwnaniu
22001 r. zwigkszyto sie 7-krotnie, a w stosunku do 2004 r. ok. 3-krotnie)*.
Na wykresie 1 przedstawiono strukture zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego z podzialem na ich poszczegdlne rodzaje (gminy, miasta
na prawach powiatu, powiaty i wojewddztwa) w latach 2004 - czerwiec
2015.

' Limity iloSciowe ograniczajace poziom zadtuzania si¢ przez JST, stosowane do
2013 r. Pierwszy z limitéw okreslono na poziomie 15% relacji planowanych sptat kre-
dytow, pozyczek i wykupu obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku bud-
zetowym do dochodéw budzetowych. Wielkos¢ drugiego z limitéw (60%) stanowita
maksymalng warto$¢ udziatu kwoty dltugu do dochodéw budzetowych; art. 169 i 170
ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104.

32 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik, op. cit.,s. 1-2

3 P. Swianiewicz, J. Lukomska, W pulapce tatwych kredytéw, ,Wspdlnota” 2015,
nr 18(1100), 2015, s. 49.

3 Konsolidacja oznacza wyeliminowanie przeptywéw finansowych miedzy pod-
miotami nalezacymi do sektora, w tym wypadku sektora finanséw publicznych.

¥ Strategia zarzgdzania dlugiem sektora finansow publicznych w latach 2016-2019,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2015, s. 14.
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Wykres 1. Struktura zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
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Zrédio: na podstawie Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2016~
2019, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2015, s. 15.

Obowigzujacy od 2014 r. indywidualny wskaznik zadluzenia®, w ujeciu
uproszczonym, stanowi wlasny limit zadtuzenia dla kazdej JST, wyznacza-
jac maksymalng wysoko$¢ $rodkow, jakie okreslona jednostka bedzie mo-
gla przeznaczy¢ na obstuge zadtuzenia w danym roku.

Wzor 1. Indywidualny wskaznik zadtuzenia

(R + 0) < 1 (Db n1+Smu_y —Wh,_, + Db, _,+Sm,_, —Wb,_, + Db, _3+Sm, 3 — an_3)
— %
-3
n

D anl Dn72 Dn73

gdzie:

R - planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytulu splaty rat kredytéw
i pozyczek oraz wykupow papieréw wartosciowych przeznaczonych na fi-
nansowanie planowanego deficytu budzetu, splate wczeéniej zaciagnietych
zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze $rod-
kéw pochodzacych z budzetu UE, a takze na finansowanie przedsiewzieé
inwestycyjnych;

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek zaciagnietych
na pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu,
finansowanie planowanego deficytu budzetu, splate wczesniej zaciagnie-

% Z wyjatkiem relacji IWZ ograniczajacej dlug samorzadu, na mocy ustawy o fi-
nansach publicznych zdefiniowano kilka innych limitéw oraz warunkéw formalnych
odnoszacych sie do zadluzania sie przez jednostki samorzadu terytorialnego.
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tych zobowigzan, wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze
$rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz finansowanie przedsiewziec in-
westycyjnych, jak réwniez odsetki i dyskonto od papieréw warto$ciowych
emitowanych na te cele oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych pore-
czen i gwarancji;
D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym;
Db - dochody biezace;
Sm - dochody ze sprzedazy majatku;
Wb - wydatki biezace;
n - rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja;
n-1 - rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja;
n-2 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata;
n-3 - rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Zrédio: art. 243 ust. 1 pkt 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2013, poz. 885,

zezm.

Legislacyjna definicja IWZ zostala okreslona w art. 243 ust. 1 pkt 1-3
w zwigzku z art. 244 ust. 1 pkt 1-2 u.f.p. Graficzng formule relacji IWZ
zaprezentowano we wzorze 1.

Krytyczne oceny formulowane pod adresem regul zadluzenia JST obo-
wigzujacych do 2013 r. przez przedstawicieli srodowisk naukowych oraz
praktykow sektora publicznego nie zostaly wyeliminowane w stosunku do
nowych reguf zadluzenia funkcjonujacych od 2014 r. Wedlug K.S. Cicho-
ckiego zmiana definicji limitu na koszty obstugi dtugu do dochodéw nie
bedzie ani skuteczna, ani réwnie efektywna w dlugim okresie. Generowany,
z roku na rok, wzrost nadwyzki operacyjnej przez samorzady lokalne byl wy-
nikiem dazenia do maksymalizacji dochodéw majatkowych, w szczegdlnosci
ze sprzedazy majatku, a takze rezultatem zwigkszonego wykorzystania fun-
duszy z UE. Efektem takiej sytuacji byt wzrost limitu zadluzenia i narastajacy
diug JST, gdy wskaznik kosztéw obstugi dlugu do dochodéw osiagal wartos¢
ponizej limitu¥. Samodzielno$¢ udzielona samorzagdom lokalnym w zakresie
decydowania o splacie zadtuzenie na podstawie IWZ wiaze si¢ z ryzykiem
ewentualnego reaneksowania istniejacych warunkow zadtuzenia, a nawet
konsolidacjg dlugu w okresie dekoniunktury gospodarczej lub kryzysu®.

7 K.S. Cichocki, Wykorzystanie modeli optymalizacyjnych do wspomagania wielo-
letniego planowania finansowego w sektorze samorzgdowym, ,Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2013, nr 321 (Zarzgdzanie finansami firm), s. 49.

% B. Filipiak, Podejscie scenariuszowe w projekcji zadtuzenia i struktury wykorzysta-
nia instrumentow dtuznych w jednostkach samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe
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Zasady i konstrukcja indywidualnego wskaznika zadtuzenia zostaly pod-
dane krytycznej weryfikacji jeszcze przed wprowadzeniem obowiazku jego
stosowania przez JST. Reprezentatywne w kwestii negatywnej oceny IWZ sa
m.in. badania ankietowe przeprowadzone przez Biuro Analiz Sejmowych
w marcu 2011 r.%*. Na podstawie wynikéw badan ankietowych ustalono, ze
respondenci krytycznie ocenili np. wykorzystanie danych historycznych
przy obliczaniu IWZ, uniemozliwienie zadtuzania si¢ przez te JST, ktore nie
osiagnety nadwyzki operacyjnej, wydluzenie terminu wykonania wydatkow
zwigzanych z obstugg zadluzenia, wskutek czego nastapi wzrost kosztow
z tego tytulu, jak réwniez kumulacja statych wydatkéw w przysztych latach,
mobilizowanie JST do sprzedazy majatku przeprowadzanej w warunkach
presji ze wzgledu na determinacje poprawienia zdolnosci obstugi dlugu®.

Rola dochodow ze sprzedazy i przychodow
z prywatyzacji majatku w wypetnianiu reguty
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego

Na podstawie, wielokrotnie poddawanej krytyce, konstrukcji indywidu-
alnego wskaznika zadluzenia mozna stwierdzi¢, ze dopuszczalny poziom
wlasnego zadluzenia JST zalezy od wielko$ci dochodéw osiaganych przez
samorzad lokalny, w tym dochodéw ze sprzedazy majatku, oraz od skali
wydatkéw ponoszonych na dziatalnos¢ biezgcg. Umiejetne wplywanie na
te czynniki umozliwia osiagnigcie oczekiwanych wartosci IWZ i tym sa-
mym poprawe zdolnosci JST do zaciggania zobowiazan. Poziom dochodéw
i wydatkéw samorzadu terytorialnego ksztaltowat sie przez wiele lat i obec-
nie odznacza si¢ ustabilizowang strukturg, podlegajacg zmianom przede
wszystkim w korelacji z koniunktura gospodarcza lub w sytuacji restruktu-
ryzacji zakresu zadan®'.

Kontrowersje ustanowienia z dochodéw z majatku determinanty moz-
liwosci zaciggania zobowigzan przez JST podkreslata wielokrotnie w pub-
likacjach J. Kotlinska. Na podstawie przeprowadzonych badan i obserwacji
autorka zwrocita uwage na pojawianie si¢ i wzrost dochodéw z tego tytutu

Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu” 2013, t. 47, nr 2 [Finanse wobec zmian w burzli-
wym otoczeniu, M. Dylewski (red.)], s. 16-17.

¥ Temat badan obejmowal stan i prognoze finanséw oraz zadluzenie miast i wo-
jewddztw. W ramach wykonanych badan ankietowych odpowiedzi udzielilo tacznie 69
jednostek, w tym 15 wojewddztw oraz 54 miasta na prawach powiatu, z badanej grupy
wszystkich JST danego szczebla (Yacznie 81 jednostek).

4 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik, op. cit., s. 4.

4 Ibidem, s. 3.
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w budzetach JST od 2010 r., ktore staly sie stalym elementem ich dochodéw
wlasnych*.

Zobowigzania zaciggane przez jednostki samorzadu terytorialnego sa
przede wszystkim Zrédlem finansowania inwestycji, w wyniku ktorych jest
przeprowadzana restrukturyzacja majatku (nabycie badz wytworzenie no-
wych albo odtworzenie lub ulepszenie posiadanych sktadnikéw majatku).
Wyzbycie sie majatku w celu zwigkszenia mozliwosci zadluzenia JST wply-
wa na zapotrzebowanie na $rodki przeznaczone na inwestycje w przysztoéci
i w konsekwencji moze ograniczy¢ absorpcje zobowigzan®. Wydatki na in-
westycje, w szczegdlnosci inwestycje budowlane, oraz zakupy inwestycyjne,
np. zakup nieruchomosci, w czgsci dotyczacej realizacji zadan JST stanowia
wydatki majatkowe (art. 236 ust. 4 pkt 1 u.f.p.). Pozycja wydatkow inwe-
stycyjnych w budzecie samorzadu lokalnego to podstawowy przedmiot za-
interesowania interesariuszy, poddany weryfikacji ze wzgledu na wielkos¢
i kierunek wydatkow z tego tytulu oraz oceniany z perspektywy poziomu
rozwoju JST.

Sprzedaz majatku przez samorzad lokalny wiaze si¢ w szczegdlnosci ze
sprzedaza nieruchomosdci stanowigcych odpowiednio gminny, powiatowy
i wojewddzki zasob nieruchomosci. Obserwowany od 2010 r. wzrost poda-
zy nieruchomosci JST doprowadzil do nasilenia konkurencji i w rezultacie
pogorszenia sytuacji na rynku nieruchomosci (zmniejszenie liczby nabyw-
cOw oraz wzrost ich wymagan wzgledem przedmiotu sprzedazy, zmniej-
szenie warto$ci uzyskiwanych cen transakeji). Niepewno$¢ wystepujaca na
rynku nieruchomosci podaje w watpliwosci wiarygodnos¢ planowania do-
chodoéw ze sprzedazy nieruchomosdci, w szczegdlnosci w dlugim okresie, co
podwaza realnos$¢ prognozy finansowej sporzadzanej przez JST*.

Poddajac krytycznej ocenie konstrukeje indywidualnego wskaznika za-
dluzenia, K. Marchewka-Bartkowiak i M. Wisniewski przeprowadzili sy-
mulacje skutkéw zmiany parametrow tego wskaznika z uwzglednieniem
pieciu wariantdw, obejmujacych zmiane relacji obstugi dtugu do limitu
opartego na wyznaczonej $redniej z trzech lat”. Zmiany konstrukeji IWZ

42 ]. Kotlinska, Sprzedaz, op. cit., s. 46.

. Kotlinska, Finanse JTS w nowych regutach zadtuzeniowych, artykul przygoto-
wany na podstawie referatu wygloszonego w panelu ekonomicznym (pn. Ekonomiczne
i spoteczne dylematy gospodarki rynkowej) IV Migedzynarodowej Konferencji Interdyscy-
plinarnej z cyklu ,,Jeden $wiat — wiele kultur”, 7-8 listopada 2013 r. w Bydgoszczy, s. 53.

“ . Kotlinska, Finanse, op. cit., s. 56.

# K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadluzenia
JST - ocena krytyczna i propozycje zmian, seria ,,Analizy BAS” nr 21(88), 2012, http://
www.bas.sejm.gov.pl/analizy.php, s. 3-6.
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polegaly na wylaczeniu okreslonych elementéw, np. wydatkow z tytulu
kosztow odsetkowych z wydatkow biezacych i/lub zastosowaniu dodatko-
wych pozycji, np. przychodéw z prywatyzacji. Na podstawie przeprowa-
dzonych badan autorzy postuluja, by zmiana IWZ dotyczyla w szczegdlno-
$ci wylaczenia kosztéw odsetkowych z wydatkéw biezacych (wykluczajac
podwdjne liczenie odsetek po obu stronach wskaznika), jak réwniez wia-
czenia przychodéw z prywatyzacji do dochodéw ze sprzedazy majatku, co
przyczyniloby sie do podwyzszenia potencjalu zadluzenia JST*.

W celu ustalenia roli gospodarowania majatkiem w regule zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego autor niniejszego artykutu przepro-
wadzil badania relacji parametréw indywidualnego wskaznika zadtuzenia
w stosunku do dochoddéw ze sprzedazy majatku oraz wydatkow inwestycyj-
nych (wzér 2). Dodatkowo poddano analizie potencjalny wplyw przycho-
déw z prywatyzacji majatku na wynik IWZ.

Wzor 2. Relacje wybranych parametréw indywidualnego wskaznika zadtu-

Zenia
R+ 0 P Db -Wb + Sm
D no D n

R+ 0 o Db -Wb+ Sm - Wi
D no D n

Uwaga: objasnienia skrétéw zob. wzor 1.

Zrédio: na podstawie art. 243 ust. 1 pkt 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, Dz.U.
2013, poz. 885, ze zm.

Ze wzgledu na charakter dzialalnos$ci, wielko$¢ dysponowanego ma-
jatku i znaczny udzial w strukturze gospodarki finansowej JST, badaniu
zostaly poddane wieloletnie prognozy finansowe (WPF) miast na pra-
wach powiatu (dalej: miasta) wedlug stanu na 17 sierpnia 2015 r. (dane
udostepnione przez Ministerstwo Finanséw). Badaniem objeto wykonane
WPF za lata 2010-2014 oraz pozostajace w trakcie realizacji i planowane
warto$ci WPF na lata 2015-2044. Perspektywa analizowanych wielolet-

“ Badania przeprowadzone na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania bud-
zetéw JST za lata 2008-2011, udostepnionych przez Ministerstwo Finanséw w 2012 r.
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nich prognoz finansowych dla wszystkich miast (66 jednostek) siega roku
2022. WPF z zaplanowanymi warto$ciami w terminie po 2023 r. dotycza
wylacznie okreslonej, sukcesywnie zmniejszajacej si¢ liczby miast na pra-
wach powiatu (WPF sg opracowywane w terminie do splaty zobowigzan
JST). Przedstawione wyniki badan opieraja si¢ na danych zagregowanych
(wskazniki stanowig usrednione wartosci). Warto podkresli¢, ze wynikow
badan nie mozna bezpos$rednio przyporzadkowac do poszczegélnych miast
ze wzgledu na istniejace rdznice miedzy miastami w zakresie strategii i me-
tody przygotowywania prognoz — WPF (tabela 1).

Relacje zachodzace miedzy parametrami wchodzacymi w skiad kon-
strukeji indywidualnego wskaznika zadluzenia na przyktadzie miast w la-
tach 2010-2044 prezentuje wykres 2.

Wykres 2. Relacje parametrow wchodzacych w sklad indywidualnego
wskaznika zadtuzenia miast na prawach powiatu w latach 2010-2044
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Zrédio: na podstawie danych z WPF JST za lata 2010-2044, udostepnionych przez Ministerstwo
Finanséw, Warszawa, 17 sierpnia 2015 1.

Na podstawie relacji przedstawionych na wykresie 2 mozna stwierdzi¢, ze
miasta rownowazg koszty obstugi zadluzenia w zakresie splat rat kredytow
i pozyczek oraz wykupow papieréw wartosciowych (R) z wartoscig srodkow
stanowigcych zrodlo ich finansowania, przede wszystkim w wyniku maksy-
malizacji dochodéw ze sprzedazy majatku (Sm) oraz wydluzenia terminu
splat tych rat. Gdy rozchody i wydatki zwigzane z obstuga dtugu (R+0O)
przewyzszaja wartos¢ nadwyzki operacyjnej (Db - Wb), réznica jest bilanso-
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wana wzrostem dochodow ze sprzedazy majatku (zob. lata 2010-2015). Od
2016 r. miasta planujg zmniejszy¢ warto$¢ dochodow ze sprzedazy majatku,
przy jednoczesnym wzroscie nadwyzki operacyjnej, ktéra ma stuzy¢ sfinan-
sowaniu narastajacych kosztow obstugi zadtuzenia. W latach 2012-2015
warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych (Wi) przyrastata szybciej niz nadwyzka
operacyjna (Db-Wb) i dochody ze sprzedazy majatku (Sm). W dzialalnosci
gospodarczej sektora prywatnego strumien dochodéw ze sprzedazy majat-
ku jest przeznaczany na restrukturyzacje majatku (inwestycje np. w nowe
technologie). Finansowanie dziatalnosci operacyjnej (biezacej) Srodkami ze
sprzedazy majatku zmniejsza zdolnos¢ jednostki do rozwoju i w konsekwen-
cji osiggniecia korzysci. Punkt réwnowagi [(R+0O) = (Db- Wb+ Sm-Wi)]
zostanie osiagniety na podstawie WPF miast w roku 2020. Badane jednostki
daza do uniezaleznienia gospodarki finansowej od niepewnego, jednorazo-
wego zrodla dochodow ze sprzedazy majatku, koncentrujgc si¢ na optyma-
lizacji dziatalnosci operacyjnej i wzrostu dodatniego wyniku miedzy docho-
dami a wydatkami biezacymi, przy zmniejszeniu wydatkow inwestycyjnych.

Rola sprzedazy majatku w wypelnieniu reguly zadluzenia przez JST zo-
stala przedstawiona na wykresie 3.

Na podstawie analizy wykresu 3 mozna stwierdzi¢, ze wskaznik okre-
Slajacy limit dlugu, i tym samym spelnienie warunku indywidualnego
wskaznika zadluzenia przez JST, jest zalezny od uzyskiwanych dochodow
ze sprzedazy majatku. Wylaczenie dochoddéw z tytutu sprzedazy majatku
z konstrukeji wskaznika limitu dtugu (,prawa strona” relacji IWZ), do-
prowadzitoby do niespelnienia reguly zadtuzenia przez badane jednostki
w latach 201312014 (warto$ci wykonane) oraz 2017 i 2018 (wartosci plano-
wane). Uwzgledniajac wartosci historyczne oraz krétkoterminowe progno-
zy gospodarki finansowej miast w ramach WPE, nalezy uzna¢ istotna role
dochodoéw ze sprzedazy majgtku w réwnowazeniu reguly zadtuzenia oraz
krotkookresowym zwigkszaniu limitu zadluzenia, niekiedy ponad faktycz-
ng zdolnos¢ do zaciggania zobowigzan przez JST.

W rezultacie wyltaczenia dochodoéw ze sprzedazy majatku z reguly indy-
widualnego wskaznika zadluzenia tylko 30,30% miast spetnitoby réwnanie
obstugi i limitu zadluzenia JST w 2013 r. (tabela 1). W latach 2014-2018 ok.
50% miast naruszyloby regule IWZ.

Relacje parametréw réwnania IWZ z uwzglednieniem wydatkow inwe-
stycyjnych przedstawiono na wykresie 4.

W latach 2015-2020 suma planowanych wartosci salda operacyjnego
(Db-Wb) i dochodéw ze sprzedazy (Sm) jest mniejsza niz warto$¢ pro-
gnozowanych wydatkéw inwestycyjnych. Do 2021 r. miasta planujg wiek-
szg warto$¢ wydatkéw na inwestycje kontynuowane z lat poprzednich niz
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Tabela 1. Miasta na prawach powiatu, ktore nie spetniaja reguty indywi-
dualnego wskaznika zadtuzenia przy wytaczeniu dochodéw ze sprzedazy
majatku w latach 2013-2044

Miasta na prawach Lata
powiatu spetniajace
regute zadluzenia 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Liczba miast 20 32 37 30 35 36 48 49 51 54
Udziat w ogdlnej liczbie
- 30,30 | 48,48 | 56,06 | 45,45 | 53,03 | 54,55 | 72,73 | 74,24 | 77,27 | 81,82
miast (w %)

Zrédto: jak pod wykresem 2.

Wykres 3. Relacje wskaznikéw okreslajacych obstuge i limit dtugu oraz li-
mit dlugu z wylaczeniem dochodow ze sprzedazy majatku miast na pra-
wach powiatu w latach 2013-2044

o //
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0,0800
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N AN N AN AN AN AN AN AN NN NN NN NN NN AN AN NN NN N NN

@ Wskaznik okreslajacy obstuge dtugu: (R + 0)/D

G Wskaznik okreslajacy limit dtugu: 1/3 [(Dbn-1 - Wbn-1 + Smn-1)/Dn-1)+(Dbn-2 - Wbn-2 + Smn-2)/
Dn-2)+(Dbn-3 - Wbn-3 + Smn-3)/Dn-3)]

Wskaznik okreslajacy limit dtugu z wytaczeniem Sm

Zrédio: jak pod wykresem 2.
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Wykres 4. Relacje wskaznikéw okreslajacych obstuge i limit dtugu oraz li-
mit dlugu przy wlaczeniu wydatkow inwestycyjnych miast na prawach po-
wiatu w latach 2013-2044

O — N m ¥ W
N NN N A
O O 0O 0O 00O OO0 O O 9O o
NN NN~ AQ~QQN

2026
2027
2028
2029
2030
2031
2032
2033
2034
2035
2036
2037
2038
2039
2040
2041
2042
2043
2044

e \Vskaznik okreslajacy obstuge dtugu: (R+ 0)/D

e \Nskaznik okreslajacy limit dtugu: 1/3 [(Dbn-1 - Wbn-1 + Smn-1)/Dn-1)+(Dbn-2 - Wbn-2 + Smn-2)/Dn-2)+
(Dbn-3 - Wbn-3 + Smn-3)/Dn-3)]

Wskaznik okreslajacy limit dtugu z uwzglednieniem (Sm - Wi)

Zrédio: jak pod wykresem 2.

warto$¢ $rodkéw finansowych przeznaczonych na nowe przedsiewzigcia
(uzasadnia to dazenie do maksymalnej absorpcji srodkow z budzetu Unii
Europejskiej w latach 2014-2020). Warto podkresli¢, iz obliczany limit za-
dluzenia na podstawie $redniorocznej, historycznej wartosci (Db, Wb, Sm
i D) z trzech ostatnich lat obniza zdolno$¢ do zaciggania zobowigzan przez
JST (por. wykres 2 w latach 2020-2022). Majac na uwadze metodyke spo-
rzadzania WPE na ktdrej podstawie nie uwzglednia sie¢ nowo zaciggnietego
dlugu w kolejnych latach prognozy, nalezy poddac krytyce réwniez ,,lewa
strong¢” konstrukcji wskaznika IWZ (R+O/D).

Postulowana przez K. Marchewke-Bartkowiak i M. Wisniewskiego zmia-
na konstrukeji IWZ (wg stanu na 2011 r.), dotyczaca wlaczenia przychodow
z prywatyzacji do limitu opartego na wyznaczonej $redniej z trzech lat, znaj-
dowala uzasadnienie w wielkos$ci uzyskanych przychodow z prywatyzacji’

4 K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia, op. cit.
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(wykres 5). Przychody z prywatyzacji stanowity 89,83% dochoddw ze sprze-
dazy majatku miast w 2011 r., przy czym 99,05% udziatu przychodoéw z pry-
watyzacji JST stanowily przychody miast. W latach 2010-2014 duzy udziat
w przychodach z prywatyzacji JST mialy przychody badanych jednostek
(wyjatek to 2012 r. — 22,46% udziatu). Proponowang zmiang IWZ nieko-
niecznie uzasadniaja warto$ci przychodow z prywatyzacji osiggniete przez
JST, w tym miasta na prawach powiatu, w latach 2012-2014 (w 2012 r. przy-
chody z prywatyzacji miast na prawach powiatu stanowily 0,12% dochodéw
ze sprzedazy majatku; w 2013 r. 12014 r. odpowiednio 0,34% i 0,44%). Wiel-
kosci uzyskanych przychoddw z prywatyzacji w latach 2012-2014, uwzgled-
nione przy obliczeniu limitu zadtuzenia JST na 2015 r., wplynetyby jedynie
w niewielkim stopniu na zmiane wartosci wskaznika.

Wykres 5. Przychody z prywatyzacji jednostek samorzadu terytorialnego
oraz dochody ze sprzedazy majatku i przychody z prywatyzacji miast na
prawach powiatu w latach 2010-2014
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. Przychody z prywatyzacji JST (razem)
. Przychody z prywatyzacji miast na prawach powiatu

Dochody ze sprzedazy majatku miast na prawach powiatu

Zrédio: na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetéw JST za lata 2010-2014, udo-
stepnionych przez Ministerstwo Finanséw, 2015.
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Podsumowanie

Proces gospodarowania majgtkiem jednostek samorzadu terytorialnego
wigze si¢ w znacznej czg$ci w sposob bezposredni z prowadzona gospo-
darka finansowsg przez samorzad lokalny, np. dochody ze sprzedazy ma-
jatku, najmu, dzierzawy, wydatki na budowe nowej lub remont istniejacej
infrastruktury, utrzymanie porzadku i czystosci drég publicznych, zuzycie
energii elektrycznej, wielkos$¢ zatrudnienia pracownikéw do obstugi obiek-
tow uzyteczno$ci publicznej itd. Struktura oraz walory uzytecznosci majat-
ku dysponowanego przez JST (jakos$¢, zapewnienie ciaglosci korzystania,
pobierania pozytkéw oraz zaspokajania potrzeb publicznych), determinuja
krotko- i dlugoterminows polityke finansowa. Gospodarka finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest sprzezona zwrotnie z prowadzona
gospodarka majatkiem oraz decyzjami odnoszacymi si¢ do strukturyzacji
portfela zobowigzan.

W rezultacie podjetych badan, ktérych wyniki autor przedstawit w ar-
tykule, mozna potwierdzi¢ istotng role gospodarowania majatkiem w go-
spodarce finansowej JST. Wladze samorzadowe uczynity z dochodéw ze
sprzedazy majatku zrodto wypelnienia regul zadtuzenia. Majatek nabyty
w wyniku przeszlych zdarzen, przede wszystkim w drodze komunalizacji
i dzialalnosci inwestycyjnej samorzadow, ma stuzy¢ realizacji zadan pub-
licznych. W podstawowym zalozeniu $rodki pozyskane ze sprzedazy ma-
jatku zakwalifikowanego jako zbedny w zakresie dzialalnosci JST powinny
stanowi¢ strumien refinansowania wydatkéow zwigzanych z restruktury-
zacja majatku, w szczegdlnosci jego odtworzenia, rozbudowy lub zastoso-
wania nowych technologii umozliwiajacych obnizenie biezacych kosztow
dziatalnoéci. Gospodarujac majatkiem, jednostki samorzadu terytorial-
nego wplywaja na wynik indywidualnego wskaznika zadluzenia, przede
wszystkim sterujac uzyskiwanymi dochodami ze sprzedazy majatku oraz
wydatkami inwestycyjnymi w stosunku do przychodéw i rozchodéw z ty-
tulu sptat rat kredytoéw i pozyczek oraz wykupu papieréw wartosciowych.

Postulowane wlaczenie przychodow z prywatyzacji do konstrukeji IWZ
nie znajduje uzasadnienia w osiagnietych przez JST wplywach z tego tytulu
w latach 2012-2014 (wykres 5). Po pierwsze, przychody z prywatyzacji nie
stanowig wielkosci istotnych w strukturze budzetéw JST. Po drugie, wpltywy
z tego tytutu odznaczajg si¢ incydentalnym charakterem, co uniemozliwia re-
alne i obiektywne okreslenie tej wielko$ci w wieloletniej prognozie finansowe;j.

Wieloletnie planowanie gospodarki finansowej na podstawie realizowa-
nej gospodarki majatkiem nie jest wiarygodne w perspektywie obejmujacej
prognoze powyzej 3 lat. Watpliwo$¢ odnoszaca sie do realnosci prognozy,
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w zakresie dotyczacym gospodarki majatkiem, wynika z braku prowadze-
nia kompleksowej statystyki publicznej, ktéra obejmowataby ewidencje
sktadnikéw majatku, oraz z niepetnego i nieumiejetnego wykorzystania
dostepnej sprawozdawczosci budzetowej i finansowej w tym obszarze,
np. informacja o stanie mienia. Kwestionowanie rzetelnosci WPF wiaze
sie rowniez z niekonsekwencja uwzgledniania w prognozie mozliwych do
przewidzenia wydatkow biezacych, np. niewlaczenie do WPF przysztych
kosztoéw biezacych utrzymania infrastruktury wytworzonej wskutek przed-
siewzigc (inwestycji) zrealizowanych w latach poprzednich.

Wydatki inwestycyjne JST sa zalezne od uzyskiwanych dochodéw ze
sprzedazy majatku oraz dotacji i srodkéw przeznaczonych na inwestycje.
Weryfikujac wykonane WPF za lata 2010-2014 oraz plan na lata 2015-
2018, fatwo zaobserwowaé réwnowazenie nadwyzki operacyjnej ze spla-
ta rat kredytow i pozyczek oraz wykupu papieréw warto$ciowych tacznie
ze splatg odsetek z tytutu zadluzenia. Gospodarka finansowa JST w latach
2010-2014 byla bilansowana poza przychodami (kredyty, pozyczki, emisja
papierow warto$ciowych), w szczegdlnosci dochodami ze sprzedazy majat-
ku w celu sfinansowania deficytu oraz dotacjami przeznaczonymi na wy-
datki inwestycyjne.

Na podstawie danych ex post WPF (2010-2014) mozna stwierdzi¢, ze ist-
nieje zalezno$¢ miedzy gospodarka majatkiem, w szczegolnosci w zakresie
jego restrukturyzacji w drodze sprzedazy, a regula zadluzenia JST, zdefinio-
wang w formie indywidualnego wskaznika zadluzenia (limit zadtuzenia oraz
koszty obstugi dtugu). Weryfikujac jednak dane ex ante WPF (2015-2044),
nalezy podkresli¢ wystepujace coraz bardziej ostrozne i racjonalne podej-
$cie JST do dlugookresowego planowania dochodéw ze sprzedazy majatku,
co wplywa na wzrost wiarygodnosci opracowywanej prognozy. W planach
obejmujacych okres po 2015 r. obserwuje sie odejscie od maksymalizowania
warto$ci planowanych dochodéw ze sprzedazy w celu zwigkszenia krétko-
okresowego limitu zadluzenia, co bylo powszechnym zjawiskiem w latach
2010-2014 mimo braku podstaw do ich realnego wykonania.

Poprawa synergii gospodarki finansowej i majgtkiem JST jest mozliwa,
po pierwsze, w wyniku efektywnego wykorzystania prowadzonych lub nowo
wdrozonych ewidencji majatku w stosunku do formutowanej strategii roz-
woju samorzadu lokalnego na podstawie np. dokumentu strategii, miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego i WPF oraz sposobu i me-
tod zarzadzania jednostka. Waznym narzedziem wplywajacym na jakos¢
prowadzonej gospodarki majatkiem w krétkim i diugim terminie byloby
opracowanie oraz konsekwentna i skuteczna realizacja programu zarzadza-
nia majatkiem JST w korelacji z postanowieniami strategii rozwoju i WPE
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