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Indywidualny wskaznik zadluzenia jako determinanta
oceny kondycji finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

W literaturze przedmiotu prowadzona jest dyskusja na temat kierunkow oceny
sytuacji finansowej JST z punktu widzenia metodycznego, jak rowniez z punktu
widzenia praktyki. Mimo rozwoju metod oceny kondycji finansowej, praktyka
bardzo czgsto potwierdza, ze podstawowym kierunkiem oceny sytuacji finanso-
wej jest zdolnoé¢ do absorpcji zadtuzenia. Podejscie to wymusza poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie: czy indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ), moze by¢
miernikiem odpowadajacym na pytanie o kondycje finansowg JST?

Celem opracowania jest dokonanie analizy istniejacych w literaturze podejsé¢
(najistotniejszych kierunkow) do oceny kondycji finansowej w ujeciu teoretycznym
i praktyki samorzadowej oraz dokonanie oceny wartosci informacyjnej IWZ jako
miary informujgcej o sytuacji finansowej z punktu widzenia mozliwosci absorpcji
dlugu. Do realizacji tak postawionego celu postuzono si¢ podejSciem weryfika-
cyjnym majacym na celu potwierdzenie lub zaprzeczenie danego stanu w obrebie
rozpatrywanych zjawisk i1 procesow. Wykorzystano metody analizy i konstrukcji
logicznej, podstawy statystyki opisowej (w celu ustalenia zjawiska zadluzenia), jak
réwniez podstawowe podejscie typowe dla metody heurystyczne;.

ZARYS PODEJSCIA METODYCZNEGO DO OCENY KONDYCJI FINANSOWEJ JST

W JST ocena sprawnosci realizowanych zadan bardzo cz¢sto bazuje na
ocenie dokonan. To podejscie jest zwigzane z koncepcjg nowego zarzadzania

! Adres korespondencyjny: ul. Mickiewicza 64, 71-101 Szczecin, tel. +48 91 444 21 98; e-mail:
beata.filipiak@usz.edu.pl; ORCID: 0000-0002-5480-5264.
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publicznego (NPM). Dokonujac pomiaru sprawnosci w oparciu o pomiar doko-
nan konieczne jest zbudowanie systemu wskaznikéw lub tez wskaznika, ktore
pokaza, jakie konkretnie cele, produkty i ustugi ma JST do realizacji i jak je
wykonuje [Osborne, Gaebler, 1993; Nazmul Ahsan Kalimullah, Ashraf Alam,
Ashaduzzaman Nour, 2012]. Niewatpliwie realizacja celow, dostarczanie pro-
duktow i ustug przez JST w formie realizowanych zadan beda wptywaly na
kondycj¢ finansowa?.

Analiza literatury przedmiotu pozwala na wskazanie dwoch podstawowych
kierunkéw dokonywania pomiaru kondycji finansowej JST opartych na: 1) wielu
miarach empirycznych; 2) mierze syntetycznej. Autorzy opracowan podkresla-
ja, ze kondycji finansowej nie mozna opisa¢ jednym wskaznikiem [Clark, 1977,
Groves 1 in., 1981; Hendrick, 2004; Mercer, Gilbert, 1996; Dylewski, Filipiak,
Gorzatczynska-Koczkodaj, 2011; Cabaleiro-Casal i in., 2013; Kowalczyk, 2017;
Stanny, Strzelczyk, 2017] bazujacym na dost¢pnych sprawozdaniach finanso-
wych, czy tez danych pochodzacych z ksigg JST.

Zestawione podejscia (tabela 1) w zakresie kierunkéw przeprowadzania
analizy kondycji finansowej wskazuja nie tylko na rozwdj i ewoluowanie
podejs¢, ale rowniez wskazuja na brak jednoznacznego rozumienia pojecia
kondycji finansowej. O ile pierwsze prace nad oceng kondycji finansowej po-
zwolity na wylonienie wspdlnego podejscia w konieczno$ci oceny sytuacji
finansowej przez pryzmat najwazniejszych czynnikow majacych wptyw na
jej ksztattowanie (dochody, wydatki, ptynnos¢ finansowa, zadtuzenie, atrak-
cyjnoscé), to pdzniejsze wykorzystanie miar opartych na wskaznikach zaczyna
by¢ modyfikowane i ukierunkowane na: analize¢ nadwyzki operacyjnej i za-
dtuzenia. Zaprezentowane podej$cia do oceny kondycji finansowej wiaza ja
rowniez ze stabilno$cig finansowa i sytuacja finansowg [zob. Czekaj, Filipiak,
2009; Wojtowicz, 2017].

Zadtuzenie sektora samorzadowego budzito i budzi¢ bedzie niepokdj (tabe-
la 1), cho¢ widac stabilizacje¢ dynamiki jego wzrostu w ostatnich latach. Analiza
jego ksztaltowania w JST pozwala stwierdzi¢, ze w Polsce wystepuje dosy¢
duze zréznicowanie w jego poziomie i dynamice. Tym niemniej jako samo zja-
wisko ocenia si¢ go jako rodzace ryzyko [Kata, 2015] dla realizowanych przez
JST zadan, a tym samym dla stabilno$ci finansowe;.

2 Pojecie kondycji finansowe;j jest w literaturze przedmiotu bardzo czgsto utozsamiane z sytu-
acja finansowa. Pod pojeciem kondycji finansowej nalezy rozumie¢ w uproszczeniu: taka pozycje
finansowg JST, ktora zapewni mozliwos$¢ sfinansowania realizacji zadan na dotychczasowym po-
ziomie jakosciowym i iloSciowym w momencie dokonywania pomiaru, jak i w przysztosci (ktora
okreslona jest przez horyzont pomiaru). Pozycja finansowa jest rezultatem podejmowanych przez
organy JST decyzji. Zob.: [Dylewski 2009; Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2011;
Kopy$cianski, Rolezynski 2014; Filipiak 2016].
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Rys. 1. Zadluzenie podsektora samorzadowego na tle PKB

76dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Niebezpieczne moze by¢ przede wszystkim nadmierne zadtuzanie si¢ JST
w stosunku do mozliwosci sptaty, co tatwo przyczynia si¢ do utraty ptynnosci
finansowej. Wobec takiego zagrozenia jedng z najbardziej istotnych kwestii sta-
ja sie prawne granice, do ktérych jednostki te moga si¢ zadtuza¢. Rozwigzania
Ministerstwa Finansow oraz instytucji w duzej mierze sprowadzajg si¢ do oceny
zadluzenia, w tym IWZ, jako miary opisujacej kondycje finansowa przez pryzmat
wywigzywania si¢ z zobowigzan oraz mogacej absorbowac zadtuzenie.

WARTOSC INFORMACYINA [WZ
JAKO WYZNACZNIK AKTUALNEJ KONDYCJI FINANSOWEJ

Biorac pod uwage zaleznos$¢ migdzy kondycja finansowa a poziomem zadhu-
zenia i obslugg dlugu oraz zalezno$¢ miedzy kondycja finansowa a poziomem
nadwyzki operacyjnej i zadluzeniem, zasadniczym pytaniem, ktore wymaga roz-
strzygniecia jest warto$¢ informacyjna IWZ, jako miernika wyznaczajacego ak-
tualng kondycje finansowg JST [Kawa, Kaczmarczyk, 2012; Kopys$cianski, Rol-
czynski, 2014; Kowalczyk, 2017; Kluza, 2017]. Pytanie: czy IWZ jest lub moze
by¢ wskaznikiem niosacym wartos¢ informacyjng w zakresie aktualnej sytuacji
finansowej JST?, staje si¢ wyzwaniem zaréwno dla organéw JST, jak i panstwa.

Wprowadzenie rozwigzania opartego na zindywidualizowanym podejsciu
do obliczania dopuszczalnego poziomu zadluzenia JST powinno stuzy¢ dwom
istotnym celom. Pierwszy, to wprowadzenie reguly majacej na celu ograniczenie
nadmiernego poziomu zadluzenia [Swianiewicz, Lukomska, 2010; Korolewska,
Marchewka-Bartkowiak, 2011]. Drugim celem jest wykorzystanie warto$ci infor-
macyjnej IWZ do prognozowania, a wtasciwie sterowania kondycja finansowa. Czy
realizacja wskazanego celu jest realna? Zdania na ten temat w literaturze przedmio-
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tu sg podzielone [Walczak, Pietrzak, 2011; Korolewska, Marchewka-Bartkowiak,

2011; Romanowicz, 2014; Czarny, 2015; Kluza, 2017; Pismo..., 2018].

Warto$¢ informacyjna IWZ (analiza w tabeli 2) dotyczaca aktualnej kondycji
finansowej, w jakiej znajduje si¢ dana JST, nie jest petna. Samo sprowadzenie
oceny kondycji finansowej do oceny wpltywu zadtuzenia niewatpliwie jest zbyt
syntetycznym ujeciem i nie oddaje potencjalnych mozliwosci poprawy, czy po-
gorszenia sytuacji finansowej w przysztosci. Ponadto z samej konstrukeji IWZ
wynika, ze:

1. Jego wartos¢ bedzie zaleze¢ od wielu czynnikow, co oznacza, ze tylko wpty-
wajac na te czynniki, JST bedg mogty oddziatywac na dopuszczalny prawem
poziom wiasnego zadtuzenia.

2. IWZ nie wykazuje elastycznosci z punktu widzenia zmian w koniunkturze go-
spodarczej, gdyz bazuje na danych historycznych. Nie istnieje mozliwo$¢ jego
skorelowania z aktualnie prognozowang koniunktura gospodarczg.

3. Wystepujaca nieadekwatno$¢ licznikow relacji prawej i lewej strony IWZ unie-
mozliwia zadtluzanie si¢ tym JST, ktére nie osiagnety nadwyzki operacyjnej,
mimo ze posiadaja faktyczng zdolnos¢ do wywigzywania si¢ z zobowigzan.

4. JST moze znalez¢ si¢ pod presja sprzedazowa majatku, chcac poprawic relacje
IWZ po prawej stronie.

5. Istnieje mozliwos¢ ksztattowania czesci sktadowej wskaznika przypadajacej
na rok poprzedzajay rok budzetowy, na ktoéry ustanawiana jest relacja.

6. Kreatywna mozliwos¢ lub tez koniecznos$¢ w przypadku niespehienia relacji,
przesuni¢cia wydatkdw zwigzanych z obstugg zadluzenia przez samorzady na
nastepne lata, przez co nastapi wzrost kosztow z tego tytutu oraz kumulacja
statych wydatkow w przysztych latach.

7. Brak jest gornego limitu zadluzenia, odpowiedni dobdér zmiennych moze
umozliwi¢ nadmierng absorbcje dlugu, potrzebnego w realizacji biezacych
celow, najczgsciej o charakterze politycznym.

8. IWZ, jako miara formalna, moze podporzadkowywaé projekcje dochodow
i wydatkéw w celu spetnienia wymogow formalnych w zakresie IWZ w latach
przysztych.

Postuluje si¢ takie konstruowanie wskaznikow wyznaczajacych limity zadhu-
zenia JST, aby mozliwe bylo okreslenie ich bezpiecznego poziomu zadhuzania sie
[Korolewska, Marchewka-Bartkowiak, 2011]. Trudno si¢ tez zgodzi¢ z twierdze-
niem, ze IWZ oddaje obraz sytuacji finansowej. Jego warto$¢ informacyjna spro-
wadza si¢ jedynie do limitowania zadtuzenia [Dylewski, 2012]. Ponadto wskazuje
si¢ na brak powigzania limitacji zadtuzenia z sytuacja ekonomiczng i mozliwo-
Sciami sptaty dtugu przez JST. Limitowanie zadtuzenia tylko przez odniesienie si¢
do poziomu dochodow i jednoczesnie brak powiazania z sytuacja ekonomiczng
jednostki, grozi zadtuzaniem si¢ JST ponad jej faktyczne mozliwosci sptaty dtu-
gu przy jednoczesnym formalnym dotrzymaniu granic zadtuzenia [Korolewska,
Marchewka-Bartkowiak, 2011].
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ADEKWATNOSC PROPONOWANYCH ROZWIAZAN W ZAKRESIE [IWZ
A REALNA MOZLIWOSC OCENY KONDYCJI FINANSOWEJ

Biorac pod uwage fakt, ze JST moga i zaciggaja zobowigzania dluzne, ktore
w regule, okreslonej w art. 242 ustawy o finansach publicznych, pozwalaja wy-
generowac w ten sposob wyzsze wydatki biezace (wolne $rodki z tytutu rozliczen
kredytoéw z lat ubiegtych®). Przez to JST ,,obchodzg” ustawowg regute zrownowa-
zenia wydatkoéw biezacych budzetu.

Ustawodawca widzac liczne uchybienia reguty okreslonej w art. 242 i 243
ustawy o finansach publicznych, jak rowniez znajac liczne opinie zar6wno or-
ganow kontrolnych, jak i wystepujacych w literaturze przedmiotu wypracowat
nowe rozwigzanie, ktore jego zdaniem pozwoli na wyeliminowanie dotychcza-
sowych uchybien, a przede wszystkim wzmocni bezpieczenstwo finansowe,
a tym samym ma wptyna¢ na ustabilizowanie kondycji finansowej JST. Projek-
towane rozwigzanie bazuje na tradycyjnym podejsciu wskaznikowym, gdzie je-
den wskaznik bednie stanowi¢ o limitacji zadtuzenia. Wprawdzie ustawodawca
dostrzega problem oceny kondycji finansowej, to w projektowanych regulacjach
nie uwglednia kompleksowego podejscia do jej pomiaru, dalej wskazujac na li-
mitacje zadtuzenia jako instrument — regute kluczowa dla stabilnosci finanséw
JST. Projektowane rozwigzanie wyliczane jest w oparciu o ponizsze roOwnanie
[Pismo..., 2018]:

(R+0) ~o (Dbi—Whi |
—F——< z —ai
Db = Dbi
1=

gdzie:

R —planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat zobowigzan
zaliczanych do tytutu dluznego oraz wykupow papieréw wartosciowych
emitowanych,

O —planowane na rok budzetowy wydatki biezace na obstuge dtugu,

D, —planowane na rok, na ktory ustalana jest relacja, dochody biezace budzetu,
pomniejszone o dotacje i srodki o charakterze biezacym na realizacj¢ pro-
gramu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow UE lub
innych o podobnym charakterze,

D,, —dochody biezgce w roku poprzedzajgcym o i-lat rok, na ktory ustalana jest
relacja, pomniejszone o dotacje i $rodki o charakterze biezacym na realiza-
cje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem srodkow UE
lub innych o podobnym charakterze,

3 Wskazuje na to art. 217 ust. 2 pkt 6 [Ustawa, 2009].
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W, — wydatki biezgce w roku poprzedzajgcym o i-lat rok, na ktory ustalana jest
relacja, pomniejszone o: wydatki biezace z tytutu splaty rat zobowigzan za-
liczanych do tytutu dtuznego oraz wydatki biezace na realizacj¢ programu,
projektu lub zadania finansowanego ze $§rodkéw UE lub innych o podob-
nym charakterze,

ai —wagi dla roku o i-lat poprzedzajacego rok, na ktéry ustalana jest rela-
cja, okreslona nastgpujaco: a7=0,06; a6=0,09; a5=0,11; a4=0,14; a3=0,17;
a2=0,20; al=0,23.

Wskazane rozwigzanie uwzglednia zobowigzania, ktore wywotujg skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu, co niewatpliwie pozytywnie
wplynie na wyeliminowanie obchodzenia wskaznika zadluzenia, a tym samym
zwigkszy bezpieczenstwo finansowe JST. Rozwigzanie to obejmie limitem sptaty
zadluzenia wszystkie wydatki na obstuge dtugu. W projektowanym prawie wyta-
czone zostang wolne $rodki z reguty dotyczacej zrownowazenia budzetu. Waznym
rozwiazaniem jest wskazanie przez ustawodawce, ze przy wyliczeniu nowego IWZ
nie bedzie uwzgledniac si¢ splaty zobowigzan na realizacje projektéw UE z tytutu
rat kapitalowych wraz z odsetkami i dyskontem od zobowiazan zaciagnigtych na
realizacj¢ projektu UE — w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu pro-
gramu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow.

Budzi zastrzezenie kwestia ewaluacji efektéw wprowadzonych zmian. Usta-
wodawca dalej popenia btad utozsamiajac kondycje finansowa z ocena zadtuzenia.
W uzasadnieniu do zmian wskazuje sig, ze ocena kondycji finansowej JST bedzie
prowadzona w oparciu o ,,wskazniki zadtuzenia tych jednostek, kwoty sptat dlugu
w ramach procesu restrukturyzacji zadtuzenia JST” [Pismo..., 2018].

Z punktu widzenia sytuacji finansowej, znéw projektowane zmiany nie beda
pozwalaty na odpowiedz na pytanie: jaka jest faktyczna kondycja finansowa JST?
W projektowanym rozwigzaniu dalej brakuje informacji o zdolno$ci do wywiazy-
wania si¢ z zobowigzan. Ten element jest dalej zastepowany zdolnoscig do obstugi
zadhuzenia. Dalej umniejszona zostala rola nadwyzki operacyjnej (tzw. wolnych
srodkow), ktore powinny pei¢ rolg informacji o zdolnosci do generowania bie-
zacej nadwyzki finansowej, szczegdlnie w latach nastepnych. Zaden organ jej nie
ocenia jako wartosci skumulowanej, a jej rachunek bardzo czgsto sprowadza si¢ do
wypelnienia kolejnej reguty wprowadzonej obowiazujacym prawem.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, dlaczego ustawodawca przyjat 7-letni
okres do analizy dochodow i wydatkow, nalezy zada¢ pytanie: dlaczego ustawo-
dawca nie wprowadza dtuzszego okresu? A moze zasadny bylby tylko roczny
okres analizy? Na te pytania nie uzyskuje si¢ odpowiedzi z uzasadnienia projektu
zmian. W proponowanych zmianach brakuje rowniez analizy realnych przyrostow
dochodow, czy wydatkow budzetowych oraz ich prognozy dokonanej w oparciu
o realne wskazniki makroekonomiczne, ktore przyjmuje si¢ do konstrukcji budze-
tu panstwa. Te wielkosci mogltyby pomdc zardwno ustali¢ prognozowang sytuacje
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finansowa, jak roéwniez odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest zasadne zadtuzanie si¢
przez JST i czy bedzie realna mozliwo$¢ splaty przy prognozowanym ksztalcie
dochodow i wydatkow.

Postulowane podejscie do oceny kondycji finansowej JST nie powinno opieraé
si¢ jedynie na wyznaczeniu limitu. Planowane rozwigzanie utrzymuje wczesniejszy
podstawowy btad zwigzany z ujeciem ex post wielkosci wskaznika.

Warto rozwazy¢ wprowadzenie, oprocz wskaznika IWZ, rozwigzania postulo-
wanego w literaturze przedmiotu (na przeprowadzonych badaniach empirycznych
rowniez*) dodatkowego wskaznika limitujacego gorng granice zadtuzenia. Zawsze
jednak bedzie to problem ograniczajacy nadmierne zadtuzanie lub omijanie wpro-
wadzanych uszczelnien systemu rozwigzaniami ustawowymi.

KONKLUZJE 1 WNIOSKI KONCZACE

IWZ w zasadzie tylko dotyczy mozliwosci obstugi zadluzenia, ale nie moze
by¢ miarg kondycji finansowej, gdyz w JST sa zobowigzania nie tylko zaliczane
do zobowigzan dluznych. Pominigcie tych zobowiazan i ich wptywu na kondycje
finansowa czyni warto$¢ informacyjng IWZ niedoskonatg i niepeina.

Trudno wskazac¢ rozwigzanie optymalne, ktore pozwalatoby w petni oddaé
aktualna kondycje¢ finansowa. Jest to mozliwe, ale z punktu widzenia praktyki
JST, stosowanych dziatan na rzecz utrzymania dtugu publicznego na poziomie
nieprzekraczajacym wyznaczen z Traktatu z Maastricht, jak rowniez z punktu
widzenia dodatkowych obcigzen praca, trudne do praktycznej implementacji.
Istniejg dobre praktyki zarbwno w teorii, jak i praktyce dotyczace pomiaru
kondycji finansowej. Trudno rozstrzygna¢, czy wiasciwym kierunkiem dla
praktyki sg rozwiazania oparte na wielu miernikach, czy zastosowanie miary
syntetycznej.

Odnoszac si¢ do projektowanych zmian i sily determinacji do uproszcze-
nia systemu, nalezy wnioskowac, ze zmiany dotyczace IWZ, a w szczegdlnosci
zmierzajgce do zapewnienia bezpieczenstwa finansowego, beda determinowac
kierunki oceny kondycji finansowej stosowanej w praktyce przez JST i innych
interesariuszy tej informacji. Ponadto skoro rozwigzanie rzadowe dotyczace limi-
tacji zadluzenia praktycznie jest stosowane i bedzie stosowane do oceny kondycji
finansowej, a z powodu braku rozwigzan ustawowych, definiujgcych sktadniki
wchodzace do oceny kondycji finansowej, jak roéwniez rozwigzania stosowane
przez instytucje ratinowe, nalezy oprze¢ ocen¢ kondycji finansowej na kierunku
zgodnym z praktyka. Nie nalezy tego rozwigzania z uwagi na przeprowadzong
jego krytyke uznawaé za docelowe, ale przejsciowe, podlegajace modyfikacji
w przysztosci.

* Wskazuja na to [Walczak, Pietrzak, 2011; Dylewski, 2012; Paixdo, Baleiras, 2013].
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Streszczenie

Problem oceny kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego staje si¢ niezwykle
wazny zardwno z punktu widzenia warto$ci informacyjnej do celow decyzyjno-informacyjnych,
jak i z punktu widzenia mozliwosci zaciggania dtugu. Problematyka ta wazna jest rOwniez z punktu
widzenia oceny sprawnosci dziatania, gdyz ocena kondycji finansowej dostarcza informacji pozwa-
lajacych podejmowac decyzje o realizacji kolejnych zadan oraz oceni¢ dotychczasowa aktywnosé
wladz samorzadowych w tym zakresie. Celem opracowania jest dokonanie analizy istniejacych w li-
teraturze podej$¢ do oceny kondycji finansowej w ujeciu teoretycznym i praktyki samorzadowe;j
oraz dokonanie oceny wartosci informacyjnej indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ) jako
miary informujacej o sytuacji finansowej z punktu widzenia mozliwos$ci absorpcji dhugu.

Stowa kluczowe: kondycja finansowa, dtug, limitacja zadtuzenia, budzet.

Individual debt ratio as a determinant of the assessment
of the financial condition of a local government unit

Summary

The problem of assessing the financial condition of local government units becomes extremely
important both from the point of view of the information value for decision-making purposes and
from the point of view of the possibility of incurring debt. This issue is also important from the point
of view of the assessment of the efficiency of the action, because the assessment of the financial
condition provides information allowing to make decisions on the implementation of subsequent
tasks and to assess the current activity of local government in this area. The purpose of the study is
to analyze existing methodological approaches and developments used to assess the financial con-
dition. The analysis was made in based theoretical studies (literature on the subject) and practical
solutions (resulting from the law and practice of local government units). In addition, the purpose
of the article is to assess the information value of the individual debt ratio (IWZ) as a measure
informing about the financial situation from the point of view of the possibility of debt absorption.

Keywords: financial condition, debt, debt limitation, budget.
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