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Wstep

Konsekwencje zapoczatkowanego w 2008 r. kryzysu nie ominety jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce. Nadwyzka operacyjna JST w relacji do
dochodéw ogolem, ktora w latach 2007-2008 wynosita $rednio 13%, zmniejszyla
si¢ do okoto 6% w latach 2010-2011. Nastepnie stopniowo rosta do poziomu 9,2%
w 2015 r. Rownoczesnie JST rozpoczely szereg inwestycji, w szczegdlnosci w ra-
mach Perspektywy Finansowej 2007-2013. W rezultacie wydatki majatkowe JST
wzrosty z 27,1 mld zt 1 31,9 mld zt w latach 2007-2008 do 44,3 mld zt w 2010 r.
Nastepnie utrzymywaty si¢ w przedziale od 35 mld zt do 42 mld zt.

Efektem opisanych zjawisk! byt przyrost zadtuzenia JST z 20,2% dochodow og6-
tem na koniec 2008 r. do 38,4% w 2011 r.; w 2015 r. wskaznik ten wyniost 36,0%
dochodow ogotem. W przypadku szeregu JST okres po 2008 r. poskutkowatl zauwa-

' Opis przyczyn wzrostu zadluzenia JST zob. [Kata, 2015, s. 63-68].
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zalnym pogorszeniem ich kondycji finansowej. Znaczenia nabrata analiza kondycji
finansowej JST i potencjalnych trudnosci ze sptatg ich zadtuzenia. Tematyka zadtuzenia
JST pojawita si¢ tez w debacie publicznej — medialne publikacje przybraty alarmi-
styczny ton [zob. np. Czy polskim miastom grozi bankructwo?, 2017], a na forach
internetowych pojawity si¢ ozywione dyskusje wérod mieszkancow [zob. Zadtuzenie
Wroctawia...]. Kompleksowe podejscie do oceny ryzyka finansowego JST, wraz z okre-
$leniem elementow procesu zarzadzania tym ryzykiem i czynnikami wptywajacymi
na jego wzrost, przedstawione jest w opracowaniu Katy [2015, s. 56—68]. Propozycje
miernikéw analizy kondycji finansowej JST zawarte sa w pracy Dylewskiego [2009,
s. 190-198]. Z perspektywy wyptacalno$ci danego podmiotu szczegolnie istotna jest
ocena jego ptynnosci finansowej. Badania przedstawione w publikacji Filipiak [2014,
s. 30] wskazuja, ze w 2013 1. okoto 5% JST przejsciowo utracito zdolnos¢ do regulowa-
nia zobowiazan, a u kolejnych 5% JST powstaly zobowigzania wymagalne. Z kolei ba-
dania Galinskiego [2013, s. 173—174] przedstawiaja ocene JST z perspektywy bankow,
wskazujac na najwigksze ryzyko kredytowe powiatow oraz miast na prawach powiatu.

Niniejszy tekst stanowi kontynuacje¢ badan nad zmianami kondycji finansowe;j
polskich JST po 2008 r. Celem jest syntetyczne okreslenie w oparciu o analizg
wskaznikowa, jak zmienia si¢ zdolnos¢ JST do obstugi ich zadluzenia. Analizowany
jest sektor JST lacznie oraz poszczegdlne kategorie JST.

1. Metoda badawcza

Do oceny kondycji JST zostaly wykorzystane ustawowe wskazniki zadluzenia:
obowigzujace do konca 2013 r. limity 60% zadluzenia ogétem do dochodow (Z/D)
i 15% obstugi zadluzenia do dochodéw ogdtem (R+0)/D? oraz aktualnie obowiag-
zujacy wskaznik z art. 243 ustawy o finansach publicznych (UFP)?. Dodatkowo na
potrzeby niniejszej analizy zaadaptowane zostaly mierniki (prezentowane ponizej)
stosowane przy ocenie kondycji finansowej przedsiebiorstw [opisane m.in. w: Palepu,
Healy, Bernard, 2004, rodz. 9, 14; Crouhy, Galai, Mark, 2000]. Adaptacja przebiegata
w oparciu o metodyke oceny kondycji finansowej przedstawiong w opracowaniu
Petersona [1998, s. 12—19] oraz podejscia stosowane przez agencje ratingowe [zob.
np. FITCH, 2012; S&P, 2014].

1) Zadtuzenie netto/Dochody ogoétem (ZN/D):

ZN _ RbZ,E — (RbN,N1+ RbN, N3)
D RbNDS, A

Przy wyliczaniu licznika dhug jest pomniejszony o ekwiwalenty gotowki.

2 Zob. art. 169 i 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych (Dz.U. 2005, nr 249,
poz. 2104).
3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 150, poz. 1240 ze zm.).
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2) Nadwyzka operacyjna bez kosztow odsetkowych/Koszty odsetkowe (NO/KO):

NO  RbNDS, A1 — RbNDS, B1 + Rb28S,par.801_802_806_807_808_809_811_812_813_814
Ko Rb28S,par.801_802_806_807_808_809_811_812_813_814

Tak zdefiniowana nadwyzka to w przypadku JST odpowiednik EBITDA (wynik
na dziatalnosci operacyjnej bez amortyzacji i umorzen srodkéw trwatych). W przy-
padku firm wskaznik ten generuje sygnatl ostrzegawczy dla warto$ci ponizej 2,0.

3) Nadwyzka operacyjna bez kosztow odsetkowych/Zadtuzenie netto (NO/ZN):

NO  RDNDS,A1 — RbNDS, B1 + Rb28S, par.801_802_806_807_808_809_811 812_813_814
IN RbZ,E — (RbN,N1 + RbN,N3)

Geneza tego wskaznika jest relacja przeplywow pienieznych z dzialalno$ci ope-
racyjnej do zadluzenia netto. W JST stosujacych metod¢ kasowa wskaznik ten mozna
uprosci¢ do powyzszej postaci. Sygnatl ostrzegawczy stanowig wartoSci wskaznika
ponizej 0,2.

Zadtuzenie zwigzane z projektami wspotfinansowanymi ze srodkow UE nie jest
wylaczone z powyzszych wskaznikow i ustawowych limitow zadtuzenia. Mierniki
te nie uwzgledniajg tez zobowigzan z transakcji leasingu zwrotnego nieruchomosci
i dzierzawy zwrotnej. W sprawozdawczosci JST nie sg one ujmowane jako zobo-
wigzania finansowe. Konstrukcja tych instrumentow, ich skala i wplyw na mierniki
finansowe JST sg opisane w opracowaniu Kluzy [2016a, s. 5-10].

2. Zmiany kondycji finansowej JST

Kondycja finansowa JST w Polsce byta najmniej korzystna w latach 2011-2013.
Zadhluzenie netto JST przekroczylo wowczas 30% dochodow ogédltem, a wskaznik
obstugi zadtuzenia siggnat 8% dochodoéw. Nastepnie w latach 2014-2015 nastgpo-
wala systematyczna poprawa kondycji JST. Szczegodlnie widoczna jest ona z per-
spektywy wskaznika NO/KO, ktéry zwickszyt si¢ z przecigtnie 4,27 w 2012 r. do
9,74 w 2015 1. (tab. 1).

Przecigtna wartos¢ wskaznika NO/ZN nie poprawila si¢ az tak mocno — wzrosta
z poziomu 27% w 2011 r. do 37% w 2015 r. Rézny stopien poprawy tych dwoch
wskaznikow pokazuje, iz poprawa wskaznika NO/KO byta po czesci efektem spadku
stop procentowych w Polsce i nie wynikata z dostosowan w gospodarce finansowej
poszczegblnych JST— WIBORIM w 2011 r. wynosit przecietnie 4,37%, w 2013 1. —
3,04%, a w 2015 r. — 1,51%. Dzi¢ki temu sektor samorzagdowy, podobnie jak inne
podmioty w gospodarce, uzyskat dodatkowa ulge w obshudze swego zadtuzenia, ale
zarazem stal si¢ podatny na ryzyko przysztych wzrostow stop procentowych. Ryzyko
to analizowane jest w pracy Kluzy [2016D, s. 125-128] za pomoca symulacji Monte
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Carlo. Wskazuja one, ze wzrost stop procentowych do poziomu z 2013 r. w pola-
czeniu z niewielkim wzrostem kosztéw biezacych moze doprowadzi¢ do trudnosci
finansowych w ponad 300 JST.

Tab. 1. Wskazniki opisujace sytuacj¢ finansowa JST

2011 2012 2013 2014 2015
Wskaznik Z/D 38,4% 38,2% 37,7% 37,1% 36,0%
JST ze wskaznikiem Z/D powyzej 60%* 135 95 89 107 105
Wskaznik (R+0)/D 7,2% 7,7% 8,0% 5,4% 5,2%
JST ze wskaznikiem (R+0)/D powyzej 15%* 220 331 326 58 99
JST niespelniajace limitu z art. 243 UFP — — — 108 67
JST, dla ktorych relacja PSR/LSR<100% 1017 1441 1391 509 519
NO/KO 4,94 4,27 5,96 7,56 9,74
% JST z NO/KO powyzej 2,0 84% 88% 95% 96% 97%
NO/ZN 0,27 0,29 0,31 0,32 0,37
% JST z NO/ZN powyzej 0,2 64% 73% 79% 79% 81%

* bez wylaczania zadluzenia zwiazanego z projektami wspotfinansowanymi ze $rodkéw UE; ** LSR = Lewa Strona
Rownania, PSR = Prawa Strona Rownania z art. 243 UFP

Zrodto: obliczenia wilasne.

Z perspektywy ustawowych limitow zadluzenia zmiana sytuacji JST w latach
2014-2015 nie byta jednoznacznie pozytywna. Pomimo spadku wskaznikoéw zadtu-
zenia w relacji do dochodow odpowiednio 1081 67 JST nie spetnifo w tym okresie no-
wego limitu z art. 243 UFP, czyli widocznie wiecej niz w przypadku limitu zadtuzenia
60% w poprzednich latach. Wskazywac to moze na rosngce zréoznicowanie kondycji
finansowej pomiedzy JST. Cho¢ istotnie przyrastata liczba podmiotéw o bardzo dobrym
profilu ryzyka, to jednocze$nie utrzymata si¢ grupa JST o niekorzystnej kondycji.

Poglebiona ocena kondycji finansowej JST wymaga analizy poszczegodlnych
kategorii JST. Zroznicowanie migdzy kategoriami JST jest duze, co wynika za-
réwno z ich odmiennych Zrédet dochodow, jak i realizowanych zadan, szczegdlnie
w obszarze o$wiaty i opieki zdrowotnej [zob. Owsiak, 2005, s. 455-467, 594-599;
Dworakowska, 2016, s. 107-109]. W efekcie poziom dtugu, ktory jest bezpieczny
dla gmin miejskich, moze by¢ juz niebezpiecznie wysoki dla powiatow.

2.1. Gminy

Kategorig JST o najlepszej kondycji finansowej sa gminy wiejskie (GW). Cha-
rakteryzuja si¢ zarowno relatywnie niskim zadluzeniem, jak i odpowiednio duza
nadwyzka operacyjng do jego obstugi. Na koniec 2015 r. blisko co pigta GW nie
posiadata zadtuzenia netto. Zarazem okoto 80% GW posiadato wszystkie analizo-
wane wskazniki na poziomie bardzo bezpiecznym (tab. 2).
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GW to najliczniejsza kategoria JST, dlatego pomimo przecigtnie atrakcyjnego
profilu wystepuje tu szereg gmin o niekorzystnej kondycji finansowej. Relatywnie naj-
wigcej GW o stabej kondycji finansowe;j jest w wojewodztwie zachodniopomorskim.
W przypadku GW wystepuje zjawisko rosngcego zréznicowania sytuacji podmiotow
wewnatrz tej kategorii. Wyraznemu przyrostowi jednostek o korzystnej kondycji fi-
nansowej nie towarzyszy zmniejszanie si¢ odsetka podmiotow najstabszych. W 2015 .
liczba GW o bardzo stabym profilu ryzyka wzrosta zaréwno z perspektywy wskaz-
nikow Z/D, NO/KO, jak i relacji z art. 243. Ich udzial zwiekszyt si¢ o okoto 1 p.p.
w catosci tej kategorii JST. Liczba jednostek o wskazniku Z/D powyzej 60% wzrosta
z 40 gmin w 2013 1. do 55 gmin w 2015 r. W dalszym ciagu jest to jednak niewielki
odsetek tych podmiotéw — odpowiednio 2,5% i 3,5%.

Sytuacja finansowa gmin miejsko-wiejskich (GMW) ulegata stopniowej poprawie
0od 2012 r. i na koniec 2015 r. ksztaltowata si¢ korzystnie, cho¢ nie az tak dobrze, jak
w gminach wiejskich. W 2015 r. relacje z art. 243 UFP (bez wylaczen) przekraczato
17% jednostek, przecietna wysokos¢ NO/KO to 10,9, a NO/ZN to 0,42. W GMW
namacalna poprawa ich profilu nastapita od 2014 r. Rok 2013 charakteryzowat sig¢
najstabszymi wskaznikami obstugi zadtuzenia (9,2%) i relacji z art. 243 UFP.

W przypadku GMW zapoczatkowana w 2014 r. poprawa ich kondycji dotyczy
calej kategorii — nie tylko ro$nie odsetek GMW o korzystnym profilu, ale zmniejsza
si¢ tez odsetek jednostek najstabszych. Problematyczna sytuacja wystepuje aktualnie
w okoto 5-10% GMW w zalezno$ci od parametrow, ktore wezmie si¢ pod uwage.
W przypadku tej kategorii JST nie ma spektakularnych przypadkéw niekorzystnego
profilu ryzyka, jak w GW.

Najsilniejsza poprawa sytuacji wystapita w gminach miejskich (GM). Ich zadtu-
zenie netto wynosi obecnie 23% ich dochodéw. Zarazem znaczaco poprawita si¢ ich
nadwyzka operacyjna, a przecigtny wskaznik NO/KO przekroczyt poziom 10. Popra-
wa wskaznikow zadhuzenia nastgpuje juz od 2012 r., a pozostatych wskaznikow — od
2013 r. W rezultacie kondycja GM jest aktualnie lepsza niz GMW (tab. 2).

Kategoria ta posiadata na koniec 2015 r. najnizszy odsetek jednostek o niekorzyst-
nym profilu ryzyka. Jedynie 1% GM posiada wskaznik Z/D powyzej 60%, a w przypad-
ku wskaznikoéw (R+0)/D, NO/KO i NO/ZN odsetek negatywnych obserwacji oscyluje
wokot 0%. Zarazem odsetek GM, u ktorych relacja z art. 243 (bez wylaczen) nie jest
spetniona, wynosi 8%, czyli jest najnizszy wsrdd wszystkich kategorii JST.

Poprawa profilu GM nie wynika wprost z wysokiej nadwyzki operacyjnej tych
jednostek. W 2015 r. nadwyzka operacyjna GM stanowita 8,5% ich dochodéw ogotem,
za$ w przypadku GMW byto to 9,8%, a w przypadku GW az 10,8%.

2.2. Miasta na prawach powiatu (MNPP)
Kluczowa kategorig JST w Polsce sa MNPP. Cho¢ sktada si¢ ona tylko z 66

podmiotow, to reprezentuje 33% ludnos$ci Polski 1 46% zadluzenia sektora na koniec
2015 .
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MNPP sg aktualnie w najstabszej sytuacji sposrod JST z perspektywy ich zdol-
nosci do obstugi zadtuzenia. Wskaznik ZN/D dla MNPP osiagnat poziom 40,2%
w 2013 r. i od tego czasu poprawit si¢ tylko nieznacznie do poziomu 37,2%. Przeciet-
ny wskaznik NO/ZN dla MNPP jest alarmujaco niski. Przez ostatnie 5 lat fluktuowat
on wokodt 20%, osiagajac 26% w 2015 r. W efekcie prawie potowa MNPP nie osiaga
wartosci 0,2 dla tego wskaznika, ktdra jest uznawana za bezpieczny poziom.

Relatywnie niewielka poprawa kondycji finansowej MNPP jest pochodna
wprowadzenia limitu ustawowego z art. 243 UFP. Doprowadzit on do zwigkszenia
,ustawowej” zdolno$ci kredytowej tych jednostek po czesci dzigki uwzglednianiu
sprzedazy majatku w formule. W efekcie w 2015 r. 17% MNPP przekroczyto 60%
poziom wskaznika Z/D. Dla poréwnania w 2013 r. byto to 8% MNPP. Zarazem nad-
wyzka operacyjna MNPP jest relatywnie nizsza niz w gminach. W 2015 r. stanowita
8,3% dochodow ogotem. Pokazuje to, ze aktualna formuta limitow ustawowych
moze doprowadzi¢ MNPP do ryzykownych poziomoéw zadtuzenia, tym bardziej ze
nominalne zadtuzenie MNPP stale rosnie.

Lata 2012-2013 byly najtrudniejszym okresem dla MNPP. Cho¢ ich kondycja
finansowa od 2014 r. przecigtnie si¢ poprawia, to mozna zaobserwowac poglebiajace
si¢ r6znice miedzy poszczegdlnymi jednostkami — nie zmniejsza si¢ odsetek
podmiotow o niekorzystnych warto$ciach wskaznikow Z/D, (R+0)/D i relacji z art.
243 UFP (bez wylaczen; zob. tab. 2). Zarazem o ile wskazniki NO/KO dla 97%
MNPP w 2015 r. bytly na bezpiecznym poziomie, o tyle niskie wartosci wskaznikow
NO/ZN dla blisko potowy MNPP wskazuja, iz kategoria ta jest silnie narazona na
ryzyko wzrostu stop procentowych.

2.3. Powiaty

Powiaty sg najmniej zadluzong kategorig JST. Ich przecigtny wskaznik ZN/D
w latach 2008-2015 nie przekroczyt 20%, a na koniec 2015 r. wyniost 17,4%. Nato-
miast przecigtne wskazniki NO/KO i1 NO/ZN dla powiatow sa na poziomach charak-
teryzujacych silniej zadluzone podmioty. Jest to po czesci konsekwencja relatywnie
niskich dochodow powiatow w stosunku do powierzonych im zadan. W efekcie ich
nadwyzka operacyjna jest najnizsza sposrod wszystkich kategorii JST — w 2015 r.
wyniosta 6,8% dochodow ogotem.

Kondycja finansowa powiatow poprawia si¢ od 2012 r. Nalezy zauwazy¢, iz
w 2015 r. weiaz okoto 15% powiatéw miato jednak trudno$¢ ze spetnieniem relacji
z art. 243 UFP (bez wylaczen) badz spetniato ja z niewielkim marginesem bezpie-
czenstwa.

Zréznicowanie kondycji finansowej powiatow w duzym stopniu jest pochodng
tego, czy posiadaja podmiot leczniczy. Powiaty z podmiotem leczniczym charak-
teryzuja si¢ wyzszym zadluzeniem. Dziewi¢¢ z dziesigciu najbardziej zadtuzonych
powiatdw posiada lub posiadalo SPZOZ. Oprocz relatywnie wysokiego zadluzenia
powiaty te posiadajg takze niskie wskazniki NO/ZN.
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W przypadku powiatow nowe regulacje z art. 243 UFP zadzialaty restrykcyjnie
na tle innych kategorii JST. Spowodowaty one nominalne ograniczenie zadtuzenia
powiatow ze wzgledu na ich niskie nadwyzki operacyjne. Aktualnie zadtuzenie
powiatéw wynosi 5,84 mld zt i jest najnizsze od 5 lat.

Podsumowanie

Analiza przeprowadzona w niniejszym opracowaniu ukazuje duze zré6znicowanie
kondycji finansowej miedzy kategoriami JST zaréwno z perspektywy 2015 r., jak
1 historycznych trendéw. Cho¢ wszystkie kategorie JST poprawity swdj profil ryzyka
od lat 2011-2013, to poprawa nie bylo rownomierna. Najsilniejsza nastapita wsrod
gmin miejskich 1 gmin wiejskich, tak pod katem poziomu zadhuzenia, jak i przestrzeni
do jego obstugi. Najskromniejsza wystgpita w miastach na prawach powiatu. Limit
ustawowy z art. 243 UFP umozliwit im zwigkszenie swego zadtuzenia mimo braku
odpowiednio silnego zwigkszenia nadwyzek operacyjnych. W efekcie na koniec
2015 r. jedynie 54% MNPP posiadato wskaznik NO/ZN na bezpiecznym poziomie.
Okoto 15% MNPP charakteryzowato si¢ alarmujacym poziomem wskaznikow za-
dluzenia i wyrazng ekspozycja na ryzyko wzrostu stop procentowych.

Pomimo ogoélnie korzystnych trendow wystepuje zjawisko rosngcego zréznico-
wania kondycji podmiotéw wewnatrz poszczegolnych kategorii JST. Jego skala nie
jest duza — dotyczy to kilku procent JST. Rosngcy udziat takich podmiotéw wystepuje
wérod MNPP i gmin wiejskich.
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Financial Standing of Local Governments — the End of the Economic Downturn Impact?

Since 2013, the financial standing of local governments (LG) has been gradually improving in Po-
land. Their debt ratios have decreased and debt service capacity improved remarkably. The analysis of
individual LG categories indicates that the progress is not uniform. The most modest recovery was in the
category of towns with county rights. The new statutory debt limit created a space to increase their debt,
which was not accompanied by adequately strong growth in operating surpluses. At the end of 2015, ca.
15% of towns with county rights crossed the alarming values of debt indicators and they are noticeably
exposed to a risk of interest rates increases. The differences between LGs with sound risk profile and LGs
with inferior risk profile are growing also for the rural boroughs and the counties. As a result, despite an
average improvement in financial ratios for the LG sector, several dozen entities remain in the financial
situation even more difficult than in the years 2011-2012.

Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego — koniec wplywu
spowolnienia gospodarczego?

0Od 2013 r. kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stopniowo si¢ poprawia. Ich za-
dtuzenie w relacji do dochodow maleje oraz istotnie poprawiaja si¢ wskazniki obrazujgce zdolnosc¢ do jego
splaty. Analiza kategorii JST wskazuje, iz postep ten nie jest rtOwnomierny. Najskromniejszy jest on w mia-
stach na prawach powiatu. Limit ustawowy z art. 243 stworzyt im przestrzen do zwigkszenia zadtuzenia,
ktoremu nie towarzyszyt odpowiedni wzrost nadwyzek operacyjnych. Na koniec 2015 r. okoto 15% miast
na prawach powiatu charakteryzowato si¢ alarmujacymi wskaznikami zadluzenia i ekspozycja na ryzyko
wzrostu stop procentowych. Roznice miedzy liczng grupa JST o dobrym profilu ryzyka a najstabszymi JST
poglebiaja si¢ tez w gminach wiejskich i powiatach. W efekcie, pomimo poprawy $rednich parametrow
finansowych dla sektora JST, kilkadziesigt podmiotow pozostaje w sytuacji finansowej trudniejszej niz
w latach 2011-2012.








