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Wybrane aspekty zarzadzania bezpieczenstwem
finansowym i zadtuzeniem miasta Wroctawia

Artykut prezentuje mozliwosci podnoszenia pozycji Wroctawia w systemie osad-
niczym Polski w ramach posiadanej zdolnosci do bezpiecznego realizowania
zadan ze S$rodkéw budzetowych. W artykule podjeto prébe oceny stabilno-
$ci realizowanej polityki finansowej przez wiadze samorzadowe oraz poziomu
bezpieczenstwa finansowego miasta Wroctawia. Celem artykutu byta analiza
stanu zadluzenia oraz ocena sposobu zarzadzania bezpieczenstwem finan-
sowym miasta pod katem wielkosci deficytu i poziomu zadtuzenia metropolii
wroctawskiej. Wskazano alternatywne mozliwosci finansowania inwestycji, ktére
wptywaja na bezpieczenstwo finansowe jednostki samorzadu terytorialnego, zwra-
cajac jednoczesnie uwage na niebezpieczenstwo ewentualnego niedoszacowania
oficjalnego zadtuzenia miasta metropolii, co moze skutkowa¢ zwiekszeniem proble-
mu bezpieczenstwa finansowego Polski.

1. Miejsce Wroctawia w systemie osadniczym kraju

Na skutek wystepujacych proceséw globalizacyjnych i umi¢dzynarodowienia gospodar-
ki wielkie osrodki miejskie weszly w kolejng faze rozwoju, wyksztalcajagc pewne charak-
terystyczne struktury, funkcje i relacje z otoczeniem, generujace cechy metropolitalne’,
ktére podnoszg ich znaczenie w sieci osadniczej miast. Jednostki te biorg coraz czesciej
udzial w globalnych procesach gospodarczych?. Miasta tego typu nazywane s3 metropolia-
mi. Duza aglomeracja miejska, by zyska¢ miano metropolii, powinna tworzy¢ odpowied-
nie dla rozwoju sektora informacyjnego $rodowisko innowacyjne. Ponadto ma tworzy¢
w swoim obrebie relacje gospodarcze, technologiczne, instytucjonalne i spofeczne miedzy
podmiotami.

Wroclaw jest centralnym oérodkiem Dolnego Slaska. Jest jednostka samorzadu tery-
torialnego II stopnia i jednostka podzialu administracyjnego kraju. Pelni funkcje miasta
na prawach powiatu, realizujgc przypisane mu zadania na podstawie Ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzqgdzie powiatowym?® oraz jest siedziba wojewddztwa zgodnie z Ustawg

! Szerzej: B. Jatowiecki, M.S. Szczepanski, Miasto i przestrzer w perspektywie socjologicznej. Wydawnictwo Na-

ukowe Scholar, Warszawa 2002, s. 225.

I. Ladysz, Konkurencyjnos¢ obszaréw metropolitalnych w Polsce - na przyktadzie wroctawskiego obszaru metro-
politalnego. CeDeWU, Warszawa 2009, s. 47.

Rozdzial 9 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqgdzie powiatowym. Dziennik Ustaw 1998 nr 91 poz. 578
z pozniejszymi zmianami.
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z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa®. Miasto wyksztalcilo si¢ na skutek
zachodzacych proceséw spolecznych, kulturowych, cywilizacyjnych, gospodarczych i po-
litycznych. Koncentrowaly sie one gléwnie w obrebie Wroctawia, na co wplynety zaréwno
czynniki naturalne zwigzane z lokalizacjg samego miasta, jak i inne czynniki, na przyklad:
dostepnos¢ rynkéw zbytu, korzystne polozenie na przecigciu szlakéw komunikacyjnych,
rozbudowanie funkcji o$rodka administracyjnego, naukowego, edukacyjnego, kulturowe-
go czy miejsca kultu religijnego. Znaczenie Wroctawia sukcesywnie wzrasta. Metropolia
ta w wigkszym stopniu zaczyna oddzialywa¢ na spoleczng i ekonomiczng strukture Dol-
nego Slaska. Wspodlczesnie coraz czeéciej zwraca sie uwage na uksztattowanie sie tzw. wro-
ctawskiego obszaru metropolitalnego, powiazanego funkcjonalnie z miastem centralnym.

Wroctaw dazy do podniesienia jego rangi w sieci miast europejskich. Przykltadem
sa przygotowania do Mistrzostw Europy w Pilce Noznej Euro 2012. Stanowa one swoista
promocje metropolii zaréwno na terenie kraju, jak i za granicg. Podobnie rzecz si¢ ma
z realizacjg programow zachecajacych ludzi ze srodowisk wykluczonych do udziatu w wy-
darzeniach kulturalnych poprzez np. program Obligacji Kulturalnej, Europejski Paszport
Kulturalny, kongres pod hastem ,,Kultura dla obywateli”. Duzym osiagnigciem bylo takze
zdobycie tytulu Europejskiej Stolicy Kultury. Jednakze realizacja tych dziatan z jednej stro-
ny podnosi prestiz Wroclawia w systemie miast europejskich, z drugiej za$ taczy si¢ z obo-
wigzkami finansowymi i koniecznoscig $cislejszego zarzadzania bezpieczenstwem finanso-
wym metropolii.

Nalezy takze pamietal, ze postulaty, dotyczace pelnienia przez Wroctaw funkcji mia-
sta metropolitalnego, zawarte w Strategii ,Wroctaw w perspektywie 2020 plus” oraz Strategii
rozwoju wojewddztwa dolnoslgskiego do 2020 r., zmuszajg wladze miasta do stworzenia wa-
runkéw do dalszego rozwoju sektora ustug (instytucje i ustugi zwiazane z posrednictwem
finansowym, mediami, telekomunikacjg, zarzgdzaniem gospodarkg, nauka i badaniami,
sztuka, kultura, a takze administracjg publiczng) oraz potencjatu innowacyjnego (instytu-
cje zwigzane z wytwarzaniem i przetwarzaniem informacji: uniwersytety, instytuty badaw-
cze, laboratoria)®. Podjecie si¢ realizacji tak powaznych zadan skutkuje za$§ koniecznoscia
racjonalnego zarzadzania budzetem jednostki samorzadu terytorialnego, aby zabezpieczy¢
potrzeby finansowe miasta i zadba¢ o bezpieczenstwo finanséw publicznych zgodnie z za-
sadami przewidzianymi w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

Celem artykulu jest analiza stanu zadtuzenia miasta Wroctawia oraz ocena sposobu za-
rzadzania bezpieczenstwem finansowym pod katem deficytu i poziomu zadluzenia metro-
polii wroclawskiej w zwigzku z realizacjg zamierzen strategicznych wtadz miasta.

Y Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa. Dziennik Ustaw 2001 nr 142 poz. 1590 z p6z-

niejszymi zmianami.

P. Sleszyniski, Funkcje metropolitalne Warszawy - zarys problematyki. [W:] 1. Jazdzewska, Funkcje metropolital-
ne i ich rola w organizacji przestrzeni. Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2003, s. 119-145.

Art. 170 z zastrzezeniem art. 5 ust.3. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dziennik
Ustaw z 2009 r. nr 157 poz. 1240 z pdZzniejszymi zmianami.
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2. Zadania metropolii wroctawskiej
w kontekscie wynikéw Ratingéw Fitcha

Stolica wojewddztwa dolnoslaskiego jest miastem zamieszkiwanym przez okoto 633 000
osob. Nalezy do grupy najbogatszych miast Polski. Wroctaw cechuje sie stosunkowo wyso-
kim stopniem rozwoju lokalnego. Poziom Produktu Krajowego Brutto (PKB) na jednego
mieszkanca w 2009 r. byl o ponad 46%, natomiast w 2010 r. ponad 53% wyzszy od $redniej
krajowej. Miasto ma dobrze rozwinieta i zdywersyfikowang gospodarke oraz silng baze po-
datkowg. Nalezy zauwazy¢, iz dobrze rozwinieta infrastruktura miasta takze sprzyja jego
dalszemu rozwojowi i stanowi przestanke do wstepnie pozytywnej oceny zarzadzania mia-
stem i jego bezpieczenstwem.

Oficjalng sytuacje finansowa metropolii prezentujg uchwaty budzetowe oraz sprawozdania
z wykonania budzetu, ktdre sg przedstawiane Regionalnej Izbie Obrachunkowej i Radzie Mia-
sta. Pozwalajg one na ocene stabilnosci realizowanej polityki finansowej przez wtadze samo-
rzadowe oraz poziomu bezpieczenstwa finansowego tej jednostki samorzadu terytorialnego.

Relatywna miare wiarygodnosci miast w krajach, ktdre posiadajg ratingi na relatywnie
niskim poziomie inwestycyjnym i spekulacyjnym, stanowig Ratingi krajowe Fitcha. Doku-
menty te odnosza si¢ do poziomu ryzyka w danym kraju i sa przeznaczone gtéwnie dla
krajowych inwestoréw, ktdrzy dzialaja na rynkach krajowych.

W roku 2010 Fitch Ratings obnizyl dtugoterminowy rating miedzynarodowy w walucie
zagranicznej i krajowej dla miasta Wroctawia z poziomu ,,A-”” do ,,BBB+"* oraz obnizyt
dlugoterminowy rating krajowy z ,AA-(pol)™ do ,,A+(pol)” Wynikalo to z pogorszenia
wynikéw operacyjnych budzetu metropolii wroctawskiej. Nadwyzka operacyjna w roku
2009 zmniejszyta sie do 4,4% dochoddéw operacyjnych. Nalezy zauwazy¢, ze ratingi dla
Wroctawia mogty by¢ podniesione w kolejnym roku pod warunkiem ograniczenia wzro-
stu wydatkow operacyjnych ponizej wzrostu dochodéw operacyjnych w $rednim okresie.
Umozliwitoby to poprawe wynikéw operacyjnych i wskaznikéw obstugi zadtuzenia. Jed-
nakze w 2010 r. nadwyzka operacyjna wzrosla z poziomu 104 mln zt w 2009 r. do 192 mln

7 A(pol) - Rating krajowy ,,A” oznacza, ze dany emitent lub emisja reprezentuje niskie ryzyko w poréwnaniu

z innymi wystepujacymi w Polsce. Jednakze zdolno$¢ do terminowego wywiazania si¢ ze zobowigzan finan-
sowych jest bardziej podatna na zmiany czynnikéw lub warunkéw ekonomicznych w poréwnaniu ze zdolno-
$cig obstugi zobowigzan finansowych zaliczonych do wyzszych kategorii ratingu. Po kazdym ratingu krajo-
wym zamieszcza sie specjalny identyfikator kraju. Dla Polski jest to: (pol). Mozliwe jest dodanie do ratingu
modyfikatoréw ,,+” lub ,,-”, ktére okreslajg status w ramach kazdej z poszczegolnych kategorii ratingu.
BBB(pol) - Rating krajowy ,,BBB” oznacza, ze dany emitent lub emisja reprezentuje srednie ryzyko w poréw-
naniu z innymi wystepujacymi w Polsce. Jednak istnieje wieksze prawdopodobienstwo, ze zmiany czynnikéw
lub warunkéw ekonomicznych mogg mie¢ wplyw na zdolno$¢ do terminowego wywigzania sie z danych zo-
bowigzan finansowych niz w przypadku zdolnosci do obstugi zobowiazan finansowych zaliczonych do wyz-
szych kategorii ratingu. Po kazdym ratingu krajowym zamieszcza si¢ specjalny identyfikator kraju. Dla Polski
jest to: (pol). Mozliwe jest dodanie do ratingu modyfikatoréw ,+” lub ,,-”, ktore okreslajg status w ramach
kazdej z poszczegdlnych kategorii ratingu.

AA(pol) - Rating krajowy ,,AA” oznacza, ze dany emitent lub emisja reprezentuje bardzo niskie ryzyko w po-
réwnaniu z innymi emitentami lub emisjami wystepujacymi w Polsce. Ryzyko jest jedynie nieznacznie wyz-
sze od ryzyka, jakie reprezentuja najwyzej notowani w Polsce emitenci lub emisje. Po kazdym ratingu krajo-
wym zamieszcza sie specjalny identyfikator kraju. Dla Polski jest to: (pol). Mozliwe jest dodanie do ratingu
modyfikatoréw ,,+” lub ,,-” ktére okreslajg status w ramach kazdej z poszczegolnych kategorii ratingu.
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z}. Zatem stanowita az 7,5% dochoddw. Koszty obstugi zadtuzenia wyniosty 306 mln zt net-
to. W zwiazku z tym nadwyzka operacyjna nie wystarczyla do obstugi zadtuzenia Wrocla-
wia. Dlatego w roku 2011 Fitch Ratings utrzymat dtugoterminowa ocene Wroctawia na po-
ziomie ,,BBB+” przy ocenie Polski na poziomie A+(pol).

Obecnie nadal istnieje presja na wzrost wydatkéw operacyjnych, co moze spowodo-
wad, ze wyniki operacyjne w kolejnych latach beda gorsze od prognozowanych przez wta-
dze metropolii wroctawskiej. Mozna obawia¢ si¢ wysokiego zadluzenia Wroctawia, ktore
ma niewystarczajace pokrycie z nadwyzki operacyjnej. W dokumentach samorzadowych
wida¢ takze szybko rosngce zobowigzania posrednie miasta.

Istotnym faktem jest, ze Wroctaw chcgc sprosta¢ zadaniom postawionym przez wia-
dze miasta, musi w latach 2010-2012 ponie$¢ bardzo wysokie wydatki majatkowe. Wyniosg
one $rednio 1,5 mld zl rocznie. Kwota ta stanowi okoto 30% ogétu wydatkéw budzetowych
metropolii. Powodem wysokich wydatkéw inwestycyjnych we Wroclawiu sg duze inwesty-
cje, majace ustalone sztywne harmonogramy, niepozwalajace ich przetozy¢ na okres po Mi-
strzostwach Europy w Pilce Noznej 2012 (EURO 2012). Poza tym nalezy pamieta zaréwno
0 przyjetych przez miasto zobowigzaniach finansowych zwigzanych z EURO 2012, jak i in-
nych zadaniach, chociazby wynikajacych z petnienia funkcji Europejskiej Stolicy Kultury.
Wiaza si¢ bowiem z duzymi obowigzkami finansowymi i koniecznoscia $cislejszego zarza-
dzania bezpieczenstwem finansowym metropolii. Miedzy innymi te strategiczne dziatania
powoduja konieczno$¢ zaciggania kolejnych kredytow.

Dziatania inwestycyjne wladz Wroclawia maja skutkowaé polepszeniem warunkéw
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz zwiekszeniem aktywnosci spolecznosci lo-
kalnej i regionalnej. Rozbudowywana jest infrastruktura, ktéra jest niezbedna do dalszego
wzrostu potencjalu gospodarczego miasta Wroctawia i jego mieszkancow. Nalezy jednak
bra¢ tutaj pod uwage duze ryzyko zwigzane z przeinwestowaniem, a takze ryzyko tzw. nie-
trafionych inwestycji. Chociaz z drugiej strony zaniechanie dzialalnosci inwestycyjnej przez
wladze miasta Wroctawia byloby duzo wiekszym ryzykiem, gdyz mogtoby skutkowa¢ nie-
utrzymaniem dotychczasowej wysokiej konkurencyjnosci metropolii w stosunku do naj-
wazniejszych miast Polski.

3. Zdolnos$¢ Wroctawia do bezpiecznej pod wzgledem finansowym
realizacji zadan

Bezpieczenistwo finansowe miasta Wroctawia oraz mozliwo$¢ realizacji przez miasto funk-
cji metropolitalnych zalezy od wielkosci dochoddéw, skali wydatkow, a takze Zrddet finanso-
wania licznych inwestycji. Wroctaw ma do zrealizowania wiele zadan, do ktérych zaliczyé
mozna o$wiate, pomoc spoteczng, programy ochrony zdrowia, transport publiczny, budo-
we i utrzymanie drog itp.

Analiza budzetowa wykazuje, ze inwestycje podejmowane przez wladze samorzadowe
we Wroclawiu sg finansowane przede wszystkim ze $rodkéw zewnetrznych. Jest to nie-
korzystna sytuacja, taczy si¢ bowiem z systematycznym zadluzaniem miasta. W zwigz-
ku z tym wladze samorzadowe, zarzadzajac bezpieczenstwem finansowym metropolii,
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powinny w wiekszym stopniu stara¢ sie o pozabudzetowe mozliwosci finansowania inwe-
stycji. W ponizszej tabeli przedstawiono sytuacje finansowa miasta Wroctawia.

Tabela 1. Dochody i wydatki miasta Wroctawia w latach 2001-2009
Wyszczegodlnienie 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005| 2006 2007 | 2008 | 2009

Dochody operacyjne | 1399,3 | 1381,5 | 1378,4 | 1545,7 | 1683,5 | 1881,0 | 2140,5 | 2272,7 | 2353,6
(min zh)
Dochody finansowe 6,9 2,8 2,9 4,0 2,1 79 16,5 9,4 6,5
(mlIn zt)
Dochody majatkowe 773 79,1 101,0| 189,5| 4564 | 549,6| 5102| 339,7| 3775
(mln zf)
Wydatki operacyjne | 1381,5| 1371,4| 1271,4 | 1388,5 | 1460,2 | 1577,6 | 1837,5 | 2088,2 | 2249,5
(mln zf)
Odsetki zaptacone 41,7 49,2 41,0 42,3 43,9 24,5 20,6 27,6 54,4
(min zh)
Wydatki majatkowe 282,7 | 2402 2049 | 2894 | 399,7| 6220 787,8|1078,0| 1313,2
(mlIn zt)

Sptata zadtuzenia 61,2 113,6| 101,0 92,6 251,2| 1345| 1173 874| 1424
(mln zf)
Nowe zadtuzenie 296,9| 3309| 1706 93,8| 1074 3,8 0,0| 608,38 1027,3
(min zh)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu Urzedu Miasta
Wroctawia na dzier 31.12 w latach 2001-2009.

Z przedstawionych danych wynika, iz corocznie wzrastaja dochody operacyjne budze-
tu Wroclawia. W 2009 r. wzrosty one dwukrotnie, z 1399,3 mln z w 2001 r. do 2353,6 mln
zt w roku 2009. Jednocze$nie miasto zaczeto zwigksza¢ skale wydatkéw w badanym okresie,
co bylo skutkiem podejmowania przez metropoli¢ kolejnych funkcji o zasiegu nie tylko
regionalnym, ale coraz czeéciej krajowym i miedzynarodowym. Bioragc pod uwage przyjeta
Strategie ,Wrocltaw w perspektywie 2020 plus”, wladze miasta daza do zwiekszenia elastycz-
nosci finansowej i poprawy wskaznikéw finansowych. Widoczne jest podjecie staran o zre-
strukturyzowanie zadluzenia, aby zmniejszy¢ koszty jego obstugi.

Wiadze miasta Wroctawia wykazuja si¢ duzymi osiagnieciami pod wzgledem sumy
srodkéw unijnych pozyskanych dla polskich metropolii. Wroctaw pod tym wzgledem poja-
wia sie w czoldéwce ranking6w. Jest to atut miasta, gdyz s to bezzwrotne dotacje w kwocie
okolo 1,2 mld zl, ktére pozwalaja podnies¢ jakos¢ zycia mieszkancow, jesli uda si¢ zgroma-
dzi¢ tzw. wklad wlasny dla projektow. Srodki z Unii Europejskiej sa refundacja poniesio-
nych wydatkéw inwestycyjnych. Dlatego nalezalo poszukiwaé sposobdéw na ograniczenie
ryzyka realizacji tego typu projektow. W duzym stopniu zadania miasta Wroclawia s reali-
zowane w ramach licznych uméw Urzedu Miasta ze spotkami z udziatem miasta na reali-
zacje inwestycji przy wykorzystaniu funduszy unijnych. Wynikato to ze zmniejszenia zdol-
noéci metropolii wroclawskiej do finansowania inwestycji z nadwyzki operacyjnej. Czg§é
z inwestycji o wartosci okoto 1,4 mld zt wymagala realizacji i finansowania przez spétki
z udzialem miasta.
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Przy realizacji inwestycji konieczne jest posiadanie plynnosci finansowej i zdolnosci
kredytowej. Przez zdolnos$¢ kredytowa rozumie sie zdolnos¢ do splaty zaciggnietego kre-
dytu wraz z odsetkami w terminach okreslonych w umowie. Kredytobiorca jest obowigza-
ny przedtozy¢ na zadanie instytucji uzyczajacej kapital dokumenty i informacje niezbedne
do dokonania oceny zdolno$ci kredytowe;.

Zdolno$¢ kredytowa miasta Wroclawia jest oceniana kazdorazowo przy ubieganiu sie
o sfinansowanie zadan ze zrodel zewnetrznych, np. zgodnie z art. 70 Ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. Prawo bankowe', bank uzaleznia przyznanie kredytu od zdolnosci kredytowej
kredytobiorcy. Ponizej przestawiono sytuacje finansowa na podstawie wynikéw budzeto-
wych miasta Wroctawia z lat 2001-2009.

Tabela 2. Wyniki budzetowe miasta Wroctawia w latach 2001-2009

Wyszczegdlnienie 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005| 2006| 2007 | 2008 | 2009
Bilans operacyjny (min z}) 17,8 10,1 1070 1572 2233 | 303,4| 3030| 1845| 104,
Bilans biezacy (min zt) 170 -36,3 689 | 1189 | 181,5| 2868| 2989 | 166,3 56,2
Bilans majatkowy (mlin zf) -2054 | -161,1| -103,9| -99,9 56,7 | -724| -277,6| -7383 | -9357
Nadwyzka lub deficyt przed obstuga 2241 <1974 -350 190 2382| 2144 21,3 | -572,0 | -879,5
zadtuzenia (min zf)

Zmiana zadtuzenia netto (min zt) 2357 2173 69,6 12| -1438 | -130,7 | -117,3| 521,4| 8849
Wynik budzetu ogétem (min zt) 13,3 19,9 34,6 20,2 94,4 837| -96,0| -50,6 5,4
zadtuzenie krétkoterminowe (min zf) 28,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
zadtuzenie dtugoterminowe (min zt) 5159 759,5| 8355| 8158 | 670,0| 5389 | 413,3| 947,6 | 1830,1
zadtuzenie ogétem (min zt) 5440| 7595| 8355| 8158| 6700 5389| 4133| 9476 1830,
gotéwka i aktywa ptynne oraz fundusze 17,1 40,5 54,9 55,5 72,7 1951 | 1446( 119,5| 1011
amortyzacyjne dtugu (min zt)

Zobowigzania ogdtem netto (min zf) 5269 | 7190 7806 | 7603 | 5973 | 343,8| 268,7| 8281 | 1729,0
udzielone poreczenia i gwarancje (min zt) 6,9 43 09 0,5 04 0,0 0,0 0,0 0,0
zadtuzenie jednostek sektora publicznego, b.d. b.d. b.d. 515 1244 260,7| 3387 | 3420 4450
tj. spétek komunalnych oraz SPZ0Z (bez

poreczen i gwarancji) w min zt

Ogdtem zadtuzenie i zobowiazania b.d. b.d. bd. | 8123| 7221| 6045| 607,4| 1170,1| 2174,0
posrednie netto (min zt)

b.d. - brak danych
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu Urzedu Miasta
Wroctawia na dzien 31.12 w latach 2001-2009.

0d 2003 r. wida¢ poprawiajace si¢ wyniki budzetowe da Wroclawia. Wzrosta nadwyz-
ka operacyjna w latach 2003-2007. Nadwyzka operacyjna wyraznie przewyzszata wydatki
na obsluge zadluzenia, jednakze w ostatnich latach miasto ma wyraznie nizszg nadwyzke
operacyjng w stosunku do dochodéw operacyjnych, co znacznie zmniejszylo zdolnos¢ kre-
dytowa tej jednostki samorzadu terytorialnego.

Negatywnym czynnikiem dla bezpieczenstwa finansowego miasta Wroclawia jest duza
presja na wzrost wydatkow inwestycyjnych, a co za tym idzie wyrazny wzrost zadluzenia

10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe. Dziennik Ustaw 1997 nr 140 poz. 939 z pézniejszymi
zmianami.
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w badanym okresie i kolejnych latach. Wzrost zadluzenia wynikat z realizacji programu
inwestycyjnego. Cze$¢ duzych inwestycji jest zwigzana z Mistrzostwami Europy w Pilce
Noznej EURO 2012. Miasto miafo niskg zdolnos$¢ do finansowania inwestycji z nadwyzki
operacyjnej. W zwiazku z tym podjeto decyzje, ze cze$¢ wydatkéw majatkowych bedzie
realizowana przez spotki miejskie. W efekcie podjetych dziatan wzrosto zadluzenie spolek
miejskich, co jednocze$nie spowodowalo zwigkszenie zobowigzan posrednich Wroctawia
i konieczno$¢ wspierania tych podmiotéw poprzez odnoszenie ich kapitatu. W wyniku re-
alizacji zadan przez spotki z udziatem miasta Wroctawia pojawiaja sie trudnoéci z realng
wyceng deficytu budzetowego i zadluzenia tej jednostki samorzadu terytorialnego.

W sektorze publicznym i prywatnym wystepuja réznice co do stosowanych zasad ra-
chunkowosci. Dlatego niemozliwe jest dodawanie do wskaznikow deficytu i zadtuzenia
przychodéw lub zyskéw spotek miejskich. Mozna natomiast zgodnie z metoda kasowa
uwzglednia¢ wydatki inwestycyjne miast i przeptywy inwestycyjne spotek. Ponizej przesta-
wiono sytuacje dotyczaca bezpieczenstwa finansowego metropolii wroctawskie;.

Tabela 3. Poziom bezpieczenstwa finansowego miasta Wroctawia w 2010 .

Wyszczegodlnienie Wartos¢
Dochody budzetowe 3403673031zt
Wydatki inwestycyjne 911742 330 zt
Rzeczywiste wydatki inwestycyjne 1302733989 z
Deficyt budzetowy 157 357 400 zt
Rzeczywisty deficyt budzetowy 376 996 439 zt
Zadtuzenie 2080828112zt
Rzeczywiste zadtuzenie 2819363 506 zt
Deficyt/wydatki inwestycyjne 17,26%
Deficyt/dochody 4,62%
Deficyt rzeczywisty/dochody 11,08%
Rzeczywisty deficyt/rzeczywiste wydatki inwestycyjne 28,94%
Zadtuzenie procentowe 58,87%
Dtug/dochody 61,13%
Diug rzeczywisty/dochody 82,83%
Stopien ukrytego deficytu 2,40
Stopien dtugu ukrytego 1,35

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie dokumentu Monitoring zadtuzenia miast wojewddzkich.
[W:] Brief programowy Instytutu Kosciuszki. Instytut Kosciuszki. Krakow marzec 2011.

Waznym wskaznikiem charakteryzujacym bezpieczenstwo finansowe Wroclawia
jest relacja deficytu budzetu do dochodéw budzetowych, ktéra nie powinna przekraczaé
poziomu wynikajacego z Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych''. Im
mniejsza jest jego warto$¢ tym lepsza jest sytuacja danej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Dla Wroclawia wynosi on nieznacznie mniej niz wymagany prdg, natomiast biorgc
pod uwage rzeczywisty poziom deficytu, czyli skorygowany o sume przyrostow zadtuzenia

"' Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dziennik Ustaw z 2009 r. nr 157 poz. 1240 z p6z-
niejszymi zmianami.
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dlugoterminowego i krétkoterminowego spotek, w ktérych akcje i udzialy posiada Wro-
ctaw, oraz uwzgledniajac udzial miasta w kapitatach catkowitych tych spotek, otrzymu-
jemy wynik przekraczajacy 11%. Réznica w tych wynikach takze jest bardzo niepokoja-
ca, gdyz $wiadczy o dazeniu wladz miasta do wypychania deficytu poza sektor finanséw
publicznych.

Pod koniec 2009 r. zadluzenie miasta Wroclawia wynosito 1,8 mld z, czyli 77% do-
chodéw operacyjnych, natomiast w kolejnym roku wzrosto do 2,2 mld zt. Prognozuje sie,
ze na tym poziomie bedzie si¢ ono utrzymywato w kolejnych latach z uwagi na powziete
zobowigzania inwestycyjne.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych naklada na jednostki samo-
rzadu terytorialnego kolejny obowigzek ustalania takiej relacji poziomu skumulowanego
zadluzenia do dochodéw budzetowych danej jednostki, tak aby wyliczony wspétczynnik
nie przekraczal 60% dochodéw budzetowych ogétem. Granica ta jest przyjeta z poziomu
odpowiadajqcemu stanowi finansow panstwa, co moze, ale niekoniecznie musi, oznaczad,
ze jej przekroczenie bedzie skutkowalo powaznymi konsekwencjami dla Wroctawia.

W 2010 r. na obszarze Wroctawia udato si¢ uzyska¢ wysokie dochody budzetowe. Wla-
dze staraly sie na tyle kontrolowaé wydatki budzetowe, iZ uzyskano nizszy deficyt budzeto-
wy niz zaktadany w uchwale budzetowej. Dzigki temu udalo sie nieznacznie obnizy¢ zreali-
zowany deficyt budzetowy w stosunku do planu. Wroctaw nie przekroczyt takze oficjalnie
granicy ustawowej, ale ze swoim wskaznikiem jest bardzo blisko (59%) progu ostroznoscio-
wego i sanacyjnego. Poréwnujac ten wynik budzetowy z sytuacja gospodarstw domowych,
mozna powiedzie¢, ze miasto pozycza wigcej, niz wynosza jego potroczne dochody. Jak wi-
da¢, metropolia wroctawska jest bliska ustawowego limitu 60% dochodéw ogotem, co be-
dzie skutkowato koniecznoscig ograniczenia mozliwosci dalszego zadtuzania si¢ Wroctawia
w kolejnych planach budzetowych.

4. Zobowiazania posrednie miasta Wroctawia a bezpieczenistwo finansowe
jednostki samorzadu terytorialnego

Z uwagi na bezpieczenstwo finanséw miasta Wroctawia wladze metropolii podjely sie
wykorzystania alternatywnych sposobow finansowania inwestycji. Gtéwnie wykorzystuja
w tym celu sp6tki komunalne, co niestety powoduje dalszy wzrost zobowigzan poérednich
metropolii i negatywnie wplywa na bezpieczenstwo finanséw badanej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Dopetnieniem analizy deficytu Wroctawia jest okreslenie, w jakim stopniu deficyt jest
wypychany poza budzet, czyli o ile wzro$nie zaréwno zadluzenie, jak i wysoko$¢ deficytu
budzetowego, jesli uwzglednimy dtugi spotek miejskich.

Mienie Wroclawia obejmuje w szczeg6lnosci udzialy i akcje spotek prawa handlowe-
go. Spolki te, podobnie jak sama metropolia, cechujg si¢ pewnym stopniem zadluzenia
diugoterminowego i krétkoterminowego oraz przyrostami tych wartosci. Dlatego poziom
bezpieczenstwa finansowego miasta na prawach powiatu inaczej si¢ bedzie ksztaltowal,
jezeli do skumulowanego deficytu dodamy sume przyrostéw deficytu dtugoterminowego
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i krotkoterminowego spotek, w ktdrych akcje i udzialy posiada badane miasto, uwzglednia-
jac udzial miasta w kapitatach catkowitych tych spotek.

Po wyliczeniu rzeczywistego deficytu budzetu miasta Wroclawia w stosunku do docho-
déw budzetowych okazuje sig, ze Wroctaw zadluzony jest na poziomie blisko 83%, czyli
przekracza dopuszczalny poziom zadluzenia zatozony w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych.

Pomimo wzrostu deficytu budzetowego we Wroclawiu miasto nie zwigkszylo w réw-
nym stopniu wydatkéw inwestycyjnych. Wzrost deficytu jest tutaj wigkszy niz wzrost wy-
datkéw inwestycyjnych, mozna wigc wstepnie uzna¢, ze funkcjonowanie spotek z udziatem
miasta i ich inwestycje nie rekompensuja w pelni przyrostu zadtuzenia tej jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Wartos$¢ ukrytego zadluzenia przez wladze miasta Wroctawia obliczymy, dzielagc war-
tos¢ dlugu rzeczywistego przez oficjalny, natomiast stopien ukrytego deficytu — dzielgc de-
ficyt rzeczywisty przez oficjalny. Kumulacja wartosci deficytéw budzetowych nastepowala
w badanej jednostce samorzadu terytorialnego stopniowo. Wladze Wroclawia ukrywaja
obecnie okoto 35% zadluzenia. Natomiast deficyt budzetowy jest ponad dwukrotnie wigk-
szy od oficjalnego. Warto zauwazy¢, Ze ustawa nie precyzuje, w jaki sposob ograniczy¢ duze
rozbieznosci miedzy tymi wynikami oficjalnymi a rzeczywistymi, oraz kwestii dostepnoséci
do danych rzeczywistych.

Z roku na rok mozna zaobserwowa¢ rosngce zadluzenie miasta, ktére skutkuje stabymi
wskaznikami obstugi zadluzenia miasta Wroctawia. Przykladowo juz w 2009 r. warto$¢ ob-
stugi zadluzenia byla 1,9 razy wigksza niz warto$¢ nadwyzki operacyjnej. Ponadto wskaz-
nik splaty zadluzenia w latach wzrést do 32 lat.

Zadluzenie bezposrednie metropolii wzrosto z 413 mln zt w roku 2007 do az 1,9 mld zt
na koniec 2010 r. Nalezy si¢ spodziewa(, ze dalszy wzrost zadtuzenia bedzie negatywnie
wplywal na mozliwosci jego obstugi w kolejnych latach. Sytuacja ta rodzi obawy, poniewaz
deficyt w 2009 r. wynidst 377,2 mln zlotych, czyli 11,5% dochodéw. Wyraznie widaé wy-
raznie, iz istnieje silny zwiazek miedzy deficytem i zadtuzeniem rzeczywistym a deficytem
i zadluzeniem oficjalnym, im wiekszy bedzie bowiem oficjalny deficyt, czy tez zadtuzenie,
tym wigksze beda rzeczywiste warto$ci i rozbiezno$ci miedzy wynikami.

Pod koniec 2011 r. Wroclaw otrzyma 182 mln z} z Unii Europejskiej, dzieki ktérym
bedzie mdgl cze$ciowo splaci¢ kredyty zaciggniete na budowe inwestycji przygotowuja-
cych miasto do Mistrzostw Europy w Pilce Noznej Euro 2012. Oznacza to mozliwos¢ splaty
kredytéw zaciggnietych na budowe obwodnicy $rédmiejskiej (175 mln zt) i remont ulicy
Wyscigowej (7 mln zl). Dzieki temu o kilka dziesigtych procenta zmniejszy sie zadluzenie
miasta, a jednoczesnie zmniejszg si¢ koszty obstugi zadluzenia.

Zadluzenie metropolii wroctawskiej jest wysokie. Nalezy pamietaé, ze w warunkach
polskich bankructwo w sensie prawnym jakiegokolwiek miasta nie jest mozliwe, mozliwa
jest jedynie (lub az) utrata ptynnosci finansowej. Jednakze przyczyna utraty pltynnosci fi-
nansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego z reguly nie sa nadmierne kredyty in-
westycyjne, lecz stabo kontrolowane wydatki biezgce.

W przysztoéci zagrozeniem dla miasta Wroctawia moze si¢ okaza¢ ewentualnie zbyt
niska efektywno$¢ finansowa inwestycji. Inwestycje podejmowane przez Wroctaw musza
sie, tak samo jak w przypadku inwestycji prywatnych, zwrdci¢, czyli minimum osiagnaé
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zakladang przez wladze miasta stope zwrotu z inwestycji. Jednakze miastom po prostu sie
oplaca ryzykowa¢, bo wplywa to na zwiekszenie mozliwosci dynamicznego rozwoju, pomi-
mo ze jednocze$nie podnosi sie poziom ryzyka finansowego.

Wroctaw stanowi centrum rozwoju regionalnego i jego celem jest podtrzymac i zwigk-
sza¢ swoje znaczenie w systemie osadniczym kraju i Europy. W zwigzku z tym wladze mia-
sta starajg sie w miare rozsadnie wykorzystywac¢ zadluzenie, by skutecznie wykorzystywac
efekt dzwigni finansowej.

Kolejny z progéw ostrozno$ciowych i sanacyjnych zawartych w Ustawie o finansach
publicznych méwi, ze prawny limit obstugi zadluzenia nie moze przekracza¢ 15% rocz-
nych dochodéw miasta. We Wroclawiu poziom ten jest jedynie nieznacznie nizszy. W roku
2010 wskaznik obstugi zadluzenia wynidst blisko 13%, co byto skutkiem zmiany kredytéw
z 2009 r. na obligacje. W 2010 r. wladze miasta zaczely staraé si¢ o zamiane drogich kredy-
tow na tansze zrdédlo finansowania zadan. W zwigzku z tym szacuje sie, ze podjecie tego
dzialania przez wladze samorzagdowe spowoduje spadek kosztéw obstugi zadtuzenia w ko-
lejnych latach.

Pozytywnie mozna oceni¢ che¢ wladz samorzadowych do zdywersyfikowania form fi-
nansowania zadan, a co za tym idzie takze ryzyk (walutowych i stop procentowych), po-
przez wykorzystanie srodkow z emisji obligacji, a takze z kredytéw bankowych na ryn-
ku krajowym oraz z kolejnej transzy kredytu inwestycyjnego z Europejskiego Banku
Inwestycyjnego.

Z przeprowadzonych wywiadéw wynika, ze wiadze miasta nie obawiaja sie wysokiego
stanu zadluzenia budzetu miejskiego, aczkolwiek dane te sg alarmujace, poniewaz nie byto
tak wysokiego zadluzenia od siedmiu lat. Dzialania te stanowig element dtugoterminowe-
go zarzadzania bezpieczenstwem finansowym budzetu Wroctawia. Maja na celu obnizenie
kosztow obstugi zadtuzenia w kolejnych latach. Podjete proby, wptywajace na stan i bezpie-
czenstwo finanséw samorzadowych, sa bardzo wazne dla mozliwoéci rozwoju rynku lokal-
nego, ograniczania zadluzenia, deficytu i mozliwosci swobodnego ksztaltowania polityki
budzetowej tej jednostki samorzadu terytorialnego w kolejnych latach.

5. Alternatywne mozliwosci finansowania inwestycji a bezpieczenstwo
finansowe jednostki samorzadu terytorialnego

Sytuacja finansowa miasta Wroctawia wymusita w jakimg zakresie poszukiwanie i wyko-
rzystanie tzw. pozabilansowych form finansowania inwestycji, ktore oficjalnie pozwalaja
ograniczy¢ stopien zadluzenia miasta. Dzialania te s3 w pewnym stopniu dobrym sposo-
bem na zdywersyfikowanie ryzyka realizacji projektéw. Przykladowo mozna w tym celu
wykorzysta¢ nastepujace mozliwosci:

®  spolki prawa handlowego,
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym,
leasing operacyjny,
forfaiting,
i inne (np. wykorzystanie koncesji na roboty budowlane i ustugi).
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Z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenistwa finansowego metropolii wro-
clawskiej realizacja programu inwestycyjnego jest mozliwa przy udziale spolek prawa
handlowego. Podmioty te majg za zadanie pomdc w realizacji zadan publicznych Wro-
clawia. Zgodnie z Ustawg z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*> Wroctaw
moze wykonywa¢ zadania w formie spdtek prawa handlowego: spétek z ograniczong odpo-
wiedzialnoscig, spotek akeyjnych oraz spdtek komandytowych czy spotek komandytowo-
-akcyjnych. Sg one tworzone na podstawie przepisow Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 t.
o finansach publicznych. Jednostka samorzadu terytorialnego moze takze przystepowac
do takich spétek. Spotki te dziatajg w ramach osobowosci prawnej miasta Wroctawia, sa-
modzielnie wykonujac zadania publiczne tej jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika
to z faktu, ze stanowig one jedynie forme organizacyjno-prawng realizujacg zadania wlasne
Wroclawia, a nie sa partnerem, ktéremu powierzono ich realizacje. Podzial zadan i ich fi-
nansowanie z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nie powoduje wobec tego poja-
wienia si¢ zobowigzan o charakterze cywilno-prawnym. Poza tym zaletg jest brak koniecz-
noéci wykonywania zadan poprzez udzielenie zamdwienia publicznego, poniewaz zgodnie
z Ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwieri publicznych®® z definicji nie dochodzi
do zamoéwienia publicznego. Nie jest bowiem konieczne zawarcie odplatnej umowy cywil-
noprawnej, a jedynie uchwata jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest miasto Wro-
claw. Mozna takze powierzy¢ wykonanie zadania na podstawie Ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie™. W przypadku braku takiej
mozliwosci wykorzystuje si¢ umowy cywilnoprawne zgodnie z procedurami przewidziany-
mi w przepisach Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 1. Prawo zamdwier publicznych — przepisy
te majg jednak zastosowanie takze w przypadku powierzenia wykonywania zadan jednost-
ki samorzadu terytorialnego spdtkom prawa handlowego z udziatem tych jednostek. Pro-
blem zawierania takich uméw byl podejmowany miedzy innymi przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci, np. w sprawach C-107/98 Teckal, C-26/03 Stadt Halle, C-84/03 Komisja
p. Hiszpanii oraz C- 458/03 Parking Brixen. Zatem realizacja zadan poprzez sp6tki handlo-
we napotyka wiele probleméw prawnych oraz powoduje mniejszg przejrzysto$¢ finanséw
publicznych jednostki samorzadu terytorialnego, pomimo ze jej zaletg jest dywersyfikacja
ryzyka jednostki samorzadu terytorialnego.

Alternatywa formg finansowania inwestycji przez miasto Wroctaw wplywajaca na bez-
pieczenstwo finansowe jednostki samorzadu terytorialnego jest wykorzystanie uméw
partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére mozna dodatkowo potgczy¢ z wykorzystaniem
$rodkéw z funduszy Unii Europejskiej. Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego po-
zwalajg zwigkszy¢ dostepnosé srodkdw na realizacje przedsiewzieé pozytku publiczne-
go, a takze przejac czes¢ ryzyka przez sektor prywatny. Wymagaja jednak duzego zaan-
gazowania wladz samorzadowych w proces ich projektowania, wdrazania i zarzadzania.
Komisja Europejska w wytycznych w czesci 1 rozdz. 3 ,Guidelines for successful Public

12

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej. Dziennik Ustaw 1997 Nr 9 poz. 43 z pdzniejszymi
zZmianami.

Zamoéwienie publiczne - umowy odplatne zawierane miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktérych przed-
miotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane zgodnie z art. 2 punkt 13 Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamowien publicznych. Dziennik Ustaw z 2004 Nr 19 poz. 177.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Dziennik ustaw z 2003
Nr 96 poz. 873.
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Private Partnerships” przedstawia rdzne mozliwe do wykorzystania struktury partnerstwa
publiczno-prywatnego. Znajdziemy tam tez definicje: ,,Partnerstwo publiczno-prywatne
(PPP) jest forma wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym w celu realizacji
projektu lub $wiadczenia ustug tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny. Uznaje
sie, iz w PPP obie strony osiggaja pewne korzysci, odpowiednie do stopnia realizowanych
przez nie okreslonych zadan. Przez umozliwienie kazdemu z sektoréw robienia tego, co po-
trafi najlepiej, publiczne ustugi oraz infrastruktura s realizowane w sposob najbardziej
efektywny ekonomicznie. GIéwnym celem partnerstwa publiczno-prywatnego jest zatem
ksztaltowanie takich stosunkéw miedzy stronami, aby ryzyko ponosita ta strona, ktéra
najlepiej potrafi je kontrolowaé” W Polsce mozliwo$¢ realizacji zadan przy udziale part-
nera prywatnego wprowadzita Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym'. W rozumieniu art. 2 punkt 2 tej ustawy Partnerstwo publiczno-prywatne,
w rozumieniu ustawy, to oparta na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym wspo6i-
praca podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publiczne-
go, jezeli odbywa sie na zasadach okreslonych w ustawie. Przedmiotem umowy moze by¢
jedynie realizacja przez partnera prywatnego przedsiewziecia za wynagrodzeniem na rzecz
podmiotu publicznego. Wazne jest, Ze partner publiczny musi przedstawi¢ szczegdtowy
sposdb nadzoru nad realizacjg zadania oraz nadzoru nad zarzadzaniem i eksploatacjg. Za-
tem umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie zwalnia partnera publicznego z re-
alizacji zadania. Partner prywatny moze wzia¢ udzial w realizacji zadania publicznego pod
warunkiem poniesienia w catoéci albo w czesci nakladow na realizacje przedsiewziecia,
bedacego przedmiotem umowy lub zapewnienia ich poniesienia przez podmiot trzeci,
np. bank.

Partner publiczny podpisujgc umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym, ma
na celu zrealizowanie przedsiewzie¢ pozytku publicznego. Wykorzystuje w tym celu kapi-
tal prywatny. Jest to zatem bardzo ciekawa opcja transferowania ryzyka finansowego przez
Wroclaw na partnera prywatnego i jednocze$nie podnoszaca ptynnosé¢ finansowa miasta
oraz zmniejszajaca oficjalny poziom zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego. Roz-
wigzanie to jest bardzo korzystne w wypadkach, gdy realizacja zadania stanowitaby zbyt
duze obcigzenie dla budzetu miasta Wroctawia. Mozna stosowal kilka form partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktdre roznig sie¢ miedzy sobg np. stopniem zaawansowania powie-
rzania partnerowi prywatnemu wptywu na proces finansowania, projektowania, zarzadza-
nia, wykonania i utrzymania danego zamoéwienia publicznego. Zgodnie z Wytycznymi Ko-
misji Europejskiej mozna zawiera¢ umowy z partnerem prywatnym lub realizowa¢ inwe-
stycje poprzez tzw. partnerstwo zintegrowane's.

Jezeli wladze Wroclawia decyduja si¢ na zawieranie umoéw, to mozemy wykorzysta¢
np. umowy o $wiadczenie ustug, umowy o obstuge i zarzadzanie oraz umowy leasingu lub
forfaitingu.

Umowa o $wiadczenie ustug dotyczy wykonywania poszczegdlnych ustug przez part-
nera prywatnego na rzecz organéw publicznych. Zatem nalezy przygotowa¢ konkurs ofert.
Umowy te sg na krotki okres z mozliwo$cig przedtuzenia. Partner publiczny ma obowigzek
zarzadzania i inwestycji.

15 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Dziennik Ustaw z 2009 Nr 19 poz. 100.
1 Wytyczne KE dotyczgce udanego PPP, Bruksela, styczen 2003.
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Umowa o obstuge i zarzadzanie pozwala na przeniesienie odpowiedzialno$ci za obstu-
ge 1 zarzadzanie majatkiem na sektor prywatny. Jest ona takze oparta na konkursie ofert.
Z reguly jest to krétkotrwala umowa, ktérag mozna przedtuzy¢.

Kolejnym sposobem powierzania realizacji zadan publicznych podmiotowi prywatne-
mu jest zawarcie umowy leasingu. Podmiot prywatny w tej sytuacji ma prawo do naby-
cia przychodu z aktywow, ktdre stanowia wlasnos¢ publiczng. W zamian jest zobowigza-
ny do obstugi, gtéwnie biezacej eksploatacji, i utrzymania aktywow oraz wnoszenia optaty
leasingowej. Partner prywatny ponosi wiec ryzyko handlowe. Natomiast sektor publiczny
ponosi odpowiedzialnos¢ za calosciowe planowanie i inwestycje. Umowy leasingu z reguly
podpisuje sie na znacznie dtuzszy okres, to znaczy od 5 do 15 lat.

Wiadze Wroclawia majg takze mozliwo$¢ korzystania z umow forfaitingu w celu sfi-
nansowania kosztow zaplanowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Forfaiting jest umowa,
ktora polega na cesji wierzytelnosci wykonawcy z tytulu wykonania projektu inwestycyj-
nego w przypadku wierzytelnosci niewymagalnych. Umowa ta zmusza do szczegdtowego
uzgodnienia warunkéw wykorzystania forfaitingu w ramach uméw z wykonawcami po-
szczegolnych prac na kazdym etapie realizacji danej inwestycji. W tym celu wykorzystuje
sie postepowanie przetargowe do wybrania wykonawcy danego przedsiewziecia.

W przypadku forfaitingu wladze Wroctawia musialyby podpisa¢ umowe z instytucja,
ktora swiadczy tego typu ustugi - sg to gléwnie banki komercyjne. Na podstawie takiej
umowy bank komercyjny nabywa naleznosci terminowe zwiazane z inwestycja, np. robota-
mi, dostawami, ustugami, z wylgczeniem prawa do regresu. Mozna wykorzystac rozne typy
umow forfaitingu tj. forfaiting wlasciwy' i forfaiting niewlasciwy'®, czasami wykorzystuje
sie forfaiting z promesg'® lub utworzenie konsorcjum kilku jednostek samorzadu terytorial-
nego w ramach zawieranej umowy forfaitingowe;j.

Forfaiting jest coraz czesciej stosowanym sposobem finansowania inwestycji w Polsce,
w tym takze na Dolnym Slgsku. Jednak wiaze si¢ on réwniez z licznymi kontrowersjami
dotyczacymi sposobu ujmowania wierzytelnosci, ktére sg przedmiotem umowy forfaitin-
gu we wskaznikach zadluzenia. Mozna si¢ tutaj doszukiwaé analogii do umowy pozyczki.
W takim wypadku umowa ta takze wplywa na ewentualne przekroczenie dopuszczalnego
limitu zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego. Przy zawieraniu tego typu uméw
banki komercyjne badajg zdolno$¢ kredytows i wiarygodnos$¢ jednostki samorzadu tery-
torialnego, aby sytuacja finansowa klienta banku umozliwiala nalezyte zrealizowanie inwe-
stycji i co za tym idzie — terminowe splacenie powstatych zobowigzan. Umowa forfaitingu
nalezy do dosy¢ nietypowych uméw w przypadku samorzadéw. Pozwala jednak na szybszy
rozwdj i modernizacje infrastruktury lokalnej jednostek samorzadu terytorialnego, co jest

'7" Forfaiting wlasciwy (pelny, bez regresu, prawidlowy, podstawowy) — w momencie sprzedazy wierzytelno-

$ci pienieznej jej zbywca zostaje uwolniony od wszelkiej odpowiedzialno$ci dotyczacej sprzedanej wierzytel-
nosci. Ryzyko przejmuje instytucja §wiadczaca tego typu ustugi.

Forfaiting niewlasciwy (niepelny, z regresem, nieprawidlowy) - bank komercyjny nie przejmuje na siebie
ryzyka braku terminowego splacenia wierzytelnosci.

Forfaiting z promesa — zobowiazuje si¢, ze dokona wykupu przysztych wierzytelnosci, oraz forfaiting cichy,
w ramach ktérego dluznik nie jest informowany o dokonanej cesji wierzytelnosci.

2 Utworzenie konsorcjum jednostek samorzadu terytorialnego ma na celu obnizenie kosztéw obstugi za-
diuzenia wynikajacego z zawartej umowy lub zmniejszenie kosztéw realizacji robét czy dostawy srodkow
trwalych.



28 ROCZNIK BEZPIECZENSTWA MIEDZYNARODOWEGO - 2011/2012

niewatpliwg zaletg tego typu umow, chociaz zarazem wymaga duzej odpowiedzialnosci
wladz jednostki w zakresie zapewnienia nalezytej wyplacalnoéci i wlasciwej realizacji zadan
publicznych.

Projekty wykorzystujace alternatywne zrédla realizacji i finansowania zadan publicz-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego przy $wiadczeniu ustug uzytecznosci pu-
blicznej pozwalajg na uzyskanie wyzszej wartosci dodanej z przedsiewziecia w zestawieniu
z innymi podej$ciami. Z jednej strony, jak widaé z przeprowadzonej analizy, wymagaja ist-
nienia skutecznej struktury wdrazania. Z drugiej za$ wladze jednostek samorzadu teryto-
rialnego wykorzystujac te mozliwoséci prawne, powodujg dodatkowy efekt, jakim jest two-
rzenie tzw. ukrytego zadluzenia miasta Wroclawia.

6. Podsumowanie — wnioski i rekomendacje

Wroctaw ma dos$¢ dobrze zarzadzany budzet. Wtadze miasta umiejetnie radza sobie z po-
zyskiwaniem $rodkdéw z funduszy Unii Europejskiej. Jednakze na skutek licznych inwestycji
realizowanych przez wladze samorzadowe, bardzo wzrdst poziom zadluzenia w tej jednost-
ce samorzadu terytorialnego. Spowodowalo to z kolei ograniczenia w mozliwosci pozyski-
wania w kolejnych latach $rodkéw finansowych z rynku.

Wryniki przeprowadzonej analizy bezpieczenstwa finansowego miasta Wroclawia po-
twierdzajg, ze wladze w duzym stopniu korzystajg z mozliwo$ci ukrywania rzeczywistego
stanu zadluzenia miasta na prawach powiatu.

Niepokojacym sygnalem jest niewykazywanie wszystkich wydatkéw w budzecie Wro-
ctawia, tak jak i innych jednostek samorzadu terytorialnego, co jest zlamaniem jednej
z podstawowych zasad finanséw publicznych, czyli zasady przejrzystosci i jawnosci. Moni-
toring zadluzenia przy istniejacym stanie prawnym staje sie wiec bardzo utrudniony i moz-
na si¢ obawia¢, ze poziom zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i kraju jest jesz-
cze wigkszy, jesli uwzglednimy kolejne przykladowe mozliwoéci ukrywania rzeczywistego
stanu zadluzenia finanséw publicznych.

Mozliwosci wykorzystywania w tym celu zasad i przepiséw rachunkowosci nie zaleza
ani od wielko$ci miasta, ani od jego oficjalnej sytuacji finansowej, a od dobrej znajomosci
przepiséw prawa i umiejetnego ich wykorzystania. W takim wypadku, jesli rzeczywiscie
Ministerstwo Finanséw wprowadzi zmiany w Ustawie o finansach publicznych, dopuszcza-
jac graniczng warto$¢ relacji deficytu budzetowego do dochodéw budzetowych na pozio-
mie 4%, moze sie okaza¢é, ze problemy jednostek samorzadu terytorialnego si¢ poglebia.
Zwlaszcza bioragc pod uwage to, ze spora grupa z nich ukrywa nie wydatki inwestycyjne,
ale takze wydatki biezace. Budzi to kolejne watpliwosci co do zasadnosci i celowosci takich
zabiegdw oraz negatywnie wplywa na oceng gospodarowania na poziomie samorzadowym.

Implikacje obecnego stanu bezpieczenstwa finansowego jednostek samorzadu teryto-
rialnego, na przykladzie miasta Wroclawia, na kolejne lata sa nastepujace:

1. narastanie zadluzenia z lat ubieglych,

2. silny wzrost zobowigzan sektora publicznego,
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3. nakladanie na samorzady coraz wigkszej ilosci zadan, co nie pokrywa si¢ propor-
cjonalnie ze zmiang struktury zrédet dochodéw budzetowych jednostek samorza-
du terytorialnego,

4. poszukiwanie nowych, zewnetrznych zrddet realizacji zadan,

5. konieczno$¢ zabezpieczenia $rodkéw na realizacje inwestycji wspoélfinansowanych
ze srodkow Unii Europejskiej,

6. niepewnos$¢ podzialu funduszy unijnych w kolejnym okresie budzetowania
(2014-2020)

7. systematyczne wypychanie czesci wydatkdéw poza budzet,

8. przenoszenie czasu realizacji inwestycji z przyszlosci na lata obecne, co bedzie
skutkowato konieczno$cia ograniczenia wydatkéw w kolejnych latach,

9. niepewno$¢ efektywnosci realizowanych inwestycji publicznych,

10. przenoszenie problemu splaty zobowigzan na przyszle pokolenia, co moze skutko-
wa¢ nizszym poziomem rozwoju lokalnego, regionalnego i krajowego w przysztosci.

Z uwagi na powyzsze problemy w diuzszej perspektywie polityka finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego powinna by¢ skupiona na wilasnych Zrédlach finansowania in-
westycji, ze wzgledu na duza niepewnos¢ zrodel zewnetrznych. Ponadto konieczne staje
si¢ egzekwowanie od jednostek samorzadu terytorialnego realizacji zasady jawnosci i przej-
rzystoéci finanséw publicznych, gdyz w przeciwnym razie nie jesteSmy w stanie oceni¢
rzeczywistego stanu zadluzenia finanséw publicznych, a co za tym idzie - oficjalne dane
statystyczne wplywaja negatywnie na realng ocene bezpieczenstwa finansowego nie tylko
jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze catego kraju. Problem ten jest coraz bardziej
istotny, jezeli dodatkowo wezmiemy pod uwage skale i range problemoéw bezpieczenstwa
finansowego krajow czlonkowskich Unii Europejskiej i bezpieczenstwo funkcjonowania
Polski w jej strukturach.

Selected aspects of the management of financial security
and debt by the city of Wroctaw
Summary

The article presents the possibilities of raising the position of Wroctaw in the set-
tlement system of Poland based on their capability to safely execute tasks from the
budget funds. An attempt was made to evaluate the stability of the financial policy
conducted by the self-government authorities and the level of the financial security
of the city of Wroctaw. The aim of the article was to analyse the debt situation and
the evaluation of the way of managing the financial security of the city with em-
phasis on the size of the deficit and the level of the debt of the Wroctaw metropolis.
Alternative possibilities of financing the investments which influence the financial
security of a self-government unit were indicated, underlining at the same time the
danger of a possible underestimation of the official debt of the city, which may re-
sult in threatening the financial security of Poland.



