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Limity zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego
w aspekcie kryzysu finansow publicznych*

Streszczenie. W roku 2009 w istotny sposob pogorszyla si¢ sytuacja finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego [JST] w Polsce. Uszczuplenie dochodow samo-
rzadowych wiaze si¢ zwlaszcza z tymi zrédtami, ktore wprost uzaleznione sg od ko-
niunktury gospodarczej. W tym kontekscie niezwykle istotna staje si¢ problematyka
optymalnego limitowania dtugu lokalnego. Zbyt restrykcyjna polityka w tym zakre-
sie oznacza wyhamowanie inwestycji w sektorze publicznym. Celem opracowania
jest wykazanie, ze istnieje konieczno$¢ ,,ztagodzenia” formalnoprawnych regulacji
w zakresie polityki limitowania dtugu lokalnego. Zaproponowany w ustawie o finan-
sach publicznych nowy wskaznik dopuszczalnych kosztéw obstugi zadtuzenia jest
zbyt restrykcyjny i nie uwzglednia specyfiki fazy dekoniunktury gospodarczej oraz
nadzwyczajnej sytuacji kryzysowej, w jakiej znalazty si¢ polskie JST i ich systemy
finansowe.

Stowa kluczowe: kryzys finansow publicznych, deficyt i dlug samorzadu terytorial-
nego, dochody budzetowe

" Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2009-2010 jako projekt badaw-
czy wlasny nr N N 113 241436 pt. , Efektywne zarzadzanie dlugiem w jednostce samorzadu
terytorialnego (na przykladzie JST w wojewddztwie podlaskim)”.
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Wprowadzenie

Aktualny kryzys gospodarczy i finansowy, majacy swoje zrodto w amery-
kanskim kryzysie hipotecznym, to zjawisko nowe. Jego niejako symbolicznym
i medialnym poczatkiem byto zawieszenie w 2007 r. wyplat jednego z najwiek-
szych bankdéw inwestycyjnych na §wiecie — Bear Stearns, a w dalszej kolejnosci
bankructwa American Home Mortgage i Lehman Brothers oraz nacjonalizacja
Fannie Mae i1 Freddie Mac. O ile podstawowe symptomy kryzysu zostaty dos¢
szczegdtowo opisane w literaturze przedmiotu (zwlaszcza angielskojezycznej)!,
to stosunkowo ubogie pismiennictwo dotyczy problematyki wptywu kryzysu na
samorzad terytorialny i zwigzany z nim system finanséw lokalnych?.

Koleja faza kryzysu, po kryzysie finansowym, bankowym, w sferze realne;j
gospodarki (w produkcji, konsumpcji, dziatalnosci inwestycyjnej, wymiany han-
dlowej, sprzedazy detalicznej itp.) oraz kryzysie na rynku pracy, jest gleboki, glo-
balny kryzys finanséw publicznych (kryzys fiskalny). Jego kluczowe symptomy to
nieréwnowaga fiskalna oraz narastajacy dynamicznie dtug publiczny.

Celem niniejszego opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie, czy obo-
wigzujace w Polsce rozwigzania legislacyjne dotyczace limitowania lokalnego
dtugu publicznego sg adekwatne do nadzwyczajnej sytuacji kryzysowej, w ja-
kiej znalazty si¢ JST i ich systemy finansowe.

! Szerzej na ten temat w nastepujacych opracowaniach: A. Angkinand, J. Barth, H. Kim,
The Financial and Economic Crises: An International Perspective, ed. B. Gup, Edward Elgar
Publishing, Cheltenham 2009; J.L. Zafra-Gémez, A.M. Cortés-Romero, Measuring the Financial
Crisis in Local Governments through Data Mining, w: Data Mining in Public and Private
Sectors: Organizational and Government Applications, Antti Syvajarvi & Jari Stenvall, 2010;
R.J. Shiller, The Subprime Solution: How today s global financial crisis happened, and what to
do about it, Princeton University Press, Princeton 2008; J.B. Taylor, Zrozumie¢ kryzys finansowy.
Przyczyny. Skutki. Interpretacje, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2009; W. Nawrot, Globalny
kryzys finansowy XXI wieku. Przyczyny, przebieg, skutki, prognozy, CeDeWu.pl, Warszawa 2009.

2 Jako nieliczne przyktady opracowan zwigzanych z ta problematyka mozna poda¢ nastepu-
jace: T. Paulais, Local Government and the Financial Crisis: An Analysis, The Cities Allian-
ce, Washington 2009; The economic and financial crisis. Impact on local and regional autho-
rities, CEMR, Paris 2009; Podmioty sektora finansow publicznych wobec ryzyka i niepewno-
sci, red. B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2010, nr 26;
M. Zioto, Wplhyw spowolnienia gospodarczego na gospodarke finansowg gmin — proba oceny,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2010, nr 141; A. Szewczuk,
Strategie gospodarowania srodkami publicznymi w jednostkach samorzqdu terytorialnego na tle
ujawniajgcych sig zjawisk kryzysowych, w: Finanse 2009. Teoria i praktyka. Finanse publiczne I1,
,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 547; W. Wiewiora, Zjawisko kryzysu
finansowego jednostki samorzqdu terytorialnego i jego implikacje dla panstwa, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2009, nr 3; M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Zarzqdzanie dtugiem publicznym w sektorze
samorzgdowym w warunkach kryzysu swiatowego, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej
Europie, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 526.
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1. Kryzys polskich finanséw publicznych
— podstawowe symptomy

Istnieje kilka podstawowych symptomow §wiadczacych o glebokim kry-
zysie polskich finanséw publicznych. Po pierwsze, maleja dochody publiczne,
zwigkszaja si¢ wydatki, a w efekcie poglebia si¢ nierownowaga biezacych fi-
nans6w publicznych (problem deficytu budzetowego)®. Po drugie, gwattownie
wzrasta dtug publiczny. Po trzecie, wladze publiczne nie moga skutecznie po-
stugiwaé si¢ instrumentami fiskalnymi, funduszami publicznymi, wydatkami
publicznymi w celu realizacji ustawowych zadan publicznych i pojawiajg si¢
w zwigzku z tym zakldécenia w wypehianiu trzech podstawowych funkcji fi-
nansow publicznych, tj. funkcji alokacyjnej, redystrybucyjnej i stabilizacyjne;j.
Wszystkie z wymienionych okolicznosci wystepuja w polskim systemie finan-
sOw publicznych.

Skala i dynamika wzrostowa wydatkow publicznych w Polsce wskazuje,
ze nalezymy do panstw opiekunczych i socjalnych, ktére w nadmierny sposob
ingeruja w procesy spoteczne i gospodarcze. Wedtug danych Eurostatu udziat
wydatkéw publicznych w 2009 r. ksztaltowal si¢ w naszym kraju na pozio-
mie okoto 44,4% (por. tab. 1). Z kolei wedlug prognoz Komisji Europejskiej,
w przysztym roku wydatki publiczne w Polsce beda stanowily 46,2% PKB
i beda wyzsze od $redniej dla nowych krajow cztonkowskich UE o ponad
2 punkty procentowe*.

Powaznym problemem jest nie tylko wysoka dynamika wzrostowa wydat-
kéw publicznych, ale rowniez ich niewystarczajagco prorozwojowa struktura.
Jako przyktad moze postuzy¢ fakt, ze ponad 2/3 cato$ci wydatkow budzetu pan-
stwa stanowig wydatki ,,sztywne”, czyli wydatki prawnie zdeterminowane, kto-
re musza zosta¢ sfinansowane niezaleznie od fazy koniunktury gospodarczej,
poniewaz wynikaja z regulacji ustawowych. Ich charakter i dynamika wzro-
stowa ma podtoze zdecydowanie bardziej polityczne niz ekonomiczne. Wydat-
ki te opieraja si¢ na wciaz nowych, praktycznie nienasyconych roszczeniach
obywateli wzglgdem panstwa oraz nieracjonalnych decyzjach politykow, ktorzy
traktujg owe wydatki jako swoiste argumenty przetargowe w walce wyborcze;j.

3 Wedlug Miedzynarodowego Funduszu Walutowego rownowaga fiskalna (ang. fiscal
sustainability) obejmuje zar6wno problem wyptacalnosci (ang. solvency), jak i ptynnosci (ang.
liquidity) sektora finanséw publicznych, a polityka fiskalna jest uznawana za zrownowazona, jesli
podmioty sektora publicznego (rzadowe/samorzadowe) sag w stanie terminowo regulowac swoje
zobowigzania finansowe, bez konieczno$ci dokonywania znacznych korekt w saldzie dochodow
i wydatkow publicznych. Szerzej na ten temat M. Uctum, M. Dickens, Debt and Deficit Ceilings,
and Sustainability of Fiscal Policies: an Intertemporal Analysis, ,,Oxford Bulletin of Economics
and Statistics” 2000, Volume 62, Issue 2, s. 197.

4 Statistical annex of European Economy, European Commission, Spring 2010, s. 178-179.
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Tabela 1. Udzial wydatkow sektora finansow publicznych w PKB w Polsce
w latach 2000-2009 na tle pozostatych nowych krajow cztonkowskich UE (%)

Wyszczegélnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Bulgaria 413 | 409 | 39,6 | 39,1 | 38,5 | 39,7 | 34,4 | 39,7 | 37,6 | 40,6
Cypr 37,0 | 38,2 | 40,2 | 45,0 | 42,8 | 43,6 | 43,4 | 422 | 42,5 | 45,8
Czechy 41,8 | 444 | 463 | 473 | 451 | 450 | 43,7 | 42,5 | 42,9 | 45,9
Estonia 36,1 | 34,8 | 35,8 | 34,8 | 34,0 | 33,6 | 33,6 | 34,4 | 399 | 452
Litwa 39,1 | 36,8 | 34,7 | 33,2 | 33,3 | 33,3 | 33,6 | 34,8 | 37.4 | 43,6
Lotwa 373 | 34,6 | 35,6 | 34,8 | 358 | 35,6 | 38,1 | 35,7 | 38,8 | 43,9
Malta 41,0 | 43,1 | 432 | 479 | 455 | 44,8 | 43,8 | 42,4 | 448 | 43,9
Polska 41,1 | 43,8 | 44,3 | 44,7 | 42,6 | 43,4 | 43,9 | 42,2 | 43,2 | 44,4
Rumunia 38,6 | 36,2 | 35,0 | 33,5 | 33,6 | 33,6 | 35,5 | 362 | 382 | 41,0
Stowacja 52,1 | 44,5 | 451 | 40,1 | 37,7 | 38,0 | 36,6 | 343 | 35,0 | 415
Stowenia 46,7 | 47,6 | 463 | 46,4 | 458 | 452 | 445 | 42,4 | 44,1 | 49,0
Wegry 46,8 | 472 | 51,2 | 49,4 | 48,7 | 50,2 | 52,0 | 50,0 | 48,8 | 50,5

Z 16 dto: opracowanie wiasne na podstawie Government finance statistics. Sumary tables — 1/2009,
,,Eurostat” 2009, s. 6-36.

Wydatki ,,sztywne” stanowig niezwykle wrazliwy element sektora finanséw
publicznych, poniewaz ich skala i konstrukcja determinujg wielko$¢ wydatkow
catkowitych panstwa — wydatki te niejako wypychaja pozostale wydatki, a ich
dynamika wzrostowa jest wyzsza niz w przypadku innych kategorii wydatkow
budzetowych’®. Wedtug projektu ustawy budzetowej na 2011 r. planowany limit
wydatkow zdeterminowanych jest wyzszy od analogicznego limitu w 2010 r.
09,4 mld z1, a najpowazniejszymi (ze wzgledu na konsekwencje finansowe) ka-
tegoriami analizowanych wydatkéw sa: subwencja ogdlna dla JST — 48,4 mld zt
(wzrost 0 2,5% w stosunku do wydatkéw zaplanowanych na 2010 r.); wydatki
na obstuge dtugu publicznego — 38,4 mld zt (w tym: wydatki na obstuge zadtu-
zenia krajowego — 29,6 mld zt — wzrost o 11,4%, wydatki na obstuge zadtuzenia
zagranicznego — 8,8 mld zt — wzrost — 15,3%); dotacja dla Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych — 37,1 mld zt (spadek o 2,1%); wydatki na obron¢ narodowa
— 27,5 mld zt (wzrost o 7,1%); dotacja dla Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego — 15,2 mld zt (spadek o 1,4%), sktadki wplacane do budzetu Unii
Europejskiej — 15,6 mld zt (wzrost o 10,6%)°.

5 Szerzej na ten temat M. Markiewicz, Wrazliwe elementy systemu finansow publicznych,
w: Stan finansow publicznych w Polsce — koniecznos¢ reformy, red. E. Balcerowicz, ,,Zeszyty
BRE Bank-CASE” 2003, nr 65, s.12.

¢ Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2011, t. I: Omowienie, Rada Ministrow,
Warszawa 2010, s. 43.
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Wobec zwigkszajacych si¢ wydatkdéw publicznych oraz zmniejszajacych sig¢
dochodow (podstawowa przyczyna — spowodowane kryzysem gospodarczym
mniejsze wpltywy budzetowe z podatkéw bezposrednich — CIT i PIT) pogte-
bia si¢ nierownowaga biezgca polskiego sektora finanséw publicznych i poja-
wia si¢ problem nadmiernego deficytu budzetowego’. Zgodnie z prognozami
Ministerstwa Finansow przestanymi do GUS w ramach prac nad notyfikacja
fiskalng (pazdziernik 2010), deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych wedtug ESA’95 na koniec 2010 r. wyniesie 112,2 mld zt (7,9% PKB). Dla
poroéwnania: w 2009 r. deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych
ksztattowal si¢ na poziomie 97,3 mld zt, co stanowito 7,2% PKB?®. W przypad-
ku interesujacego nas sektora samorzagdowego odnotowano deficyt na poziomie
okoto 13,6 mld zt, w tym zbiorczy deficyt budzetéw JST na poziomie okoto
13,0 mld zl. Najwyzszym deficytem zamknety si¢ budzety miast na prawach
powiatu (5,9 mld zt), bedacych jednostkami najbardziej aktywnymi na rynku
instrumentow dtuznych w Polsce, najnizszym natomiast — budzety wojewddztw
samorzadowych (0,9 mld zt)°.

Skutki deficytu dla gospodarki sg wieloaspektowe. Po pierwsze, pojawia
si¢ presja na zwickszenie obcigzen podatkowych. Przyktadem moze by¢ naj-
nowszy, niefortunny pomyst podwyzszenia podatku VAT w Polsce. Zgodnie
z Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa 2010-2013" w ciggu dwoch
lat podstawowa stawka VAT osiggnie w Polsce maksymalny dla krajow Unii
poziom 25%. Od 1 stycznia 2011 r. obowiazuja trzy nowe, wyzsze stawki,
tj. 5%, 8% 1 23%, a takze zaklada si¢ automatyczny mechanizm kolejnego
podniesienia VAT (na trzy lata), jezeli dlug publiczny przekroczy poziom
55% PKB.

Po drugie, ma miejsce wysoka dynamika wzrostowa dtugu publicznego.
O ile w 2009 r. jego wielkos¢ ksztattowata si¢ na poziomie 684,7 mld zi, tj.
50,9% PKB, to wedtug najnowszej notyfikacji fiskalnej na koniec 2010 r. pro-
gnozuje si¢ ja na poziomie 782,9 mld zt, tj. 55,4% PKB (ponad 14% wzrost
w stosunku do 2009 r. oraz ponad 30% wzrost w stosunku do roku 2008)'".

7 Nie jest to tylko problem polskiego sektora finanséw publicznych. Wedlug danych Miedzy-
narodowego Funduszu Walutowego $redni poziom nieréwnowagi fiskalnej na swiecie w 2010 r.
wzrosnie do prawie 6% PKB z poziomu 0,3% PKB w ostatnim roku przedkryzysowym, tj. 2007.

8 Komunikat dotyczgcy deficytu i diugu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych
w 2009 r., GUS, Departament Rachunkoéw Narodowych, Warszawa, 22 pazdziernika 2010, s. 1.

° Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Sprawozdanie
z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r., Rada Ministrow,
Warszawa 2010, s. 21-22.

0 Plan przyjety przez Rade Ministrow w dniu 3 sierpnia 2010 r., adres internetowy
Biuletynu Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow: http://bip.kprm.gov.pl/
22/2010_08/3066_fileot.pdf [23.10.2010].

" Komunikat dotyczgcy deficytu i diugu sektora instytucji rzqdowych i samorzgdowych
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Zgodnie ze Strategia zarzadzania diugiem sektora finanso6w publicznych
w latach 2011-2014"? panstwowy dlug publiczny (wedlug metodologii krajo-
wej) w 2010 r. osiggnie 750,8 mld zt, tj. 53,2% PKB i tym samym nie prze-
kroczy progu 55%. przewidzianego w ustawie o finansach publicznych. Co
symptomatyczne, przekroczenie relacji 55% nie jest rowniez przewidywane
w 2011, co w konteks$cie niezwykle trudnej sytuacji sektora finansow publicz-
nych wydaje si¢ zalozeniem zdecydowanie zbyt optymistycznym i nierealnym.

Po trzecie, istotnym problemem stajg si¢ rosngce koszty obstugi zadtu-
zenia. W roku 2010 wydatki na obstuge dtugu publicznego w Polsce wynio-
sa 2,9% PKB, tj. ponad 38 mld zt (wigcej niz wyniosa planowane wplywy
budzetu panstwa i samorzadow z podatku dochodowego od przedsigbiorstw
CIT — 34 mld zt). Wyzsze koszty obstlugi zadluzenia z nowych krajow czton-
kowskich UE majg tylko Wegry, w ktéorych wskaznik ten ksztattuje si¢ na
poziomie okoto 4,5% PKB.

W Polsce niezbedna jest gleboka i systemowa reforma finansé6w publicz-
nych. Jej dzialania powinny si¢ skupi¢ na nastepujacych priorytetach:

» zdecydowane ci¢cia zbgdnych lub przynoszacych niewielkie efekty wy-
datkow publicznych;

» zmiana struktury wydatkéw budzetowych — zwigkszenie udziatu wydat-
koéw prorozwojowych kosztem ograniczenia sztywnych wydatkéw socjalnych;

* zmiany instytucjonalne, stuzace poprawie zarzadzania wydatkowaniem
pieni¢dzy publicznych;

 reformy podatkowe (obnizki podatkdéw, uproszczenie systemu podatko-
wego itp.);

* obnizenie deficytu i dlugu publicznego.

Jak dotychczas zabrakto dostatecznej determinacji do przeprowadzenia zde-
cydowanych dziatan reformatorskich. Nie mozna nazwac¢ proba reformy skrom-
nego projektu konsolidacyjnego autorstwa prof. Z. Gilowskiej, odlozonego
zresztg na potke, a nastepnie skopiowanego przez aktualny rzagd w formule nowej
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'®. Ogromny niedosyt
budzi réwniez koncepcja reformy zawarta w ramach Planu rozwoju i konsoli-
dacji finansow publicznych w latach 2010-2011, przygotowanego przez Mini-

w 2009 r., s. 1. Nalezy nadmienié, ze prognoza ta opiera si¢ na unijnej metodologii liczenia
dtugu (ESA’95), ktéra w poroéwnaniu z metodologia polska uwzglednia przy obliczeniach nie-
co szerszy zakres jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych — samorzadowego
i rzadowego, co w efekcie daje nieco wigksza wielkos¢ dtugu publicznego (np. w metodolo-
gii krajowej liczenia dtugu publicznego nie uwzglednia si¢ dlugu zacigganego przez Krajowy
Fundusz Drogowy). Szerzej na ten temat w opracowaniu metodologicznym Statystyka sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych, GUS, Warszawa 2010.

12 http://www.mofnet.gov.pl/_files_/bip/bip_publikacje/2010/strategia_zarzadzania_dlugiem
_2011-14.pdf [23.10.2010].

13 Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.
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sterstwo Finansow w styczniu 2010 r.'* Dokument ten shusznie zostat okreslo-
ny przez prof. K. Rybinskiego jako ,,PR bez zadnego praktycznego znaczenia”.
Rozczarowujg takze zapisy cytowanego wezesniej Wieloletniego Planu Finan-
sowego Panstwa 2010-2013, koncentrujace si¢ bardziej na podwyzszaniu obcia-
zen podatkowych niz cigciach wydatkéw publicznych. Przy czym, jak shusznie
zauwaza J. Siwinska-Gorzelak, cig¢ wydatki publiczne nalezy raczej radykalnie
niz fagodnie. Przyczyna jest bardzo prozaiczna: zwykle cze$¢ wydatkow i tak po-
wraca pod naciskiem réznego rodzaju lobby, a jesli ciecia sg bardziej radykalne
(z zapasem), to jest szansa, ze swoiste odbicie wydatkow nie zniweczy reformy'.

2. Kryzys finansow jednostek samorzadu terytorialnego

W zwiagzku z tym, ze finanse sektora samorzadowego sg integralnym
elementem systemu finanséw publicznych, opisane zjawiska kryzysowe w
naturalny sposob przeniknety do systemu finansow lokalnych. Jak zauwaza
B. Guziejewska, na szczeblu samorzadu terytorialnego jest wydatkowana co-
raz wigksza cze$s¢ PKB, a w zwigzku z tym finanse samorzagdowe sg coraz
wrazliwsze na tzw. negatywne szoki zewngtrzne, zwigzane z kryzysami go-
spodarczymi i finansowymi'®.

W 2009 r. po raz pierwszy w dwudziestoletniej historii samorzad teryto-
rialny musi zmierzy¢ si¢ z sytuacja malejacych dochodow wtasnych, czyli klu-
czowej kategorii dochodéw z punktu widzenia problematyki samodzielnosci
finansowej. W analizowanym roku procentowy wskaznik udzialu dochodow
whasnych w dochodach ogdtem w skali wszystkich JST zmniejszyt sie¢ o 3,6%
W ujeciu nominalnym natomiast, po uwzglednieniu inflacji — o 7,1%. Anali-
zowany wskaznik obnizyt si¢ z poziomu 56,4% w 2007 r. do 55,0% w 2008 r.
oraz 48,8% w 2009 r. Nalezy podkresli¢, ze tendencja spadkowa dotyczyta
wszystkich typow JST, jednak najsilniej dotkneta wojewodztw samorzado-
wych, w ktorych udziat dochodow wilasnych w 2007 r. byl najwyzszy i siggat
68,3%, w 2008 r. obnizyt si¢ do 58,8%, a w 2009 r. do 32,4%"".

4" Plan rozwoju i konsolidacji finansow publicznych w latach 2010-2011, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Warszawa, 29 stycznia 2010.

15°J. Siwinska-Gorzelak, GrozZniejsza nierownowaga budzetu niz cigcia wydatkow,
w: obserwatorfinansowy.pl, adres internetowy: http://www.obserwatorfinansowy.pl/2010/03/31/
grozniejsza-nierownowaga-budzetu-niz-ciecia-wydatkow/ [23.10.2010].

16 B. Guziejewska, Finanse publiczne wobec wyzwan globalizacji, Wydawnictwo Poltex,
Warszawa 2010, s. 132.

17 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jjednostki samorzqdu terytorialnego w 2009 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2010, s. 157.
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Wyrazne uszczuplenie dochodéw samorzagdowych wigze si¢ zwlaszcza
z tymi zrddlami, ktére wprost uzaleznione sg od koniunktury gospodar-
czej. Dotyczy to przede wszystkim udzialéw JST w podatku dochodowym
od os6b prawnych (CIT) oraz w podatku dochodowym od os6b fizycznych
(PIT). Jest takze efektem obserwowanej stagnacji na ryku nieruchomosci,
co w zdecydowany sposoéb rzutuje migdzy innymi zardwno na mniejsze do-
chody samorzadéw z tytulu opodatkowania nieruchomosci, jak i mniejsze
dochody z majatku (np. dochody czynszowe z tytulu najmu, dzierzawy),
a takze nizsze wplywy ze sprzedazy mienia komunalnego i z tytulu podatku
od czynnosci cywilnoprawnych's.

Im bardziej budzet JST jest uzalezniony od wptywdéw podatkowych,
tym bardziej odczuwa skutki kryzysu. Dotyczy to zwlaszcza najwickszych
miast. Przyktadem jest Warszawa, w ktorej taczny udziat dochodéw z po-
datkow dochodowych: od 0so6b fizycznych (PIT) i prawnych (CIT), podatku
od czynnosci cywilnoprawnych i majatkowych wtasnych wynosi ponad 50%
calego budzetu.

Nalezy doda¢, ze obserwowany spadek dochodow JST to réwniez efekt
centralnych regulacji, wynikajacych z wprowadzenia ulg w podatku docho-
dowym od 0séb fizycznych (ulga prorodzinna obowigzujaca od 2007 r., kto-
rej skutki budzety JST odczuly w 2008 r.) oraz wprowadzone od poczatku
2009 r. zmiany stawek podatku PIT (18 1 32%). Na finanse lokalne wptywaja
tez nierekompensowane samorzadom zmiany w prawie, na przyktad wzrost
wynagrodzen nauczycieli, zmiana norm zatrudnienia w pomocy spotecznej
itp.!” Innym, bardzo istotnym czynnikiem poglebiajacym kryzys finansow
lokalnych sg skutki powodzi. Wedtug Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
1 Administracji, w ostatniej z nich poszkodowanych zostato ponad 811 gmin
(ucierpiata co trzecia polska gmina), a wysokos$¢ strat z tym zwigzanych
okresla si¢ na poziomie okoto 12 mld z1, tj. 0,85% PKB. Biorac pod uwagg,
ze do tej pory rzad przekazat na likwidacj¢ skutkéw niecate 3 mld zt, prze-
znaczona na ten cel kwota z Unii Europejskiej nie przekroczy 0,5 mld zt,
nalezy przypuszczaé, ze znaczng cz¢s$¢ tych srodkéw bedzie musiat wyasyg-
nowa¢ samorzad terytorialny?.

18 Szerzej na ten temat w opracowaniu: M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne
zarzgdzanie dlugiem w jednostce samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2010, s. 42-47.

" Klopoty finansowe samorzqdow nie wynikajq z dekoniunktury, ,,Gazeta Samorzadu i Admi-
nistracji” 2010, nr 20/322.

20 R. Zielinski, S. Czubkowska, Straty po powodzi siggajg 12 mld zI. Rzqdowi brakuje 9 mid z1,
,,Gazeta Prawna” 2010, nr 175.
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3. Deficyt i dlug samorzadu terytorialnego

Deficyt budzetowy oraz zadluzenie JST i ich zwigzkow systematycznie ros-
ng (por. rysunki 1 i 2). Szczeg6lnie wysoka dynamika w tym zakresie dotyczy
dwoch ostatnich lat. W 2009 r. zadtuzenie wzrosto o ponad 40%, a za pierwsze
dwa kwartaly 2010 r. okazalo si¢ ono wyzsze niz za caly rok 2009. Pojawia
si¢ pytanie o przyczyny tak wysokiej dynamiki wzrostowej. W opinii autorki
niniejszego opracowania mozna je zdiagnozowac nastepujaco.
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Rys. 1. Wynik jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow
a zmiany w zadtuzeniu (w mld z})

716 dto: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2011-2014, s. 18.

Po pierwsze, jest to efekt wspomnianego wczesniej wyraznego spadku do-
chodow wiasnych samorzadu, spowodowanego kryzysem gospodarczym. Po
drugie, jest to powigzane w znacznym stopniu ze skalg realizowanych inwesty-
¢ji samorzadowych, wspétfinansowanych z funduszy pomocowych Unii Euro-
pejskiej. Nalezy pamigta¢ o tym, ze instrumenty dtuzne odgrywaja wazng role
jako czynnik podnoszenia zdolnos$ci absorpcyjnych JST. Wynika to z obowigzu-
jacej w Unii Europejskiej zasady wspotfinansowania?'.

2l Zgodnie z nia, dofinansowanie UE ma uzupetnia¢ fundusze wiasne beneficjenta (JST), a nie
powinno ich zastepowaé. Wymagany jest okreslony wktad wiasny beneficjenta, a wobec ograni-
czonych dochodéw wiasnych JST jego funkcje czesto petnig $rodki uzyskane z wykorzystania
instrumentow zwrotnych przez jednostke¢ samorzadowa.
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Rys. 2. Zmiany w zakresie wielko$ci zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
(w mld zt) oraz relacji zadluzenia do dochodow (w %)

Zr6dto:jak wtabeli 1.

Po trzecie, w samorzadach pojawit si¢ swoisty czynnik psychologiczny spo-
wodowany bardzo zywa reakcja wtadz lokalnych na regulacje nowej ustawy
o finansach publicznych (z 2009), zmieniajgce w zasadniczy sposob dopusz-
czalne limity zadtuzenia JST na rzecz powigzania zdolnos$ci kredytowej jednost-
ki samorzadowej 1 mozliwos$ci zaciggania przez nig zobowigzan finansowych
z wielko$cia nadwyzki operacyjnej wypracowanej za ostatnie trzy lata (bedzie
o tym mowa w dalszej czg$ci opracowania). Wprowadzono wprawdzie dtugie
okresy przej$ciowe obowigzywania ,,starych” limitow (,,nowe” limity beda do-
tyczyty dopiero zobowigzan ustalanych w uchwatach budzetowych na 2014 r.),
ale juz sam fakt planowanych zmian spowodowat obawy samorzadowcow, ze
w przysztosci niektore jednostki stracg formalng zdolnosé¢ kredytows, a co za
tym idzie — mozliwo$¢ korzystania z instrumentow dtuznych. Zmobilizowato to
samorzady do zadtluzania si¢ jeszcze na starych zasadach.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze dlug sektora samorzadowego stanowi
niecate 6% zadluzenia catego sektora finanséw publicznych. Co symptomatycz-
ne, dlug ten w zdecydowanej wickszosci przypadkow nie ma charakteru kon-
sumpcyjnego (w przeciwienstwie do dlugu sektora rzadowego), tylko charakter
prorozwojowy i najczesciej wigze si¢ z inwestycjami, ktore napedzajg catg gospo-
darke. Mozna z calg stanowczoscig stwierdzi¢, ze nie ma powazniejszego inwe-
stora w sektorze publicznym niz JST, a realizowane przez nie inwestycje (w sa-
mym tylko 2009 r. ich taczna warto$¢ przekroczyta 40 mld zt) sa swoistym kotem
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zamachowym calej gospodarki. W tym kontekscie zbyt restrykcyjne limitowanie
dhugu lokalnego (skadinad uzasadnione i zgodne z doktryng zréwnowazonych
finanséw publicznych, czyli tzw. ztotg regulg zrownowazonego budzetu — ang.
golden rule of balanced budget) moze skutkowa¢ wyhamowaniem inwestycji
w sektorze publicznym.

4. Ocena nowych regulacji limitujacych zadluzenie
jednostek samorzgdu terytorialnego

Przepisy ustawy o finansach publicznych z 2005 .2 od dawna stanowity
przedmiot powszechnej krytyki. Obowigzujacym limitom dlugu lokalnego,
tj. 60% limitowi relacji zobowiazan do dochodéw ogdtem oraz 15% limitowi
dopuszczalnych, rocznych kosztéw obstugi zadtuzenia w relacji do planowa-
nych dochodow budzetowych, zarzucano nastepujace wady:

* brak adekwatno$ci w zakresie relacji: poziom zadtuzenia a podziat odpo-
wiedzialnosci pomiedzy wladze centralng i lokalng za poziom dtugu krajowe-
go/panstwowego;

* brak powigzania z faktycznym poziomem zdolnosci kredytowej JST;

» nadmierng unifikacje¢, nieuwzgledniajgca zroznicowanej sytuacji finanso-
wej poszczegdlnych JST.

Nowa ustawa o finansach publicznych? wprowadzita okres przej$ciowy —
trzyletnie vacatio legis, zgodnie z ktorym stare limity (art. 169 i 170) obowigzu-
ja do 31 grudnia 2013 r. Od 1 stycznia 2014 r. obowigzuje nowy, indywidualny
dla kazdej JST wskaznik limitujacy zadtuzenie (art. 243), bazujacy na wielkosci
nadwyzki operacyjnej wyliczanej za trzy lata poprzedzajace dany rok budze-
towy (w ktorym realnie beda zaciggane zobowigzania dtuzne). Zgodnie z po-
wotanym artykutem, JST bedg mogly emitowac papiery wartosciowe, zaciggaé
kredyty lub pozyczki, jesli:

Dbn-l + Smn-l — an-l Dbn-Z + Smn-Z — an-Z Dbn-3 + Smn»} — an-3
D D, D ’

n-1 n- n-3

<—=X
D

[R+O] 1
73

gdzie poszczego6lne symbole oznaczaja:

R — planowane kwoty sptat kapitatu zacigganego dlugu (kredytow, pozy-
czek, wyemitowanych papierow wartosciowych),

O — planowane do poniesienia w danym roku nalezno$ci uboczne (odsetek
i dyskonta) oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji,

22 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6zn.
zm.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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D — dochody budzetu ogélem,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n — rok budzetowy,

n—1;n—2;n—-3 —kolejne lata poprzedzajace rok budzetowy.

Wedlug przedstawionego wzoru stosunek sptaty dtugu i odsetek w da-
nym roku (rozchodow z tytutu sptaty rat kapitalowych oraz wykupu obligacji
powiekszonych o wydatki biezace na obsluge dlugu) do dochodéw ogdtem
tego roku nie moze przekroczy¢ §redniej arytmetycznej obliczanej odrebnie
dla kazdego roku z kolejnych trzech lat poprzedzajacych dany rok. Nalezy
nadmieni¢, ze przyjeta konstrukcja indywidualnego wskaznika limitujacego
sptate zobowiazan JST nie ogranicza mozliwos$ci absorpcji §rodkow euro-
pejskich przeznaczonych na realizacj¢ projektow objetych dofinansowaniem
z tych $rodkow, ustawa zachowata bowiem dotychczasowe wyltaczenia w tym
zakresie.

Bardziej szczegdtowego rozwinigcia wymaga natomiast problem nadwyzki
operacyjnej, ktora stanowi niejako trzon konstrukcyjny nowego limitu. Obli-
cza si¢ ja jako roznice migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi.
W przypadku osiagania wartosci dodatnich mozemy moéwi¢ o nadwyzce opera-
cyjnej (o deficycie operacyjnym — w przypadku ujemnego wyniku biezacego).
Im wyzsza jest warto$¢ nadwyzki operacyjnej, tym wigksza jest mozliwos¢ za-
dluzania si¢ JST oraz zdolno$¢ do realizacji nowych przedsiewzig¢ o charak-
terze inwestycyjnym. Z danych Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachun-
kowych wynika, ze gdyby wspomniany limit obowigzywat juz w 2010 r., to
bazujac na sprawozdaniach z ostatnich trzech lat poprzedzajacych 2010 r. nale-
zy stwierdzi¢, ze 39 JST (1,4% ogodlnej liczby JST), w tym 16 gmin i 23 powiaty
—nie mogtoby w 2010 r. zaciaga¢ nowych zobowigzan (wystapit u nich deficyt
operacyjny)*. Z kolei z najnowszych danych Ministerstwa Finansow, doty-
czacych wykonania budzetow JST w pierwszym potroczu 2010 r., wynika, ze
w alarmujacy sposob pogarszaja sie¢ wyniki biezace samorzadu, a deficyt ope-
racyjny wystapit az w 734 jednostkach (czyli w ok. 24%) i dotyczyt 686 gmin,
25 powiatow, 21 miast na prawach powiatow oraz 2 wojewodztw?.

Nie kwestionujac stusznosci idei indywidualizacji limitow dtugu JST, opar-
tej na koncepcji nadwyzki operacyjnej, w opinii autorki niniejszego opracowa-
nia nalezy mie¢ §wiadomos$¢ okreslonych wad i zagrozen zwigzanych z nowym
limitem. Przedstawiaja si¢ one nastgpujaco:

2 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych, s. 151.

3 Wykonanie budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego w I potroczu 2010 r., Ministerstwo
Finanséw, Warszawa, sierpien 2010, adres internetowy: http://www.mf.gov.pl/dokument.php?
const=5&dzial=209&id=218192&typ=news [26.10.2010].
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» proponowany limit bazuje na danych ,historycznych” (przy jego wyli-
czaniu bierze si¢ pod uwage sytuacj¢ sprzed dwoch lat) — brak uwzglednienia
elementu prognozowania finansowego;

* nowy wskaznik bazuje na nadwyzce operacyjnej, ktora w warunkach kry-
zysu gospodarczego jest trudna do osiggnigcia;

* analizowany limit jest bardziej wrazliwy na cykl koniunkturalny i znie-
ksztalca go zjawisko inercji wystepujace pomiedzy stanem gospodarki a sytu-
acja finansowg JST (skutki kryzysu beda najbardziej odczuwalne przez samo-
rzad terytorialny w 2011 r. i pdzniej, co moze ewidentnie ograniczy¢ zdolnosé
JST do sptaty dlugu, a w konsekwencji zamrozi¢ inwestycje samorzadowe);

 zaproponowana formuta wyliczania limitu wigze si¢ z zagrozeniem znie-
ksztalcenia oceny kondycji finansowej JST w ujeciu wieloletnim i przeszaco-
wania zdolnosci kredytowej w sytuacji otrzymania przez JST wysokiej, jedno-
razowej dotacji majatkowej lub sprzedazy majatku komunalnego; tym samym
wskaznik wywiera swoista presj¢ na JST, aby wyzbywac si¢ majatku w celu
poprawy zdolnosci obstugi dtugu;

* limit opiera si¢ na podwojnym liczeniu kosztéw obstugi dhugu (koszty
obstugi dlugu wystepuja we wzorze zarowno jako planowane koszty obshugi
dhugu — lewa strona wzoru, jak i wykonane koszty obstugi dlugu — w wydatkach
biezacych, prawa strona wzoru);

» wskaznik nie uwzglednia nadwyzki i wolnych srodkéw z lat ubiegtych.

Konkluzje

W zwigzku z tym, ze finanse sektora samorzadowego sg integralnym ele-
mentem systemu finanséw publicznych, wystepujace w gospodarce zjawiska
kryzysowe w naturalny sposob przeniknety do systemu finanséw lokalnych.
Nastgpito wyrazne zmniejszenie dochodow samorzadowych, zwlaszcza tych,
ktorych Zrodla sa wprost uzaleznione sg od koniunktury gospodarczej oraz
zwickszyt si¢ deficyt analizowanego sektora. W efekcie ewidentnie wzrosta dy-
namika wykorzystania instrumentéw dhuznych w gospodarce finansowej JST,
co w znacznym stopniu wigzalo si¢ takze z ogromng skalg inwestycji samo-
rzadowych, wspotfinansowanych z funduszy pomocowych Unii Europejskiej.
Opisane w opracowaniu wady nowej konstrukeji limitu zadtuzeniowego oraz
jego nieadekwatnos$¢ do aktualnej sytuacji na rynkach finansowych stanowia
realne zagrozenie wyhamowania inwestycji w sektorze publicznym.
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