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Wstep

Deficyt budzetowy nalezy obecnie do spraw najbardziej dyskutowanych
w dziedzinie finanséw publicznych. Coraz cze¢sciej podejmuje si¢ dyskusje na
temat koniecznoSci powrotu do najwazniejszej z zasad budzetowych, a miano-
wicie zasady rownowagi budzetowej. Co wigcej, wskazuje si¢ na koniecznos§é
osiggania w Srednim okresie sytuacji bliskiej rownowagi, a najlepiej nadwyzki
budzetowej, szczegblnie w okresach ozywienia gospodarczego, aby w okresach
spadku aktywnosci gospodarczej uchroni¢ publiczne finanse przed poglebiaja-
cym si¢ deficytem dochodéw. Analizujac stan réwnowagi czy nierdéwnowagi
w finansach publicznych, nalezy bra¢ pod uwage caly sektor publiczny. Stanowi
on swego rodzaju system naczyn potaczonych, niekorzystna sytuacja w jednym
z sektoréw wywiera w wigkszym lub mniejszym stopniu wplyw na pozostate.
Szczegodlnie chodzi tu o sektor rzadowy, ktéry jest najwickszym sektorem w ra-
mach finanséw publicznych. Sektor samorzadowy i ubezpieczen poglebiajg te
nierownowage lub tez moga przyczyniac si¢ do jej ograniczania.
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1. Cel i tezy artykulu

Celem artykutu jest przeanalizowanie ksztaltowania si¢ salda sektora finan-
sOw publicznych w latach 2000-2012 w podziale na poszczegdlne sektory, ze
wskazaniem na istniejace oraz konieczne do wprowadzenia w ustawodawstwie
polskim zmiany w zakresie limitowania deficytu.

W artykule postawiono nastepujace tezy:

1. Deficyt budzetowy jest nieodlacznym elementem finanséw publicznych
w Polsce.

2. Jednostki samorzadu terytorialnego borykaja si¢ w ostatnich latach z pro-
blemem ujemnego salda budzetowego i poglebiajacego sie zadluzenia publicz-
nego.

3. Deficyt budzetowy sektora samorzadowego nie wywiera istotnego wptywu
na og6lny obraz finanséw catego sektora publicznego, mimo to istnieje potrzeba
limitowania deficytu, a w szczegdlnosci limitowania Zrédet zwrotnych instru-
mentéw zasilenia finansowego.

2. Saldo sektora finanséw publicznych i jego struktura w Polsce w latach
2000-2012

W teorii i praktyce mozemy si¢ spotka¢ z wieloma rodzajami sald sektora
finans6w publicznych. Kazde z sald ma okreslone konsekwencje dla gospodarki
i finanséw danego kraju. W Polsce od diugiego juz czasu mamy do czynienia
z ujemnym saldem sektora finanséw publicznych, a zatem z brakiem pokrycia
biezacych wydatkéw biezacymi wplywami. Co prawda, jeszcze niedawno tylko
jeden z sektoréw, a mianowicie sektor rzagdowy, generowal ujemne saldo bu-
dzetowe, jednakze ostatni kryzys finansowy wptynal na pogorszenie si¢ salda
réwniez pozostatych sektoréw, tj. ubezpieczen spotecznych i samorzadowego.
Kwestie te zostaly przedstawione w tab. 1.

Analizujac dane zawarte w tab. 1, mozna stwierdzi¢, iz w catym badanym
okresie mieliSmy do czynienia z ujemnym saldem sektora finanséw publicz-
nych. W poszczegdlnych latach wida¢ bylo zmienna tendencje w tym zakresie.
Najwyzsze wskazniki deficytu zostaly osiggnigte w latach 2009-2011, wskazu-
jac na znaczne przekroczenie preferowanej przez traktat z Maastricht wielkoSci
3% PKB.

Niewatpliwie podsektor rzagdowy wptywal w sposéb znaczacy na ostateczne
saldo catego sektora finanséw publicznych. Do 2008 roku widoczne byly wyzsze
wskazniki deficytu tego sektora na tle catego sektora publicznego. Tendencja
ta zmienita si¢ od 2009 roku, kiedy odczuwalne staly si¢ skutki kryzysu fi-
nansowego we wszystkich wymienionych sektorach. Warto podkresli¢, iz sektor



Tabela 1. Saldo sektora finanséw publicznych w latach 2000-2012 (wart w relacji do PKB)

Sektor 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011* | 2012*
Ogoélem: -1,8 | 35| 32| 47| 39| 45| 38| 20| 36| -72 | -79 -5,6 -29
Sektor rzadowy -19 | 42| 43| 56| 54| 44| 42| 32| -39 | 56| -59 4.4 2,7
Sektor samorzadowy -0,5 -0,3 -04 | -04 0,0 0,2 | -0,3 02| 02| -1,1 -0,5 -0,8 -0,4
Sektor ubezpieczeri spofecznych 0,6 1,0 1,5 1,3 1,5 2.3 0,7 1,0 0,4 -1,8 -0,7 0,4 0,2

* WielkoSci prognozowane.

Zrédto: J. Ciak, Zrédta finansowania deficytu budzetu paristwa w Polsce, CeDeWu, Warszawa 2012, tab. 35, s. 223.
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ubezpieczeni spofecznych do 2007 roku wykazywatl dodatnie saldo (nadwyzke).
W przypadku sektora samorzadowego tendencja byla zmienna, niemniej jednak
ostatnie lata wskazujg na znaczne pogorszenie si¢ sytuacji finansowej jedno-
stek sektora samorzadowego. Niewatpliwie udziat salda sektora samorzadowego
w saldzie catego sektora finanséw publicznych nie byl znaczacy (w 2008 r. —
5,6%, w 2009 1. — 15,3%, w 2010 1. — 6,3%, w 2011 r. — 13,8%, w 2012 r. ma
mie¢ swdj udziat na poziomie 13,8%), jednakze widoczny jest problem braku
mozliwosci szybkiego zréwnowazenia tego sektora.

3. Problem deficytu w kontekscie wymagan stawianych Polsce przez Unie
Europejska i metodologia jego obliczania

Polska jako cztonek Unii Europejskiej zobligowana jest do wypetniania no-
minalnych kryteriéw konwergencji (zbieznosci), ktére zostaty zawarte w traktacie
z Maastricht (wczesniejsze art. 104 i 121 Traktatu Wspdlnot Europejskich, obec-
nie art. 126 i 140 TfUE)', jak réwniez w dofaczonym do niego Protokole nr 20
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu z 1992 roku?. Fiskalne
kryteria konwergencji dotycza poziomu deficytu i dtugu sektora instytucji rza-
dowych i samorzagdowych. Warto jednakze w tym miejscu wskazaé na to, iz
we wspomnianych wyzej aktach deficyt sektora publicznego okreSlany jest jako
deficyt publiczny?. Biorac pod uwage zapisy art. 2 Protokotu nr 20 w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, termin ,,publiczny” odnosi si¢ do
catej wladzy publicznej, a mianowicie rzadu centralnego, wtadz lokalnych i re-
gionalnych oraz funduszy ubezpieczen spotecznych, wylaczajac z tego wszel-
kie operacje handlowe w rozumieniu Europejskiego Systemu Zintegrowanej Ra-
chunkowos$ci Gospodarczej. Fiskalne kryteria z Maastricht stanowig podstawe do
oceny sytuacji fiskalnej kraju i odnosza si¢ do maksymalnego, dopuszczalnego
poziomu deficytu (3% PKB) i dlugu instytucji rzadowych i samorzadowych (60%
PKB). Nie ulega watpliwosci, iz oba wskazniki, dla dokonania oceny danego
kraju, liczone s wedlug zasad Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych

' TfUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. UE 2008, C115/01, t. 51.

2 Kwestie te uzupelnia obecnie réwniez tzw. ,,szesciopak” — pakiet pieciu rozporzadzen i jedne;j
dyrektywy. Dokumenty te majg na celu wzmocnienie unijnego Paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu.
Ma on na celu trzymanie w ryzach finanséw publicznych krajéw Unii Europejskiej. Szerzej:
J. Ciak, Kontrowersje wokot Paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu, ,,Roczniki Naukowe WSB
w Toruniu” 2011, nr 10 (10), s. 20.

3 Por.: B. Kucia-Gusciora, Srodki publiczne, nadwyzka, deficyt sektora finanséw publicznych,
[w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, C.H. BECK, Warszawa 2012,
s. 134.
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i Regionalnych (ESA 95)*. Niemniej jednak w Polsce wykorzystuje si¢ troche
inng metode obliczania deficytu i dtugu sektora publicznego. Stad do poréwnari
polskie saldo wymaga pewnego dostosowania.

W Unii Europejskiej stosuje sie metode memoriatowa>. Deficyt liczony t
metodg daje odpowiedZ na pytanie: jak w wyniku operacji zwigzanych z zaciaga-
niem pozyczek i innych operacji finansowych przeprowadzonych przez jednostki
sektora finanséw publicznych, zmieni si¢ ich sytuacja majatkowa. A zatem cho-
dzi tu o zmiany po stronie aktywéw i pasywéw®. Co wiecej, zgodnie z zasadami
europejskiego systemu rozrachunkéw narodowych i regionalnych (ESA95) na-
leznosci z tytutu zaleglych podatkéw i skladek na ubezpieczenie spoteczne sg
wykazywane w wysokoSci mozliwej do Sciggnigcia, co nie do korica bedzie da-
walo rzeczywisty obraz wielkoSci tychze Srodkéw. W zwigzku z tym mozna
stwierdzi¢, ze metoda ta budzi pewne watpliwosci, albowiem trudno jest w prak-
tyce okresli¢ prawidlowy i jak najbardziej zblizony do rzeczywistoSci wskaznik
Sciggalnosci zaleglych nalezno$ci. Mozemy tu mie¢ do czynienia z uznaniowo-
Scig decyzji ustalajgcej powyzszy wskaznik.

W Polsce stosowana jest metoda kasowa. W zwigzku z tym prezentacja
salda w ujeciu memoriatlowym wymaga dostosowania salda kasowego nie tylko
z punktu widzenia zakresu podmiotowego, lecz takze pod wzgledem metodolo-
gicznym. Obejmuje to zarowno korekty transakcji, jak i dostosowanie do me-
morialu. W wypadku korekt transakcyjnych chodzi na przyklad o korekte wptat
z zysku Narodowego Banku Polskiego, zwigzang z dochodami budzetowymi
— kwot wynikajacych z przeszacowania rezerw oraz z tytulu réznic kursowych,
wptat ze Srodkéw specjalnych Ministerstwa Skarbu, na ktérych gromadzone byly
Srodki z prywatyzacji (2004 r.), transfer Srodkéw pienieznych z budzetu panistwa
do FUS z tytulu ubytku skladek przekazywanych do OFE’.

Z kolei dostosowania do memoriatu uwzgledniajg zmiany stanu zobowig-
zaf i naleznoSci, koszty obstugi dtugu Skarbu Panistwa netto (tj. réznica miedzy
kosztami narostymi a zaptaconymi w danym roku) oraz umorzenia dtugu, opera-
cje dokapitalizowania (2004 r.), umorzenia podatkéw i sktadek na ubezpieczenie

4 Por.: Rozporzadzenie rady (WE) nr 2223/96 z 25 czerwca 1996 roku w sprawie europejskiego
systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspélnocie, Dz.U. WE L 310 z 30.11.1996 r.,
s. 1 ze zm.

3 Metoda ta w literaturze przedmiotu nazywana jest czesto ,,metoda brukselska”.

® Por.: A. Wernik, Deficyty budzetowe i metody ich liczenia, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw
i Ekspertyz, Ekspertyza nr 239, kwieciert 2001 r., s. 8.

7 Szerzej: 1. Ciak, Zrédta finansowania deficytu budzetu paristwa w Polsce, CeDeWu, Warszawa
2012, s. 53-55.
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spofeczne, korekta wydatkéw niewygasajacych czy korekta zwigzana z wydat-
kami militarnymi i przeptywami unijnymi®.

4. Limitowanie zobowiazan zacigganych przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Ustawa o finansach publicznych w artykule 212 ust. 1 pkt. 6 przedstawia
jeden z elementéw uchwaty budzetowej. Chodzi tu o limit zobowigzan z tytutu
zaciagnietych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papieréw wartoSciowych.
Artykut ten stuzy do realizacji ustawowego nakazu okre$lenia planowanej wyso-
kosci zar6wno przychodéw, jak i rozchodéw budzetowych. W czeSci zwiagzanej
z limitowaniem zobowigzan wskazuje si¢, iz kredyty i pozyczki oraz Srodki po-
chodzace z emisji samorzadowych papieréw wartoSciowych stanowia przychody
budzetu samorzadowego, zas ich splata jest rozchodem budzetowym®. Jednocze-
$nie limitowanie zaciggania zobowigzan ktdrejkolwiek z jednostek samorzadu
terytorialnego ogranicza zakres zwrotnej gospodarki §rodkami publicznymi, jak
rowniez wprowadza w ten sposéb pewne bariery dla ustalania kwoty zaréwno
przychodéw, jak i rozchodéw budzetowych w budzecie samorzadowym. Tym bar-
dziej, iz przychody budzetowe sa jednocze$nie Zrédtem pokrywania niedoboru
budzetu wspomnianych jednostek!'®. Zatem ograniczenie mozliwosci zaciaggania
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego wskazanych powyzej rodzajow
zobowigzan stanowi prawny instrument hamowania wzrostu deficytu budzetu
samorzadowego.

Z limitowaniem wydatkéw wiaze si¢ kolejna kwestia, a mianowicie koniecz-
no$¢ ograniczenia dziatalnoSci o charakterze inwestycyjnym przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego!!. W szczegélnosci chodzi tu o inwestycje, ktére s reali-
zowane przy wspétudziale srodkéw pochodzacych z funduszy Unii Europejskie;j.

W praktyce samorzadu terytorialnego mozna spotkaé sie z opiniami, iz
w wielu przypadkach dane finansowe uwzgledniane w budzetach nie odzwier-
ciedlaja w pelni rzeczywistej kondycji ich finanséw publicznych. Miasta majg

8 Por.: Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za lata 2004-2008 (dla 2004 roku —
s. 498).

® Szerzej: Art. 5.1 pkt. 4 i art. 6.2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1241.

19 Por.: Art. 89.1 pkt. 1 i 2 oraz art. 217.2 ustawy o finansach publicznych.

1 Przykladem moze by¢ miasto Toruri, ktére jest jednym z najbardziej zadtuzonych miast (dfug
na mieszkaica wyniesie w 2012 r. — 4200 zt — co oznacza powigkszenie dlugu o kolejne 23%
w stosunku do zadluzenia z 2011 r. Co wigcej, relacja dtugu publicznego do dochodéw budzetu
miasta wyniesie okoto 85% wobec limitu ustawowego 60%. Szerzej: J. Ciak, Sala koncertowa
na Jordankach grozna dla budzetu Torunia, Nadejdzie czas zaptaty. . ., ,,Gazeta Wyborcza” 2012,
29.03, nr 75.7500, 1-2.
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bowiem mozliwos¢ realizacji polityki finansowej, w ktorej efekcie mogg wy-
kazywaé mniejszy niz faktyczny poziom deficytu budzetowego i zadluzenia'?.
W zwigzku z powyzszym konieczne jest monitorowanie sytuacji finanséw pu-

blicznych we wszystkich jego sektorach.

5. Czy istnieje potrzeba limitowania deficytu i zacigganych zobowigzan
przez jednostki samorzadu terytorialnego w warunkach kryzysu?

Kryzysy finansowe sa zjawiskami naturalnymi w gospodarce rynkowej. Jak
wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, ,,w historii wspéiczesnego kapitalizmu
kryzysy nie sa wyjatkiem, lecz regulg. Nie znaczy to, ze wszystkie kryzysy
sg takie same”!3. Wskazuje si¢ réwniez, iz obecny kryzys miat niewatpliwie
duzy wplyw na ksztaltowanie si¢ salda sektora finanséw publicznych zaréwno
w Polsce, jak i pozostatych krajach Unii Europejskiej'*.

Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy konieczne jest stosowanie dodatkowych ogra-
niczen dotyczacych limitowania deficytu i zaciagania zobowigzan przez samo-
rzad terytorialny w warunkach fazy kryzysu? Moim zdaniem tak. Wydaje si¢, iz
obecne limity tylko w pewnym zakresie s3 wystarczajace. Co wigcej, w okresie
kryzysu nalezatoby te limity rozszerza¢ (uzupetniac), aby nie dopusci¢ do zala-
mania si¢ finanséw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Kwe-
stie te powinny by¢ uwzglednione w obecnie obowigzujacym ustawodawstwie
prawnym i mie¢ dtugoterminowe zastosowanie. Nalezaloby réwniez sprawowac
0g6lng kontrole nad zadtuzaniem si¢ poszczegdlnych jednostek samorzadu tery-
torialnego, aby w dluzszej perspektywie owo poluzowanie nie przyniosto nega-
tywnych skutkéw w tym zakresie.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz niekorzystna sytuacja finanséw sektora
samorzadowego wynikata nie tylko ze wspomnianego kryzysu, zbyt ,,rozbucha-
nej” polityki inwestycyjnej, ale rowniez z niedokonczonej reformy samorzadu
terytorialnego. W praktyce przekazanie na nizszy szczebel zadaii publicznych
nie pociggato za sobg niezbednych do ich realizacji Srodkéw finansowych. Do-
ktadanie kolejnych zadan bez dodatkowego wsparcia finansowego skutkowalo
i skutkuje brakiem mozliwoSci zréwnowazenia finanséw samorzadowych.

12 Por.: Monitoring zadtuzenia miast wojewddzkich, [w:] Brief programowy Instytutu Kosciuszki,
Wydawnictwo Qlco, Krakéw, marzec 2011, s. 1-10.

13 Szerzej: N. Roubini, S. Mihm, Ekonomia kryzysu, Wolters Kluwer busines, Warszawa 2011,
s. 33.

4 Por.: J. Ciak, Kryzys finansowy a deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce i krajach Unii
Europejskiej, [w:] J. Szotno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarunkowania
i bariery redukcji deficytu i dtugu publicznego, Wolters Kluwer busines, Warszawa 2011, s. 69-80.
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Zakonczenie

Nowa reguta wydatkowa wydaje si¢ jednym z elementéw wspierajacych
dziatania w zakresie ograniczania nieréwnowagi fiskalnej oraz tendencji wzro-
stowej w zakresie dlugu na poziomie samorzadu terytorialnego. Regula ta ma
wejs¢ w zycie w 2013 r. i przyczynié si¢ do stopniowego ograniczania deficytu
sektora samorzagdowego. Zgodnie z projektem reguly wydatkowej w obecnym,
2012 r., deficyt miatby uksztaltowaé si¢ na poziomie wartosci z 2011 r., tj.
10,2 mld zt. W kolejnych latach mialby on stanowi¢ odpowiednio 10 mld zt
w 2013 r. i 9 mld zt w 2014 r. Natomiast od 2015 r. méglby wynosi¢ maksy-
malnie 0,5% PKB. Wskazuje si¢, iz reguta wydatkowa nie powinna zaburzy¢
dzialania poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego'>.

Jednoczesnie wprowadzane zmiany majag wzmocni¢ dziatania w zakresie
ksztattowania si¢ dtugu. Dotychczasowy udzial zadluzenia publicznego samo-
rzadu w dochodach ogétem nie moze przekraczaé¢ 60%. Projekt dotyczacy no-
wej reguly wydatkowej przewiduje, ze przy ustalaniu, czy limit deficytu nie
zostal przekroczony, z wydatkéw samorzagdéw beda wylaczone te na sptate diu-
g6éw samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej przeksztalconych
w spotki. Zasada ta bedzie obowigzywaé w latach 2012-2014. Wylaczenie nie
obejmie wydatkéw finansowanych dotacjami z budzetu. Okreslony przez resort
finanséw limit ma dotyczyé gtéwnie jednostek samorzadu terytorialnego, ich
zwiazkow oraz — od 2013 r. — samorzadowych oséb prawnych zaliczanych do
sektora finanséw publicznych. Kontynuowana bedzie jednak zasada ogranicza-
jaca dlug jednostek samorzadowych do 60% ich dochodu'®.

Od 2014 roku ustawowy limit zobowigzan zacznie by¢ mierzony w odniesie-
niu do faktycznej zdolno$ci splaty pozyczek. A zatem ten nowy wskaZznik bedzie
oparty miedzy innymi na nadwyzce miedzy dochodami biezacymi a wydatkami
biezacymi. Czy tak wyliczany wskaznik okaze si¢ wystarczajacy? Zapewne czas
pokaze. Warto byloby zatem przyjrze¢ sie wieloletnim planom finansowym!'”
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego i dokonad ich szczegdtowej

15 Zgodnie z najnowszymi informacjami rzad powinien przyja¢ regute wydatkowa w kwiet-
niu 2012 r. Szerzej: http://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/regula-wydatkowa-juz-w-
kwietniu,30726.html (29.03.2012 r.).

' Bez wskazanych zmian regufa limitowania diugu samorzadu przestalaby obowigzywa¢ po
31 grudnia 2013 r.

17 Przyktadowo: Zgodnie z wieloletnim planem finansowym miasta Torunia na lata 2012-2042
zauwazy¢ mozna ciekawa tendencje. Wielokrotnie wskazuje si¢, zgodnie z nowymi uregulowa-
niami w tym zakresie, na koniecznos$¢ osiggania nadwyzki miedzy dochodami biezacymi a wy-
datkami biezacymi. JeSli ta relacja bedzie znajdowala si¢ ponizej 10%, mozna si¢ spodziewac
obnizenia ratingu dla poszczegdélnych miast. Przyktadowo w Toruniu pod koniec 2011 r. agencja
ratingowa Fitch Polska obnizyta perspektywe oceny dla tego miasta ze stabilnej do negatywnej,
ze wzgledu na silng presje na wzrost zadluzenia.
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analizy pod wzgledem wptywu przysztych deficytéw i dlugu publicznego tego
sektora na deficyt i dlug calego sektora finanséw publicznych.

Wedlug Ministerstwa Finanséw wprowadzenie nowej reguly dla sektora sa-
morzadowego jest warunkiem koniecznym dla redukcji deficytu catego sektora
finanséw publicznych (sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych) w obec-
nym 2012 r. ponizej warto$ci 3% PKB.
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Summary

The lack of balance between revenues and spendings is the problem which many countries of
the market economy are burdened with. Aiming at the balanced budget and — in more far-reaching
terms — also general government surplus is more and more frequently supported.

Imbalance in finances of the local government sector does not have any relevant bearing on
the general picture of the whole public sector. There is a need for limiting the deficit and the
sources of returnable financial instruments.

The existing indicator of the relation of debt to revenues at the level of 60% will be streng-
thened with the new spending rule, from 2015 onwards of the maximal 0.5% of the gross national
product.



