Katarzyna Wojtowicz

Zalety 1 wady obowigzujacego
schematu limitowania deficytu i
dtugu samorzgdowego w Polsce

é&égl%els Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H, Oeconomia 47/2,

2013

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



ANNALES
UNIVERSITATIS MARIAE CURIE-SKLODOWSKA
LUBLIN - POLONIA
VOL. XLVII, 2 SECTIOH 2013

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Katedra Finanséw Publicznych

KATARZYNAWOJTOWICZ

Zalety i wady obowigzujacego systemu limitowania deficytu
i dtugu samorzadowego w Polsce

Advantages and disadvantages ofthe legal limits on budget deficit and public debt of sub-central
governments in Poland

Stowa kluczowe: deficyt i dtug samorzadowy, reguty fiskalne

Key words: deficit and debt of sub-central governments, fiscal rules

Wstep

Samorzady, podejmujac decyzje w zakresie poziomu zacigganego diugu czy tez
kosztéw jego obstugi, podlegajg nie tylko wptywowi czynnikéw ekonomicznych, ale
takze istotnym regutom o charakterze formalnoprawnym. Ich istnienie wynika z co naj-
mniej dwoch przestanek, do ktérych z jednej strony mozna zaliczyé zawodno$¢ me-
chanizmoéw rynkowych w odniesieniu do podmiotow publicznoprawnych (ktorymi sg
JST), z drugiej za$ - pochodnos$¢ wiadz lokalnych wzgledem centralnych oraz istniejgca
w zwigzku z tym decentralizacje finanséw publicznych przejawiajgcg sie partycypacija
samorzadow w ogdlnym poziomie panstwowego dtugu publicznegol

Préby ustawowego okreslenia bezpiecznego putapu deficytu i dtugu sektora samo-
rzagdowego podejmowanojuz wielokrotnie od momentu reaktywacji samorzadu teryto-
rialnego w Polsce w roku 1990. W ostatnim czasie istotny wptyw na wzrost zaintere-
sowania powyzszg problematyka miato znaczne przys$pieszenie tempa wzrostu diugu
samorzadowego, ktérego stan na koniec 2011 r. wyniostjuz ponad 65,7 mld zt, czyli

1 Federalizmfiskalny w teorii ipraktyce, K. Piotrowska-Marczak (red.), Wyd. Difin, Warszawa 2009, s. 35-39.
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blisko dziesieciokrotnie wiecej niz w roku 19992 Jednocze$nie przepisy prawne normu-
jace granice zaciggania zobowigzan przez JST wynikajgce z Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych3 od dawna poddawano powszechnej krytyce, przede
wszystkim z uwagi na ich niewystarczajgcag skutecznosc¢ jak tez brak dostosowania do
zréznicowanego potencjatu finansowego poszczego6lnych samorzgdoéw. Z tego tez po-
wodu w nowej Ustawie o finansach publicznych z roku 20094zdecydowano o moderni-
zacji rozwigzan prawnych regulujacych putapy zadtuzenia i kosztyjego obstugi w JST,
a takze o wprowadzeniu nakazu réwnowagi budzetow samorzadowych w ich czesci
operacyjnej (biezgcej).

Celem opracowania jest ocena nowego systemu limitowania deficytu i diugu sa-
morzadowego, w szczeg6lnosci za$ wskazanie jego zalet oraz mankamentéw, w tym
konsekwencji przyjecia znowelizowanych rozwigzan dla sytuacji finansowej JST. W ar-
tykule zasygnalizowano ponadto mozliwe kierunki zmian omawianych regulacji praw-
nych postulowane zarowno przez przedstawicieli doktryny finanséw, jak i praktykdéw
samorzadowych.

1. Granice zadtuzania JST w Polsce okreslone przepisami Ustawy z 29 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych

W zwiazku z wprowadzeniem w roku 2009 Ustawy o finansach publicznych nowe
regulacje dotyczace zaciggania zobowigzan dtuznych przez JST pod wzgledem zakresu
czasowego ich obowigzywania mozna podzieli¢ na dwie grupy, tj.:

1) rozwigzania, ktére weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2011 r.5 oraz

2) uregulowania, ktére zaczng obowigzywac dopiero w roku 20146

Pierwsza grupa regulacji dotyczy nakazu réwnowazenia budzetu JST wjego czesci
operacyjnej, ktory postuluje, by ani planowane, ani zrealizowane wydatki biezace nie
przekraczaty dochodoéw biezacych powiekszonych o nadwyzke budzetowg z lat ubie-
gtych i wolne $rodki, przy czym przekroczenie to jest dopuszczalne w sytuacji, gdy
stanowi réwnowarto$¢ kwoty $rodkéw pomocowych przyznanych na realizacje zadan
biezacych, w przypadku gdy kwota ta nie zostala przekazana w biezagcym roku budze-
towym.

Druga kategoria limitow zadtuzania stanowi odpowiedz na krytyke dotyczaca nie-
adekwatnosci obowigzujacych dotychczas sztywno ustalonych regut fiskalnych7 do

Zadtuzenie sektorafinanséw publicznych za IVk'w. 2011 n, MF, Departament Dtugu Publicznego, War-
szawa, 30 marca 2012 r.

3 Dz.U.Nr249,p0z.2104.
Ustawa z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240).
Por art. 242, ibidem.
Por. art. 243, ibidem.
Okre$lonych - w przypadku limitu dotyczacego obstugi dtugu - na poziomie 15% dochodéw budzeto-
wych JST, za$§ w odniesieniu do ogélnego putapu zadtuzenia - na poziomie 60% dochodéw JST, por. art. 169
iart. 170 Ustawy z30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.
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specyficznej sytuacji ekonomicznej poszczegdlnych JST, w szczegdlnosci ich rodzaju,
wielkosci czy potencjatu ekonomicznego8 W przypadku jednostek silnych finansowo
ograniczenia te mogtyby bowiem stanowi¢ niepotrzebna bariere rozwoju, za$ w sytuacji
jednostek stabszych ekonomicznie ich formalne wypetnianie i tak mogtoby zagrazaé
stabilnosci fiskalnej z uwagi na niskie mozliwos$ci pozyskiwania przez nie srodkow fi-
nansowych na sptate zadtuzenia w przysztosci. Zadaniem nowych regulacji jest zatem
z jednej strony zniesienie putapu wigzacego samorzady, dla ktérych zacigganie nawet
znacznych dtugdéw moze stanowi¢ instrument bezpiecznej polityki rozwojowej umozli-
wiajacy realizacje fundamentalnych projektow inwestycyjnych, z drugiej zas - zdyscy-
plinowanie tych jednostek, ktérych dochody sg w istotny sposéb obcigzone kosztami
obstugi zobowigzan9.

| tak na mocy art. 243 Ustawy o finansach publicznych z 2009 r. organ stanowigcy
JST nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze w roku budze-
towym oraz w latach nastepnych relacja tagcznej kwoty przypadajacych w danym roku
budzetowym:

1) sptat rat kredytéw i pozyczek oraz wykupéw papieréw wartosciowych przezna-

czonych na:

o finansowanie planowanego deficytu budzetu JST,

o sphate wczesdniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji papieréw warto-
Sciowych oraz zaciggnietych pozyczek i kredytow,

o wyprzedzajagce finansowanie dziatan finansowanych ze srodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskiej,

o finansowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych,

2) odsetek od wszystkich kredytéw i pozyczek, atakze odsetek i dyskonta od papie-
row wartosciowych,

3) potencjalnych sptat kwot wynikajgcych z udzielonych poreczen oraz gwarancji
do planowanych dochod6w ogétem budzetu JST przekroczy $rednig arytmetycz-
ng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacjijej dochodéw biezgcych powiek-
szonych o dochody ze sprzedazy majgtku oraz pomniejszonych o wydatki bieza-
ce do dochod6éw budzetowych ogdtem.

Istotnejest to, iz przy obliczaniu indywidualnego wskaznika zadtuzenia nie uwzgled-
nia sie kwot wynikajacych z tytutu wykupu papieréw wartoSciowych, sptat kredytow
i pozyczek zaciagnietych w zwigzku z umowg zawartg na realizacje programow finanso-
wanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej lub pomocy finansowej
udzielonej przez panstwa EFTA, z wytaczeniem odsetek od tych zobowigzan, a takze
poreczen i gwarancji udzielonych samorzagdowym osobom prawnym realizujagcym tego
rodzaju zadania.

8 Zob. M. Dylewski, Limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego —koncepcje i ,
[w:] W poszukiwaniu efektywnoscifinanséow pS. Wieteska, M. Wypych (red.), Wyd.
t6dzkiego, £6dZ 2009.

9 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzadéw
nych, ,,Infos” nr21 (113) z 14 grudnia 2011 r., Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2011, s. 2.
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Wskazanych powyzej kwot nie wlicza sie do sptat zobowigzan dtuznych jedynie
w terminie nie dtuzszym niz 90 dni od dnia zakonczenia programu, projektu lub zadania
i otrzymaniu refundacji dokonanych wydatkéw. Uzasadnieniem dla takiego rozwigzania
jest to, ze zobowigzania te maja charakter jedynie przejsciowy i sg zaciggane w celu
sfinansowania tzw. wktadu unijnego do momentu przekazania srodkéw unijnych, z kt6-
rych nastepnie zostajg sptacone.

2. Konsekwencje przyjecia nowych limitow deficytu i dtugu
dla sytuacji finansowej JST

Jakjuz wspomniano, w roku 2011 w JST wprowadzono nakaz zréwnowazenia bu-
dzetébw samorzadowych w ich czesci biezacej. Tabela 1 prezentuje ksztattowanie sie
wyniku operacyjnego w poszczeg6lnych typach JST w latach 2009-2011.

Tabela 1 Odsetek JST wedtug wyniku operacyjnego (w %)
z podziatem na poszczegdlne szczeble samorzadu

Odsetek JST z deficytem operacyjnym Odsetek JST z nadwyzka operacyjng

Wyszczegélnienie (w %) (w %)

2009 2010 2011 2009 2010 2011
Ogobtem JST: 79 16,8 6,5 92,1 83,2 93,5
gminy 7,0 16,6 6,9 93,0 83,4 93,1
:oi\j;:’t;a prawach 138 20,0 6.2 86.2 80,0 93,8
powiaty 14,6 19,1 3,8 85,4 80,9 96,2
wojewoédztwa 0 0 0 100 100 100
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z dziatalnosci i wykonania hudzetuprzezJST

w roku fKrajowa Rada RIO, Warszawa 2012,s. 181.

Mimo ze udziat JST z deficytem operacyjnym ulegt w badanym okresie obnizeniu,
tojednak w roku 2011 nadal az 6,5% z nich odnotowato ujemny wynik operacyjny, przy
czym w najwiekszym stopniu zjawisko to byto charakterystyczne dla gmin. W wiekszo-
§ci z tych samorzaddw réznica miedzy wydatkami biezagcymi a dochodami biezgcymi
zostata pokryta wptywami pochodzacymi z nadwyzek z lat ubiegtych oraz wolnymi
Srodkami, co pozwolito na formalne zachowanie reguly ustawowejld W Kilkunastu
przypadkach niedotrzymanie wymogu réwnowagi operacyjnej wynikato z dopuszczal-
nego prawem wyjatku zwigzanego z ponoszeniem finansowanych z tzw. $rodkéw pomo-
cowych wydatkow biezgcych w przypadku, gdy Srodki te nie zostaty przekazane w da-
nym roku budzetowym. Analiza przyczyn naruszenia reguty zréwnowazonego budzetu

10 Sprawozdania z dziatalno$ci R1O i wykonania budzetu przez JST w roku , Krajowa Rada RIO,
Warszawa2012, s. 181.
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biezacego przeprowadzona przez RIO wskazata takze na sytuacje, ktére uzasadniajg
potrzebe pewnej modernizacji rozwigzan prawnych w tej dziedzinie. Chodzi tu m.in.
o przypadki przeznaczenia przez JST na finansowanie wydatkdw biezacych dochodow
majatkowych stanowigcych refundacje z UE wydatkéw na projekty unijne realizowane
w latach poprzednich, ponoszenia wydatkOéw biezacych na wyptaty zasgdzonych od-
szkodowan wynikajacych z orzeczen sadow czy wreszcie konieczno$é realizacji wy-
datkoéw biezacych wynikajacych z porozumien i ugéd zawartych z wierzycielami JST1L

Jesli za$ chodzi o konsekwencje przyjecia nowych regulacji ograniczajgcych limit
zadtuzenia, to wprawdzie beda miaty one zastosowanie dopiero od 2014r., alejuz teraz
uwzglednia sie je informacyjnie przy sporzadzaniu projektow wieloletnich prognoz fi-
nansowych JST. Poréwnanie wynikow dla lat 2008-2010 oraz 2009-2011 wskazuje na
to, ze odsetek samorzadéw, dla ktérych regulacja z art. 243 Ustawy o finansach publicz-
nych bytaby korzystniejsza i umozliwiataby dokonywanie wyzszych spat zadtuzenia
w relacji do dochodéw niz obecny 15% limit, ulegt w badanym okresie znacznemu
obnizeniu (tabela 2). Zalezno$¢ te najlepiej wida¢ na przyktadzie duzych miast oraz
wojewddztw samorzadowych.

Tabela 2. Odsetek JST wedtug ksztattowania sie trzyletniej $redniej arytmetycznej relacji dochodéw
biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezgce do
dochodéw ogétem budzetu (w %) z podziatem na poszczeg6lne szczeble samorzadu

Miasta na L
. . . Wojewodz-
Ogotem Gminy prawach Powiaty
Odsetek JST, dla powiatu twa

ktérych warto$¢ Sredniej
arytmetycznej obliczonej
na podst. art. 243 uofp:

obliczenia dla lat:

2008- 2009- 2008- 2009- 2008- 2009- 2008- 2009- 2008- 2009-
roto rou roto ron roto ron roto rou roto ron

wyniosta 26

o 38 31 31 6 , - B
ponize] 0% 19 15 8, 9,9

ksztattowata sie
w przedziale 81,8 81 807 878 800 877 908 838 750 1000
od 0% do 15%,

przekroczyta 15% 15,6 81 174 91 185 9.2 0,6 03 250 -
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdania z dziatalno$ci i wykonania hudzetuprzezJST
w roku fKrajowa Rada RIO, Warszawa 2012, s. 185.

Jednoczes$nie z powyzszej analizy wynika, ze zwieksza sie udziat JST, ktdre po
przyjeciu nowego zindywidualizowanego wskaznika zadtuzenia nie mogtyby zaciggac
juz zadnych nowych zobowigzan dtuznych, bowiem w okresie branym pod uwage do
jego wyliczenia wykazywaty deficyt w sekcji biezacej budzetu (w zwiazku z czym limit

u Ibidem, s. 183.
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ten przyjmowatby dla nich wartosci ujemne). Sytuacja tajest odzwierciedleniem pogte-
biajgcych sie trudnosci finansowych sektora samorzagdowego wynikajacych z kryzysu
gospodarczego i moze ona wptywac na ograniczenie mozliwosci rozwojowych tych sa-
morzadow.

3. Ocena nowego systemu limitowania deficytu i dtugu samorzgdowego

Dokonujac oceny zmian w dziedzinie reglamentacji zadtuzenia sektora samorzado-
wego wprowadzonych Ustawg z 2009 r. o finansach publicznych, na wstepie nalezy za-
znaczy¢, ze cho¢ ogoélny kierunek powyzszych modyfikacji wydaje sie stuszny i zgodny
z postulatami zgtaszanymi od wielu lat przez ekspertow i dziataczy samorzadowych, to
jednak szczegétowa analiza tych rozwigzan prawnych wskazuje, iz sg one obarczone
tak wieloma mankamentami, ze w praktyce - mimo zapewnien ich twércow - nie bedg
w stanie przyczyni¢ sie do wzrostu stabilnosci finansowej w JST.

Do pozytywnych stron nowych rozwigzan nalezy niewatpliwe zaliczy¢ ich wiekszg
elastycznos$é, przejawiajacg sie w uwzglednianiu - w wiekszym stopniu niz w dotych-
czasowych regulacjach - zréznicowanego potencjatu dochodowego jednostek samo-
rzadowych. Bezsporng zaletg jest takze rezygnacja z jednakowego dla wszystkich JST
i przyjetego w dos¢ arbitralny sposéb 60-procentowego limitu dla tacznej kwoty dtugu
do dochodow budzetowych. W og6lnym zarysie pozytywnie nalezy réwniez oceni¢ uza-
leznienie zdolnos$ci do sptaty zobowigzan dtuznych przez JST od wysokosci ich nad-
wyzki operacyjnej (tj. dodatniej réznicy miedzy dochodami a wydatkami biezacymi),
co stanowi odniesienie do rozwigzan stosowanych w praktyce gospodarczej, m.in. przy
ocenie zdolnosci kredytowej JST dokonywanej przez bankil2 Im wyzsza bowiem jest
warto$¢ nadwyzki operacyjnej, tym wieksza mozliwos$¢ realizacji przez samorzady no-
wych przedsiewzie¢ inwestycyjnych lub splaty wczedniej zaciggnietych dtugéw. Stano-
wi to odwotanie do lansowanej przez zwolennikow tzw. federalizmu fiskalnego ,,ztotej
reguty” zrownowazonego budzetu, zakazujacej zaciggania dtugoéw na cele biezace (czyli
tzw. ztych dtugoéw), natomiast rekomendujacej zadtuzanie sie po to, by realizowac za-
dania inwestycyjne (tzw. dobry dtug)13 i ma odzwierciedlenie w praktyce budzetowej
wielu panstw europejskich.

Niemniej jednak bardziej skrupulatna analiza przyjetych rozwigzan prawnych jak
tez ekonomicznych konsekwencji ich przyjecia pozwala na wskazanie ich zasadniczych
utomnosci.

Przede wszystkim przepisy zawierajgce nakaz zrownowazenia budzetéw operacyj-
nych nie sg skorelowane z regulacjami ustanawiajgcymi dopuszczalny poziom zadtuze-

1 Por. A. Pyka, Problem doboru miernikéw zadtuzeniaJ[w:] Kontrowersje
ska, J. Nowakowski (red.), Wyd. Difin, Warszawa 2011, s. 234in.
13 M. Poniatowicz, Czy Polsce grozi kryzys zadtuzeniowy sektora ?, [w:] Finanse publicz-

ne a kryzys WA. Alinska, B. Pietrzak (red.), Wyd. CeDeWu, Warszawa 2011.



ZALETY IWADY OBOWIAZUJACEGO SYSTEMU LIMITOWANIA DEFICYTU. 159

nia. Istnieje bowiem mozliwos$¢ uchwalenia i wykonania budzetéw z deficytem bieza-
cym woéweczas, gdy ma on pokrycie w przychodach z wolnych srodkéw lub nadwyzek
z lat ubiegtych, natomiast indywidualny wskaznik zadtuzenia opiera si¢ wytacznie na
kategorii nadwyzki biezacej (powiekszonej o ewentualne dochody ze sprzedazy ma-
jatku) jako zrédle sptaty dtugu, bez uwzglednienia przy tym wspomnianych powyzej
»dodatkowych” wptywow, stanowigcych zrodto finansowania ujemnego wyniku ope-
racyjnego. W zwigzku z powyzszym mimo istnienia formalnej mozliwosci pokrywania
deficytu budzetowego w sekcji biezacej nadwyzka z lat ubiegtych i wolnymi Srodkami,
w praktyce tego rodzaju dziatanie jest niekorzystne dla JST, ktdre planujg zacigga¢ zo-
bowigzania dtuzne lub juz to zrobity. W takim przypadku problematyczne wydaje sie
bowiem uzyskanie dodatniego wskaznika warunkujacego mozliwo$¢ sptaty zobowigzan
(bedzie to mozliwe w zasadzie tylko wtedy, gdy JST w okresie ostatnich 3 lat pozyskata
znaczace dochody ze sprzedazy majatku)l4 Sytuacja taka moze sprzyja¢ wyzbywaniu
sie majatku przez samorzady w celu ,,poprawienia” zdolnosci do obstugi dtugéw, cojest
dziataniem krétkowzrocznym, ograniczajgcym mozliwos$¢ pozyskiwania dodatkowych
zrodet dochoddw w przysztosci.

Zwraca sie takze uwage na to, ze do wyliczenia indywidulanego wskaznika zadtu-
zenia bedzie sie wykorzystywaé dane, ktore nie odzwierciedlajg ani aktualnej sytuacji
finansowej samorzaddw, ani nawet ich sytuacji prognozowanej (zawartej w wieloletniej
prognozie finansowej)15 Tego rodzaju formuta budzi duze watpliwosci zwiaszcza wo-
bec wahan koniunktury gospodarczej, bowiem moze ostabi¢ zdolno$¢ do inwestowania
JST w okresie wychodzenia z recesji gospodarczej (historyczne dane o nadwyzce opera-
cyjnej pochodzace z czasow recesji bedg nizsze niz faktyczna zdolno$¢ do generowania
tych nadwyzek w okresie po zaciggnieciu dtugu)16 Z kolei w okresie spowolnienia go-
spodarczego formuta ta bedzie ocenia¢ zdolnos¢ kredytowa w sposdb nadmiernie opty-
mistyczny. Powyzsze mankamenty ujawnig sie juz w pierwszym okresie przyjetym do
wyliczenia indywidualnego wskaZnika zadtuzenia, ktéry obejmie lata 2011-2013 (okres
silnego spowolnienia). Wskazuje sie takze na to, ze wptyw na nieadekwatno$¢ miernika
opartego na danych historycznych z ostatnich trzech lat moze mie¢ takze to, iz na okres
2011-2013 przypada apogeum wykorzystania srodkéw unijnych, ktérych udziat w bu-
dzetach samorzadowych poczawszy od roku 2014 prawdopodobnie bedzie sie obnizat.

Watpliwosci dotycza takze ujmowania poszczegdlnych kategorii budzetowych
w algorytmie indywidualnego miernika zadtuzenia. Wskazuje sie bowiem, iz z jednej
strony przy uwzglednianiu lewej strony nieréwnosci okreslajacej wzor na ten wskaznik

14 Na ten problem zwracaja uwage m.in. M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzadza-
nie dtugiem wjednostce samorzadu #Oficyna Wydawnicza Wolters Kluwer Business, Warsza\
2010, s. 107 i n. oraz Krajowa Rada RI1O, Sprawozdaniu z dziatalno$ci R10 i wykonania budzetu przez JST
w roku @Warszawa 2012, s. 186.
15 K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST —ocena krytyczna
ipropozycje m,Analizy BAS” nr21z21 grudnia 2012, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2012, s. 2.
16 P. Swianiewicz, Finanse samorzadowe. Koncepcje, realizacja, polityki , Wyd. Municipium, War-
szawa 2011, s. 190.
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odnoszacej sie do zdolnosci danej JST do obstugi dtugu bierze sie pod uwage zaréwno
wydatki na odsetki (zaliczane do kategorii wydatkow biezgcych), jak i samg sptate rat
pozyczek i kredytow (tj. rozchoddw budzetowych), z drugiej za$ do wyznaczenia limitu
obstugi dtugu (jako $redniej z trzech ostatnich lat) wykorzystuje sie nadwyzke operacyj-
ng (uwzgledniajagcg w wysokosci wydatkdw biezgcychjedynie koszty odsetek ) I7. Warto
wreszcie zauwazy¢, ze aktualna konstrukcja algorytmu, w ktdrej po lewej stronie nie-
réwnosci bierze sie pod uwage sume zadtuzenia i kosztow jego obstugi, zas po prawej
uwzglednia sie ponownie koszty obstugi zadtuzenia w wielkosci wydatkéw biezacych,
prowadzi do dwukrotnego liczenia wydatkéw odsetkowych, co wptywa na obnizenie
mozliwosci zadtuzania JST okre$lane wielkoscig wskaZznika. Jako mankament istniejg-
cego algorytmu wskazuje sie takze brak mozliwosci korygowania wydatkow biezacych
o rdznego typu nadzwyczajne i niedajgce sie przewidzie¢ ptatnosci, np. bedace skutkiem
prawomocnych wyrokéw sgdowych.

W odpowiedzi na powyzsze konstrukcyjne niedoskonato$ci w propozycjach zmian
systemu limitowania JST postulowanych przez dziataczy samorzadowych proponuje sie
wyltgczenie kosztow odsetkowych z kategorii wydatkéw biezacych, czyli wykorzystanie
tzw. pierwotnych wydatkow biezacych, co niewatpliwie przyczynitoby sie do podwyz-
szenia potencjatu zadtuzania JST18 Inng wartg rozwazenia koncepcjgjest takze wigcze-
nie przychodéw z prywatyzacji do dochoddw ze sprzedazy majgtku, co uzasadnia sie
tym, iz nie majg one charakteru zwrotnego i tym samym brakjest podstaw do traktowa-
nia ichjako przychoddéw, a ponadto niekiedy w praktyce obie kategorie wspomnianych
powyzej wptywow sg niezwykle trudne do odréznienia.

Zakonczenie

Kontrola deficytu i dtugu samorzadowegojest uzasadniona i wynika z dbatosci o pra-
widtowe relacje w catym sektorze finanséw publicznych, co ma szczeg6lne znaczenie
w warunkach statego narastania panstwowego dtugu publicznego. Z drugiej strony nie
moze ona polega¢ na ograniczeniu mozliwosci rozwojowych JST, w tym prowadzonej
przez nie dziatalnosci inwestycyjnej. Samorzadowe wydatki inwestycje tworzg bowiem
nowa warto$¢ dodang w gospodarce, a przez efekty mnoznikowe przyczyniajg sie do sty-
mulowania koniunktury, cojest niezmiernie wazne w okresie spowolnienia gospodarcze-
go, kiedy to sektor prywatny ogranicza swojg aktywnos¢ inwestycyjng. Niestety nowe
rozwigzania ustawowe w dziedzinie limitowania zadtuzenia samorzadowego nie dos¢, ze
w praktyce dla wiekszosci JST okazujg sie mniej korzystne od wskaznikdéw obowiazuja-
cych obecnie (tj. do korica 2013 r.), redukujac tym samym ich potencjat rozwojowy, to do-
datkowo sg obarczone wieloma mankamentami konstrukcyjnymi i niescistosciami, ktore
moga ostabiac ich potencjalny wptyw na poprawe stabilnosci finansowej JST.

17 K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski, cit., s. 2.
18 lbidem.



ZALETY IWADY OBOWIAZUJACEGO SYSTEMU LIMITOWANIA DEFICYTU. 161

Bibliografia
1 Dylewski Limity zadtuzeniajednostek samorzadu terytorialnego —koncepcje i , [w:] Wpo-
szukiwaniu efektywnoscifinanséwf. Wieteska, M. Wypych (red.), Wyd. Uniwersytetu £ 6dz-

kiego, £6dz 2009.

2. Federalizmfiskatny w teorii BK. Piotrowska-Marczak (red.), Wyd. Difin, Warszawa 2009.

3. Korolewska M., K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzadéw
f,,Infos” nr 21 (113) z 14 grudnia 2011 r., Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2011.
4. Marchewka-Bartkowiak K., M. Wisniewski, Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST —ocena krytyczna

ipropozycje m,Analizy BAS” nr21z21 grudnia 2012, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2012.
5. Poniatowicz M., Czy Polsce grozi kryzys zadtuzeniowy sektora ?, [w:] Finanse publiczne
a kryzys @A. Alinska, B. Pietrzak (red.), Wyd. CeDeWu, Warszawa 2011.

6. Poniatowicz M, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzadzanie dtugiem jednostce samorzadu
gOficyna Wydawnicza Wolters Kluwer Business, Warszawa, 2011.

7. Pyka A., Problem doboru miernikéw zadtuzenia , [w:] Kontrowersje , T. Famulska,
J. Nowakowski (red.), Wyd. Difin, Warszawa 2011.

8. Sprawozdaniaz dziatalnosciR10 iwykonania budzetuprzezJST roku 2011,Krajowa Rada R1O, Warsza-
wazo12.

9. Swianiewicz P.,Finanse samorzadowe. Koncepcje, realizacja, polityki , Wyd. Municipium, Warsza-
waz2o11.

10. Ustawa z 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240.

11.  Zadtuzenie sektorafinansow publicznych za IV lon 2011 yMF, Departament Dtugu Publicznego, Warsza-
wa, 30 marca 2012r.

Advantages and disadvantages of the legal limits on budget deficit and public debt of sub-central
governments in Poland

The purpose of the article is evaluation of the new system of the legal limits on budget deficit and public
debt of sub-central governments in Poland and in particular an indication oftheir advantages and disadvantages,
including the consequences ofthe adoption ofthe new regulations for the financial situation of local authorities.
In addition, the article also specifies possible directions of reforms aimed at improving such limits suggested by
both the representatives ofthe legal doctrine and general practitioners .



