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WSTEP

Integralnos$¢ finanséw samorzadu terytorialnego z systemem finanséw pu-
blicznych, a rownoczesnie polityczna i prawna niezalezno$¢ samorzadu teryto-
rialnego sa przyczyng licznych probleméw zwigzanych z jego funkcjonowa-
niem, zwlaszcza w zakresie pozyskiwania dochodéw, finansowania zadan oraz
granic zadtuzania.

Przyczyng tych probleméw jest sama istota samorzadu terytorialnego. Scie-
ranie si¢ dwoch przeciwstawnych teorii samorzadu terytorialnego, tj. teorii natu-
ralistycznej nawigzujacej do zasady subsydiarno$ci i oddolnej samoorganizacji
panstwa oraz teorii panstwowej traktujacej samorzad terytorialny jako system
zarzadzania panstwem, stato si¢ zrodtem licznych watpliwosci jaki powinien by¢
faktyczny zakres samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego.

W 1990 roku Polska dotaczyta do krajow demokratycznych, w ktorych
funkcjonuje samorzad terytorialny. Decyzja o jego reaktywowaniu byta jednym
z fundamentalnych zatozen zmian systemowych po roku 1989. Decentralizacja
kompetencji i sSrodkow publicznych na rzecz wiadz lokalnych, dokonana w 1990
roku, chociaz wazna z punktu widzenia politycznego, byta dopiero pierwszym
krokiem w kierunku tworzenia samorzadu terytorialnego. W latach dziewigc-
dziesigtych trwaly prace nad budowa kolejnych jego pozioméw organizacyj-
nych. Zostaly one zakonczone uchwaleniem ustaw o samorzadzie powiatowym
I 0 samorzadzie wojewodzkim.

Aktualnie samorzad terytorialny w Polsce finansuje okoto 31% zadan pu-
blicznych, natomiast jego bezposredni udzial w dochodach sektora finansow
publicznych wynosi 15%. W duzym zakresie dochody JST pozostajg wigc po-
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wigzane z budzetem panstwa. Pojawia si¢ wobec tego pytanie o kondycje eko-
nomiczng JST, zwlaszcza w okresie spowolnienia gospodarczego oraz kryzysu
sektora finanséw publicznych.

NADWYZKA OPERACYJNA JAKO MIERNIK KONDYCJI FINANSOWE]
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Ogolne zasady repartycji srodkéw finansowych dla JST w Polsce okresla Kon-
stytucja. Natomiast szczegotowo system finansowania polskiego samorzadu teryto-
rialnego reguluje ustawa o dochodach JST oraz ustawy ustrojowe 0 samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewodztwa.

Po wdrozeniu 1 stycznia 1999 roku reformy administracyjnej kraju gospo-
darka finansowa gmin, powiatéw i wojewodztw samorzadowych prowadzona byta
na podstawie ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku o dochodach JST w latach
1999-2000. Kolejne modyfikacje w systemie finansowania JST w Polsce miatly
by¢ dokonane w roku 2001. Tak si¢ jednak nie stato.

Ustrdj finansowy jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce zmienit si¢
dopiero w roku 2004, wskutek wejScia w zycie ustawy z dnia 13 listopada 2003
roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [DzU z 2003 nr 203, poz.
1966; por. Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007, s. 248 i n.].

Dewiza zmian systemu zasilania finansowego JST po roku 2003 bylo
zwigkszenie dochoddéw wiasnych gmin, powiatéw i wojewodztw samorzado-
wych. Na pozor idea ta wydaje si¢ stuszna, gdyz duzy udziat dochodéw wta-
snych jest symptomem samodzielno$ci finansowej JST. Nalezy jednak podkre-
sli¢, ze zwigkszanie dochodow wiasnych JST dokonato si¢ glownie poprzez
wzrost procentowych udziatow samorzadu terytorialnego w podatkach docho-
dowych. T tak po roku 2003 udziaty gmin w PIT zwigkszyly sie z 27,6% do
39,94% (docelowo), a w CIT z 5% do 6,71%. W przypadku powiatow wzrost
dochodoéw wtasnych jest jeszcze bardziej znaczacy, gdyz powiaty otrzymaty
10,25% udziatu w PIT (w latach 1999-2003 udziat ten wynosit 1%) oraz 1,4%
udziatu w CIT z terenu powiatu, podczas gdy do konca 2003 roku nie posiadaty
z tego zrodla zadnych dochodow. W budzetach wojewodztw rowniez nastapit
wzrost dochodéw wilasnych, wskutek wzrostu udziatu w CIT z 0,5% do 14,75%,
aw PIT z 1,5% do 1,6% [por. ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego].

Po dziesieciu latach funkcjonowania obecnego systemu finansowania JST
W Polsce mozna stwierdzi¢, ze podwyzszenie procentowych udzialow w podat-
kach centralnych oznacza jedynie pozorne usamodzielnienie polskiego samorzg-
du terytorialnego. Co najmniej z dwoch powodow:

— po pierwsze dlatego, ze przy obecnej konstrukcji udziatow w PIT i CIT ich
podwyzszanie w zaden sposéb nie wplywa na wladztwo podatkowe gmin,
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powiatow i wojewodztw. Sa to bowiem procentowo liczone udzialy, poprzez
ktére nie mozna bezposrednio oddzialywaé¢ na zachowanie podmiotéw znajdu-
jacych si¢ na danym terenie. Procentowe udziaty w PIT i CIT sg swoistego ro-
dzaju subwencja, uzalezniong od koniunktury, ktoérg zaoferowano po roku 2003
samorzadom terytorialnym, zamiast subwencji gwarantowanych ustawowo;

— po drugie, poczawszy od 2004 roku nastgpuje zmniejszanie fiskalnosci podat-
kéw dochodowych. Stawki podatkowe w podatku dochodowym od osob
prawnych (CIT) zostaty obnizone z 27% w 2003 roku do 19% (od 2004 roku).
W roku 2005 ustawodawca stworzyl mozliwo§¢ wyboru liniowego 19% po-
datku dochodowego dla oséb fizycznych prowadzgcych dziatalnos¢é gospo-
darcza, ktory jest w 100% dochodem budzetu panstwa. Od 2007 roku istnieje
mozliwo$¢ odliczania od podatku znacznych kwot z tytutu wychowywania
dzieci (tzw. ulga na dzieci). Wreszcie od 2009 roku, w miejsce trzech (19%,
30% i 40%) wprowadzono dwie stawki podatkowe w PIT (18% i 32%).
Zmiany te istotnie uszczuplity dochody samorzadow terytorialnych z wymie-
nionych dwoch podatkow.

To wszystko pozwala na wysunigcie tezy, ze obowiazujaca od 1 stycznia
2004 roku ustawa o dochodach JST, chociaz w okresie dobrej koniunktury
zwickszyta dochody samorzadom terytorialnym, to w okresie spowolnienia go-
spodarczego znacznie pogorszyla ich sytuacje finansowa. Do spadku dochodéw
JST przyczynity si¢ rOwniez — 0 Czym wspomniano wczesniej — zmiany w kon-
strukcji PIT, zwlaszcza po roku 2008. Podejmowane od 2008 roku dziatania
majgce na celu zastepowanie utraconych dochoddéw z podatkow centralnych
wzrastajacymi dotacjami rozwojowymi nalezy oceni¢ krytycznie. Posunigcia
takie zmierzaja do uzaleznienia polskiego samorzadu terytorialnego od admini-
stracji rzgdowej (ze wzgledu na konstrukcje dotacji celowych).

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, ze w calym analizowanym okresie rosng
wydatki polskiego samorzadu terytorialnego. Podstawowa przyczyna wzrostu
wydatkow JST (w tym rowniez wydatkow na wynagrodzenia) tkwi w przekazy-
waniu samorzgdowi terytorialnemu do realizacji coraz to nowych zadan, a takze
w zmianach legislacyjnych, zwigzanych np. z ustawowym podnoszeniem wyna-
grodzen nauczycieli. Na wzrost tych wydatkow wtadze JST nie maja bezposred-
niego wptywu. Trudno natomiast doszukiwac si¢ istotnych przyczyn wzrastaja-
cych wydatkow biezacych JST w samodzielnych decyzjach polegajacych na
podejmowaniu si¢ dodatkowych zadan wtasnych.

Ze wzgledu na fakt, ze szczegdtowe przedstawienie zmian w zakresie reali-
zowanych przez JST zadan we wszystkich dziedzinach za caty okres 1999-2012
jest utrudnione, a ponadto zbytnio zaciemniatoby obraz dziatalnosci samorzadu
terytorialnego (co roku nastgpowaly bowiem jakies zmiany), przyjete zOstato
uproszczenie, ze odzwierciedleniem tego wzrostu bedzie prezentacja wydatkow
biezacych w cenach statych [Surowka, 2013, s. 121]. Wzrost wydatkow JST
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W cenach stalych $wiadczy o wzroscie zakresu wykonywanych zadan, ktory
pociaga za soba wzrost wydatkdéw rzeczowych oraz wzrost wynagrodzen.

Potwierdzeniem powyzszych stwierdzen sa dane liczbowe zawarte w tabe-
lach 14 oraz na rysunkach 14 obrazujace relacje pomiedzy dochodami bieza-
cymi i wydatkami biezacymi poszczegdlnych pozioméw organizacyjnych JST
w Polsce w latach 1999-2012 w cenach z roku 1999.

Tabela 1. Dochody biezace a wydatki biezgce gmin w Polsce w latach 1999-2012
(w mld z1)
Gminy {1999/2000 2001 | 2002 | 2003|2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Dochody| 32,4 [31,43| 32,1 |29,14/30,15|32,61|36,29|40,55|43,61|45,59|45,11| 47,2 |47,05|45,16
Wydatki |25,5|26,07|26,76(24,41|25,38|27,02|29,64|33,18/36,42|36,71|38,16|41,26|40,69(41,19

Zrédlo: opracowanie whasne, wartosci w cenach statych z 1999 roku.
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Rysunek 1. Dochody biezace a wydatki biezace gmin w Polsce w latach 1999-2012
(w mld zl)

Zrédlo: opracowanie whasne, wartosci w cenach statych z 1999 roku.

Z rysunku 1 i tabeli 1 wynika, ze w latach 1999-2012 nastapit wzrost wydat-
kéw liczony w cenach statych o okoto 40%, co oznacza staty wzrost realizowa-
nych zadan przez ten poziom organizacyjny JST. W kazdym roku wystepowata
wprawdzie nadwyzka operacyjna, co oznacza, ze rosty roéwniez dochody gmin.
Nadwyzka ta ksztattowata si¢ w badanym okresie w wysokos$ci od 4 do 9 mld
ztotych, tj. od 10% do 20% wydatkéw gmin. Swiadczy to o tym, ze gminy byty
w stanie generowac $rodki finansowe na obstuge i splate rat kredytow i pozy-
czek. Nalezy jednak podkresli¢, ze wielko$¢ tej nadwyzki po roku 2008 ksztattu-
je si¢ na takim samym poziomie (w cenach statych) jak na poczatku analizowa-
nego okresu. Po roku 2010 relacja nadwyzki operacyjnej do wydatkow gmin jest
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nizsza, anizeli w latach 1999-2001. Przy wzrastajacych zadaniach gmin oznacza
to coraz mniejszg mozliwos$¢ obstugi zadtuzenia tego poziomu organizacyjnego
samorzadu terytorialnego.

Z Kkolei z tabeli 2 i rysunku 2 wynika, ze w miastach na prawach powiatu
w latach 1999-2012 nadwyzka operacyjna byta jeszcze bardziej zréznicowana
i wahata si¢ od 1,6 do 8,6 mld ztotych (w cenach z 1999 roku). Poczatkowo
nadwyzki operacyjne byty niewielkie, dopiero po roku 2003 sytuacja zaczg¢la si¢
poprawia¢. Spowodowane to bylo zmiang zasad finansowania JST, wskutek
czego znacznie wzrosty samorzadom terytorialnym procentowe udziaty w PIT
i CIT (na czym ta grupa JST skorzystata najbardziej), a takze wzrostem gospo-
darczym, (co dodatkowo zdynamizowato wzrost wplywoéw z wymienionych
podatkéw). Jednakze spowolnienie gospodarcze w Polsce (samorzady terytorial-
ne odczuwaja zmiany w koniunkturze z dwuletnim opdznieniem, ze wzgledu na
sposob liczenia udziatow w PIT) sprawito, ze nadwyzka operacyjna po roku
2009 ulegta zmniejszeniu i na koniec 2012 roku wyniosta 1,7 mld ztotych, tj. 6%
ich wydatkéw biezacych, podczas gdy na poczatku analizowanego okresu wyno-
sifa ona okoto 15%. Znacznie ograniczylo to mozliwo$ci angazowania wlasnych
dochoddéw na finansowanie wydatkow majatkowych miast na prawach powiatow
i stato sie przyczyna wzrostu zadtuzenia tej grupy JST.

Tabela 2. Dochody biezace a wydatki biezgce powiatéw grodzkich w Polsce
w latach 1999-2012 (w mld z})

Powiaty
grodzkie
Dochody|19,4| 19,8 | 20,4 |20,78/|22,95|25,73|28,76/31,37|35,81|36,23/35,11| 35,8 |35,59|34,34
Wydatki |16,317,35/18,16|18,83/20,52|22,17|24,25|25,88/27,24|29,07|30,71|31,72|32,07|32,74

Zrédlo: opracowanie whasne, warto$ci w cenach statych z 1999 roku.
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Rysunek 2. Dochody biezace a wydatki biezace powiatéw grodzkich w Polsce
w latach 1999-2012 (w mld z})

Zrédlo: opracowanie whasne, wartosci w cenach statych z 1999 roku.
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W tabeli 3 i na rysunku 3 zaprezentowane zostaty relacje pomigdzy docho-
dami i wydatkami biezagcymi powiatow w latach 1999-2012.

Tabela 3. Dochody biezgce a wydatki biezace powiatow w Polsce
w latach 1999-2012 (w mld z})
Powiaty {1999 2000 | 2001 | 2002 |2003| 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Dochody| 9,8 |11,44/12,05(10,73| 9,3 |10,11/10,94|11,61|12,39|13,23/13,76|14,37|14,65|13,32
Wydatki | 9,2 |10,72|11,19/10,22|8,71| 8,98 | 9,75 |10,43|10,71|11,38|12,13|12,85/12,99|12,62

Zrodto: opracowanie wlasne, warto$ci w cenach statych z 1999 roku.
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Rysunek 3. Dochody biezace a wydatki biezace powiatéw w Polsce
w latach 1999-2012 (w mld z})

Zrodlo: opracowanie wlasne, warto$ci w cenach statych z 1999 roku.

Dane zawarte w tabeli 3 i na rysunku 3 wskazuja, ze powiaty do konca 2004
roku posiadaty niewielkie nadwyzki dochodow nad wydatkami, co praktycznie
uniemozliwiato im zacigganie jakichkolwiek zobowigzan. Dopiero po zmianie
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, po 2003 roku wzrosty
dochody wlasne tego poziomu organizacyjnego. Nadwyzka operacyjna ksztat-
towala si¢ w powiatach, w analizowanym okresie na poziomie 1-2 mld ztotych
rocznie (w cenach statych z 1999 roku). Dane liczbowe pokazuja, Zze na koniec
2012 roku relacja nadwyzki operacyjnej do wydatkow powiatow wynosita zale-
dwie 8%. Stawia to powiaty (podobnie jak miasta na prawach powiatow) w gor-
szej sytuacji finansowej, anizeli na poczatku ich funkcjonowania. Mozliwo$ci
zaciagania kredytow i pozyczek przez ten poziom organizacyjny JST staja si¢
bardzo trudne.

Tabela 4 i rysunek 4 przedstawiaja relacje pomiedzy dochodami i wydatka-
mi biezacymi wojewodztw samorzadowych w okresie 1999—2012.
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Tabela 4. Dochody biezgce a wydatki biezace wojewddztw w Polsce w latach 1999—
2012 (w mld z1, ceny z 1999 roku)

Wojewodztwa|1999 |2000 |2001 |2002 |2003 |2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009 |2010 {2011 |2012
Dochody 3,3 13,36|3,96|3,55|3,85|5,66|5,63|7,45|8,65|8,59|7,52|7,46|7,55|7,43
Wydatki 2,3 1245/2,93|2,53| 2,6 | 3,4 |3,96|5,02|5,366,02|7,45/6,43|6,43|6,21

Zrodto: opracowanie whasne, wartosci w cenach statych z 1999 roku.
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Rysunek 4. Dochody biezace a wydatki biezace wojewodztw w Polsce w latach
1999-2012 (w mld zL, ceny z 1999 roku)

Zrodto: opracowanie wlasne, warto$ci w cenach statych z 1999 roku.

Z danych zawartych w tabeli 4 i na rysunku 4 wynika, ze wojewodztwa sa-
morzadowe mialy najbardziej korzystng sytuacje finansowa w okresie 2005—
2008. Wowczas nadwyzka operacyjna wynosita ponad 2 mld ztotych, tj. okoto
30% ich wydatkow. Po 2009 roku nadwyzka operacyjna ulegla znacznemu
zmniejszeniu takze w tej grupie JST.

POZIOM ZOBOWIAZAN JAKO WSKAZNIK SYTUACIT FINANSOWEJ
POLSKIEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Dochody z podatkéw, z majatku publicznego oraz z dotacji ogdélnych i ce-
lowych (z wyjatkiem dochodéw ze sprzedazy majatku i dotacji inwestycyjnych)
przeznaczone s3 na finansowanie biezacych zadan samorzadu terytorialnego. Na
ogo6t rzadko zdarza si¢, aby wygospodarowane nadwyzki dochoddéw biezacych
nad wydatkami biezagcymi byly wydajnym Zréodlem finansowania wydatkow
majatkowych. Stuza one co najwyzej do finansowania obstugi zadluzenia. Tym-
czasem wiladze samorzadowe podejmuja na swoim terenie roznorakie decyzje
0 charakterze rozwojowym. Wowczas muszg one si¢ga¢ do nadzwyczajnych zro-
det zasilania finansowego, jakimi sg pozyczki, kredyty lub emitowane obligacje.
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Praktycznie we wszystkich krajach samorzad terytorialny ma prawo do ko-
rzystania z tej formy zasilania finansowego i na og6t nie ma problemu z doste-
pem do zwrotnych zrédet zasilania finansowego. Jest on bowiem podmiotem,
ktéry w ocenie pozyczkodawcoéw charakteryzuje si¢ wiarygodno$cia i duza
ptynnoscia finansowa, ze wzgledu na staly dopltyw §rodkéw pienieznych.

Pozyczki i1 kredyty rdznia si¢ jednak od pozostalych dochodéw budzeto-
wych. Majg one charakter zwrotny, a poza tym na biezgco nalezy je obstugiwac.
W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do nadmiernego zadluzenia si¢ JST.
Woéwecezas zagrozone staje si¢ finansowanie biezacych potrzeb mieszkancow.

Dlatego tez ze wzglgdow bezpieczenstwa, tak dla samorzadu terytorialnego, jak
i dla samych pozyczkodawcow, wystepuja ustawowe ograniczenia w korzystaniu ze
zwrotnego systemu zasilania finansowego JST. Sprowadzaja si¢ one z jednej strony
do okreslenia potrzeb, ktore mogg by¢ finansowane przychodami zwrotnymi, a z
drugiej strony do wyznaczania granic zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego.

Konsekwencja zaciggania przez JST kredytow i pozyczek jest wystepowa-
nie dtugu lokalnego. Jest to zobowiazanie, ktérego splata ogranicza mozliwosci
realizacji zadan w przysztych okresach. Aby przeciwdziata¢ nadmiernemu za-
dtuzaniu si¢ JST okre$lane sa na ogdt jego granice.

W Polsce do konca 2013 roku istnieje kilka zabezpieczen, ktore ograniczaja
mozliwosci nadmiernego zadluzania sie jednostek samorzadu terytorialnego
[por. Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007, s. 248 i n.]. Sposrod nich znaczenie pod-
stawowe majg dwa mierniki okreslone w art. 169 i 170 ustawy o finansach pu-
blicznych z 30 czerwca 2005 r., a obowigzujace do 31 grudnia 2013 roku [art. 85
pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych, DzU z 2009 r. nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.].

Zgodnie z obowigzujacymi do konca 2013 roku przepisami prawnymi jed-
nostki samorzadu terytorialnego w Polsce nie mogg rocznie przeznaczaé na spla-
te rat kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych, przeznaczo-
nych na finansowanie planowanego deficytu budzetowego a takze na sptlate
wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papieréw warto$ciowych
oraz zaciggnigtych pozyczek i kredytow oraz na odsetki od kredytow i pozyczek
i na potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych gwarancji i porgczen
wigcej, anizeli 15% swoich dochodow.

Ponadto taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec
roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogotem
tej jednostki, a na koniec kwartatu 60% planowanych w danym roku budzeto-
wym jej dochodow.

Ustawa o finansach publicznych, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 r.
utrzymala zasade regulowania poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W ustawie okreslono zasadg [por. art. 243 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, DzU z 2009 r. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.],
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ze organ stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja Spowo-
duje, ze w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastgpujacym po roku
budzetowym, relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym
sptat rat kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych wraz z na-
leznymi odsetkami a takze potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen oraz gwarancji, do planowanych dochodéw ogotem budzetu przekro-
czy s$rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej docho-
dow biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniej-
szonych o wydatki biezace, do dochodow ogotem budzetu.
Do wyliczen stosuje si¢ wzor:

"3

R+0) _1,[ Db, +Sm, Wb,
D ), D

n-1

-1y Dbn—Z + Smn—2 - an-z + Dbn—S + Smn—3 - an-3
D D

n-2 n-3

gdzie poszczegblne symbole oznaczaja:

R - planowana na rok budzetowy, taczna kwota z tytulu sptaty rat kredytow
i pozyczek oraz wykupu wyemitowanych papierow wartosciowych,

O - planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, odsetki
i dyskonto od papierow warto$ciowych emitowanych oraz splaty kwot
wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,

D - dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n, n-1, n-2, n-3 — rok budzetowy i lata go poprzedzajace.

Nowa konstrukcja wskaznika z jednej strony znosi ograniczenia wiazace do
konca 2013 roku jednostki samorzadu terytorialnego o znacznym potencjale roz-
wojowym, dla ktorych zacigganie nawet dos¢ znacznych zobowigzan finansowych
moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej za$ dyscypli-
nuje te jednostki, ktorych wysokie obcigzenie dochodow sptatami zobowigzan
nakazuje duzg ostroznos¢ przy zacigganiu nowych kredytow i pozyczek. Formu-
fa ta Scisle uzaleznia wielko$¢ obcigzen JST z tytutu zaciagnigtych zobowigzan
od nadwyzki operacyjnej skorygowanej o dochody ze sprzedazy majatku.

Gorna granica poziomu obcigzania budzetu JST sptatami rat wczesniej za-
ciggnigtego dtugu wraz z rocznymi kosztami jego obstugi — wyznaczona dotych-
czas arbitralnie ustalonym przez ustawe wskaznikiem 15% i 60% dla wszystkich
JST — zostanie wigc zastgpiona zmiennym, wyliczanym co roku, indywidualnym
dla kazdej JST, wskaznikiem opartym o kwote skorygowanego wysokoscia do-
chodow ze sprzedazy majatku tzw. wyniku operacyjnego budzetu. Taka konstruk-
cja wskaznika powinna sprzyja¢ zwigkszaniu udzialu dochodéw biezacych
w dochodach ogotem oraz podejmowaniu czynno$ci zmierzajacych do obnizenia
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wydatkow biezacych. Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego w tym zakresie bedzie znacznie ograniczona wynikajgca
z obowigzujacych przepisow strukturg strumieni ich dochodow. Szczegolnie wy-
raznie bedzie to widoczne w przypadku dochodéw budzetow powiatow.

Nowa formuta granic zadluzania, obowigzujaca od 2014 roku, praktycznie
pozbawi JST w Polsce siggania do zwrotnych zrodel zasilania finansowego.
Wynika to z analizy wieloletniej prognozy finansowej licznej grupy jednostek
samorzadu terytorialnego.

Tabele 5 i 6 przedstawiajg wielko$¢ zobowigzan poszczegolnych JST w Pol-
sce oraz ich dynamike w latach 1999-2012.

Tabela 5. Wielko$¢ zobowiazan poszczegélnych grup JST w latach 1999-2012
(w mld z})

Zobowiazania | 1999 |2000/2001| 2002 |2003|2004| 2005 |2006|2007 |2008|2009|2010|2011|2012
JST ogotem | 6,1 | 9,4 |12,2| 153 |17,2|19,2| 21,2 |25,0|25,9|28,7 |40,2 |58,0|65,8| 67,8
Gminy 37 /51|62|60 6676|8196 10,0/10,8]/14,6(21,9|26,0|26,2

Powiaty 1 54 | 38 52| 80 |88 95 104|11.3/11,312:8 187234281 298
,.grodzkie
Powiaty 00 040509 |12|15| 1.8|25|26|29 39|54 6160

Wojewodztwa) 00 10,1/03| 04 |06/06]09 |16 20]22]30|43|56]|58

Zrédto: dane Ministerstwa Finanséw z wykonania budzetu przez JST za lata 1999-2011.

Tabela 6. Dynamika zobowiazan poszczegolnych grup JST w latach 2007-2010
(W %)

Zobowigzania |19992000 2001 [2002 [2003 [2004 2005 [2006 {2007 [2008 (2009 [2010 [2011 2012
JST ogoétem | 100 (154,1/1129,8/125,4{112,4/111,6/110,4/117,9/104,0/110,8/140,1/144,3/113,4/103,0

Gminy 100 (137,8/121,6/96,8 | 110 |115,1|106,6/118,5(104,2/108,0/135,2(150,0/118,7/100,8
Powiaty
erodzkie” 100 (158,3/136,8/153,8| 110 | 108 |109,5/108,7/100,0/113,3/146,1(125,1/120,1/106,0

Powiaty 100 400 | 125 | 180 | 133 | 125 | 120 | 139 |104,0/111,5134,5(138,5(113,0/ 98,4
Wojewddztwa| 100 | 100 | 300 | 133 | 150 | 100 | 150 | 178 |125,0/110,0136,4]143,3/130,2/103,6

Zrodto: dane Ministerstwa Finansoéw z wykonania budzetu przez JST za lata 1999—2011.

Dane liczbowe zawarte w tabelach 5 i 6 $§wiadczg o istotnym wzroScie zo-
bowigzan samorzadu terytorialnego w latach 1999-2012. Dynamika zobowigzan
byta wysoka w calym analizowanym okresie i znacznie przekraczala stope infla-
Cji, jednak wzrost zobowigzan JST po roku 2005 powinien budzi¢ niepokdj:

— po pierwsze ze wzgledu na znaczacy wzrost jego udziatu w strukturze dtugu
publicznego oraz
— po drugie ze wzgledu na konsekwencje finansowe dla JST w kolejnych latach.
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Zobowigzania JST w ciggu 6 lat (w latach 2007-2012) wzrosty z 26 mld zt do
kwoty 68 mld zt. W catym analizowanym okresie 1999-2012 dlug wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce zwigkszyt si¢ ponad dziesigciokrotnie.

Tak wysoki przyrost zobowigzan JST, zwlaszcza w ostatnich latach, byt
spowodowany spowolnieniem gospodarczym. Bezposrednie przetozenie sig
kondycji ekonomicznej podmiotow gospodarczych na sytuacje finansowg JST
wynika z duzej roli dochodéw wiasnych (liczonych tacznie z udziatami samo-
rzadu terytorialnego w PIT i CIT) w strukturze dochodéw ogoétem. Zmiana zasad
subwencjonowania JST po 2004 roku oraz uzaleznienie ich dochodéw od sytua-
cji gospodarczej podmiotéw gospodarczych i ludnosci to glowne przyczyny
pogarszajacej si¢ ich kondycji ekonomicznej. Staje si¢ to szczegdlnie widoczne
po roku 2006.

Widoczny spadek dynamiki wzrostu dochodoéw samorzadu terytorialnego
w Polsce wymusza¢ bedzie badz ograniczanie wydatkow, badz sigganie do no-
wych przychodow zwrotnych. Pojawiaja si¢ jednak pytania: czy prawne granice
zadluzenia nie beda przeszkoda do pozyskiwania tych przychodow?, a takze, jak
nowe, obowigzujace od poczatku 2014 roku, granice zadtluzania samorzadu
wplyna na mozliwos$ci dalszego zaciagania kredytow i pozyczek przez gminy,
powiaty i wojewoOdztwa samorzgdowe.

UWAGI KONCOWE

Samorzad terytorialny w Polsce, podobnie jak caly system finanséw pu-
blicznych przezywa od roku 2008 ostry kryzys finansowy. Przejawem trudnosci
finansowych JST jest spadajaca nadwyzka operacyjna a takze znaczny wzrost
zadluzenia. Natomiast przyczyna tego kryzysu sa przede wszystkim zmniejsza-
jace sie dochody wiasne, przy wzrastajacych zadaniach JST. W konsekwencji
zmusza to wladze JST do zaciggania przychoddéw zwrotnych. Prawne granice
zadtuzania si¢ JST majg temu przeciwdziata¢. Zjawisko to staje si¢ szczegdlnie
widoczne w drugiej dekadzie XXI wieku, kiedy JST podejmujg dziatania osz-
czedno$ciowe majgce na celu ograniczenie ich zadluzenia. Nalezy jednak przy-
puszczaé, ze utrzymanie takiej tendencji przez dluzszy okres spowoduje obnize-
nie jako$ci §wiadczonych ustug.

Dlatego niezbedna jest korekta systemu finansowania JST w Polsce. Powin-
na ona polega¢ na:

— poszukiwaniu dodatkowych Zrodet dochodéw wiasnych dla JST, poprzez
wprowadzenie podatku od warto$ci nieruchomosci (podatku katastralnego),

— przeksztatceniu procentowych udzialow JST w podatkach dochodowych
w dodatki samorzadowe do tych podatkow,
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— uzaleznieniu kwoty subwencji (tak jak to mialo miejsce w poprzedniej usta-
wie o dochodach JST) od wielkos$ci dochodow budzetu panstwa,

— wprowadzeniu subwencji uwzgledniajacej zakres ponoszonych przez gminy
i powiaty wydatkéw na pomoc spoteczna,

— zmianie granic zadtuzania si¢ JST.
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Streszczenie

Samorzad terytorialny w Polsce, podobnie jak caly system finansow publicznych przezywa
od roku 2008 kryzys finansowy. Przejawem trudnosci finansowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego w Polsce jest spadajaca nadwyzka operacyjna, a takze znaczny wzrost zadtuzenia. Nato-
miast przyczyna tego kryzysu sa przede wszystkim zmniejszajace si¢ dochody wilasne, przy wzra-
stajacych zadaniach samorzadu terytorialnego. W konsekwencji zmusza to wtadze gmin, powia-
tow 1 wojewddztw samorzadowych do zaciggania przychodow zwrotnych. Prawne granice
zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego majg temu przeciwdziatac. Zjawisko to staje si¢ szcze-
golnie widoczne w drugiej dekadzie XXI wieku, kiedy jednostki samorzadu terytorialnego
podejmuja dziatania oszczgdno$ciowe, majace na celu ograniczenie ich zadtuzenia. Nalezy jednak
przypuszczaé, ze utrzymanie takiej tendencji przez dhuzszy okres spowoduje obnizenie jakos$ci
$wiadczonych ustug.

Dlatego niezbg¢dna jest korekta systemu finansowania polskiego samorzadu terytorialnego,
ktora powinna polegac na:

— poszukiwaniu dodatkowych zrédet dochodow wiasnych dla gmin, powiatow i wojewddztw
samorzadowych, poprzez wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomoéci (podatku katastral-
nego),

— przeksztatceniu procentowych udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach do-
chodowych w dodatki samorzadowe do tych podatkow,

— uzaleznieniu kwoty subwencji (tak jak to mialo miejsce w poprzedniej ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego) od wielkosci dochodow budzetu panstwa,

— wprowadzeniu subwencji uwzgledniajacej zakres ponoszonych zwlaszcza przez gminy i powia-
ty wydatkéw na pomoc spoteczna,

— zmianie granic zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, decentralizacja finansowa, budzet gminy, powiatu,
wojewddztwa samorzadowego, granice zadtuzania si¢ samorzadu terytorialnego
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Territorial Government in Poland in Time of Economic Slowdown
Summary

Similarly to the crisis of the whole system of public finance in Poland, the territorial govern-
ment has been going through economic crisis since 2008. The indication of financial problems of
the territorial government entities in Poland are: declining operating surplus and the increasing
indebtness. The causes for the crisis include, first of all, shrinking revenues of the territorial gov-
ernment, with the increasing tasks set for those entities. Consequently, the management of gminas,
powiats, and territorial governments of voivodeships are forced to resort to taking credits and
loans. Legal limits set for the territorial government indebtness are to counter that process, which
has become particularly apparent in the second decade of the 21st century. That is the time when
the territorial government entities started implementing austerity measures poised to curb the
indebtness. It might be assumed that once that tendency persists over a longer period of time, it can
deteriorate the quality of rendered services.

Hence, it is prerequisite to make amendments to the system of financing of Polish territorial
government. The amendments should include:

— searching additional sources of revenue for gminas, powiats, and territorial governments of
voivodeships through levying the property tax (cadastrial tax),

— transforming the percentage of income tax claimed by the territorial government entities into
territorial government benefits added to that tax,

— conditioning the volume of subsidies (similarly to the stipulations of previous act on territorial
government entities’ revenue) on the volume of state budget revenue,

— changing the limits of indebtness permitted for the territorial government.

Keywords: territorial government, financial decentralization, gmina, powiat and territorial
voivodeship budget, limits of indebtness for territorial government
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