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Projekt zmian w ustawie o finansach publicznych a swoboda w
zakresie gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

Ustawa o finansach publicznych stanowi fundament prawny zarzadzania $rodkami
publicznymi w Polsce. W roku 2009 uchwalona zostata nowa ustawa (Dz. U. nr 157, poz.
1240), ktéra zrewolucjonizowala spojrzenie na sytuacj¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego. Ministerstwo Finansow spodziewajac si¢ gorszych wynikow gospodarczych 1
wyzszego zadluzenia, wprowadzilo indywidualny wskaznik zadluzenia dla kazdej jednostki.
Ponadto wprowadzono instrumenty planowania wieloletniego finansow samorzadowych.
Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku, poza licznymi wyjatkami, weszta w zycie z dniem 1 stycznia
2010 roku na mocy przepisdw wprowadzajacych (Dz. U. nr 157, poz. 1241). Okazuje sie, ze
niecate dwa lata stosowania przepisOw wystarczyty aby niezbedna byta ich nowelizacja. Co
wigcej, cze$¢ przepisdOw na dobre nie zdazyla wejs¢ jeszcze w zycie. Ministerstwo Finanséw
19 grudnia 2011 roku opublikowato projekt (z dnia 8 grudnia 2011 roku) zmian w ustawie o
finansach publicznych 1 niektorych innych ustaw. Projekt do kofica stycznia nie trafit jednak
jeszcze do Parlamentu. Obecnie, od grudnia trwaja konsultacje migdzyresortowe. Kiedy si¢
zakoncza? Kiedy dojdzie do dyskusji nad projektem podczas prac komisji? Nie wiadomo.
Pomimo, iz w projekcie zatozono sztywne terminy wprowadzania pierwszych zmian juz na
koncu lutego 2012, nie ma perspektywy na jego przeglosowanie w tak krotkim czasie.

Temat zmian w ustawie o finansach publicznych jest bardzo drazliwy. Powoduje on
skrajne opinie 1 $cieranie si¢ obozu samorzadowego i rzadowego. Aby uzmystowi¢ na czym
polega caty problem nalezy wréci¢ do poczatku, czyli do rewolucji wynikajacej z ustawy z
2009 roku. Od 2010 samorzady objete nowymi przepisami musza uchwala¢ wieloletnia
prognoze¢ finansowa, ktora naktada szereg dodatkowych obowiazkéw. Do najwazniejszych
zmian w odniesieniu do finanséw nalezy zaliczy¢:

- obowiazek z artykulu 242 — planowanie zrownowazonego budzetu biezacego — €O
oznacza, ze uchwalane warto$ci dochodoéw biezacych musza by¢ wyzsze lub rowne
wydatkom biezacym w danym roku budzetowym. Obostrzenie to zlagodzono mozliwos$cia
pomniejszenia relacji o nadwyzke budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki. W § 2,
przewidziano, ze podobna zasada dotyczy wykonania budzetu na koncu roku. W praktyce
oznacza to, ze samorzady maja bezwzgledny zakaz zadluzania si¢ na dziatalnos$¢ biezaca. Nie

sposob nie dostrzec w tej zasadzie zdrowego rozsadku;



- nowe ograniczenie zadhuzenia z artykutu 243 — maksymalna obstuga zadluzenia od

poczatku 2014 roku miataby by¢ ustalane w oparcie o wskaznik uzyskany wedtug ponizszego
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gdzie:

R — raty kredytow, pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych (np. obligacji) planowane
na rok budzetowy;

O — odsetki planowane na rok budzetowy (odsetki od kredytow, pozyczek, obligacji);

D — dochody budzetowe ogodtem;

Db — dochody biezace;

Sm — sprzedaz majatku;

Whb — wydatki biezace;

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja.

Jak nalezy zauwazy¢ — mozliwos¢ obstugi zadtuzenia zalezy wprost od budzetu biezacego w
3 kolejnych latach (tzw. nadwyzka operacyjna). Wyptywa stad wniosek, iz ewentualne
nieprzestrzeganie zasady rdwnowagi biezacej spowoduje zmniejszenie do zera mozliwosci
obstugi zadluzenia. Co ciekawe, nowy wskaznik pomimo swego wejscia w zycie od 2014
roku nalezy zgodnie z przepisami wprowadzajacymi, informacyjnie ujmowac juz od poczatku
2011 roku. Lata 2011 — 2013 maja by¢ latami dostosowawczymi do nowych realiow. Z
koncem 2013 roku przesta¢ maja obowiazywac ,.stare” wskazniki zadluzenia — 15% obstuga
zadluzenia do dochodow 1 60% poziomu zadluzenia na koniec roku do dochodow (art. 169 1
170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych).

Obie zmiany wywotaty wiele kontrowersji po stronie samorzadowej. Podnoszono
zarzuty, ze ogranicza si¢ mozliwos$ci finansowe w okresie maksymalizacji absorpcji srodkow
unijnych, co moze spowodowac ich niepelne wykorzystanie. Aby przeciwdziata¢ takiemu
biegowi wydarzen, do ustawy wprowadzono szereg przepisOw dotyczacych wylaczen kwot
zwigzanych z finansowaniem zadafh z udzialem $rodkoéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej. Jak pokazata praktyka — sposob interpretacji tych przepisOw roéwniez sprawia
wiele trudnosci. Pytanie jakie najczg$ciej jest stawiane — czy wylaczeniu podlegaja kwoty,
ktore jednostka samorzadowa moze pozyska¢ bezposrednio w ramach dofinansowania, czy
mozna wylacza¢ kwoty na wklad wlasny? Ustawa nasuwata wiele wigcej watpliwosci poza
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nie przyzna¢ racji Ministerstwu Finansow, ktore §wiadome panujacego kryzysu postanowito
dziata¢. W czasie podejmowania pod glosowanie ustawy Polska zblizala si¢ do 50% poziomu
dhlugu do PKB oraz balansowata na granicy 3% deficytu do PKB.

Wptyw nowych wskaznikow okazal si¢ tragiczny dla mozliwosci kredytowych
polskich samorzadow. Najbardziej poszkodowane w tej materii sa powiaty ziemskie, ktore co
raz bardziej przybieraja form¢ administratora zadan zleconych, nie za$ samodzielnego
finansowo podmiotu na szczeblu samorzadowym. Powyzsze znakomicie obrazuje ponizsza
tabela.

Tabela 1. Nadwyzka operacyjna i sprzedaz mienia w powiatach ziemskich w latach
2007- 2011 oraz wskaznik zadluzenia w latach 2010 2011

Woie et 2007 2008 2009 2010 2011
n. op. s.m. n. op. sm. | n.op. sm. | n.op. . sm. | art. 243 |art. 243
dolnoslaskie 437% 132% | 536% 211% | 1,44% | 0,63% | 1,45% 097% | 3,72% 2,75%
kujawsko-pomorskie | 7,45%  068% | 7,66%  0,74% | 6,90% : 024% | 6,50%  066% | 7,34% | 7,02%
lubelskie 3,57% 0,70% | 4,38%  050% | 3,17% . 0,56% | 0,70% : 0,26% | 3,71% | 2,75%
lubuskie 3,62% |084% | 3,77% |057% | 2,85% | 2,06% | 0,24% | 1,01% | 3,41% | 2,29%
16dzkie 6,06% :1,16% | 8,01% i 1,92% | 2,95%  0,71% | 3,48% : 0,46% | 5,67% 4,81%
matopolskie 7,56% 089% | 7,65% 0,38% | 583% | 048% | 517% | 046% | 7,01% | 6,22%
mazowieckie 11,12%  0,85% | 9,94% : 0,78% | 7,64%  034% | 6,64%  048% | 9,56% | 8,07%
opolskie 6,48% 2,29% | 6,32%  1,49% | 4,09% . 091% | 4,15% : 0,88% | 5,63% | 4,85%
podkarpackie 7,06% | 1,78% | 6,69% |0,71% | 5,38% | 0,85% | 5,69% | 1,30% | 6,38% | 5,92%
podlaskie 8,22%  043% | 10,61%  047% | 9,77% | 046% | 9,36% : 061% | 9,53% | 9,91%
pomorskie 7,39% 1,12% | 586% 0,78% | 4,59% @ 084% | 4,42% 199% | 5,95% | 4,96%
$laskie 8,78% | 1,29% | 7,98% | 1,42% | 2,56% | 036% | 4,11% | 0,99% | 6,44% | 4,88%
swigtokrzyskie 6,11%  1,02% | 8,83%  161% | 540% @ 059% | 4,24% 053% | 6,78% | 6,16%
warmifisko- 6,79% | 1.08% | 6,28% | 1,31% | 6,42% | 041% | 519% | 0,76% | 6,49% | 5,96%
mazurskie
wielkopolskie 7,92% 071% | 7,36% 0,79% | 6,48% @ 053% | 2,71% : 040% | 7,25% | 5,51%
zachodniopomorskie | 6,22%  1,60% | 5,51%  2,14% | 559% @ 2,21% | 5,16% @ 2,02% | 5,77% | 5,42%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela prezentuje dane dotyczace stanu nadwyzki operacyjnej, wpltywu sprzedazy
mienia na jej wysoko$¢ oraz wysokosci wskaznika maksymalnej obshuigi zadluzenia wedtug
nowych przepisow dla lat 2010 i 2011.

Analizujac przedstawione dane, bardzo wyraznie wida¢ duzo gorsza sytuacje
powiatow ziemskich w obliczu wprowadzenia nowych rozwiazan dotyczacych mozliwosci
zadluzania si¢ JST. We wszystkich 16 wojewodztwach w ciagu 4 lat, a wigc na 64 wyniki,
zaledwie 2 razy nadwyzka operacyjna przekroczyla 10%. Przekroczenie dawnej granicy 15%
jest w przypadku powiatow ziemskich nieosiagalne. Oznacza to, iz powiaty ziemskie
wszystkich wojewodztw znaczaco traca mozliwos$ci zadtuzania si¢ na skutek wprowadzenia
nowych rozwigzan ustawowych. Podkresli¢ nalezy, iz nawet w latach wysokiego wzrostu

gospodarczego stosunek nadwyzki operacyjnej do dochodow byl bardzo niski.




Nowy wskaznik z artykutu 243 dla lat 2010 1 2011 we wszystkich wojewddztwach nie
przekroczy 10%. Oznacza to zmniejszenie zdolnosci absorpcji $rodkéw zwrotnych o
przynajmniej 1/3 dla kazdego powiatu. W roku 2011 sytuacja wigkszosci wojewoddztw ulega
jeszcze znaczniejszemu pogorszeniu. W wojewodztwach dolnoslaskim, lubelskim i1 lubuskim
wskaznik dla 2011 roku nie przekracza 3%. Sytuacja taka praktycznie hamuje mozliwosci
zaciggania nowych zobowiazan.

Pozostate szczeble samorzadu, pomimo iz w poréwnaniu do powiatow ziemskich
wygladaja znacznie lepiej, rdwniez traca na nowych rozwiazaniach. Kolejne lata przynosza
coraz gorsze wiesci dla samorzadéw. Dhug publiczny w III kwartale roku 2011 zblizyt si¢
niebezpiecznie do granicy 55% PKB. Ministerstwo Finansow zmuszone do dalszego
dziatania, przez dtugi okres dyskutowato o wprowadzeniu tzw. reguly wydatkowej. W tak
nerwowej atmosferze narodzit si¢ projekt zmian w ustawie o finansach publicznych i
niektérych innych ustaw (m.in. o samorzadzie gminnym; powiatowym; samorzadzie
wojewddztwa; o regionalnych izbach obrachunkowych; o dyscyplinie finansow publicznych i
innych).

Powstaje pytanie — czy przepisy ustawy z 2009 roku zostaly stworzone pochopnie i nie
sa adekwatne do powstalej sytuacji? Prawde moéwiac przepisy te jeszcze nie zdazyly w
decydujacych aspektach wejs¢ w zycie. Sytuacja dlugu publicznego na skutek wielu
negatywnych zjawisk wymknela si¢ w tym czasie spod kontroli. Jak czytamy w uzasadnieniu
do projektu zmian w ustawie, rok 2010 zostat zamknigty przez samorzady 15 miliardowym
deficytem. Ten sam deficyt dla roku 2009 wyniost 13 mld, a dla porownania w roku 2007
samorzady odnotowaly 2,3 mld nadwyzki. Co wigcej, deficyt w duzej mierze wiaze si¢ z
nowym zadtuzeniem. Potwierdzaja to wyniki. Zadtluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
w 2009 roku w stosunku do roku 2008 wzrosto o 40,0%, zas w 2010 o 36,8%. Lacznie z
zadluzeniem rosna koszty jego obslugi. Ministerstwo Finansow chcac ratowac sytuacje nie
moglo czeka¢ na ustabilizowanie sytuacji. Kwestia sporng jest zakres planowanych zmian i
pozycja samorzadu jako calo$ci w procesie tworzenia prawa.

Ministerstwo szykuje tzw. regule wydatkowa. Ten sposob dyscyplinowania wydatkow
komunalnych jest samorzadom juz dobrze znany. Ponad roczne dyskusje nad sensem tego
instrumentu 1 jego konstytucyjnoscia podsumowane zostaly w pismie strony samorzadowej z
dnia 27 wrzesnia 2011 roku, gdzie wyraznie mu si¢ sprzeciwiono. Reguta wydatkowa
miataby oznacza¢ ogdlna kwote nominalng przeznaczong na maksymalny deficyt jednostek
samorzadu terytorialnego w skali kraju. Oznacza to, ze jednostki stangtyby do konkurencji

migdzy soba w walce o mozliwosci zadluzania si¢. Ustawodawca zapomnial w tym samym
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czasie o jednej bardzo istotnej sprawie — jak wptynie ograniczenie mozliwosci zadtuzania i co
za tym idzie inwestowania na rozwdj gospodarczy kraju. Czy samorzady nie stana przed
obowiazkiem zahamowania jakichkolwiek inwestycji, absorpcji sSrodkéw unijnych?

Wiele watpliwosci budzi sposob unormowania reguty wydatkowej. Po pierwsze jej
sztywne okreslenie na poziomie 8 miliardow zlotych, oznacza iz nie bedzie to kwota
waloryzowana, a co za tym idzie co roku begdzie zmniejsza¢ realng sil¢ nabywcza. Po drugie
reguta zostata wpisana do Rozdziatu I1I ,,Procedury ostroznosciowe i sanacyjne”. Sugeruje to,
ze powinny one by¢ uruchamiane w sytuacjach nadzwyczajnych. Sam projekt jednak
umiejscawia regul¢ na state. Po trzecie wladza centralna skupiajac si¢ na samorzadzie
zapomina o samej sobie. W tym samym czasie kiedy samorzad notuje 15 miliardowy deficyt,
budzet panstwa notuje ponad 30 miliardowy deficyt. Z pewnoscia gdyby Ministerstwo
Finansow planowalo obnizenie mozliwosci zadluzenia zardwno samorzadu jak i1 budzetu
centralnego, dyskusja na ten temat przebiegataby znacznie spokojniej. Co wigcej, nominalne
8 miliardow musi zosta¢ podzielona na czg$¢ gwarancyjna i cze$¢ uzupetniajaca. Najpierw
jednak pomniejszone zostanie o wyniki samorzadowych oséb prawnych, nastgpnie Minister
Finansow rezerwuje jeszcze 0,5 miliarda zlotych na samodzielny podzial pomigdzy jst.
Dopiero ta kwota podzielona zostanie na cze$¢ gwarancyjna 1 uzupetniajaca. Dzielenie na
gwarancj¢ 1 uzupetnienie miatoby si¢ odbywac za posrednictwem Komisji Wspdlnej Rzadu 1
Samorzadu Terytorialnego. Suma gwarancyjna shuzytaby do otwarcia mozliwosci dalszego
zadluzania, za$§ suma uzupetniajaca miataby shuzy¢ mozliwosci dokonczenia inwestycji czy
tez innych projektow z poprzednich lat. Brak stosownej decyzji wskazanej komisji powoduje
automatyczny podzial w stosunku 50/50.

W przypadku kiedy suma gwarancyjna bedzie zachowana, nie mozna mowi¢ o
gigantycznej zmianie. Problem zaczyna si¢ kiedy samorzady beda przewidywaly wigkszy
deficyt. W takim przypadku znacznie wydluza si¢ procedura uchwalania budzetu.
Samodzielno$¢ ksztattowania budzetu samorzadowego staje pod wielkim znakiem zapytania.

Tempo prac i sposdb wprowadzania reguly wydatkowej budzi wiele kontrowers;ji.
Zgodnie z zapisami projektu Minister Finansow juz 15 marca 2012 roku mialby podac
przewidziang dla JST czg$¢ gwarancyjna deficytu (ktory w 2012 roku wyjatkowo miatby
wynosi¢ 10 mld). Oznacza to, iz ustawa powinna zosta¢ podpisana najpdzniej w polowie
lutego. Dzi§ wiadomo juz, ze dotrzymanie tego harmonogramu nie jest mozliwe. Bardzo
interesujacym pozostaje fakt, kiedy temat zmian w ustawie powraci.

Ustawa naklada ponadto inne, nowe kompetencje i obowiazki, ktore w wigkszosci

sprowadzaja si¢ do checi utrzymania relacji dtugu publicznego do PKB ponizej 60%. W
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zwiazku z regula wydatkowa 1 zmianami w WPF, Minister Finansow wyda dwa
rozporzadzenia, w ktorych okresli:

- zasady postepowania w przypadku, gdy jednostka bedzie zmuszona przenies¢ czgs$¢
planowanego zadania i zwigzanego z nim deficytu na kolejny rok;

- terminy i zakres informacji przy uchwalaniu wieloletnich prognoz finansowych.

Po stronie samorzadowej powstanie obowiazek skladania wyjasnien dotyczacych
zadlizenia planowanego i wykonanego. Wyjasnienia te skladane beda na kazde zadanie.

Kolejne zmiany wynikajace z projektu dotycza wieloletniej prognozy finansowe;j.
Pierwsza praktyka samorzadowa w tej kwestii wydaje si¢ znalez¢ odzwierciedlenie w
proponowanym brzmieniu zmian. Przede wszystkim z przedsigwzig¢ usunigte zostang
poreczenia 1 gwarancje. Ustawodawca wczes$niej nie przewidzial, iz istnieja jednostki bedace
porgczycielami w umowach na kilkanascie lub kilkadziesiat lat. W skutek czego, czgs¢
samorzadow uchwalata wieloletnie prognozy finansowe na 40 lat. Rekordowa prognoza
obejmowata okres ponad 60 letni. Wspomnie¢ nalezy, iz prognoza ma za zadanie przewidzie¢
ksztaltowanie si¢ finansow samorzadowych, ktore rokrocznie podlegaja wahaniom — na
skutek zmian legislacyjnych i dzialania sit rynkowych. Zmiana ta niewatpliwie wptynie na
urealnienie prognoz.

Ponadto powstanie obowiazek elektronicznego przesytania projektu WPF i uchwaty
budzetowej do regionalnych izb obrachunkowych. Dobrze zorganizowany system
sprawozdawczos$ci budzetowej BeSTi@ z pewnos$cia postuzy znacznemu przyspieszeniu prac
samych regionalnych izb obrachunkowych, ale tez wymiany informacji pomigdzy
samorzadem, izbami i Ministerstwem Finansow.

Kolejna zmiana, majaca wptyw na wieloletnia prognoze finansowa to przywrdcenie
60% limitu zadhizenia na koniec roku do dochodow. Co cickawe, limit ten ma zostac
przywrocony zanim tak naprawde zdazyt znikna¢é z systemu prawnego. Wedlug
wczesniejszego brzmienia przepisow wprowadzajacych — miat on obowiazywaé do konca
2013 roku. W powiazaniu z dlugiem — usci§lone zostaly mozliwosci wytaczen z kwoty dlugu
srodkow zwiazanych z finansowaniem zadan wykonywanych przy wykorzystaniu funduszy
unijnych. Dzigki temu nie ma juz watpliwosci czy odliczeniu od kwoty dhlugu podlegaja
srodki zwrotne na wklad wiasny. Ustawodawca jasno stwierdzil, iz wylaczeniu moze
podlegac tylko czg$¢ zaciagnigta na pozyskane $rodki unijne.

Bardzo trafna decyzja ustawodawcy dotyczy, przymusu okre$lania konsekwencji
finansowych dla zmian proponowanych przez przedstawicieli organéw stanowiacych —

zaréwno w odniesieniu do wieloletniej prognozy finansowej jak i budzetu jednostki.
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Ustawa z 2009 roku wprowadzata bardzo istotne ograniczenie dotyczace rdwnowagi
biezacej, o ktorym wczesniej byta mowa. Co ciekawe — za niedopetnienie tego zobowigzania
nie przewidziano zadnych konsekwencji. Projekt zmian ,tata” ustawe o dyscyplinie finansow
publicznych, poprzez dodanie kolejnych czynéw stanowiacych naruszenie. Dzigki temu
fatwiej bedzie egzekwowacé normy zawarte w przepisach ustawy o finansach publicznych.

Pierwotnie zalozone terminy w projektowanych zmianach do ustawy juz teraz
wylaczaja mozliwo$¢ przeglosowania jej w takim brzmieniu. Sa one niemozliwe do
dotrzymania. Nalezy jednak spodziewac sig, iz w najblizszym czasie zmieniony projekt trafi
pod glosowanie. Z pewnos$cia tez z poczatkiem 2013 roku zaczna obowiazywaé nowe
regulacje. W tym miejscu zwroci¢ nalezy uwage, ze jeszcze jest czas na dyskusje pomiedzy
wiadzami lokalnymi a centralnymi nad ostatecznym ksztaltem zmian. Ostatnie, lepsze wyniki
gospodarcze za rok 2011 pozwalaja na umiarkowany optymizm w zakresie finanséw panstwa.
By¢ moze pierwotnie niedotrzymany harmonogram pozwoli na rozsadniejsze zaplanowanie

przysztosci polskiego samorzadu? Odpowiedz uzyskamy juz niebawem.
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