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Executive summary

Ponizszy dokument ma na celu analize rozwigzan jednoczesnie umozliwiajacych obnizenie deficytu
samorzadowego podsektora finansow publicznych oraz realizacje planow inwestycyjnych przez
samorzady.

Polskie finanse publiczne w wyniku Swiatowego kryzysu s$wiatowego znalazly sie w duzej
nierownowadze. W odpowiedzi na zadania zmniejszenia deficytu oraz dtugu, stawiane przez KE, MF
przygotowato plan konsolidacji finansow publicznych. Elementem tego planu jest tzw. reguta
wydatkowa, naktadajaca na samorzady maksymalny putap deficytu w latach 2012-2015.

Przedstawiciele JST skrytykowali ten projekt, twierdzac, ze uniemozliwi im on realizacje inwestycji,
w tym takze tych wspotfinansowanych z UE.

Autor opracowania wskazal na trzy alternatywne mozliwosci rozwiazania tego konfliktu:
wprowadzenie zakazu powigkszenia deficytu, ponad poziom wskazany w WPF z 2010 r., wylaczenie z
deficytu wydatkow na wspoétfinansowanie inwestycji unijnych oraz wprowadzenie mozliwosci transferu
limitow. Powyzsze opcje nie sa roztaczne, mozna je stosowac¢ w pakietach.

W opinii autora optymalnym rozwiazaniem jest wprowadzenie zakazu powiekszenia deficytu.
Pozwoli on z jednej strony osiagna¢ zaktadane oszczednosci, z drugiej zas kontynuowac inwestycje.
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Wstep

Powyzsza analiza ma na celu zaproponowanie instytucjonalnych rozwiazan problemu koniecznosci
obnizenia deficytu, przy zachowaniu mozliwosci realizacji inwestycji przez jednostki samorzadu
terytorialnego (JST) w Polsce.

Jej adresatami sa kregi decyzyjne, odpowiedzialne za dziatanie samorzadu terytorialnego oraz za
realizacje polityki inwestycyjnej i finansowej panstwa polskiego, przede wszystkim Prezes Rady
Ministrow, Minister Finansow, Minister Rozwoju Regionalnego oraz Minister Spraw Wewnetrznych i
Administracji. Analiza moze stuzy¢ jako podstawa do negocjacji rozwiazan podczas posiedzen Komisji

Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Opisywany problem wymaga pilnego rozwiazania. Instytucjonalne zmiany, jako element pakietu

konsolidacji finanséw publicznych musza zosta¢ wprowadzone do konca 2011 r.

Polskie finanse publiczne, w konsekwencji swiatowego kryzysu finansowego osiagnety w 2010 r.
wysoki poziom nieréwnowagi. Deficyt wyniost 7,9% PKB, a diug publiczny 55%'. Tak wysokie
wskazniki wyraznie zaniepokoily Komisje Europejska. Komisarz ds. spraw gospodarczych i walutowych
Olli Rehn wystal do Ministra Rostowskiego list, w ktérym domagat sie przedstawienie reform
strukturalnych, ktére pozwola na ograniczenie deficytu do 3% PKB®. W odpowiedzi’ Minister
Rostowski wymienit katalog srodkow, pozwalajacych na ograniczenie deficytu do 3% juz w 2012 r.
Czesc¢ z planowanych krokéw dotyczy takze podsektora samorzadowego. Zgodnie z zaproponowana
reguta wydatkowa deficyt JST zostanie ograniczony do Scisle okreslonego poziomu ich dochoddow.
Relacja deficytu do dochodéw bedzie kazdego roku obnizana o 1 pkt. proc., az osiagnie poziom 1%. W
obecnie proponowanym wariancie dopuszczalny deficyt ma wynosi¢ 4% w 2012 i spas¢ w 2015 r. do
1%.

Propozycja ta zrodzita duze niezadowolenie wérdéd przedstawicieli JST. Sa oni przekonani, ze nowa
reguta wydatkowa zastopuje realizowane przez nich inwestycje. Szacunki, przygotowane przez strone
samorzadowa pokazuja, ze jedynie w 12 najwiekszych polskich miastach wprowadzenie nowej reguty

spowoduje spadek inwestycji o ponad 1 mld PLN.* Dotyczy to przede wszystkim inwestycji unijnych,

' Wg unijnej metodologii 95, wg metodologii stosowanej przez Ministerstwo Finanséw dhug Polski jest nieco
nizszy i wynosi 53,2%

* Dziennik Gazeta Prawna, Bruksela: OFE to malo. Ostry list komisarza Rehna do ministra Rostowskiego,
http://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/479860,bruksela_ofe_to_malo_ostry_list_komisarza_rehna_do_ministra_
rostowskiego.html

> PAP, List Rostowskiego do  Rehna.  Polski  deficyt 3  proc. PKB w 2012 r,
http://wyborcza.biz/biznes/1,100969,9192450,List_Rostowskiego_do_Rehna__Polski_deficyt_3_proc_html, 5
czerwca 2011 r.

4 Grobelny R., Hamowanie bez sensu, http://www.rp.pl/artykul/19423,641029 Hamowanie-bez-sensu.html, 5
czerwca 2011 1.
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na ktére samorzady potrzebuja wktadu wtasnego, ale takze pozostatych inwestycji, realizowanych
samodzielnie przez gminy.

Przedstawiciele JST wskazuja na to, ze zaré6wno nowa ustawa o finansach publicznych’, jak i
Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji dtugu® juz znaczaco
ograniczyty mozliwosci zadtuzania sie przez JST i znaczaco utrudnily realizacje inwestycji. Nowa ustawa
o finansach publicznych naktada na JST obowiazek rownowazenie budzetu biezacego (od 2011 r.) i
wprowadza indywidualne limity zadluzenia, ustanawiane na podstawie $redniej z nadwyzek biezacych z
trzech ostatnich lat, powigkszonych o dochody majatkowe (ta reguta wejdzie w zycie w 2014 r.). Nowe
rozporzadzenie Ministra Finansow natomiast wtaczyto do wskaznika dtugu zobowiazania, zwiazane z
partnerstwem publiczno prywatnym oraz leasingiem. Tym samym, niektore samorzady, wykorzystujace
wczesniej te instrumenty niemal z dnia na dzien przekroczyty limity dtugu. Dodatkowo, samorzadowcy
twierdza, ze kontrola wydawanych srodkow w JST jest znacznie lepsza, niz w przypadku wydatkow

rzadowych. Zapewnia to nadzér Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO), radnych oraz wyborcow.

Analiza ma na celu wskazanie alternatywnego, do sposobu wskazanego przez Ministra
Rostowskiego, rozwigzania problemu partycypacji samorzadéw w zmniejszaniu deficytu publicznego.

Wszystkie proponowane rozwiazania nalezatoby uchwali¢ w drodze ustawy lub nowelizacji ustawy.

Znaczenie, definicja i strukturalizacja problemu

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce odpowiadaja za okoto 30% wszystkich
wydatkow, ponoszonych w ramach finansow publicznych’(okoto 15% PKB). Poziom wydatkéw
samorzadow w Polsce jest nieco wyzszy od $redniej unijnej (12,2% PKB) i daje nam 6. miejsce w EU
pod wzgledem ich wielkosci. Po wejsciu do EU samorzady odpowiadaja takze za wiekszos¢ wydatkow
inwestycyjnych panstwa polskiego. W statystyce Gross Fixed Capital Formation® (kwoty brutto,
zainwestowanej w srodki trwate), przygotowanej przez Eurostat i obrazujacej, ile wartosci dodanej w
gospodarce zostala zainwestowana w aktywa, zamiast wydane na konsumpcje, samorzady w Polsce
odpowiadaja za niemal 60% wszystkich inwestycji sektora publicznego (3,3% PKB w stosunku do 5,6%
PKB dla catego sektora publicznego). Jest to najwyzszy wskaznik w calej Unii Europejskiej. Dla rzadu
centralnego stosunek kwoty brutto, zainwestowanej w srodki trwate do wydatkéw ogétem wynosi

jedynie 8%, dla samorzadéw ok. 22%. Inna statystyka pokazuje, ze samorzady dysponujac w skali

® Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 i 1241, z
Ec’)iniej Szymi zmianami)

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji
tytutow dituznych panstwa zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa
! EUROSTAT, Government statistics,
?ttp:/ /epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database, 5 czerwca 2011 1.

Ibidem
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rocznej blisko 180 mld PLN, na inwestycje przeznaczaja prawie 24%. Rzad natomiast majac do
dyspozydji blisko 300 mld PLN inwestuje ok. 15 mld PLN (5%)’.

Jednoczesnie samorzady stanowia element sektora publicznego i, tym samym, odpowiadaja za
czesc jego dtugu oraz deficytu. W 2010 r. deficyt w podsektorze samorzadowym w Polsce wyniost 1,1%
PKB'’, co jest zdecydowanie najwyzszym wynikiem w catej UE. Jednoczesnie wspotezynnik ten w
ostatnich latach bardzo dynamicznie rést (1% PKB w 2009 t., 0,2% PKB w 2008 1. 1 0% PKB w 2007 1.).
Warto zaznaczy¢, ze wzrost deficytu w podsektorze samorzadowym jest zdecydowanie wyzszy niz w
pozostatych dwoch podsektorach.

Powyzsze statystyki dobrze obrazuja wage problemu, zarysowanego we wstepie. Samorzady
odpowiadaja za ok. 60% wszystkich inwestycji sektora publicznego. Przez wielu ekspertow uwazane sa
za motory polskiego wzrostu w czasie kryzysu. Jednoczesnie, Polska jest dopiero w potowie obecnej
unijnej perspektywy finansowej (2007-2013) i w planach jest jeszcze wiele inwestycji,
wspotfinansowanych ze Srodkéw unijnych i realizowanych przez samorzady. Zastopowanie lub, co
gorsza, wymuszenie rezygnacji z inwestycji w toku, moze obnizy¢ wzrost gospodarczy w Polsce i
spowodowac¢ znaczace niezadowolenie wsrod obywateli.

Z drugiej strony, nieskuteczna konsolidacja polskich finanséw publicznych spowoduje
uruchomienie przeciw Polsce procedury nadmiernego deficytu, ktory moze skutkowac¢ sankcjami
finansowymi i odebraniem nam funduszy unijnych. Jednoczesnie, w obecnej sytuacji gospodarczej
niezwykle wazne znaczenie ma postrzeganie kraju na miedzynarodowych rynkach finansowych. Nie
ulega watpliwosci takze, ze nieudana proba obnizenia deficytu i dlugu spowoduje moze spowodowac
obnizeniem ratingu Polski, co w konsekwencji spowoduje wzrost kosztu obstugi dtugu i utrudnienie
reform strukturalnych. Dlatego, aby utrzymac stabilng perspektywe oceny, nalezy skutecznie wdrozy¢
zapowiadane reformy. Warto zauwazy¢, ze zmniejszenie deficytu i dtugu publicznego jest takze w
interesie samorzadéw. Koszt zadluzania si¢ na rynku kapitalowym (np. przez emisje obligacji) dla JST
jest silnie zalezny od kosztu zadtuzania si¢ panstwa. Rating wystawiany samorzadom z zalozenia nie
moze by¢ wyzszy niz rating Polski. Dlatego mozliwe obnizka ratingu Polski bezposrednio wptynie na

zdolnos¢ JST do zaciggania dtugow.

Analize struktury interesariuszy warto zacza¢ od wskazania dwoch najbardziej aktywnych stron
sporu- Ministerstwa Finansow (MF) oraz przedstawicieli samorzaddéw. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze
o ile przedstawiciele MF prezentuja dos¢ jednorodne stanowisko, to w przypadku samorzadowcow nie
ma jednego reprezentanta ich interesow. Co wiecej w przypadku tej grupy interesy moga sie rézni¢ w
zaleznosci od wielkosci i typu jednostki, dotychczasowo prowadzonej polityki etc. Tym nie mniej,
niezadowolenie z rozwigzan proponowanych przez MF byto wérod przedstawicieli JST powszechne,

dlatego uzasadnione wydaje sie traktowanie ich jako jednej strony sporu.

° Bitner M., Kulesza M., Zatapianie zielonej wyspy,
http://www.rp.pl/artykul/19423,644684 Zatapianie_zielonej wyspy.html, 5 czerwca 2011 .
10 EUROSTAT, Government statistics, op.cit.
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W interesie MF, jako straznika stanu finanséw publicznych, jest zmniejszenie deficytu do 3% w
2012 r. oraz utrzymanie go na tym poziomie w najblizszych latach. Do takich krokéw zobowiazal sie
Minister Rostowski i z tej reformy rozlicza¢ nas bedzie Komisja Europejska. MF stoi na stanowisku, ze
samorzady takze powinny partycypowa¢ w reformie, tym bardziej, ze w tych jednostkach jest jeszcze
wiele miejsca na oszczednosci. Stad forsowana propozycja wprowadzenia reguty wydatkowej. Szacuje
sie, ze dzigki wprowadzeniu tej zmiany uda si¢ osiagna¢ oszczednosci rzedu 0,4% PKB (tj. ok. 9 mld
PLN) w 2012 r. I wtasnie te oszczednosci nalezy uznac za najwazniejszy i podstawowy cel Ministra
Rostowskiego. Warto takze zauwazy¢, ze MF odpowiedzialne jest za przygotowywanie projektow aktow
prawnych, dotyczacych finansow publicznych. Powoduje to, ze wplyw tego ministerstwa na decyzje w
tym obszarze jest zazwyczaj rozstrzygajacy.

Z drugiej strony samorzady stoja na stanowisku, ze nowa propozycja Ministra Rostowskiego
uniemozliwi znaczacej czesci z nich realizacje zaplanowanych inwestycji, w tym takze tych
wspotfinansowanych z funduszy europejskich. Dodatkowo, oskarzaja oni MF o zmiane regut w trakcie
gry, gdyz swoje dotychczasowe plany dostosowywali do nowej ustawy o finansach publicznych, ktora
weszla w zycie rok temu. Inny argument strony samorzadowej wskazuje na fakt, ze przy 30% udziale w
wydatkach udziat ich deficytu wynosi jedynie 14% catosci deficytu. Samorzadowcy nie widza powodu,
czemu maja zmniejsza¢ deficyt do 1% ich wydatkow, jesli deficyt calego panstwa ma wynosi¢ 3% PKB.
W interesie strony samorzadowej jest z jednej strony, niewprowadzanie reguty wydatkowej, z drugiej
strony za$ uelastycznienie ich dochodow.

Wsrod pozostatych interesariuszy warto wymieni¢ Prezesa Rady Ministrow, Ministra Rozwoju
Regionalnego oraz Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Prezes Rady Ministrow odpowiedzialny jest za prowadzenie polityki wewnetrznej w Polsce. W jego
interesie jest zarazem utrzymanie dyscypliny finansow publicznych, jak i niedopuszczenie do
wstrzymania inwestycji realizowanych przez samorzady. Podczas dyskusji, Prezes Rady Ministrow
powinien wywazac¢ argumenty poszczegélnych stron i wybra¢ rozwiazanie, ktére optymalnie rozwiaze
wyzej zarysowany problem.

Minister Rozwoju Regionalnego odpowiedzialny jest za wykorzystanie srodkow z funduszy
unijnych, ktore zostaly przyznane Polsce. Dlatego powinien naciska¢ na Ministra Finansow, aby ten
zrezygnowal z dzialan, ktére zmuszatyby samorzady do rezygnacji z toczacych sie i zaplanowanych
inwestycji.

W koncu, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, jako organ odpowiedzialny za
administracje publiczng i przewodniczacy Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
powinien by¢ reprezentantem intereséw samorzadow na szczeblu rzadowym.

Oczywiscie prezentowany problem dotyczy takze wszystkich mieszkancow samorzadow, a wiec
zdecydowanej wickszosci obywateli Polski. Szczegolnie istotny moze sie on okaza¢ dla mieszkancow
samorzadow, ktore duza czes¢ swoich wydatkow inwestycyjnych przewidzialty na lata 2012-2014 (np.

Katowice czy Szczecin).
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Celem niniejszej analizy jest wskazanie rozwiazania, ktéry umozliwi realizacje inwestycji przez
samorzady i jednoczesnie pozwoli osiagnac¢ oszczednosci rzedu 0,4% PKB w 2012 r. oraz zmniejszy
nierownowage finansowa w podsektorze samorzadowym. Tak wiec poziom oszczednosci oraz
umozliwienie realizacji inwestycji JST to dwa podstawowe kryteria oceny. Dodatkowo, rozwiazania
ocenione sa z perspektywy mozliwosci politycznej realizacji oraz instytucjonalnego wptywu na stan

polskich finanséw publicznych.

Proponowane rozwiazania

1. Wprowadzenie reguly wydatkowej

Analize mozliwych rozwiazan problemu zarysowanego powyzej rozpocza¢ nalezy od wskazania
gtownych wad i zalet reformy, proponowanej przez Ministra Rostowskiego. Badania'' pokazuja, ze w
konsekwencji wprowadzenia nowej regulacji wsrod dwunastu najwiekszych polskich miast az dziewie¢
bedzie musialo obnizy¢ wydatki majatkowe. Problem szczegdlnie dotyczy todzi, Szczecina, Katowic
oraz Warszawy. Brak jest podobnych analiz, dotyczacych wszystkich JST, tym nie mniej mozna
bezpiecznie zalozy¢, ze takze na szczeblu mniejszych jednostek problem bedzie réwniez powazny.

Z drugiej strony, reguta wydatkowa wpisuje si¢ w szersza reforme finanséw publicznych. Reforma
ta ma na celu wprowadzenie instytucjonalnych rozwiazan, ktére znaczaco utrudnia zwigkszanie
polskiego deficytu oraz dlugu publicznego, co zwigkszy wiarygodnos¢ Polski (a takze polskich
samorzadow) na miedzynarodowych rynkach kapitalowych i ograniczy niebezpieczenstwo natozenia na

Polske kar przez Komisje Europejska.

2. Zakaz powiekszania deficytu JST w stosunku do tych pierwotnie zaplanowanych w
Wieloletnich Prognozach Finansowych na rok 2011 (WPF 2011)

Nowa ustawa o finansach publicznych z 2009 r. naklada na samorzady obowiazek wykazywania
nadwyzki operacyjnej i jednoczesnie wiaze mozliwos¢ zaciggania dtugu z wielkoscia nadwyzek z trzech
ostatnich lat'*. Zmiana ta bardzo znaczaco wplyneta na dyscypline finanséw publicznych, wymuszajac
na samorzadach znaczace oszczednosci. Wedlug analiz MF sektor samorzadowy planuje w 2012
zbiorczy deficyt wysokosci okoto 1 mld PLN (co oznacza deficyt znacznie ponizej 0,1 % dochodow), a
w roku 2013 zbiorcza nadwyzke'’. Pokazuje to, ze wprowadzone reguly dyscyplinujace samorzady
okazaly sie skuteczne. Gdyby JST zrealizowaly swoje prognozy, zawarte w WPF 2011, plan Ministra

Rostowskiego zostatby zrealizowany, i to ze znaczaca nadwyzka.

"' Grobelny R., Hamowanie bez sensu, op.cit

" Art. 2421243 Ustawy o finansach publicznych.

P Miskowiec A, Kawalec S., Awantura o deficyt samorzadow, http://www.rp.pl/artykul/652522 html?print=tak, 5
czerwca 2011 r.
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Dlatego zamiast wprowadza¢ nowe przepisy, ktore moga spowodowaé konieczno$é znaczacej
zmiany prognoz finansowych samorzadéw, nalezy podja¢ dziatania ugruntowujace pozytywne efekty,
osiagniete dzieki zapisom nowej ustawy. Wprowadzenie tymczasowego zakazu podwyzszania deficytu
w stosunku do tych zaplanowanych w WPF 2011 pozwolitby na osiagniecie rezultatéw, znacznie
przekraczajacych poziom wyznaczony przez regule wydatkowa. Jednoczesnie rozwiazanie
umozliwitoby realizacje inwestycji przez samorzady, ktdre szczyt swoich wydatkéw inwestycyjnych
zaplanowaty na lata 2012-2014.

Z drugiej strony prognozy samorzadéw moga okazac si¢ niewiarygodne, bo wymuszone nowymi
zapisami ustawy, a ich realizacja jeszcze trudniejsza niz ograniczenie deficytu do poziomow

wyznaczonych przez MF.

3. Wylaczenie srodkow z funduszy unijnych

Ocenia sig, ze rdznica pomiedzy wydatkami lokalnych samorzadow na inwestycje
wspotfinansowane z funduszy europejskich a poziomem refundowanych srodkéw wyniesie 19 mld
PLN w 2011 1., 9 mld PLN w 2012 r., w 2013 r. natomiast naptyw unijnych pieniedzy bedzie dla Polski
dodatki i wesprze budzet'*. Celem planowanej reformy jest obnizenie nieréwnowagi finansowej
samorzadow o 9 mld PLN. Wprowadzenie wyltaczenie z deficytu wktadéow wiasnych na inwestycje
unijne umozliwitoby (w makroskali) spetnienie tego celu z nawiazka. W polskim prawodawstwie,
dotyczacym finanséow publicznych, juz tego typu wytaczenie zastosowano do poziomu dlugu. Okresla
je art. 243 ust. 3 pkt. 1 ustawy o finansach publicznych".

Wrylaczenie $rodkéw unijnych byloby jedynie zabiegiem ksieggowo- rachunkowym, nie
zmieniajacym faktycznej sytuacji finansowej samorzadéw. Takie podejscie bytoby takze dos¢ trudne do
przeforsowania w Brukseli. Metodologia ESA 95, stosowana przez Eurostat przy wyliczeniu deficytu i
dtugu, nie uwzglednia wylaczen dla projektéw wspétfinansowanych z budzetu UE'®. Z drugiej strony
jednak wprowadzenie takiego wylaczenia daloby mozliwos¢ realizacji inwestycji bedacych w toku oraz

juz zaplanowanych, bez ryzyka zerwania umow.

4. Transfer limitow

Kolejna propozycja rozwiazania problemu jest umozliwienie transferu limitow deficytu miedzy JST.

Mechanizm polegatby na tym, ze jednostki, bedace w lepszej sytuacji finansowej, mogtyby przekazywac

" PAP, Bielecki wie, kto zadluza Polske, http://gospodarka.dziennik.pl/forsal/artykuly/311502 bielecki-wie-kto-
zadluza-polske.html, 5 czerwca 2011 r.

" Co ciekawe, do tej pory wiele samorzadow weale nie korzystato z mozliwosci wylaczenia. W ten sposéb polityke
finansowa prowadzita m.in. Warszawa czy Poznan. Przedstawiciele samorzadow twierdzili, ze wyltaczenie
zafalszowuje obraz prawdziwej sytuacji finansowej miasta.

7 tego, m.in. wynika réznica w poziomu dtugu na poziomie GUS i Eurostat.
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swoj niewykorzystany limit innym jednostkom.'” Dzieki takiemu rozwiazaniu laczny putap deficytu
podsektora samorzadowego na pewno nie przekroczytby okreslonej wielkosci, natomiast samorzady
planujace intensywny program inwestycyjny moglyby go zrealizowac. Aby wyeliminowa¢ mozliwosc¢
wykorzystywania limitu na wydatki pozainwestycyjne, nalezaloby wprowadzi¢ zastrzezenie, ze
przekazany limit zostanie wykorzystany wytacznie na inwestycje.

Implementacja tego rozwiazania wiaze si¢ z dwoma zagrozeniami. Po pierwsze, wprowadzenie
mozliwosci przekazywania limitow wymagatoby znaczacej zmiany otoczenia instytucjonalnego. Przede
wszystkim nalezaloby rozszerzy¢ uprawnienia Regionalnych Izb Obrachunkowych (RIO), ktére w tej
sytuacji musiatyby znacznie wnikliwiej sposob kontrolowa¢ finanse samorzadéw. Po drugie, RIO
musiatyby zosta¢ podporzadkowane MF, w miejsce MSWIiA. Nalezaloby zmieni¢ szereg ustaw i
rozporzadzen oraz opracowac bardzo precyzyjne procedury transferow.

Po drugie, taka zmian prawa umozliwitaby zadluzanie si¢ ponad miare przez niektére samorzady.
Progi ostroznosciowe nie spetnialyby wtedy swojej roli. Istnialoby powazne zagrozenie, ze w obliczu
intensywnego programu inwestycyjnego, przeszacowanych prognozowanych wplywow oraz
niedoszacowanych wydatkow, jednostka samorzadowa, korzystajaca z tych uprawnien wpadtaby w
spirale zadtuzenia. Caly podsektor osiagnatby relatywna rownowage, jednak niektére podmioty

moglyby sie znalez¢ w powaznych klopotach finansowych.

Konkluzje i rekomendacje

Optymalne rozwiazanie wyzej zarysowanego problemu publicznego powinno przede wszystkim
umozliwi¢ jednoczesne obnizenie polskiego deficytu oraz realizacje planéw inwestycyjnych przez JST.
Jednoczesnie, nalezy je oceni¢c pod katem mozliwosci politycznego przeforsowania oraz
instytucjonalnego wptywu na dyscypline finanséw publicznych.

Warto zauwazy¢, ze powyzsze rozwigzania nie sa w petni roztaczne. Nalezy je traktowac jako punkt
wyjscia do konstrukeji pakietu, ktéry w mozliwie najlepszy sposéb przyczyni sie¢ do rozwiazania
problemu.

Podstawa takiego pakietu musi by¢ reguta ograniczajac w sposob bezposredni lub posredni deficyt
samorzadowego podsektora finanséw publicznych. Prognozy JST pokazuja, ze nowe reguty zadtuzenia,
wprowadzone w nowelizacji ustawy o finansach publicznych z 2009 r. skutecznie obnizaja zarowno
poziom dtugu, jak i deficytu. Wydaje sie, ze MF nie ma petnego zaufania do tych prognoz, w
przeciwnym razie nie forsowatoby dodatkowych ograniczen. Dlatego wprowadzenie tymczasowego
wymogu nieprzekraczalnosci kwot deficytu zaplanowanych w WPF na lata 2011-2014 umozliwitoby
skuteczna redukcje deficytu calego podsektora, zgodnie z celem, nakreslonym przez Ministra

Rostowskiego. Jednoczesnie, takie rozwiazanie pozwolitoby na realizacje planéw inwestycyjnych przez

'" Podobny mechanizm funkcjonuje w przypadku handlu CO2 w UE.
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JST, ktére zaplanowaly kulminacje wydatkow majatkowych na lata 2012-2014. Z drugiej strony
rozwiazanie to obniza deficyt jedynie w sposob posredni i utrudnia wieloletnie planowanie deficytu
finansow publicznych. Dodatkowo, MF zobowiazat si¢ do przygotowania catego pakietu zmian, ktore
maja na celu zréwnowazenie polskiego sektora publicznego. Skutecznos¢ pakietu badana bedzie przez
Komisje Europejska. Rezygnacja z jednego z waznych elementéw (reguly wydatkowej) moze zostac
odebrane jako jego ostabienie i, w konsekwencji, obnizy¢ wiarygodnos¢ zmian planowanych przez
Ministra Rostowskiego.

Alternatywnie do powyzszej propozycji, mozna byloby podja¢ probe wdrozenia reguty wydatkowej,
z zastrzezeniem wylaczenia z limitu deficytu wydatkow witasnych na inwestycje wspoétfinansowane z
funduszy europejskich. Takze to rozwiazanie umozliwitoby osiagniecie celu, zaktadanego przez MF i
realizacje planéw inwestycyjnych JST'®. Wdrozenie tego pakietu wiaze si¢ z dwoma powaznymi
zagrozeniami.

Wytaczenie srodkow na wspotfinansowanie inwestycji unijnych jest jedynie zabiegiem ksiegowym,
nie zmniejszajacym realnej nieréwnowagi finanséw publicznych. Dlatego taka zmiana powinna zosta¢
krytycznie oceniona pod katem instytucjonalnego wptywu na dyscypline finanséw publicznych.

Ten punkt widzenia moze podzieli¢ Komisja Europejska. Tym samym, zagrozenie odrzucenia
naszego planu naprawczego i uruchomienia procedury nadmiernego deficytu w tym wariancie nalezy
ocenia¢ jako relatywnie wysokie.

Trzecia mozliwa alternatywa taczy wdrozenie reguly wydatkowej razem z umozliwieniem transferu
limitow. Projekt z pewnoscia zaakceptowany zostatby przez Komisje Europejska i umozliwitby
realizacje celow, stawianych przez MF. Nie ma natomiast pewnosci, czy na pewno udatoby sie
rozwigza¢ problemy tych JST, ktore przekraczatyby limity deficytu. Nie sposob okreslic, jak
zachowywaliby sie pozostali uczestnicy ,rynku”, czy chetnie dzieliliby sie deficytem. Dodatkowo, nowa
reguta wydatkowa ma zosta¢ wprowadzona juz za siedem miesiecy, a umozliwienie systemu transferu
limitow wymaga szeroko zakrojonej instytucjonalnej reformy. Biorac pod uwage zakres zmian, ich
skuteczna realizacja w tak krotkim okresie wydaje si¢ mato prawdopodobna.

Wyzej zaproponowane scenariusze mozna byloby uzupetni¢ dzialaniami, zmierzajacymi do
uelastycznienia dochodow JST. Przyktady takich dziatan opisuje Zatacznik nr 1 do niniejszej pracy.

Autor opracowania rekomenduje wprowadzenie wymogu, ktéry uniemozliwialby przekroczenie
deficytow w latach 2012-2014 ponad wielkosci, zapisane w WPF z 2010 r. jako optymalnego
rozwigzania wyzej zarysowanego problemu. Jednoczesnie postuluje rozwazenie mozliwosci
wprowadzenia czesci srodkow, ktdre maja na celu uelastycznienie dochodéw JST. Poczawszy od
poczatku 2012 1., MF powinno wnikliwie analizowa¢ kwartalne sprawozdania finansowe samorzaddw,
obserwujac, czy zamierzone zmiany zostaly osiagniete. Gdyby okazato sie, ze samorzady nie sa w stanie
spei¢ zaproponowanych wymagan, nalezy rozwazy¢ wprowadzenie rozwiagzan alternatywnych.

Szczegdlnie interesujacym rozwiazaniem wydaje sie transfer limitow. Jednak przed jego

7 wylaczeniem tych inwestycji, ktore nie sa wspotfinansowane ze srodkéw UE.
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wprowadzeniem nalezy przeprowadzi¢ wielomiesi¢czne analizy prawne i ekonomiczno- finansowe oraz
konsultacje ze strona samorzadowa. Pospieszne umozliwienie transferu limitow wiaze sie ze zbyt

duzym ryzykiem.
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Zalaczniki

Zalacznik nr 1- Mozliwosci zwiekszenia dochodow JST

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'” okresla zrodia dochodéw JST w Polsce.
Szczegdlnie wazne pozycje zajmuja: subwencje celowe z budzetu panstwa (29% ogoétu dochodow),
udzial w podatku PIT (17,4% ogotu dochodow JST) i podatku CIT (4,3% ogotu dochodéw), podatek
od nieruchomosci (9,2%) oraz srodki finansowanie i wspoétfinansowanie projektow realizowanych z
funduszy UE (9,4%)".

Chcac utrzymac ogélny deficyt na niezmienionym poziomie, nie mozna zwiekszy¢ subwencji, a
srodki unijne zostaly juz rozdysponowane i nie mozna wptywaé¢ na ich taczna wysokos¢. Panstwo
natomiast dysponuje instrumentami, umozliwiajacymi manipulacje podatkami. Ocenia sie*', ze wartos¢
preferencji w podatku PIT oscyluje wokét 16 mld PLN, a preferencji w CIT 7,6 mld PLN. Laczna
oszacowana wartos¢ preferencji w podatkach samorzadowych wynosi 6,3 mld PLN.

Udzial JST w globalnych wplywach z podatku PIT wynosi ok. 51%. Tak wiec, przy zatozeniu
zniesienia wszystkich ulg w podatku PIT, oszczednosci samorzaddéw wyniostyby ok. 8 mld PLN.
Oczywiscie, przy rozwazaniu znoszenia ulg nalezaloby rozwazy¢ wplyw tego zniesienia na
spoleczenstwo. Najdrozsza, z punktu widzenia finansow publicznych jest ulga z tytutu wychowania
dzieci. Jej koszty szacuje si¢ na ok. 5,6 mld PLN rocznie. Ma ona charakter powszechny, tzn. moga z
niej korzysta¢ wszyscy rodzice, niezaleznie od dochodu. Gdyby rzad polski zdecydowatl sie na
rezygnacje z zasady powszechnosci i wprowadzenie dodatkowego warunku przyznawania zwolnienia,
na podstawie kryteriow dochodowych, mozna byloby jej wartos¢ ograniczy¢ o co najmniej potowe. Z
tego tytulu oszczednosci JST wyniostyby ok. 1,5 mld PLN.

Relatywnie najlatwiej mozna bytoby usprawiedliwi¢ zniesienie ulgi na internet. Jej wartos¢ szacuje
sie na ok. 400-500 mln PLN rocznie. Oszczednosci z tytutu zniesienia tej ulgi dla JST wyniostyby wiec
ok. 250 mln rocznie.

Dochody JST mozna bytoby zwigkszy¢ zmniejszajac preferencje w podatkach lokalnych, wynoszace
az 6,3 mld PLN. Szczegélnie wysoka pozycje zajmuja zwolnienia budowli kolejowych i zajetych przez
nie gruntow (de facto zwolnienia dot. Polskich Kolei Panstwowych), wynoszace ok. 1 mld PLN. Wydaje
sie, ze przy kryzysie finanséw publicznych w Polsce takie zwolnienia nie maja uzasadnienia i mozna
byloby z nich w znaczacym stopniu zrezygnowac. Nalezaloby takze przeprowadzi¢ ewaluacje
pozostatych zwolnien funkcjonujacych w podatkach lokalnych (zwolnienie dla budynkow
gospodarczych lub ich czesci potozonych na gruntach gospodarstw rolnych- warto$¢ ponad 1,5 mld
PLN, zwolnienia z podatkéw od nieruchomosci, uchwalane przez rady gmin- ok. 0,5 mld PLN,

zwolnienia dla nieuzytkéw oraz gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych- tacznie ok. 1 mld PLN). Taki

" http://lex.pl/bap/samorzad/Dz.U.2003.203.1966.html
Budzety jednostek samorzadu terytorialnego
*! Preferencje podatkowe w Polsce
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przeglad mogtby zaowocowac identyfikacja najmniej efektywnych obszaréw zwolnien i dalszym
wzrostem dochodow JST.

Rozwazajac strone dochodowa budzetow JST, nalezy wzia¢ pod uwage takze mozliwos¢
zwiekszenia dochodow wilasnych poprzez podwyzke stawek podatkéw, nakladanych przez ciala
uchwalodawcze w samorzadach. Zdecydowanie najwieksza wartos¢ wsrod takich danin zajmuje
podatek od nieruchomosci. Nakltadamy on jest przez Rady Gmin, w drodze uchwaty, jednak gorna jego
warto$¢ okresla co roku Ministerstwo Finansow. Wydaje sie, ze obecnie funkcjonujacy system mozna
usprawni¢, wiazac maksymalng warto$¢ pobieranego podatku z wartoscia, uwzgledniajaca
zroznicowanie dochodowe na terenach poszczegolnych JST. W tym przypadku np. na terenie
Warszawy mozna byloby wprowadzi¢ wyzsze oplaty niz w mniejszych i biedniejszych gminach.
Globalnie takie rozwiazanie zwigkszytoby dochody catego podsektora.

Uzupelnieniem powyzszych zmian moze by¢ pakiet deregulacyjny, ktory dawatby JST wieksza
swobode w ksztattowaniu gospodarki wydatkowej. Obecnie samorzadowcy nie maja zbyt duzego pola
manewru, jesli chodzi o strone wydatkowa, gdyz o wickszosci wydatkow decyduje centralne organy
ustawodwacze. Zmiany dot. edukacji (wigcksza swoboda w taczeniu szkoét czy ewidencjonowaniu czasu
pracy czy ich wynagradzaniu) oraz polityki socjalnej nie spowodowalyby co prawda znaczacego
obnizenia dochoddw, zahamowatyby natomiast wzrost wydatkow.

W przypadku wszystkich wyzej wymienionych zmian najwieksza trudnos¢ nastrecza ich polityczne
przeforsowanie. Zaréwno na szczeblu rzadowym, jak i1 samorzadowym proponowane zmiany
spotkalyby sie ze znacznym sprzeciwem politycznym. Szczegélnie w roku wyborow wydaja sie one
mato prawdopodobne. Tym nie mniej udana proba wdrozenia przynajmniej czesci tych zmian znaczaco

ulatwitaby samorzadom spetnienie wymagan Ministra Rostowskiego.
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