Irena Czaja-Hliniak

Wybrane aspekty dlugu publicznego
jednostek samorzadu terytorialnego
w swietle ustawy o finansach publicznych

1. Wprowadzenie

Nowe regulacje dotyczace prawa budzetowego, a szerzej finanséw publicz-
nych, obowiazuja od ponad ostatniej dekady XX wieku do ponad pierwszej de-
kady XXI wieku. Znalazty one wyraz w trzech kolejno obowiazujacych ustawach
o finansach publicznych: z 1998 r.!, 2005 r.? i 2009 r.>. Wszystkie wspomniane
regulacje obejmowaty zakresem przedmiotowym szeroko ujeta problematyke
dlugu publicznego, wraz z okresleniem granic dopuszczalnego zadluzenia oraz
procedur ostroznoéciowych i sanacyjnych stosowanych z uwagi na poziom za-
dluzenia odniesiony do produktu krajowego brutto. Oczywiscie znajdowato to
wyraz rowniez w Zrédiach finansowania tak dlugu publicznego w catosci, jak
i odrebnie ujmowanych deficytéw budzetowych. Przystapienie Polski do Unii Eu-
ropejskiej spowodowato koniecznos¢ dostosowania szeregu regulacji do wymo-
gow unijnych. Z kolei wymogi ekonomiczne, zwigzane z kryzysem $wiatowym
gospodarczym i finansowym, ktéry w ostatnim okresie dotkliwie zaznaczyt sie
réwniez w Unii w zwigzku z fatalnym stanem finanséow kilku panstw cztonkow-
skich, spowodowaty konieczno$é¢ zaostrzenia wielu przewidywanych rozwigzan
w dziedzinie finanséw publicznych. Niestety regulacje te przede wszystkim zo-
staly przewidziane, a niektére zastosowane, w odniesieniu do jednostek samorza-

du terytorialnego*, pogarszajac i tak juz trudna ich sytuacje finansowa.

! Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.), zwana dalej ustawg
o finansach publicznych.

* Zwanych dalej JST.
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W odniesieniu do JST, podobnie jak do paristwa, wyrazZnie nalezy odr6znic
deficyt budzetowy i dlug publiczny oraz podkresli¢ ich wzajemne powiazania
i relacje. Deficyt budzetowy powiazany jest zawsze z konkretnym okresem (ro-
kiem budzetowym), a dtug publiczny narasta sukcesywnie, dotyczy wiec okresu
wieloletniego. Pokrywanie deficytu budzetowego powiazane jest z pozyskiwa-
niem przejsciowych srodkéw, tworzacych kategorie przychodéw budzetowych,
na dtug publiczny skiadaja sie deficyty budzetowe ale takze inne zobowigzania
jednostek sektora finanséw publicznych. Wszelkie czynniki wptywajace na defi-
cyt budzetowy rzutuja automatycznie na dtug publiczny.

W realizacji racjonalnej samorzgdowej dziatalnosci finansowej winna poméc
wprowadzona w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. instytucja wielolet-
niej prognozy finansowej’. Moze ona wywrze¢ dodatni wplyw zwlaszcza na pla-
nowanie wydatkéw inwestycyjnych, przy ktérych zachodzi potrzeba wykorzy-
stywania dlugoterminowych instrumentéw finansowania (kredytéw, obligacji).
Istotne jest rozdzielenie w prognozie dochodéw i wydatkéw majatkowych od
biezacych oraz okreslanie perspektywiczne dlugu z uwzglednieniem przyszlej
granicy zadluzenia oraz Zrédet splaty. Naktady inwestycyjne spowodowaly, iz
okres sporzadzania prognozy, poza zasadniczym - rok budzetowy i 3 kolejne
lata, nie moze by¢ krétszy niz okres na jaki przyjeto limity wydatkéw na okre-
S§lone ustawowo wieloletnie przedsiewzigcia. Stad prognozy nawet do 2040 r.,
co fatwo moze przerodzi¢ instytucje prognoz w fikcje. Dlatego winny sie one
postugiwac raczej wskaznikami, niz konkretnymi wielko$ciami.

Przy ocenie dtugu publicznego nalezy mie¢ na uwadze sposéb przeznaczenia
srodkéw. Mozna przyjaé, iz uzasadniony jest dtug majatkowy, poniewaz majatek
wywiera dlugoterminowe pozytywne skutki spoteczne (np. inwestycje drogowe).
Podobnie warte jest rozwazenia ponowne zaliczenie remontéw do wydatkéw
majatkowych skoro stuzg one przywroéceniu sprawnosci majatku trwatego.

Na podkreslenie zasluguja w zakresie ponoszenia wydatkéw majatkowych
zrodla finansowania nakltadéw inwestycyjnych, a zwlaszcza inne niz kredytowe
i pozyczkowe. Najistotniejsza role moga odgrywac w tym zakresie obligacje ko-
munalne oraz ich szczegélny rodzaj tzw. obligacje przychodowe®, lecz rowniez

> Art. 226-230.
¢ Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (t.j. Dz.U. Nr 120, poz. 1300 z 2001 r. ze zm.).
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takie Zrédia jak srodki pochodzace z obligacji sekurytyzacyjnych’, uméw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym?, czy srodki organizacji pozarzadowych, w tym

uzyskiwane przez nie $rodki unijne.

2. Granice zadluzen

Znaczacy wplyw na poziom deficytu i zadluzenia posiada od 2011 r. zmie-
nione uregulowanie réwnowazenia wydatkéw i dochodéw biezacych, a takze
sposob obliczania limitéw zadtuzenia wchodzacy w zycie od 2014 r.°, lecz juz
obecnie rzutujacy na mozliwos¢ zaciggania zobowigzan'. Ograniczenie moz-
liwosci uchwalania, a takze wykonywania budzetu JST, w ktérym wydatki
biezace bylyby wyzsze niz dochody biezace powigkszone o nadwyzke budze-
towgq z lat ubieglych i wolne srodki", z jednym tylko wyjatkiem', juz aktualnie
utrudnity sytuacje finansowa JST. Nowa gérna granica dopuszczalnego pozio-
mu zadluzenia JST™, nosi charakter indywidualnego wskaznika zadluzenia,
z czym wiaze sie jego okreslone zalety'. Ustalana bedzie jednakze w nawiaza-
niu do relacji facznej kwoty przypadajacych do sptaty w danym roku budze-
towym, a takze w kazdym nastepnym, okreslonych ustawowo zobowigzarn do
planowanych ogétem dochodéw budzetu, ktéra nie bedzie mogta przekroczy¢
Sredniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji dochodow
biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszo-
nych o wydatki biezace, do dochodéw ogoétem, czyli do wielkosci o charakte-
rze historycznym. Poczawszy od 2014 r. zacigganie zobowigzan ulegnie dal-

szemu ograniczeniu.

7 Por. rowniez art. 92a i 92c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t.j. Dz.U. Nr 72, poz. 665 z 2002 r. ze
m.), zwanej dalej Prawem bankowym.

8 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. Nr 19, poz. 100 z 2009 r.).

° Art. 121 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz.U.

Nr 157, poz. 1241).

1 Odpowiednio art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych.

! Stanowigce nadwyzke srodkéw pienieznych wynikajacych z rozliczenn wyemitowanych papieréw wartoscio-

wych, kredytow i pozyczek z lat ubieglych (art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy o finansach publicznych).

2 Wykonane wydatki biezace mogg by¢ wyzsze o kwote zwigzang z realizacja wydatkow biezacych z udzialem

okreslonych srodkéw zagranicznych, jesli nie zostaly one przekazane w danym roku (art. 242 ust. 3).

3 Art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

1 Por. K. Sawicka, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komen-

tarz, Wyd. 1, Prescom, Wroctaw 2010, s. 657.

439



Irena Czaja-Hliniak

Ponadto Ministerstwo Finansow planuje niestety dalsze', drastyczne ograni-
czenia zadluzenia JST, ktére moga doprowadzi¢ do wrecz ograniczenia samo-
dzielnosci finansowej JST. Warto zaznaczy¢, iz planowane zmiany zostaty usy-
tuowane w rozdziale dotyczacym procedur ostroznosciowych i sanacyjnych,
po artykule regulujacym tres¢ planu sanacyjnego, jednakze sformutowane sa
ogolnie, nie przewidujac zadnego uwarunkowania ich stosowania'®>. W ogél-
nym zarysie sprowadza si¢ projektowane rozwigzanie do kwotowego okre-
Slania granicy tagcznych deficytéw JST, jej podziatu oraz sukcesywnego docho-
dzenia do niej. Okresla si¢ kwotowy limit zgodnie z ktérym suma deficytow
poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw oraz suma
wynikéw poszczegdlnych samorzadowych oséb prawnych zaliczanych do sek-
tora finanséw publicznych, bedgcych réznicg miedzy dochodami i wydatkami
tych os6b prawnych, na dany rok budzetowy nie moze by¢ wyzsza niz 8 mld
zt. Suma planowanych deficytéw poszczegdlnych JST i ich zwigzkéw nie moze
przekroczy¢ w danym roku budzetowym kwoty powyzszego limitu, pomniej-
szonego o sume planowanych wynikéw poszczegélnych samorzadowych oséb
prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Réwniez suma wy-
konanych deficytéw poszczegdlnych JST i ich zwigzkéw nie moze przekroczy¢
w danym roku budzetowym kwoty limitu, pomniejszonego o sume wykona-
nych wynikéw poszczegdlnych samorzadowych oséb prawnych zaliczanych do
sektora finanséw publicznych.

Z kwoty limitu wydziela si¢ czes¢ w wysokosci 0,5 mld zt dzielong miedzy JST
na podstawie okreslonych zasad. Pozostala kwota limitu dzielona jest na dwie
czesci: na kwote gwarantowana przeznaczong dla wszystkich JST i ich zwiazkow,
ktére w uchwalonych wieloletnich prognozach finansowych lub ich zmianach
wedlug stanu na dzieri 31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy zapla-
nowaly deficyt na rok budzetowy oraz na kwote uzupelniajaca z przeznaczeniem
do podziatu pomiedzy JST, ktére nie wykonaly planowanych w uchwatach na
poprzedzajacy rok budzetowy wydatkéw inwestycyjnych na skutek zmiany har-
monogramu realizacji inwestycji. Poszczegolne rodzaje wielkoéci podawane sa do
wiadomosci przez Ministra Finanséw w Biuletynie Informacji Publicznej do dnia
15 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzetowy. Do 30 wrzesnia roku poprze-

' Projekt z dnia 8 grudnia 2011 r. zmiany ustawy o finansach publicznych, strona internetowa Ministerstwa.
!¢ Planowany art. 87a oraz szczeg6towe regulacje zawarte w art. 87b-87h.
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dzajacego przedstawiciele strony samorzadowej Komisji Wspdlnej Rzadu i Sa-
morzgdu Terytorialnego ustalaja podziat kwoty limitu, pomniejszonego o sume
planowanych deficytéw poszczegédlnych samorzadowych oséb prawnych i wiel-
kos¢ 0,5 mld zt na kwote gwarantowana i kwote uzupetniajaca. W przypadku nie
dokonania takiego ustalenia, udzial kwoty gwarantowanej i kwoty uzupelniajacej
w kwocie limitu, pomniejszonego o sume planowanych wynikéw poszczegdl-
nych samorzgdowych oséb prawnych i o 0,5 mld zt wynosi odpowiednio po 50%.
Projekt reguluje takze szczegétowo uchwalanie deficytu przez JST w réznych sy-
tuacjach finansowych, m.in. wynikajacych z wieloletniej prognozy finansowej JST,
z ksztalttowania si¢ sumy deficytéw JST i ich zwigzkéw w stosunku do kwoty
gwarantowanej, tj. czy suma ta jest nizsza czy wyzsza niz kwota gwarantowana.

Kolejno projekt okresla szczegotowe zasady dokonywania podziatu przez
Ministra Finanséw, do 31 stycznia roku budzetowego, kwoty uzupetniajacej po-
miedzy JST, ktére na skutek zmiany harmonogramu realizacji inwestycji spel-
niaja ustawowe warunki wykonania w roku poprzedzajacym deficytu mniej-
szego od ustalonego i rownoczesnego planowania przeniesienia nie wykonanej
czedci deficytu na dany rok do wysokosci wydatkéw przenoszonych na skutek
zmiany harmonogramu realizacji inwestycji. Szczegbélowe rozwigzania w tej
mierze maja umozliwic jednostkom realizacje inwestycji.

Natomiast podzialu wydzielonej z limitu deficytu kwoty 0,5 mld zt dokonuje
Minister Finanséw, po zasiegnieciu opinii przedstawicieli strony samorzadowej
Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, uwzgledniajac wystapie-
nie zdarzen losowych, stopieri planowego finansowania deficytu przychodami
z prywatyzacji majatku JST i nadwyzki budzetu z lat ubieglych lub realizacje
zadan w ramach programéw finansowanych z udziatem okreslonych srodkéw
zagranicznych.

Co istotne, projekt ustawy (art. 11) przewiduje sukcesywne dochodzenie do kwo-
ty limitu deficytu, ktéra w roku 2012 nie moze by¢ wyzsza niz 10 mld zi, a w roku
2013 - niz 9 mld zt.

W Swietle projektu nastepuje skumulowanie rozwigzar dotyczacych gérnych
granic zadluzenia. Obowigzujacy bowiem nadal przepis art. 170 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych z 2005 r., regulujacy do korica 2013 r. dotychczasowsq
granice przewidujaca, iz Iaczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialne-
go na koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych do-
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chodéw ogoélem tej jednostki w tym roku budzetowym (z nielicznymi ustawo-
wymi wyjatkami) proponuje sie zastapi¢ analogicznym, dodanym w projekcie
do ustawy z 2009 r. (art. 245a). Réwniez w trakcie roku budzetowego taczna
kwota diugu JST na koniec kwartatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych
w danym roku dochodéw jednostki (art. 245a ust. 2). Od zasad tych projekt
przewiduje nieliczne tylko wyjatki dotyczace emisji papieréw wartosciowych,
kredytéw i pozyczek przeznaczanych na finansowanie zadan z udziatem $rod-
kow zagranicznych.

Projekt ustala zmodyfikowang tres¢ wieloletniej prognozy finansowej", kie-
rujac sie zalozeniem, iz ma ona by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego roku naj-
wazniejsze wielkosci budzetowe ze szczegélowoscia przewidziang w ustawie.
Projekt wprowadza tez wiele rozwigzan przejsciowych dla lat 2012 i 2013.

3. Kwalifikacja tytulow dluznych

Za istotny problem nalezy uznaé¢ ponowne przekroczenie przez Ministra Fi-
nansé6w w rozporzadzeniu z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegélowe-
go sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do parstwowego dtugu
publicznego'®, upowaznienia ustawowego zawartego w art. 72 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych. Niestety nie przyniosta rezultatu krytyczna ocena
w literaturze poprzedniego rozporzadzenia® z 2010 r.%. Art. 72 ust. 1 zawiera
wyczerpujace wymienienie tytutéw prawnych (zrédet) zobowigzan tworzacych
dtug publiczny?. I tak paiistwowy dlug publiczny obejmuje zobowiazania sek-
tora finanséw publicznych ze Scisle okre$lonych tytutéw, w tym z zaciggnietych
kredytow i pozyczek.

Art. 72 ust. 2 stanowi, iz Minister Finanséw okresli, w drodze rozporzadzenia,
szczegodlowy sposéb klasyfikacji tytutéw dituznych zaliczanych do paristwowego

7 Nowe brzmienie art. 226.

18 Dz.U. Nr 298, poz. 1767.

¥ Por. np. M. Mazurkiewicz, Problem zgodnosci z Konstytucjq art. 72 ust. 11 2 ustawy o finansach publicznych w zw.
z § 3 jej rozporzqdzenia wykonawczego - zagadnienia dyskusyjne, ,Finanse Komunalne” 2011, nr 4, s. 5-13; I. Czaja-
-Hliniak, Nieprzestrzeganie regulacji ustawy o finansach publicznych a dtug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego,
,PiP” 2011, nr 6, s. 44-50.

% Rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegélowego sposobu klasyfikacji tytutéw diuznych zali-
czanych do panistwowego dtugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu Parnstwa (Dz.U. Nr 252, poz. 1692).

' Por. Z. Ofiarski, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, op. cit., s. 201.
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dtugu publicznego, w tym rodzaje zobowigzan zaliczanych do tytuléw dtuznych,
uwzgledniajagc podstawowe kategorie przedmiotowe i podmiotowe zadluzenia
oraz okresy zapadalno$ci. Okreslenie ,,w tym rodzaje zobowigzan zaliczanych do tytu-
tow dtuznych” dodane zostalo w nowelizacji*? obowigzujacej od 1 stycznia 2011 r.
Minister Finanséw utrzymat znaczne rozszerzenie katalogu tytutéw diuznych za-
liczajac do kategorii kredytow i pozyczek dalsze tytuly dluzne. Zgodnie z § 3 pkt
2 tytuty dluzne zaliczane do panstwowego dlugu publicznego, dzielg sie m.in. na
kredyty i pozyczki, przy czym do tej kategorii zalicza si¢ réwniez umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wptyw na poziom dlugu publiczne-
go, papiery wartoéciowe, ktérych zbywalnos¢ jest ograniczona, umowy sprzeda-
zy, w ktoérych cena jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem
lub finansujgcym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wtasnosci sg przeniesione
na korzystajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie zaplaty dtuz-
szym niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych,
ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu,
z uwzglednieniem podziatu na: krétkoterminowe - o pierwotnym terminie zapla-
ty nie dtuzszym niz rok lub podlegajace sptacie na zadanie oraz dlugoterminowe
- 0 pierwotnym terminie zaplaty dtuzszym niz rok.

Zaliczone w rozporzadzeniu do kredytéw i pozyczek tytuly prawne w $wie-
tle obowigzujacego prawa nie moga by¢ uznane ani za kredyty ani za pozyczki.
Tres¢ umowy kredytu bankowego okreslona jest w art. 69 Prawa bankowego,
a tres¢ umowy pozyczki w art. 720-724 Kodeksu cywilnego®. Oba akty prawne
nie daja podstawy do kwalifikowania do uméw kredytowych lub pozyczko-
wych zobowigzan z innych tytuléw prawnych.

Nalezy podtrzymaé negatywna ocene zwrotu w rozporzadzeniu, iz ,do tej
kategorii zalicza sie réwniez umowy (...), ktére wywoluja skutki ekonomiczne
podobne do umowy pozyczki lub kredytu (...)”. Faktycznie Minister Finanséw
dokonat przeniesienia czesci zobowiagzan objetych zakresem art. 72 ust. 1 pkt

4 ustawy?®, czyli wymagalnych zobowigzan, do kredytéw i pozyczek. Tym sa-

2 Art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 257, poz. 1726).

» Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z 1964 r. ze zm.).

% Pkt 4 dotyczy wymagalnych zobowigzan: a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczer sg-
déw lub ostatecznych decyzji administracyjnych, b) uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora fi-
nansow publicznych bedaca diuznikiem.
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mym ograniczyl ich zakres przedmiotowy, a co wiecej uchylit w odniesieniu do
nich wymdég wymagalnosci. Rozszerzenie kategorii kredytow i pozyczek spo-
wodowato w 2011 r. negatywne skutki finansowe dla JST. Wiaczenie do dtugu
kolejnych tytutéw prawnych podniosto jego poziom i zmusito miasta do ogra-
niczenia dzialalnosci, zwlaszcza w sferze inwestycyjnej. Mozna przyjaé, iz zno-
welizowana tres¢ art. 72 ust. 2 nie stanowi rowniez podstawy do rozszerzenia
tytutéw prawnych kwalifikowanych do kredytéw i pozyczek.

Istotne znaczenie ma réwniez moment wydawania wspomnianych rozporza-
dzen, tj. koniec grudnia. W 2010 r. miato to wiec miejsce juz po ustawowym
terminie projektowania budzetow JST na rok 2011. Z kolei, w chwili planowania
budzetéw na rok 2012 r. znana byla jedynie informacja Ministerstwa Finanséw,
iz rozporzadzenie z 2010 roku obowiazuje tylko do korica 2011 r., nie byl jednak
znany nawet projekt nowego rozporzadzenia. Takie podejécie znacznie utrud-
nia JST rzetelne i wiarygodne projektowanie budzetéw.

4. Wplyw na dlug publiczny wybranych regulacji prawnych

Watpliwosci budza regulacje dotyczace udziatéw w podatkach dochodowych
jako dochodu wlasnego. Z teoretycznego punktu widzenia u podstaw koncepcji
dochodéw wiasnych lezy mozliwoé¢ oddziatywania JST na ich ksztattowanie
sie®. Stad w doktrynie udzialy uznawane byly jako dochody wyréwnawcze®
(uzupelniajace). Przekwalifikowanie ich jako dochody wiasne mialo na celu
sztuczne podniesienie poziomu dochodéw wiasnych. Daje sie zauwazy¢ brak
uwzgledniania czynnikéw obiektywnych powodujacych sukcesywne obnizanie
sie kwot udzialow. Nie uwzglednia sie, iz wszelkie obnizki podatku dochodo-
wego automatycznie powoduja spadek udziatéw. Dotyczy to przykladowo pod-
niesienia minimum podatkowego, modyfikacji progow i stawek podatkowych,
stosowanych odliczen, np. wydatkéw na Internet, a zwlaszcza tzw. ulgi proro-
dzinnej”. Nie mozna réwniez nie bra¢ pod uwage alokacji podatku dochodowe-

» Por. I. Czaja-Hliniak, Prawno-finansowe gwarancje samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanso-
wanie jednostek samorzqdu terytorialnego, Wyzsza Szkola Administracji Bielsko-Biata, Zeszyt 6, Bielsko-Biata 2001,
s. 68-72.

% K. Ostrowski, Prawo Finansowe. Zarys ogolny, PWE, Warszawa 1979, s. 227.

7 Art. 26 i art. 27f ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. Nr 51, poz.
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go. Coraz czesciej wystepuje zjawisko wzrastajacych wplywow z tytutu udzia-
6w w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w gminach otaczajacych duze
miasta, w ktérych budowane sa obiekty mieszkalne oséb pracujacych w duzych
miastach i korzystajacych z wielu ustug i $wiadczen tych miast. Automatycznie
ulegaja uszczupleniu wplywy z udziatéw w tychze duzych miastach.

Niekiedy wystepuje ograniczone przestrzeganie art. 50 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych stanowiacego, iz projekt ustawy skutkujacej zmiang poziomu
dochodéw lub wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego wymaga okre-
Slenia wysokosci skutkéw tych zmian, wskazania Zrédet ich sfinansowania oraz
zaopiniowania przez Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego?.
Rada Ministréw przekazujac Sejmowi projekt ustawy zobowigzana jest dola-
czy¢ opinie Komisji Wspélnej. Nieprzestrzeganie art. 50 ust. 2 ma szczegolne
znaczenie w aspekcie wskazania zrédel finansowania oraz braku przekazania
odpowiednich srodkéw, zagwarantowanych konstytucyjnie w art. 167 ust. 114,
zgodnie z zasadg adekwatnosci i elastycznosci®, a réwniez pomocniczosci, wy-
nikajacymi takze z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego™. Brak przekazy-
wania adekwatnych do zadan §rodkéw zwieksza poziom deficytow.

Warto wskazaé¢ na nieprecyzyjna regulacje art. 86 ustawy o finansach pu-
blicznych. Projekt zmian ustawy nie przewiduje modyfikacji w tym zakresie.
W Swietle art. 86 ustawy rodzaj przewidzianych procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych zalezy od ksztattowania sie wartosci relacji kwoty panstwowego
dlugu publicznego® do produktu krajowego brutto oraz od rodzaju budzetu.
W przypadku relacji wiekszej od 55%, a mniejszej od 60% wydatki budzetu JST
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz dochody
tego budzetu powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne érod-
ki, jedynie o kwote zwigzang z realizacjq zadan ze srodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3% (art. 86 pkt 2 lit. d). Pominiete zostaty przychody z prywatyzacji
majatku JST, przychody ze sprzedazy papierow wartoéciowych wyemitowa-

307 22010 r. ze zm.).

» Zwanga dalej Komisja Wspolna.

# O konstytucyjnych zasadach por. blizej E. Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego,
Wyd. 1, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 402.

%' Dz.U. Nr 124, poz. 607 z 1994 r. ze zm., art. 9.

3 Okreslonej i ogtoszonej zgodnie z art. 38 ustawy o finansach publicznych.

2 Art. 5 ust. 3 precyzuje rodzaje sSrodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwro-
towi érodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Han-
dlu (EFTA).
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nych przez JST oraz ze splat kredytéw i pozyczek. W przypadku gdy relacja jest
réwna lub wieksza od 60% to wydatki budzetu JST okre$lone w uchwale bu-
dzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu (pkt 3
lit. ¢). Ustawa pomija réwniez wszystkie pozostate, wyzej wymienione Srodki.

Nieprecyzyjna jest ponadto regulacja przychodéw ze splat pozyczek i kredy-
tow. Art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych zalicza w pkt 4 do przychodow
budzetowych m.in. srodki ze splat kredytéw i pozyczek udzielonych ze srod-
koéw publicznych. Jak wspomniano Srodki te zostaly pominiete w art. 86 ustawy.
Nie zostaly wyraznie uwzglednione réwniez w art. 217 ust. 2 w katalogu przy-
chodoéw stuzacych sfinansowaniu deficytu budzetowego. Powstaje watpliwos¢
czy $rodki te moga by¢ brane pod uwage przy réwnowazeniu budzetu okreslo-
nym w art. 242 ust. 1. Kolejna watpliwos¢ to czy srodki te moga by¢ brane pod
uwage przy ustalaniu wskaznika sptat zobowiazan stanowigcego gérna granice
(limit) zadluzenia okreélong w art. 243 ust. 1 na zasadzie podobnej jak srodki ze
sprzedazy majatku.

7. Uwagi koncowe

Projekt Ministerstwa Finanséw nowelizacji ustawy o finansach publicznych
z 2009 r. wprowadza dalsze, istotne ograniczenia wysokosci dtugu publicznego
JST, a tym samym, kolejny raz, ogranicza mozliwos¢ zaciggania zobowigzan.
Proponowana laczna, ustalona kwotowo, gérna granica diugu JST i ich zwigz-
kéw zmierza do okoto dwukrotnego ograniczenia wysokosci diugu publiczne-
go JST do roku 2014.

W dobie kryzysu gospodarczego problemy metod obliczania poziomu zadtu-
zen nabieraja szczegdlnej rangi. Nadmiernie obcigza sie skutkami reform jed-
nostki samorzadowe. Wraz z przekazywaniem zadan samorzadom lub zwiek-
szaniem ich rozmiaréw nie ma miejsca adekwatne przekazywanie srodkow.
Winien by¢é w pelni przestrzegany ustawowy wymog w zakresie wskazania zré-
det sfinansowania dodatkowych lub zwiekszonych wydatkéw droga ustawowa
oraz zaopiniowania przez Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.
Mozna takze postulowac sprecyzowanie art. 86 ustawy o finansach publicznych

w zakresie przeznaczenia okreélonych srodkéw JST w sytuacji przekroczenia
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dwdch z okreslonych ustawowo progow relacji kwoty panstwowego dtugu pu-
blicznego do produktu krajowego brutto, czego nie uwzgledniono w projekto-
wanej zmianie. Przy ocenie powstawania skumulowanego dtugu publicznego
nalezy mie¢ na uwadze sposéb przeznaczenia srodkéw. Mozna przyjaé, iz uza-
sadniony jest dtug majatkowy, czyli ze skumulowany dtug winien przeksztatcac
sie w majatek, ktorego dlugoterminowe wykorzystywanie wywiera pozytywne
skutki spoteczne.

Nie powinny znajdowac zastosowania regulacje wykonawcze wykraczajace
poza zakres delegacji ustawowej. Stad mozna podtrzymac postulat czeSciowej
zmiany rozporzadzenia Ministra Finanséw w zakresie dotyczacym rozszerzonej
kwalifikacji tytutow dtuznych do kredytéw i pozyczek. Zasadniczy sprzeciw
rodzi wspomniane kryterium wywotywania przez okreélone instytucje prawne
skutkéw ekonomicznych podobnych do wywolywanych przez inne, wyraznie
okreslone i sprecyzowane instytucje prawne.

Wystepuje sukcesywne obnizanie sie kwot udziatéw w podatkach dochodo-
wych. Powinien zosta¢ skonstruowany mechanizm stabilizujacy albo wyréwnu-

jacy wysokosé wpltywoéw z tych tytutéw.
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