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Wprowadzenie

Celem opracowania jest ustalenie znaczenia kondycji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) — gléwnie z obszaru wojewodztwa dolno$la-
skiego — w podejmowaniu realizacji zadan wtasnych w formule partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego (PPP).

Teza badawcza jest stwierdzenie, ze:

1. Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego stanowi
czynnik wymuszajacy poszukiwanie w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego rozwiazan pozwalajacych realizowa¢ zadania ukierunkowane
na lokalny, regionalny rozwdj spoteczno-gospodarczy w warunkach
silnych ograniczen finansowych, wynikajacych z obowiazujacych
prawem limitéw zadhuzania sie JST.

2. Rzadowa polityka regulacyjna prowadzi do pogorszenia sytuacji ptyn-
nosciowej JST w przypadku podejmowania przez nie inwestycji infra-
strukturalnych, stymulujac potrzebe podejmowania rozwiazan realiza-
cji zadan wiasnych w formule PPP.

W zwiazku z tym opracowanie ma charakter gtownie diagnostyczny. Sta-

nowi diagnoze sytuacji finansowej i uwarunkowan prawnych funkcjonowania
sektora jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce ze szczegdlnym uwzgled-
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nieniem wojewodztwa dolno$laskiego w kontek$cie mozliwosci stosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego.

1. Diagnoza sytuacji finansowej sektora samorzadu terytorialnego w kon-
tek$cie uwarunkowan prawnych jego funkcjonowania

W pierwszej kolejnosci przypomnijmy, ze jednostkom samorzadu teryto-
rialnego konstytucyjnie zapewniono udzial w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan. Dochodami jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa ich dochody wlasne oraz subwencje ogodlne i dotacje celowe z bu-
dzetu panstwa. Zrodta dochodu jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslo-
ne w ustawie. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu te-
rytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
publicznych (art. 167 Konstytucji).

W ramach wydatkoéw sektora publicznego, wynoszacych wedlug sprawoz-
dania z wykonania budzetu panstwa za 2009 rok: 590 mld 800 mln zt, wydatki
sektora samorzadowego w kwocie 192 mld 800 min zt stanowity 32,63%.
Na 2809 jednostek samorzadu terytorialnego udziat wydatkow poszczegdlnych
jednostek w sektorze samorzadowym wynosit:

a) dla 2414 gmin — 42,45%,

b) dla 65 miast na prawach powiatu — 34,09%,

c) dla 314 powiatow — 12,84%,

d) dla 16 wojewodztw — 10,62%.

Przygotowana w Polsce reforma finanséw publicznych zaklada miedzy in-
nymi ograniczenie w budzecie panstwa wydatkow obowiazkowych (sztyw-
nych), w tym rowniez zmniejszenie subwencjonowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Znaczacy wzrost wydatkow zdeterminowanych z 61,1% w 2000 r.
do 76% w 2010 ma olbrzymi wptyw na deficyt finanséw publicznych, ktérego
nie da sig ograniczy¢ bez zmian w strukturze wydatkéw panstwa.

Planowane ograniczenie subwencji wiaze si¢ ze zmniejszeniem $rodkow
finansowych dla jednostek samorzadu terytorialnego i wymusza podjecie dzia-
tan wspolnie z sektorem prywatnym w celu realizacji zadan statutowych.

W ustawie budzetowej na 2011 rok dla jednostek samorzadu terytorialnego
przewidziano 92,4 mld zt, w tym: subwencje 46 mld zt, dotacje 17,5 mld zi,
oraz udziaty w PIT 28,9 mld zt. Srodki finansowe z budzetu panstwa beda prze-
znaczone: dla gmin — 62,4 mld zt, dla powiatow — 26,3 mld zl, oraz dla woje-
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wodztw — 3,7 mld zl. Zmniejszenie subwencji stanowiacej 50% wszystkich
transferow z budzetu panstwa znacznie ograniczy mozliwosci bezposredniego
finansowania zadan z budzetu gmin, powiatow i wojewodztw. W celu realizacji
zadan statutowych podmioty publiczne powinny podejmowaé wspolne dziatania
z partnerami prywatnymi, oparte na podziale rodzajéw ryzyka okreslonych
W umowie.

Istotna bariera w realizacji zadan przez jednostki sektora samorzadowego
jest poziom dlugu publicznego. Dtug publiczny mozna definiowaé jako taczna
kwotg zobowiazan podmiotow (osob prawnych) zaliczanych do sektora pu-
blicznego albo jako taczna kwote zobowiazan podlegajacych splacie ze $rod-
kow publicznych'. Regulacje ograniczajace zmiany dopuszczajace dhugu pu-
blicznego wynikajace z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej zostaly zawarte
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (w brzmieniu nadanym Trak-
tatem z Lizbony Dz. Urz. UE C 115/99 z 9 maja 2008 roku).

Zgodnie z art. 126 Traktatu panstwa cztonkowskie unikaja nadmiernego
deficytu budzetowego, a Komisja Europejska nadzoruje rozwdj sytuacji budze-
towej 1 wysokos¢ dlugu publicznego w panstwach cztonkowskich w celu wy-
krycia oczywistych btedow. Ocena dyscypliny budzetowej badana jest na pod-
stawie dwoch kryteriow:

a) stosunku planowanego oraz rzeczywistego deficytu sektora finansow
publicznych do produktu krajowego brutto, ktory nie powinien prze-
kroczy¢ 3%, chyba Ze:

- stosunek ten zmniejszyt si¢ znacznie oraz w sposob staly i osiagnat
poziom bliski warto$ci odniesienia,

- lub przekroczenie warto$ci odniesienia ma charakter wyjatkowy
oraz tymczasowy i stosunek ten pozostaje bliski wartosci odniesie-
nia;

b) stosunek dtugu publicznego do produktu krajowego brutto nie powi-
nien przekroczy¢ 60%, chyba ze stosunek ten zmniejsza si¢ dostatecz-
nie i zbliza do tej wartosci w zadowalajacym tempie.

Problematyka nierownowagi finansowej sektora finansow publicznych,

a wigc takze jednostek samorzadu terytorialnego, stanowi zatem obszar szcze-
golnego zainteresowania UE. Szczegdtowe sposoby postgpowania w przypadku
przekroczenia wspomnianych wyzej regut fiskalnych zostaly przedstawione

! E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce — przewodnik 2002, Osrodek Do-

radztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2002.
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w Protokole (nr 20) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu sta-
nowigcego zatacznik do Traktatu o funkcjonowaniu UE, a takze w rozporza-
dzeniu Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nad-
zoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych
(Dz. Urz. L. 209 z 2.08.1997 r.) i w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1467/97
z dnia 7 lipca 1997 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmier-
nego deficytu (Dz. Urz. L. 209 z 2.08.1997 r.).

W art. 216 Konstytucji RP wprowadzono nastepujace ograniczenie: ,,Nie
wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w na-
stepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego
produktu krajowego brutto. Sposob obliczania warto$ci produktu krajowego
brutto oraz panstwowego dlugu publicznego okresla ustawa”.

Wedhug art. 72 ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 roku
panstwowy dhlug publiczny obejmuje zobowiazania sektora finansow publicz-
nych z nastgpujacych tytutow:

a) wyemitowanych papierow wartosciowych opiewajacych na wierzytel-

nos$ci pienigzne,

b) zaciagnietych kredytow i pozyczek,

C) przejetych depozytow,

d) wymaganych zobowiazan:

- wynikajacych z odregbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sa-
dow lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

- uznanych za bezsporne przez wlasciwa jednostke sektora finansow
publicznych bedaca dhuznikiem?.

Podziat panstwowego dtugu publicznego wedtug kryterium podmiotowego
i przedmiotowego przedstawiono odpowiednio tabeli 1 i 2.

2 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Tabela 1

Panstwowy dlug publiczny wedlug kryterium podmiotowego

PANSTWOWY DLUG PUBLICZNY
(podziat wedtug kryterium podmiotowego)
(§ 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegbtowego sposobu klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa
z dnia 23 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 252, poz. 1692)

PANSTWOWY DLUG PUBLICZNY

DLUG KRAJOWY
Obejmuje zadluzenie powstate w stosunku do
rezydentow w rozumieniu ustawy z dnia 27 lip-
ca 2002 r. Prawo dewizowe (Dz.U. nr 141, poz.

DLUG ZAGRANICZNY
Obejmuje zadluzenie powstatle w stosunku do
nierezydentdow w rozumieniu ustawy z dnia
27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe, w szczegol-

1178), w szczegolnoscei wobec:

— jednostek sektora finansow publicznych,
banku centralnego,

bankow innych krajowych instytucji finan-
sowych

nosci wobec podmiotdw majacych swoja sie-
dzibg w panstwie cztonkowskim Unii Europej-
skiej, w ktorym obowiazujacym $rodkiem ptat-
niczym jest waluta euro

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow
dhuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, w tym do dlugu

Skarbu Panstwa, § 3.
Tabela 2

Panstwowy diug publiczny wedlug kryterium przedmiotowego

PANSTWOWY DLUG PUBLICZNY
(podziat wedlug kryterium przedmiotowego)
art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz.
1240);
art. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegbélowego sposobu klasyfikacji tytu-

tow dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym Skarbu Panstwa, z dnia
23 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 252, poz. 1692)

Papiery warto$ciowe Tytuty dluzne zaliczane do panstwowego dlugu
publicznego, w tym do dlugu Skarbu Panstwa, ...
dziela si¢ na:

papiery warto$ciowe, inne niz akcje, z wyla-
czeniem praw pochodnych, dopuszczone do
obrotu zorganizowanego, z uwzglednieniem
podziatu na:

krotkoterminowe papiery wartosciowe —

0 pierwotnym terminie wykupu nie dtuz-
szym niz rok (bony skarbowe, obligacje,
bony komercyjne, pozostate papiery war-
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PANSTWOWY DELUG PUBLICZNY
(podziat wedtug kryterium przedmiotowego)

— art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz.

1240);

— art. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytu-
16w dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym Skarbu Panstwa, z dnia
23 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 252, poz. 1692)

tosciowe),

— dlugoterminowe papiery warto§ciowe —
0 pierwotnym terminie wykupu dtuzszym
niz rok (obligacje, obligacje skarbowe,
pozostate papiery wartosciowe)

Kredyty i pozyczki

Kredyty i pozyczki, przy czym do tej kategorii za-
licza sig¢ rowniez umowy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, ktore maja wptyw na poziom dtu-
gu publicznego, papiery wartosciowe, ktorych
zbywalno$¢ jest ograniczona, umowy sprzedazy,
w ktorych cena jest ptatna w ratach, umowy le-
asingu zawarte z producentem lub finansujacym,
w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa
przeniesione na korzystajacego z rzeczy, a takze
umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym
niz rok, zwiazane z finansowaniem ustug, dostaw,
robot budowlanych, ktore wywotuja skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki lub kre-
dytu, z uwzglednieniem podziatu na:

— krétkoterminowe — 0 pierwotnym terminie
zaptaty nie dtuzszym niz rok lub podlegajace
splacie na zadanie,

— dlugoterminowe — 0 pierwotnym terminie za-
ptaty dhuzszym niz rok

Przyjete depozyty

Przyjete depozyty, rozumiane jako zobowiazania

wynikajace z przyjetych przez jednostke sektora

finans6w publicznych depozytow, bedacych $rod-
kiem finansowania potrzeb danej jednostki,

W szczegblnosci splaty wezesniej zaciagnigtych

zobowigzan lub niedoboru $rodkéow danej jed-

nostki, z uwzglednieniem podziatu na:

— depozyty zbywalne (na zadanie) — natych-
miast wymienialne na gotowke lub ptatne na
zadanie wierzyciela,

— inne depozyty, ktore nie moga by¢ natych-
miast wymienione na gotowke lub nie moga
by¢ w dowolnym momencie wykorzystywane
do dokonywania ptatnoSci przez wierzyciela,
w szczegolnosei w formie depozytow termi-
nowych
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PANSTWOWY DLUG PUBLICZNY
(podziat wedtug kryterium przedmiotowego)
— art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz.
1240);
— art. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytu-
16w dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym Skarbu Panstwa, z dnia
23 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 252, poz. 1692)

Zobowiazania wymagalne Zobowiazania wymagalne, o ktéorych mowa
w ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, rozumiane jako bezsporne zobowia-
zania, ktorych termin platnosci dla dtuznika mi-
nal, a ktore nie zostaly ani przedawnione, ani
umorzone

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
23 grudnia 2010r., op. cit., § 3.

Panstwowy dtug publiczny w Polsce systematycznie si¢ zwigksza. W 2000
roku warto$¢ nominalna dtugu publicznego wyniosta 237,8 mld z1, co stanowito
38% PKB. Wedtug prognozy zamieszczonej w Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa (WPF)® w 2011 roku panstwowy diug publiczny wyniesie 814,5 mld
zt, w 2012 — 878,7 mld zt, a w 2013 — 921,5 mld zt. W sporzadzonej przez Rade
Ministréw Strategii Zarzadzania Dhugiem Publicznym na lata 2011-2014* sko-
rygowano przyjety W WPF na 2010 rok poziom dhugu z 54,7% na 53,2% PKB.
W latach 2011-2012 relacja ta wyniesie odpowiednio 54,2% oraz 54,3%. Prze-
kroczenie w 2010 roku progu 50% oznacza, ze w ustawie budzetowej na 2012 r.
relacja deficytu budzetowego do dochodéw nie moze by¢ wyzsza niz zatozona
w budzecie na 2011 rok.” Ryzyko zwiazane z przekroczeniem 55% relacji dlugu
publicznego do PKB dotyczy: wyzszych potrzeb pozyczkowych budzetu pan-
stwa, nizszego kursu zlotego, wysokiego przyrostu zadtuzenia innych niz skarb
panstwa podmiotow sektora finansow publicznych, podziatu ryzyka w umo-
wach partnerstwa publiczno-prywatnego lub tez koniecznosci zrealizowania po-
reczen lub gwarancji udzielonych przez podmioty sektora finanséw publicz-
nych.

Gltowne przyczyny dynamicznego wzrostu panstwowego dtugu publiczne-
£0 sa nastgpujace:

www.mf.gov.pl/files/bip/bip/wieloletni plan finansowy panstwa. pdf.
www.mf.gov.pl.

®  Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, op. cit., art. 86.
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a) konieczno$¢ finansowania rocznych potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa zwiazanych z refinansowaniem dlugu zaciagnigtego w po-
przednich latach;

b) finansowanie biezacego deficytu budzetu panstwa;

c) przekazanie srodkéw w celu zrownowazenia Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych.

Program Konwergencji przedstawiajacy aktualng sytuacje polskiej gospo-
darki, zaktualizowany w 2009 roku, przedstawia 5 celéow polityki makroekono-
micznej na lata 2009-2012. Pakiet ma nastepujace sktadniki:

a) obnizenie w stosunku do roku 2011 inwestycji publicznych o 1,4%

PKB, co oznacza spadek tych inwestycji realnie o ok. 15%;

b) zmniejszenie tzw. zuzycia posredniego (np. energia, paliwo, lekarstwa)
w sektorze publicznym w relacji do PKB o0 0,4% PKB w stosunku
do roku 2011, co oznacza spadek realnie 0 2,7% PKB;

C) zmnigjszenie transferow socjalnych w relacji do PKB w stosunku
do 2011 roku o 0,7 % PKB, co oznacza utrzymanie realnych transfe-
réw na tym samym poziomie;

d) zerowy wzrost realnego funduszu ptac w sektorze publicznym w latach
2010-2012, z efektem 0,4 % PKB w stosunku do 2011 .,

e) zwiekszenie obciazen fiskalnych w relacji do PKB, tez w stosunku
do 2011 roku, 0 0,7 pkt proc. PKB, co oznacza realny wzrost obciazen
0 2 pkt proc. szybszy niz wzrost PKB.

Ten pigciosktadnikowy pakiet ma warto$¢ 3,5 % PKB, co umozliwi Polsce
wypehienie podstawowego kryterium przewidzianego w Traktacie z Ma-
astricht, tj. obnizenia deficytu budzetowego w 2012 roku do 3% PKB. Z ostat-
niej wersji aktualizacji Programu Konwergencji wynika, ze deficyt sektora fi-
nans6w publicznych na koniec 2009 roku wyniést 7,2% PKB. W Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa sporzadzonym zgodnie z art. 103 ust. 1 ustawy
0 finansach publicznych na cztery lata budzetowe podkres§lono, ze gldéwnym za-
daniem witadz publicznych jest zmniejszenie strukturalnego deficytu sektora fi-
nans6w publicznych, tj. do poziomu $redniookresowego celu budzetowego
sformutowanego w Europejskim Pakiecie Stabilnosci i Wzrostu. W przypadku
Polski wynosi on 1% PKB deficytu strukturalnego. Cel ten mozna osiagna¢ po-
przez ograniczenia wydatkéw, gdyz konsolidacja oparta na ograniczeniu trans-
ferow i1 zmniejszaniu konsumpcji publicznej, w tym funduszu wynagrodzen,
powinna mie¢ najmniej negatywny wptyw na wzrost gospodarczy i zatrudnienie
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w przeciwienstwie do konsolidacji opartej na cieciach inwestycji publicznych®.
Zdaniem ekonomistow jako glowny cel reformy finanséw publicznych nalezy
przyja¢ ograniczenie wydatkéw publicznych, jak rowniez zmiang ich struktury,
tj. zmniejszenie transferow socjalnych na rzecz wydatkow prorozwojowych.

Udziat sektora samorzadowego w panstwowym dlugi publicznym na ko-
niec roku 2009 wynosit 5,7% przy ponad 32-proc. udziale w strukturze wydat-
kéw publicznych. W 2010 roku wedlug wstepnych szacunkéw dhug sektora sa-
morzadowego wyniesie 7%.

Liczbe zadluzonych jednostek samorzadu terytorialnego wedhug poziomu
zadluzenia (bez zobowiazan na realizacj¢ programow i projektéw realizowa-
nych z udziatem $rodkow unijnych) do planowanych dochodow tych jednostek
przedstawiono za Il kwartat 2010 roku w tabeli 3.

Tabela 3

Liczba i struktura zadluzonych JST

Liczba JST

Wyszczegolnienie , . Ponizej | 10— | 20— | 30— | 40— | 50— |Powyzej

e Ogolem | Zadiuzonyeh | ™300 | 5000 | 300, | 20% | 509% | 60% | 6056 -
Gminy 2414 2 258 615 | 602 | 512 | 340 | 143 | 43 3
Miasta na pra- 65 65 5 16 18 16 8 2 0
wach powiatu
Powiaty 314 310 92 96 66 37 15 3 1
Wojewodztwa 16 15 4 4 5 1 0 1 0
Razem 2 809 2 648 716 | 718 | 601 | 394 | 166 | 49 4

Zrédto: http://www.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/stan_zobowiazan/2010/
zadluzenie_jst_iii_kw2010.pf.

W 111 kwartale 2010 roku 72% jednostek samorzadu terytorialnego stano-
wily jednostki o wskazniku zadtuzenia do 20%, 14% — do 30%, 6% — do 40%,
a tylko 2% jednostek — powyzej 50% zadhuzenia. Poziom wykonania budzetow
przez jednostki samorzadu terytorialnego wojewddztwa dolnoslaskiego w 2009
roku’ nie wskazuje realnych zagrozen zwiazanych z przekroczeniem aktualnie
obowiazujacych progow zadtuzenia, okreslonych w art. 170 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. nr 249, poz. 2104).

®  Plan finansowy panstwa, www.mf.gov.pl/files/bip/bip/wieloletni.
" Por. http://www.wroclaw.rio.gov.pl.
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Jednostki samorzadu terytorialnego wojewodztwa dolnoslaskiego w roku
budzetowym 2009 wykonaty dochody w wysokosci 11 mld 968,5 min z1, a wy-
datki w wysoko$ci 13 mld 630,2 min zk. Realizacja dochodéw w budzetach dol-
noslaskich JST wyniosta 97,8%, a wydatkow 94,6% wielkosci planowanych.
Wykonane dochody byly nizsze od planowanych tacznie o 266,4 min zt, a wy-
datki nizsze 0 774,6 mln zt. Poziom dtugu publicznego dolnos$laskich JST w ro-
ku 2009 wyniost 4 mld 276,5 mln zt i wzrost w stosunku do roku poprzedniego
01 mld 467,3 min zt (w 2008 r. — 2 mld 809,2 min zt, w 2007 r. — 2 mld 150,5
min zt). Wskaznik zadluzenia, okreslajacy relacje tacznej kwoty dtugu do do-
chodow ogoétem uksztattowal sie dla roku 2009 na poziomie 35,7% wykona-
nych dochodow, podczas gdy w 2008 roku stanowit 25,1%, a w 2007 — 20,1%.
Dla poréwnania, wskaznik zadluzenia JST w kraju, odpowiednio w latach, sta-
nowit 26,0%, 20,2% i 19,7% dochod6éw. Najwieksze zadtuzenie w sektorze jed-
nostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa dolnoslaskiego w 2009 roku
wykazuja miasta na prawach powiatu — 61%, najmniejsze — samorzad woje-
wodztwa — 6,6 %.

Nalezy podkresli¢, ze analiza zadluzenia poszczegoélnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego wskazuje wzrost zadluzenia 147 jednostek tacznie na kwo-
t¢ 1 mld 503,4 mln zt, obnizenie zadluzenia 49 jednostek na kwote 36,1 min zt.

Konieczno$¢ dostosowania polityki finansowej do obowiazujacego od
2014 roku indywidualnego wskaznika zadluzenia wymusza przestrzeganie
przez jednostki samorzadu terytorialnego zapisow art. 242 ustawy o finansach
publicznych, tj. wypracowania nadwyzki operacyjnej liczonej jako réznica po-
miedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi.

Poziom tej roznicy dla jednostek samorzadu wojewddztwa dolnoslaskiego
w 2009 roku wyniést 510,9 min zt i zawieral nadwyzke operacyjna W wysoko-
$ci 585 min zt oraz deficyt operacyjny w wysokosci 74,2 min zt. Nadwyzke
operacyjna uzyskaty 142 jednostki (124 gminy, 15 powiatow, 2 miasta na pra-
wach powiatu i wojewddztwo samorzadowe), natomiast deficyt operacyjny wy-
stapit w 54 jednostkach (42 gminach, 11 powiatach i 1 mies$cie na prawach po-
wiatu). Oznacza to, ze 72,4% jednostek samorzadu terytorialnego byto w stanie
pokry¢ biezace wydatki z biezacych dochodoéw, natomiast 27,6% JST realizo-
wato wydatki biezace na poziomie przekraczajacym dochody biezace.

Obowiazek rownowazenia budzetow biezacych oraz wypracowywanie
przez zadtuzone JST nadwyzki operacyjnej skieruje uwage poszczegdlnych jed-
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nostek na wykorzystywanie nowych instrumentéw finansowych, w tym rowniez
dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego.

W 2009 roku taczny deficyt budzetowy jednostek samorzadu terytorialne-
go wyniost ponad 12,3 mld zt przy zaktadanej kwocie 22,7 mld zt. Na 2010 rok
jednostki sektora samorzadowego zaplanowaty 25,6 mld deficytu, a wstepnie
szacowane wykonanie wynosi 14,6 mid z1°.

Przyczyna tak znacznych rozbiezno$ci pomigdzy planowang kwota deficy-
tu a wykonana jest wadliwa regulacja prawna zawarta zarowno w poprzednio
obowiazujacej, jak i nowej ustawie o finansach publicznych. Przyjety przez
ustawodawce sposob planowania i realizacji zadan wspoétfinansowanych ze
srodkéw zagranicznych, w tym Unii Europejskiej, skutkuje planowaniem zawy-
zonych kwot deficytu.

Obowiazek wylegitymowania si¢ przez JST zabezpieczeniem $rodkow na
realizacj¢ zadan, o ktore jednostka bedzie dopiero aplikowac, koniecznos¢ pre-
finansowania ponoszonych wydatkéw, jak rowniez rozdysponowanie nadwyzki
budzetowej skutkuja powstaniem deficytu budzetowego, co nie znajduje uza-
sadnienia ekonomicznego dla sytuacji finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Skutkiem przyjetych przez ustawodawce rozwiazan formalnopraw-
nych jest planowany deficyt w 2007 roku (tj. w pierwszym roku planowania
nowych przedsiewzie¢ wspoétfinansowanych z UE w okresie programowania
2007-2013). Jednostki samorzadu terytorialnego 2007 rok zakonczyly nadwyz-
ka budzetowa, korygujac budzety na koniec roku. Ze struktury zadtuzenia sek-
tora samorzadowego na koniec III kw. 2009 roku wynika, ze 85% zewngtrznych
zrédet finansowania zadan stanowity kredyty i pozyczki, a jedynie 15% inne
zrodta.

Ustawa o finansach publicznych zaktada wprowadzenie indywidualnych
wskaznikow zadluzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego za 3 lata,
tj. dla budzetéw sporzadzonych na 2014 rok.

Do 2013 roku wiacznie bedzie trwat okres przejsciowy dotyczacy prawnej
regulacji wysokosci dopuszczalnego zadtuzenia i jego obstugi w JST. Oznacza
to, ze stosowane beda w tym okresie postanowienia art. 169—-171 ustawy z 30.
06. 2005 r. o finansach publicznych, czyli progi 15% i 60 %”.

Do zagadnien dlugu publicznego oraz deficytu budzetowego jednostek
samorzadu terytorialnego unormowanych w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o fi-

8 Por. Ministerstwo Finanséw, http://www.mf.gov.pl (5.10.2010).
°® Dz.U. nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm.
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nansach publicznych nalezy stosowac zaréwno uniwersalne regulacje zamiesz-
czone w dziale II tej ustawy, odnoszace si¢ do panstwowego dlugu publicznego,
jak i regulacje szczegotowe, wprost adresowane do instytucji samorzadowego
prawa finansowego.

Odmiennie, w poré6wnaniu ze stanem prawnym wyznaczonym przepisami
ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, okreslono w nowej usta-
wie zasady limitowania dlugoterminowych zobowiazan jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z art. 243 nowej ustawy organ stanowiacy jednostek
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spo-
woduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nast¢pujacym po roku bu-
dzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

a) spflat rat kredytow i pozyczek,

b) wykupow papier6w warto$ciowych wraz z naleznymi odsetkami

i dyskontem od papieréw wartosciowych,
€) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji do planowanych dochodow
ogoélem nie moze przekroczy¢ $redniej arytmetycznej obliczonej dla ostatnich
3 lat relacji jej dochoddéw biezacych powigkszonych o dochody ze sprzedazy
majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do dochodow ogotem.

Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego wedlug nowej ustawy
0 finansach publicznych liczone jest z uwzglednieniem nastepujacego wskazni-
ka limitujacego:

R +O} ! Db, , +Sm_, +Wb, , . Db, , +Sm, , +Wb, , . Db, ,+Sm, , +Wb, ,
D n - 3 Dn—l Dn—Z Dn—3

gdzie:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredy-
tow 1 pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 i art. 90, oraz wy-
kupéw papieréw wartosciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89
ust. 1 pkt 24 i art. 90,
O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o kto-
rych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papieréw warto-
Sciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 oraz
splaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji,
D — dochody ogoétem budzetu w danym roku budzetowym,
Db — dochody biezace,
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Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

WD — wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,

n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

n-3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Zastosowana w nowym wskazniku limitujacym zadhizenie idea obliczania
powiekszonej o dochody ze sprzedazy majatku nadwyzki operacyjnej potrzeb-
nej do obstugi zobowiazan jest podobna do podej$cia stosowanego przez insty-
tucje finansowe przy ocenie zdolnosci kredytowej. Wypetnia réwniez prze-
strzeganie ,,ztotej zasady” R. Musgrave’a, to jest rownowazenia budzetu bieza-
cego™.

Nalezy zauwazy¢, ze historyczny charakter danych stuzacych do wylicze-
nia wskaznika oraz zjawisko opo6znienia wystepujace pomiedzy stanem gospo-
darki a sytuacja finansowa — zwlaszcza w przypadku samorzadéw duzych miast
z relatywnie mniejszym udziatem w dochodach subwencji i dotacji z budzetu
panstwa — skutkuja tym, ze nowy wskaznik jest bardziej wrazliwy na cykl ko-
niunkturalny.

W zwiazku z planowanymi przez rzad zmianami zakresu zadan realizowa-
nymi przez sektor samorzadowy i, co si¢ z tym wiaze, ze zmniejszeniem trans-
ferow z budzetu panstwa moze to skutkowa¢ brakiem mozliwosci przestrzega-
nia tego wskaznika w latach nastgpnych.

W praktyce dekoniunktura gospodarcza moze zmusi¢ wladze samorzado-
we do redukcji planow inwestycyjnych lub tez do poszukiwania zrodet docho-
dow biezacych na przyktad poprzez rozszerzenie bazy dochodowe;j.

Wedlug przedstawicieli sfery samorzadowej wskaznik zostat obarczony
wieloma wadami, takimi jak:

a) podwajne liczenie kosztow obshugi zadtuzenia (co zmniejsza zdolno$é

kredytowa jednostki);

b) niezaliczenie nadwyzki budzetowej z lat ubiegtych i wolnych $rodkow
do liczonej zgodnie z nowym wzorem wskaznikiem usrednionej nad-
wyzki operacyjnej z ostatnich 3 lat ubieglych i wolnych $rodkow;

C) przejecie zasady, ze nadwyzka biezaca przeznaczona jest na pokrycie
deficytu na poziomie biezacym, a nie na finansowanie inwestycji, czyli
przedsigwzigé prorozwojowych;

© R Musgrave, The theory of public finance, Mac Graw-Hill, New York 1959.
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d) brak informacji o przysztej zdolnosci kredytowe;.

Nowy wskaznik pozwala JST na relatywnie wigksza skalg zadluzenia, gdy
realizowane sa duze wpltywy ze sprzedazy majatku, natomiast wptywa nieko-
rzystnie na jego mozliwa obshuge w sytuacji, gdy dochody majatkowe radykal-
nie zmniejszaja sig¢. Sytuacja ta wymusi na jednostkach samorzadu terytorialne-
go rozktadanie pozyczonego kapitatu na jak najdtuzszy okres, co w warunkach
kryzysu na rynkach finansowych skutkowa¢ moze bardzo wysokimi kosztami
obstugi. Majac na wzgledzie, ze Polska w latach 2011-2013 otrzyma dodatko-
wy miliard euro unijnych funduszy w ramach polityki spojnos$ci, jak rowniez, ze
wzgledu na wylaczenie obligacji przychodowych z nowego wskaznika zadhuze-
nia, wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego powinny poswigcaé wigcej
uwagi wykorzystaniu tego instrumentu w tych obszarach, gdzie jest on mozliwy
do zastosowania. Stan zadluzenia sektora publicznego, jak réwniez zbyt redy-
strybucyjny i za mato prorozwojowy charakter duzej czesci wydatkow publicz-
nych w relacji do PKB wymusza zastosowanie nowych instytucji prawa finan-
sowego. W nowej ustawie o finansach publicznych ustawodawca wprowadzit
obowiazek przedktadania lacznie z uchwata budzetowa Wieloletniej Prognozy
Finansowej. Wydaje si¢ rowniez konieczne podjecie dalszych dziatan zwiaza-
nych z konsolidacja finanséw publicznych, jak rowniez z szerszym stosowa-
niem istniejacych rozwiazan formalnoprawnych w zakresie na przyktad PPP.

2. PPP w kontekscie ograniczania deficytu jednostek samorzadu teryto-
rialnego — uwaga ogélna

Zgodnie z procedura nadmiernego deficytu, ktory natozyta na Polske Ko-
misja Europejska w 2012 roku, deficyt finansow publicznych nalezy ograniczy¢
do 3% PKB. Mimo ustawowych mozliwo$ci zwigkszania zadtuzenia przez po-
szczegolne jednostki samorzadu terytorialnego proponowane przez rzad Polski
zmiany maja ograniczy¢ deficyt poszczegodlnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego do 4% w 2012 roku, 3% w 2013, 2% w 2014 roku oraz 1% w 2015.

Przyjete zatozenie w znacznym stopniu ograniczy stosowanie ustawy z 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. 2009, nr 19, poz.
100, ze zm.) oraz ustawy z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (Dz.U. nr 19, poz. 101, ze zm.). Rowniez rozporzadzenie ministra fi-
nansow z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji ty-
tutéw dhluznych zaliczanych do panstwowego dlugi publicznego, w tym dhugu
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skarbu panstwa (Dz.U. nr 252, poz. 1692), ktére weszto w zycie 1 stycznia
2011 r. i znaczaco poszerzylo katalog instrumentow finansowych mogacych
znaczaco wptynaé na oceng poziomu zadluzenia polskich samorzadow. Wedtug
przywotanego rozporzadzenia tytutem dluznym zaliczanym do panstwowego
dhugu publicznego sa m.in.:

a) umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jezeli maja wplyw na
poziom dtugu publicznego;

b) umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego
Z rzeczy;

C) umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym niz rok zwiazane z fi-
nansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktéore wywoluja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Przytoczone rozporzadzenie nie wymienia zobowigzan z tytutu koncesji,
jednakze umowy te moga wptynaé na ocene poziomu zadluzenia podmiotu sek-
tora publicznego w zaleznos$ci od:

a) faktycznego zobowiazania finansowego ze strony podmiotu publiczne-

go na rzecz partnera prywatnego;

b) podziatu ryzyka, ktére przesadza o zaliczaniu zobowigzan publicznych
z nich wynikajacych do wskaznika zadtuzenia.

Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca
2006 r. w sprawie ryzyk zwiazanych z realizacja przedsigwzi¢é w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego (Dz.U. nr 125, poz. 868) wyszczegdlniono:

a) ryzyka zwiazane z budowa powoduja zmiany kosztéw i termindow
zwiazanych z realizacja budowy, przebudowy lub rozbudowy w ra-
mach przedsigwziecia, jak rowniez z funkcjonowaniem udostgpnio-
nych juz sktadnikéw majatkowych;

b) ryzyka zwiazane z dost¢pno$cia wptywaja na sposob, jakos$¢ lub ilosc¢
ustug dostarczanych w ramach realizacji umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym;

C) ryzyka zwiazane z popytem powoduja zmiang popytu na okreslone
ushugi;

d) ryzyka zwiazane z przygotowaniem przedsigwzigcia, ryzyka wplywa-
jace na koszt i czas trwania procesu przetargowego;
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e) ryzyka rynkowe zwiazane z dostgpnoscia nakladow na realizacje
przedsigwzigcia wplywaja na koszt, ilos¢, jakos¢ i terminy dostarcza-
nia naktadéw niezbednych do realizacji przedsigwzigcia;

f) ryzyko o charakterze politycznym, ryzyko wystapienia zmian w sferze
polityki, ktérej kierunki zwiazane sa z rozwojem przedsiewzigé reali-
zowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego;

g) ryzyko o charakterze legislacyjnym, ryzyko wystapienia zmian
W przepisach prawnych majacych wptyw na realizacj¢ przedsigwzigc
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego;

h) ryzyka makroekonomiczne wplywaja na sytuacj¢ ekonomiczna;

i) ryzyka zwiazane z przychodami z przedsigwzigcia wplywaja na po-
ziom przychodéw uzyskiwanych w ramach realizacji przedsigwzigcia.

Nalezy jednak podkresli¢, ze rozporzadzenie to bylo aktem wykonawczym

do uchylonej uchwaty z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Przedstawione przez ministerstwo gospodarki dane statystyczne wskazuja,
ze w 2010 roku najwieksza liczba projektéw planowanych do zrealizowania
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego wystapita w wojewodztwie ma-
zowieckim — 21% (z ogdlnej liczby projektow), wielkopolskim — 18%, slaskim
—15%, matopolskim — 11% oraz dolno$laskim — 6%

Najwigcej projektow proponowanych do realizacji w ramach PPP dotyczy-
o takich dziedzin, jak: sport i rekreacja, infrastruktura transportowa, w tym
parkingi, ochrona zdrowia, infrastruktura teleinformacyjna, wodno-
kanalizacyjna oraz edukacja. Przyjmujac jako podstawowe kryterium oczeki-
wania spoleczne zwiazane z jako$cia i dostgpnoscia §wiadczonych ustug pu-
blicznych, jak réwniez brak mozliwosci zbilansowania potrzeb do mozliwos$ci
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (w tym przede wszystkim sa-
morzadu wojewddztwa dolnoslaskiego odpowiedzialnego za kreowanie rozwoju
regionu), rekomendowane dziedziny dla partnerstwa publiczno-prywatnego to
przede wszystkim transport drogowy i kolejowy, ochrona zdrowia oraz ushugi
teleinformacyjne.

1 Por. A. Fandrejewska, Rosng inwestycje gmin i biznesu, ,,Rzeczpospolita”, 12 lutego 2010.
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THE FINANCIAL CONDITION OF LOCAL GOVERNMENTS UNITS
AND MAKE EXECUTION OF THEIR OWN TASKS IN THE FORMULA
OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP

Summary

The paper mainly presents a diagnosis of financial and legal considerations situa-
tion of functioning the sector of local government units in Poland with particular atten-
tion to Lower Silesia province in the context of the possibility to apply the public-
private partnership. The aim is to determine the importance of the financial condition
of the local government units to undertake execution of their own tasks in the formula
of public-private partnership.
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