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Regula limitowanej nierownowagi
samorzgdu wojewodztwa

Marek Dylewski"

Streszczenie: Ce/ — Analiza ewolucji i ksztaltowania si¢ reguty limitowanej nieréwnowagi w JST, ze szcze-
g0lnym uwzglednieniem jednostek samorzadu wojewodztwa.

Metodologia badania — Wykorzystano grupe metod typowych dla nauk spotecznych, jakimi sa metody po-
znania empirycznego, a w szczego6lnosci obserwacja, poréwnanie i pomiar, ktory dokonano na szeregu cza-
sowym lat 2008-2014.

Wynik — Przeprowadzone badania pozwolity z jednej strony na wskazanie ewolucji reguty limitowanej nie-
réwnowagi w JST. Wskazano rowniez na ksztattowanie sig, na podstawie przeprowadzonych badan, limito-
wanej nierownowagi w samorzadzie wojewodztwa.

Oryginalnos¢/wartos¢ — Wskazano na ewolucje¢ 1 ksztatltowanie si¢ limitowanej nieréownowagi w samorza-
dzie wojewodztwa. Dokonano takze oceny przestrzegania reguly limitowanej nieréwnowagi w badanych
jednostkach.

Stowa kluczowe: reguty fiskalne, zadtuzenie, jednostki samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

W rozwazaniach dotyczacych dopasowania podazy dobr publicznych do preferencji lokal-
nych, a takze przy okazji rozwazan o efektywnosci zaktadano, ze potrzebna jest niekie-
dy ingerencja panstwa (Stiglitz 2004: 91-102; Filipiak 2008: 12—13; Neneman 2015: 54).
Ta ingerencja potrzebna jest rowniez w odniesieniu do kwestii zachowania bezpieczenstwa
finansowego, a w szczegolnosci do poziomu zaciggania zobowigzan dtuznych. Biorac pod
uwage migjsce finanséw samorzadowych w finansach publicznych, wydaje si¢ oczywiste,
ze kwestia decentralizacji finanséw samorzadowych (a zwlaszcza tzw. wladztwa) bedzie
musiala podlega¢ ingerencji panstwa z uwagi na znaczenie samorzagdowego diugu publicz-
nego dla ogdlnego poziomu zadluzenia panstwa, jak i zapewnienia bezpieczenstwa finan-
sowego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST) musza podejmowac swoje decyzje o zacigganiu zobowigzan dtuznych
uwzgledniajac szereg regulacji prawnych, limitujacych ich decyzje.

Zadluzenie znajduje bezposrednie odzwierciedlenie w stanie finanséw publicznych,
a sytuacja w tym sektorze licznymi kanatami wptywa na realng sfer¢ gospodarki. Dyskusja
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na temat sposobu i skutkow wykorzystania narzedzi limitacji zadtuzenia, a tym samym
spetnienia reguty limitowanej nierownowagi, od dawna dzielita ekonomistow, tak jak dzie-
lity ich poglady na role panstwa w gospodarce i pozycje samorzaddw, jako kreatora rozwoju
spoteczno-gospodarczego.

Celem opracowania jest analiza ewolucji i ksztatltowania si¢ reguty limitowanej nieréw-
nowagi w JST, ze szczegdlnym uwzglednieniem jednostek samorzadu wojewodztwa.

1. Istota reguly limitowanej nierownowagi JST w Swietle teorii

Reguta fiskalna to permanentne ograniczenie polityki budzetowej, odzwierciedlone we
wskaznikach budzetowych, wskazujacych na jej postepy (Kopits, Symanski 1998). Reguty
fiskalne stanowig trwalte ograniczenie polityki fiskalnej, wyrazone zbiorczymi wskazni-
kami wydajnos$ci fiskalnej, odnoszacymi si¢ do deficytu budzetowego, zaciagania dtugu
albo do jego gtownych sktadnikow (Butti, Pench 2014: 142). Istnieje kilka przestanek de-
terminujacych wprowadzenie regut fiskalnych. Nalezg do nich przede wszystkim: problem
tzw. opdznien oraz niespodjnosci polityki budzetowej w czasie, wystgpowanie sktonnosci
do deficytu, utworzenie strefy euro (Marchewka-Bartkowiak 2010: 2). W literaturze przed-
miotu wskazuje si¢ na cztery podstawowe rodzaje regut fiskalnych. Naleza do nich regu-
ly: salda budzetowego, zadtuzenia, wydatkowa i dochodowa (Butti 2009: 90; Kantorowicz
2012: 5-6).

Reguta salda budzetowego wiaze si¢ z regula zadluzenia, u podstaw ktorej lezy problem
nadmiernej sktonno$ci organéw publicznych (zaréwno rzadowych, jak i samorzadowych)
do podwyzszania deficytu budzetowego. Problem ten wynika z nastgpujacych czynnikow
(Alessina, Perotti 1994; Tornell, Lane 1999; Lambertini 2006; Debrun, Kumar 2007; Man-
kiw 2009; Kantorowicz 2012: 4; Butti, Pench 2014: 54-55):

— wystepowania zjawiska deficytu bias, czyli checi spetnienia obietnic wyborczych, co

oznacza, ze bedzie realizowany krotkoterminowy interes polityczny,

— wystepowania zjawiska wspolnej puli zasobéw (common pool), czyli dazenia do pod-
wyzszania wydatkéw i deficytu przez poszczegolne grupy interesu, szczegoélnie w wie-
lopartyjnych koalicjach rzadzacych, co zwielokrotni¢ moze wzrost deficytu,

— wystepowania zbyt duzej swobody dziatania automatycznych stabilizatorow,

— wystepowania zjawiska time inconsistency of fiscal policy,

— presja na wzrost wydatkow w ,,dobrych czasach®.

Gwaltowne, cze¢sto nieoczekiwane i niezbyt prawidlowo oszacowane zmiany w bu-
dzecie, wynikajace ze wskazanych powyzej czynnikow, skutkujg konsekwencjami, ktore
beda oddzialywac przez wiele lat, gdyz spowoduja pojawienie i utrwalenie si¢ nadmiernego
deficytu oraz dtugu publicznego o charakterze rzadowym lub samorzadowym.

Reguty zadtuzenia mogg by¢ réznicowane w zaleznosci od poszczegdlnych szczebli
sektora publicznego, sg regulowane prawem europejskim oraz mogg mie¢ charakter naro-
dowy. Podstawowe i ponadnarodowe reguty fiskalne, odnoszace si¢ do poziomu zadtuzenia



Regula limitowanej nierownowagi samorzqdu wojewddztwa 633

krajow Unii Europejskiej, wynikaja z art. 140 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej. Pierwsza z nich obejmuje dopuszczalny na maksymalnym poziomie, liczony
w relacji do PKB, wskaznik deficytu, ktory nie moze przekroczy¢ wysokosci 3%. Druga to
wskaznik zadluzenia, ktory nie moze przekroczy¢ w wysokosci 60% PKB.

W konstrukeji reguty zadtuzenia (ktora Scisle jest powigzana z regutg salda budzetowe-
20), najczesciej uwzglednia si¢ dlug publiczny brutto catego sektora publicznego. Reguta
moze dotyczy¢ jednak rowniez dlugu netto (czyli po wylaczeniu aktywow finansowych)
oraz odnosi¢ si¢ oddzielnie do dlugu Skarbu Panstwa lub innych jednostek sektora (w tym
jednostek szczebla lokalnego oraz funduszy ubezpieczen spotecznych) (Marchewka-Bart-
kowiak 2010: 5). W przypadku przekroczenia wskazanych kryteriow w danym roku, Ko-
misja Europejska ma prawo do wszczecia tzw. procedury nadmiernego deficytu. W 1997
roku w uchwalonym Pakcie Stabilnosci i Wzrostu wprowadzono zapis o mozliwym prze-
kroczeniu jego poziomu pod warunkiem ,,zadowalajacego tempa obnizenia zadtuzenia”
w kolejnych latach. Od 2005 roku wprowadzono regute Srednioterminowego celu budzeto-
wego (MTO), co miato na celu uwzglednienie wahan cyklicznych we wskazniku deficytu
i dtugu oraz utrzymanie wymogu salda sektora general government bliskiego rownowadze
lub nadwyzkowego. Zakres utrzymywania MTO zostat wyznaczony w granicach deficytu
strukturalnego od 1,5% PKB do nadwyzki osiagnietej na poziomie 1% PKB (Marchewka-
-Bartkowiak 2012a: 52; Marchewka-Bartkowiak 2012b: 53—-54). W 2009 roku wprowadzono
dalsza sankcje, polegajaca na tym, iz cele MTO maja odzwierciedla¢ nie tylko zmiany dtu-
gu konwencjonalnego, ale takze zobowigzan ukrytych wynikajgcych z procesu starzenia si¢
spoleczenstw, co zaprezentowano w ponizszym wzorze (Baran 2013: 35):

MTO = MAX (MTO™P, MTOME, MTQFRMIT),

gdzie:
MTO™P  — saldo strukturalne z uwzglgdnieniem kosztéw starzenia sie spoteczen-
stwa i zapewniajace stabilizacj¢ dtugu na poziomie 60% PKB,
MTOM®  — saldo strukturalne zapewniajace minimalny margines przed przekrocze-
niem przez deficyt budzetowy poziomu 3% PKB,
MTOFRMIT — zobowigzujace panstwa strefy euro i cztonkow ERMII do osiaggnigcia sal-

da strukturalnego na poziomie co najmniej —1% PKB.

Wskazane rozwigzania w Polsce dotycza zarowno podsektora rzadowego, jak i samorza-
dowego, gdyz dtug samorzadowy, jak rdéwniez rzagdowy, stanowi panstwowy dtug publiczny
i podlega bezwzglgdnie wskazanym rozwigzaniom i limitacjom. Ustawodawca do$¢ precy-
zyjnie wskazal na mechanizmy limitacji zadtuzenia i procedury w tym zakresie odnoszace
si¢ do podsektora rzadowego w ustawie o finansach publicznych.

Obowigzujace w Polsce rozwigzania odnoszace si¢ do JST majg charakter rozwigzan
wspolnych (dla podsektora rzadowego i samorzadowego), ilosciowych (zwanych rowniez
numerycznymi), jak rowniez zasad ogolnie sformutowanych, opartych na indywidualnych
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relacjach numerycznych. Pierwsza grupe stanowia limity natozone poprzez wyznaczenie
okreslonego ilosciowego poziomu lub relacji poziomu diugu. W pierwszym przypadku,
okreslenia ilo$ciowego poziomu, progi ostroznosciowe wynosza 55 oraz 60% PKB i1 wyni-
kaja z art. 74 1 86 ustawy o finansach publicznych. W drugim przypadku opieraja si¢ o kon-
stytucyjna relacj¢ wskazang w zapisie art. 216 ust. 5 wskazujaca, ze nie wolno zaciggaé po-
zyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy
dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowego brutto.

W odniesieniu do JST poczatkowo obowiazywaty rowniez rozwiazania ilosciowe. Dwa
jednakowe dla wszystkich JST wskazniki wynikajace z ustawy o finansach publicznych
z 2005 roku, limitujgce poziom zadtuzenia, tj. 15% limit relacji planowanych sptat kredy-
tow, pozyczek i wykupu obligacji wraz z odsetkami i dyskontem w danym roku budzeto-
wym do dochodéw budzetowych (art. 169 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.) oraz
60% limit relacji acznej kwoty dtugu do dochodéw budzetowych (art. 170 ustawy o finan-
sach publicznych z 2005 r.) przestaty ogranicza¢ gospodarke budzetowa JST z koncem 2013
roku. Do budzetéw JST na 2014 rok maja zastosowanie nowe regulacje, ogélnie sformuto-
wane, ograniczajace poziom sptat zadtuzenia oraz wydatkéw na jego obstuge, ktore zawarte
zostaly w art. 243 i kolejnych ustawy o finansach publicznych. Nalezy takze podkreslié,
iz planowane na koniec wrze$nia danego roku wielko$ci budzetowe oraz ich wykonanie
w danym roku beda mie¢ wpltyw na poziom indywidualnego dla kazdej JST limitu spta-
ty zobowiazan w kolejnych latach. Ustawowa konstrukcja maksymalnego dopuszczalnego
limitu sptaty zobowigzan skutkuje tym, iz na dzien sktadania projektow wieloletnich pro-
gnoz finansowych (WPF) na nowy rok budzetowy mozliwe byto rozpatrywanie wskaznika
obliczonego w oparciu o dane planowane na koniec III kwartatu poprzedzajacego nowy rok
budzetowy, podczas gdy realizacja WPF w kolejnym (nowym roku budzetowym), w tym
w szczegblnosci zacigganie nowych zobowigzan splacanych w latach kolejnych, powinna
juz uwzglednia¢ faktyczne wykonanie z roku poprzedzajacego nowy rok budzetowy. Ana-
logiczna sytuacja dotyczy kolejnych lat i kolejnych projektéw WPF sktadanych do 15 li-
stopada danego roku na nowy rok budzetowy wraz z projektami budzetu. Niezaleznie od
omowionych wyzej zjawisk zwigzanych z ksztaltowaniem si¢ w poszczegolnych JST indy-
widualnego maksymalnego limitu sptaty zadtuzenia, konieczne staje si¢ spojrzenie na spet-
nienie relacji z art. 243 ustawy o finansach publicznych nie tylko poprzez pryzmat samego
faktu spetnienia lub niespetnienia tejze relacji, ale takze na poziom jej spetnienia mierzony
r6znicg migdzy maksymalnym dopuszczalnym wskaznikiem limitu sptat a prognozowa-
nym wskaznikiem spfat.

2. Metodyka analizy ksztaltowania sie¢ reguly limitowanej nieréwnowagi JST

Analiza ksztaltowania si¢ limitowanej nierownowagi JST opiera si¢, jak juz wskazano,
o dwa podejscia wyznaczone przez obowigzujace przepisy prawa, tj. do 2013 roku i od 2014
roku. Pierwsze wskazuje na limitacj¢ nierownowagi budzetowej wskazujaca na fakt, ze
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gbrna granica obstugi dlugu nie moze przekroczyé¢ 15% planowanych dochodéw budzetu
JST, a taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego
nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow tej jednostki w tym roku budzetowym,
a na koniec poszczegdlnych kwartatow 60% planowanych dochodéw. Od 2014 roku limito-
wana nierownowaga ustalana jest w oparciu o indywidualny wskaznik zadtuzenia, wyzna-
czany wzorem wynikajacym z art. 243 ustawy o finansach publicznych:

(Mj < lx ( Dbnfl + Smnfl — anfl + Dbn72 + Smn72 — an72 + Dbn73 + Smn73 — an73 J
D 3 Dn—l Dn—Z Dn—3
) — g _
strona okreslajaca strona wyznaczajaca limit obstugi zadtuzenia,
obstuge dugu JST, tzw. prawa strona
tzw. lewa strona
gdzie:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat kredytow i pozy-
czek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90, oraz wykupow pa-
pierow warto$ciowych emitowanych na cele okre§lone w art. 89 ust. 1 pkt 2—4
oraz art. 90,
O  — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i1 pozyczek, o ktorych mowa
w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papierow wartosciowych emito-
wanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 oraz sptaty kwot wynikaja-
cych z udzielonych porgczen i gwarancji,
D - dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,

Db - dochody biezace,
Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
Wb - wydatki biezace,
— rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,
1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja,
—2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,
3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

W celu ustalenia ksztaltowania si¢ realnej nierownowagi budzetow JST konieczne jest
wyliczenie relacji miedzy wykonanymi dochodami a wykonanymi wydatkami JST. Nosi
ono sprawozdawcza nazwe¢ ,.wynik budzetu”, ktory przybiera ekonomiczng posta¢ nad-
wyzki (jezeli roznica miedzy dochodami a wydatkami jest wicksza od 0), deficytu (jezeli
roéznica migdzy dochodami a wydatkami jest mniejsza od 0) oraz rownowagi budzetowe;j
(réznica miedzy dochodami a wydatkami wynosi 0). Wskazang relacj¢ ustala si¢ w momen-
cie zakonczenia roku budzetowego i prezentuje w sprawozdaniach z wykonania budzetu.

Deficyt budzetowy moze przyjmowac dwie formy, uzaleznione od sposobu wyliczania.
Pierwsza z nich to deficyt operacyjny, ktory jest podstawa obowiazujacej od 2014 roku
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reguty wydatkowej, wskazujacej, ze zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych JST
nie mogty na 2014 rok (i kolejne lata) uchwali¢ budzetu, w ktérym biezace wydatki budze-
towe nie znajda pokrycia w dochodach biezacych, powickszonych o nadwyzke budzetowa
z lat ubiegtych oraz o wolne $rodki, o ktorych mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 ustawy o finan-
sach publicznych, natomiast na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie
mogty by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezgce powigkszone o nadwyzke budzetowa
z lat ubiegtych i wolne $rodki.

Drugi sposob wyliczania deficytu budzetowego opiera si¢ na zapisach art. 7 ustawy
o finansach publicznych (z uwzglednieniem zapisow art. 242 cytowanej ustawy), wska-
zujacego, ze dodatnia roznica migdzy dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi,
ustalona dla okresu rozliczeniowego, stanowi nadwyzke sektora finanséw publicznych, za$
ujemna roznica jest deficytem sektora finansow publicznych.

Kolejng wielkoscia, ktora opisuje limitowang nierownowage, jest wielko$¢ zobowigzan
JST. Sa one zaciggane na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu
budzetu, finansowanie planowanego deficytu budzetu, splate wczesniej zaciagnigtych zo-
bowigzan z tytutu emisji papieréw warto§ciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredy-
tow lub tez wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze srodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej. Zobowigzania te podlegaja nie tylko limitacji wielkosci zacia-
gania i splaty, ale rowniez obligatoryjnej sprawozdawczoS$ci.

Wskazane powyzej dane pozwalajace nie tylko opisa¢, ale ustali¢ poziom limitowanej
nierownowagi budzetow, dostepne sa jako szeregi czasowe w sprawozdaniach z wykonania
budzetow JST oraz w Banku Danych Lokalnych GUS. Ich wielko$¢ mozna poréwnywaé
w czasie, jak rowniez prowadzi¢ poréwnania miedzy poszczegolnymi jednostkami. Tym sa-
mym istnieje mozliwo$¢ wyliczenia wskaznikow dotyczacych relacji ksztattowania zadtu-
zenia w czasie oraz relacji wyniku finansowego do dochodow wykonanych. Istniejace dane
pozwalaja robwniez na ustalenie ksztattowania si¢ indywidualnych wskaznikow zadtuzenia.

3. Analiza ksztaltowania si¢ reguly limitowanej nieré6wnowagi samorzadow
wojewodztw

Do celow analizy wybrano 16 jednostek samorzadu wojewodztwa. Analiz¢ przeprowadzono
w latach 2008-2014, co pozwala zobrazowa¢ zmiany wprowadzone nowymi rozwigzaniami
prawnymi. W tabeli 1 zaprezentowano wykonanie budzetu wojewodztw samorzadowych na
tle wykonanych dochodéw budzetowych. W tabeli 1 i na rysunku 1 zaprezentowano liczbe
wojewodztw realizujacych nadwyzke budzetowa oraz osiagajacych deficyt budzetowy. Po-
zwala to ustali¢ liczbg JST podlegajacych regule limitowanej nierownowagi w samorzadach
wojewodztw.
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Tabela 1

Wynik wykonania budzetu wojewddztw samorzadowych na tle wykonanych dochodéw

budzetowych
Wyszczegolnienie [ 2008 [ 2009 [ 2010 [ 2011 [ 2012 [ 2013 [ 2014

Dochody wykonane
DOLNOSLASKIE 1079840 1503 826 1013293 1234143 1674 202 1626439 1727621
KUJAWSKO-POMORSKIE 625 672 952 119 821621 736 630 759815 755 808 843 490
[ UBELSKIE 644 569 989722 752470 851305 776752 1000 002 1331525
LUBUSKIE 350 649 756 190 475305 498 455 439 499 599 298 536 770
+ODZKE 645 564 1329976 784477 810 756 821885 751411 751604
MALOPOLSKIE 930 262 1430238 1077198 1315 268 1140 221 1108132 1210558
MAZOWIECKIE 2560202 2050043 2452929 2457672 2489330 2164669 2468249
OPOLSKE 397 802 639 295 493193 457 594 414779 472 347 479458
PODKARPACKIE * 698 591 1048121 887015 929775 871599 1142 224 1304 002
PODLASKIE 391827 677 449 442 260 485 926 468 290 572815 766 538
POMORSKIE 750 117 1179732 724 587 878328 887 149 845 503 890 259
SLASKEE * 1143036 1533333 1338 991 1345 265 1398 309 1592 853 1641352
SWIETOKRZYSKIE 478 460 783718 520 768 516 008 593 084 639572 633 051
WARMINSKO-MAZURSKIE 508 047 785243 520 383 558171 614795 866620 1172212
WIELKOPOLSKIE 914 497 1913290 1083737 1248 375 1099 91 1170703 1144297
7ACHODNIOPOMORSKIE 541 061 1075115 735793 743425 786 662 792 320 844637
Wynik budzetu (nadwyzkaldeficyt)

DOLNOSLASKIE 73 656 -86518 -290 083 -282 767 13029 38 154 -226 630
KUJAWSKO-POMORSKIE 15044 22429 -29202 -38 368 -6 287 13553 8576
LUBELSKIE 54037 35458 14755 45534 -64 083 -39807 153694
LUBUSKIE 10 589 21163 -38045 -3752 7274 20 961 11553
£ODZKE -18 696 95371 78690 -145 949 80972 1935 21732
MAt OPOLSKIE 6922 -68 225 -121603 -89199 -2675 810 -5 545
MAZOWIECKIE 519047 -293349 -55 631 137718 26 468 -26 903 -38 572
OPOLSKIE 25882 52902 61762 26729 2675 29197 7487
PODKARPACKIE * 52572 101964 92 680 32700 -19 401 30023 45 261
PODLASKIE 57313 61024 30580 -32 299 -23 864 11834 22 582
POMORSKIE 37881 -96920 -147 422 75754 -32 699 14858 71492
SLASKE * 120202 -196 022 71043 111040 70 981 112674 -130 890
SWIETOKRZYSKIE 104 385 29383 40134 13599 05233 -04759 10297
WARMINSKO-MAZURSKIE 58512 -25.883 -21029 -22279 -64 861 -37 305 27715
WIELKOPOLSKIE -48242 30813 59178 -104 760 -36 411 -215 034 -82620
ZACHODNIOPOMORSKIE 5018 16312 50332 -109 085 35993 -37 260 -26 025

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania z dzialalnosci. .. 2008-2014 (2009-2015); Bank
danych lokalnych (http://stat.gov.pl/bdl).
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania z dzialalnosci... 2008-2014 (2009-2015).
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Rozktad danych na rysunku 1 wskazuje, ze w okresie zwigkszonej absorpcji srodkow
UE, a tym samym w okresie tzw. kryzysu finansowego, ro$nie liczba jednostek samorzadu
wojewddztwa objetych regula limitowanej nieréwnowagi. W roku 2011 wszystkie jednost-
ki samorzadu wojewodztwa podlegaty regule limitowanej nieréwnowagi. Dopiero od roku
2012 nast¢puje zmniejszenie liczby jednostek objetych ta reguta. Nie oznacza to, ze osigga-
nie dodatniego wyniku budzetu zwalnialo te jednostki z analizy i rygorow obowigzujacych
przepisow dotyczacych limitacji zadtuzenia. W tabeli 2 zaprezentowano poziom zobowia-
zan dtuznych, ktore zaciagnety samorzady wojewodztwa w analizowanym okresie.

Tabela 2

Poziom zobowigzan dtuznych samorzadow wojewodztwa

Wy 6Inieni [ 2008 [ 2000 T 2010 [ 20m [ 2012 [ 2013 | 2014
Zobowiazania

DOLNOSLASKIE 106 803 100000 243301 532250 576 950 552 650 776 313
KUJAWSKO-POMORSKIE 251425 267 822 315273 372273 382273 367 992 363711
LUBELSKIE 228852 226 057 240 169 318 390 395711 409 480 629 506
LUBUSKIE 136627 143 849 173359 203855 203312 191 441 172852
LODZKIE 3905 130000 245 606 379 900 421048 441051 402 426
MALOPOLSKIE 195 104 217681 360 837 466 992 416 359 439493 464 595
MAZOWIECKIE 924 499 1263040 1398 666 1398775 1428367 1587 490 1644 967
OPOLSKIE 122696 169 205 235665 254474 254 142 232 560 212378
PODKARPACKIE * 25232 114650 232875 298 451 325489 317526 309 563
PODLASKIE 43081 25648 15348 16 624 29741 20723 29990
POMORSKIE 36642 148700 269 000 380 000 376 000 395734 331000
SLASKE * 38 40043 173786 342571 429892 500073 582 552
SWIETOKRZYSKIE 5569 0 2 63 120513 143 855 172388
WARMINSKO-MAZURSKIE 121477 124190 157 110 180225 235 391 275620 365818
WIELKOPOLSKIE 50 271 21521 76 300 160 002 250 000 441001 502 500
ZACHODNIOPOMORSKIE 37231 53748 153 856 250 227 267 703 308 387 323499

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania z dzialalnosci... 2008-2014 (2009-2015).

Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze w analizowanym okresie tylko w roku 2009
w jednym samorzadzie stan zobowigzan dtuznych wynidst 0, co oznacza, ze tylko jeden
samorzad faktycznie nie byt objety reguta limitowanej nierownowagi (realizowat jedno-
cze$nie w tym roku nadwyzke budzetowa) i nie podlegat limitacji dotyczacej zaciggania
zobowigzan dtuznych.

Analiza danych w tabeli wykazuje, ze wojewodztwa takie jak: lubuskie, todzkie, opol-
skie, podkarpackie i pomorskie stopniowo ograniczaja poziom zobowigzan dtuznych.
Na wzglednie statym poziomie, ale z nieznaczng tendencja malejaca ksztaltuja si¢ zobo-
wiazania dtuzne w wojewddztwie kujawsko-pomorskim. Trudne jest wnioskowanie doty-
czace przestanek podjetych decyzji w zakresie zmniejszenia poziomu zadluzenia. Na pew-
no jedna z nich bylo podjecie decyzji w zakresie spowolnienia zaciggania samorzadowych
zobowigzan dtuznych w zwiazku z wprowadzeniem zapisow art. 243 ustawy o finansach
publicznych zmieniajacych zasady limitacji zadtuzenia.

W tabeli 3 zaprezentowano obowiazujaca do 2013 roku zasadg limitacji zadtuzenia
W oparciu o zapisy art. 169 i 170 starej ustawy o finansach publicznych z 2005 roku. Doko-
nano rowniez symulacji ksztattowania si¢ relacji wyniku budzetu do dochodéw na rok 2014.
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Tabela 3

Ksztattowanie si¢ limitow zadtuzenia w jednostkach samorzadu wojewodztwa

2008 T 2009 f 2010 f 2011 f 2012 f 2013 f 2014
Relacja nadwyzki ( y w %
Wielkosci obliczone zgodnie z art. 170 uofp - obowigzujace limity wielkosci
planowane
DOLNOSLASKIE 9,89% 6.65% 24,01% 43,13% 34,46% 33.98% 44,94%
KUJAWSKO-POMORSKIE 40,18% 28,13% 38.37% 50,54% 50,31% 48,69% 43,12%
LUBELSKIE 35,50% 22,84% 31,92% 37,40% 50,94% 40,95% 47,28%
LUBUSKIE 38,96% 19,02% 36.47% 40,90% 46,26% 31.94% 32,20%
+ODZKIE 0,60% 9.77% 3131% 46.86% 51,23% 58,70% 53,54%
MALOPOLSKIE 20,97% 15,22% 33,50% 35,51% 36,52% 39,66% 38,38%
MAZOWIECKIE 36,11% 42,80% 57,02% 56.91% 57,38% 73,34% 66,65%
OPOLSKIE 30,84% 2647% 47,78% 5561% 61.27% 49.23% 44,30%
PODKARPACKIE * 3.61% 10,94% 26,25% 32,10% 37,34% 27,80% 23,74%
PODLASKIE 10.99% 3.79% 3.47% 3.42% 6,35% 3,62% 3.91%
POMORSKIE 4,88% 12,60% 37.12% 43.26% 42,38% 46,80% 37,18%
SLASKIE * 0,00% 2,61% 12,98% 2546% 30,74% 31,39% 35.49%
SWIETOKRZYSKIE 1,16% 0,00% 0,00% 0.01% 20,32% 22,49% 27,23%
WARMINSKO-MAZURSKIE 2391% 15,82% 30,19% 32,29% 38,29% 31,09% 31.21%
WIELKOPOLSKIE 5,50% 1,13% 717% 12,82% 22,73% 37.67% 43.91%
ZACHODNIOPOMORSKIE 6.88% 5,00% 2091% 33.66% 34,03% 38.92% 38,30%

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdania z dziatalnosci. .. 2008-2014 (2009-2015).

Nalezy wskazaé, ze wyliczona relacja, oprocz wojewodztw mazowieckiego i opolskie-
go, w jednostkach samorzadu wojewddztwa nie przekracza 60%. Problemy wojewodztwa
mazowieckiego sa do$¢ powszechnie znane z tytutu tzw. janosikowego, natomiast woje-
wodztwo opolskie to przypadek jednostkowy. Nalezy wskaza¢, ze jednostki samorzadu wo-
jewddztwa posiadaly potencjalne mozliwosci podwyzszenia zobowigzan dtuznych (zacig-
gniecia nowych zobowigzan wobec posiadanych limitow). Tym samym nalezy wnioskowacé,
ze okres 2008-2013 oznaczatl si¢ bezwzglednym przestrzeganiem reguty limitowanej nie-
rownowagi przez te jednostki. Mozna rowniez mowi¢ o zachowaniu bezpieczenstwa finan-
sowego w okresie wystepowania tzw. kryzysu finansowego i oddziatywania jego skutkow
na polska gospodarke.

Analiza danych z roku 2014 (tab. 3) nasuwa wniosek, ze gdyby obowiazywaly uchylone
regulacje, to rok ten bytby kolejnym, w ktorym nie tylko zachowano regule limitowanej
nierownowagi, ale rowniez zmniejszono w ujeciu wartoSciowym wskaznik relacji wyniku
finansowego do wykonanych dochodoéw przez samorzady wojewddztwa.

Jak juz wskazywano, od 2014 roku obowigzuja nowe zasady i konieczne jest rozpatry-
wanie zarowno mozliwosci obstugi zadtuzenia, jak rowniez indywidualnego wskaznika za-
dtuzenia. W tabeli 4 zaprezentowano rozktad srednich okreslajacych maksymalny poziom
sptaty zadtuzenia przy uchwalaniu budzetéw na 2014 i 2015 rok.

W tabeli 4 zaprezentowano dane w ujeciu $rednich (danych dla poszczegodlnych JST
brak), ale przedstawiono je na tle iloSciowym w odniesieniu do wszystkich jednostek sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Nalezy wskazaé, ze samorzad wojewodztwa przestrzega
reguty limitowanej nierownowagi w odniesieniu do poziomu sptaty zadtuzenia.
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Tabela 4

Rozktad $rednich okreslajacych maksymalny dopuszczalny poziom sptaty zadtuzenia
(zgodnie z art. 243 ustawy o finansach publicznych) przy uchwalaniu budzetow na lata 2014

oraz 2015
Wyszczegblnienie 214 215
Ogéem Samorz' d wojewddz. Ogéem Samorz' d wojewddz.
Ogd%em, z tego 2809 16 2809 16
Ponizej 0,0% 9 - " -
0,0% - 3,0% 128 - 69 -
3,0% - 6,0% 779 - 640 1
6,0% - 9,0% 990 4 1027 6
9,0% - 12,0% 549 9 641 6
12,0% - 15,0% 219 3 272 3
Powy;ej 15% 135 - 149 -

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania z dziatalnosci... 2014 (2009-2015).

W tabeli 5 zaprezentowano ksztattowanie si¢ indywidualnych wskaznikow zadtuzenia
(tzw. IWZ) dla jednostek samorzadu wojewodztwa na 2014 rok. Z uwagi na stosunkowo
krotki okres obowigzywania nowych zasad brak jest mozliwosci dokonywania poréwnan

w czasie, a dane wczesniej nie zostaly wyliczone.

Tabela 5

IWZ dla jednostek samorzadu wojewodztwa (planowanych i dopuszczalnych)

Lata 2014 2015
Wskaznik pla.nowgnel 'q?z."el kwwoty Dopuszczalny wskaznik sptaty Wskaznik planow'anej lq'czf\el kwoly Dopuszczalny wskaznik sptaty
sptaty zobowigzan, o ktérej mowa w o splaty zobowigzan, o ktérej mowa w .
. zobowigzan okreslony w art. 243 N zobowigzan okreslony w art. 243
art. 243 ust. 1 ustawy do dochodéw, po ; art. 243 ust. 1 ustawy do dochodéw, po L
. P ustawy, po uwzglednieniu ustawowych ) . ustawy, po uwzglednieniu ustawowych
uwzglednieniu zobowigzan zwigzku . . uwzglednieniu zobowigzan zwigzku . . )
. Y wylaczen, obliczony w oparciu o h 3 wylaczen, obliczony w oparciu o
ienie przez jednostke N . wottworzonego przez jednostke .
wykonanie roku poprzedzajacego wykonanie roku poprzedzajacego
samorzadu samorzadu
. " pierwszy rok prognozy (wskaznik - pierwszy rok prognozy (wskaznik
terytorialnego oraz po uwzglednieniu . ) terytorialnego oraz po uwzglednieniu S )
ustawowych wylaczen . ustalony w oparciu o $rednig wylaczen ustalony w oparciu o $rednig
" h przypadajacych
na dany rok yczng z 3 pe lat) na dany rok arytmetyczng z 3 poprzednich lat)
DOLNOSLASKIE 9.21% 13,26% 12,53% 10,50%
KUJAWSKO-POMORSKIE 5,52% 0,00% 5,94% 0,00%
LUBELSKIE 4,20% 10,44% 3.87% 9,15%
LUBUSKIE 4,94% 0,00% 7.76% 8,74%
tODZKIE 5,62% 5,62% 4,96% 11,57%
MALOPOLSKIE 6,77% 6,77% 4,83% 9.27%
MAZOWIECKIE 10,44% 0,00% 5,39% 24,06%
OPOLSKIE 9,54% 9,54% 7.78% 11,21%
PODKARPACKIE * 1.51% 13.37% 2,48% 13.41%
PODLASKIE 3,14% 12,97% 3,73% 11,25%
POMORSKIE 6,33% 15,64% 4.37% 17.83%
SLASKIE * 537% 13,49% 5.45% 8,56%
SWIETOKRZYSKIE 2,21% 11,06% 3,89% 8,68%
WARMINSKO-MAZURSKIE 2,55% 9,07% 7,06% 9%
WIELKOPOLSKIE 3,63% 11,65% 5,85% 14,38%
ZACHODNIOPOMORSKIE 3,17% 7,36% 3.91% 8,33%

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z BIP urzedéw marszatkowskich.

Nalezy podkresli¢ niejednolita prezentacj¢ danych w WPF w poszczegoélnych samorza-
dach wojewddztw. Niejednolito$¢ ta wynika z braku jednolitego podejscia do publikowania

danych. Z przedstawionych danych wynika (mimo wskazanych uchybien w metodyce spra-

wozdawczej poszczeg6élnych JST), ze niemal wszystkie JST przestrzegaja zasady ustawowe;j
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limitacji zadtuzenia. W 2015 roku odchylenie wystapito jedynie w dwodch jednostkach,
a w roku 2014 — w trzech.

Uwagi koncowe

Obowigzujaca w Polsce reguta limitowanej nierbwnowagi odnoszaca si¢ do JST wykazuje
powigzania z regutami obowigzujacymi podsektor rzadowy. Bedac cztonkiem UE, Polska
musi przestrzega¢ prawa unijnego, stad tez nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ limitacji zadtu-
zenia, a tym samym na ograniczenia wynikajace z przyjetych na szczeblu wspdlnotowym
rozwigzan w zakresie ksztaltowania limitowanej nierownowagi. Rozwigzania te skutkuja
uksztaltowaniem si¢ rozwigzan krajowych, ktorymi objete sg wszystkie JST, w tym row-
niez samorzady wojewodztw.

Przeprowadzona analiza wskazuje na ewoluowanie rozwigzan w zakresie limitowanej
nierownowagi JST. Od 2014 roku obowiazuja nowe rozwigzania bazujace na indywidual-
nym podejsciu do limitacji. Oznacza to odejscie od rozwigzan ilosciowych, wspolnych dla
wszystkich JST.

Analizowane zjawisko limitowanej nierownowagi w samorzadzie wojewodztwa wyka-
zuje, ze:

— samorzad wojewddztwa przestrzegal obowiazujacych regut limitacji zadtuzenia w ana-
lizowanym okresie 2008-2013; rok 2014 przyniost nieznaczne rozluznienie w zakre-
sie przestrzegania zasady utrzymania ustawowej limitacji zadluzenia,

— widoczne jest zjawisko przygotowania si¢ jednostek do nowych rozwiazan,

— rozwigzania obowigzujace do 2013 roku nie uwzgledniaty zmian koniunkturalnych,
ale uwzgledniaty wskazane negatywne zjawiska zwigzane z tendencja do powstawania
nadmiernego deficytu budzetowego (dodatkowo pobudzane przez ch¢é wykorzystania
dostgpnych srodkéw UE zwigzanych z perspektywa 2007-2013),

— obowiazujace nowe zasady limitacji zadluzenia, mimo ze zindywidualizowane, to nie
zostaly pozbawione wplywu wszystkich negatywnych zjawisk zwigzanych z tenden-
cja do powstawania nadmiernego deficytu budzetowego.

Reasumujac nalezy wskaza¢, ze samorzad wojewddztwa z ostroznoscig podchodzi do

zaciggania zobowigzan dtuznych, tym wigkszo§¢ JST postrzega rangg istniejacych regut
limitowanej nierbwnowagi budzetowe;.
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THE RULE LIMITED IMBALANCE (DEBT RULES)
OF THE REGIONAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Abstract: Purpose — analysis of the evolution and shaping the rules limited imbalance (debt rules) in local
governments, with special emphasis on regional self-government units.

Design/methodology/approach — the paper uses a method typical of the social sciences, which are the meth-
ods of empirical cognition, in particular observation, comparison and measurement that was made on the
years 2008-2014 time series.

Findings — conducted research allowed to indication of the evolution the debt rules in LGU. It also indicated
how developed the principle of debt rules in regional self-government.

Originality/value — the study shows the evolution and formation of a limited imbalance in regional self-
government. It also allows you to evaluate compliance with the debt rules in the units.

Keywords: fiscal rules, debt, local government units
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