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Przyjety w grudniu przez rzad projekt budzetu panstwa, zawiera nie tylko plan dochoddéw i
wydatkow sektora rzadowego na rok 2012, ale réwniez stanowi kluczowy dokument dla
catych finansow publicznych, w tym wchodzacych w ich sktad, finansow samorzadow. Dla
podsektora samorzadowego istotne sa zapisane w przyjetym dokumencie zaltozenia i
wskazniki makroekonomiczne, stanowiace podstawe do przygotowywanych przez
poszczegolne jednostki planow finansowych, nie tylko w zakresie biezacych budzetow, ale
takze planow wieloletnich.

W swoich planach, samorzady biora pod uwage budzetowe prognozy dotyczace podatkéw, w
ktorych maja udziat, czyli dochodowych: od 0s6b fizycznych oraz od oséb prawnych.
Ponadto, projekt budzetu zawiera nie tylko prognozowany wynik calego sektora finanséw
publicznych, ale takze sktadajacych sie na niego podsektoréw, w tym takze samorzadowego.

Wobec powyzszego, bioragc pod uwage ponadto instrumenty, jakie posiada rzad (mozliwosé
zmiany przepiséw, nie tylko wykonawczych, ale i - poprzez wiekszo$¢ sejmowa - ustaw),
nalezy uzna¢, ze budzet (a na obecnym etapie projekt budzetu na rok 2012), wyznacza
perspektywy finansowe samorzadéw na dany rok.

Nizszy deficyt podsektora samorzadowego?

Zanim przedstawione zostana perspektywy dla finanséw samorzadowych na rok 2012, warto
przyjrzec sie prognozowanemu wynikowi catego sektora publicznego, ktérego podsektor
samorzadowy stanowi istotny element. Wedtug projektu budzetu na rok 2012, deficyt catego
sektora ma by¢ nizszy niz 46,5 mld zl, tj. ponizej 3% zalozonego PKB, czyli Polska ma spelni¢
kryterium wyniku sektora publicznego zapisane w traktacie z Maastricht. Osiagniecie
wyniku zatozonego na rok 2012 oznaczatoby znaczacy spadek deficytu sektora publicznego
w porownaniu do lat poprzednich, ktéry w roku 2010 przekraczat 110 mld zi, czyli ok. 8%
PKB, a na rok 2011 w uzasadnieniu do ustawy budzetowej zapisano deficyt sektora
publicznego w wysokosci 75,4 mld zt. Deficyt sektora finanséw publicznych na koniec roku
2011 powinien by¢ jednak nizszy od zatozonego i nie przekroczy¢ 65 mld zi, czyli ok. 4,3%
PKB.

]

Pozostaw to pole puste, jesli jeste$ czlowiekiem: [ ]

Jak na tle catego sektora przedstawiaja sie wyniki podsektora samorzadowego? W projekcie
ustawy budzetowej na rok 2012, zapisano deficyt podsektora samorzadowego w wysokosci
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5,114 mld zi, czyli ok. 0,32% PKB. Taki wynik rowniez oznaczatby spadek deficytu w
porownaniu do ostatnich lat. W 2010r. jednostki samorzadu terytorialnego (JST) i ich
zwiazki zanotowaly taczny deficyt budzetowy w wysokosci blisko 14,7 mld zt, czyli ponad 1%
PKB. Natomiast w uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2011, zatozono deficyt
podsektora samorzadowego w wysokosci 10 mld zi, tj. ok. 0,66% PKB. Pomimo, ze po III
kwartale 2011r. podsektor samorzadowy osiagnat nadwyzke w wysokosci ok. 3,2 mld zt, to
wynik na koniec roku 2011 moze by¢ jedynie niewiele lepszy niz zatozone 10 mld zt deficytu.
Pogorszenie wyniku notowanego po trzech kwartatach wynika ze specyfiki gospodarki
finansowej samorzaddéw i zwiekszonych wydatkow w ostatnim kwartale. W roku 2010, kiedy
jak wspomniano, zanotowano taczny deficyt przekraczajacy 14,5 mld zi, po III kwartatach
notowano nadwyzke w tacznym wyniku podsektora samorzadowego.

Rowniez w roku 2012 dochody podsektora samorzadowego maja byé nizsze od jego
wydatkdw. W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej zapisano dochody podsektora
samorzadowego w lacznej wysokosci 221,7 mld z. W poréwnaniu do wielkosci podanych w
uzasadnieniu do ustawy na rok 2011, zaplanowane dochody maja by¢ wyzsze o ponad 6,6
mld zl, czyli wzrosna¢ o ok. 3,1%. Dochody biezgce maja w roku 2012 wzrosnac¢ w
porownaniu do roku 2011 o ponad 8,4 mld zl, czyli o 4,6%. Wplywy z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych w podsektorze samorzadowym zaplanowano w wysokosci blisko 31,7 mld
zt, czyli o0 9,6% wiecej o planowanych na rok 2011. Natomiast wplywy z podatku
dochodowego od 0sdb prawnych zatozono w wysokosci 7,9 mld zi, tj. o 8,2% wiecej niz
planowano na rok 2011. Zakladane wyzsze wpltywy stanowia konsekwencje zatozen
makroekonomicznych, przede wszystkim zaktadanego wzrostu (realnego) gospodarczego w
postaci dynamiki 2,5% PKB, a w przypadku PIT, takze podniesienia od 2012 r. udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego, we wptywach z tego podatku, z 48,97% do 49,11%.
Wzrost udzialu w podatku od oséb fizycznych uzasadniany jest systematycznym
poszerzaniem zakresu zadan wykonywanych przez samorzady, cho¢ nalezy miec
Swiadomos$¢, ze zwiekszone w ten sposdb wplywy nie zréwnowaza dodatkowych
obowiazkdw, a na skutek podniesienia udziatu, do jednostek samorzadowych wptynie o ok.
100 mln zt wiecej niz gdyby udziat pozostat na niezmienionym (48,97%) poziomie, czyli
zwiekszy przewidywane dochody podsektora samorzadowego o okoto 0,05 punktu
procentowego.

Natomiast w zakresie wydatkow podsektora samorzadowego, w uzasadnieniu do projektu
budzetu na rok 2012, zatozono ich wysokosé na 226,8 mld zt, czyli maja by¢ o ok. 1,8 mld
wieksze od zapisanych w ustawie budzetowej na rok 2011, tj. o ok. 0,8%. W listopadzie
2011r. roczny wskaznik inflacji CPI wynosit 4,8%, natomiast na rok 2012r. w projekcie
ustawy budzetowej - 2,8%. Nawet przy wskazniku inflacji w wysokosci zaktadanej przez rzad
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(ktéra prognoza wydaje sie zanizona), wzrost wydatkéw podsektora samorzadowego o ok.
1,8 mld z}, oznacza realny spadek ich wysokosci. Osiagniecie wskazanego wyniku wydatkow
oznacza zaciskanie pasa w podsektorze samorzadéw, widoczne takze w zakladanym
nominalnym spadku wysokosci wydatkow kapitatowych, zawierajacych wydatki
inwestycyjne. W roku 2012 wydatki kapitalowe samorzadéw maja zosta¢ obnizone do 54,2
mld zt z poziomu 56,8 mld zt zapisanych w ustawie na rok 2011.

Zagrozony scenariusz spadku deficytu

Realizacja przedstawionego scenariusza, zatozonego w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
dla finanséw podsektora samorzadowego, wiaze sie z zagrozeniami. Gldéwne zagrozenie
wynika ze stabszego od zatoZzonego wyniku gospodarki, z ktérym wiazatyby sie nizsze
wplywy podatkowe, a takze koniecznos$¢ ponoszenia w niektédrych obszarach wiekszych
wydatkéw. Jak wspomniano, w zalozeniach makroekonomicznych na rok 2012 przyjeto
realna dynamike wzrostu gospodarczego w wysokosci 2,5% PKB. Zatozenia te moga okazac
sie jednak zbyt optymistyczne, szczegdlnie gdyby nie znaleziono pozytywnego rozwiazania
kryzysu zadluzeniowego panstw ze strefy euro. Przyjecie i wdrozenie rozwigzania, ktore
uspokoitoby na dobre rynki finansowe, wydaje sie w chwili obecnej odlegte, natomiast
konsekwencje pogtebienia kryzysu dla realnej gospodarki sa bardzo powazne. Raport ,EMU
Break - up” przygotowany i opublikowany w grudniu 2011r. przez ING stanowi, iz w
przypadku opuszczenia w roku 2012 strefy euro przez Grecje, wspolnota walutowa zostanie
dotknieta recesja w wysokosci 1,6% PKB, a jej negatywne skutki odczuje rowniez
gospodarka Polski. Duzo bardziej powazne skutki wywotatby rozpad strefy euro, ktéry
zgodnie z powolanym raportem skutkowatby blisko 9% Srednia recesja w panstwach
nalezacych obecnie do wspolnoty walutowej, a w Polsce prowadzitby do ponad 6,5% spadku
PKB i wzrostu bezrobocia do blisko 17%. Nie analizujac w tym miejscu prawdopodobienstwa
wystapienia takiego scenariusza, nalezy mie¢ na uwadze, ze stabsza od zalozone]
koniunktura gospodarcza oddziatywa¢ bedzie na zarzadzanie finansami samorzaddw.

Wspomniano, ze w przypadku gdyby gospodarka byta w roku 2012 w stabszej kondycji od
zakladanej w projekcie budzetu, samorzady powinny zaklada¢ konieczno$¢ poniesienia
niektorych wydatkow wyzszych od zakladanych przy bardziej optymistycznej prognozie
gospodarczej. Do takiej kategorii naleza wydatki zwigzane z obstuga zadtuzenia publicznego,
a szczegolnie wrazliwe na ich wzrost sa jednostki o wysokim poziomie zadluzenia. Na
wysokos¢ wydatkéw zwiazanych z obstuga zadluzenia wptywaja ryzyka zmieniajace sie wraz
z sytuacja makroekonomiczng, przede wszystkim: walutowe oraz stopy procentowej
(szczegdlnie istotne przy wzroscie inflacji spowodowanym gwaltownym ostabieniem
ztotego). Oba wspomniane rodzaje ryzyka wydaja sie by¢ niedoszacowane w zalozeniach
makroekonomicznych w projekcie ustawy budzetowej. W dokumencie tym zatozono, ze na
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koniec roku 2012, za euro trzeba bedzie ptaci¢ 4 zi, a za dolara 3,22 zl. Natomiast w
przypadku wystepowania turbulencji na rynkach finansowych, wzrasta awersja do ryzyka,
oznaczajaca m.in. deprecjacje walut takich jak ztoty. Przyktady takiej sytuacji odnotowaliSmy
podczas kryzysu finansowego w latach 2008 - 2009, kiedy za euro trzeba byto ptaci¢ nawet
powyzej 4,9 z1, czy w ostatnich miesigcach 2011r., kiedy jego cena dochodzita do 4,6 zi.
Wspomniany raport ING zaklada, ze tylko w przypadku opuszczenia w roku 2012 strefy euro
przez Grecje (bez rozpadu calej strefy), cena dolara amerykanskiego zréwna sie z ceng euro,
i wyniesie 4,51 zt. O wskaznikach inflacji wspomniano powyzej. Wyzsza od zaktadanej w
prognozach inflacja prowadzi do wzrostu wydatkéw zwiazanych z obstuga zadtuzenia, jezeli
w instrumencie dtuznym (obligacje, kredyt) przyjeto zmienne oprocentowanie. W przypadku
pogorszenia sytuacji gospodarczej, nalezy jednak zaktadac¢ spadek cen surowcow na rynkach
Swiatowych, a wiasnie ich ceny (gtéwnie ropy), przyczyniaja sie do wzrostu inflacji.

Nalezy wskazaé, ze rosna zarowno liczba jednostek samorzadowych o wysokim zadtuzeniu,
jak rowniez taczna wysoko$¢ zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow.
Na koniec 2009r. zadluzenie podsektora samorzadowego wynosito 40,7 mld zi, by rok
poOzniej wzrosnac¢ do 55,5 mld z1, a w potowie 2011 r. do 56,4 mld z}. Zadluzenie samorzadow
i ich zwiazkow od konica 2008 r. do potowy 2011 r. wzrosto tacznie o 94,1% przed
konsolidacja i 107,7% po konsolidacji. Natomiast w dokumencie ,Strategia zarzadzania
diugiem sektora finansow publicznych w latach 2012 - 2015” z grudnia 2011r., prognozuje
sie wzrost wysokosci zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego do 64,4 mld zt na
koniec 2011r. oraz do 70 mld zt na koniec 2012r. Po zmianie przepisow i wydaniu pod
koniec 2010r. rozporzadzenia, na mocy ktorego zakwalifikowano do tytutow dituznych
zobowiazania z tytutu kredytu kupieckiego, przedmiotowe wysokosci zadluzenia
samorzadow moga by¢ nawet wyzsze. Ponadto, mowigc o zadluzeniu samorzadow i
wydatkach na jego obstuge, szczegdlnie w dluzszej perspektywie czasu, nie mozna
zapominaé¢ o dlugu ukrytym. Gorsza sytuacja gospodarcza moze takze prowadzi¢ do
pogorszenia sytuacji spdtek zaleznych od samorzaddw, co oznacza koniecznos¢ ich
dokapitalizowania, szczegolnie istotna w przypadku podmiotéw wykonujacych zadania na
rzecz spotecznosci lokalnej. Reasumujac, w projekcie ustawy budzetowej na rok 2012
zatozono taczne wydatki podsektora samorzadowego na obstuge zadtuzenia w wysokosci
niecatych 2,8 mld z1, co oznacza kwote nizsza niz przewidywana na rok 2011 (ponad 3 mld
zl). Przy wyzszym zadluzeniu jednostek niz w roku 2011, scenariusz jest mozliwy do
realizacji tylko w przypadku poprawy sytuacji na rynkach finansowych i zwiekszeniu awersji
do ryzyka.

Potencjalne dzialania. Podsumowanie

Polska obecnie objeta jest procedura nadmiernego deficytu sektora finansow publicznych, a
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jednym z priorytetéw zarzadzania finansami publicznymi, powinna by¢ naprawa finanséw i
realne (bez zwiekszania zadtuzenia ukrytego) zmniejszenie deficytu. Obnizenie deficytu
sektora publicznego wymaga réwniez poprawy wyniku samorzaddéw, ktére moga spodziewac
sie (np. nowa reguta wydatkowa) dalszych dziatan zaciesniajacych ze strony ministra
finanséw, bedacego odpowiedzialnym za wynik catego sektora publicznego. Co wiecej, jezeli
Polska ma na stale osiagnac¢ niski deficyt finanséw publicznych, utrzymania tendencji
zaciskania pasa samorzadom mozna spodziewac sie w przysztosci - przede wszystkim z
uwagi na perspektywy demograficzne i coraz wieksze obciazenie systemu finanséw
publicznych wydatkami zwigzanymi z zabezpieczeniem spotecznym, czy wydatkami
zdrowotnymi, w ktérych w zdecydowanej wiekszosci samorzady bezposrednio nie

partycypuja.

Sytuacja finansow publicznych, jak i wielu z jednostek samorzadu terytorialnego, jednak juz
obecnie wymusza aktywne dziatania w zakresie zarzadzania finansami, jezeli zatozony
spadek deficytu (podsektora jako calosci) ma zosta¢ osiggniety. Aktywne zarzadzanie
finansami przez samorzady powinno oznacza¢ m.in. przygotowanie roznych scenariuszy na
wypadek mozliwego wystapienia stabszej od przewidzianej w projekcie budzetu panstwa
sytuacji gospodarczej, ktére prowadzitoby do zmniejszenia wysokosci dochodéw oraz
zwiekszenia wydatkow oraz przygotowanie takich rozwiazan, ktore pozwolityby, jesli nie na
ominiecie negatywnych skutkow spowolnienia lub nawet recesji (wyzszy deficyt, jeszcze
wiekszy wzrost zadtuzenia), to przynajmniej ich ztagodzenie. Oczywiscie nie wszystkie
samorzady sa narazone w rownym stopniu na skutki gorszego scenariusza gospodarczego, a
podsektora samorzadowego nie mozna traktowac jako jednolitej catosci, bo sktadaja sie nan
rézne szczeble (gminy, powiaty, miasta na prawach powiatu, wojewddztwa), wykonujace
rézne zadania, posiadajace (rowniez w ramach jednego szczebla) rézna specyfike lokalna,
zarzadzane przez osoby o réznym przygotowaniu i doswiadczeniu, ale nawet jednostki o
najbardziej zdrowych podstawach, nie moga sie czu¢ catkowicie bezpieczne. Przygotowanie
takich rozwigzan znajduje sie w interesie spotecznosci zamieszkujacych dane jednostki, aby
jakos$¢ realizowanych zadan i Swiadczonych ustug nie ulegata obnizeniu.

Co takie scenariusze moga i powinny zaktada¢? Dosé popularnym dziataniem w niektérych
samorzadach w przypadku perspektywy pogorszenia wyniku czy wzrostu zadtuzenia jest
sprzedaz majatku (w tym nieruchomosci). Takie dzialanie nie rozwiazuje probleméw
finansowych w dtuzszej perspektywie, a co wiecej, moze prowadzi¢ do utraty dochoddéw.
Nalezy pamietac¢, ze w czasie dekoniunktury popyt na nieruchomosci czy przedsiebiorstwa
komunalne spada, potencjalnym nabywcom trudniej uzyskac finansowanie zewnetrzne, a
zatem ceny spadaja.

Odwrotny od zamierzonego skutek moze przynies¢ w wielu przypadkach podnoszenie
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stawek podatkéw lokalnych. Przekroczenie optimum wysokosci wplywéw na krzywej Laffera,
prowadzi do spadku dochodéw podatkowych. Moze réwniez wystapi¢ zjawisko ,gtosowania
nogami”, czyli zameldowanie czesci mieszkancéw w jednostkach, w ktérych obcigzenie
podatkowe jest mniejsze.

W sytuacji, kiedy samorzad staje przed koniecznoscia zmniejszenia deficytu i zadluzenia,
moze takze pojawiac¢ sie proba rozwigzania problemu przez ukrywanie jego wysokosci, przy
wykorzystaniu np. powiazanych witascicielsko spétek. Takie dziatanie, to jednak swoista gra
na czas. Podobnie jak w meczu pitki noznej, kiedy gra na czas konczy sie strata
decydujacego gola w ostatnich minutach, tak i gra na czas w finansach samorzadowych,
moze okazacC sie fatalna w skutkach, a ukrywany dtug i tak trzeba bedzie sptaci¢, moze
nawet za swoich rzadéw, a czesto nawet za wyzsza cene, bo kredytodawcy za rolowanie
moga zadac wiecej.

Pozostaje jeszcze nietatwa droga rzeczywistej restrukturyzacji finansow i ograniczania
wydatkow, tak aby z jednej strony wypelnia¢ coraz wyzsze wymagania wynikajace z
przepiséw (od 2011 r. obowiazuja zasady zrownowazonego budzetu biezacego JST, a od
2014 r. wchodzi w zycie system indywidualnych limitow dotyczacych zaciggania dlugu,
uzalezniajacych mozliwa wysokos¢ zadtuzenia poszczegdlnych jednostek od zdolnosci do
jego sptaty), ale przede wszystkim w sposob jak najlepszy realizowa¢ zadania dla
spotecznosci lokalnej. Taka restrukturyzacja wymaga na ogo6t odwaznych decyzji, wyjscia
poza utarte schematy. Droga taka w przypadku wielu jednostek, ktorych wtadze chca miec¢
zadowolonych mieszkancéw (i wyborcéw!) oraz zdrowe finanse, jest jednak nieuchronna.
Trudny rok 2012 powinien wymusza¢ podjecie takich dziatan.
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