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ROLA REGUL SALDA BUDZETOWEGO
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
POLSKA NA TLE KRAJOW UNII EUROPE)SKIE]

Wstep

Jednym z wazniejszych wyzwan wspotczesnych finansdéw publicznych jest utrzy-
manie stabilnosci, a w dtuzszym okresie instrumentem wspierajagcym takie dzia-
tania moga by¢ rozwiagzania instytucjonalne, w tym reguty fiskalne3?°. Reguty
fiskalne s3 najczesciej definiowane jako trwate ograniczenie polityki fiskalnej, za
pomocg wskaznikéw ogdlnych wynikéw budzetowych33°. Moga one mie¢ charak-
ter narodowy, kiedy wskaznik objety limitem (najczesciej saldo budzetu lub dtug)
dotyczy catego sektora finanséw publicznych (general government) lub tez moga
by¢ one skierowane do wybranych podsektoréw, w tym podsektora samorzado-
wego.

W Polsce samorzadowe reguty fiskalne sg najczesciej rozpatrywane w szerokim
ujeciu — jako element zapewnienia bezpieczenstwa finanséw lokalnych?3') duzo
miejsca poswieca sie tez regule zadtuzenia, ktéra obowigzuje dtuzej od ustano-
wionej w 2009 roku reguty salda budzetowego. Reguta zadtuzenia byta przedmio-
tem wiekszej krytyki33?, w efekcie czego limit odnoszony do dochodéw budzeto-
wych zastgpiono w 2014 roku tzw. indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia. Nowa
regulacja nie pozbawiona byfa jednak wad, co szybko zauwazono3*? i w efekcie
doprowadzono do uchwalenia jej modyfikacji w 2018 roku.

329 D, Sutherland, P. Hoeller, R. Merola: Fiscal consolidation: How much, how fast and by what
means? OECD Economic Policy Papers 1, OECD Publishing 2012, s. 7.

339 G. Kopits, S. Symansky: Fiscal Policy Rules..., op. cit.

331 Np. M. Redo, K. Wéjtowicz, ).M. Ciak: Bezpieczeristwo finanséw publicznych, CeDeWu,
Warszawa 2018.

332 Krytyka dotyczyta przede wszystkim tego, ze w sposéb nieadekwatny (jednolity dla
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego) ograniczata samorzadowg gospodarke
finansowa. Dla czesci jednostek limit ten byt zbyt restrykcyjny, dla innych — zbyt
liberalny.

333 Pprzyktadowo: K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski: Indywidualny wskaznik za-
dtuzenia JST..., op. cit.; K. Wéjtowicz: Indywidualny wskaZnik zadtuzenia (IWZ) a bezpie-
czeristwo finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego (JST). Przedsiebiorczo$é
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W rozdziale skupiono sie na regule salda budzetowego i jej zmianach wpro-
wadzanym w catym okresie jej obowigzywania. Analizowano tez, czy reguta wpty-
wata na zwiekszenie dyscypliny budzetowej w jednostkach samorzadu terytorial-
nego (JST) w Polsce, a jesli nie, to jaka byta skala tych naruszen. Druga czes¢
rozdziatu poswiecona jest samorzadowym regutom salda budzetowego w krajach
Unii Europejskiej, z wyszczegdlnieniem krajow sasiadujacych z Polska.

1. Reguta salda budzetowego — ujecie teoretyczne

Rzadko spotyka sie sytuacje, kiedy dochody budzetu sg réwne wydatkom. Duzo
czesciej wystepuje nadwyzka wydatkéw nad dochodami, a sktonnosci do deficytu
(deficit bias) upatruje sie zaréwno w teoriach czysto ekonomicznych, jak i w teorii
cykli wyborczych334. Podglady na temat nieréwnowagi fiskalnej zmieniaty sie wraz
z kolejnymi teoriami — od koncepcji matego zréwnowazonego budzetu panstwa po
tezy o systematycznym deficycie budzetowym?33>. Czesciej podkresla sie jednak, ze
deficyt wptywa w sposéb niekorzystny na inflacje, stope procentowg i inwesty-
cje?3°, przyznajac jednoczesnie, ze jest on przydatny w czasie dekoniunktury
gospodarczej?3’.

Reguty fiskalne, w tym reguta salda budzetowego, maja wzmacniac¢ dyscypline
budzetowa. Wybdr reguty powinien zaleze¢ od priorytetéw polityki fiskalnej —
reguta salda budzetowego jest uwazana za najbardziej skuteczng, gdy priorytetem
takim ustanowiona zostanie stabilizacja gospodarcza i stabilnos¢ dtugu publicz-
nego338, Skuteczno$¢ ta jest przy tym uzalezniona od wielkosci objetej limitem —
jest ona wieksza, gdy reguta dotyczy salda skorygowanego cyklicznie (cyclically
adjusted balance, CAB), czyli salda wystepujacego hipotetycznie, w sytuacji osiag-
niecia przez gospodarke potencjalnego poziomu PKB.

i Zarzadzanie 2017, t. 18, z. 9, cz. 1; B.Z. Filipiak: Indywidualny wskaznik zadtuzenia jako
determinanta oceny kondycji finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego. Nieréwnosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy 2018, nr 4(56).

334 Por. np. A. Alesina, G. Tabellini: A Positive Theory of Fiscal Deficits and Government Debt.
Review of Economic Studies 1990, no. 57, s. 403-414; S. Krogstrup, C. Wyplosz: Dealing
with the Deficit Bias: Principles and Policies, [w:] Policy Instruments for Sound Fiscal Policies,
J. Ayuso-i-Casals, S. Deroose, E. Flore, L. Moulin (eds.), Palgrave Macmillan, London
2009.

335 Szerzej na temat ewolucji pogladéw na temat deficytu budzetowego w: E. Lotko,
U.K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i dtugu publicz-
nego w Polsce na tle doswiadczeri europejskich, Temida 2, Biatystok 2018, s. 56-70.

36 A, Mozdzierz: Nieréwnowaga finanséw publicznych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2009, s. 43.

337 D.K. Rosati: Polityka gospodarcza. Wybrane zagadnienia, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2017, s. 234.

38 |nternational Monetary Fund: Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable Public
Finances, 2009, s. 6.
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Duzo badan?3? poswieca sie tzw. ztotej zasadzie budzetowej, zgodnie z ktéra
deficyt budzetowy dopuszczalny jest jedynie w celu finansowania wydatkéw
inwestycyjnych.

Reguty fiskalne r6znego rodzaju sg od dawna stosowane w gospodarce budze-
towej, lecz kryzys finansowy wykazat, ze dwczesne reguty byty w duzej mierze
nieskuteczne. Rozpoczeto p6zniej wprowadzanie regut ,drugiej generacji” —
takich, ktére zawieraty mechanizmy dostosowawcze do faz cyklu koniunktural-
nego oraz wzmacniane byty przez monitoring prowadzony przez niezalezne insty-
tucje fiskalne34°. Nowe reguty byty bardziej elastyczne, ale jednoczesnie coraz
bardziej skomplikowane, a tym samym trudne do zweryfikowania®4'.

Sita regut fiskalnych, ktéra wptywa bezposrednio na ich skutecznosé¢, uwarun-
kowana jest réznymi czynnikami, do ktérych nalezy m.in. umocowanie prawne
reguty, mozliwos¢ jej modyfikacji, obecnos¢ i sposéb wdrazania mechanizméw
korygujacych oraz monitorowanie jej przestrzegania (szerzej w pkt 3.1.). Na
poziomie samorzadu terytorialnego skutecznos¢ regut jest tez uzalezniona od
wielkosci pionowej nierdwnowagi fiskalnej, ktérg L. Patrzatek definiuje jako
niedopasowanie pomiedzy osigganymi dochodami publicznymi a ponoszonymi
wydatkami publicznymi na réznych szczeblach administracji publicznej342.
Jak stwierdzaja B. Jochimsen i Ch. Raffer3#3 na podstawie przeprowadzonych
badan, wyzszy poziom pionowej nieréwnowagi fiskalnej obniza skutecznosc
numerycznych regut fiskalnych na poziomie lokalnym. Odnoszac to do teorii,
ttumaczy sie to zaréwno wystepowaniem zjawiska wspélnych zasobéw (common
pool), jak i pokusy naduzycia (moral hazard), wptywajacych na podejmowanie
decyzji i gospodarke finansowg prowadzong przez organy samorzadowe3*4.

339 Por. np. M. Groneck: A golden rule of public finance or a fixed deficit regime? Growth and
welfare effects of budget rules. Economic Modelling 2010, vol. 27(2), s. 523-534;
I. Zeyneloglu: Fiscal policy effectiveness and the golden rule of public finance. Central Bank
Review 2018, vol. 18(3), s. 85-93.

349 S, Franek, M. Postuta: Pomiar sity instrumentéw fiskalnych oraz ich skutecznos¢ w poprawie
stabilnosci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej. Materiaty i Studia NBP 2019,
nr 334.

347 |, Eyraud, X. Debrun, A. Hodge, V. Lledo, C. Pattillo: Second-Generation Fiscal Rules:
balancing Simplicity, Flexibility, and Enforceability, IMF Staff Discussion Notes, Internatio-
nal Monetary Fund, Washington DC 2018.

342 |, Patrzatek: Subwencja ogdina jako instrument korekcyjno-wyréwnawczy w systemie
finanséw samorzqgdu terytorialnego. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu 404, 2015, DOI: 10.15611/pn.2015.404.16.

343 B. Jochimsen, Ch. Raffer: Local Government Fiscal Regulation in the EU: The Impact of
Balanced Budget Rules, ZBW - Leibniz Information Centre for Economics, Kiel, Hamburg
2020.

344 S, Franek: Zréznicowanie regut fiskalnych..., op. cit.
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2. Reguta salda budzetowego w Polsce

2.1. Regulacje prawne

Regute salda budzetowego wprowadzono Ustawa o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r.3#%) przy czym JST zostaty zobowigzane do jej stosowania od
roku 2011. Zgodnie z art. 242 ustawy nie mozna byto uchwali¢ budzetu, w ktérym
planowane wydatki biezace przekraczajg planowane dochody biezace powiekszone
o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne Srodki (nadwyzki Srodkéw na
rachunku biezgcym budzetu JST, wynikajace z rozliczer wyemitowanych papieréw
wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych). Analogiczne obostrzenia
dotyczyty takze wykonania budzetu, przy czym dodano tu zastrzezenie, ze limit
moze zosta¢ przekroczony o kwote zwigzang z realizacjg wydatkdw biezgcych
z udziatem srodkow z budzetu UE oraz z bezzwrotnej pomocy panstw Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu, jesli nie zostaty one przekazane w danym
roku budzetowym.

W 2018 roku uchwalono?4°, ze wydatki biezgce mogg przekracza¢ dochody m.
in. o spfaty pozyczek udzielonych w latach ubiegtych i niewykorzystane srodki
pieniezne na rachunku biezacym budzetu347, ale nie o wolne srodki. Wyelimino-
wanie mozliwosci wykorzystania wolnych srodkéw miato w intencji ustawodawcy
zapobiegac zacigganiu przez JST nadmiernych kredytéw i pozyczek tylko po to, by
mogta by¢ spetniona regulacja z art. 242 ustawy o finansach publicznych34®, Dzie-
ki tej zmianie srodki dtuzne miaty tez przestac finansowac wydatki biezace. Przy-
jeto, ze zmiana zostanie po raz pierwszy zastosowana do opracowania i wykonania
budzetu JST na rok 2022.

Zmiany w regule zréwnowazenia budzetu przyniosto takze ustawodawstwo
covidowe. Na mocy art. 31zk ustawy z dnia 31 marca 2020 r.34° zezwolono, by
wydatki biezace JST przekraczaty dochody biezgce powiekszone o nadwyzke z lat
ubiegtych i wolne srodki oraz o wydatki przeciwdziatajgce COVID-19 w czesci,
w jakiej zostaty sfinansowane Srodkami wtasnymi. Przepis ten zostat uchylony
w czerwcu 2020 roku®>°) a w jego miejsce pojawit sie nowy, zgodnie z ktérym

345 Dz.U.z 2022 r., poz. 1634, ze zm.

346 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 2500.

347 Wynikajace z rozliczenia dochoddw i wydatkéw nimi finansowanych zwigzanych ze
szczegblnymi zasadami wykonywania budzetu oraz wynikajgcych z rozliczenia Srodkéw
z bezzwrotnej pomocy zagranicznej.

348 zasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw, druk nr 2787 z 17 lipca 2018 r., s. 8.

349 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. poz. 568.

359 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
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w 2020 roku JST, zmieniajac budzet, mogty przekroczy¢ relacje z art. 242 ustawy
o finansach publicznych o kwote:

. planowanych wydatkéw biezacych na zadania zwigzane z przeciwdziataniem
COVID-19 w czesci, w jakiej zostaty sfinansowane dochodami majatkowymi
lub ustawowo okreslonymi przychodami3®';

« planowanego ubytku w dochodach spowodowanego COVID-19.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wielkosci dotyczacych finansowania tych dzia-
tan nie da sie w zaden sposdb zweryfikowac. Nie pozwala na to klasyfikacja budze-
towa, nie ma tez innych wiarygodnych i rzetelnych Zrédet®>2.

Kolejng zmiane reguty salda budzetowego uchwalono w pazdzierniku
2021 roku?>3. Przedtuzono mozliwos¢ wykorzystania wolnych srodkéw do zréw-
nowazenia czesci biezacej budzetu (o rok 2022), wprowadzono tez nowa regulacje,
zgodnie z ktéra JST moze w latach 2022-2025 nie zastosowac sie do obostrzer
z art. 242 ustawy o finansach publicznych, jesli zostanie on zbilansowany nadwyz-
ka z innych lat tego okresu.

Dalsze zmiany reguty salda budzetowego zwigzane byty z wybuchem wojny
w Ukrainie. W marcu 2022 roku uchwalono®>4, ze do ustalenia relacji z art. 242
z wydatkow biezgcych wytacza sie planowane wydatki biezace na finansowanie
pomocy obywatelom Ukrainy w czesci, w jakiej nie sg one finansowane ze Srodkéw
publicznych przekazanych JST na ten cel. Wydatkéw tych nie uwzglednia sie tez
przy ocenie spetnienia reguty zrbwnowazenia czesci biezacej budzetu.

Nowe modyfikacje reguty salda budzetu pojawity sie takze we wrzesniu
2022 roku3>>. Mozliwo$¢ bilansowania czesci biezacej budzetu wolnymi srodkami
przedtuzono do 2025 roku, a wiec do korica okresu wprowadzonego wczesniej
sredniookresowego rozliczenia ze stosowania reguty.

postepowaniu o zatwierdzenie ukfadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19, Dz.U.
poz. 1086.

351 Do przychoddw tych zaliczono przychody ze sprzedazy papieréw wartosciowych
wyemitowanych przez JST, z kredytéw i pozyczek, z prywatyzacji majatku JST oraz ze
sptaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych.

352 A, Nelicki: Wptyw ustawodawstwa pandemii COVID-19 na finanse jednostek samorzgdu
terytorialnego, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020; KRRIO: Sprawozdania
z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w 2020 r., Warszawa 2021.

353 Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1927.

354 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa, Dz.U. 2023, poz. 103 ze zm.

355 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2022 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1964.
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2.2. Saldo budzetu polskich JST

W latach 2008-2021 jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce wykazywaty
tacznie zardéwno deficyt, jak i nadwyzke (rysunek 9.1), a jednoczesnie w sposob
nieprzerwany dochody biezace przekraczaty wydatki biezace.
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B wynik biezagcy B wynik ogétem

Rysunek 9.1. Wyniki budzetu i wynik biezacy budzetu JST w Polsce (w min zt)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst

O ile jednak wynik czesci biezacej budzetu byt dodatni w ujeciu skonsolido-
wanym, o tyle analizujac dane jednostkowe, zauwazamy wiele JST wykazujacych
deficyt. Najwiecej jednostek z deficytem biezacym byto w 2010 roku — 473, rok
pdézniej liczba ta spadta do 182. W kolejnych latach liczba ta sie zdecydowanie
zmniejszyta, cho¢ nie w kazdym z lat obserwowano spadki. Wsrdd JST z deficytem
najwiecej byto gmin z najliczniejszej grupy, a wiec gmin wiejskich. W latach 2008~
-2021 stanowity one $rednio 41% wszystkich JST wykazujacych nadwyzke wydat-
kow biezacych nad dochodami, a w roku 2015 udziat ten siegat 74% (rysunek 9.2).
taczny Sredni odsetek gmin wiejskich, miejsko-wiejskich i miejskich (bez miast na
prawach powiatu) wynidst 82%.

Liczba JST, ktére wykazaty deficyt biezacy, nie jest réwnoznaczna z liczbg JST,
ktére naruszyty regulacje ustalone w art. 242 ustawy o finansach publicznych. Czes¢
jednostek skorzystata z mozliwosci wykorzystania zréwnowazenia deficytu nad-
wyzkami z lat ubiegtych i wolnymi srodkami. W 2011 roku byto w sumie 127 takich
jednostek, a wiec 70% wszystkich wykazujacych deficyt. Jednostki, ktére naruszyty
regute salda budzetowego, jako przyczyny wymieniaty przede wszystkim niewywig-
zujacych sie ze zobowigzan podatnikdw strategicznych, nizsze od planowanych do-
chody niepodatkowe, obligatoryjnos¢ wydatkéw biezacych (np. na wynagrodzenia
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Rysunek 9.2. Struktura JST z deficytem czesci biezacej budzetu (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst

osobowe, w tym wyptaty jednorazowego dodatku uzupetniajgcego dla nauczycieli),
wydatki na odprawy dla pracownikéw zwigzane z restrukturyzacjg zatrudnienia
w administracji oraz oswiacie, a takze wysokie wydatki biezace zwiazane z utrzy-
maniem duzej liczby szké#>°.

W 2015 roku JST naruszajace regute salda budzetowego uzasadniaty to m.in.
wyptata zasadzonych odszkodowarn na rzecz oséb fizycznych i prawnych, nizszymi
od planowanych dochodami biezgcymi, niedostosowaniem sieci szkdt do mozli-
wosci finansowych gminy, sptaceniem wczesniejszych zobowigzarh wymagalnych
w celu odzyskania ptynnosci finansowe;j>>.

W 2020 roku po raz pierwszy od czasu wprowadzenia reguty salda budzeto-
wego nie stwierdzono zadnego jej naruszenia. Jednostki wykazujace deficyt czesci
biezacej budzetu pokrywaty go z wczesniejszych nadwyzek, wolnych srodkéw lub
korzystaty z mozliwosci wprowadzonych przez ustawodawstwo covidowe358,
Zadnego naruszenia regulacji art. 242 ustawy o finansach publicznych nie odno-
towano tez w 2021 roku.

356 KRRIO: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 183.

357 KRRIO: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 277.

358 KRRIO: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 278.
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3. Reguta salda budzetowego w krajach Unii Europejskiej

3.1. Charakterystyka regulac;ji

Reguta salda budzetowego jest najczesciej stosowana regutg fiskalng w podsektorze
samorzadowym krajow UE. W bazie Komisji Europejskiej>>? sposrod ponad 60 regut
wigzacych JST w sposéb bezposredni (tzn. skierowanych do podsektora samorza-
dowego indywidualnie, a nie w ramach catego sektora general government) ponad
potowe stanowig reguty salda budzetowego, a ok. 30% — reguty zadtuzenia. Baza ta
jednak obejmuje réwniez reguty juz nieobowigzujace, tak wiec po eliminowaniu
tych regut liczba aktualnie funkcjonujacych zmniejsza sie o potowe.

Charakterystyka unijnych regut salda budzetowego jest mocno zréznicowana.
Dotyczy to zaréwno wielkosci objetej limitem (np. saldo w ujeciu nominalnym lub
w relacji do PKB), jak i usytuowania prawnego. Reguty wprowadzano aktami wyzszej
rangi (konstytucyjnymi) i ustawami zwyktymi, ale tez jako porozumienie lub zobo-
wigzanie polityczne. Podstawowe informacje na temat obowigzujacych obecnie
regut zamieszczono w tabeli 9.1. Znajduja sie tam takze dane o ich sile (Fiscal Rule
Strength Index), wskazniku opracowanym przez Komisje Europejska na podstawie
pieciu kryteridw, z ktérych jednym jest ranga podstawy prawnej. Usytuowanie
prawne regulacji fiskalnych istotnie wptywa na site ustanawianych regut, co widac
na przyktadzie Irlandii i jednej z regut Finlandii — s3 to regulacje najnizszej rangi,
najnizsza jest tez sita wprowadzonych obostrzen. Jak o drugie kryterium Komisja
przyjeta mozliwos¢ modyfikacji celéw reguty — jesli reguta nie moze by¢ zmieniana
(z wyjatkiem Scisle okreslonych sytuacji, tzw. klauzuli wyjscia), jest ona oceniana
najwyzej. Duza wage (kryterium trzecie) przywigzuje sie takze do monitorowania
przestrzegania regut, statusu podmiotu monitorujacego wdrazanie mechanizméw
korygujacych oraz podmiotu przygotowujacego (zatwierdzajacego) prognozy
makroekonomiczne i budzetowe. Dwa ostatnie kryteria dotyczg sposobu wdrazania
mechanizméw korygujacych (najwyzej oceniane s3 mechanizmy wdrazane automa-
tycznie w doktadnie okreslonym zakresie) oraz odporno$¢ na wstrzasy, np. poprzez
uwzglednienie dostosowan cyklicznych.

Jednym z wazniejszych pytan stawianych pod adresem regut fiskalnych jest ich
skutecznos$¢, a wiec w przypadku reguty salda budzetowego — wptyw na wynik
budzetu JST. Badania takie sa jednak mocno utrudnione ze wzgledu na endoge-
nicznos¢ zmiennych, a takze inne czynniki, wsréd ktérych wymieni¢ mozna wraz-
liwos$¢ zrédet dochodowych na wahania koniunktury i zmiennos¢ regulacji praw-
nych (co dotyczy nie tylko czesci dochodowej) oraz zjawiska kryzysowe o réznym
pochodzeniu.

Analiza zalezno$ci pomiedzy obecnoscia reguty salda budzetowego a wysokoscia
salda podsektora samorzgdowego w relacji do PKB w latach 2001-2021 nie wyka-
zata istotnych statystycznie zaleznosci — wspdtczynnik korelacji Pearsona wynosit

359 Ostatnia aktualizacja: 2022 r., https://data.europa.eu/data/datasets/fiscal-rules-data-
base?locale=en
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Tabela 9.1. Reguty salda budzetowego w krajach Unii Europejskiej
. Wielko$¢, ktorej ” .
Kraj dotyczy reguta Tres$¢ reguty Podstawa prawna | Sita reguty
Saldo budzetu Obowiazek zréwnowazenia
. Py . . Prawo
Belgia w wartosciach budzetu jednostek samorzadu 5,17
. powszechne
nominalnych lokalnego
. Utrzymanie réwnowagi budzeto- | Konstytucja lub
. Saldo nominalne A ; .
Butgaria ; wej jest sredniookresowym celem | prawo podobnej 4,27
jako % PKB . S .
budzetowym (ujecie kasowe) rangi
Saldo nominalne | Obowigzek przygotowywania Konstytucja lub
Cypr w wartosciach zréwnowazonych budzetéw prawo podobnej 4,53
bezwzglednych rocznych rangi
Niemc Saldo budzetowe | Zréwnowazenie budzetu jednostek | Prawo 6
y jako % PKB samorzadu lokalnego powszechne 37
Saldo budzetu Regulacje dotyczace doprowadze-
. . .. . " Prawo
Finlandia w wartosciach nia budzetéw samorzadu lokalne- 4,37
. . : powszechne
nominalnych go do réwnowagi
. Deficyt jednostek samorzadu lo- -
) . Saldo nominalne . T , | Porozumienie
Finlandia 2ko % PKB kalnego nie powinien przekraczac olitvezne 1,73
Jako 0,5% PKB poty
Ztota reguta budzetowa: obowiag-
Saldo budzetu zek zréwnowazenia uchwalanych | Konstytucja lub
Francja w wartosciach budzetdw; deficyt ex post nie moze | prawo podobnej 5,8
nominalnych przekroczy¢ 5% dochoddéw bieza- | rangi
cych (10% dla matych gmin)
. Saldo nominalne taczny def|c¥t samprzqdu Iokal—) Zobowiazanie
Irlandia ; nego netto nie moze przekraczac . 1,17
jako % PKB . . . polityczne
ustalonej kwoty nominalnej
Reguta obejmuje wszystkie jed-
Saldo nominalne | nostki samorzadu terytorialnego. | Konstytucja lub
Wiochy w wartosciach Zrédtem finansowania inwestycji | prawo podobnej 7,57
bezwzglednych lokalnych moze by¢ dtug oraz rangi
nadwyzki z lat poprzednich
Ztota reguta budzetowa: budzety
Saldo nominalne | jednostek samorzadu lokalnego Konstytucja lub
Wrtochy w wartosciach i regionalnego moga wykazywa¢ | prawo podobnej 4,8
bezwzglednych deficyt tylko w zwigzku z finanso- | rangi
waniem inwestycji
Budzety przekraczajace 0,3%
ubiegtorocznego PKB w cenach
_ b|e;acych powinny by¢ zréwno- Konstytucja Iub
. Saldo budzetowe |wazone, z wyjatkiem roku plano- .
Litwa N - . prawo podobnej 6,4
jako % PKB wana jest ujemna luka popytowa rangi
(wéwczas deficyt nie moze prze- g
kracza¢ dochoddéw o wiecej niz
1,5%)
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Tabela 9.1. cd.
. Wielkos¢, ktorej ‘s .
Kraj dotyczy reguta Tres¢ reguty Podstawa prawna | Sita reguty
Budzety jednostek przekraczajace
o .
Saldo struktural- 033./0 ostatniego PKB W celnach Konstytucja lub
. - .| biezacych powinny byé zréwno- .
Litwa ne jako % nomi- . . prawo podobnej 5,43
wazone lub nadwyzkowe (dotyczy :
nalnego PKB L rangi
salda strukturalnego, ujecie me-
moriatowe)
Budzet biezacy musi by¢ zréwno-
. wazony. Wydatki nadzwyczajne
Saldo nominalne | . : . ,
. (inwestycje publiczne) moga by¢ | Prawo
Luksemburg | w wartosciach ) : 4,0
finansowane dtugiem, ale koszty | powszechne
bezwzglednych o
sptaty musza by¢ finansowane
z budzetu biezacego
Obowigzek zapewnienia réwno-
wagi lub dodatniego wyniku po-
miedzy dochodami i wydatkami
budzetowymi. JST s3 takze zobo-
wigzane do utrzymywania dodat-
Saldo nominalne | niej (lub zerowej) réznicy docho- | Konstytucja lub
Portugalia w wartosciach déw biezacych i wydatkdw bieza- | prawo podobnej 7,2
bezwzglednych cych powiekszonych o usredniong | rangi
kwote spfat kredytéw. Réznica ta
moze by¢ ujemna, o ile nie bedzie
ona wieksza niz 5% dochodéw
biezacych i zostanie pokryta w ko-
lejnym roku budzetowym
Budzety musza by¢ zréwnowazo-
Rumunia Saldo budzetowe | ne, z wytaczeniem finansowania | Prawo :
jako % PKB inwestycji i refinansowania zadtu- | powszechne 413
zenia
Sywecia Saldo budzetowe | Obowigzek zbilansowania budze- | Prawo ;
) jako % PKB téw lokalnych powszechne 713
Budzet biezacy musi by¢ zréwno-
_ Saldo budzetowe | WaZony lub nad_wyzkowy. Bl{dzet Konstytucja Iub_
Stowacja L majatkowy moze wykazywa¢ de- | prawo podobnej 7,23
jako % PKB fi . . - )
icyt, o ile bedzie on sfinansowany | rangi
ze wskazanych Zrédet

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://data.europa.eu/data/datasets/fiscal-rules-database?

locale=en

od -0,31 w 2013 roku do 0,41 w 2009 roku (rysunek 9.3). Potwierdza to wyniki
wczesniejszych badan dotyczacych regut fiskalnych na szczeblu sektora general
government. Jak pisze M.S. Bandaogo3°°, dla zachowania dyscypliny fiskalnej wazna

360

Bank Malaysia Hub, July 2020.

M.S. Bandaogo: Fiscal Rules in Times of Crisis. Research & Policy Briefs From the World
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jest sifa i wiarygodnos¢ regut, a nie samo ich istnienie de iure. W przypadku regut
samorzadowych nie odnotowano jednak réwniez silniejszych zaleznosci pomiedzy
sitg regut salda budzetowego a wynikiem podsektora samorzadowego.
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Rysunek 9.3. Korelacja miedzy obecnoscia reguty salda budzetowego
a wynikiem podsektora samorzadowego UE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Komisji Europejskiej i Eurostatu

3.2. Reguty fiskalne a sytuacja budzetowa
w krajach sasiadujacych z Polska

3.2.1. Niemcy

W Niemczech samorzad terytorialny tworzy ok. 11 tys. gmin (Gemeinden), 295
powiatéw (Landkreisen) i 103 miasta z prawami powiatu (kreisfreie Stddte)3®'. Rozne
zasady gospodarki budzetowej w poszczegdlnych krajach zwigzkowych (13, do
ktérych dolicza sie 3 miasta na prawach krajow zwigzkowych) utrudniaja poréw-
nania regulacji ostrozno$ciowych stosowanych w jednostkach samorzadowych3°2,

Co do zasady jednak, jednostki samorzadu terytorialnego we wszystkich
krajach zwigzkowych zobowigzane s3 do przestrzegania zasady zréownowazonego
budzetu, przy czym w niektérych krajach przyjmuje sie perspektywe Sredniook-
resowg. Dtug JST zaciggany jest w celu finansowania wydatkéw kapitatowych,
a kredyty krétkoterminowe ograniczono do celdéw regulowania biezacej ptynnosci.
W niektdrych krajach zwigzkowych regulacje nadzorcze zmieniono po kryzysie

361 R. Geisler: Germany, [w:] Local Public Finance in Europe. Country Reports, R. Geisler,
G. Hammerschmid, Ch. Raffer (eds.), Hertie School, Bertelsmann Foundation, 2019.
362 https://kommunalwiki.boell.de/index.php/Haushaltsausgleich
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finansowym, co zwigzane byto m.in. z wdrazanymi programami ratunkowymi dla
jednostek samorzadowych3©3,

W 2021 roku faczna nadwyzka gmin (zwigzkéw gmin) w Niemczech wyniosta
4,6 mld EUR, 0 2,6 mld EUR wiecej niz rok wczesniej. Sytuacja w poszczegdlnych
krajach zwigzkowych byta jednak mocno zréznicowana (por. rysunek 9.4).

Badenia-Wirtembergia —
Bawaria ey S
Brandenburgia - aa
Dolna Saksonia —
Hesja | =
Meklemburgia Pomorze-Przednie r—
Nadrenia Pétnocna-Westfalia T
Nadrenia-Palatynat e——
Saara b |
Saksonia | -
Saksonia-Anhalt -
Szlezwik-Holsztyn -
Turyngia [ ™
-1000 -500 0 500 1000 1500 2000 2500

m2020 w2021

Rysunek 9.4. Saldo budzetu gmin i zwigzkéw gmin (bez miast na prawach krajéw zwigzkowych)
w Niemczech, wedtug krajéw zwigzkowych (w min EUR)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie:
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2022/04/PD22_143_ 71137.html

O ile w ostatnich latach stosunkowo niewiele jednostek samorzadowych wy-
kazuje deficyt, o tyle jeszcze w 2015 roku ok. 20% jednostek przezywato powazne
problemy finansowe. Najpowazniejsza sytuacja byta w gminach Nadrenii Pét-
nocnej-Westfalii, Saary i Nadrenii-Palatynatu. Przez wiele lat do tej grupy nale-
zafa takze Hesja, ale dzieki pomocy kraju zwigzkowego sytuacja heskich gmin
ulegta poprawie3°4,

W Hesji znajduje sie obecnie 421 gmin, co stanowi ok. 4% catej populacji tych
jednostek w Niemczech. Analiza danych za lata 2012-2021 wykazuje, ze na
poczatku tego okresu wiekszos¢ gmin w Hesji nie byta w stanie zréwnowazy¢
swoich budzetéw (por. rysunek 9.5). Z ujemnym saldem budzetu podstawowego

363 R, Geisler: Germany..., op. cit.

364 Szerzej na temat sytuacji finansowej gmin w Hesji w czasie kryzysu finansowego
i pomocy udzielanej im przez kraj zwigzkowy w: U. Keilmann: Die kommunale
Finanzsituation in Hessen. Das Land als Partner der Kommunen (https://www.uni-speyer.
de/fileadmin/Lehrende/Ulrich_Keilmann/22Keilmann-KommunaleFinanzsituationin-
HE.pdf) oraz https://www.land-hat-zukunft.de/kommunale-finanzaufsicht.html
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Rysunek 9.5. Udziat gmin z deficytem w kraju zwigzkowym Hesja

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://statistik.hessen.de/sites/statistik.hessen.de/files/
2022-06/tab13_ finanzierungssalden_gem_2012-2021_06042022.xlIsx

(Kernhaushalte) rok budzetowy 2012 zakoriczyto 67% gmin, a rok pézniej — 72%
gmin. W kolejnych latach sytuacja sie poprawita, najnizszy odsetek gmin z deficy-
tem (22%) odnotowano w 2017 roku. Dla budzetéw gminnych pandemia i jej
skutki okazaty sie mniej dotkliwe niz kryzys finansowy.

3.2.2. Czechy

Ustawodawstwo czeskie nie zawiera regulacji ograniczajacych poziom nieréwno-
wagi budzetowej JST, limitowany jest wylacznie poziom dtugu samorzadowego.
Podsektor samorzadowy tworzg w Czechach jednostki podstawowe — gminy
(obec) oraz jednostki wyzszego szczebla — kraje (kraj). W 2022 roku funkcjonowato
6258 gmin3%> oraz 14 krajéw, tacznie z Praga, bedacg réwnoczeénie i gming,
i krajem.

Mimo braku reguty salda budzetowego podsektor samorzadowy w ostatnich
latach wykazuje nadwyzki (tabela 9.2). W latach 2016-2021 najnizszg nadwyzke
odnotowano w 2018 roku, odpowiadata ona 0,4% PKB. Najwiekszg przewage
dochodéw nad wydatkami obserwowano w 2016 roku, wyniosta ona wéwczas
niemal 50 mld CZK (1,0% PKB).

Warto podkresli¢, ze przewage dochoddéw nad wydatkami wykazano takze
w 2020 roku, cho¢ wielko$¢ nadwyzki byta w duzej mierze uzalezniona od kwoty
dodatkowego dofinansowania z budzetu panstwa w wysokosci 13,4 mld CZK,
w zwigzku z utratg czesci dochodéw spowodowang pandemig COVID-19.
W 2020 roku nieco ponad 28% gmin zrealizowato dochody nizsze od wydatkéw,

365 https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/national-education-systems/czech-republic/
main-executive-and-legislative-bodies
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Tabela 9.2. Dochody, wydatki i wynik podsektora samorzgdowego w Czechach (mld CZK)

Wyszczegélnienie 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Dochody 543,9 589,9 659,1 717,6 768,0 817,9
Wydatki 494,2 548,0 635,5 680,0 741,7 783,3
Wynik 49,7 41,9 23,6 37,6 26,3 34,6

Zrédto: The Czech Fiscal Council: Report on Compliance with the Rules of Budgetary Responsibility for 2020,
Praha 2021 (dane za lata 2016-2017) oraz The Czech Fiscal Council: Report on Compliance with the Rules of
Budgetary Responsibility for 2021, Praha 2022.

a gdyby z dochodéw wyeliminowac dodatkowy transfer z budzetu panstwa, udziat
ten wynidstby ponad 36%. Wsréd gmin, ktore odnotowaty deficyt, ponad potowe
stanowity jednostki o liczbie mieszkaricow od 201 do 10003°°.

3.2.3. Stowacja

Na Stowacji podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego sa gminy (obec),
ktdrych jest 29273%7 facznie z dzielnicami miast Bratystawa (17) i Koszyce (22).
Jednostkami wyZzszego szczebla jest osiem krajéw. Ustawodawstwo stowackie
zaktada zréwnowazone lub nadwyzkowe saldo budzetéw samorzadowych.
W budzecie majatkowym wydatki moga przekracza¢ dochody, jesli beda one
sfinansowane ze wskazanych zrédet, w tym np. z nadwyzki.

Analizujac dane za lata 2013-2021, zauwazy¢ mozna, ze chociaz taczny wynik
czesci biezacej budzetu gmin jest dodatni, to ciggle utrzymuje sie pewien odsetek
gmin, w ktérych wystepuje deficyt. Najwiecej gmin z nadwyzka wydatkdéw bieza-
cych nad dochodami biezgcymi odnotowano w kraju preszowskim (Srednio 52)
oraz banskobystrzyckim (Srednio 47). Sg to kraje, w ktérych znajduje sie najwiek-
sza liczba gmin. Sredni odsetek gmin z deficytem wyni6st tam odpowiednio 7,8%
oraz 9,2%. Najmniejszy taki wskaznik przypadat na kraj trnawski (Srednio 3,0%).
Informacje o odsetku gmin z deficytem biezagcym w poszczegdlnych krajach
zamieszczono w tabeli 9.3.

Tabela 9.3. Odsetek gmin z deficytem budzetu biezgcego w Stowacji, wedtug krajow (w %)

Nazwa kraju 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Bariskobystrzycki 6,0 8,1 9,3 7,0 7,0 7,0 | 10,7 | 10,9 | 16,5
Bratystawski 6,7 7,8 3,3 2,2 4,5 1,1 5,6 2,2 2,2
Koszycki 7.1 A 5,4 2,2 3,5 6,3 5,4 7,4 9,1
Nitrzariski Ve | 42 | 34 | 23 | 42 | 48 | 25 | 54 | 59

366 The Czech Fiscal Council: Report on Compliance with the Rules of Budgetary Responsibility
for 2020, Praha, September 2021, s. 20.
367 http://www.sodbtn.sk/obce/index_ kraje.php
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Tabela 9.3. cd.
Nazwa kraju 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Preszowski 5,6 9,5 8,7 bk 6,6 8,3 7,2 7,8 12,2
Trenczyriski 40 | 94 | 51 | 29 | 62 | 47 | 40 | 51 | 54
Trnawski 3,6 bty 2,0 1,2 3,6 2,8 3,2 2,8 3,6
Zylinski 5,4 4 2,2 1,9 2,5 3,5 3,5 3,8 5,4
Razem 5,1 7,2 59 3,5 5,1 5,8 5,9 6,7 9,3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie http://www.hospodarenieobci.sk/

W badanym okresie najtrudniejszym dla gmin okazat sie rok 2021 — najwiecej
gmin odnotowato wéwczas deficyt w czesci biezacej budzetu. Wynidst on facznie
11,9 mIn EUR, podczas gdy réznica miedzy dochodami biezacymi i wydatkami
biezgcymi wszystkich stowackich gmin wyniosta 434 min EUR.

Podsumowanie

Reguty salda budzetowego na szczeblu samorzgdowym charakteryzuja sie duzym
zréznicowaniem, co wptywa na ich site majaca swiadczy¢ o ich skutecznosci.
Analiza rozwigzan stosowanych w panistwach UE wskazuje jednak, ze trudno jest
uogdlnia takie zaleznosci. W Niemczech, gdzie reguty te s3 okreslane jako jedne
z silniejszych, jednostki samorzadowe miaty powazne problemy ze zréwnowaze-
niem swoich budzetéw, z kolei w Czechach, gdzie nie wprowadzono reguty salda
budzetowego, faczne saldo podsektora samorzadowego w ostatnich latach jest
dodatnie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze ocene skutecznosci regut fiskalnych
zaburza réwniez to, ze w czasie kryzysu pandemicznego wiekszos$¢ regut zostata
poluzowana lub zawieszona.

W analizie polskich uwarunkowan prawnych zwraca uwage przede wszystkim
fakt, ze regulacje dotyczace reguty salda budzetowego wpisuja sie w coraz szcze-
rzej stosowang praktyke zaburzania przejrzystosci fiskalnej i pomniejszania wagi
ustawy o finansach publicznych. Coraz czesciej zmiany zasad okreslonych w tej
ustawie dokonywane s3 nie poprzez formalng jej nowelizacje, lecz przez zamie-
szczenie w innych ustawach incydentalnych przepiséw uchylajacych lub modyfi-
kujacych tres¢ ustawy o finansach publicznych.

W ostatnich latach mozna zaobserwowac zmniejszanie sie liczby polskich JST,
w ktdrych reguta salda budzetowego zostata naruszona, lecz tatwo mozna tez
wskazac przypadki jednostek, w ktérych doszto do drastycznego pogorszenia
sytuacji finansowe;j.


http://www.hospodarenieobci.sk/

	Rola reguł salda budżetowego w jednostkach samorządu terytorialnego. Polska na tle krajów Unii Europejskiej
	Wstęp
	1. Reguła salda budżetowego – ujęcie teoretyczne
	2. Reguła salda budżetowego w Polsce
	2.1. Regulacje prawne
	2.2. Saldo budżetu polskich JST

	3. Reguła salda budżetowego w krajach Unii Europejskiej
	3.1. Charakterystyka regulacji
	3.2. Reguły fiskalne a sytuacja budżetowa w krajach sąsiadujących z Polską
	3.2.2. Czechy
	3.2.3. Słowacja


	Podsumowanie


