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Publikujemy ponizej fragmenty artykutu prof. Michata Kuleszy, wspottwoércy reformy samorzadowe;
oraz dr Michata Bitnera z Katedry Prawa Finansowego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, zamieszczony w ,,Rzeczpospolitej” w wydaniu z 18 kwietnia br.

Zatapianie zielonej wyspy

Minister finansow za pomoca rozporzadzenia z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegolowego sposobu
klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego, w tym do dlugu Skarbu
Panstwa, cichaczem postanowit zniweczy¢ podstawowe zasady funkcjonowania polskiego samorzadu.

Rozporzadzenie to, wydane na podstawie zmienionego specjalnie w tym celu przepisu art. 72 ust. 2
ustawy o finansach publicznych, w spos6b oczywisty narusza konstytucj¢ 1 z tej racji bedzie przedmiotem
zaskarzenia do Trybunatu Konstytucyjnego, co juz obecnie zostalo zapowiedziane przez samorzad. By¢
moze wigc byltoby lepiej, gdyby Rada Ministrow skorzystata z przepisu art. 149 ust. 2 konstytucji 1
uchylita to rozporzadzenie we wlasnym zakresie, zanim rozpocznie si¢ proces przed Trybunalem, a
zwlaszcza — zanim trzeba bedzie naprawia¢ powazne szkody, jakie nieprzemys$lane przepisy
rozporzadzenia wywotaja w gospodarce.

Naruszenia konstytucji

Juz sam przepis art. 72 ust. 2 ustawy o finansach publicznych w obecnym brzmieniu narusza
postanowienia konstytucji (art. 92 ust. 2), bowiem norma upowazniajaca zawarta w tym przepisie,
postugujaca si¢ niejasnymi okresleniami, ma charakter blankietowy, co uniemozliwia precyzyjne
ustalenie dopuszczalnego zakresu aktu wykonawczego wydawanego na jego podstawie.

Od strony materialnoprawnej art. 72 ust. 2 stoi w wyraznej sprzecznosci z art. 216 ust. 5 konstytucji,
zgodnie z ktérym sposob obliczania panistwowego dtugu publicznego stanowi materi¢ ustawowa. Skoro
okreslenie tytutow diuznych zaliczanych do paninstwowego diugu publicznego ma decydujace znaczenie
dla jego obliczenia, to nie jest mozliwa jakakolwiek ich zmiana w rozporzadzeniu, bez dokonania
stosownych zmian, o charakterze merytorycznym, na poziomie ustawy, to zas nie nastapito.

Odpowiedzialnos$¢ zbiorowa

Minister finansOw w rozporzadzeniu zastosowat w stosunku do samorzadu takie same rygory, jak wobec
catego sektora finanséw publicznych, w tym — sektora rzadowego, nie biorac pod uwage konstytucyjnie
zagwarantowanej samodzielnosci samorzadu. Nie przeprowadzono lub nie wzigto pod uwage prognoz
dotyczacych wptywu nowej regulacji ani na dtug publiczny podsektora samorzadowego, ani na wysokos¢
wskaznika dlugu do dochodéw, ktéry ogranicza mozliwosci zaciagania dtugu poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Tymczasem udziat zobowiazan samorzadéw w skonsolidowanym dtugu
sektora finansow publicznych wynosi nieco ponad 5 proc. Samorzady dysponuja w skali rocznej blisko
180 mld z1, z czego na inwestycje przeznaczaja prawie 24 proc.; rzad ma do dyspozycji blisko 300 mld zt,
a inwestuje ok. 15 mld (5 proc.).

Zadluzenie samorzadow w stosunku do ich dochodéw rocznych wynosi niespetna 30 proc., zadtuzenie
rzadu (Skarbu Panstwa) sigga prawie 330 proc. dochodéw budzetu paristwa! Odpowiedzialnos¢ za wzrost
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zadluzenia sektora rzadowego, a takze praktyczne konsekwencje stad wynikajace probuje si¢ przerzucié
na samorzady, zwlaszcza miejskie, ktore sg liderami zaangazowania inwestycyjnego.

Roéwnoczesnie warto zaznaczydé, ze w ostatnich latach nastapito istotne uszczuplenie dochodow
samorzadu — chocby obnizenie stawek podatku PIT, ulga prorodzinna czy likwidacja optat skarbowych.
Na samorzady naktada si¢ nowe zadania bez zagwarantowania Srodkow na ich realizacje, czego
przyktadem jest obnizenie wieku obowigzku szkolnego. Czynione sg tez oszcz¢dnosci wydatkow budzetu
panstwa kosztem samorzadu. Wszystkie te 1 inne zmiany, réwniez planowane na niedaleka przysztos¢,
nastgpuja bez rekompensaty utraconych przez samorzad wptywow lub ponoszonych dodatkowych
kosztow. Wszystko to prowadzi do powaznych napig¢ w budzetach samorzadowych, ograniczajac ich
zdolnos¢ do finansowania inwestycji.

Pomieszanie pojec i jego skutki

Rozporzadzenie miesza problematyke statystyki dtugu publicznego (1 wymagan Unii Europejskiej w tym
zakresie — ESA'95) ze srodkami kontroli diugu publicznego. Postanowienia ESA'95 maja przede
wszystkim zaspokajac potrzebe dostgpnosci porownywalnych, biezacych 1 rzetelnych informacji na temat
struktury 1 dynamiki sytuacji gospodarczej poszczegolnych krajow 1 regionow. Oczywiscie rzad musi
kontrolowac¢ poziom dtugu publicznego, ale rozporzadzenie, probujac mierzy¢ skutki ekonomiczne
zadluzenia, myli podejscie sprawozdawcze z podejsciem represyjnym, czego skutki juz obecnie sa
widoczne na tle praktyki nadzorczej regionalnych izb obrachunkowych.

W rezultacie zmieniony przepis art. 72 ust. 2 ustawy o finansach publicznych stwarza ryzyko naruszenia
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego gwarantowanej w art. 16 ust. 2 1 art. 165 ust. 2
konstytucji RP, i to w tak newralgicznej sferze, jaka jest stabilnos¢ finansow samorzadowych.
Rozporzadzenie wydane na jego podstawie, rozszerzajac katalog tytutow dtuznych zaliczanych do
panstwowego dtugu publicznego, postuguje si¢ okresleniami tak nieprecyzyjnymi jak "umowy
nienazwane (...), ktére wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu". Tego
typu okreslenia, dopuszczalne przy analizie statystycznej, sa nie do zaakceptowania w przepisach,
ktorych naruszenie niemal automatycznie pociaga za soba dotkliwe sankcje, tak dla jednostek samorzadu
terytorialnego, jak 1 dla osob petnigcych funkcje w samorzadzie.

Rozporzadzenie zostalo wydane 23 grudnia 2010 r., ogloszono je w Dzienniku Ustaw nr 252 z data 29
grudnia 2010 r., a weszlo w zycie 1 stycznia 2011 r. Nowa regulacja okazata si¢ catkowitym
zaskoczeniem dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, naruszajac przy okazji art. 2
konstytucji RP 1 wynikajace z tego przepisu zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz ochrony intereséw w toku — z uwagi na wprowadzenie naglych, nieoczekiwanych zmian, z
pominigciem jakichkolwiek przepisow przejSciowych oraz okresu vacatio legis.

Wydajac rozporzadzenie, nie wzigto tez pod uwage, ze do 1 stycznia 2014 r. obowiazuja przepisy art. 170
poprzedniej ustawy o finansach publicznych (z 2005 r.), ktory okresla kryteria (limity) ostroznosciowe w
samorzadzie. Jezeli na gruncie nowych przepisow dojdzie do przekroczenia tych limitow, jednostka
samorzadu terytorialnego nie bedzie mogta zaciaga¢ zadnych nowych zobowigzan wptywajacych na
poziom dlugu publicznego, bedzie tez zmuszona do wycofania si¢ ze zobowiazan dotad podjetych, ktore
— co trzeba zaznaczy¢ — w chwili ich podejmowania nie naruszaty procedur ostroznosciowych dtugu
publicznego, obecnie natomiast prowadza do przekroczenia limitow obowiazujacych w tym zakresie. W
takim stanie rzeczy regionalna izba obrachunkowa powinna przedstawi¢ stosowny raport o stanie
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gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, co moze takze doprowadzi¢ do koniecznosci
zastosowania drastycznych Srodkow represyjnych, z ustanowieniem zarzadu komisarycznego wiacznie.
Na marginesie dodajmy tu, ze minister finanséw chce tez podporzadkowac sobie regionalne izby
obrachunkowe, co — gdyby stato si¢ faktem — stanowi¢ bgdzie naruszenie art. 171 konstytucji.

Obowiazywanie nowych przepisoOw od 1 stycznia 2011 r. pociagnie za sobg koniecznos$¢ nagtych 1
nieprzewidzianych wczesniej zmian wieloletnich prognoz finansowych i budzetéw tych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore wskutek zmiany sposobu obliczania panstwowego dtugu publicznego,
bez swojej winy 1 dzialajac na podstawie prawa obowiazujacego do konca 2013 r., przekrocza limit
przewidziany w art. 170 poprzedniej ustawy o finansach publicznych. Nalezy zas podkresli¢, ze art. 170
nie zostal zmieniony w ustawie nowelizujacej; tym samym rozporzadzenie, poprzez swoje skutki,
pozostaje w razacej sprzecznosci z obowigzujacym przepisem rangi ustawowej, co stanowi jeszcze jedno
naruszenie art. 92 ust. 1 konstytucji RP, ktory stwierdza, ze rozporzadzenia wydawane sa ,,w celu
wykonania ustawy".

To nie wszystko...

Roéwnolegle z rozporzadzeniem z 23 grudnia 2010 r. rzad zamierza takze wprowadzi¢ dalsze ograniczenia
dla samorzadu poprzez zmniejszenie dopuszczalnego deficytu budzetéw samorzadowych do 4 proc. w
relacji do ich dochoddow juz w 2012 r., a w kolejnych latach — do 3, 2 1 wreszcie w 2015 r. —do 1 proc., 1
to bez uwzglednienia obowigzujacych wieloletnich planéw inwestycyjnych i zawartych juz uméw, a
takze wyzwan nowej perspektywy finansowej UE.

A dodatkowo planuje si¢ takze przedtuzenie okresu obowigzywania limitu dtugu jednostki samorzadu
terytorialnego do dochodow (60 proc.) poza rok 2013.

Projektowane dziatania — niezaleznie od ich oceny konstytucyjnej — niwecza zdolnos¢ samorzadéw do
realizowania zadan publicznych. Jesli finanse publiczne sa w kryzysie, zamiast przerzucac caty cig¢zar
sanacji na samorzady, trzeba szuka¢ oszczg¢dnosci na wielu polach, przede wszystkim w sferze rzadowe;,
w tym ogranicza¢ zakres obowigzkowych zadan panstwa, redukujac tym samym wydatki publiczne,
zwlaszcza tzw. wydatki sztywne — zardwno w administracji rzadowej, jak 1 w samorzadzie. Tymczasem,
jak gdyby nigdy nic, na samorzad naktada si¢ kolejne zadania. Ostatnio przyje¢ta ustawa o dziatalnosci
leczniczej z mocy prawa przerzuca ci¢zar zadtuzenia szpitali na samorzady, wpychajac wiele z nich w
Slepa uliczke zadtuzenia, z konsekwencjami w postaci zarzadu komisarycznego.

Zamiar zredukowania w najblizszych latach deficytu sektora finanséw publicznych, zrozumiaty zaréwno
ze wzgledu na oczekiwania Unii Europejskiej, jak 1 wobec zagrozen kryzysem finansowym, nie moze
nastapi¢ gtdwnie kosztem samorzadu, poniewaz spowoduje to drastyczne zmniejszenie inwestycji oraz
radykalne ograniczenie wykorzystania sSrodkow strukturalnych UE. Nie bedzie budowac si¢ drog,
kanalizacji, obiektow uzytecznosci publicznej. Narastanie luki infrastrukturalnej nie pozostanie tez bez
wplywu na sektor przedsigbiorstw i rynek pracy.

Istotnym skutkiem dokonanych i planowanych zmian w systemie finanséw samorzadowych moze by¢
zahamowanie tempa rozwoju Polski.
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