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Wstep

Problemy zarzadzania sektorem publicznym nie tracg na aktualno$ci w obec-
nej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Sektor publiczny, a w szczegdlnosci
samorzadowy, musi si¢ dostosowa¢ do zmian zachodzacych nie tylko w obszarze
dostarczania spoteczenstwu dobr i ustug, ale tez w obszarze zarzadczym i finan-
sowym. Dlatego celem niniejszej publikacji jest podjecie dyskusji w srodowi-
sku naukowcoéw oraz praktykow na temat pozadanych kierunkéw zarzadzania
finansami publicznymi, w tym samorzadowymi, determinant ksztattujacych roz-
wo6j nowych instrumentéw finansowych, zwlaszcza umozliwiajgcych zacigganie
dtugu publicznego, oraz wskazania kierunkow ksztaltowania dtugu z punktu
widzenia bezpieczenstwa panstwa i utrzymania rownowagi finansowej sektora
publicznego.

Wskazane problemy zostaty ujete w czterech czesciach, pozwalajacych odpo-
wiedzie¢ na pytania:

1. Jak zarzadza¢ dtugiem publicznym i jak powinien by¢ ksztattowany defi-
cyt budzetowy?

2. Jakie problemy wystepuja i jak nalezy prawidlowo zarzadzaé finansami
samorzadowymi?

3. Jakie problemy finansowe i zarzadcze wyst¢puja w podmiotach sektora
finanséw publicznych?

4. Jak powinna by¢ ksztattowana polityka fiskalna organéw samorzadowych
1 panstwa oraz jakie czynniki wplywaja na system dochodow publicznych, w tym
samorzadowych?

Problematyka zarzadzania dtugiem publicznym i ksztattowania deficytu bud-
zetowego obejmuje jedenascie artykulow. Autorzy w szczegdlnosci diagnozuja
problemy zwigzane z zacigganiem samorzadowego dtugu publicznego, odnosza
si¢ do regut fiskalnych i ich wplywu na ograniczenie dtugu publicznego oraz
wskazujg na dylematy zwigzane z ustaleniem czynnikow ksztattujacych deficyt
budzetowy jednostek samorzadu terytorialnego. Waznym elementem rozwazan
w tej czgsci jest limitacja zadtuzenia, wptyw zadtuzenia na dziatalno$¢ biezaca
1 inwestycyjng jednostek samorzadu terytorialnego oraz systemowe ograniczenia
w zadtuzaniu si¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

W czgsci drugiej, w dziesigciu artykutach, autorzy odnoszg si¢ do aktualnych
probleméw ksztattowania sytemu finansowego jednostek samorzadu terytorial-



®

8 Wstep

nego. Wazny nurt dyskusji poswigcony jest narzedziom, instrumentom i proce-
durom zarzadzania finansami samorzagdowymi.

W czgsci trzeciej autorzy, w czterech artykutach, odnoszg si¢ do aktualnych
probleméw finansowych i zarzadczych sektora finansow publicznych. W szcze-
golnosci dyskutowane sa takie problemy, jak: kryzys funkcji panstwa na tle
kryzysu finansow publicznych, wptyw ubezpieczen spotecznych na zadluzenie
panstwa, finansowanie ochrony zdrowia z budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, wspotpraca z instytucjami bankowymi.

Ostatnia cz¢$¢, piec artykutow, dotyczy waznego problemu ksztalttowania do-
chodow publicznych oraz polityki fiskalnej panstwa i organow samorzadowych.
Autorzy prezentuja kwestie podatkowe, dochodowe oraz wskazuja na powigzania
tej problematyki z finansami samorzagdowymi i panstwa.

Niniejsza publikacja jest efektem szerszej dyskusji majacej swdj wyraz
w przedsigwzigciu naukowym pn. ,,Zarzadzanie finansami w sektorze publicz-
nym — dtug publiczny, zagrozenia, kierunki zmian”, ktore jest integralng czgs-
cig realizacji projektu badawczego finansowanego ze srodkéw budzetowych na
nauke w latach 2010-2013, jako projekt badawczy nr NN 113063139. Stanowi
kolejna — drugg publikacj¢ cyklu dyskusyjnego.

Autorzy, redaktorzy i wszyscy uczestnicy projektu maja nadziejg, ze publi-
kacja ta, bgdaca skromnym wkladem do dyskusji nad finansami sektora publicz-
nego, w tym samorzadowego, przyczyni si¢ do zwigkszenia efektywnos$ci dziata-
nia, a zwlaszcza gospodarowania finansami.

prof. nadzw. dr hab. Marek Dylewski
prof. nadzw. dr hab. Beata Filipiak
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Uniwersytet w Biatymstoku

Reguly fiskalne
i ich wplyw na ograniczenie dlugu publicznego

Streszczenie. W warunkach kryzysu w wielu krajach nastgpit gwattowny wzrost deficytu bud-
zetowego i diugu publicznego. W zwigzku z tym polityka fiskalna postawita sobie zadanie opraco-
wania odpowiedniej strategii prowadzqcej do wzmocnienia finansoéw publicznych. W utrzymaniu
dyscypliny fiskalnej niewgtpliwie pomocne mogqg by¢é mechanizmy instytucjonalne, do ktorych
mozna zaliczy¢ reguly fiskalne, wspierajgce wiarygodnosé fiskalng i stanowigce jednoczesnie
ramy odpowiedzialnej polityki fiskalnej. W artykule dokonano oceny przydatnosci wdrozenia re-
gul fiskalnych w zakresie wspierania konsolidacji finanséw publicznych. W analizie wykorzysta-
no doswiadczenia krajow Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: reguly fiskalne, procedury budzetowe, deficyt budzetowy, diug publiczny

1. Wprowadzenie

Kryzys finansowy oraz bedace jego efektem spowolnienie gospodarcze,
a takze starzenie si¢ spoleczenstwa, przyczynity si¢ w wielu krajach Unii Euro-
pejskiej (UE) do gwattownego wzrostu dtugu publicznego. Okazalo si¢, ze me-
chanizm wzmacniajacy dyscypling fiskalng w Unii Europejskiej, wprowadzony
Traktatem z Maastricht (1992) i uzupetniony Paktem Stabilnosci i Wzrostu (PSW
1997), nie jest wystarczajacy. Europejskie reguty fiskalne w postaci warto$ci
referencyjnych (dla deficytu i dtugu publicznego, odpowiednio 3% PKB i 60%
PKB) oraz dodatkowe procedury zawarte w PSW nie uchronity przed nadmier-
nym dtugiem nawet panstw wchodzacych do strefy euro.
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Kryzys i wzrost zadtuzenia w strefie euro uswiadomit potrzebe przegladu
1 oceny regulacji wzmacniajacych nadzor budzetowy w krajach UE, zwigkszaja-
cych dyscypling finanséw publicznych, a takze wspierajacych ich konsolidacje.
Do takich regulacji zaliczy¢ mozna rozwigzania instytucjonalne tworzgce ramy
odpowiedzialnej polityki fiskalnej, przede wszystkim za$§ procedury budzetowe
(reguty proceduralne) oraz reguty fiskalne (reguty numeryczne), tworzace krajo-
we ramy dyscypliny fiskalnej. Wdrozenie wigkszosci z nich nie wymaga w UE
wprowadzenia zmian traktatowych. W zwigzku z tym moga by¢ uzupehieniem
regulacji funkcjonujacych na szczeblu unijnym.

W artykule przeanalizowano instytucje fiskalne i ich rol¢ w umacnianiu dy-
scypliny budzetowej. Skoncentrowano si¢ przede wszystkim na ocenie przydat-
nos$ci wdrazania krajowych regut fiskalnych w zakresie wspierania konsolidacji
finansow publicznych. W analizie wykorzystano gtéwnie doswiadczenia krajow
Unii Europejskie;j.

2. Instytucjonalne ramy odpowiedzialnej polityki fiskalnej

Polityka fiskalna stanowi zasadnicze narzgdzie polityki gospodarczej wy-
korzystywane w stabilizowaniu wahan produkcji i1 zatrudnienia w warunkach
wystepowania szokow asymetrycznych. Jej rola w UE jest istotna, zwlaszcza
w strefie euro, w ktorej — w przeciwienstwie do polityki pieni¢znej dostosowane;j
do uwarunkowan makroekonomicznych panujacych w catej Unii — ma charak-
ter zdecentralizowany. Ze wzgledu na to, ze polityka fiskalna jest prerogatywa
narodowg 1 jest ksztaltowana przez poszczeg6lnych cztonkéw Unii, wazng role
odgrywaja tu regulacje obowigzujace na szczeblach krajowych. W zaleznosci od
sposobu postugiwania si¢ okreslonym instrumentarium mozna wyrdzni¢ polity-
ke fiskalng: pasywna (automatic policy) lub aktywna (discretionary policy). Pa-
sywna polityka fiskalna wyrdznia si¢ brakiem bezposredniej ingerencji panstwa.
W tym przypadku stosuje si¢ automatycznie wbudowane instrumenty, ktore maja
za zadanie samoczynnie reagowac na zmiany zachodzace w gospodarce, zazwy-
czaj w kierunku przeciwnym do tych zmian. Warunkiem wstgpnym automatycz-
nej reakcji instrumentdw fiskalnych na fluktuacje koniunktury jest wczesniejsze
ustanowienie odpowiednich regulacji i wbudowanie ich w system gospodarczy.
Zaletg automatycznych stabilizatoréw jest wyrazne skrocenie opdznienia reakcji
na zmiany sytuacji gospodarczej oraz ograniczenie uznaniowosci, do$¢ czgsto
wystepujacej w przypadku doraznych dziatan panstwa. Np. dzigki automatycz-
nym stabilizatorom nast¢puje dostosowanie deficytu budzetowego do fazy cyklu
koniunkturalnego, ktory w fazie spowolnienia gospodarczego automatycznie ros-
nie na skutek malejacych dochodow podatkowych i rosnacych wydatkow, pod-
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czas gdy w fazie ozywienia wystgpuje proces odwrotny. Niestety automatyczne
stabilizatory majg takze swoje wady. Trudno bowiem sobie wyobrazi¢, ze polity-
cy z tak duzym wyprzedzeniem mogg przewidzie¢ problemy, z jakimi boryka¢
si¢ bedzie gospodarka w przysztosci i odpowiednio zaprogramujg automatyczne
regulacje.

Dyskrecjonalna polityka fiskalna wystepuje wowczas, gdy panstwo bezpo-
$rednio 1 doraznie reaguje na wahania koniunkturalne. Postugiwanie si¢ narze-
dziami dyskrecjonalnej polityki fiskalnej jest bardzo trudne. Zazwyczaj taka
interwencja przyjmuje postac specjalnych legislacji. W kazdym przypadku po-
dejmowania takich dzialan niezbe¢dna jest daleko posunigta ostrozno$¢ i umie-
jetnos¢ przewidywania wystgpienia efektow ubocznych takiego oddziatywania!,
a jej skutecznos$¢ zalezy przede wszystkim od doboru instrumentoéw interwen-
cji oraz szybkosci ich uzycia, co bezposrednio zalezy takze od tempa realizacji
procedury legislacyjnej. Wada polityki dyskrecjonalnej jest wiec jej opozniona
reakcja, zwigzana z czasem potrzebnym na identyfikacje szoku gospodarczego,
przygotowaniem doraznych dziatan oraz czasem potrzebnym na przeprowadze-
nie procedury legislacyjnej. Istotnym problemem jest takze jej procyklicznos¢, co
w efekcie rozluznienia polityki fiskalnej w fazie spowolnienia prowadzi, poprzez
tzw. efekt schodkowy (debt ratcheting), do narastania dtugu publicznego’.

Obecny kryzys zadtuzenia ma w znacznej mierze swoje zroédto w ekspan-
sywnej polityce fiskalnej, wynikajacej ze sktonnosci rzadzacych do ,,nadmierne-
go deficytu” (deficit bias), realizowanej w tzw. dobrych czasach, bedacej gtéwnie
efektem dyskrecjonalnych dziatan i asymetrii informacji (na poziomie rzadzacy —
wyborcy)®. Wprawdzie w 2010 r. deficyt budzetowy w UE-27 oraz w strefie euro
w poréwnaniu z 2009 r. spadt, ale i tak ksztaltowat si¢ na wysokim poziomie, wy-
nosit odpowiednio 6,6% PKB (w 2009 r. 6,9% PKB) oraz 6,2% PKB (w 2009 r.
6,4% PKB). Niestety dtug publiczny w stosunku do PKB w tym samym okresie
wzrost — w strefie euro z poziomu 79,8% w 2009 r. do 85,4% w 2010 r., natomiast
w UE-27 odpowiednio z 74,7% do 80,2%:*.

W 2010 r. najwyzszy deficyt budzetowy w stosunku do PKB odnotowa-
no w Irlandii (-31,3%), Grecji (-10,6%), Wielkiej Brytanii (-10,3%), Portugalii
(-9,8%), Hiszpanii (-9,3%), Lotwie (—8,3%), Polsce (-7,8%), Stowacji (-7,7%),
Francji (-7,1%), Litwie (—7,0%), Rumunii (—6,9%). Najnizszy w Luksemburgu
(-1,1%), Finlandii (-2,5%0 i Danii (-2,6%). W dwoch krajach cztonkowskich

' P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 100 i n.

2 T. Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, Polityka fiskalna w kraju nalezgcym do strefy euro.
Wnioski dla Polski, www.nbp.pl/badania/seminaria_bise/jedrzejowiczO.pdf (30.11.2011).

3 Szerzej A. Alesina, R. Perotti, Political economy of budget deficits, ,NBER Working Paper”
1994, No. 4637.

4 Na podstawie danych Eurostatu, Euroinducators 153/2011 z 21 pazdziernika 2011.
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UE wystgpita nieznaczna nadwyzka budzetowa: w Estonii (0,2% PKB) i Szwe-
cji (0,2% PKB). Na koniec 2010 r. najnizszy dtug publiczny w relacji do PKB
wystepowal w Estonii (6,7%), Bulgarii (16,3%), Luksemburgu (19,1%), Rumunii
(31%), Czechach (37,6%), Litwie (38,0%), Stowenii (38,8%) i Szwecji (39,7%).
Czternascie panstw cztonkowskich UE miato wskaznik zadluzenia wyzszy niz
60% PKB: Grecja (144,9%), Wtochy (118,4%), Belgia (96,2%), Irlandia (94,9%),
Portugalia (93,4%), Niemcy (83,2%), Francja (82,3%), Wegry (81,3%), Wiclka
Brytania (79,9%), Austria (71,8%), Malta 69%), Holandia (62,9%), Cypr (61, 5%)
i Hiszpania (61,0%)°.

Tabela 1. Deficyt budzetowy i dtug publiczny w UE w latach 20072010 (jako % PKB)

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010
Strefa euro (EA-17):
Deficyt budzetowy -0,7 2,1 -6,4 -6,2
Wydatki publiczne 45,9 47,1 51,1 50,9
Dochody publiczne 452 449 44,7 44,6
Dhug publiczny 66,3 70,1 79,8 85,4
UE-27:
Deficyt budzetowy -0,9 2,4 -6,9 -6,6
Wydatki publiczne 45,6 47,1 51,0 50,6
Dochody publiczne 447 447 441 441
Dtug publiczny 59,0 62,5 74,1 80,2

Zrédto: opracowanie na podstawie danych Eurostatu.

W wyniku pogarszajacej si¢ sytuacji w sektorze publicznym oraz rosnacego
zadtuzenia, wiele krajow UE, nie tylko ze strefy euro, jeszcze przed 2011 r. pod-
jelo dziatania majace na celu wzmocnienie polityki fiskalnej, a przede wszystkim
wprowadzito lub wzmocnilo regulacje ja wspomagajace w ramach tzw. odpowie-
dzialnej polityki fiskalnej (FRL — fiscal responsibility laws).

Fiscal responsibility laws mozna zdefiniowa¢ jako normy prawne wspoma-
gajace dziatania rzadow w zakresie prowadzenia odpowiedzialnej, zréwnowazo-
nej i transparentnej polityki fiskalnej, regulujace:

— procedury budzetowe,

— reguty fiskalne®,

— ustanowienie i funkcjonowanie niezaleznych instytucji monitorujacych
polityke fiskalng (tzw. straznikéw fiskalnych).

5 Eurostat, Euroindicators 153/2011 z 21 pazdziernika 2011.
¢ Szczegotowa analiza regut fiskalnych zostanie przedstawiona w dalszej czg$ci artykutu.
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Wielu autoréw’ twierdzi, ze procedury budzetowe, rozumiane jako formal-
ne i nieformalne reguty rzadzace decyzjami legislacyjnymi, majg istotny wptyw
na wielko$¢ dochodow i wydatkow publicznych. Sa to przede wszystkim reguty
dotyczace przygotowania budzetu, jego uchwalania i wdrazania. Wigkszo$¢ do-
tychczasowych badan potwierdza teze, ze im bardziej scentralizowane procedury
budzetowe, tym mniejsza sktonnos¢ wladz do prowadzenia ,,luznej” polityki fi-
skalnej®. W zwiazku z tym zastosowanie odpowiednich rozwigzan w tym zakre-
sie moze si¢ przyczyni¢ do ograniczenia nierownowagi fiskalne;j.

Jednym z elementéw FRL sa takze niezalezne instytucje opiniujace realizo-
wang przez rzad polityke fiskalng, sktadajace si¢ z ekspertow, powotywane np.
przez parlament. Celem takich instytucji jest przede wszystkim monitorowanie
biezacej polityki fiskalnej, kontrolowanie deficytu oraz ocena dtugookresowych
jej skutkéw. W wielu krajach takie instytucje juz funkcjonuja. W zalezno$ci od
ich kompetencji mozna je podzieli¢ na trzy grupy: o charakterze bardzo migk-
kim, migkkim oraz twardym (very soft, soft, hard)’:

— model very soft — rola opiniotworcza, przygotowywanie niezaleznych
i fakultatywnych opinii eksperckich (np. German Council of Academic Experts
w Niemczech, The Fiscal System Council w Japonii , Korea’s National Assembly
Budget Office w Korei),

— model soft — rola doradcza, prognostyczna i opiniotworcza (np. High Coun-
cil of Finance w Belgii, Danish Economic Council w Danii, Holandii Netherlands
Bureau for Economic Policy Analysis w Holandii czy tez powolana w sierpniu
2007 r. w Szwecji The Swedish Fiscal Policy Council),

— model hard — rada ustala co roku poziom salda budzetowego oraz oczeki-
wany poziom dtugu publicznego, ktory stanowi cel procesu budzetowego reali-
zowany przez rzad (nie ma jeszcze w UE wdrozonych instytucji o takim zakresie
kompetencji, trwaja jednak dyskusje nad ich powotaniem).

W literaturze mozna znalez¢ takze inny podziat niezaleznych instytucji fis-
kalnych na dwie grupy':

7 Szerzej J. von Hagen, 1. Harden, Budget process and commitment to fiscal discipline, ,,Eu-
ropean Economic Review” 1995, Vol. 39; A. Alesina, R. Perotti, Budget deficit and budget in-
stitutions, IMF Working Paper WP/96/52; R. Perotti, Y. Kontopoulos, Fragmented fiscal policy,
»Journal of Public Economics” 2002, Vol. 82; A. Babczuk, Procedura budzetowa a nierownowaga
fiskalna — wybrane problemy, w: Polityka gospodarcza panstwa, red. D. Kopycinska, Wyd. Mi-
kroekonomii US, Szczecin 2007.

8 Szerzej M. Brzozowski (i in.), Instytucje a polityka makroekonomiczna i wzrost gospodar-
czy, UW, Warszawa 2000, s. 85-89. Por. X. Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, Independent fiscal
agencies, ,,Journal of Economic Surveys” 2008, Vol. 23.

° G. Gotebiowski, Rada Polityki Fiskalnej, ,,Infos” 2010, nr 9, s. 3—4.

1 Tbidem. Por. P.R. Lane, 4 new fiscal framework for Ireland, ,,11IS Discussion Paper” 2010,
No. 315.
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— Independent Fiscal Agencies — instytucje, ktére ustalaja roczne cele
dla salda budzetu panstwa i poziomu dtugu publicznego lub okreslaja reguty
fiskalne,

— Fiscal Councils — instytucje, ktore maja za zadanie wptywaé na ksztalt
polityki fiskalnej przez niezalezne analizy, prognozy i doradztwo.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze FRL to otoczenie instytucjonalne two-
rzace uporzadkowany zbidr procedur, norm i instytucji, w ramach ktoérego pro-
wadzona jest polityka fiskalna. Z formalnego punktu widzenia FRL moze mie¢
charakter normy konstytucyjnej (jak np. regulacja limitu zadluzenia w Polsce),
ustawy (np. w Nowej Zelandii) czy tez traktatu miedzynarodowego (np. reguty
fiskalne w UE). W niektorych przypadkach regulacje zawarte w FRL obejmuja
takze przyjete przez rzad, ukryte lub jawne, wytyczne dla realizowanej polityki
fiskalnej (np. w Szwecji)'.

Wedtug 1. Lienerta obligatoryjnym komponentem FRL powinna by¢ takze'*:

— $redniookresowa strategia polityki fiskalnej — zawierajagca makroekono-
miczne i fiskalne prognozy na okres co najmniej dwoch lat,

— roczna strategia budzetowa — zawierajaca cele polityki fiskalne i roczny
budzet.

Do fakultatywnych komponentow FRL Lienert zalicza:
alternatywne warianty polityki fiskalnej,
oceng ryzyka fiskalnego,

— budzet tax expenditures,

scenariusze pokazujace, w jaki sposob moze si¢ zmienia¢ saldo budzetowe
przy przyjeciu réoznych zatozen (np. zmiany demograficzne, koszty opieki zdro-
wotnej, zmiany klimatu).

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze zainteresowanie mechanizmami in-
stytucjonalnymi ograniczajacymi nieopowiedzialng polityke fiskalng nie jest tyl-
ko efektem ostatniego kryzysu. Juz pod koniec lat 90. XX w. w wielu krajach UE,
zainspirowanych Fiscal Responsibility Act uchwalonym w 1994 r. w Nowej Ze-
landii, przyj¢to kompleksowe pakiety zmierzajace do zapewnienia przejrzysto-
$ci 1 stabilnos$ci finanséw publicznych oraz ustanawiajgce ramy instytucjonalne
odpowiedzialnej polityki fiskalnej'*. W Polsce normy ostrozno$ciowe dotyczace
limitu dtugu publicznego zapisano w Konstytucji w 1997 r., a nastgpnie w usta-
wie o finansach publicznych.

1. Lienert, Should Advanced Countries Adopt a Fiscal Responsibility Law?, ,,International
Monetary Fund Working Paper”, nr WP/10/254.

12 Ibidem.

13 Por. G. Kopits, Fiscal Responsibility Framework: International Experience and Implica-
tions for Hungary, ,MNB Occasional Papers” 2007, No. 62.
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3. Reguly fiskalne jako instrument
odpowiedzialnej polityki fiskalnej

Reguly fiskalne najczgséciej definiuje si¢ jako trwate ograniczenia polityki
fiskalnej, wyrazone wskaznikami wprowadzajacymi limit dla okreslonego agre-
gatu fiskalnego, np. deficytu budzetowego (rzeczywistego lub strukturalnego),
dtugu publicznego, wydatkéw lub dochodow, zazwyczaj w odniesieniu do PKB.
Idealna reguta fiskalna, wedtug Kopits i Symansky'*, powinna by¢:

— precyzyjnie zdefiniowana: aby unikna¢ niejasnosci i nieskutecznosci
w egzekwowaniu reguta powinna by¢ doktadnie okreslona nie tylko co do limitu
wskaznika, ale takze co do jej instytucjonalnego zasiggu oraz klauzul niepozwa-
lajacych na jej obejscie,

— transparentna: jawna pod wzgledem rachunkowym oraz w zakresie pro-
gnozowania i zarzadzania,

— prosta: zrozumiala zaréwno dla ustawodawcy, jak i spoteczenstwa,

— elastyczna: umozliwiajgca reakcje w sytuacji wystagpienia szokow asyme-
trycznych, a takze zawierajaca klauzule wyjscia,

— adekwatna: odpowiednia do realizowanego celu,

— egzekwowalna: ustanowiona aktami prawnymi wyzszej rangi (konstytu-
cja, ustawy), ktore zawierajg takze odpowiednio zdefiniowane sankcje za nie-
przestrzeganie reguty i zasady ich egzekwowania,

— spojna: zgodna z przyjeta Srednio- i dtugoterminowa strategia fiskalna
i polityka gospodarcza,

— efektywna: wspierana przez skuteczne dziatania polityczne.

Wymienione cechy charakteryzujace ,,idealng regule fiskalng” sa przede
wszystkim optymalnym punktem odniesienia, do ktérego powinno si¢ dazyc.
W rzeczywistosci trudno jest znalez¢ regute fiskalng, ktorg zbudowano by na
podstawie tych zasad. Nalezy jednak traktowac je jako swoisty wzorzec, ktory
moze by¢ wykorzystany przy ocenie funkcjonujacych regut i ktory pokazuje kie-
runek ich ewentualnej modyfikacji. Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze niektore
z wymienionych pozadanych cech ,,idealnej reguty” moga si¢ wzajemnie wy-
klucza¢, np. wicksza prostote reguty mozna osiagna¢ ograniczajac jej elastycz-
nosch.

W Unii Europejskiej, w zasadzie od rozpoczecia prac nad ksztaltem unii wa-
lutowej, zwracano uwage na zagrozenia zwigzane z niestabilng polityka fiskalna.
Juz w raporcie Komisji Delorsa z 1989 r. znalazlo si¢ stwierdzenie o wystepo-

14 G. Kopits, S. Symansky, Fiscal policy rules, ,,Occasional Paper” 1998, No. 162, s. 18—19.
15 Szerzej ibidem.
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waniu duzych i trwatych deficytow finanséw publicznych, ktére maja wptyw
na polityke pieniezng i znacznie ja obciazaja'®. W celu uniknigcia negatywnego
wplywu niestabilnej polityki fiskalnej postulowano wprowadzenie regut fiskal-
nych, ktore okreslag dopuszczalny limit deficytu, a takze limit dtugu publicznego.
Rekomendacje te znalazty swoj wyraz w Traktacie z Maastricht (1992), w kto-
rym zawarto zapisy narzucajace okreslong dyscypling fiskalng w krajach UE.
Zgodnie z regulacjami Traktatu, dtug krajow cztonkowskich UE nie powinien
przekracza¢ poziomu 60% PKB, a deficyt sektora finanséw publicznych nie po-
winien by¢ wyzszy niz 3% PKB. Przekroczenie wielkosci referencyjnych uru-
chamia procedure nadmiernego deficytu (Excessive Deficit Procedure — EDP).
W ramach tej procedury panstwo musi podejmowaé dziatania majace na celu
obnizenie deficytu. W przeciwnym razie na panstwo objete procedurag EDP moze
by¢ nalozona sankcja finansowa, ktorej celem jest sktonienie do podjecia $rod-
kéw w celu naprawy zaistnialej sytuacji. W 1997 r. regulacje z Maastricht zosta-
ty uzupetnione postanowieniami zawartymi w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu',
ktorych celem bylo przede wszystkim wzmocnienie dyscypliny fiskalnej w Unii
Gospodarczo-Walutowej. Spetnianie narzuconych przez UE kryteriéw fiskalnych
byto i jest niezbedne do przyjecia przez dane panstwo wspolnej waluty. Niestety
po wstapieniu do strefy euro przekroczenie wyzej opisanych limitéw nie moze
juz by¢ podstawa decyzji o wykluczeniu z unii walutowej. Przedstawione regu-
lacje, zawarte w Traktacie z Maastritch oraz PSW, stanowig obowigzujace, na
podstawie traktatu migdzynarodowego, europejskie normy fiskalne'™. W grudniu

16 T. Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, op. cit.

"W 2005 r. Pakt Stabilno$ci i Wzrostu zostat zmieniony. Zgodnie ze zreformowanym PSW
sredniookresowy cel budzetowy (medium-term objective — MTO) powinien by¢ okreslony w taki
sposob, by:

—zapewni¢ odpowiedni margines bezpieczenstwa przed przekroczeniem 3% limitu dla defi-
cytu w ujeciu nominalnym,

—uwzglednia¢ wahania cyklicznie po uwzglednieniu dziatan tymczasowych i jednorazowych
oraz powinien by¢ spojny z dazeniem do zapewnienia dtugookresowe;j stabilnosci finanséw pub-
licznych,

—elastycznie ksztattowac wydatki publiczne, a przede wszystkim uwzglednia¢ w nim potrze-
by w zakresie inwestycji publicznych.

'8 Aktualnie trwaja przygotowania do wzmocnienia europejskich ram fiskalnych, poprzez
wprowadzenie dodatkowych zapisow dotyczacych unii fiskalnej w UE. Prace dotyczace tzw. wz-
mocnienia zarzadzania gospodarczego, w tym takze wzmocnienia PSW, rozpoczgto jednak juz
na poczatku 2010 r. w ramach grupy zadaniowej van Rompuya. Efektem tych prac byl przyjety
w grudniu 2011 r. tzw. sze$ciopak, ktory miedzy innymi przewiduje, ze poczawszy od grudnia
2014 r. panstwo, ktorego deficyt budzetowy jest wyzszy niz 3% PKB bedzie ukarane (ewentualna
kara to 0,2% PKB), a takze wprowadza procedury nadmiernej nierownowagi. Wielu ekspertow
jest zdania, ze unormowania zaproponowane w szesciopaku idg dalej niz proponowane w ramach
tzw. unii fiskalne;.



®

Reguly fiskalne i ich wplyw na ograniczenie dugu publicznego

19

2011 r. Parlament Europejski przyjat dodatkowo szes¢ aktow prawnych reguluja-
cych zasady kontroli budzetowej w Unii (tzw. szesciopak)®.

Tabela 2. Rodzaje regut fiskalnych stosowanych w UE-27 w 2008 roku

Rodzaj Konstrukcja Liczba
reguty reguty regut
Reguta Ztota reguta — po- | Reguta zréw- | Limit deficy- | Limit Limit
salda krycie dochodami | nowazonego tu wyrazony |deficytu |struktu-
budzetu budzetowymi budzetu —do- |w warto$- wrelacji | ralnego
tylko wydatkow | chody rownaja |ciach nomi- |do PKB deficytu
biezacych, wy- si¢ wydatkom | nalnych
datki inwestycyj- | budzetowym
ne finansowane
dtugiem
5 10 7 1 3 26
Reguta Limit dtugu Limit dtugu Limit dtugu | Inne
zadtuzenia | w warto$ciach w relacji do w relacji do
nominalnych PKB zdolnosci
jego obstugi
5 3 8 2 - 18
Reguta Limit wydatkéw |Limit wydat- | Nominal- Realna Inne
wydatkowa | w wartosciach kow w warto$- | na stopa stopa
nominalnych ciach realnych |wzrostu wzrostu
wydatkow wydatkow
budzeto- budzeto-
wych wych
5 2 4 3 3 17
Reguta Poziom obcigzen |Reguta oparta |Mozliwosci |Inne
dochodowa | podatkowych na zmianie i poziom
jako % PKB stawek podat- | alokacji do-
kowych datkowo wy-
pracownych
dochodow
0 1 4 1 — 6

Zrodto: opracowanie na podstawie K. Marchewka-Bartkowiak, Regufy fiskalne, ,Analizy BAS” 2010,

nr 7 oraz Public finances in EMU — 2009, ,,European Economy” 2009, No. 5, s. 87 i n.

Europejskie normy fiskalne uzupetniaja regulacje na poziomie krajowym,
tzw. krajowe reguty fiskalne, ktore w wigkszosci krajow wchodzacych w sktad
UE sg stosowane. Reformujac w 2005 r. PSW wyraznie podkreslono ich role
i komplementarny charakter, w stosunku do unormowan europejskich dotycza-
cych deficytu i dlugu sektora general government. W 2008 r. w UE-27 funkcjo-

¥ T. Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, op. cit.
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nowalo w sumie 67 r6znego rodzaju krajowych regut fiskalnych, w tym 26 regut
salda budzetu, 18 zadtuzenia, 17 wydatkowych oraz 6 dochodowych. Wickszos¢
panstw czlonkowskich uzywa wigcej niz jedna regute. Tylko trzy kraje cztonkow-
skie nie stosowaty w 2008 r. zadnych regut fiskalnych, tj.: Cypr, Malta i Grecja.
Z przeprowadzonych przez Komisj¢ Europejska badan wynika, ze liczba regut
fiskalnych stosowanych w panstwach UE, poczawszy od 1990 r., wzrosta o 51
(z 16 w 1990 1. do 67 w 2008 r.), a 0od 2005 1. 0 6.

W sporzadzanych w latach 2009-2010 programach stabilnosci i konwergen-
cji*, w zwiazku z poglebiajacym si¢ w wigkszosci krajow cztonkowskich UE
kryzysem finanséw publicznych, zawarto informacje dotyczgce zmian w zakre-
sie krajowych regut fiskalnych. W stosunku do 2008 r. wprowadzono 19 nowych
regut oraz zreformowano 2, dotychczas funkcjonujgce?’. Ponadto oddziatywanie
regul fiskalnych wzmocniono, wprowadzajac lub reformujac pozostale instytucje
bedace elementem odpowiedzialnej polityki fiskalne;.

4. Ocena skutecznosci wdrazania regul fiskalnych
na przykladzie doswiadczen krajow Unii Europejskiej

Skutecznos$¢ regut fiskalnych byta przedmiotem wielu analiz empirycznych.
W literaturze nie mozna jednak znalez¢ jednoznacznych badan potwierdzaja-
cych, ze reguty fiskalne zdecydowanie poprawiaja dyscypling polityki fiskalne;j.
Wielu badaczy wprost twierdzi, ze niektore reguly moga wzmacnia¢ procyklicz-
nos$¢ polityki fiskalnej, dotyczy to zwlaszcza regut numerycznych. Na takie od-
dziatywanie regut numerycznych wskazuja m.in. Serensen i inni*>. Natomiast
Ayuso-i-Casals i inni** na podstawie przeprowadzonych badan, dotyczacych

20'Na mocy regulacji zawartych w cze$ci prewencyjnej Paktu na rzecz Stabilnosci i Wzrostu
panstwa cztonkowskie strefy euro przygotowuja roczne programy stabilnosci, za$ pozostate pan-
stwa cztonkowskie UE przygotowuja programy konwergencji, a nastgpnie przedstawiaja je Komi-
sji 1 Radzie. Ich celem jest zapewnienie bardziej rygorystycznej dyscypliny budzetowej poprzez
nadzor i koordynacje polityki budzetowej w strefie euro i UE.

21 J. Ayuso-i-Casals, National fiscal governance reforms across EU Member States. Analysis
of the information contained in the 2009—-2010 Stability and Convergence Programmes, European
Commission 2010, s. 10.

22 B.E. Serensen, L. Wu, O. Yosha, Qutput fluctuations and fiscal policy: U.S. state and local
governments 1978—1994, ,,European Economic Review” 2001, No. 45, s. 1271-1310, za: P. Gajew-
ski, L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kontekscie uwarunko-
wan i doswiadczen innych panstw, NBP, Warszawa 2010, s. 11.

2 J. Ayuso-i-Casals, X. Debrun, M. S. Kumar, L. Moulin, A. Turrini, Beyond the SGP
— Features and effects of EU national-level numerical fiscal rules, 2007, www.cepr.org/meets/
wken/9/973/papers/ayuso_etal.pd (30.11.2011).
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regut fiskalnych obowiazujagcych w UE w latach 1990-2005, utrzymuja, Zze na
procykliczno$¢ polityki fiskalnej wptywato 50% regut numerycznych stosowa-
nych w panstwach UE, dotyczy to zwlaszcza regut salda budzetowego. Jeszcze
wyzszy odsetek regul wzmacniajacych procyklicznos¢ polityki fiskalnej stano-
wity reguty dtugu publicznego (81%)**. Jednoczes$nie Ayuso-i-Casals i inni (2007
twierdza, ze antycykliczne oddzialywanie na polityke fiskalng moga mie¢ reguty
wydatkowe. Nalezy jednak pamigtac o tym, ze ich skuteczno$¢ moze by¢ takze
iluzoryczna, ze wzgledu na mozliwos$¢ obejscia poprzez tzw. kreatywna ksiego-
wos¢, na co zwraca uwage migdzy innymi Milesi-Ferretti (2000)*. Tendencja do
obejscia reguty bedzie tym wicksza, im mniej transparentna bedzie regula, dlate-
go skuteczno$¢ regulacji fiskalnych w duzym zakresie zalezy takze od jawnos$ci
1 transparentnos$ci finans6w publicznych.

Skuteczna reguta wydatkowa powinna by¢ zatem prosta, tatwa do monito-
rowania, silnie umocowana prawnie oraz obejmujaca mozliwie szeroki agregat
wydatkow, w tym takze te zaliczane do tzw. wydatkow pozabudzetowych (np.
zaliczane do tax expenditures). Dobrze skonstruowana i przejrzysta reguta wy-
datkowa, uniemozliwiajaca zastosowanie ,,kreatywnej ksiegowosci” moze by¢
dobrym instrumentem zapobiegajacym procyklicznos$ci polityki fiskalnej*. Jed-
noczes$nie dotychczasowe badania wskazuja, ze w krajach o wigkszej transpa-
rentnosci (przejrzystosci) fiskalnej tatwiej jest utrzymac dyscypling budzetowa
i kontrolowaé¢ wydatki. Potwierdzaja to Alesina i Perotti*’ oraz Poterba i von Ha-
gen, ktorzy twierdza, ze ,,wyzszy poziom przejrzystosci (polityki fiskalnej) wia-
ze si¢ z nizszym deficytem budzetowym”?.

Analizy koncentrujace si¢ na doswiadczeniach europejskich, a w szczegdlno-
$ci europejskich normach fiskalnych, potwierdzaja tylko czgsciowa skutecznosé
tych regul. Autorzy badan zwracajg uwagg na to, ze przed wejsciem do EMU
wprawdzie doprowadzily one do zmniejszenia nierownowagi fiskalnej, ale po
2001 r. niestety nierownowaga w wielu krajach strefy euro poglebita si¢*. Podob-
nego zdania sa: von Hagen, Hughes Hallet i Rolf Strauch, ktorzy zwracajg takze

2 P, Gajewski, L. Skiba, op. cit.

% Szerzej G.M. Milesi-Ferretti, Good, Bad or Ugly? On the Effects of Fiscal Rules with Cre-
ative Accounting, ,,CEPR Discussion Papers” 2000, No 2663, www.cepr.org/pubs/dps/DP2663.asp
(30.11.2011).

2 Szerzej T. Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, op. cit., s. 29 i n.

27 A. Alesina, R. Perotti, Fiscal Discipline and the Budget Process, ,,America Economic Re-
view” 1996, No. 2, s. 401-407.

28 J.M. Poterba, J. von Hagen, Fiscal Institutions and Fiscal Performance, University of Chi-
cago Press 1999, NBER, www.nber.org/chapters/c8020.pdf (25.11.2011).

2 Np. badania E. Flores, G. Giudice, A. Turrini, The framework for fiscal policy in EMU:
What future after five years of experience? ,,European Economy, Economic Papers” 2005, No. 223.
Szerzej M. Brzozowski (i in.), op. cit., s. 81.
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uwage na brak mechanizmu wykluczenia ze strefy euro nawet po przekroczeniu
wartosci referencyjnych zapisanych w Traktacie i PSW*, co znacznie ostabia eu-
ropejskie regulacje fiskalne.

2,5
= 2009 /2005 1995

1,5 ] B | i

0,5 I
o .

Rysunek 1. Indeks regut fiskalnych (FRI) w krajach UE (1995, 2005 i 2009 r.)

Zrédto: opracowanie na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Na podstawie dotychczasowych rozwazanh mozna stwierdzi¢, ze jednym
z warunkoéw skutecznego dziatania regut fiskalnych jest ich odpowiednia kon-
strukcja, tj. trwatos¢, ale takze niska podatnos$¢ na zmiane oraz egzekwowalnos$¢.
W zwigzku z tym reguty fiskalne powinny by¢ wyposazone w pewne cechy cha-
rakterystyczne, przede wszystkim w:

— odpowiednie, ,,silne” umocowanie prawne,

— odpowiedni monitoring,

— mechanizmy umozliwiajace egzekwowanie oraz sankcje za nieprzestrze-
ganie,

— transparentnos¢.

30 Szerzej ibidem, s. 81-82.
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Skuteczno$¢ regut fiskalnych w zwigkszaniu dyscypliny fiskalnej mozna
oceni¢ wykorzystujac przygotowany przez ECOFIN indeks regut fiskalnych
(IRF), ktory uwzglednia powyzsze informacje dla kazdej reguty, tworzac in-
deks ,,sity” danej reguty (odzwierciedlajacy mocne strony i zakres oddziaty-
wania poszczegolnych typow regut) i po odpowiednim zsumowaniu oraz zgru-
powaniu tworzy indeks regut fiskalnych dla danego panstwa w danym roku?..
Indeksy sa przygotowywane na podstawie danych z ankiet przeprowadzonych
przez Komisj¢ Europejska. Wyzszy wskaznik indeksu oznacza wyzsza jakos¢
regul fiskalnych obowigzujacych w danym kraju i lepsza sytuacj¢ finansow
publicznych. Ze wzgledu jednak na réznice w konstrukcji poszczegdlnych regut
w krajach cztonkowskich indeks IRF nalezy interpretowa¢ z pewna ostroznos-
cig. Ksztaltowanie si¢ indeksu regul fiskalnych w krajach UE w latach 1995,
200512009 — zob. rys. 1.

W latach 2005-2009 liczba stosowanych w krajach UE regut fiskalnych
wzrosla, jednoczesnie, na co wskazujg badania przeprowadzone przez Komisje
Europejska, nie nastgpito istotne wzmocnienie konstrukcji dotychczas uzywa-
nych regut, co prawdopodobnie zwigkszytoby sit¢ ich oddziatywania.

5. Podsumowanie

Przeglad literatury oraz do$wiadczenia panstw europejskich wskazuja, ze
rozne typy regut fiskalnych nie sa wprawdzie jednakowo skuteczne w ogranicza-
niu nierownowagi fiskalnej, ale dobrze skonstruowane, moga, wraz z innymi in-
stytucjami budzetowymi, wspiera¢ dziatania zmierzajace do zmniejszenia dtugu
publicznego oraz ogranicza¢ procyklicznos¢ polityki fiskalnej. Krajowe regu-
ly fiskalne w przypadku silnego umocowania prawnego oraz wbudowanych
mechanizméw wymuszajacych ich stosowanie niewatpliwie moga si¢ przy-
czyni¢ do poprawy sytuacji finanséw publicznych. Nalezy jednak wyraznie
podkresli¢, ze reguly fiskalne, tworzace wraz z procedurami budzetowymi
oraz niezalezng instytucja monitorujaca polityke fiskalng krajowe ramy fiskal-
ne, jedynie wspieraja proces konsolidacji finansow publicznych i nie mogg go
zastapic.

31 Szczegbty dotyczace konstrukeji indeksu regut fiskalnych: Calculation of the Fiscal Rule
Index, http://ec.europa.eu/economy_finance/db indicators/fiscal governance/documents/fiscal
rules_calculation_fiscal rule index 2010.pdf (30.11.2011).
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Wplyw Kkryzysu finansowego
na strukture¢ dlugu publicznego w obszarze euro

Streszczenie. Celem niniejszej pracy jest analiza struktury diugu publicznego w strefie euro
w czasie kryzysu finansowego, zwlaszcza w stosunku do PKB. Przedstawiono analiz¢ finanso-
wych wpbywow kryzysu na strukture diugu publicznego w strefie euro oraz analize diugu pub-
licznego w obszarze euro wedtug instrumentow finansowych, wierzycieli i jego struktury w latach
2007-2010.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, dlug publiczny, euro

1. Wprowadzenie

Genezy wspotczesnego kryzysu finansowego mozna dopatrywac si¢ w gos-
podarce Standéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej. Kryzys ten rozprzestrze-
nia si¢ na panstwa obszaru euro. Przyczynia si¢ on do wzrostu dtugu publiczne-
go rzadow panstw obszaru euro, poniewaz dostrzegaja one potrzebe silniejszej
ingerencji w gospodarke, a wraz z nig wigkszej pomocy zagrozonym bankru-
ctwem podmiotom finansowym i niefinansowym oraz wyzszych wydatkow
publicznych. W celu pokrycia tych zwickszonych wydatkow rzady panstw si¢
zadtuzaja.

Wydaje si¢, ze kryzys finansowy przyczynia si¢ nie tylko do zmiany po-
ziomu dlugu publicznego, ale rowniez moze on wpltywaé na jego strukture.
W zwigzku z tym celem artykutu jest analiza ksztaltowania si¢ struktury dtugu
publicznego wedlug instrumentow finansowych i wedtug wierzycieli w czasie
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kryzysu finansowego. Problem badawczy artykutu brzmi: czy i w jakim stop-
niu kryzys finansowy wptywa na zmiang struktury dtugu publicznego w ob-
szarze euro?

Okres badawczy obejmuje lata 2007-2010. Wybor okresu badawczego, wy-
nika z tego, ze kryzys zaczat si¢ w 2007 r., a za 2010 . sg dost¢pne ostatnie dane
za peten rok.

Strukturg artykulu podporzadkowano jego celowi. Na poczatku omoéwiono
przyczyny zadtuzania si¢ panstw i przyczyny kryzysu finansowego. Nastgpnie
zdefiniowano pojgcie dtugu publicznego i przedstawiono metody jego pomiaru
w obszarze euro oraz kryteria jego klasyfikacji. Na koncu dokonano analizy dtu-
gu publicznego w obszarze euro.

2. Przyczyny zadluzania si¢ panstw

Wspotczesnie dtug publiczny nie jest wyjatkowym zjawiskiem w krajach wy-
soko rozwinigtych. Aktualnie do problematyki dtugu publicznego podchodzi si¢
mniej rygorystycznie niz w ekonomii klasycznej, w ktorej mechanizmy rynkowe
powinny by¢ samoregulujace. W ekonomii klasycznej uwaza sie, ze nie ma powo-
dow, by za pomocg kredytow i pozyczek oddziatywaé na funkcjonowanie gospo-
darki rynkowej. Natomiast wspotcze$nie uznaje si¢ zalety kredytu publicznego
w ksztattowaniu koniunktury gospodarki. Szczegolnie jest to wazne w okresie
recesji, gdy wystepuje wyrazny spadek popytu oraz prywatnych inwestycji. W ta-
kiej sytuacji nie ma mozliwosci podwyzszenia podatkow i kredyt staje si¢ zrod-
fem finansowania instrumentow ksztattowania koniunktury, w szczegdlnosci
zatrudnienia (robot publicznych)'. W literaturze nadal ekonomisci nie wyrazaja
jednego pogladu w sprawie dtugu publicznego panstwa, chociaz zaznacza si¢ juz
pewien konsensus w tej kwestii?.

Przyczyna dtugu publicznego wigkszos$ci panstw najczgsciej jest’:

— deficyt budzetowy,

— wzmozone wydatki publiczne z tytutu wojen, klgsk zywiotowych, kryzy-
sow ekonomicznych,

' G. Gotebiowski, Diug publiczny, w: System Finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polan-
ski, B. Wozniak, t. 2, WN PWN, Warszawa 2008, s. 369.

2 Por. R.T. Froyen, Macroeconomics. Theories and Policies, Macmillan Publishing Company,
New York 1986; J.D. Sachs, F.B. Larrain, Macroeconomics in the Global Economy, Prentice-
Hall, Inc., Englewood Cliffs, New Jersey 1993; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia 1, WN
PWN, Warszawa 2000; D. Begg, St. Fisher, R. Dornbusch, Ekonomia. Makroekonomia, wyd. 2
zm., PWE, Warszawa 2000.

3 G. Gotgbiowski, op. cit., s. 367-368.
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— realizowana przez rzadzacych doktryna ekonomiczna zaktadajaca inter-
wencjonizm panstwa,

— sktonnos¢ politykow sprawujacych wtadzg do unikania cie¢ w wydatkach
i jednoczesnego podnoszenia podatkow,

— wpadnigcie w pulapke zadtuzenia.

Finansowanie wydatkow publicznych dtugiem oznacza przesunigcie cigzaru
finansowania tych wydatkow na przysztos¢, a konkretnie: na przyszte pokole-
nia, zgodnie z maksyma klasykow ekonomii: ,,Pozyczka to sposob przerzucenia
danin publicznych na przyszte pokolenia™. Stad tez analizujac problem diugu
publicznego oraz jego ci¢zaru nalezy wzig¢ pod uwage czynnik czasu. Migdzy-
pokoleniowa redystrybucja dochodéw ma sens, gdy ze $rodkow z pozyczek sfi-
nansowano cele, z ktorych efektow beda korzysta¢ pokolenia zobligowane do
splaty zobowiazan ojcow.

Przyczyna dtugu publicznego sa rowniez koszty fiskalne, obejmujace rézno-
rodne wydatki publiczne, a szczegolnie wydatki na dekapitalizowanie bankow
1 wydatki na wyptaty dla wkladcow, dokonywane przez publiczne systemy gwa-
rantowania wkladow’.

3. Przyczyny kryzysu finansowego

Bezposrednie przyczyny powstania kryzysu finansowego dotycza wystepu-
jacych niedoskonatosci strukturalnych na rynkach finansowych®. Niwelowanie
ich jest wazna sprawa dla sprawnego funkcjonowania gospodarki, jednak waz-
niejsze jest wezesniejsze zauwazenie niedoskonatosci systemowych i ich wyeli-
minowanie’.

Wystepujace niedoskonatosci rynku finansowego uwidaczniaja instrumenty
sekurytyzacji aktywow CDO (Collateralized Debt Obligations. Financial Crisis
Inquiry Commission), ktore pozwalaly bankom w Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki Potnocnej poprawi¢ swoje wskazniki poprzez przenoszenie ryzyka, ktore
wynikalo z udzielania kredytéw hipotecznych zwanych NINJA (No Income No
Job No Assets). Udzielano ich nawet osobom, ktore faktycznie nie posiadaty
zdolnosci kredytowej. Wynika to z samej nazwy tych kredytéw. Jednak banki
wykorzystujac CDO, przenosily ryzyko na inne podmioty do czasu az znalazty
one nabywcow dla kolejnych transz CDO. W ten sposob mogty one udzielac ta-

4 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 360.

5 0. Szczepanska, Stabilnos¢ finansowa jako cel banku centralnego. Studium teoretyczno-
porownawcze, WN Scholar, Warszawa 2008, s. 23.

¢ Por. G. Ackerlof, R.J. Shiller, Zwierzece instynkty, Studio EMKA, Warszawa 2010.

7 P. Mason, Finansowy kataklizm. Koniec wieku chciwosci, Wyd. UJ, Krakow 2010, s. 2—4.
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kich kredytow w dowolnej wysokosci, przyjmujac przy tym zalozenie, ze sg one
zabezpieczone hipoteka. Zatozenie to stalo si¢ ztudzeniem. Amerykanie popadli
w to masowe zludzenie. Mozna sadzi¢, ze taki jest charakter wszelkich kryzy-
sow. Ztudzeniem bylo oczywiscie w tym przypadku przeswiadczenie, ze ceny
nieruchomosci nie moga tak bardzo spas¢. Jednakze doszto do tego w 2007 r.
z powodu CDO?.

W globalnej gospodarce kryzys ten rozszerzyt si¢ na Europg, w tym na obszar
euro. Kryzys ma zatem charakter globalny nie tyko w sensie przestrzeni teryto-
rialnej, ale tez rodzajéw rynku i zjawisk ekonomicznych, ktére dotyka’. Kryzysy
finansowe wystgpujace w ostatnich latach zar6wno w krajach rozwinietych, jak
i rozwijajacych si¢ ujawnity potrzebe wzmocnienia $wiatowego systemu finan-
sowego'.

Polska, bedac w Unii Europejskiej, jest powigzana z panstwami obszaru
euro. Stad tez w nowych uwarunkowaniach makroekonomicznych zwigzanych
z planowanym przystgpieniem naszego kraju do obszaru euro, szczegdlnego
znaczenia nabiera umacnianie stabilno$ci rodzimego sektora bankowego!!. Jest
to niezwykle istotne w czasie globalnego kryzysu finansowego. Nalezy pamig-
tac, ze kryzys finansowy, a nast¢pnie gospodarczy wybucht glownie na skutek
ekspansywnej polityki czesci bankow i rzadu (w tym agencji ze wsparciem
rzadowym) na rynku nieruchomosci, a takze relatywnie luznego nadzoru nad
rynkami.

Do eksplozji doszto we wrze$niu 2008 r. Wowcezas to FED pozwolit na upa-
dek banku Lehman Brothers, powodujac zalamanie zaufania miedzy instytucja-
mi finansowymi. Rezultatem takiej decyzji byl paraliz rynku migdzybankowego.
Potem nastgpito silne ograniczenie podazy kredytu bankowego'?. Kondycja fi-
nansowa wielu firm ulegla pogorszeniu.

8 G. Paluszak, M. Pietruk, Sygnaly nadchodzqcego kryzysu, w: Instytucje i rynki wobec kry-
zysu finansowego — zrédta i konsekwencje kryzysu, red. A. Matysek-Jedrych, CeDeWu, Warszawa
2011, s. 81.

? E. Chojna-Duch, Rola paristwa jako regulatora diugu publicznego w obliczu kolejnej fazy
kryzysu w gospodarce swiatowej, w: System finansow publicznych. Prawo finansowe wobec wy-
zwan XXI wieku, red. A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski, CeDeWu, Warszawa 2010,
s. 37.

10 M. Wasik, Nowa architektura finansowa?, w: Globalne rynki finansowe w dobie kryzysu,
red. J.L. Bednarczyk, S.I. Bukowski, J. Misala, CeDeWu, Warszawa 2009, s. 139.

' M.T. Piwnicka, Stabilnos¢ sektora bankowego w nowych uwarunkowaniach makroekono-
micznych zwigzanych z przystgpieniem Polski do strefy euro, ,,Roczniki Naukowe”, t. XI, z. 4,
Warszawa — Poznan — Olsztyn 2009, s. 251.

12 K. Kluza, Diug publiczny a sektor bankowy, ,,Bank”, grudzien 2010, s. 12.
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4. Pojecie dlugu publicznego i metody jego pomiaru

Do podstawowych zjawisk wptywajacych na gospodarke danego kraju nalezy
zaliczy¢ poziom dtugu publicznego oraz koszty jego obstugi. Zgodnie z ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, panstwowy dtug publiczny to
warto$¢ nominalna zadtuzenia jednostek sektora finansow publicznych, ustalona
po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan migdzy jednostkami tego sektora.
Jednoczes$nie przez dtug Skarbu Panstwa rozumie si¢ warto§¢ nominalng zadtu-
zenia Skarbu Panstwa'?.

W literaturze spotyka si¢ wiele definicji dtugu publicznego. W ogdlnym uje-
ciu dtug publiczny jest suma zaciggnigtych w przesztosci oprocentowanych zobo-
wigzan, bedacych konsekwencja finansowania deficytu, czyli nadwyzki wydat-
kow nad dochodami. Dzigki finansowaniu czes$ci wydatkow poprzez zacigganie
zobowigzan rzad moze w danym okresie wydawac wigcej niz wynoszg jego
wpltywy. Swiadczy to o tym, ze struktura czasowa dochodéw i wydatkow nie
zawsze musi by¢ dopasowana. Dzigki emisji dtugu rzad ma wigkszg elastycz-
no$¢ dziatania. Emisja umozliwia zwickszenie kwoty pozyskiwanych srodkow
bez konieczno$ci zmiany poziomu ponoszonych wydatkow, a w okresach wyz-
szych wydatkéw pozwala na ograniczenie skali dochodéw podatkowych lub
kreacji pieniadza'.

Definicja dtugu publicznego powinna by¢ rozpatrywana na plaszczyznie
podmiotowej i przedmiotowej. W ujeciu podmiotowym sg to jednostki, ktorych
zadtuzenie stanowi dtug publiczny, czyli takie, ktore sa zaliczane do sektora
finans6w publicznych danego kraju. Natomiast w ujeciu przedmiotowym dtug
publiczny obejmuje zarowno rodzaj zobowigzan stanowigcych dtug publiczny,
jak 1 sposob ich wyceny. W praktyce kwestie te sg przedmiotem regulacji na
szczeblu krajowym, co oznacza, ze dla celow analiz porownawczych, ktore obej-
mujg kilku panstw, jest wskazane stosowanie ujednoliconych definicji przyjetych
w statystyce migdzynarodowe;'’.

Podstawowe zasady statystyki obowigzujace w Unii Europejskiej sa zawar-
te w Europejskim Systemie Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA’95),
ktorego odpowiednikiem w statystyce Migdzynarodowego Funduszu Walutowe-
go jest system Statystyki Finansow Rzadowych (GFSM 2001).

13 Art. 73 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.
1240.

14 Por. R.J. Barro, V. Grill, European Macroeconomics, Macmillan, London 1994, s. 352-353.

15 B. Jajko, Diug publiczny a réownowaga fiskalna, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 29.
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Tabela 1. Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wedtug ESA’95, GFSM 2001 i EDP

Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

wedtug ESA’95

wedtug EDP

wedtug GFSM 2001

1. Metoda wyceny zobowiazan

warto$¢ rynkowa

warto$¢ nominalna”

warto$¢ rynkowa lub wartosé¢
nominalna” (czasami stoso-
wana jest rOwniez wycena wg
face value)

2. Zobowiazania zaliczane do dlugu sektora

1) gotowka i depozyty

2) papiery wartosciowe inne
niz akcje, z wylaczeniem
instrumentéw pochodnych

3) pozyczki

1) gotowka i depozyty

2) papiery wartosciowe inne
niz akcje, z wylaczeniem
instrumentoéw pochodnych

3) pozyczki

1) gotowka i depozyty

2) papiery warto$ciowe inne
niz akcje, z wylaczeniem
instrumentéw pochodnych

3) pozyczki

4) pozostate kwoty do za- - 4) pozostate kwoty do za-
placenia (w tym kredyty ptacenia (w tym kredyty
handlowe i zaliczki) handlowe i zaliczki)

5) akcje i inne udziaty kapita- - -
towe™

6) rezerwy techniczno-ubez-

pieczeniowe

6) rezerwy techniczno-ubez- -
pieczeniowe™

* interpretacja warto$ci nominalnej w obydwu przypadkach nie jest tozsama
" w praktyce w takim ujeciu kategorie te wystepuja rzadko (por. ESA’95 Manual On Government De-
ficit And Debt)

Zrédto: B. Jajko, Diug publiczny a réwnowaga fiskalna, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 32.

Definicja dtugu publicznego w systemie GFSM 2001 nieznacznie si¢ rozni
od definicji ESA’95. Zgodnie z nig, dtug publiczny stanowia zobowiazania, ktore
wymagaja wyplaty odsetek lub $wiadczenia gldéwnego w okre§lonym momen-
cie w przysztosci. Wszystkie zobowigzania, z wyjatkiem akcji i innych udzia-
16w oraz instrumentéw pochodnych, w systemie GFSM 2001 sg traktowane jako
dtug. System GFSM 2001 zaleca przedstawianie dtugu zarowno wedtug wartosci
rynkowej, jak i warto$ci nominalnej, przy czym dopuszcza rdwniez prezentacje
dtugu w ujeciu wedtug face value'®.

W sprawozdawczo$ci Unii Europejskiej kategorie z zakresu kryteriow kon-
wergencji, tam gdzie réznig si¢ one od powszechnie stosowanych zasad ESA’95,
sa oznaczone symbolem EDP (Excessive Deficit Procedure). W tabeli 1 zapre-
zentowano roznice migdzy rodzajami zobowigzan stanowigcych dlug w ujgciu
ESA’95 a dtugiem w ujgciu EPD oraz dtug sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych wedtug GFSM 2001.

16 Tbidem, s. 31-33.
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Tabela 2. Podstawowe roznice migdzy panstwowym dtugiem publicznym
a dtugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (EDP)

Dtug sektora instytucji rzadowych

Panstwowy dtug publiczny i samorzadowych

1. Zakres sektora finanséw publicznych

Ustawa o finansach publicznych tworzy Kryteria stosowane w ESA’95 dotycza przede
zamkniety katalog jednostek (enumeratywne | wszystkim funkcji realizowanych przez dane
wyliczenie) jednostki i sposobu ich finansowania

Roéznice w zakresie sektora w zaleznoéci od regulacji”
Jednostki badawczo-rozwojowe
sg jednostkami sektora finanséw publicznych |klasyfikowane sa poza sektorem instytucji
rzadowych i samorzadowych (tj. w sektorze
przedsiebiorstw)

Krajowy Fundusz Drogowy (fundusz dziatajacy w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego)

nie jest jednostka sektora finanséw publicz- klasyfikowany jest w ramach sektora instytu-
nych cji rzadowych
2. Tytuly dtuzne
Przyjete depozyty 1) gotowka i depozyty
— papiery warto$ciowe opiewajace na wierzy- |2) papiery warto$ciowe inne niz akcje, z wylta-
telno$ci pienigzne (poza papierami udziato- czeniem instrumentéw pochodnych
wymi)

— kredyt i pozyczki ( w tym papiery warto§- | 3) pozyczki
ciowe, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczo-
na)

— zobowigzania wymagalne

* Zgodnie z decyzjg Eurostatu dot. klasyfikacji kapitalowych funduszy emerytalnych (Euro-
stat News Releases No. 30/2004 z 2 marca 2004 r. i No. 11/2004 z 23 wrze$nia 2004 r.) do marca 2007 r.
Polska mogta klasyfikowa¢ otwarte fundusze emerytalne (OFE) w ramach sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych. Podmioty te nie byly natomiast jednostkami sektora finansow publicznych.
W praktyce w zakresie sektorow moga wystgpowac rowniez dodatkowe réznice dotyczace pojedynczych
podmiotéw (decyzje w zakresie sektoryzacji podejmuje GUS).

Zrédto: B. Jajko, Dtug publiczny a rownowaga fiskalna, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 34.

Podstawowe roznice wystepujace w praktyce migdzy panstwowym dlugiem
publicznym a dtugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (EDP)
— zob. tab. 2.

5. Kryteria llasyfikacja dlugu publicznego

Zagadnienia dotyczace dtugu publicznego moga by¢ rozpatrywane z punk-
tu widzenia wielu kryteriow. Szczegdtowy katalog rodzajow dtugu publicznego
—zob. tab. 3.
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Tabela 3. Klasyfikacja dtugu publicznego

Kryteria klasyfikacji dtugu publicznego Rodzaje dtugu publicznego
Kryterium szczebla wladzy, ktorego dotyczy |— dtug publiczny centralny
— dtug publiczny lokalny
Kryterium zapadalno$ci sptaty — dtug publiczny krotkoterminowy
— dtug publiczny dlugoterminowy
Kryterium odnawialnosci zobowigzan — dhug publiczny odnawialny
— dhug publiczny nieodnawialny
Kryterium swobody decydowania — dtug publiczny przymusowy

— dtug publiczny dobrowolny

Kryterium metody naliczania — metody obliczania uwzgledniajace inflacje
(dtug publiczny nominalny i realny)

— metody uwzgledniajace salda bilansujace
(dtug publiczny brutto i netto)

Kryterium zasiggu ujmowania — dtug publiczny globalny

— dtug publiczny zewngetrzny

— dtug publiczny wewnetrzny

Kryterium podmiotowe — dlug rzadowy

— dtug samorzadowy
Kryterium czasu — dhug krétkoterminowy

— dhug dtugoterminowy
Kryterium miejsca emisji — dtug zagraniczny (zewngtrzny)

— dtug krajowy (pozyczki wewnetrzne)
Kryterium z punktu widzenia zasad ewidencji, | — dtug publiczny netto

a takze z punktu widzenia rzeczywistego ob- | — dtug publiczny brutto

cigzenia gospodarki i spoteczenstwa
Kryterium podsektorowe — dtug Skarbu Panstwa zaciagnigty przez rzad
— dtug lokalny zaciagniety przez samorzady
— dtug sektora ubezpieczen spotecznych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Elementy finanséw i bankowosci, red. S. Flejterski, B. Swie-
cka, CeDeWu, Warszawa 20009, s. 419; G. Golebiowski, Diug publiczny, w: System finansowy w Polsce, t. 2,
red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, WN PWN, Warszawa 2008, s. 364-365.

Tabela 4. Zasady rachunkowosci dtugu publicznego w zaleznos$ci od przyjetej metody

. Metoda kryterium z
Wyszczegodlnienie Metoda ESA . Metoda polska
y & Maastricht P
Warto$¢ zobowigzan rynkowa nominalna nominalna
Baza (metoda) rachunkowa | memoriatowa memoriatowa kasowa

Zrédto: G. Golebiowski, Diug publiczny, w: System finansowy w Polsce, t. 2, red. B. Pietrzak, Z. Polan-
ski, B. Wozniak, WN PWN, Warszawa 2008, s. 366.

Analizujac dane dotyczace dlugu publicznego, nalezy zwraca¢ szczegolng
uwage na zrodlo informacji. Biorge pod uwage dostepne dane o zadtuzeniu Pol-
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ski, trzeba wiedzie¢ o istnieniu trzech metod obliczania jego wielkosci'” (zob.
tab. 4). Wyniki obliczen réznia si¢ zatem w zaleznosci od przyjetej metody ob-
liczen. Nalezy pamigtac, ze stosowanie réznych metod kalkulacji panstwowego
dtugu publicznego powoduje wystepowanie rozbieznosci wartosci dla— wydawa-
loby si¢ — tego samego zjawiska.

6. Dlug publiczny obszaru euro wedlug instrumentow
finansowych i wierzycieli oraz jego struktura
w latach 2007-2010

Dtug publiczny w obszarze euro wedtug instrumentéw finansowych przed-
stawiono w tabeli 5. EBC zalicza do instrumentow finansowych gotéwke i depo-
zyty, kredyty, krotkoterminowe papiery wartosciowe i dtugoterminowe papiery
warto$ciowe.

Tabela 5. Dtug publiczny w obszarze euro wedlug instrumentéw finansowych
w latach 2007-2010 (w % PKB)

Instrumenty finansowe
Rok Ogotem . gotowka kredyty kr‘étkotermir’lo.we di.ugotermin'ov.ve
i depozyty papiery warto$ciowe | papiery warto§ciowe
1=2+...+5 2 3 4 5
2007 66,3 2,2 11,2 4,2 48,7
2008 70,1 2,3 11,5 6,7 49,6
2009 79,8 2,5 12,6 8,6 56,2
2010 85,3 24 15,3 7,7 60,0

Zrodto: ECB, Monthly Bulletin, December 2011, s. S57.

Jak mozna zauwazy¢, dtug publiczny wzrasta o 19% PKB w latach 2007-2010.
Najsilniej, bo prawie o 10% PKB, zwigksza si¢ on w 2009 r., w poréwnaniu
z 2008 r. W grupie instrumentéw finansowych najsilniej (prawie o polowe)
zwigksza si¢ udziat krotkoterminowych papieréow wartosciowych: z 4,2% PKB
do 7,7% PKB. Nastepnie do$¢ silnie wzrasta udziat kredytow: z 11,2% PKB do
15,3% PKB i dtugoterminowych papierow wartosciowych: z 48,7% PKB do 60%
PKB. Najstabiej zwigksza si¢ udzial gotowki i depozytow.

17 System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polafiski, B. Wozniak, WN PWN, Warsza-
wa 2008, s. 367-365.
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W latach 2007-2010 w strukturze instrumentéw finansowych najwickszy
udzial stanowig dtugoterminowe papiery warto$ciowe, chociaz ich udziat spa-
da o ponad 3% (zob. tab. 6). Natomiast zwicksza si¢ udziat krotkoterminowych
papieréw wartosciowych o 2,7% 1 kredytow o 1%. Obniza si¢ rowniez udziat
gotowki 1 depozytow o 0,5%.

Tabela 6. Struktura dtugu publicznego w obszarze euro wedtug instrumentow finansowych
w latach 2007-2010 (w %)

Instrumenty finansowe
Rok Ogotem gotowka Kredyty krétkoterminowe dtugoterminowe
i depozyty papiery wartosciowe | papiery warto$ciowe
1=2+...+5 2 3 4 5
2007 100 3,3 16,9 6,3 73,5
2008 100 3,3 16,4 9,6 70,8
2009 100 3,1 15,8 10,8 70,4
2010 100 2,8 17,9 9,0 70,3

Zrodto: ECB, Monthly Bulletin, December 2011, s. S57.

Zachodzace zmiany w strukturze nie wplynely na udzial instrumentéw fi-
nansowych. Nadal najwyzszy udziat zachowuja kolejno: dtugoterminowe papie-
ry wartosciowe, kredyty, krétkoterminowe papiery warto$ciowe oraz gotowka
i depozyty.

Dtug publiczny w obszarze euro wedtug wierzycieli dzieli si¢ na dwie pod-
stawowe grupy: wierzycieli krajowych i wierzycieli zagranicznych (zob. tab. 7).
W grupie wierzycieli krajowych wyr6znia si¢ monetarne instytucje finansowe,
inne korporacje finansowe i inne sektory.

W latach 2007-2010 zwigksza si¢ silniej dtug publiczny posiadany przez wie-
rzycieli zagranicznych: z 33,6% PKB do 44,8% PKB niz przez wierzycieli za-
granicznych: z 32,7% PKB do 40,5% PKB. W grupie wierzycieli krajowych naj-
wiekszy dtug publiczny posiadaja odpowiednio: monetarne instytucje finansowe,
inne korporacje finansowe i inne sektory. Warto odnotowac, ze najwazniejszymi
wierzycielami rzadu pozostaja monetarne instytucje finansowe, posiadajac ponad
jedna piata dtuznych papieréw rzadu. Inne korporacje finansowe maja ich prawie
jedna dziesiagta. Wynika z tego, ze jedna trzecig dtugu publicznego posiada krajo-
wy sektor finansowy. Z kolei ponad 7% dtuznych papieréw warto§ciowych rzadu
utrzymuje krajowy sektor niefinansowy.

Analizujac strukture dlugu publicznego obszaru euro, nalezy podkresli¢, ze
podwyzsza si¢ udziat wierzycieli zagranicznych (z 50,7 do 52,5%), a zarazem
obniza si¢ udzial wierzycieli krajowych (z 49,3 do 47,5%) (zob. tab. 8). Na spadek
udziatu wierzycieli krajowych wptywa najbardziej obnizenie udziatu wierzycie-
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Tabela 7. Dtug publiczny w obszarze euro wedtug wierzycieli
w latach 2007-2010 (w % PKB)

Wierzyciele krajowi . .
. : : Wierzyciele
Ogotem monetarne inne korpora- inne .
Rok razem . e e zagraniczni
instytucje finansowe | cje finansowe | sektory
1=2+6 | 2=3+4+5 3 4 5 6
2007 66,3 32,7 17,1 8,5 7,1 33,6
2008 70,1 33,1 17,8 7.8 7,6 36,9
2009 79,8 37,3 20,6 8,9 7,8 42,5
2010 85,3 40,5 234 9,6 7,5 44,8

Zrodto: ECB, Monthly Bulletin, December 2011, s. S57.

Tabela 8. Struktura dtugu publicznego w obszarze euro wedlug wierzycieli
w latach 2007-2010 (w %)

Wierzyciele krajowi . .
, - - Wierzyciele
Ogoétem monetarne inne korpora- | inne i
Rok razem | . e e zagraniczni
instytucje finansowe | cje finansowe | sektory
1=2+6 |2=3+4+5 3 4 5 6
2007 100,0 49,3 25,8 12,8 10,7 50,7
2008 100,0 47,3 25,4 11,1 10,8 52,6
2009 100,0 46,7 25,8 11,2 9,8 53,3
2010 100,0 47,5 274 11,3 8,8 52,5

Zrodto: ECB, Monthly Bulletin, December 2011, s. S57.

li sektora niefinansowego (z 10,7 do 8,8%) i innych korporacji niefinansowych
(z 12,8 do 11,3%), pomimo wzrostu udzialu monetarnych instytucji finansowych
(z 25,8 do 27,4%)).

7. Podsumowanie

Kryzys finansowy wplynat na strukture dtugu publicznego w obszarze euro.
W czasie kryzysu finansowego zmniejsza si¢ udzial dlugoterminowych papierow
warto$ciowych oraz gotowki i depozytéw. Natomiast zwicksza si¢ udziat krot-
koterminowych papierow wartosciowych i kredytéw. Kryzys finansowy zmie-
nia preferencj¢ inwestowania w dtuzne papiery wartosciowe. Wierzyciele raczej
nie preferujg dtugoterminowych papierow wartosciowych rzadu, a wolg posiadac
krotkoterminowe rzadowe papiery wartosciowe. W okresie kryzysu finansowe-
go skraca si¢ termin inwestowania wierzycieli w papiery warto$ciowe rzadu,
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ale w tym czasie nie zmienia si¢ pozycja instrumentow finansowych, w ktorych
utrzymuje si¢ dtug publiczny.

W czasie kryzysu finansowego wzrasta udziat wierzycieli zagranicznych
w poréwnaniu z wierzycielami krajowymi. W grupie wierzycieli krajowych
zwigksza si¢ udziat monetarnych instytucji finansowych, a obniza si¢ udzial sek-
tora finansowego, jako wierzyciela rzadu, ktory pozostaje prawie na tym samym
poziomie, ale stabnie udzial sektora niefinansowego, jako wierzyciela rzadu.
Warto doda¢, ze w sektorze finansowym zwigksza si¢ udziat monetarnych insty-
tucji finansowych, a obniza si¢ udzial innych korporacji finansowych.
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Efektywnos¢ instytucjonalna zarzadzania
dlugiem publicznym w Polsce —
proba oceny

Streszczenie. Zagadnieniem o fundamentalnym znaczeniu dla finansow publicznych wydaje
sig optymalna organizacja instytucji zarzqdzania diugiem publicznym w danym kraju. Rosngcy
poziom diugu publicznego jest bowiem systematycznym hamulcem rozwoju gospodarczego, a po
przekroczeniu pewnych krytycznych wielkosci (np. dtugu publicznego w relacji do PKB) grozi
kryzysem fiskalnym i zatamaniem gospodarki.

W biezqcej dyskusji nad sprawnosciq zarzqdzania w sektorze publicznym wiele miejsca po-
Swigca sig jakosci rzqdzenia (good governance/public governance), w tym probuje si¢ mierzy¢
efektywnos¢ instytucjonalng, stqd w artykule proba oceny modelu zarzqdzania diugiem publicz-
nym w Polsce (ocena realizacji celow budzetowych w krotkim i dlugim okresie w relacji do ce-
low zarzgqdzania diugiem publicznym, skutecznos¢ reagowania na zmiany warunkow rynkowych),
w aspekcie instytucjonalnych mozliwosci poprawy dyscypliny fiskalnej.

Celem artykutu jest analiza efektywnosci instytucjonalnej zarzgdzania dtugiem publicznym
w Polsce na tle rozwigzan stosowanych w Unii Europejskiej. Do analizy podjetego problemu przy-
Jjeto metode hipotetyczno-dedukcyjng.

Stowa kluczowe: diug publiczny, zarzqdzanie, efektywnos¢ instytucjonalna, governance

1. Wprowadzenie

Na poczatku drugiej dekady XXI w. jednym z najbardziej palacych proble-
moéw w sferze finanséw publicznych w Polsce oraz w pozostatych krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej (UE) jest poziom zadluzenia sektora publicznego.
Swiatowy kryzys finansowy z 2008 r. ujawnil niedopasowanie strukturalne
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w zakresie finansow publicznych niemalze w kazdej gospodarce europejskiej.
Problemem podj¢tym w artykule jest wysoki i stale rosnacy poziom dlugu pub-
licznego, co migdzy innymi wynika z faktu stosunkowo nieskutecznych mecha-
nizmow zarzadzania w sektorze publicznym. Celem artykutu jest proba analizy
efektywnosci instytucjonalnej zarzadzania dtugiem publicznym w Polsce na tle
rozwigzan stosowanych w UE. By¢ moze odpowiedzi na nurtujgce zarzadzaja-
cych gospodarka finansowa panstwa problemy nalezy szuka¢ w mechanizmach
koordynacyjnych, a mianowicie: w koncepcji public governance (W tym fiscal
governance), jak wskazuja najnowsze publikacje z przedmiotowego zakresu'.
Przedstawione opracowanie nie wyczerpuje w petni przedmiotu analizowanego
zagadnienia, a jest raczej probg wywotania dyskusji nad efektywnos$cig instytu-
cjonalng zarzadzania dtugiem publicznym oraz zaproponowania nowych kierun-
kow badan w dobie niestabnacego kryzysu gospodarczego o charakterze finan-
sowym w skali $wiatowe;.

2. Istota zarzadzania dlugiem publicznym i jego cele

Zarzadzanie dtugiem publicznym jest zagadnieniem, ktore coraz czgsciej staje
si¢ przedmiotem analizy w obszarze finans6w publicznych. Mozna rozpatrywacé
je w roznych ujeciach i ptaszczyznach, obejmuje bowiem roéznorodne dziatania:
zacigganie dlugu publicznego, jego splata, refinansowanie, konwersja, wyplata
odsetek itp.? W literaturze badania przedmiotowego zagadnienia sa prowadzone
na dwoch plaszczyznach — makroekonomiczne ujecie zarzadzania dlugiem pub-
licznym odnosi si¢ do realizacji celow strategii zarzadzania dtugiem publicznym
i skutkow, jakie wywotuje, natomiast z mikroekonomicznego punktu widzenia
bierze si¢ pod uwagge podstawy instytucjonalne i operacyjne®. Autorka opracowa-
nia wyraza jednak poglad, Zze analiza instytucjonalna zarzadzania dlugiem pub-
licznym nalezy do sfery arts of economics* ze wzgledu na implikacje w zakresie
mozliwosci taczenia zagadnien mikro- i makroekonomicznych ,,pod ptaszczem”
polityki zarzadzania dtugiem publicznym.

Zgodnie z wytycznymi Migdzynarodowego Funduszu Walutowego i Ban-
ku Swiatowego, zarzadzanie dtugiem publicznym jest definiowane jako proces

' Por. M. Hallerberg, R. Strauch, J. von Hagen, Fiscal Governance. Evidence from Europe,
Cambridge University Press, 2009.

2 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011, s. 401.

3 K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie diugiem publicznym. Teoria i praktyka panstw
Unii Europejskiej, WN PWN, Warszawa 2008, s. 21-22.

4 Sztuka ekonomii.
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ustalania i realizowania strategii zarzadzania dtugiem budzetu panstwa, w celu
zgromadzenia niezb¢dnych srodkéw na jego sfinansowanie, oraz osiggania celow
zwigzanych z kosztami obshlugi i ryzykiem, a takze rozwojem i utrzymaniem
efektywnego rynku panstwowych papieréw wartosciowych®.

W makroekonomicznym uj¢ciu rzad danego panstwa powinien zapewnic
zrobwnowazony poziom i tempo wzrostu dtugu publicznego, osiagajac cele zwia-
zane z kosztami obstugi i ryzykiem. Podmiot zarzadzajacy dtugiem publicznym
powinien zapewnic, ze wladze fiskalne sg $wiadome wptywu potrzeb pozyczko-
wych rzadu i poziomu dtugu publicznego na koszty zadtuzania si¢. Do przykta-
dowych wskaznikow informujgcych o stanie zadtuzenia naleza: wskaznik obstu-
gi zadtluzenia, stosunek dtugu publicznego do PKB oraz dtugu publicznego do
dochodéw budzetowych. Stabo ustrukturyzowany dtug pod wzgledem dojrzato-
$ci, waluty 1 kompozycji stopy procentowej oraz duze i niesptacone zobowigza-
nia finansowe sg i byly w historii waznymi czynnikami wywotujacymi kryzysy
gospodarcze w wielu krajach. Dtug publiczny czg¢sto wptywa na bilans handlowy
1 moze stwarza¢ ryzyko w zakresie stabilnosci finansowej kraju, poniewaz port-
folio dtugu publicznego czgsto zawiera skomplikowane i ryzykowne struktury
finansowe. Kryzysy zwigzane z dtugiem publicznym ujawnily rol¢ zarzadzania
dtugiem publicznym oraz potrzebe istnienia mocnego i efektywnego rynku ka-
pitalowego. Mimo ze polityka zarzadzania dtugiem publicznym moze nie by¢
jedyna czy gtéwna przyczyna kryzysu, struktura dojrzatosci, stopa procentowa
1 kompozycja waluty w ramach portfolio dtugu publicznego czgsto przyczyniaty
si¢ do powaznych kryzysoéw. Ryzykowna struktura dtugu jest czesto konsekwen-
cja nieodpowiedniej polityki gospodarczej — fiskalnej, monetarnej, walutowe;.
Jednakze istniejg ograniczenia odnosnie do efektow, ktéore mozna osiagnac za
posrednictwem zarzadzania dlugiem publicznym, nie jest ono bowiem panaceum
ani substytutem fiskalnego i monetarnego zarzadzania. Jesli podstawy polityki
makroekonomicznej sg stabe, ,,mocne” zarzadzanie dtugiem publicznym nie za-
pobiegnie zadnemu kryzysowi. Skuteczna polityka zarzadzania dtugiem publicz-
nym redukuje ryzyko finansowe poprzez odgrywanie roli katalizatora rozwoju
rynku finansowego®.

W odniesieniu do Polski zarzadzanie dtugiem publicznym odbywa si¢ na
dwoch poziomach: a) w szerszym znaczeniu stanowi element polityki fiskalne;
i obejmuje decyzje, jaka czgs¢ wydatkow panstwa ma by¢ finansowana poprzez
zaciaganie dtugu, a zatem jaka bedzie wielkos¢ dtugu publicznego, b) w wez-
szym znaczeniu oznacza sposob finansowania potrzeb pozyczkowych panstwa

5 Guidelines for Public Debt Management: Prepared by the Staffs of the International Mone-
tary Fund and the World Bank. Amended on December 9, 2003, s. 2—4, www.imf.org/external/np/
mfd/pdebt/2003/eng/am/120903.pdf (30.11.2011).

¢ Ibidem.
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oraz ksztaltowanie struktury dtugu, a wigc wybor rynkéw, instrumentow i ter-
minow emisji’.

Gléwnym celem zarzadzania dtugiem publicznym jest zapewnienie w $red-
nim 1 dlugim okresie niskich kosztow zaspokajania potrzeb finansowych pan-
stwa 1 kosztow obstugi zadtuzenia®. Nie nalezy jednak traktowac tego celu jako
wylacznego. Mozna bowiem wyroznic cele glowne (np. wskazany powyzej) oraz
cele dodatkowe. Za cele dodatkowe przyjmuje si¢ zapewnie wiadzom publicz-
nym statego dostgpu do rynkow finansowych, efektywne zarzadzanie kolejnymi
emisjami papierow warto§ciowych, minimalizacj¢ kosztow pozyskania i obstugi
dtugu publicznego, koordynowanie biezacej i przyszlej zapadalno$ci instrumen-
tow Skarbu Panstwa z wymagalnos$cig zobowiazan Skarbu Panstwa, zachecanie
do oszczedzania, zapewnienie sprawnego funkcjonowania wtornego rynku skar-
bowych papieréw wartosciowych’.

K. Marchewka-Bartkowiak systematyzuje cele zarzadzania dtugiem publicz-
nym w nastepujacy sposob: cele budzetowe, cele rynkowe, cele monetarne, cele
makroekonomiczne, co znajduje szerokie odzwierciedlenie w pozycjach jej au-
torstwa.

3. Polityka zarzadzania dlugiem publicznym w Polsce

Polityke zarzadzania dtugiem publicznym nalezy rozumie¢ jako ustalanie
i realizacj¢ strategii zarzadzania dtugiem publicznym przez okreslong instytu-
cje specjalnie do tego celu powotana (wyodrgbniong lub w ramach istniejacych
struktur rzadowych, instytucji finansowych, stuzb finansowych itp.). Te sfere
instytucjonalng (efektywno$¢ jej funkcjonowania) autorka czyni przedmiotem
analizy niniejszego opracowania.

W Polsce zagadnienie zarzadzania dtugiem publicznym po raz pierwszy zo-
stalo uregulowane w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych'®. W art. 38 ust. 1 przedmiotowej ustawy wprowadzono zapis, ze strategi¢
zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz panstwowym dlugiem publicznym
ustala Minister Finanséw. W ramach strategii zatozono, ze analizie poddaje sig:

" Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finansow publicznych w latach 2012—-2015, Mini-
sterstwo Finanséw, Warszawa, grudzien 2011, s. 4.

8 Por. Guidelines for Public Debt Management: Accompanying Document Prepared by the
Staffs of the International Monetary Fund and the World Bank, International Monetary Fund, the
World Bank 21 November 2002, s. 19-22.

? L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2011, s. 402.

1'Tj. Dz.U. 22003 r., nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.
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1) stabilno$¢ makroekonomiczng gospodarki i jej zdolnos¢ do rozwoju, 2) bez-
pieczenstwo finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, 3) koszty
obstugi dtugu Skarbu Panstwa, 4) ksztattowanie struktury zadtuzenia, 5) wptyw
prowadzonych operacji dluznych na krajowy rynek finansowy. Zgodnie z art. 38
ust. 2, ust. 3 i ust. 4 ustawy ustalono, ze ww. dokument jest przygotowywany na
trzy lata i jest przedktadany Radzie Ministrow do zatwierdzenia, a po jego za-
aprobowaniu przedstawia si¢ go Sejmowi wraz z uzasadnieniem projektu ustawy
budzetowe;j.

W kolejnej ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, zaste-
pujacej ustawe z 1998 r., przedmiotowe zagadnienie zostalo uregulowane w art. 70
ust. 1: ,,Minister Finansow opracowuje trzyletnig strategi¢ zarzadzania dtugiem
Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy dtug publiczny, uwzglednia-
jac w szczegollnosci: 1) uwarunkowania zarzadzania dtugiem, zwigzane ze stabil-
nos$cig makroekonomiczng gospodarki, 2) analiz¢ poziomu panstwowego diugu
publicznego, 3) prognozy poziomu panstwowego dtugu publicznego i dtugu Skar-
bu Panstwa, 4) prognozy kosztéw obstugi dtugu Skarbu Panstwa, 5) ksztattowa-
nie struktury zadtuzenia.”!! Zmiany w zakresie brzmienia przepisu regulujacego
zarzadzanie dtugiem publicznym w Polsce byly niewielkie i dotyczyly przede
wszystkim prognoz poziomu zadtuzenia i kosztéw obstugi dtugu Skarbu Pan-
stwa.

Zgodnie z obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. w art. 75
ust. 1 wskazano, ze:'? Minister Finansow opracowuje czteroletnig strategi¢ za-
rzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddzialywania na panstwowy diug
publiczny, uwzgledniajac w szczegolnosci: 1) uwarunkowania zarzadzania
dtugiem zwiazane ze stabilno$cig makroekonomiczng gospodarki, 2) analize
poziomu panstwowego dtugu publicznego, 3) prognozy poziomu panstwowego
dtugu publicznego i dtugu Skarbu Panstwa, 4) prognozy kosztéw obstugi dtugu
Skarbu Panstwa, 5) ksztattowanie struktury zadluzenia, 6) prognozy i analizg
niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen i gwarancji Skarbu Panstwa.
Przepis aktualnie obowigzujacy jest czesciowo zmienionym odpowiednikiem
poprzednio obowiazujacego art. 70 ustawy z 2005 r. Wydtuzono bowiem okres,
na jaki jest sporzadzana strategia zarzadzania dtugiem publicznym (z trzech
do czterech lat), wiazac ja z Wieloletnim planem finansowym panstwa, ktory
rowniez sporzadza si¢ na okres czteroletni oraz dodano dodatkowy element
strategii — prognoz¢ i analiz¢ niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen
i gwarancji’. Nie zmienity si¢ uregulowania dotyczace procedury przedstawia-
nia i zatwierdzania strategii.

1'Dz.U. 2 2005 r., nr 249, poz. 2104 z pdzn. zm.
12Dz.U. 22009 r., nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
13 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 400.



®

42 Aneta Kargol-Wasiluk

Wejscie Polski do Unii Europejskiej znaczaco zmienito warunki, w jakich
odbywa si¢ zarzadzanie dlugiem publicznym. W 2003 r. w Strategii zarzqdzania
na lata 2004-2006 zakladano, ze:

— integracja Polski z UE zmieni warunki emisji dtugu na krajowym i mig-
dzynarodowym rynku kapitatowym oraz

— wplynie na tendencje w zakresie ksztattowania potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego'.

Ponadto sformutowano nastgpujace jej cele:

1. Utrzymanie dtugu publicznego na bezpiecznym poziomie.

2. Minimalizacj¢ kosztéw obstugi dtugu w dtugim horyzoncie czasu przy
przyjetych ograniczeniach odno$nie do poziomu: a) ryzyka refinansowania
w walucie krajowej i w walucie obcej, b) ryzyka kursowego, c) ryzyka stopy pro-
centowej, d) ryzyka plynnosci budzetu panstwa, e) ryzyka kredytowego i opera-
cyjnego, ) rozktadu kosztow obstugi dlugu w czasie.

W Strategii na lata 2012-2015 (w osiem lat pozniej) jej celem pozostaje mi-
nimalizacja kosztéw obstugi dtugu w dhugim horyzoncie czasu przy przyjetych
ograniczeniach odnosnie do wyzej wymienionych (w przededniu wstagpienia Pol-
ski do Unii Europejskiej) rodzajow ryzyka oraz roztozenia kosztow obstugi dlugu
w czasie®.

Chodzi zatem o optymalny dobor rynkéw, instrumentdéw zarzadzania diu-
giem, struktury finansowania potrzeb pozyczkowych i terminéw emisji oraz
zwigkszanie efektywnos$ci rynku skarbowych papierow warto§ciowych. Zmie-
nito si¢ bowiem podejscie do elastycznosci i dywersyfikacji zrodet finansowa-
nia potrzeb pozyczkowych. W Strategii wskazano, ze w sytuacji niepewnosci na
rynkach finansowych pozadane jest wykorzystanie instrumentéw adekwatnych
do sytuacji rynkowej. Warto podkresli¢, ze zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych od dnia 1 stycznia 2011 r. obowigzuja zasady
zrownowazonego budzetu biezacego JST, a od 2014 1. zacznie obowigzywac sy-
stem indywidualnych limitéw dotyczacych zaciggania dlugu, uzalezniajgcych
mozliwg wysoko$¢ zadluzenia poszczegolnych jednostek od zdolnosci do jego
splaty'.

Zmiany strategii zarzadzania dtugiem publicznym w Polsce sg implikowane
sytuacja na rynku europejskim i Swiatowym, zwlaszcza w odniesieniu do pogar-
szajacych si¢ wynikoéw sektora finanséw publicznych, jednoczesnie sa oparte na
zmianach ustawodawstwa.

14 Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2004-2006, MF,
Warszawa 2003, s. 22.

15 Strategia zarzgdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 20122015, MF,
Warszawa 2011 r.,s. 32 i n.

1 Ibidem.
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Z wyjatkiem 2007 r. mozna zaobserwowac staly wzrost wskaznika zadtuze-
nia w relacji do PKB. Co prawda w zakresie dtugu publicznego Polska speinia
kryterium konwergencji (dtug publiczny nie przekracza 60% PKB), jednakze
w odniesieniu do procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych z ustawy o finansach
publicznych z 2009 r. zostal juz przekroczony pierwszy prog ostroznosciowy
(dtug publiczny przekracza 50% PKB), a zgodnie z danymi Eurostatu w 2011 .
zostat przekroczony prog 55% PKB. Ksztattowanie si¢ dtugu publicznego w Pol-
sce w latach 2001-VI 2011 — zob. tab. 1.

Tabela. 1. Dtug publiczny Polsce
w latach 2001-VI 2011

Wyszezegolnienie | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2?)]111
Panstwowy dtug publiczny
w mld zt 302,1/352,4|408,3|431,4 |466,6|506,3|527,4 |597,8 | 669,9 | 747,9 | 786,0
w relacji do PKB (%) | 38,8 | 43,6 | 48,4 | 46,7 | 47,5 | 47,8 | 44,8 | 46,9 | 49,9 | 528 | -
Dtug publiczny (wg metodologii UE)
w mld zt 292,81340,9(396,7 |422,4|463,0|506,0 | 529,3 |600,8|684,2|776,8 | 819,9
w relacji do PKB (%) | 37,6 | 42,2 | 47,1 | 45,7 | 47,1 | 47,7 | 45,0 | 47,1 | 50,9 | 54,9 | -

Zrédto: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2012-2015, MF, Warsza-
wa 2011, s. 56.

Stale rosnace zadtuzenie sektora finansow publicznych jest faktem, nalezy
jednak przypomnie¢, ze nie mozna wigzac¢ go jedynie z kryzysem $wiatowym,
trwajacym od 2008 r., ale takze nalezy wzia¢ pod uwagg rézne koncepcje fi-
nanséw publicznych, ktéore moga by¢ wdrazane. Rewolucja keynesowska po
II wojnie §wiatowej wydaje si¢ zbiera¢ zniwo w obecnych czasach, gdyz od
dziesigcioleci pokutuje przekonanie, ze rzad moze zadtuzac¢ si¢ w nieskonczo-
nos¢, a ortodoksyjne teorie finansow publicznych (budzet bezwzglednie i sta-
le zrownowazony) czgsto sg uznawane za bledne i niemajace nic wspdlnego
z troska o obywatela, solidaryzmem spotecznym i sprawiedliwym spoleczen-
stwem. Nalezy zapomnie¢ o mozliwo$ci dalszego zadluzania si¢ panstwa, a re-
formy powinny by¢ ukierunkowane na zrownowazenie wskaznika fiskalizmu
i wskaznika redystrybucji. Ponadto pamigta¢ o budowaniu efektywne;j struk-
tury instytucjonalnej zarzadzania dtugiem publicznym oraz catym sektorem
finansow publicznych.
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4. Instytucjonalne ujecie zarzadzania dlugiem publicznym —
modele

Niewatpliwie zarzadzanie dtugiem publicznym nalezy uznac za istotny ele-
ment polityki spoteczno-gospodarczej danego kraju'’. W panstwach nalezgcych
do Unii Europejskiej wyroznia si¢ trzy modele zarzadzania dtugiem publicz-
nym's:

— model bankowy — w banku centralnym,

— model rzadowy — w ministerstwie (najczesciej finansow lub skarbu),

— model agencyjny — w wyspecjalizowanej instytucji (agencji), ktorej podsta-
wowym zadaniem jest zarzgdzanie dtugiem.

Model bankowy oznacza przekazanie zarzgdzania dlugiem publicznym ban-
kowi centralnemu, jako podmiotowi najlepiej przygotowanemu do funkcjonowa-
nia na rynku finansowym? i jest poddawany najsilniejszej krytyce ze wzgledu na
potencjalng sprzeczno$¢ pomigdzy polityka pieni¢zng i zarzadzaniem dtugiem
publicznym?.

Model rzadowy potencjalnie moze si¢ sprawdzi¢ w warunkach charakte-
rystycznych dla gospodarek podlegajacych procesowi transformacji ustrojowe;j,
w ktorych stopien rozwoju krajowego rynku finansowego jest stosunkowo niski.
Wiaze si¢ to rowniez z duzymi mozliwosciami oddziatywania rzadu na tworze-
nie odpowiedniej infrastruktury prawnej oraz instytucjonalnej, koniecznej do
funkcjonowania efektywnego rynku finansowego?. Do wad takiego rozwigza-
nia zalicza si¢: a) niebezpieczenstwo przedktadania krotkoterminowych celow
budzetowych nad dtugoterminowe cele zarzadzania dtugiem publicznym, b) brak
wystarczajace]j elastycznosci w zwigzku z wysokim stopniem biurokratyzacji
struktur administracji rzadowej, ¢) brak odpowiednich specjalistow ze wzgledu
na malo konkurencyjne warunki zatrudnienia.

Model agencyjny jest modelem nieznaczenie przewazajacym w panstwach
UE. Oznacza przekazanie zarzgdzania dtugiem publicznym profesjonalnym (wy-
specjalizowanym) instytucjom, chociaz charakter agencji moze mie¢ takze wy-
dzielona cze$¢ ministerstwa. Najwazniejsza jego cecha jest autonomia w zakresie

17 Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2005-07, MF, War-
szawa 2004, s. 36.

'8 Ibidem.

1 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 403.

20 Strategia zarzgdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2005-2007..., s. 36.

2! Ibidem.
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Tabela 2. Modele zarzadzania dtugiem publicznym (ZDP) w panstwach Unii Europejskiej

Wyszczegodlnienie Panstwo Model
Strefa euro Austria agencyjny
Belgia agencyjny
Finlandia agencyjny
Francja agencyjny
Holandia agencyjny
Grecja agencyjny
Irlandia agencyjny
Niemcy agencyjny
Portugalia agencyjny
Stowacja agencyjny
Cypr rzadowy
Estonia rzadowy
Hiszpania rzadowy
Luksemburg rzadowy
Stowenia rzadowy
Malta rzadowy
Witochy rzadowy
Pozostale panstwa UE Lotwa agencyjny
Szwecja agencyjny
Wegry agencyjny
Wielka Brytania agencyjny
Dania bankowy
Butgaria rzadowy
Czechy rzadowy
Litwa rzadowy
Polska rzadowy
Rumunia rzadowy

Zrodto: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2012—2015, MF, Warsza-

wa 2011, s. 50-52.

wyboru sposobu realizacji zleconych zadan. Do zalet takiego rozwigzania zalicza

sig?:

— mozliwo$¢ optymalizacji rozwigzan,
— zapewnienie wigkszej przejrzystosci dziatania zarzadzajacych,
— konieczno$¢ wypracowania klarownych oraz jednoznacznych procedur

postgpowania,

— mozliwo$¢ zatrudniania profesjonalnej kadry.

22 Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2012-2015, MF,

Warszawa 2011, s. 50-52.
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Tabela 3. Dtug sektora finansow publicznych w relacji do PKB w UE (%)
a model zarzadzania dtugiem publicznym
Kraj 2008 2009 2010 A 2008-2010 | Model ZDP
Unia Europejska (27) 62,3 74,4 80,0 17,7 mieszany
Unia Europejska (17) 69,9 79,3 85,1 15,2 mieszany
Unia Europejska (16) 70,0 79,4 85,3 15,3 mieszany
Belgia 89,6 96,2 96,8 7,2 agencyjny
Butgaria 13,7 14,6 16,2 2,5 rzadowy
Czechy 30,0 35,3 38,5 8,5 rzadowy
Dania 34,5 41,8 43,6 9,1 bankowy
Niemcy 66,3 73,5 83,2 16,9 agencyjny
Estonia 4,6 7,2 6,6 2,0 rzadowy
Irlandia 44,4 65,6 96,2 51,8 agencyjny
Grecja 110,7 1271 1428 32,1 agencyjny
Hiszpania 39,8 53,3 60,1 20,3 rzadowy
Francja 67,7 78,3 81,7 14 agencyjny
Wiochy 106,3 116,1 119,0 12,7 rzadowy
Cypr 48,3 58,0 60,8 12,5 rzadowy
Lotwa 19,7 36,7 44,7 25 agencyjny
Litwa 15,6 29,5 38,2 22,6 rzadowy
Luksemburg 13,6 14,6 18,4 4.8 rzadowy
Wegry 72,3 78,4 80,2 7.9 agencyjny
Malta 61,5 67,6 68,0 6,5 rzadowy
Holandia 58,2 60,8 62,7 4,5 agencyjny
Austria 63,8 69,6 72,3 8,5 agencyjny
Polska 47,1 50,9 55,0 79 rzadowy
Portugalia 71,6 83,0 93,0 21,4 agencyjny
Rumunia 13,4 23,6 30,8 17,4 rzadowy
Stowenia 21,9 35,2 38,0 16,1 rzadowy
Stowacja 27,8 354 41,0 13,2 agencyjny
Finlandia 34,1 43,8 48,4 14,3 agencyjny
Szwecja 38,8 42,8 39,8 1,0 agencyjny
Wielka Brytania 54,4 69,6 80,0 25,6 agencyjny

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Eurostat, http:/epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=t
able&init=1&language=en&pcode=teina225&plugin=1 (30.11.2011); Strategia zarzqdzania dtugiem sektora

finanséw publicznych w latach 2012-2015, MF, Warszawa 2011, s. 50-52.

Wedtug stanu na koniec 2011 r. na 27 panstw UE w 14 stosowany jest model
agencyjny (odpowiednio w 10 z 17 panstw strefy euro)?.
W efekcie realizacji coraz wyzszych deficytow budzetowych wigkszos¢
panstw strefy euro nie speinia kryterium dtugu publicznego (w 2010 r. bylo to

23 Ibidem.
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17 panstw), a dynamika jego wzrostu jest bardzo wysoka. W literaturze podkresla
si¢ wyzszo$¢ modelu agencyjnego nad pozostatymi modelami zarzadzania dhu-
giem publicznym. Gdyby jednak przesledzi¢ wysokos¢ dtugu publicznego w UE
w latach 2008-2010, okazuje si¢, ze w krajach o najnizszym albo stosunkowo
niskim poziomie dtugu publicznego przewaza rozwigzanie stosowane w Polsce
— model ministerialny (rzagdowy). Oczywiscie trudno zweryfikowac pozytywnie
hipotezg o wyzszej skutecznosci modelu rzagdowego nad agencyjnym w okresie
kryzysu gospodarczego, moze to bowiem réwniez swiadczy¢ o realizacji przez
rzad dziatan dyskrecjonalnych w celu ukrywania faktycznego zadluzenia. Na za-
konczenie warto jednakze rozpatrzy¢ argumenty na rzecz stosowania koncepcji
public governance w obszarze finansow publicznych.

5. Public governance jako metoda podnoszenia efektywnoSci
instytucjonalnej zarzadzania dlugiem publicznym

Zgodnie z definicja Banku Swiatowego, governance oznacza wykorzystywa-
nie politycznej wladzy i sprawowanie kontroli w obrgbie spoleczenstwa, w po-
wigzaniu z zarzadzaniem jego zasobami na rzecz spolecznego i gospodarczego
rozwoju®*. Ta szeroka definicja obejmuje rol¢ wtadz publicznych w ustanawia-
niu Srodowiska, w ktoérym funkcjonujg podmioty gospodarcze oraz okreslaniu
sposobu podziatu korzysci oraz natur¢ relacji miedzy rzadzacymi i rzagdzonymi.
W opracowaniu OECD z 1993 r. podkresla si¢ trzy aspekty (znaczenia) gover-
nance®, sg to:

— forma politycznego rezimu,

— proces, za posrednictwem ktorego sprawuje si¢ wladz¢ w zakresie zarza-
dzania ekonomicznymi i spotecznymi zasobami,

— zdolno$¢ rzadu do formutowania i wdrazania polityki oraz realizowania
funkcji rzadu.

Stad governance, a raczej public governance, jak zauwaza J. Supernat:
,»to nie struktury rzadowe, ale proces zarzadzania zlozonym spoteczenstwem
z udziatem podmiotow sektora publicznego i prywatnego, czesto w postaci sie-
ci, w ktorej miejsce centralne wcale nie musi naleze¢ do organu administracji
publicznej”?.

2 Orientations on Participatory Development and Good Governance, OECD, DAC, Paris
1993,s. 7.

% Ibidem.

26 J Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzqdzanie, UW, s. 1,
www.supernat.pl/wyklady/plk/i 72 2 Administracja_publiczna governance i nowe public-
zne zarzadzanie.pdf (30.10.2011).
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Na podstawie dotychczasowej analizy mozna stwierdzi¢, ze public governance
stanowi teoretyczny paradygmat instytucjonalny koordynacji dziatan zbiorowych
(funkcjonowania panstwa i sfery publicznej)?’. W obszarze gospodarki finansami
publicznymi kluczowe wydaje si¢ pytanie o szans¢ ich rownowazenia w dtugim
okresie, co nie jest mozliwe bez skutecznej koordynacji (a wigc formutowania
1 wdrazania polityki rzadu). Nalezy zauwazy¢, ze od lat 70. XX w. relacja dlugu
publicznego do PKB w krajach UE stale wzrasta. W ostatnich latach, w zwiazku
ze $wiatowym kryzysem gospodarczym, nastapil dalszy drenaz finanséw pub-
licznych, co rodzi istotng potrzebe fiskalnej konsolidacji (reguty fiskalne, insty-
tucje fiskalne, fiscal governance, zarzadzanie dtugiem publicznym)?,

Narodowe fiscal governance moga by¢ definiowane jako te reguty, regulacje
i procedury, ktore wptywaja na to, w jaki sposob polityka budzetowa jest plano-
wana, zatwierdzana, prowadzona i monitorowana. Fiscal governance realizuje
zatem nastepujace cele:

— osigganie rozsagdnych wskaznikow budzetowych, szczegdlnie przez uprze-
dzanie deficytu, tj. stawianie czota wysokim deficytom i wspolczynnikom za-
dtuzenia (deficyt i dtug publiczny w relacji do PKB),

— redukcje cyklicznosci polityki fiskalnej (zapewnienie jej stabilnosci),

— zwickszenie efektywnos$ci wydatkowania srodkéw publicznych,

— skuteczne zarzadzanie dtugiem publicznym.

Osiagnigcie tych celow moze nastapic przez ograniczenie uznaniowego zacho-
wania decydentéw i propagowanie bardziej dtugoterminowo ukierunkowanego
planowania budzetowego. Fiscal governance moze réwniez wspiera¢ efektywne
wykorzystanie srodkow publicznych poprzez monitoring programow wydatkow
publicznych i powigzanie ich ze zrédtami alokacji®. Ponadto zarzadzanie dtu-
giem publicznym musi posiada¢ solidne podstawy instytucjonalne, co w Polsce
wydaje si¢ spetnione jako kryterium wyjSciowe, natomiast w zakresie osiggania
celow dtugookresowych nalezy wdrozy¢ odpowiednie reguty fiskalne i wyeks-
ponowac ciaglos¢ zarzadzania dtugiem publicznym jako zadanie priorytetowe na
najblizsze lata walki z kryzysem finansowym. Wdrazanie koncepcji public go-
vernance, a w jej ramach fiscal governance, niewatpliwie podnosi efektywnos¢
instytucjonalng zarzadzania dtugiem publicznym.

27 Por. Jessop B., Promowanie ,,dobrego rzqdzenia” i ukrywanie jego stabosci: refleksja nad
politycznymi paradygmatami politycznymi i narracjami w sferze rzqdzenia, ,,Zarzadzanie Pub-
liczne” 2007, nr 2.

28 http://ec.europa.eu (30.10.2011).

» Ibidem.



®

Efektywnos¢ instytucjonalna zarzqdzania diugiem publicznym w Polsce... 49

6. Podsumowanie

Poziom zadtuzenia panstwa w gospodarkach Unii Europejskiej jest bardzo
wysoki i stale rosnie, co jest zagrozeniem dla stabilnosci strefy euro, a nawet
grozi jej upadkiem. W ramach UE obowiazujg zroznicowane modele zarzadzania
dtugiem publicznym — agencyjny, rzadowy i bankowy, z nieznaczng przewaga
stosowania tego pierwszego. W literaturze przedmiotu przytacza si¢ argumenty
na rzecz wykorzystywania modelu agencyjnego, jako najbardziej efektywnego,
jednak analiza rozwigzan stosowanych w odniesieniu do poziomu dtugu publicz-
nego w latach 2008-2010 UE wskazuje, ze w wickszosci krajow o nizszym po-
ziomie dtugu publicznego stosuje si¢ model rzadowy, w tym w Polsce, ktora jest
uznawana za kraj stosunkowo dobrze radzacy sobie z kryzysem finansowym.
Wskazniki zadluzenia nie sg jednak zbyt optymistyczne réwniez dla Polski, za-
tem nalezy zmierza¢ w kierunku szerszego rozpoznania i wdrazania regut fiscal
governance w ramach koncepcji public governance.
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Limity zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle kryzysu finansé6w publicznych®

Streszczenie. W artykule podjeto probe oceny rozwigzan systemowych proponowanych przez
Ministerstwo Finansow, poniewaz wraz z wejSciem w Zycie nowej ustawy o finansach publicznych
wprowadzono nowe zasady limitacji zadtuzenia jednostek samorzgdu terytorialnego. Majg one
obowigzywac z poczqtkiem 2014 r. Jednakze sytuacja zewnetrzna, kryzys finansow publicznych,
ktory dotkngt strefe euro, a takze rekomendacje Komisji Ecofin spowodowaty koniecznos¢ przy-
gotowania nowych rozwiqgzan, ktore przyczyniq sie do ograniczenia diugu publicznego Polski.
Ocena proponowanych zmian w ustawie o finansach publicznych i jej wplywu prowadzi do wnio-
sku, ze moze to by¢ jedna z przyczyn ograniczania tempa rozwoju niektorych jednostek samorzqdu
terytorialnego, szczegolnie tych, ktore plany rozwoju odkiadaly w czasie. Jak pokazujq ostanie
zdarzenia, rosnie determinacja Ministerstwa Finansow w poszukiwaniu metod ograniczania dfu-
gu publicznego. Jednym ze sposobow, jaki zaproponowano dotyczy limitow zadluzenia w jednost-
kach samorzgdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: diug publiczny, deficyt, jednostki samorzqdu terytorialnego, finanse pub-
liczne

1. Wprowadzenie

Nowe uwarunkowania otoczenia oraz trudnosci finansowe krajow czlonkow-
skich Unii Europejskiej przyspieszyly dziatania ograniczajace zakres dtugu pub-

* Praca dofinansowana z ze srodkow budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako projekt
badawczy nr NN 113063139
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licznego w Polsce. Dzialania rzadu sg skierowane na ograniczanie zadtuzenia
nie tylko po stronie rzadowej, ale takze samorzadowej. Wynika to takze z faktu
stosunkowo dynamicznego przyrostu zadtuzenia w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego (JST). Posiadane kompetencje jednostek samorzadu do wykorzy-
stywania instrumentow pozyczkowych i finansowanie wigkszych wydatkow
niz kwota zgromadzonych dochodow budzetowych w danym roku budzetowym
przyczynity si¢ do znaczacego wzrostu wydatkow, szczegdlnie inwestycyjnych.
Podejmowanie decyzji o dtugofalowych skutkach dla jednostki samorzadu te-
rytorialnego to takze odpowiedzialnos¢ za rozwazne wykorzystywanie instru-
mentow finansowych, szczegdlnie w warunkach niepewnego otoczenia gospo-
darczego i prawnego. Dotychczasowe ograniczenia w tym zakresie odnosity si¢
tylko do ogodlnych kwot dochodéw budzetowych, nie wnikajac w szczegdlny
sposob w strukture tych dochodow. Zupetnie nowym czynnikiem, ktory zna-
czaco wplywa na procesy zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego to
perturbacje w otoczeniu ekonomicznym, a przede wszystkim glgbokie kryzysy.
Ostatnie propozycje Ministerstwa Finansow mogg by¢ znaczacym utrudnieniem
w realizacji dlugofalowych zadan zwigzanych z planowanymi przedsigwzigciami
inwestycyjnymi. Jest to jednocze$nie korekta przyjetych rozwigzan wraz z nowa
ustawg o finansach publicznych z 2009 r. Dlatego tez proba oceny proponowa-
nych rozwigzan jest glownym celem niniejszego artykutu.

2. Limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle nowych rozwigzan systemowych

Mozliwos¢ wykorzystania instrumentéw pozyczkowych w celu przyspiesza-
nia rozwoju, zwigkszania poziomu jakosci konsumpcji ustug publicznych i ich
zakresu jest raczej sprawa niebudzaca watpliwosci. Jednakze duzo wazniejsza
kwestig jest granica, do jakiej takie dziatania powinny by¢ dopuszczalne i to nie
tylko z punktu widzenia przepisow prawa i Konstytucji RP, ale takze z punktu wi-
dzenia odpowiedzialnos$ci przysztych pokolen za dziatania podejmowane obecnie.
W jakim kierunku nalezy zmierzac¢, ustalajac prawne granice zadtuzania si¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego, aby uwzglednia¢ nie tylko potrzeby jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ale takze ograniczenia dotyczace catego sektora finansow
publicznych? Proba odpowiedzi na to pytanie jest jednym z glownych celéw niniej-
szego artykulu. Jednoczesnie nalezy podkreslic, ze rozwigzania w zakresie limito-
wania zadluzenia takze musza uwzglgdnia¢ wahania dotyczace strumieni finan-
sowych, jakie sa gromadzone w jednostkach samorzadu terytorialnego. Nierzadko
prognozy, nawet te umiarkowane, nie sprawdzaja si¢ w dobie glebokich kryzysow
gospodarczych, a trwajacy juz dtuzszy czas kryzys wyraznie na to wskazuje.
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W literaturze przedmiotu oraz w praktyce mozna spotka¢ twierdzenie, ze
jesli dtug przeznaczany jest na inwestycje, to w zasadzie jest to pozadana sytua-
cja, ktora sprzyja rozwojowi danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego
czesto budzet jednostki samorzadu terytorialnego dzielony jest na czg$¢ biezaca
oraz inwestycyjna (takie rozwigzania sa stosowane min. w Wielkiej Brytanii)'.
Niejako wigc problem zadtuzenia i jego ograniczania powinien ewoluowac w kie-
runku trzech spojnych i $cisle ze sobg powigzanych elementow: limitow zadtu-
zenia i zasad jego, i metodyki jego rozliczania; oceny i realno$ci prognoz finan-
sowych; celowosci 1 zasadnosci zaciagganych zobowigzan obcigzajacych budzety
lat nastgpnych.

Wydaje sig, ze w tym przypadku uzasadnione jest podejscie indywidualne do
problemu maksymalnych limitéw zadtuzenia na podstawie mechanizm ustalania
realnych strumieni wolnych $rodkéw mozliwych do wygenerowania w przyszto-
$ci lub bazy odniesienia w postaci majatku bedacego przedmiotem opodatkowa-
nia. W praktyce spotyka si¢ takze inne podstawy odniesienia w zakresie limito-
wania zadtuzenia sektora samorzadowego?.

W obecnych uwarunkowaniach prawnych, zgodnie z nowg ustawg o finansach
publicznych z 2009 r., okreslono indywidualne limity zadluzenia dla jednostek
samorzadu terytorialnego, ale przejsciowo do konca 2013 r. obowigzuja dotych-
czasowe, ktore odnosza si¢ do wielkosci gromadzonych dochodow budzetowych
i jednoczesnie bez zadnego zwiazku z sytuacjg finansowg jednostki samorzadu
terytorialnego, niezaleznie od rodzaju, wielkosci i potencjatu ekonomicznego’.
Nalezy podkresli¢, ze stopniowo (a w ostatnich latach juz w sposob dynamiczny)
roé$nie zadtuzenie sektora samorzagdowego w wyrazeniu wskaznika zadtuzenia,
na co wskazuja dane sprawozdawcze jednostek samorzadu terytorialnego. Wraz
ze wzrostem zadtuzenia coraz czg$ciej widoczne sa problemy i przypadki trudno-
$ci finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Tym samym nalezy dazy¢
do budowy systemu limitacji zadtuzenia, ktory bytby powiazany raczej z ogol-
ng sytuacja finansowa jednostki samorzadu terytorialnego, a nie tylko z kwota

I Zob. w tym zakresie Local Government in Scotland Act 2003. Guidance approved by the
Scottish Ministers on the duty to make arrangement to secure Best Value (continuous improve-
ment in the performance of functions) oraz Local Government in Scotland Act 2003. Guidance
by the Best Value Task Force on the duty to make arrangement to secure Best Value (continuous
improvement in the performance of functions).

2 Zob. W.B. Hildreth, G.J. Miller, Debt and the Local Economy: Problems in Benchmarking
Local Government Debt Affordability, ,,Public Budgeting and Finance” Vol. 22, Issue 4 (Win-
ter 2002); J. North, Rating Methodology. Moody’s Approach To Analyzing Municipal Long-Term
Debt, ,,A Focus On Local Government Analysis”, February 2004.

3 W nowej ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240
z podzn. zm.) uregulowano to w art. 243, natomiast w starej ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o fi-
nansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pdzn. zm.) uregulowane to byto w art. 169 i 170.
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gromadzonych dochodow budzetowych. Obecny juz zmodyfikowany system nie
uwzglednia wcigz sfery pozabudzetowej samorzadu terytorialnego.

W zmianach w zakresie limitacji zadtuzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego wprowadzono takze zasade zrownowazenia budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie wydatkéw biezacych. Wykonane wydatki biezace nie
mogg by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powickszone o nadwyzke bud-
zetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki z tytutu rozliczen kredytow z lat ubiegtych®.
Gruntowne]j przebudowie poddano dopuszczalne limity zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Nowa konstrukcja wskaznika z jednej strony znosi
ograniczenia wigzace obecnie jednostki samorzadu terytorialnego o znacznym po-
tencjale rozwojowym, dla ktorych zacigganie nawet dos¢ znacznych zobowigzan
finansowych moze by¢ instrumentem bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej
za$ — dyscyplinuje jednostki, ktorych wysokie obcigzenie dochodoéw sptatami zobo-
wigzan nakazuje duzg ostroznos¢ przy zacigganiu nowych kredytow i pozyczek.

Nowe podejscie w zakresie limitowania zadtuzenia jednostki samorzadu te-
rytorialnego jest zupetnie odmienne. Bedzie ono obwigzywato, jak juz wskazano
weczesniej, od 1 stycznia 2014 r. Podstawa wyliczania maksymalnej dopuszczalne;j
absorpcji dtugu jest indywidualny wskaznik, ktory odnosi si¢ do zrealizowanych
dochodéw biezacych, dochodow z majatku oraz wydatkéw biezacych w ujeciu ex
post za okres trzech lat.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢
budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym
roku nastepujacym po roku budzetowym relacja tacznej kwoty przypadajacych
w danym roku budzetowym:

— splat rat kredytoéw i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od kredytow 1 pozyczek,

— wykupow papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskon-
tem od papieréw wartosciowych,

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych por¢czen oraz gwa-
rancji
do planowanych dochodow ogotem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powigkszo-
nych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodow ogotem budzetu, obliczong wedtug wzoru:

( R+ 0] 1l [Db,,_] +Sm, AW,y Dby s +Smy s +Wh, 5 Db, 3+ Sm, 5 +Wh, 5 J
n

D 3 D D, , D, 5

n-1

4 Art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.
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gdzie:

R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu splaty rat kredytow
i pozyczek oraz wykupow papierow wartosciowych,

O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, o ktorych
mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90, odsetki i dyskonto od papieréw warto$ciowych
emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 1 i art. 90 oraz sptaty kwot wynika-
jacych z udzielonych porgczen i gwarancji,

D — dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n —rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n — 1 —rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

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

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

Przy obliczaniu wskazanej wyzej relacji, dla roku poprzedzajgcego rok bud-
zetowy, przyjmuje si¢ planowane wartosci wykazane w sprawozdaniu za trzy
kwartaty z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Do oblicze-
nia relacji dla poprzednich dwoch lat przyjmuje si¢ warto$ci wykonane, wynika-
jace ze sprawozdan rocznych.

Podobnie jak w przypadku przejsciowych zasad limitowania zadtuzenia,
ograniczen wskazanych wyzej nie stosuje si¢ do:

1) wykupow papieréw warto$ciowych, sptat kredytow i pozyczek zaciagnig-
tych w zwigzku z umowa zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania
finansowanego z udziatlem $rodkow zagranicznych®, z wylaczeniem odsetek od
tych zobowigzan,

2) poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym re-
alizujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programow
finansowanych z udziatem $rodkéw zagranicznych,

— w terminie nie dluzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub
zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow.

W przypadku gdy okreslone w umowie $rodki zagraniczne nie zostana prze-
kazane lub po ich przekazaniu zostanie orzeczony ich zwrot, jednostka samo-
rzadu terytorialnego nie moze emitowac papierow wartosciowych, zaciggac kre-
dytow, pozyczek ani udziela¢ porgczen i gwarancji do czasu spehienia relacji,
o ktorej mowa wyzej.

5 Tu w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych.
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Wskazany powyzej element ustalania maksymalnych progéw zadtuzenia jest
wbrew pozorom mocno zwigzany z realnoscig prognoz sporzadzanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w tym zakresie. Mozna powiedzie¢, ze propo-
nowany system okre$lania limitow zadtuzenia, mocno zindywidualizowanych,
bedzie wymuszaé koniecznos¢ szacowania strumieni finansowych w kolejnych
latach budzetowych, aby zapobiega¢ przypadkom nieoczekiwanych formalnych
ograniczen w absorbowaniu zadtuzenia.

3. Propozycje zmian w zakresie limitacji zadluzenia
jako odpowiedz na zmiany w otoczeniu

Skomplikowana sytuacja w niektorych panstwach Unii Europejskiej przy-
spieszyla 1 zradykalizowata propozycje Ministerstwa Finansow w zakresie
ograniczania dtugu publicznego. 9 grudnia 2011 r. zostal przedstawiony projekt
zmiany ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw, przy-
gotowany przez Ministerstwo Finansow. W dniu 7 lipca 2009 r. Rada Ecofin
stwierdzila wystepowanie w Polsce nadmiernego deficytu i wystosowata reko-
mendacje dotyczace jego redukcji, na podstawie 6wczesnego art. 104.7 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE), poprzez m.in. zlikwidowanie
nadmiernego deficytu najpozniej do 2012 r., ograniczenie nadmiernego deficy-
tu w wiarygodny i trwaty sposob — dzigki podjeciu dziatan sredniookresowych,
zapewnienie $redniorocznego wysitku fiskalnego na poziomie przynajmnie;
1,25 punktu procentowego PKB, poczawszy od 2010 r., przedstawienie szcze-
gélowych dziatan niezbednych do zredukowania deficytu ponizej wartosci re-
ferencyjnej do 2012 r., a takze reform ograniczajacych pierwotne wydatki bie-
zace w najblizszych latach. Zgodnie z zaleceniami Rady Ecofin, przygotowano
m.in. projekt ustawy wprowadzajacej regulacje ograniczajace deficyt i zadtu-
zenie jednostek samorzadu terytorialnego®. Zasadnicze cele przedstawionego
projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych
innych ustaw to:

— ustalenie limitu deficytu sektora finanséw publicznych,

— zwickszenie jakosci i przewidywalnosci prognoz dotyczacych poziomu za-
dtuzenia i deficytu JST,

— uelastycznienie gospodarki finansowej JST.

Ograniczeniu udziatu sektora samorzadowego w deficycie sektora finansow
publicznych o 0,4% PKB ma stuzy¢ przyjecie reguty wydatkowej, wyznaczonej

¢ Projekt ustawy z dnia 8 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych i niekto-
rych innych ustaw oraz uzasadnienie do projektu ustawy, MF, www.mf.gov.pl (12.12.2011).
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warunkami brzegowymi. Warunek pierwszy to okreslenie poziomu tacznego de-
ficytu sektora samorzadowego w 2012 r., drugi — wskazanie, ze przyj¢ta reguta
bedzie dotyczyla catego sektora samorzadowego, a nie poszczegdlnych jedno-
stek. Zgodnie z proponowana nowg reguta wydatkowa, deficyt JST ma zostac
ograniczony ustawowo. Podstawowe propozycje s nast¢pujace:

1. Suma deficytéw poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkow oraz suma wynikoéw poszczegdlnych samorzadowych osob prawnych
zaliczanych do sektora finans6w publicznych, bedacych r6znica migdzy docho-
dami i wydatkami tych osob prawnych na dany rok budzetowy, nie moze by¢
wyzsza niz 8 mld zt (przy czym w 2012 r. 10 mld z1, a w 2013 r. — 9 mld z1). Kwota
limitu, pomniejszonego o sum¢ planowanych wynikéw poszczegdlnych samo-
rzadowych o0sob prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych i czgsé¢
okreslona w punkcie 4, bedzie dzielona na kwotg: 1) gwarantowang — przezna-
czong dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, ktore
w uchwalonych wieloletnich prognozach finansowych lub ich zmianach wedtug
stanu na dzien 31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, zaplanowaty
deficyt na rok budzetowy; 2) uzupetniajgca — z przeznaczeniem do podziatu po-
migdzy jednostki samorzadu terytorialnego, ktore nie wykonalty planowanych
w uchwatach na poprzedzajacy rok budzetowy wydatkow inwestycyjnych na
skutek zmiany harmonogramu realizacji inwestycji.

2. Suma planowanych deficytow poszczegolnych jednostek samorzadu tery-
torialnego 1 ich zwigzkéw nie moze przekroczy¢ w danym roku budzetowym
kwoty limitu, o ktorym mowa w punkcie 1, pomniejszonego o sume planowanych
wynikow poszczegolnych samorzadowych osob prawnych zaliczanych do sekto-
ra finanséw publicznych.

3. Suma wykonanych deficytow poszczegdlnych jednostek samorzadu tery-
torialnego 1 ich zwigzkow nie moze przekroczy¢ w danym roku budzetowym
kwoty limitu, o ktérym mowa w punkcie 1, pomniejszonego o sum¢ wykonanych
wynikow poszczegolnych samorzadowych osob prawnych zaliczanych do sekto-
ra finanséw publicznych.

4. Z kwoty limitu, pomniejszonego o sum¢ planowanych wynikoéw poszcze-
golnych samorzadowych 0sob prawnych zaliczanych do sektora finanséw pub-
licznych, bedzie wydzielana czg$¢ w wysokosci 0,5 mld zt, dzielona migdzy jed-
nostki samorzadu terytorialnego na podstawie okreslonych kryteriow.

Minister Finansow begdzie podawal, w Biuletynie Informacji Publicznej
w terminie do dnia 15 wrzes$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy, wyrazo-
ng w ztotych kwote: 1) bedaca suma planowanych na rok budzetowy deficytow
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, wynikajaca
z uchwalonych wieloletnich prognozach finansowych lub ich zmian wedtug sta-
nu na dzien 31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy; 2) bedaca suma
planowanego na rok budzetowy wyniku poszczegdlnych samorzadowych osob
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prawnych zaliczanych do sektora finansow publicznych; 3) przewidziang dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw, wynikajaca z ustalonego limitu,
pomniejszonego o sume planowanych wynikéw poszczegdlnych samorzadowych
0sOb prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych i cz¢s¢ w kwocie
0,5 mld zt. W terminie do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajacego rok budzeto-
wy przedstawiciele strony samorzadowej Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego beda okresla¢ podziat kwoty ustalonego zgodnie z ustawg limitu,
pomniejszonego o sume planowanych deficytéw poszczegolnych samorzadowych
0sOb prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych i cz¢s¢ w kwocie
0,5 mld zt, na kwote gwarantowang i kwote uzupetniajaca. W przypadku niedo-
konania ustalenia podziatu, udzial kwoty gwarantowanej i kwoty uzupetniajace;j
w kwocie ustalonego zgodnie z ustawg limitu, pomniejszonego o sume planowa-
nych wynikéw poszczegdlnych samorzadowych osob prawnych zaliczanych do
sektora finanséw publicznych i cz¢$¢ w kwocie 0,5 mld zl, wynosi odpowiednio
po 50%.

Jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra zaplanowata na rok budzeto-
wy w wieloletniej prognozie finansowej lub jej zmianie, wedlug stanu na dzien
31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, dochody nie nizsze niz wy-
datki, uchwala budzet, w ktérym planowane dochody ogdétem nie mogg by¢ niz-
sze niz planowane wydatki ogétem. W przypadku gdy wynikajaca z uchwalo-
nych wieloletnich prognoz finansowych lub ich zmian, wedtug stanu na dzien
31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, suma deficytow poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow na rok budzetowy jest
mniejsza niz kwota gwarantowana, to jednostka samorzadu terytorialnego planu-
jaca deficyt, uchwala na dany rok budzetowy budzet z deficytem nie wyzszym
niz zaplanowany w wieloletniej prognozie finansowej lub jej zmianie na dzien
31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy. W przypadku gdy zaplano-
wana w uchwalonych wieloletnich prognozach finansowych lub jej zmianach,
wedlug stanu na dzien 31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, suma
deficytow poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow na
rok budzetowy jest wyzsza niz kwota gwarantowana, to: 1) jednostka samorzadu
terytorialnego, ktora zaplanowata na rok budzetowy w uchwalonej wieloletniej
prognozie finansowej lub jej zmianie, wedlug stanu na dzien 31 sierpnia roku po-
przedzajacego rok budzetowy, deficyt, ktory w relacji do $redniej arytmetycznej
jej wykonanych dochodéw wilasnych, obliczonej dla ostatnich 3 lat, okreslone;j
wzorem Kgi, jest nie wyzszy niz okreslony wzorem wskaznik Kg, uchwala bud-
zet z deficytem wynikajacym z wieloletniej prognozy finansowej lub jej zmia-
ny; 2) jednostka samorzadu terytorialnego, ktora zaplanowata na rok budzetowy
w uchwalonej wieloletniej prognozie finansowej lub jej zmianie, wedtug stanu na
dzien 31 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy, deficyt, ktory w relacji
do $redniej arytmetycznej jej wykonanych dochodow wiasnych, obliczonej dla
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ostatnich 3 lat, jest wickszy niz wskaznik Kg, zmniejsza deficyt do wysokosci
gwarantujgcej uzyskanie relacji deficytu do $redniej arytmetycznej dochodow
wlasnych nie wigkszej niz wskaznik Kg.

Do ustalenia deficytu, o ktorym mowa w pkt 1 i 2, majg by¢ stosowane
WwZory:

Kgi < KG,
Dfi
Kgi = ,
& Dwi
Kg = 2 ,
Dw

gdzie:

Kgi — relacja planowanego deficytu jednostki do $redniej arytmetycznej jej
wykonanych dochodéw wiasnych z ostatnich 3 lat, tj. rokun—-3,n—2,n—1,

Kg — relacja gwarantowanego deficytu do $redniej arytmetycznej wykona-
nych dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego planujacych defi-
cyt, obliczona dla 3 lat, tj. rokun -3, n—2,n— 1,

Dfg — gwarantowany deficyt,

Dw — $rednia arytmetyczna wykonanych dochodow wlasnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego planujacych deficyt, obliczona dla 3 lat, tj. roku n — 3,
n—-2,n—1,

Dfi — deficyt planowany przez jednostke samorzadu terytorialnego, powigk-
szony o deficyt zwigzku wspottworzonego przez jednostke,

Dwi — $rednia arytmetyczna wykonanych dochoddéw wiasnych i-tej jednostki
samorzadu terytorialnego, obliczona dla 3 lat, tj. rokun—3,n -2, n— 1,

n + 1 rok budzetowy, na ktory planowany jest deficyt,

n — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory planowany jest deficyt.

Oceniajac proponowane rozwigzania, mozna zauwazyc¢, ze dla wielu jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a szczegolnie tych, ktore sg w poczatkowej fazie
intensywnego rozwoju, ktéry ma lub miat by¢ realizowany przy wsparciu in-
strumentow pozyczkowych, moga one stanowi¢ czynnik hamujacy, op6zniajg-
cy, a w skrajnych przypadkach uniemozliwiajacy realizacj¢ zaktadanych planow
rozwoju. Wyraznie przy tym wida¢ determinacje strony rzagdowej w zakresie po-
szukiwania droég ograniczania dtugu publicznego panstwa.
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4. Podsumowanie

Poszukiwanie rozwigzan, ktoére w sposob wystandaryzowany beda stanowic¢
metode weryfikacji mozliwo$ci absorbowania dtugu i okreslania maksymalnych
granic zadluzania si¢ przez jednostke samorzadu terytorialnego na pewno nie jest
zadaniem fatwym. Do tej pory nie uwzgledniano w sposoéb istotny wptywu dtugu
sektora samorzadowego na poziom dtugu publicznego ogotem, poniewaz nie byt
to znaczacy udziat. Problemy i kryzys sektora finanséw publicznych oraz kryzys
strefy euro skutecznie skorygowaty podejscie do catosci dtugu publicznego Pol-
ski. Strona rzadowa poszukuje metod ograniczania wielkosci dtugu publicznego
kreowanego nie tylko przez sektor rzadowy, ale takze przez samorzady teryto-
rialne. Analiza obowigzujacych przepisow prawa i dziatalnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego prowadzi do wniosku, ze limity ich zadluzenia dotyczace
okresu krotkoterminowego trzeba rozpatrywac inaczej niz limity zadtuzenia dtu-
goterminowego, okreslajac przy tym maksymalne bezpieczne progi zadluzenia,
ktorych jednostki samorzadu terytorialnego nie moga przekroczyc¢, zaciagajac
instrumenty pozyczkowe. Ponadto nowym rozwigzaniem ma by¢ uwzglednia-
nie, w poziomie limitu deficytu jednostek samorzadu terytorialnego, ujemnych
wynikow finansowych samorzadowych osob prawnych zaliczanych do sektora
finansow publicznych. Skraca si¢ tym samym mozliwos¢ transferu niedoborow
budzetowych do podlegtych jednostek bedacych osobami prawnymi.
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Streszczenie. Celem artykutu jest poszukiwanie najwazniejszych czynnikéow wplywajgcych
na ksztaltowanie si¢ deficytu budzetowego jednostek samorzqdu terytorialnego. Podjeto probe
klasyfikacji tych czynnikow. Nastgpnie czynniki te odniesiono do dochodow biezgcych. W roz-
wazaniach na ten temat wskazano najwazniejsze kierunki badan teoretycznych i empirycznych
zwigzanych z deficytem budzetowym wymienionych podmiotow.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, finanse samorzgdowe, deficyt budzetowy

1. Wprowadzenie

Jednym z najwazniejszych tematdéw poruszanych w pismiennictwie eko-
nomicznym, dyskusjach pracownikéow nauki i praktykéw w ostatnich latach
— szczegodlnie od momentu pojawienia si¢ we wspolczesnym §wiecie zjawisk kry-
zysu gospodarczego, w tym finansowego — jest dlug publiczny. Najwigcej uwagi
poswigca sie przy tym dlugowi panstwowemu, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
dtugu sektora rzadowego. W Polsce dyskusje na temat dlugu sektora jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) nasility si¢ w zwiazku z postanowieniami usta-

" Praca naukowa finansowana ze $rodkow budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139.
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wy o finansach publicznych z 2009 r.!, dotyczacymi ograniczen zadtuzania si¢
jednostek samorzadu terytorialnego, wchodzacymi w zycie w 2014 r. Problemy
zadluzania si¢ podmiotow sg niezwykle wazne, szczeg6lnie ze wzglgdu na ten-
dencje do nadmiernego zadtuzania si¢, prowadzace do niewyptacalnosci pod-
miotow. Powinny by¢ one nadal przedmiotem zainteresowan badaczy i polity-
kow, a w warunkach globalizacji nie tylko w przekroju danego kraju i sektorow
przyczyniajacych si¢ do powigkszania dtugu, ale i w skali migdzynarodowej, za-
rowno w Europie, jak i na innych kontynentach.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozpatrywanie dlugu publicznego oznacza zaj-
mowanie si¢ skutkami zjawisk wymagajacych badan w innej nieco ptaszczyznie
gospodarki budzetowej, a mianowicie: kwestii deficytu budzetowego. Deficyt bud-
zetowy nie zawsze jest zwigzany z wystgpowaniem dlugu publicznego. Moze on
by¢ bowiem pokryty srodkami wygospodarowanymi przez JST, np. nadwyzkami
budzetowymi, srodkami z prywatyzacji majatku, wolnymi §rodkami?. Nie mozna
jednak nie zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazanym w literaturze, ze samorzadowy
dtug publiczny wynika z przyczyn deficytu budzetowego tych jednostek?, gdy
wigze si¢ on z zacigganiem pozyczek i kredytow.

Deficytu budzetowego, wymagajacego pokrycia w formie pozyczek i kredy-
tow, nie mozna oceni¢ jednoznacznie — zar6wno w skali panstwa, jak i jednostek
samorzadu terytorialnego. Wystepowanie i nasilanie si¢ tego zjawiska wptywa
na polityke makroekonomiczng i mikroekonomiczng, co wyraznie podkresla
J.E. Stiglitz. Autor ten wskazuje przy tym, ze deficyt moze m.in. prowadzi¢ do
ograniczania inwestycji tak w odniesieniu do infrastruktury technicznej, jak
i spotecznej — szczegdlnie w dlugim okresie ze wzgledu na kumulowanie si¢ dtu-
gu publicznego®. Pojawiaja si¢ jednak takie sytuacje, ktore upowazniaja do do-
strzegania pozytywnych aspektow wystepowania deficytu budzetowego, zalezy
to w glownej mierze od tego, z jakiego tytutu on si¢ pojawit, nie budzi watpliwo-
$ci, gdy wydatki przewyzszajace dochody sa zwigzane z budowa np. szkotly czy
drogi, ktore beda wykorzystywane przez wiele lat, problemy wystapia np. gdy
przeznaczy si¢ je na wynagrodzenia pracownikow administracji’.

Podobne poglady na ten temat wyraza si¢ w literaturze wprost odnosnie do
JST. Zwraca si¢ przy tym uwage na ujemne strony zwigzane przede wszystkim
z korzystaniem z pozyczek na wydatki biezace. Nie budza natomiast watpliwosci

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.

2 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, red. M. Stahl, B. Jaworska-D¢bska, cz. 1, Difin,
Warszawa 2010, s. 30.

3 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 20009, s. 29.

4 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, WN PWN, Warszawa 2004, s. 936.

3> Ibidem, s. 949.
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dzialania zmierzajace do szybszej realizacji zadan inwestycyjno-modernizacyj-
nych oraz uwarunkowania dost¢pu do $rodkéw UE i programow pomocowych®.

Tres¢ artykutu wigze si¢ z poszukiwaniami najwazniejszych czynnikow
wplywajacych na ksztattowanie si¢ deficytu budzetowego JST. W jednostkach
samorzadu terytorialnego istotne jest spojrzenie na te czynniki przez pryzmat
istotnej cechy konstytutywnej tych podmiotow, jaka jest ich samodzielnosc¢’.
Przyjecie tej cechy jako punktu widzenia rozwazan zostato podyktowane tym, ze
czesto przywiazuje sie duzg wage — szczegolnie czynig to politycy — do JST jako
kreatorow dtugu panstwowego. Badania dotyczace czynnikow wplywajacych na
wysokos$¢ deficytu budzetowego tych jednostek mogg si¢ przyczyni¢ do weryfi-
kacji tego pogladu.

Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania zostanie podjeta proba kla-
syfikacji czynnikow ksztaltujacych deficyt budzetowy JST w $wietle pojecia
rownowagi dochodow i wydatkow biezacych, ujetej w ustawie o finansach pub-
licznych z 2009 r. Nastgpnie czynniki te zostang odniesione jedynie do biezacych
dochodéw budzetowych. Wydatki budzetowe ze wzgledu na bogactwo proble-
moéw z nimi zwigzanych i limit objetosciowy artykutu wymagaja oddzielnego
opracowania. Poszukiwanie czynnikoéw deficytu budzetowego nalezy rozpoczaé
od budzetu biezacego, gdyz jego zrownowazenie nastgpuje na roznym poziomie
w zaleznos$ci od tych czynnikow. Wazna rolg odgrywaja przy tym dochody bie-
zace, gdyz one s3 punktem wyjscia w etapie opracowywania budzetu i od nich
zalezy wysoko$¢ i struktura wydatkoéw biezacych.

Rozwazania zawarte w tym artykule majg na celu wskazanie najwazniejszych
zjawisk zwigzanych z wybranym tematem, ktore trzeba by uwzglednia¢ w bada-
niach teoretycznych, a szczegdlnie empirycznych.

2. Pojecie deficytu budzetowego JST
i klasyfikacja rozpatrywanych czynnikow

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. wystepuje nastgpujacy zapis:
,»Roznica migdzy dochodami a wydatkami budzetu JST stanowi odpowiednio
nadwyzke budzetu JST albo deficyt budzetu JST” (art. 217). Upowaznia to do
stwierdzenia, co powszechnie czyni si¢ w literaturze, ze deficyt wystgpuje
wowczas, gdy wydatki budzetu sag wyzsze od dochodow. Przyjecie tej definicji

¢ Por. m.in. P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Municipium, Warszawa
2004, s. 131-135.

" Por. m.in. E. Denek, Plaszczyzny rozpatrywania samodzielnosci samorzgdu terytorialnego,
»Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 2001, nr 7.
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sugeruje, ze poszukiwanie czynnikow wptywajacych na ksztattowanie si¢ de-
ficytu budzetowego powinno odnosi¢ si¢ zarowno do dochodow, jak i wydat-
kow budzetowych z uwzglednieniem specyfiki zjawisk wystepujacych w tym
zakresie.

Deficyt budzetowy mozna rozpatrywac z réznych punktéw widzenia. Naj-
czg$ciej zwraca si¢ uwage na to, ze mozna go bada¢ w okresach: rocznym (lub
krétszym np. kwartalnym), srednim lub dtugim. Rozpatrywanie tego zjawiska
w dtugim okresie nabrato szczegdlnego znaczenia w zwiazku z koniecznoscia
opracowywania wieloletniej prognozy finansowej JST®. Przedmiotem rozwazan
w tym opracowaniu bedzie gtéwnie deficyt budzetowy w okresie rocznym (de-
ficyt budzetowy w tym okresie ma wptyw na ksztattowanie si¢ wieloletniej pro-
gnozy finansowej). Ograniczajgc rozwazania do okresu rocznego nalezy wzigc¢
pod uwage mozliwos¢ rozpatrywania deficytu budzetowego JST w fazie plano-
wania i wykonywania budzetu. Zajmujac si¢ czynnikami wplywajacymi na defi-
cyt budzetowy nie mozna poming¢ zadnej z wymienionych faz.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. (podobnie jak w poprzedniej
ustawie z tego zakresu) przewiduje si¢ mozliwos¢ wystapienia planowanego
deficytu budzetu JST oraz przej$ciowego deficytu tej jednostki w ciggu roku
budzetowego (art. 89). Nawigzujac do planowanego deficytu budzetowego na-
lezy zauwazy¢, ze deficyt w fazie wykonania moze by¢ mniejszy lub wigkszy
od planowanego, na co wptywa wiele czynnikow. Przejsciowy deficyt budze-
towy JST wigze si¢ z pojeciem ptynnosci finansowej (budzetowej), a raczej
z brakiem tej ptynnosci, tj. z brakiem $rodkéw na rachunku budzetu, potrzeb-
nych do sfinansowania niezb¢dnych wydatkow (np. gdy wystapita rozbieznos¢
w czasie migdzy wptywami dochodéw i terminami dokonywania niezbednych
wydatkow)’.

W literaturze najcze$ciej wskazuje si¢ i grupuje czynniki dotyczace rownowa-
gi budzetu panstwa, ktore tym samym dotycza takze deficytu tego budzetu, wy-
odrgbniajac przy tym niekiedy oddzielnie czynniki ksztaltujace strong dochodow
1 wydatkow budzetowych. Podkresla si¢ tez, ze klasyfikacja tych czynnikow nie
nalezy do tatwych zadan, gdyz ,,na rownowage budzetowa wptywaja wszystkie
[...] operacje dochodowe i wydatkowe budzetu”’. Zgadzajac si¢ z tym ostatnim,
nie mozna jednak przenosi¢ rozwazan na ten temat wprost do JST, ze wzglgdu
na specyficzne cechy dzialalno$ci tego samorzadu oraz inng skalg i strukture

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 226...

? Pojecie plynnosci finansowej nie jest jednoznaczne, kwestie z tym zwigzane omawia B. Fi-
lipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011,
s.303 in.

10'S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Réwnowaga budzetowa. Deficyt budzetowy,
diug publiczny, WN PWN, Warszawa 1993, s. 70.
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dochoddw, 1 wydatkéw budzetowych. Pamigtac trzeba przy tym, Ze istnieja bar-
dzo rozwinigte powigzania mi¢dzy budzetem panstwa i budzetami samorzadu
terytorialnego, wiele wigc czynnikéw wptywajacych na wynik budzetu panstwa
w sposob posredni lub nawet bezposredni bedzie oddziatywac na odchylenia od
rownowagi w budzetach JST.

W artykule zostanie uwzgledniony stosunkowo uproszczony podzial czyn-
nikow zwigzanych z deficytem budzetowym, mianowicie: na zewnetrzne i we-
wngtrzne, a nastgpnie w tych ramach na niezalezne i zalezne od organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Do czynnikéw zewnetrznych zostang zaliczone
wszystkie te zjawiska, ktore majg wptyw na ksztattowanie si¢ dochodoéw i wy-
datkéw budzetowych w zasadzie niezaleznie od JST. W sktad tej grupy czyn-
nikow nalezy zaliczy¢ gtownie: fazy cyklu koniunkturalnego, ktore oddziatuja
na warunki ekonomiczne podmiotow gospodarczych i ludnosci; przyjety przez
panstwo model samorzadu terytorialnego i zwigzany z nim zakres decentrali-
zacji zadan 1 system finansowania tych zadan (z tym wiazg si¢ kwestie polityki
poszczegodlnych zmieniajacych si¢ rzadow). W warunkach przynaleznos$ci Polski
do UE nie mozna poming¢ wymagan unijnych, ktore wywieraja wpltyw zaréwno
na dochody, jak i wydatki JST.

Czynniki wewnetrzne sg §cisle zwigzane ze specyfika terenu i kompetencjami
organow omawianego samorzadu. W tej grupie czynnikéw mozna podjaé probe
ich podziatu na zalezne i niezalezne od JST. Jako czynniki zalezne nalezy trak-
towac te, ktore zalezg od decyzji podejmowanych przez organy samorzadu w ra-
mach ograniczen prawnych. Czynniki niezalezne to na przyktad stan podmiotow
gospodarczych dziatajacych na danym terenie, wyposazenie w infrastrukture
techniczng i spoteczng w rozpatrywanym okresie, zjawiska klgski zywiotowe;j.
Podziat czynnikéw wewnetrznych na zalezne i niezalezne trzeba traktowac jako
umowny. Wiadomo bowiem, ze JST dysponujg pewnymi, lecz bardzo zroéznico-
wanymi, w przekroju ich szczebli, instrumentami dochodowymi i wydatkowymi,
ktore moga wywiera¢ wptyw zardwno na rozwoj podmiotow gospodarczych, jak
i stan infrastruktury'’.

Przyjety podziat czynnikow wplywajacych na deficyt budzetowy JST jest
zgodny z przyjetym celem opracowania. Przedstawiona klasyfikacja czynnikow
w zasadzie uniemozliwia ich podzial na takie, ktore dotycza wytacznie dochodow
lub wytacznie wydatkow budzetowych, rozpatrywaé wigc je mozna odno$nie do
obu stron budzetu jednostek samorzadowych.

I Bardziej uproszczony podziat czynnikow ksztattujacych deficyt budzetowy JST proponuje
B. Filipiak, ktora wyodrebnia tylko czynniki obiektywne i subiektywne, zob. Finanse samorzg-
dowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne..., s. 282).
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3. Czynniki ksztaltujace biezace dochody budzetowe JST

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z 2009 r., w budzetach
JST wyodrebnia si¢ biezace oraz majatkowe dochody i wydatki budzetowe, przy
czym rodzaje dochodéw 1 wydatkow w ramach tych grup sa okreslone w przepi-
sach prawnych. Inaczej méwiac, rodzaje te wynikaja z systemu okres§lonego przez
ustawodawce, nie decyduja wiec o tym JST. Istotne jest przy tym, ze zarowno pla-
nowane, jak i wykonane wydatki biezace nie mogg by¢ wyzsze — odpowiednio —
od planowanych i wykonanych dochodéw biezacych powickszonych o nadwyzke
budzetows z lat ubiegtych i wolne $rodki pienigzne (art. 242 powotanej ustawy)2.
Dochody i wydatki biezace zarowno w etapie planowania, jak i wykonywania po-
winny by¢ wigc zrownowazone (z pewnymi wyjatkami dotyczacymi wydatkow
realizowanych z udziatem $rodkéow UE i innych zagranicznych srodkéw pomoco-
wych $cisle okreslonych w wymienionej ustawie — art. 5 ust. 3).

Poszukujac czynnikow wptywajacych na deficyt budzetowy, nalezy z docho-
dow i wydatkow biezacych wyodrebni¢ dwie grupy: dochody 1 wydatki zwigzane
z zadaniami wlasnymi i zadaniami zleconymi. Dla uproszczenia rozwazan zosta-
ng pominiete kwestie zadan zleconych finansowanych z dotacji celowych. Cho-
ciaz w badaniach empirycznych nie mozna zapominaé, ze realizacja tych zadan
moze mie¢ wptyw na poziom zrownowazonych dochodow i wydatkow dotycza-
cych zadan wlasnych. Wystapi to migdzy innymi, gdy dotacje celowe nie zostaly
dostosowane przez administracje panstwowa do potrzeb zwigzanych z realizacja
zadan zleconych, a JST uzna, ze waznos$¢ tych zadan dla spolecznosci lokalne;j
upowaznia do ich dofinansowania z dochodow bedacych w dyspozycji organow
samorzadowych.

Nie wdajac si¢ w dyskusje na temat zasadnosci ustawowego obowigzku row-
nowazenia dochodow i wydatkéw biezacych, nalezy zwroci¢ uwage na czynniki
zewnetrzne 1 wewngtrzne, ktore wpltywaja na poziom tego rownowazenia. Poja-
wia si¢ tutaj bowiem dyskusyjna kwestia, co oznacza ten ,,wymuszony” ustawo-
wo stan rownowagi zaréwno na etapie planowania, jak i wykonywania planu. Czy
na tej podstawie mozna na przyktad stwierdzi¢, ze dochody sa dostosowane do
zadan? Jaki jest wplyw rownowagi biezacej na planowany deficyt budzetowy?
Odpowiedz na te pytania i kwestie z tym zwigzane wymagajg obszernych badan
— w przekroju dochodéw i wydatkow wchodzacych w sktad, umownie nazwa-
nego, budzetu biezacego JST — ktore wykraczaja poza zakres tego opracowania.

12 Przez wolne $rodki pienigzne ustawodawca rozumie nadwyzke tych srodkéw na rachunku
biezacym budzetu JST, wynikajaca z rozliczen wyemitowanych papierow warto$ciowych, kredy-
tow i pozyczek z lat ubieglych (art. 217 pkt 2 ust. 6 wymienionej ustawy o finansach publicznych
22009 1)
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Biorac pod uwage wskazane poprzednio ograniczenia objetosci artykutu, nalezy
dalsze rozwazania traktowac tylko jako pewien przyczynek do poszukiwan od-
powiedzi na postawione pytania, odnoszacy si¢ do dochodow biezacych JST.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. ustawodawca nie okresla enu-
meratywnie rodzajow dochodow biezacych, stwierdzajac, ze w sktad tych do-
chodoéw wchodzg dochody, ktore nie s3 dochodami majatkowymi. Natomiast do
dochodéw majatkowych zaliczono: dotacje i srodki przeznaczone na inwestycje,
dochody ze sprzedazy majatku i dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wiasnosci (art. 235 pkt 3). Pozwala to rozpatrywac
jako dochody biezace wszystkie te dochody, ktore sa wymienione w ustawie o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r."* (z wyjatkiem zaliczonych
do dochodow majatkowych). Uwzgledniony zostanie przy tym tradycyjny podziat
tych dochodow na dochody wlasne i uzupetniajace, w sktad tych ostatnich zosta-
ng zaliczone udziaty w podatkach budzetu panstwa'®, subwencja ogdlna i dotacje
celowe (na biezace wydatki zwigzane z zadaniami wlasnymi).

W badaniach dotyczacych czynnikow wptywajacych na ksztattowanie si¢
biezacych dochodow budzetowych JST nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage
na system tych dochodow ustalony w przepisach prawnych, ktory zostat zaliczo-
ny w tym opracowaniu do czynnikéw zewngtrznych. Jest to czynnik podstawo-
wy, gdyz ustawodawca decyduje o rodzajach dochodéw zasilajacych budzet da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, ich konstrukcji, zasadach gromadzenia,
a nawet w — odniesieniu do niektoérych dochodow — o celach ich wydatkowania.
Od tego systemu zalezy, jaki wplyw na ksztaltowanie dochodow bgda miaty ta-
kie zjawiska, jak fazy koniunktury gospodarczej, a szczeg6lnie zjawiska kryzy-
sowe, uzaleznienie dochodow JST od budzetu panstwa, ,,pole” decyzji jednostek
samorzadu terytorialnego odnoszace si¢ do ksztattowania dochodéw, a w rezulta-
cie poziom dochodow i ich adekwatnos¢ do wydatkéw budzetowych zwigzanych
z zadaniami wlasnymi JST. Pamigta¢ nalezy tez o tym, ze system dochodow jest
zroéznicowany w przekroju szczebli samorzadu terytorialnego, natomiast zunifi-
kowany w odniesieniu do gmin, mimo réznej specyfiki gmin miejskich, miejsko-
wiejskich i wiejskich.

W analizie dochodow budzetowych JST przydatny moze by¢ ich podziat na
elastyczne i pewne. Dochody charakteryzuja si¢ elastycznos$cia, gdy ich wysokos¢

13 Ustawa z dnia 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. Dz.U.
22010 r., nr 80, poz. 526.

14 Zaliczanie udziatlow w podatkach budzetu panstwa do dochodéow uzupetniajacych nie jest
zgodne z przepisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r., w ktorej
udziaty te wchodza w sktad dochodéw wiasnych. Przyjete w artykule grupowanie dochodow jest
wyrazem niezmiennych watpliwosci autorki niniejszego opracowania, wyrazanych w publika-
cjach na temat tego przepisu prawnego.
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ksztaltuje si¢ pod wptywem zmian ,,warunkoéw ekonomicznych, odnoszacych si¢
do zrodta, z ktorego dane dochody pochodzg”. Pewno$¢ nalezy pojmowac jako
odwrotnos¢ elastycznosci dochodow, tzn. ,,powinny one [...] wptywac do budzetu
w ustalonej wysokosci, bez wzgledu na zmiany warunkéw ekonomicznych’?.

Oceniajac wystepujacy system dochodéw budzetowych JST, warto zastano-
wic sig, ktore grupy dochodow charakteryzuja si¢ wymienionymi cechami. Nie
jest to zadanie proste, badania tego typu nalezy przeprowadzi¢ z uwzglgdnieniem
struktury JST (samorzad gminny, powiatowy, wojewddztwa), a w ramach tego
trzeba si¢ zainteresowac nie tylko podzialem dochodéw na wlasne i uzupelnia-
jace, ale 1 poszczeg6lnymi rodzajami dochodow, ktore wystepuja w ramach tych
grup.

Elastycznos¢ dochodow moze oznaczac¢ ich podatno$¢ na zmiany wywolane
czynnikami zewngtrznymi w skali makroekonomicznej, takimi jak fazy cyklu
koniunkturalnego. Ograniczajac rozwazania do aktualnych warunkéw zagroze-
nia kryzysowego, mozna doprowadzi¢ do obnizania dochodéw w skali panstwa,
a to znajdzie wyrazne odzwierciedlenie w budzetach JST w zaleznosci od tego,
jak szerokie uprawnienia majg organy panstwowe odnosnie do konstrukcji tych
dochodéw i ustalania ich wysokosci. Nalezy to rozpatrywac w przekroju poszcze-
golnych podatkow i optat lokalnych, dochodow z majatku, udziatéw w podatkach
budzetu panstwa (sa to podatki dochodowe charakteryzujace si¢ wysokim stop-
niem elastycznos$ci), subwencji ogolnej — w przekroju jej poszczegdlnych czesci
1 kwot oraz dotacji celowych. Decyzje organow panstwowych dazacych do obni-
zenia deficytu budzetu panstwa mogg przyczyniac si¢ roznymi drogami do obni-
zania dochodow budzetowych JST, w szczegolnosci poprzez ksztattowanie sub-
wencji ogolnej i dotacji celowych, gdy charakteryzuje je cecha elastycznosci'e.

Warunki zewngtrzne, z przejawami kryzysu, moga wptyna¢ bezposrednio na
elastyczne dochody budzetowe — tak podatkowe, jak i niepodatkowe — ze wzgledu
na pogarszajaca si¢ sytuacje ekonomiczng podmiotow gospodarczych dzialaja-
cych na danym terenie oraz ludno$ci (wzrastajace bezrobocie). Badania wymaga
kwerstia: jakie decyzje sa sktonne podejmowac JST w ramach swoich upraw-
nien odno$nie do dochodow, aby zrownowazy¢ je z niezbednymi wydatkami bie-
zacymi w warunkach niekorzystnej sytuacji ekonomicznej kraju i podmiotow
dziatajacych na danym terenie. Nalezy przewidywa¢ w tym zakresie tendencje
do ustalania wysokich stawek w podatkach lokalnych, w granicach goérnych li-

5 Por. m.in. J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, PTE, Poznan 1967,
s. 241-247.

1o Proba oceny obowigzujacego od 2003 r. systemu dochodéw JST i ich strukture z uwzgled-
nieniem cechy elastyczno$ci zostata zawarta w artykule E. Denek, Statos¢ i elastycznos¢ docho-
dow samorzqdu terytorialnego w okresie kryzysu (wybrane zagadnienia), w: Poszukiwanie efek-
tywnosci finansow publicznych, red. S. Wieteski, M. Wypych, Wyd. UL, £.6dZ 2009, s. 224-230.
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mitéw okreslonych przez organy panstwowe, rezygnacj¢ z ulg i zwolnien podat-
kowych, ktére moga ustala¢ samodzielnie, oraz odroczen i umorzen. Podobnie
zwigkszanie obcigzen na rzecz budzetu samorzadowego moze nastgpowac przez
podwyzke opflat (np. za korzystanie ze srodkéw komunikacji miejskiej, ztobkow,
przedszkoli), czynszow za wynajem lokali itp. To z kolei w warunkach nieko-
rzystnej sytuacji gospodarczej nie wptywa pozytywnie na rozwdj gospodarczy
na danym terenie, moze przyczyniac si¢ do likwidacji podmiotow gospodarczych
— lub w przysztosci — ucieczki podmiotéw z danego terenu. Tego rodzaju dzia-
fania mogg prowadzi¢ do braku ptynnos$ci finansowej w ciagu roku i zaciggania
pozyczek i kredytow, z zagrozeniem niemozliwosci splaty zaciagnigtego dtugu
krotkoterminowego do konca roku budzetowego. To z kolei powigksza planowa-
ny deficyt budzetowy w fazie wykonywania planu.

Wystepuja tez czynniki wewngtrzne, ktore decydujg o stanie dochodow bud-
zetowych, niezalezne i zalezne od organow samorzadowych. W wielu przypad-
kach trudno wyraznie wyodrgbni¢ czynniki niezalezne i zalezne, gdyz organy te
za pomocg swoich instrumentow moga wywiera¢ chociazby posredni wptyw na
ich ksztattowanie. Stad dalej przedstawiony podziat nalezy traktowa¢ umownie.
Do czynnikow niezaleznych mozna zaliczy¢ liczbe ludnosci, charakter jednostki
samorzadowej (szczeble samorzadu, gminy miejskie, wiejskie, miejsko-wiejskie),
obszar i jego zagospodarowanie zalezne od warunkoéw przyrodniczych, liczby
i charakteru podmiotéw gospodarczych itp.

Z czynnikow wewnetrznych zaleznych nalezy na przyklad wymieni¢ stoso-
wane metody szacowania wielkosci dochodow ujmowanych w planie. Szacowanie
dochodow przyjetych w planie rocznym, ktore powinny zrownowazy¢ wydatki
biezace, nalezy do zadan bardzo skomplikowanych. Wymaga to bowiem uwzgled-
nienia nie tylko czynnikow wewngtrznych, ale takze omoéwionych poprzednio
czynnikow zewnetrznych. Niemate znaczenie ma w tym zakresie znajomo$¢
prognoz makroekonomicznych, ktore — jak wiadomo z praktyki — czesto budza
zastrzezenia, sg ze wzgledow politycznych zawyzane lub zmieniane w okresie,
gdy JST sa zobowigzane do opracowania projektow planow budzetowych. Jest to
szczegoblnie wazne dla JST, w ktorych budzetach przewazaja dochody elastycz-
ne. Wszystko to wymaga wykwalifikowanej kadry, ktorej pozyskanie jest naj-
trudniejsze w matych, mato atrakcyjnych — ze wzgledu na zagospodarowanie,
urzadzenia infrastrukturalne — gminach. Sprawy metod szacowania dochodow
budzetowych, istotne w fazie planowania rocznego, nabrzmiewajg jeszcze bar-
dziej w $wietle obowigzku opracowywania wieloletniej prognozy finansowej
JST. Kwestie metod szacowania dochodow budzetowych dostosowanych do wy-
datkow w okresie rocznym i wieloletnim stanowia obszerng problematyke ba-
dawcza. Sa one niewatpliwie $cile powigzane z czynnikami majacymi wplyw
na ptynno$¢ finansowa i deficyt budzetowy.
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4. Podsumowanie

Badania dotyczace czynnikéw wptywajacych na ksztattowanie si¢ deficytu
budzetowego JST jest skomplikowane nawet przy zastosowaniu tak uproszczonej
ich klasyfikacji, ktorg przedstawiono w tym artykule. Wynika to migdzy innymi
Z tego, ze trzeba je bada¢ zarowno w odniesieniu do dochodoéw, jak i wydatkow
budzetowych, a kazda z tych stron budzetu odznacza si¢ specyfika. Wystgpuje
przy tym konieczno$¢ analizowania czynnikéw w przekroju szczebli samorzadu
terytorialnego, ktore majg zréoznicowany system dochodow i wydatkéw budze-
towych, zwigzany z przekazanymi zadaniami i kompetencjami. Problematyke
wzbogaca, ale i utrudnia wyodrgbnienie dochodéw 1 wydatkow biezacych oraz
majatkowych. Wymaga to badan czynnikow wptywajacych na obie wskazane
grupy budzetu JST i powigzan zjawisk wystepujacych w ,,budzecie biezacym” ze
zjawiskami w ,,budzecie majatkowym”.

Ustalenie czynnikéw majacych wplyw na biezace dochody budzetowe JST
jest bardzo wazne, gdyz od ich wysokosci zalezy w duzej mierze struktura i po-
ziom wydatkéw biezacych. Kiedy wystepuja zjawiska kryzysowe i przewazaja
dochody elastyczne w strukturze budzetu JST, uksztattowane w ramach obowia-
zujacego systemu finansowego tych jednostek (okreslonego przepisami prawny-
mi), nalezy si¢ liczy¢ z ich stosunkowo niskim poziomem w wyniku dziatania
przede wszystkim czynnikéw zewnetrznych, niezaleznych od organow samorza-
dowych. Niski poziom dochodow biezacych moze wymusza¢ ustalanie wydatkow
biezacych na minimalnym poziomie (w odniesieniu do zadan obowigzkowych),
przesuwanie realizacji niektorych zadan w czasie (np. remontéw urzadzen infra-
strukturalnych), ograniczenie dostepnosci do ustug o charakterze publicznym
— w granicach uprawnien organéw samorzadowych (likwidacje ztobkow, przed-
szkoli, szkot, domoéw kultury).

Ksztatltowanie wydatkéw na minimalnym poziomie w danym roku (okresie)
wplynie niekorzystnie na zaspokojenie potrzeb i tym samym ograniczy mozliwo-
$ci podejmowania inwestycji. Zaniechania w tym zakresie ujawnig si¢ w nastep-
nych latach w postaci wzrostu planowanego deficytu budzetowego, ktory — jak
stusznie stwierdza A. Borodo — ,,ma charakter deficytu (braku) $rodkow inwe-
stycyjnych w budzecie samorzgdowym™”. Rozwazania te sktaniajg do wniosku,
ze szukajac czynnikow wpltywajacych na deficyt budzetowy, nalezy rozpatrywaé
je oddzielnie w przekroju dochodoéw i wydatkow biezacych oraz majatkowych,
z uwzglednieniem powigzan migdzy nimi.

17 A. Borodo, System finansowy samorzgdu terytorialnego w Polsce, Dom Organizatora, To-
run 2011, s. 166.
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Limity zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce —
problematyczne i kontrowersyjne rozwigzania

Streszczenie. W artykule omowiono problematyczne i kontrowersyjne rozwigzania dotyczgce
limitow zadtuzenia i kosztow jego obstugi w jednostkach samorzqdu terytorialnego i w zwigzkach
migdzygminnych. Powotano si¢ na ustawy o finansach publicznych z 2005 r. i 2009 r. oraz na
projekt zmian do obowiqzujgcej ustawy z 2011 r.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, samorzgdowy diug publiczny, limitacja zadtuzenia

1. Wprowadzenie

Lata 2010-2013 w Polsce to okres, w ktorym — cho¢ jest ustawa o finansach
publicznych z 2009 r. — w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) obowigzu-
ja ,.stare”, jednakowe dla wszystkich, ilosciowe i jako$ciowe ograniczenia wyso-
kosci dtugu i kosztéw jego obstugi, regulowane ustawg o finansach publicznych
z 2005 r. Kontynuacja rozwiazan dotyczacych limitowania zadtuzenia JST nie
jest jednak bezzasadna. Ma na celu stworzenie JST szansy na podjecie w tym
czasie dzialan, ktére spowoduja, ze od 2014 r. beda one spetniaé, tzw. indywi-
dualny limit zadtuzenia (dla wigkszo$ci JST bardziej rygorystyczny niz obecnie
obowigzujacy), o ktérym traktuje obowigzujgca ustawa o finansach publicznych.
Niestety po dwoch latach przygotowan do zmian, przyjdzie JST prawdopodobnie
zmierzy¢ si¢ z nowymi regulacjami dotyczacymi ich poziomu zadluzenia. Z po-
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czatkiem 2012 r. ma bowiem wej$¢ w zycie ustawa o zmianie ustawy o finansach
publicznych.

Celem opracowania jest zwrdcenie uwagi na: 1) problematyczne rozwigzania
dotyczace: limitowania zadtuzenia i kosztow jego obstugi w zwigzkach migdzy-
gminnych; stosowania wylaczen od sptaty zobowigzan JST zaciaganych w zwigz-
ku z realizacjg przedsigwzig¢ wspotfinansowanych z bezzwrotnych $rodkow za-
granicznych; limitowania kosztéw zadtuzenia JST w sytuacji zaciggania przez
nie zobowigzan na splat¢ wczesniejszych, a takze 2) kontrowersyjne rozwigzania
poszerzajace krag tytutdéw dtuznych JST oraz kazace ustala¢ mozliwosci obstugi
zadtuzenia JST na podstawie danych historycznych w odniesieniu do catosci ich
dochodéw, z opcja ich ,,poprawienia” dzigki sprzedazy majatku samorzadowego.
Podstawg do rozwazan sg przepisy ustaw o finansach publicznych (z lat 2005
12009) oraz projekt zmian do obowigzujacej ustawy z 2011 .

2. Limitowanie zadluzenia i kosztow jego obslugi
w zwigzkach miedzygminnych

Zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (usg)!, gminy w celu
wspolnego wykonywania zadan publicznych moga tworzy¢ zwigzki miedzygmin-
ne. Zwiazki te maja osobowos$¢ prawng, a do ich gospodarki finansowej stosuje
si¢ odpowiednio przepisy o gospodarce finansowej gmin (art. 73a usg). Na mocy
art. 171 ustawy o finansach publicznych z 2005 r.%, do tych podmiotow odnosza
si¢ rowniez przepisy prawne dotyczace, do 2013 r. wytacznie, limitowania za-
ciggania zobowigzan przez JST. Przepisy te wydaja si¢ logiczne, ale w praktyce
czestokro¢ trudno je stosowac.

Dochody zwigzkéw migdzygminnych pochodzg z wptat gmin cztonkow-
skich, a te nie s3 wysokie. Powstaje z zwiazku z tym pytanie: jak zwigzki miedzy-
gminne maja podejmowac si¢ np. realizacji inwestycji, skoro maksymalny po-
ziom zadtuzenia zwigzku nie moze przekracza¢ na koniec kwartatu 60% jego
planowanych dochod6w, na koniec roku 60% dochodéw wykonanych, a kosz-
ty obstugi tego zadluzenia nie moga przekroczy¢ 15% (ewentualnie 12%) jego
dochodéw? Poza tym: jak — biorgc pod uwage przestrzeganie przepisow — re-
gionalne izby obrachunkowe maja opiniowa¢ np. budzety i wieloletnie progno-
zy finansowe zwiazkow, ktore podejmuja si¢ przedsiewzigc inwestycyjnych,

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591
z pdzn. zm.

2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104
z pdzn. zm.
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ztozyly wniosek o ich dofinansowanie bezzwrotnymi srodkami pochodzacymi
z Unii Europejskiej (UE) lub panstw cztonkowskich EFTA, ale nie zawarly jesz-
cze stosownej umowy o dofinansowanie, a juz zaciggaja zobowiazania i ponosza
naklady na inwestycje w ramach tzw. wktadu wtasnego?

Zwiazki migdzygminne przekraczaja limity zadluzenia. Maja za niskie do-
chody i do czasu podpisania umowy o dofinansowanie, nie moga skorzysta¢ z wy-
taczen splat dtugu i kosztéw jego obstugi®. Czyzby ustawodawca zapomniat przy
podziale srodkow o zwigzkach migdzygminnych i w dodatku nie przewidziat,
ze beda one powstawa¢ m.in. w celu realizacji inwestycji, w tym wspoifinan-
sowanych z bezzwrotnych srodkéow z zagranicy? Chyba tak, gdyz nie sg w tym
zakresie przewidziane zmiany ustawy o finansach publicznych.

Opiniowanie przez regionalne izby obrachunkowe projektow uchwal budze-
towych i1 uchwal w sprawie wieloletniej prognozy finansowej zwigzkow miedzy-
gminnych i innych JST bedzie we wskazanym zakresie coraz trudniejsze. Wszyst-
ko za sprawa stanowiska Ministerstwa Finansow, w ktorym czytamy, ze ,,ustawa
o finansach publicznych w Zadnym przepisie nie nakazuje JST ujgcia w WPF tyl-
ko tych srodkow, ktorych pozyskanie znajduje odzwierciedlenie w juz zawartych
umowach. WPF ma szerszy charakter prognostyczny i dotyczy takze tych srodkow,
ktore JST zamierza pozyskac (ew. wydatkowaé) w danym roku na podstawie umow,
ktorych zawarcie jest planowane”*. Powstaje na tym tle pytanie: jaka jest realnos¢
planowania zadtuzenia w JST i w zwigzkach migdzygminnych i jaka jest rzetel-
nos¢ ustalania ich limitéw zadluzenia? Do projektu uchwaty w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej mozna bowiem wpisa¢ bezzwrotne §rodki zagraniczne, kto-
rych dotycza ztozone wnioski lub o ktore jednostka w ogole bedzie zabiegata.

3. Wylaczenia od kwoty dlugu i splaty zobowigzan
zaciaganych w zwigzku z realizacjg przedsiewzie¢c
wspolfinansowanych z bezzwrotnych srodkow zagranicznych

Kolejnym zapisem z ustaw o finansach publicznych, dotyczacym limitowa-
nia zobowigzan JST i sprawiajacym problemy, jest przepis traktujacy o wyla-
czeniach z kwoty dtugu i kwoty kosztéw jego obstugi. W ustawie o finansach
publicznych z 2009 r., w stosunku do poprzedniej ustawy, znajdujemy istot-

3 O kontrowersjach dotyczacych konstrukcji wytaczen z kwoty dtugu i kosztow jego obstugi
traktuje kolejna czg$¢ opracowania.

4 Pismo Ministerstwa Finanséw Departament Finanséw Samorzadu Terytorialnego nr ST8/
4834/16/10/WWR/2011/1551 z dnia 16 listopada 2011 roku skierowane do Przewodniczacego Kra-
jowej Rady Regionalnych I1zb Obrachunkowych, s. 2.
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ne, niekorzystne dla JST zmiany. Kolejne z nich mozna znalez¢ tez w projekcie
zmian do tej ustawy’.

Do 2013 r. wlacznie, ograniczen dotyczacych kwoty dtugu nie stosuje si¢ do
zobowigzan (z tytutu emitowanych papierow warto§ciowych, kredytow i pozy-
czek) zaciaganych w zwiazku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym
srodkami pochodzacymi z UE lub panstw cztonkowskich EFTA (art. 170 ust.
3 sufp) do czasu zakonczenia programu, projektu lub zadania oraz otrzymania
refundacji dokonanych wydatkéw (art. 170 ust. 4 sufp). JST moze wigc korzystaé
z wylaczen, dopoki oba warunki nie zostang speinione. Podobne regulacje doty-
cza wylaczen z kwoty obstugi zadtuzenia.

Zgodnie z art. 169 ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2005 r., do kwoty
sptat w danym roku nie dolicza si¢ tych sptat rat kredytow, pozyczek, wykupow
papierow wartosciowych wraz z odsetkami i dyskontem, ktore zostaly zaciagnig-
te w zwigzku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym S$rodkami pocho-
dzacymi z UE lub panstw cztonkowskich EFTA, jak rowniez potencjalnych kwot
sptat wynikajacych z poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom
prawnym realizujacym zadania JST z wykorzystaniem wskazanych $rodkow.

0Od 2014 r., w mysl art. 243 ust. 3 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.,
wylaczeniu z limitu kosztow obstugi podlega¢ bedzie wykup papierow wartos-
ciowych, splata kredytow i pozyczek zaciaggnigtych w zwigzku z umowa zawarta
na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow
UE lub panstw EFTA, niepodlegajacych zwrotowi, z wylaczeniem jednakze od-
setek od tych zobowigzan, jak rowniez porgczenia i gwarancje udzielone samo-
rzadowym osobom prawnym realizujagcym zadania JST w ramach programow
finansowanych z udzialem tych srodkoéw. Wylaczenie to przystugiwaé bedzie
jednak w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu
lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow. Od 2014 r. z wylgczen bedzie
wigc mozna korzysta¢ dtuzej niz obecnie, bo jeszcze prawie przez trzy miesiace,
po tym jak zakonczono zadanie i otrzymano refundacj¢. Inaczej te kwestie regu-
luje projekt zmian ustawy o finansach publicznych.

We wspomnianym projekcie wylgczenie, o ktérym mowa, obowigzywa¢ ma
maksymalnie do 90 dni po zakonczeniu programu, projektu badz zadania, badz
otrzymaniu refundacji, w zalezno$ci od tego, ktore z tych zdarzen nastapi szyb-
ciej. Do utraty prawa do wylaczenia potrzebne wigc bgdzie spetnienie tylko jed-
nego warunku, obojetnie ktorego (zakonczenie zadania lub refundacja srodkow),
albowiem ustawodawca nadaje tym warunkom jednakowa wage.

W przypadku JST realizujgcych przedsigwzigcia inwestycyjne korzystniej-
szym rozwigzaniem (w aspekcie limitow zadluzenia) bylaby utrata prawa do wy-

5 Projekt ustawy z dnia 8 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw, www.mf.gov.pl (30.11.2011).
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laczen w terminie 90 dni od otrzymania refundacji. W sytuacji bowiem, gdy
jednostki te przed otrzymaniem refundacji, a po zakonczeniu zadania bedg zmu-
szone do uwzglgdniania w limitach zadluzenia sptat czy wykupow zobowigzan
refundowanych, by¢ moze nie b¢da w stanie kontynuowac¢ rozpoczetych zadan
inwestycyjnych badz podejmowa¢ nowych. Wskazane ograniczenie ma niewat-
pliwie charakter dyscyplinujacy. Pytanie tylko, kogo ma zdyscyplinowac, JST?

Bez wzgledu jednak, ktore regulacje (ustawy o finansach publicznych z 2005,
czy 2009 r.) wezmiemy pod uwage, kontrowersyjne pozostaje to, czy odliczenia
kwoty dlugu czy tez kosztow jego obstugi dotycza catosci zobowigzan zaciaga-
nych na przedsigwzigcie realizowane przy wspotudziale srodkow z UE i bez-
zwrotnych $rodkow od panstw cztonkowskich EFTA, czy tylko tej czgsci, ktora
podlega refundacji? Watpliwosci te rozwiewa 1 doprecyzowuje projekt ustawy
0 zmianie ustawy o finansach publicznych.

W projekcie zaklada si¢ co prawda rozciagnigcie wylaczen dotyczacych sptat
zobowigzan na zaciggane w zwigzku z realizacjg projektu, programu lub zadania
wspotfinansowanego ze wszystkich $rodkow zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, ale jedynie w czgdci podlegajacej refundacji. Odliczeniu nie bedzie
wigc podlega¢ obstuga zobowigzan zacigganych na tzw. wklad wtasny JST.

4. Limitowanie kosztow zadluzenia w tych JST,
ktore zaciagaja zobowigzania na splate wczesniej zaciggnietych

Zgodnie z art. 89 ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 2009 r., JST moga
zacigga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac papiery wartosciowe na: pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu, finansowanie planowanego
deficytu budzetu, splate wezesniej zaciggnietych zobowigzan z tytutu emisji pa-
pieréw warto$ciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow na wyprzedzajace
finansowanie dziatan finansowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej. Wykorzystujac wskazane zapisy ustawowe i chcac poprawic¢ swoja
kondycje finansowa, coraz wigcej JST zacigga zobowigzania na splate dtugu,
ustalajgc przy tym dla nowych zobowigzan korzystniejsze warunki, polegajace
z reguty na wydluzeniu terminu sptaty. Sktady orzekajace regionalnych izb obra-
chunkowych opiniujac mozliwosci splaty tych nowych zobowiazan w niektorych
przypadkach majg dylemat, co jest wazniejsze: respektowanie przepisoOw prawa
czy racjonalizacja zadluzenia JST?

W mysl przepiséw art. 92 ust. 1 obowiazujacej ustawy o finansach publicz-
nych, JST moga zaciaga¢ jedynie takie dlugoterminowe zobowiazania finanso-
we, ktorych koszty obstugi sa ponoszone co najmniej raz do roku. Jak w zwiazku
z tym zapisem postgpi¢ w sytuacji, gdy jednostka zacigga zobowigzanie na sptate
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wczesniejszego, a istniejace juz koszty obstugi dotychczasowego zadtuzenia sa
na tyle bliskie granicy 15% jej dochodow?®, ze sptata nowego zobowiazania ten
limit przekracza?’ Biorgc pod uwagg przepisy prawne, nalezatoby w tym przy-
padku stwierdzi¢, ze cho¢ dziatanie JST jest jak najbardziej racjonalne, to nie-
mozliwe do zrealizowania.

Sktady orzekajace regionalnych izb obrachunkowych we wskazanych sytu-
acjach wydaja jednak pozytywne opinie o mozliwosci sptaty zadtuzenia. Sank-
cjonujg wigc naruszenie prawa, co wydaje si¢ wrecz kuriozalne. Pozostaje tylko
pytanie: czy w taki sposob powinno si¢ ,,prostowac legislacyjne niedorobki”?

5. Krag tytulow dluznych JST

Obok problematycznych, mozna wskaza¢ réwniez kontrowersyjne rozwigza-
nia odnoszace si¢ do limitowania poziomu zadtuzenia JST. Jednym z nich jest
niewatpliwie rozszerzenie tytutow dtuznych JST.

Z dniem 1 stycznia 2011 r., na mocy rozporzadzenia Ministra Finansow®,
do grona tytutow dtuznych, traktowanych na réwni z kredytami i pozyczkami,
wlaczono: wszystkie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja
wplyw na poziom dlugu publicznego; papiery wartosciowe, ktorych zbywalno$¢
jest ograniczona; umowy sprzedazy, w ktorych cena jest planowana w ratach;
umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko
i korzysci z tytutu wlasnos$ci sg przeniesione na korzystajacego z rzeczy; a przede
wszystkim umowy nienazwane o terminie zaptaty dltuzszym niz rok, zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktére wywotuja skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu. Biorac pod uwage fakt, ze
JST zaczety szuka¢ roznych sposobow na obnizenie poziomu swojego zadtuze-
nia, w tym wykorzystywa¢ ww. umowy, nie moze dziwic to, ze aby oddac¢ skale
zadluzenia wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych, zaliczenie do
dtugu ww. uméw byto konieczne. Sposob jednak poszerzenia tytutéw dtuznych
budzi zastrzezenia. Nalezato to uczyni¢ w drodze zmiany ustawy o finansach

¢ Limit okreslony przepisem art. 169 ustawy o finansach publicznych z 2005 r., ktory w latach
2010-2013 ma zastosowanie na mocy art. 85 pkt 3 ustawy wprowadzajacej ustawe o finansach
publicznych z 2009 r.

" Dzieje si¢ tak dlatego, ze ,,nowe” zobowigzanie zast¢puje stare (dtug si¢ nie zwigksza), ale
w roku jego zaciagania nastgpuje kumulacja sptat odsetek (od ,,starego” i ,,nowego” zobowigza-
nia).

8 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikowania tytulow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego,
w tym do dtugu Skarbu Panstwa, Dz.U. nr 252, poz. 1692.
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publicznych, a nie w drodze rozporzadzenia, czyli aktu prawnego o nizszej ran-
dze. Poza tym rozporzadzenie to datowane jest na 23 grudnia 2010 r., a weszto
w zycie z dniem 1 stycznia roku nastgpnego, czyli po tym, jak JST przygotowaty
projekty uchwat budzetowych na 2011 r. i projekty pierwszych uchwat w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej, a czgsto takze po tym, jak wigkszo$¢ z nich te
dokumenty uchwalita. W zwigzku z powyzszym niektore JST stangty z dniem
1 stycznia 2011 r. przed konieczno$cig weryfikacji podjetych uchwat i rewizji
wskaznikéw zadtuzenia.

Wskazana zmiana definicyjna spowodowata, Zze niektore z JST by¢ moze
przekroczyly ustawowo natozone limity zadtuzenia, a inne niebezpiecznie zbli-
zyly si¢ do dopuszczalnej granicy. Tym prostym sposobem ustawodawca, kto
wie, czy nie bardziej ograniczytl mozliwos$ci zaciggania zobowigzan przez JST,
niz wprowadzeniem z poczatkiem 2014 r. indywidualnych limitow zadtuzenia.
W dtugu JST znajdg si¢ bowiem teraz zobowigzania, ktorych do tej pory nie wy-
kazywano, a ktore sg zwigzane z nowymi instrumentami dtuznymi, z powodze-
niem wykorzystywanymi w sektorze prywatnym. Wprowadzenie w zycie prze-
piséw rozporzadzenia nie dato wrazenia dbalosci o stabilnos¢ i przewidywalnosc¢
warunkow gospodarowania i podejmowania decyzji w JST.

6. WielkoS$ci zawarte we wzorze z art. 243 ustawy
o finansach publicznych z 2009 roku

Pod adresem indywidualnych limitow zadtuzenia JST wyrazono juz wiele
pozytywnych opinii. A jednak od samego poczatku ich wprowadzenia kontro-
wersyjny pozostaje sposob ich wyliczenia. W zwigzku ze zmieniajacg si¢ sytu-
acjg gospodarczg kraju, UE i gospodarki $wiatowej, ustalanie indywidualnego
wskaznika zadtuzenia JST na podstawie danych z trzech poprzednich lat powo-
duje, ze mozemy wyliczy¢ zbyt optymistyczny lub zbyt pesymistyczny wskaznik
w poréwnaniu z biezaca sytuacja, bo liczony na podstawie danych z lat boomu
gospodarczego dla lat kryzysu finansowego i odwrotnie. Obie sytuacje sa wigc
zte. W pierwszym przypadku przeszacujemy obecne mozliwosci zadtuzenia JST
(by¢ moze nie bedziemy w przysztosci ,,malujacej si¢ kryzysem” w stanie obstu-
zy¢ tak wysokiego zadtuzenia), w drugim za$ zbytnio je ograniczymy, uniemoz-
liwiajac tym samym rozwdj lokalny.

Drugie kontrowersyjne rozwigzanie odnos$nie do limitowania zadluzenia
JST od 2014 r. dotyczy rodzaju danych, ktore bierze si¢ pod uwage do oblicze-
nia indywidualnych wskaznikow zadtuzenia. Dyskusyjne jest bowiem zarow-
no odnoszenie mozliwos$ci obstugi zadtuzenia do cato$ci dochodow JST, w tym
w szczeg6lnosci do dochodow uzupelniajacych, czyli dotacji i subwencji, jak
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i wprowadzenie do licznika wzoru z art. 243 ustawy dochodéw ze sprzedazy
majatku samorzadowego. JST chwytajg si¢ tej zmiennej jak ,.kota ratunkowego”,
planujac w WPF czesto fikcyjne dochody i probujac je uprawdopodobnic¢ w opisie
pod hastem ,,realno$ci wieloletniej prognozy finansowej”. Obecna formuta indy-
widulanego limitu zadtuzenia jest ,,zaproszeniem” do sprzedazy majatku samo-
rzadowego. Tylko co w JST mozna sprzedac? Niektorzy stwierdza: wszystko, tj.
grunty, budynki, lokale. Powstaje jednak pytanie: co mozna sprzeda¢, aby dalej
moc w nalezyty sposob zaspokajac potrzeby wspolnoty samorzadowe;j?

7. Limity zadluzenia a projekt zmian ustawy
o finansach publicznych

Piszac o limitach zadtuzenia JST nie sposob nie wspomnie¢ o jeszcze jed-
nej zmianie, ktorg zawiera wspomniany projekt ustawy o zmianie ustawy o fi-
nansach publicznych. Chodzi mianowicie o powrét do jednakowego dla wszyst-
kich JST, w tym zwigzkéw migdzygminnych, limitu maksymalnego zadtuzenia,
w wysokosci 60% dochodow planowanych na koniec kwartatu i 60% dochodow
wykonanych na koniec roku.

Ustawodawca — na kanwie ograniczania zadtuzenia JST — po przygotowaniu
JST do indywidualnie obliczanych mozliwosci zaciggania zobowigzan, postano-
wit powroci¢ do kwestionowanego i dyskryminujgcego mate JST jednakowego
limitu kwoty dtugu. Powstaje tylko pytanie: czy w obliczu obu funkcjonujgcych
za jaki$ czas ograniczen (z art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
i art. 245a projektu zmiany ustawy o finansach publicznych) JST w Polsce bgda
inwestowac i z jakich wydatkow biezacych beda mogty czy wrecz beda musiaty
zrezygnowac? Pytanie to nie jest bezzasadne w aspekcie propozycji limitowania
od 2012 r. takze poziomu deficytow JST.

Ograniczenie poziomu deficytu JST sktania jednak do jeszcze innej refleks;ji.
Skoro nie mozna raczej drastycznie ograniczy¢ wydatkéw JST (co roku ustawo-
dawca na ,,barki” JST, w tym przede wszystkim gmin, przekazuje koleje zadania
wlasne obligatoryjne), to co zrobi¢, aby w samorzadowym budzecie znalazlo si¢
wigcej srodkow, w tym dochodow? Wtadze gminne moga, co prawda, pobierac
podatki i oplaty wg stawek maksymalnych, ale nie bedg wtedy osiagaty celow,
ktore przyswiecajg korzystaniu z wtadztwa podatkowego i optatowego. Moga tez
siggac po dochody z optat adiacenckich czy z aktualizacji wyceny majatku samo-
rzadowego, ale cho¢ moga to by¢ kwoty duze, nie beda state.

JST raczej same sobie nie s3g w stanie pomoc. Potrzebne sg trwate zmiany
systemowe po stronie dochodow JST, w tym tych pochodzacych z transferow
z budzetu panstwa. Pytanie: kiedy panstwo stwierdzi, i czy w ogole, Ze przyszedt
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czas, aby zacza¢ respektowac zasade, w mysl ktorej JST sg wyposazone w $rodki
finansowe adekwatne do liczby i rodzaju przekazywanych im zadan? Problemem
wigc nie powinno by¢, jak ogranicza¢ dtug JST, czy deficyt budzetowy JST (one
sg tylko skutkami braku srodkow finansowych), tylko co zrobi¢, aby ten deficyt
nie byt duzy, aby JST mogly zaspokajac¢ potrzeby cztonkéw wspolnoty samorzg-
dowej i1 prowadzi¢ polityke prorozwojowa, tj. inwestowac.

8. Podsumowanie

Minat drugi rok funkcjonowania wickszo$ci przepisow ustawy o finansach
publicznych z 2009 r. i drugi ,,przejsciowy rok”, jesli chodzi o limitowanie za-
dtuzenia JST. Do wprowadzenia w Polsce indywidualnego limitu zadtuzenia JST
zostaty jeszcze dwa lata, w czasie ktorych, jak wynika z wieloletnich prognoz
finansowych, zostanie zakonczonych wigkszos¢ samorzadowych zadan inwesty-
cyjnych, a na rozpoczynanie kolejnych przedsiewzie¢ brakuje srodkow finanso-
wych. Istniejace limity zadtuzenia i konieczno$¢ od 2014 r. spelniania przez JST
relacji z art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r., powoduje, Ze w ciggu
najblizszych lat beda si¢ one staraly poprawic¢ swoje finanse. W najblizszym cza-
sie rOwniez panstwo pragnie poprawi¢ sytuacj¢ finansowg calego sektora finan-
sow publicznych. Niestety ma si¢ to odby¢ m.in. poprzez ograniczanie deficytow
JST.

Panstwo za posrednictwem ministerstwa finansow, zeby uzasadni¢ swoje
dziatania, podaje dane liczbowe’, z ktorych wynika, ze w ostatnich latach za-
dtuzenie JST wykazuje tendencje wzrostowa. Wzrost tego zadtuzenia nastepuje
przy tym w tempie znacznie szybszym, niz wzrost zadtuzenia panstwa, a jego
udziat w PKB w latach 20062010 wynosit przy tym odpowiednio: 2,4%; 2,2%;
2,3%; 3,0% 1 3,9%. Wszystko to prawda, tylko dlaczego ustawodawca nie zada-
je sobie pytan: dlaczego tak si¢ dzieje?, dlaczego JST zaciagaja zobowigzania?
Moze ,,$wiatlem w tunelu” dla poprawy sytuacji finansowej JST (zwigkszenia
dochodow JST) sa zapowiedzi premiera'’, dotyczace wilaczenia rolnikéw do sy-
stemu opodatkowania podatkiem dochodowym, a w dalszej kolejnosci likwidacja
podatku rolnego i (czytaj miedzy wierszami) wprowadzenie podatku katastral-
nego.

Nie tylko jednak JST przychodzi funkcjonowaé w danym stanie prawnym.
Wsrdd przepisow ustaw o finansach publicznych i rozporzadzen wykonawczych

° Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 8 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych ustaw, s. 2, www.mf.gov.pl (25.11.2011).
10 Exposé Premiera wygltoszone w Sejmie w dniu 18 listopada 2011 r.



®

82 Janina Kotlinska

do nich poruszajg si¢, a moze raczej probuja, ze wzgledu na nieprecyzyjnosé prze-
pisow badz ich nieracjonalno$¢, takze regionalne izby obrachunkowe. Niestety
nie pomagaja im w tym interpretacje ministerialne, albo ich brak, a takze tempo
zmian przepisow prawnych, czasami zbyt wolne (na kuriozalne i wewngtrznie
sprzeczne ze sobg przepisy ustawy o finansach publicznych z 2009 r. regionalne
izby obrachunkowe wskazywaty od dnia uchwalenia ustawy), a czasami za szyb-
kie (dotyczy ewentualnego wejscia w zycie projektu zmian ustawy o finansach
publicznych).
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Uwarunkowania zarzadzania
deficytem budzetowym i dlugiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Streszczenie. W artykule zaprezentowano uwarunkowania zarzqdzania deficytem budzeto-
wym. Omowiono warunki, ktore sq niezalezne od witadz lokalnych, w szczegolnosci w zakresie
zarzqdzania deficytem i zadtuzeniem jednostki samorzgdu terytorialnego. Analizie poddano czyn-
niki, ktore wptywajq na kondycje finansowq jednostki i czynniki organizacyjne, ktore uznano za
wazne. Analizowane wyniki finansowe samorzqdow w latach 2007-2009 pokazujg, ze okres ten
byt zdominowany przez deficyt budzetowy. Zadtuzenie wszystkich badanych gmin wzrosto zna-
czgco w 2009 r. na co wskazano w artykule.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, deficyt budzetowy, samorzqdowy dtug publiczny

1. Wprowadzenie

Skuteczne zarzadzanie §rodkami publicznymi na szczeblu samorzagdowym
jest problemem szczegdlnej wagi zarowno dla jednostek samorzadowych, jak
i dla catego spoleczenstwa. Przy wciaz rosngcym zapotrzebowaniu na dobra oraz
ustugi publiczne i spoteczne, mozliwosci zaspokajania tych potrzeb sa funkcja
posiadanych zasobow publicznych, a zwlaszcza ich efektywnego wykorzystania.
Ponadto w sytuacji, gdy uwarunkowania funkcjonowania samorzadéw podlegaja
cigglym zmianom, procesy zwigzane z gromadzeniem i wydatkowaniem zaso-
béw finansowych wymagaja szczeg6lnej analizy.
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W warunkach, gdy inwestycje samorzadowe rosna, a ich wtasna baza docho-
dowa szczupleje, wzrost inwestycji moze by¢ finansowany $rodkami z funduszy
unijnych oraz wzrastajacym zadtuzeniem. Liczba zadtuzonych samorzadow cia-
gle ro$nie. Dynamicznie wzrasta takze udzial dtugu lokalnego w dlugu panstwo-
wym. Niezbedne jest zatem poszerzanie wiedzy na temat mozliwosci zwigkszenia
efektywnosci zarzadzania powstatym dtugiem lokalnym. Istotna jest takze analiza
przyczyn (ocena celowosci) oraz skutkow korzystania przez JST ze zwrotnych Zro-
det finansowania. Powstanie dtugu lokalnego wywotuje skutki finansowe, ktore sa
cigzarem ponoszonym przez spoteczno$¢ lokalng lub cate spoteczenstwo (to ze JST
obstuguja dlug, nie oznacza, ze ponosza jego ci¢zar). Powstaje przy tym dylemat
zasadnosci nie tylko siggania przez jednostki samorzadowe po zwrotne Zrodia fi-
nansowania, ale i przerzucania czgsci cigzaru ich splaty na przyszte pokolenia.

Zidentyfikowanie czynnikow i zjawisk wptywajacych na poprawe efek-
tywnos$ci zarzadzania dlugiem moze si¢ przyczyni¢ do rozwigzania jednego
z najistotniejszych probleméw zarzadzania dlugiem w jednostkach samorzadu
terytorialnego, ktory dotyczy okreslenia maksymalnych mozliwosci zaciggania
zobowigzan w aspekcie realnych i mozliwych do realizacji sptat dtugu w okre-
sach przysztych.

Opracowanie podejmuje problemy dotyczace ksztattowania i finansowania
deficytu budzetowego oraz zarzadzania dtugiem w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego, koncentrujgc si¢ na przyczynach uchwalania budzetu deficytowego
oraz uwarunkowaniach zaciggania i sptaty zadtuzenia lokalnego. Celem opraco-
wania jest rowniez ocena wyniku finansowego oraz stopnia zadtuzenia jednostek
samorzadowych w latach 2007-2009. Badaniami objg¢to samorzady gminne wo-
jewoddztwa podkarpackiego, porownujac ich sytuacje finansowa z pozostatymi
gminami w kraju.

2. Przyczyny uchwalania budzetu deficytowego

Bardzo waznym obszarem zarzadzania finansami samorzadowymi jest gos-
podarka nadwyzka lub deficytem budzetowym. Poniewaz niedobor w postaci de-
ficytu budzetowego, wptywajacy na wielko$¢ dtugu publicznego, jest zjawiskiem
powszechnym, wymaga szczeg6lnej uwagi. Decyzja o czasowo zwigkszonym defi-
cycie nie moze mie¢ charakteru politycznego, a powinna wynikac z przyczyn eko-
nomicznych i spotecznych. Z tych wzgledow zarzadzanie deficytem budzetowym
nie moze by¢ dziataniem doraznym, wymaga bowiem dtugiej perspektywy'.

' K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa
2009, s. 35.
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Przyczyny wystepowania deficytu budzetowego wigza si¢ z nizszymi wpty-
wami oraz brakiem mozliwosci obnizenia wydatkow. Po stronie dochodow moga
wystapi¢ trudnosci w zrealizowaniu dochodow na zalozonym poziomie, spowo-
dowane migdzy innymi obserwowanym w ostatnich latach spowolnieniem gos-
podarczym oraz istnieniem ulg powodujacych obnizenie wptywoéw z podatku
dochodowego. Nie towarzyszy temu zmniejszenie wydatkow, co jest wynikiem
mig¢dzy innymi:

— braku mozliwosci obnizenia tzw. wydatkow sztywnych,

— istnienia, w poréwnaniu z innymi europejskimi panstwami, luki infra-
strukturalnej, ktora sprzyja zwigkszaniu inwestycji,

— koniecznos$ci dokonczenia przedsigwzig¢ inwestycyjnych juz rozpocze-
tych,

— koniecznosci posiadania srodkow stanowiacych tzw. wktad wlasny w przy-
padku realizacji projektow wspotfinansowanych z unijnych srodkow,

— zwiekszania zakresu zadan bez zapewnienia na ich realizacj¢ wystarczajg-
cych $rodkow finansowych w postaci transferéw z budzetu centralnego?.

Stosunkowo rzadko wykonanie pierwotnie zrownowazonego budzetu moze
uniemozliwi¢ wystapienie zdarzen nieprzewidzianych, takich jak kataklizmy
naturalne czy katastrofy. Z zajsciem tych zdarzen zwigzane sa nieprzewidziane
koszty (np. odszkodowania).

Deficyt budzetowy postrzegany jest jako efekt nieprawidlowo prowadzone;j
gospodarki finansowej i ztej kondycji finansowej samorzadu. Jednoczesénie defi-
cyt w praktyce moze by¢ gtéwnym narzedziem zarzadzania finansami jednostek
samorzadowych®. Czesto jedynym rozwigzaniem pozwalajacym na sfinansowa-
nie podjetych zadan, szczeg6lnie inwestycyjnych, jest ustanowienie deficytu bud-
zetowego 1 wykorzystanie zwrotnych zrodet finansowania (przychodow).

Wazne jest zatem rozroznienie celow, na jaki jednostka pozycza pieniadze.
Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w praktyce dominuje przekonanie, ze
pozyczanie pieniedzy na wydatki biezace dopuszczalne jest tylko w okreslonych
przypadkach i dtug ten powinien by¢ splacony w terminie nie dtuzszym niz je-
den rok. Przytaczanych jest natomiast wiele argumentéw przemawiajacych za
tym, ze samorzady moga, a nawet powinny pozyczaé pienigdze na inwestycje*.

2W. Gonet, Przyczyny i rodzaje deficytu budzetowego w jednostkach samorzqdu terytorial-
nego, w: Deficyt budzetowy i jego wplyw na dziatalnosé jednostek samorzqdu terytorialnego, red.
W. Zajac, UR, Rzeszow 2011, s. 10—11.

3 W. Misiag, Budzet gminy dla praktykéw, Municipium, Warszawa 2004, s. 67—68.

4 Szerzej B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrédia finansowania samorzqdu terytorialnego, Wyd.
UL, £6dZ 2008, s. 160; P. Swianiewicz, Faundations of Fiscal Decentralization, Benchmarkinkg
Guide for Countries in Transition, Open Society Institute, Budapest 2003, s. 36—40.
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Uogolniajac, mozna stwierdzi€, ze glowna przyczyng zadluzania si¢ samorza-
dow jest niewystarczajacy poziom $rodkow finansowych z bezzwrotnych zrodet
finansowania w stosunku do potrzeb wynikajacych z zakresu zadan natozonych
na samorzad terytorialny’.

3. Uwarunkowania zarzadzania deficytem i dlugiem
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Dtug JST mozna zdefiniowa¢ jako sume srodkow finansowych pozostawio-
nych do dyspozycji jednostki samorzadowej na okreslony czas i na okreslonych
warunkach®. Zarzadzanie dtugiem jednostek samorzadowych okresla si¢ jako
dziatania majgce na celu pozyskanie obcych srodkéw finansowych, ich obstuge
oraz sptat¢ zobowigzan’. Zarzadzanie dtugiem sprzyja rozwojowi jednostki sa-
morzadowej oraz lepszemu zaspokojeniu potrzeb spolecznosci samorzadowych,
przy zachowaniu dobrej kondycji finansowej®.

Wykorzystanie §rodkow zwrotnych w celu sfinansowania inwestycji samo-
rzadowych moze si¢ przyczyni¢ do rozwoju gospodarczego danej jednostki oraz
zwigkszenia w przyszlosci jej bazy dochodowej. Z zadtuzaniem si¢ samorzadow
wiazg si¢ jednak rowniez zagrozenia. Sa one zwigzane przede wszystkim z nad-
miernym poziomem zobowigzan, ktéry moze si¢ przyczyni¢ do pogorszenia kon-
dycji finansowej samorzadu, ponadto powodowa¢ zwigkszenie wysokosci dlugu
publicznego. Dlatego tez sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
i poziom ich zadluzenia jest przedmiotem statego zainteresowania panstwa, ktore
podejmuje w tym zakresie istotne dzialania w sferze legislacyjne;.

Liczba zadluzonych samorzadoéw w Polsce stale rosnie. W 2000 r. ponad 9%
samorzadoéw nie bylo zadluzonych, natomiast w 2009 r. takich jednostek byto
niecale 6%°. Ro$nie takze udziat dtugu JST w strukturze dtugu catego sektora
finansow publicznych (w 2005 r. udziat ten wynosit 3,8%, a na koniec 2009 r. —

5 A. Szewczuk, Diug lokalny szansq na realizacje strategii rozwojowych jednostek samorzg-
du terytorialnego, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szew-
czuk, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 526, s. 457.

¢ M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzgdowe, WN PWN,
Warszawa 2006, s. 177.

7K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, op. cit., s. 114.

8 M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2009, s. 11-12.

® A. Sekuta, Dlug jednostek samorzqdu terytorialnego w s$wietle uregulowarn prawnych,
w: Finanse publiczne, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2010,
s. 626—637.
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4,7%). Jest wiele przestanek wskazujacych, ze tendencja ta utrzyma si¢ w najbliz-
szych latach.

W wigkszosci krajow UE stosowane sg ograniczenia prawne w zacigganiu
dtugu przez samorzad terytorialny, jednak nie wypracowano dla poszczegolnych
panstw jednolitych zasad dotyczacych sposobow i ograniczen zaciggania dtugu
przez JST. Przewazajg kraje, w ktorych udzial dtugu samorzadowego w diugu
publicznym jest niewielki (ksztattuje si¢ ponizej 10%). Jednoczesnie udziat ten
jest bardzo zréznicowany, wynosi ponad 10% w Holandii, Hiszpanii, Czechach
(odpowiednio ok. 19%, 16% i 17%), wysoki udziatl wystepuje w Luksembur-
gu i Estonii (ponad 40%). Zréznicowanie w poziomie dtugu lokalnego w po-
szczegolnych krajach jest zatem do$¢ znaczne. Odmienne sg rowniez procedury
i regulacje prawne dotyczace zaciggania dtugu lokalnego. Nie mozna przy tym
jednoznacznie stwierdzi¢, ze liberalne procedury przyczyniaja si¢ do wysokiego
poziomu dtugu, a restrykcyjne pozwalajg na jego ograniczenie. W niektorych
krajach brak ograniczen ma odzwierciedlenie w stosunkowo wysokim zadtuze-
niu samorzadéw (np. w Czechach), natomiast restrykcyjne przepisy nie zawsze
przynosza ograniczenie zadtuzenia (np. w Estonii)™.

Obowiazujace obecnie w Polsce rozwigzania mozna uznaé za restrykcyjne
— ograniczenia dotycza zar6wno poziomu deficytu budzetowego, poziomu dtugu,
wielkosci kosztow jego obstugi, jak i sposobow jego zaciggania. Polskie samo-
rzady sa obecnie w okresie przejsciowym, w latach 2010-2013 bgda obowiazy-
waty regulacje prawne dotyczace ograniczenia poziomu dtugu zawarte w ustawie
z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych'. Ograniczenia te wielokrot-
nie byly poddawane krytyce, w tym wystepowanie dodatkowych ograniczen ma-
kroekonomicznych, tj. powigzania JST z dlugiem publicznym (mimo Ze udziat
dtugu lokalnego w publicznym jest kilkuprocentowy — w 2009 r. wynosit 4,7%)
— gdy przekroczy on 60% PKB, JST nie moga uchwala¢ budzetu z planowanym
deficytem i tym samym zacigga¢ nowych zobowigzan, niezaleznie od kondycji
finansowej samorzadu i jakosci zarzadzania istniejgcym dtugiem. Wsrdd stabych
stron dotychczasowych rozwigzan prawnych nalezy ponadto podkresli¢ sposob
oceny poziomu zadtuzenia, tj. relacjonowanie go do dochodéw ogdtem jednostki
oraz ustalenie jego limitu na poziomie 60% — bez merytorycznego dla takiej wy-
sokos$ci wskaznika uzasadnienia.

Uregulowania zawarte w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych'? utrzymuja powigzanie poziomu deficytu budzetu JST i wyptat na ob-
stuge dlugu JST z poziomem deficytu budzetu panstwa i relacja panstwowego

1 M. Kosek-Wojnar, Diug lokalny w teorii i praktyce, Wyd. UE w Krakowie, Krakow 2007,
s. 174-190.

' Dz.U. 2005, nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.

12 Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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dtugu publicznego do PKB, co przy pogorszeniu si¢ stanu finansow publicznych
w kraju wigze si¢ ze stopniowym ograniczaniem zdolnosci JST do zaciggania
i obstugi dtugu. Rygorystyczne regulacje prawne w tym zakresie moga si¢ stac
przeszkoda w realizacji inwestycji samorzadowych i beda ogranicza¢ rozwoj JST,
jak réwniez korzystanie przez nie ze srodkow europejskich.

Nowa ustawa znosi limit poziomu dtugu JST i wprowadza jedynie limit pozio-
mu wyplat na obstuge dtugu, co powinno sktania¢ do efektywnego zarzadzania
dtugiem (jego poziomem i kosztami obstugi). Zgodnie z konstrukcjg indywidual-
nego wskaznika zadtuzenia, mozliwosci zaciggania dlugu beda gtéwnie uzaleznio-
ne od ksztaltowania si¢ wyniku operacyjnego jednostki i efektywnosci zarzadzania
majatkiem. Wprowadzone nowe limity zadluzania si¢ JST mozna uznaé za pozy-
tywng zmiane, poniewaz beda uwzglednia¢ zréznicowane mozliwosci zadtuzania
si¢ poszczegolnych jednostek samorzadowych oraz wskazywac na istnienie nie tyl-
ko prawnych, ale i ekonomicznych ograniczen.

Do zwigkszenia efektywnos$ci i skutecznosci zarzadzania finansami JST
powinno si¢ takze przyczyni¢ wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej
w JST. Rola tej prognozy jest nadrz¢dna, gdyz wszystkie inne dokumenty pla-
nistyczne w aspekcie finansowym powinny by¢ z nig zgodne (np. strategia JST,
wieloletni plan inwestycyjny, strategia zarzadzania dtugiem JST). Wprowadze-
nie obowiazku jej sporzadzania bedzie szczeg6lnie przydatne w prawidlowym
zarzadzaniu dtugiem, poniewaz prognoza powinna oprocz wielkosci dochodow
1 wydatkoéw zawierac:

— wynik budzetu JST,

— przeznaczenie nadwyzki albo sposob sfinansowania deficytu,

— przychody i rozchody budzetu JST, z uwzglednieniem dtugu zaciggnictego
oraz planowanego do zaciagnigcia,

— kwote dtugu JST, w tym relacje odnoszaca si¢ do ustawowego poziomu
limitu wyplat na obstuge dtugu oraz sposob sfinansowania sptaty dtugu.

W literaturze przedmiotu ocena wprowadzonych w nowej ustawie zmian nie
jest jednoznaczna, pomimo wihasciwego ukierunkowania tych zmian uznawane
sg one za niewystarczajace. Przede wszystkim dlatego ze mimo iz zacigganie
dtugu zostato zarezerwowane dla przedsigwzig¢ inwestycyjnych, brak jest nadal
podziatu budzetu na czg¢$¢ biezacg i majatkowa, a tym samym nie zniesiono ka-
tegorii przychodow i rozchodow, co utatwitoby ustalanie realnego wyniku finan-
sowego budzetow samorzgdowych®.

Wsrod uwarunkowan ekonomicznych wptywajacych na zarzadzanie zadtuze-
niem w jednostkach samorzadu terytorialnego wymieni¢ mozna przede wszyst-

13 M. Jastrzgbska, Ograniczenia zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
spetniania przez Polske kryteriow fiskalnych konwergencji, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 4,
s. 13-30.
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kim czynniki niezalezne od samorzadow, takie jak stan rozwoju gospodarczego
kraju, poziom inflacji czy stan finanséw publicznych. Wazna jest rowniez oferta
kredytoéw i1 pozyczek bankowych oraz wysoko$¢ i stabilno$¢ stop procentowych
kredytow i pozyczek, wptywajace na koszt pozyskiwanego kapitatu obcego.

Na ekonomiczna granic¢ zadtuzenia danej jednostki wptyw ma jej wielkosc¢
1 potozenie. Gminy potozone w bogatszych rejonach kraju (np. w poblizu du-
zych miast) dysponuja wigkszym potencjalem dochodowym, a czynnikami z tym
zwigzanymi sg: struktura demograficzna ludnosci oraz liczba podmiotéow gos-
podarczych na danym terenie. Do czynnikéw niezaleznych nalezy takze zakres
wiadztwa dochodowego oraz wydatkowego samorzadu, wyznaczony przez regu-
lacje prawne, w tym przede wszystkim warto$¢ dochodow wiasnych stanowia-
cych podstawe sporzadzenia wiarygodnych wieloletnich planow: finansowego
1 inwestycyjnego oraz strategii zadtuzenia.

Do uwarunkowan ekonomicznych zaleznych od samorzadu nalezy kondycja
finansowa jednostki, bedaca wynikiem decyzji podejmowanych przez wiadze
samorzadowe, ktora warunkuje realne mozliwosci splaty zaciagnigtych zobowia-
zan w wymaganych terminach.

Poza ograniczeniami prawnymi i ekonomicznymi istotne sg rowniez uwarun-
kowania polityczne i organizacyjne zaciggania i obstugi dlugu przez JST. Nale-
73 do grupy czynnikéw, na ktore jednostka ma wplyw, bezposrednio wigza si¢
z jakoscig zarzadzania finansami lokalnymi, dlatego istotna jest identyfikacja
przede wszystkim czynnikéw organizacyjnych, ktore decyduja o umiejetnosci
zarzadzania dtugiem w jednostkach samorzadowych oraz mozliwos$ciach zasto-
sowania instrumentow wymaganych prawnie. Do czynnikéw tych zaliczy¢ trze-
ba przede wszystkim uwarunkowania kadrowe, w tym umiejetnos$¢ efektywnego
pozyskiwania i gospodarowania srodkami finansowymi, umiejetnos¢ aktywnego
zarzadzania finansami jednostki samorzadowej, w tym zastosowania takich in-
strumentow, jak: wieloletni plan finansowy, wieloletni plan inwestycyjny, analiza
sytuacji finansowej jednostki, w tym zdolnosci kredytowej, ptynnosci finanso-
wej, kosztu kapitatu. Wymieni¢ nalezy takze cechy osobowosciowe kadry, np.
bierno$¢ lub kreatywnos$¢, wplywajace na aktywng lub pasywng postawe w za-
kresie pozyskiwania zewnetrznych srodkéw finansowania.

4. Analiza wyniku finansowego oraz wielkosci zadluzenia
samorzadow gminnych Podkarpacia na tle kraju

Analizujac wyniki finansowe samorzadow gminnych w latach 2007-20009,
mozna stwierdzi¢, ze sytuacja finansowa zaréwno gmin Podkarpacia, jak i pozo-
statych gmin w kraju w badanym okresie pogorszyta si¢ (zob. tab. 1). W 2007 r.
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przewazaty nadwyzki finansowe, natomiast w latach 2006 1 2009 zrealizowane
przez gminy salda budzetow mialy w przewazajacej czgsci charakter deficytowy,
przy tym w 2009 r. deficyt wszystkich badanych gmin zdecydowanie wzrdst.
Wyniki finansowe budzetow gmin Podkarpacia ksztattowaly si¢ na podobnym
poziomie, jak w pozostalych gminach w kraju.

Tabela 1. Wyniki finansowe budzetow gmin w relacji do ich dochodow ogoétem (w %)

Wojewddztwo podkarpackie Polska
Lata | ominy | gminy gmuiny gminy | gminy gminy gminy gminy
, > . 1« | miejsko- | =0 \ .. 1~ | miejsko- 1
ogotem | miejskie .. | wiejskie | ogdotem | miejskie o0 | wiejskie
-wiejskie -wiejskie
2007 1,1 -0,7 1,4 2,7 1,9 2,3 1,1 1,4
2008 0,3 1,3 -0,8 -0,1 2,1 -29 -1,6 -0,2
2009 -6,8 -9,3 5,2 -5,5 -9,5 -11,5 -8,3 -6,1

“gminy miejskie tacznie z miastami na prawach powiatu.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, www.stat.gov.pl/
bdr (25.11.2011).

Podstawowym wskaznikiem stuzacym do oceny zadluzenia jednostek sa-
morzgdowych jest wskaznik obcigzenia dochodéw jednostki samorzadowej jej
dtugiem.

Tabela 2. Srednie warto$ci wskaznika obcigzenia dochodéw gmin dtugiem (w %)

Wojewoddztwo podkarpackie Polska
Lata gminy gminy gminy gminy gminy gminy
S miejsko- e 1 miejsko- e
miejskie* L wiejskie miejskie o wiejskie
-wiejskie -wiejskie
2007 25,9 17,3 12,7 23,0 19,4 14,4
2008 23,5 16,8 12,2 24,4 18,7 13,8
2009 30,9 20,3 16,4 33,3 239 17,2

* gminy miejskie tacznie z miastami na prawach powiatu.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl (25.11.2011).

Analiza danych zawartych w tabeli 2 pozwala stwierdzié, ze gminy miejskie
(w tym miasta na prawach powiatu) charakteryzowaty si¢ w latach 2007-2009 naj-
wyzszym zadtuzeniem. W gminach miejsko-wiejskich i wiejskich wojewodztwa
podkarpackiego udziat zadtuzenia w dochodach byl nizszy od $redniego pozio-
mu tego wskaznika dla pozostatych polskich gmin. Mozna ponadto zauwazy¢, ze
w 2009 r. zdecydowanie wzrosto zadluzenie we wszystkich badanych gminach.
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Tabela 3. Srednie warto$ci wskaznika obcigzenia dochodéw gmin dtugiem
po wyeliminowaniu z niego zobowigzan zwigzanych z pozyskiwaniem $rodkéw unijnych (w %)

Wojewddztwo podkarpackie Polska
Lata gminy gminy gminy gminy gminy gminy
T T miejsko- 1 e miejsko- e
miejskie™® L wiejskie miejskie L wiejskie
-wiejskie -wiejskie
2007 25,3 16,5 11,7 21,4 18,2 13,5
2008 23,4 15,6 11,2 232 17,9 13,2
2009 30,9 18 14,4 31,4 22,5 16,3

* gminy miejskie tgcznie z miastami na prawach powiatu.

Zréodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl (25.11.2011).

Nalezy zauwazy¢, ze czg$¢ powstajacego w jednostkach samorzadu tery-
torialnego zadtluzenia jest zwigzana z prefinansowaniem projektow wspotfi-
nansowanych przez Uni¢ Europejska oraz z pozyskiwaniem $rodkéw unijnych
lub pochodzacych z innych bezzwrowtnych, zagranicznych zrédet. Eliminacja
z zobowigzan gmin tej czesci zadluzenia, ktora byta zwigzana z pozyskiwaniem
srodkow zagranicznych, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o finansach pub-
licznych', powoduje, Ze obcigzenie dochodéw dtugiem nieznacznie maleje (zob.
tab. 3). Ze wzgledu na to, ze rdéznice w wartosci prezentowanych wskaznikow do-
tyczacych zadtuzenia gmin sg niewielkie, mozna przypuszczac, ze gminy w nie-
wielkim stopniu wykorzystywaty zadtuzenie jako instrument zwigzany z pozy-
skiwaniem $rodkéw UE.

5. Podsumowanie

Przyczyny uchwalania budzetu deficytowego w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego wigzg si¢ z wystepowaniem trudnosci w zrealizowaniu dochodow
na ustalonym poziomie oraz brakiem mozliwosci obnizenia wydatkow. Czgsto
jedynym rozwigzaniem pozwalajacym na sfinansowanie podj¢tych zadan, szcze-
goblnie inwestycyjnych, jest ustanowienie deficytu budzetowego i wykorzystanie
zwrotnych zrédet finansowania (przychodow).

Na zarzgdzanie deficytem i dtugiem w jednostkach samorzadu terytorialne-
go wplyw maja przede wszystkim niezalezne od samorzadéw uwarunkowania
prawne, okreslajace granice ich zadluzenia. Istotne sg ponadto uwarunkowania
wplywajace na kondycje¢ finansowa jednostek, wyznaczajace ekonomiczng gra-

' Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104
z pdzn. zm.
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nice zadluzenia samorzadow. Na efektywnos¢ zarzadzania dtugiem wplyw maja
zalezne od samorzadu uwarunkowania organizacyjne, ktore decyduja o umiejet-
nos$ci zastosowania instrumentéw finansowego planowania strategicznego oraz
analizy finansowe;.

Analizujac wyniki finansowe samorzadow gminnych w latach 2007-20009,
mozna stwierdzi¢, ze w badanym okresie przewazaty deficyty budzetowe. Naj-
trudniejsza sytuacja finansowa, zarowno w gminach Podkarpacia, jak i pozosta-
tych gminach w kraju, wystapita w 2009 r. Najwyzszym zadtuzeniem charaktery-
zowaty si¢ gminy miejskie. Zadtuzenie wszystkich badanych gmin zdecydowanie
wzrosto w 2009 r.
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Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
a ich dzialalno$¢ inwestycyjna’

Streszczenie. W artykule przedstawiono zwigzek pomiedzy poziomem diugu wtadz lokalnych
i regionalnych (LRGs) i dziatalnoscig inwestycyjng. Przeprowadzone analizy wskazanych relacji
pozwolily zweryfikowac hipoteze, ze LRGs uzywajq zobowigzan na finansowanie projektow in-
westycyjnych w znacznym stopniu. Analiza korelacji i proste modele regresji pokazujg pozytywny
zwigzek miedzy wartoscig naktadow inwestycyjnych LRGs i kwotq zadtuzenia.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, samorzgdowy dtug publiczny, inwestycje

1. Wprowadzenie

Dhug publiczny jest zjawiskiem powszechnym we wspotczesnej gospodarce.
Dominujacy udziat w wartosci dtugu maja zobowiazania Skarbu Panstwa. Jed-
nakze coraz cze¢$ciej takze jednostki samorzadu terytorialnego (JST) siegaja po
réznorodne instrumenty dtuzne. Srodki pozyskane w ten sposob sa przeznaczane
na biezace potrzeby (np. zapewnienie ptynnosci ich budzetow) lub tez na dziatal-
no$¢ inwestycyjng. Mozna postawi¢ hipoteze, ze samorzady w coraz wigkszym
stopniu wykorzystujg dtug jako sposoéb finansowania zadan inwestycyjnych.

" Praca dofinansowana z ze $rodkow budzetowych na nauk¢ w latach 2010-2013 jako projekt
badawczy nr NN 113063139
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Celem artykutu jest zbadanie zwigzku migdzy poziomem zadtuzenia JST
a ich dziatalno$cia inwestycyjna. Umozliwi to ocen¢ wykorzystania finansowa-
nia obcego przez samorzady oraz weryfikacj¢ postawionej wczesniej hipotezy.

W badaniu wykorzystano miary i narzg¢dzia statystyczne. Materiat empiryczny
stanowig dane Ministerstwa Finansow RP i Glownego Urzedu Statystycznego.

2. Zobowiazania jako Zrodlo finansowania inwestycji

Inwestycje sa jednym z filarow rozwoju gospodarczego. Umozliwiaja kreacje
nowych miejsc pracy, tworzenie nowej warto$ci, przyczyniaja si¢ do poprawy
sytuacji ekonomiczno-finansowej spotecznosci lokalnych, regionéw oraz catych
gospodarek'. Inwestorem moze by¢ osoba fizyczna, przedsigbiorstwo krajowe,
podmiot zagraniczny, a takze jednostka sektora finanséw publicznych szczebla
lokalnego, regionalnego lub centralnego. Dziatalno$¢ inwestycyjna JST, a w szcze-
golnosci procesy podejmowania decyzji w zakresie akceptacji i realizacji kon-
kretnych inwestycji sa ztozone i czgsto dtugotrwate. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
dziatalno$¢ ta jest bardzo wazng sktadowa funkcjonowania zaréwno samorzadu
lokalnego, jak i regionalnego®. Proces inwestowania jest $ci§le powigzany z me-
todami pozyskiwania kapitatu. Najczesciej srodki wlasne nie wystarczaja na po-
krycie nakladéw inwestycyjnych. Ponadto inwestorzy cze¢sto decyduja si¢ na wy-
korzystanie kapitatu obcego w celu dywersyfikacji zrodet finansowania swych
projektow. Teoria finansow wskazuje na kapitat obcy jako znaczace (jesli nie
najwazniejsze) zrodto finansowania inwestycji. Z jednej strony wykorzystanie
kapitatu obcego zwigksza mozliwosci inwestycyjne, powoduje dywersyfikacje
ryzyka oraz czg¢sto obniza przecigtne koszty pozyskania kapitatu. Z drugiej stro-
ny zobowigzania powinny zosta¢ w okre§lonym czasie uregulowane, co pocigga
za soba koniecznos¢ zwrotu pozyskanych srodkow.

Z punktu widzenia rachunku ekonomicznego inwestycja powinna by¢ prze-
prowadzona wowczas, gdy koszty kapitalu pozyskanego na jej realizacje sa niz-
sze niz efekty (przyszte korzysci ekonomiczne) dzigki niej uzyskane. Jezeli do fi-
nansowania inwestycji wykorzystywany jest kapital obcy (np. kredyt), jego koszt

''Szerzej np. A. CieSlik, Geografia inwestycji zagranicznych. Przyczyny i skutki lokali-
zacji spolek z udziatem kapitatu zagranicznego w Polsce, Wyd. UW, Warszawa 2005, s. 216—
229; A. Ktysik-Uryszek, Bezposrednie inwestycje zagraniczne w gospodarce regionu. Teoria
i praktyka, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 79-111; B. Wankiewicz, Zasoby finansowe a rozwdj
samorzgdnosci lokalnej. Obszary rozwoju — rozwigzania modelowe, CeDeWu, Warszawa 2009,
s. 78.

2 G. Miller, The Investment of Public Funds: A Research Agenda, Public Budgeting & Finan-
ce, Autumn 1987, Vol. 7, Issue 3, s. 47-48.



®

Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego a ich dziatalnosé inwestycyjna 95

(oprocentowanie) nie powinien przekracza¢ wartosci przysztych korzysci ekono-
micznych zwigzanych z tg inwestycja. W ujeciu finansowym chodzi tu o sume
zdyskontowanych, przysztych przeplywoéw pienieznych netto. Stad inwestorzy
zwracajg szczegolng uwage na dyskontowe metody oceny projektow inwestycyj-
nych, takie jak NPV (Net Present Value — warto$¢ biezaca netto) oraz IRR (Infer-
nal Rate of Return — wewngtrzna stopa zwrotu)®.

Zasady rachunku ekonomicznego jednak nie zawsze mogg by¢ w petni zasto-
sowane. W przypadku inwestycji dokonywanych przez wtadze publiczne i majg-
cych na celu dostarczanie dobr publicznych, pomiar efektow ekonomicznych inwe-
stycji moze by¢ mocno utrudniony. Ujmujac zagadnienie szerzej — rynkowe modele
zarzadzania nie mogg by¢ w petni wykorzystane w JST*. Trudno bowiem oczeki-
wac prostych, mierzalnych efektow w rodzaju generowania okreslonych, dodatnich
przeplywow pienieznych zwigzanych z inwestycja w dobra publiczne. Inwestycje
takie sg jednak potrzebne, wynikaja z realizacji zadan naktadanych na wtadze pub-
liczne oraz sa czgsto oczekiwane przez spoteczenstwo — i dlatego sg realizowane’.

W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego duza rolg¢ w procesie finan-
sowania wydatkow inwestycyjnych odgrywaja takze dotacje. Nie zmienia to jednak
rosnacej roli dtugu jako zrodta finansowania dziatalno$ci (w tym — zadan inwesty-
cyjnych) samorzadow. Kapitat obcy (np. kredyt, pozyczka, emisja instrumentow
dtuznych) dostgpny jest najczgsciej na komercyjnych warunkach. Oznacza to dla
inwestorow konieczno$¢ ponoszenia kosztow zwigzanych z obstuga zaciagnigtego
zadtuzenia. Ponadto zacigganie kredytéw lub pozyczek oraz emisja instrumentow
dhuznych sg ograniczane odpowiednimi procedurami ostroznosciowymi®.

3. Zadluzenie polskiego sektora samorzadowego

Wartos¢ zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce systema-
tycznie rosnie. Jest to spowodowane coraz wigkszym zapotrzebowaniem sekto-
ra samorzgdowego na $rodki pieni¢zne. Tempo przyrostu dtugu zwigkszylo sie
w okresie ostatniego spowolnienia (kryzysu) gospodarczego. Warto$¢ zobowig-
zan JST w Polsce w latach 1999-2010 —zob. rys. 1.

3 Szerzej np. Finanse przedsigbiorstwa z elementami zarzqdzania i analizy, red. M. Wypych,
Absolwent, £6dz 2007, s. 338-347.

4 Szerzej A. Szewczuk, Filozofia nowego zarzqdzania publicznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego a praktyczne implikacje, w: Nowe zarzgdzanie finansami publicznymiw warunkach
kryzysu, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2011, s. 338.

5 Por. Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzgdu terytorial-
nego, red. B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009, s. 199.

¢ B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionalny. Uwarunkowania,
finanse, procedury, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2005, s. 325.
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Rysunek 1. Zadtuzenie sektora JST w Polsce w latach 1999-2010

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W strukturze zobowigzan JST zdecydowanie dominowaty kredyty i pozycz-
ki. W 2010 r. stanowily one tacznie 91,5% ogodtu zadtuzenia samorzadow. Kredy-
ty bankowe stanowity natomiast ponad 67% tego zadtuzenia. Papiery warto$cio-
we o charakterze dtuznym (obligacje i bony komunalne) byly wykorzystywane
zdecydowanie rzadziej niz kredyty i pozyczki. Wedtug stanu na koniec grudnia
2010 r. komunalne instrumenty dtuzne stanowily 8% lacznej kwoty dtugu JST.
W ostatnich kilku latach — jak zauwaza M. Jastrzebska — ,,znacznie wzrosto za-
interesowanie JST emisjg obligacji komunalnych, to jednak wladze samorzadowe
wciaz nie doceniaja korzysci wynikajacych z emisji tych bondw, cho¢ moze im to
zapewni¢ szybkie i do$¢ tanie finansowanie”’. Glownymi inwestorami, nabywa-
jacymi komunalne instrumenty dtuzne, byty krajowe banki komercyjne. Do ich
portfeli trafiatlo ponad 72% wyemitowanych przez JST instrumentéw dtuznych.
Podstawa zadtuzenia samorzadéw byly zobowigzania dtugoterminowe (o termi-
nach zapadalnosci powyzej 1 roku). Stanowity one 98,5% lacznej kwoty diu-
gu JST. Zobowigzania krotkoterminowe byty wykorzystywane sporadycznie.
Co ciekawe, znaczna grupe wierzycieli JST stanowili inwestorzy zagraniczni.
Zobowiazania sektora JST wobec nich siggaty ponad 9,6 mld PLN, co stanowito
okoto 17,4% ogotu zadtuzenia samorzaddw. Szczegoty dotyczace wartosci oraz
przedmiotowej i podmiotowej struktury zadluzenia sektora samorzadéw w Pol-
sce w 2010 r. — zob. tab. 1.

" M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolt-
ers Kluwer business, Warszawa 2009, s. 198.
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Tabela 1. Warto$¢ i struktura zobowigzan sektora JST w Polsce w 2010 roku

Wierzyciele krajowi . .
. . . Wierzyciele lacznie w tym: banki W1erzyp1e1§
Rodzaj zobowiazania ogbtem ym: bankl | zaeraniczni
komercyjne
mln PLN | struktura (%) min PLN
Kredyty i pozyczki 50 406,7 91,49 41914,1 37 090,1 8492,6
— dtugoterminowe 49 886,9 90,55 41394,3| 36 796,5 8492,6
— krotkoterminowe 519,8 0,94 519,8 293,5 0,0
Dtuzne papiery warto$ciowe | 4 406,2 8,00 32894 3176,8 1116,8
— dlugoterminowe 43992 7,98 32824 3169,8 1116,8
— krotkoterminowe 7,0 0,01 7,0 7,0 0,0
Pozostale 281,0 0,51 281,0 0,2 0,0
Razem 55093,9 100,00 45 484,5 40 267,1 9 609,4

Zrddto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Warto$ci zobowiazan JST byly zroznicowane nie tylko pod katem wyko-
rzystywanych instrumentéw oraz podmiotu wierzyciela, ale takze terytorialnie.
Jak wyglada struktura terytorialna zobowigzan sektora samorzaddéw wszystkich
szczebli — zob. rys. 2.
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Rysunek 2. Zadtuzenie JST w Polsce w uktadzie regionalnym (w mln PLN) w 2010 roku

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Przecigtna wartos¢ zobowigzan JST w Polsce w 2010 r. wyniosta 3,44 mld
PLN. Zréznicowanie regionalne byto jednak znaczace. Odchylenie standardo-
we wyniosto 69% $redniej. Najwigksza kwote zobowigzan zanotowano w wo-
jewodztwie mazowieckim. Wyniosta ona niemal 10,8 mld PLN, co stanowito
ponad 313% $redniej. Najnizsze wartosci zadluzenia zanotowano w Opolskiem
(34,6% éredniej), Podlaskiem (36,2% $redniej), Swictokrzyskiem (42,6% $red-
niej) i Lubuskiem (44,8% $redniej). Co ciekawe, ogolne kwoty zobowigzan w po-
szczegodlnych wojewodztwach ksztattuja si¢ inaczej niz kwoty dtugu per capita.
Na przyktad w 2010 r. najbardziej zadluzone nominalnie wojewodztwo mazowie-
ckie charakteryzowalo si¢ przecigtng wartoscig zobowigzan przypadajacych na
glowe mieszkanca: 882,59 PLN. Jeden z najmniej zadtuzonych regionow — wo-
jewodztwo lubuskie — generowato najwyzsza w Polsce warto$¢ dtugu per capita:
1109,89 PLN.

Wylaczenie z analizy Mazowsza, zawyzajacego przeci¢tne wyniki, powodo-
wato spadek wartosci sredniej zadtuzenia do poziomu 2,95 mld PLN. Zmniejsze-
niu uleglo tez odchylenie standardowe (do 47% $rednie;j).

4. Wydatki inwestycyjne JST w Polsce

Warto$¢ i struktura wydatkow budzetowych wynikaja z zakresu zadan pan-
stwa®. Dla wzmacniania procesow rozwoju gospodarczego konieczne jest pono-
szenie naktadéw na dziedziny prorozwojowe, takie jak nauka czy polityka sek-
torowa’. W budzetach — zdaniem T. Lubinskiej — ,,powinny pojawia¢ si¢ nowe
zadaniowe wydatki stricte prorozwojowe oraz instrumenty prawne ich realiza-
cji”o,

Wartos¢ wydatkow inwestycyjnych w Polsce w ostatnich latach znaczaco
wzrosta. Dotyczy to zarowno budzetu centralnego, jak i budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. W latach 1999-2010 w sektorze JST wzrost ten byt
ponad trzyipotkrotny. W 2009 r. taczna suma tych wydatkéw na szczeblu sa-
morzagdowym przekroczyla 3% PKB. Badania wskazuja na dominacj¢ gmin

8 Szrzej J. Gtuchowski, Wstep do skarbowosci, WSB w Poznaniu, Poznan 1997, s. 47.

* T. Lubifiska, Tendencje w dochodach i wydatkach sektora publicznego w latach 1995-2001
a tempo wzrostu gospodarczego, w: Finanse, bankowos¢ i ubezpieczenia wobec procesow global-
izacji, t. 4, red. L. Pawlowicz, R. Wierzba, CeDeWu, Warszawa 2003, s. 242.

10T, Lubinska, Budzet zadaniowy — zalozenie metodologiczne, w: Aktualne problemy finan-
sow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach UE, red. E. Chojna-Duch, UW, Warszawa
2006, s. 192.
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w wydatkach inwestycyjnych samorzadow!!. Wzrost warto$ci wydatkow inwe-
stycyjnych nalezy oceni¢ pozytywnie. Wydatki te mozna bowiem zaliczy¢ do
grupy naktadéw prorozwojowych — szczegélnie potrzebnych dla rozwoju gos-
podarczego. Z tego punktu widzenia konieczne wydaje si¢ wzmocnienie roli
wydatkow inwestycyjnych i ich udziatu w strukturze wydatkéw ogdtem (np.
poprzez zwickszenie naktadow na infrastrukture)?. Coraz wigksza ich reali-
zacja na szczeblu lokalnym i regionalnym umozliwia dostosowanie rodzajow
inwestycji do potrzeb spotecznosci lokalnych. Oczywiscie nie zawsze jest to
w petni mozliwe, ze wzgledu na realizacj¢ przez JST zadan zleconych, lecz i tak
zwigksza si¢ wartos¢ inwestycji, o ktorych decydujg zarzady JST. Przyczynia
si¢ to do rozwoju idei samorzadnosci 1 oznacza rosngcy poziom niezaleznosci
(a nawet samodzielno$ci) finansowej JST. Szczegoty dotyczace wartosci wydat-
kow inwestycyjnych — zob. rys. 3.
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Rysunek 3. Wydatki inwestycyjne sektora JST w Polsce w latach 1999-2010

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Zréznicowanie przestrzenne kwot wydatkéw inwestycyjnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest znaczne. W 2010 r. najwyzsze kwoty zanotowano
w JST z terenu wojewodztwa mazowieckiego, najnizsze — w Opolskiem (zob.
rys. 4).

I'W. Misterek, Zewnetrzne Zrédla finansowania dzialalnosci inwestycyjnej jednostek
samorzgdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2008, s. 44.

12 J. Tomkiewicz, Polityka fiskalna a inwestycje w gospodarce posocjalistycznej, WSPiZ,
Warszawa 2006, s. 139-140.
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Rysunek 4. Laczne wydatki inwestycyjne JST w Polsce w uktadzie regionalnym
(w mln PLN) za 2010 rok

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Przecigtna warto$¢ wydatkéw inwestycyjnych JST w Polsce wyniosta
w 2010 r. nieco ponad 2705 mIn PLN. Odchylenie standardowe ksztattowato si¢
na poziomie 50% $redniej. Podobnie jak w przypadku kwot zobowigzan, prze-
cietne wartosci byly zawyzane przez wojewodztwo mazowieckie. Wylgczenie go
z analizy powodowato spadek sredniej wartos$ci wydatkow inwestycyjnych JST do
kwoty 2458 mln PLN. Odchylenie standardowe wyniosto wowczas 39% $redniej.
Co ciekawe, zroznicowanie terytorialne nominalnych kwot wydatkow inwestycyj-
nych JST wynikato przede wszystkim z r6znic w wartosciach wydatkow ogotem.
Udzial wydatkow inwestycyjnych JST z poszczegdlnych wojewodztw w tacznej
sumie wydatkéw samorzadowych ksztattowat si¢ na poziomie 22%—-30%.

5. Wydatki inwestycyjne JST a ich zadluzenie —
analiza poréwnawcza

W celu zbadania zwigzku migdzy wartoscig inwestycji JST z poszczegdlnych
wojewodztw a ich zadtuzeniem obliczono wspotczynnik korelacji miedzy tymi
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Tabela 2. Warto$ci wskaznikow korelacji wydatkow inwestycyjnych i zobowiazan JST

(dla 2010 r.)
Szczebel JST Wskaznik korelacji (%)
Gminy 94,99
Powiaty 68,64
Miasta na prawach powiatu 93,09
Wojewoddztwa 21,46
Lacznie wszystkie szczeble JST 94,96

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS oraz danych Ministerstwa
Finansow.

zmiennymi. Obliczen dokonano w uktadzie przestrzennym (wojewodzkim) dla
2010 r. dla JST wszystkich szczebli oraz taczenie — zob. tab. 2.

Warto$ci wydatkéw inwestycyjnych oraz zadtuzenia JST sa ze sobg bardzo
silnie skorelowane. Wspodlczynnik korelacji dla JST ogdétem wynidst niemal
95%. Swiadczy to istnieniu silnej zalezno$ci miedzy tymi zmiennymi. Najnizszy
wskaznik zanotowano dla wojewodztw, co mozna probowacé ttumaczy¢ specy-
fikg funkcjonowania tego szczebla samorzadu. Najwyzszy poziom wskaznika
korelacji — dla gmin i miast na prawach powiatu — oznacza, ze w jednostkach
samorzadu tych szczebli wystgpita najwicksza zalezno$¢ miedzy wartoscig za-
cigganych zobowigzan a kwotami wydatkéw przeznaczanych na inwestycje.
W praktyce najwicksze wydatki budzetowe o charakterze inwestycyjnym sg
ponoszone wilasnie przez gminy oraz miasta na prawach powiatow (tu przede
wszystkim w czesci dotyczacej budzetéw gmin). Na przyktad w 2010 r. wydatki
inwestycyjne JST wszystkich szczebli w Polsce wyniosty ogotem 43,3 mld PLN.
Gminy zrealizowaly z tego 19,7 mld PLN (45,5%), a miasta na prawach powiatu
kolejne 12,7 mld PLN (29,3%)". Korelacja nie wystarczy jednak do oceny wpty-
wu na siebie omawianych zmiennych. Zgodnie z hipoteza postawiong we wstepie,
JST powinny wykorzystywaé zadtuzenie do realizacji inwestycji. Oznaczatoby
to, ze jednostki z regionéw bardziej zadtuzonych powinny charakteryzowac si¢
wyzszymi wartosciami wydatkéw inwestycyjnych. W celu weryfikacji tej hipo-
tezy zbudowano (na danych z 2010 r., wyrazonych w milionach zlotych, dotycza-
cych JST wszystkich szczebli w uktadzie wojewodzkim — 16 obserwacji) prosty
model uzalezniajacy kwoty wydatkow inwestycyjnych (zob. rys. 4) od wartosci
zaciaggnigtego zadhuzenia (zob. rys. 2). Posta¢ oszacowanego modelu przedsta-
wiono w roéwnaniu 1.

13 Obliczenia wlasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS i danych Ministerstwa
Finansow.
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Inw, = 844,01 + 0,771 - Zob, )
t-S: 4,27 11,33

gdzie:

Inw — warto$¢ wydatkow inwestycyjnych JST,
Zob — suma zobowigzan JST,
i — indeks kolejnego wojewodztwa.

Wyniki przeprowadzonej estymacji wskazaty, ze sumy wydatkow inwesty-
cyjnych sg silnie uzaleznione od wielkosci zadtuzenia JST. Wptyw zacigganych
zobowigzan na wielko$¢ inwestycji jest istotny statystycznie (warto$¢ statystki
t-Studenta dla zobowiazan wyniosta 11,33). Model ten stosunkowo dobrze od-
zwierciedla rzeczywisto$¢: wspotczynnik determinacji R* wynidst ponad 90%.

W celu dalszej weryfikacji postawionej we wstepie hipotezy wyspecyfiko-
wano bardzo podobny model, uzalezniajgcy wartosci realizowanych wydatkow
inwestycyjnych JST od wielkosci ich zadtuzenia. Tym razem estymacji dokonano
dla szeregow czasowych z lat 1999-2010 (12 obserwacji, dane wyrazone w mi-
lionach ztotych) przedstawiajacych dane dla catego kraju. Posta¢ oszacowanego
modelu przedstawiono w réwnaniu 2.

Inw, =4736,52 + 0,54 - Zob, )
t—S: 2,54 10,79
gdzie:
t — indeks czasu,
pozostale oznaczenia jak we wzorze 1.

Wyniki oszacowania sg bardzo podobne do poprzednich. Model dobrze od-
zwierciedla dane rzeczywiste — wspotczynnik determinacji R* wyniost 92,1%.
Wartosci zadtuzenia znaczaco (i istotnie statystycznie) wptywaja na wartosci rea-
lizowanych przez JST inwestycji (warto$¢ statystyki #-Studenta wyniosta 10,79).

6. Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna stwierdzi¢, ze w strukturze
zobowigzan JST dominujg dtugoterminowe kredyty bankowe. Warto$¢ zobowia-
zan wzrastala w calym okresie 1999-2010. Wartos¢ wydatkow inwestycyjnych
ponoszonych corocznie przez JST w Polsce w latach 1999-2010 wzrosta kilku-
krotnie. Biorac pod uwage konieczno$¢ prowadzenia dziatan prorozwojowych
w Polsce, zjawisko trwatego wzrostu kwot wydatkowanych na inwestycje nalezy
oceni¢ pozytywnie. Analiza korelacji oraz proste modele regresji wskazuja jed-
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noznacznie na zwigzek migdzy wartoscig wydatkéw ponoszonych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego na inwestycje a kwotami ich zadtuzenia. Jednostki
samorzadu terytorialnego w znacznym stopniu wykorzystuja zobowigzania jako
zrodto finansowania inwestycji, co oznacza, ze postawiona we wstepie hipoteza
zostata zweryfikowana pozytywnie.
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Znaczenie zadluzenia wojewodztw
dla rozwoju terytorialnego w Polsce

Streszczenie. W artykule omowiono problem zadtuzania sig sektora publicznego w Polsce
wezasie obecnego swiatowego kryzysu. Poruszono m.in. takie kwestie, jak: zewnetrzne finanso-
wanie samorzqdow terytorialnych, wykorzystanie srodkow z budzetu Unii Europejskiej, wspot-
praca z sektorem bankowym. Zbadano, przy wykorzystaniu wspélczynnika korelacji liniowej
Pearsona, czy istnieje zaleznosé¢ pomiedzy poziomem zadtuzania sie poszczegdlnych wojewodztw
awzrostem PKB na jednego mieszkarica, przecigtnym miesigcznym wynagrodzeniem brutto, stopg
bezrobocia czy poziomem naktadoéw inwestorow zagranicznych.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, samorzgdowy dtug publiczny

1. Wprowadzenie

Problem zadluzania si¢ sektora publicznego w Polsce ma fundamentalne
znaczenie szczeg6lnie obecnie, w warunkach poglebiajacego si¢ Swiatowego
kryzysu. Skutki jego sa odczuwalne rowniez w Polsce i to zaréwno na szczeblu
panstwowym, jak i regionalnym, i lokalnym. Powoduje to koniecznos$¢ racjona-
lizacji czy nawet ograniczenia wydatkow i to nie tylko w sektorze publicznym,
ale i prywatnym. Postepujacy kryzys ma odzwierciedlenie réwniez w docho-
dach: mniejsze §rodki wptywaja do budzetu panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego. Taka sytuacja powoduje, ze bardzo wiele jednostek nie posiada
wystarczajacych srodkow na realizacje zaplanowanych zadan, w tym w szcze-
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goblnosci inwestycyjnych. Jedynym rozwigzaniem moze si¢ okaza¢ korzystanie
z zewngtrznych zrodet finansowych, bez ktorych wiele inwestycji nie mogloby
by¢ realizowanych, co utrudnitoby badZ nawet uniemozliwito rozwdj, a takze
wzrost gospodarczy.

Ponadto za koniecznoscia zadtuzania si¢ przemawia fakt, ze Polsce i jej regio-
nom zostaty tylko dwa lata do wykorzystania srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, w ramach perspektywy finansowej 2007-2013'. Niedobrze
statoby si¢, gdyby Polska nie wykorzystata wszystkich srodkow, ktore zostaty jej
przydzielone, na skutek braku zapewnienia wkladu wlasnego do zaplanowanych
inwestycji.

Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (art. 242) zabrania
jednostkom samorzadu terytorialnego uchwalania budzetu, w ktorym planowane
wydatki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki pochodzace z rozliczenia pozy-
czek i kredytow z lat ubiegtych. Konsekwencja takiego zapisu jest brak mozliwo-
$ci zaciggania kredytow na finansowanie wydatkow biezacych. Wynika z tego,
ze zwrotne zrodta finansuja wydatki majatkowe badz splate weczesniej zaciagnig-
tych kredytoéw. Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie: jaki jest wplyw zaciag-
nigtego dtugu na rozwdj gospodarczy? W artykule dokonano proby odpowiedzi
na postawione pytanie na przykladzie wojewodztw samorzadowych, analizujac
2011 r. Zbadano, przy wykorzystaniu wspotczynnika korelacji liniowej Pearsona,
czy istnieje zalezno$¢ pomigdzy poziomem zadtuzania si¢ poszczegolnych wo-
jewodztw a wzrostem PKB na jednego mieszkanca, przecigtnym miesi¢cznym
wynagrodzeniem brutto, stopg bezrobocia czy poziomem naktadow inwestorow
zagranicznych.

2. Zadluzenie wojewodztw w Polsce

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych, jednostki samorzadu terytorial-
nego mogg si¢ zadluzaé na sfinansowanie deficytu wynikajacego z realizacji za-
dan inwestycyjnych. Im wyzsze beda wydatki majatkowe i nizsze dochody, tym
wicksza kwota do sfinansowania z zewngtrznych zrodet. Wielkosci dochodow
budzetowych oraz wydatkow majatkowych — zob. rys. 1.

! Termin rozliczenia inwestycji realizowanych w ramach perspektywy 2007-2013, zgodnie
z zasada n+2 uptywa w 2015 r.
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Rysunek 1. Dochody i wydatki inwestycyjne poszczegdlnych wojewodztw (mln zt)

Zrédto: www.rzeczpospolita.pl (25.11.2011).

Jak wynika z rysunku 1, zardbwno najwyzsze dochody budzetowe, jak 1 wy-
datki inwestycyjne, mimo spadku o 18,7% w stosunku do 2010 r., posiada wo-
jewodztwo mazowieckie, ktore takze znajduje si¢ na pierwszym miejscu, jezeli
chodzi o poziom zadtuzenia. Liderem pod wzglgdem wzrostu wydatkow inwe-
stycyjnych w stosunku do roku ubiegtego jest wojewddztwo lubelskie (117,9%).
Odnotowato ono rowniez wzrost dochodéw budzetowych o 25,4%, co w konse-
kwencji spowodowato wzrost zadtuzenia do poziomu 47,1% (zob. rys. 2). Wzrost
lub spadek dochodéw lub wydatkow inwestycyjnych w bardzo wyrazny sposob
wplywa na poziom zadluzenia poszczegdlnych regiondéw (zob. rys. 2).

Analizujac wystgpujace w sektorze samorzadowym zadtuzenie, nalezy od-
notowaé, ze na koniec 2011 r. skumulowane zadtuzenie samorzadéw wojewodz-
kich ma siggna¢ 6,4 mld zl. Bedzie ono stanowi¢ ok. 43% planowanych na ten
rok dochodow. Jeszcze na koniec III kwartatu 2010 r. zadluzenie wojewodztw
wynosito ok. 3,5 mld zt, czyli ok. 27%. dochodéw?. Najwigkszy dtug ma naj-
wieksze Mazowsze, ktorego zadluzenie na koniec tego roku moze wzrosnaé¢ do
1,5 mld zt, czyli 52,8% dochodéw. Duzo do sptacenia ma réwniez Dolny Slqsk
— 650 mln zt (46% dochodow). Najmniej wojewodztwo $wigtokrzyskie — niecate
50 mln zt. Zgodnie z obowigzujacymi do grudnia 2013 r. art. 169 oraz 170 ustawy

2 A. Cie$lak-Wréblewska, Wigksze inwestycje marszatkéw, ,,Rzeczpospolita”, 14 stycznia
2011 r.
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o finansach publicznych z 2005 r., dtug samorzadow nie moze przekroczy¢ 60%
rocznych dochodow, a jego obstuga — 15%.

Zdaniem ministra finansow, ktory stoi na strazy dtugu publicznego i ograni-
czen wynikajacych z Konstytucji RP, samorzady zadtuzajg si¢ w ostatnich latach
zbyt szybko. Ich che¢¢ do siggania po kredyt na finansowanie inwestycji ma si¢
nawet przyczyni¢ do zwigkszenia ryzyka przekroczenia konstytucyjnych limitow
zadluzania catego sektora finanséw publicznych. Dlatego resort finanséw stara
si¢ narzuci¢ samorzadom swego rodzaju kaganiec. Pod koniec 2010 r. rozpoczetly
si¢ prace dotyczace nowych schematow zadtuzania si¢. Jedno z przewidywanych
rozwigzan to ograniczenie rocznego deficytu samorzadéw do 1% dochodow’.
Na obecny stan prawny jest to tylko propozycja.

Zaplanowane wskazniki zadluzenia poszczego6lnych wojewodztw w stosun-
ku do ich dochodow w 2011 r. — zob. rys. 2.
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Rysunek 2. Wskaznik dtugu do dochodéw wojewodztw (w %)

Zréodto: opracowanie whasne na podstawie wieloletnich prognoz finansowych dostepnych w biuletynach
informacji publicznej poszczegolnych wojewodztw.

Wiadomo, ze aby samorzady mogly si¢ zadtuzac, oprocz spetniania ustawo-
wych dopuszczalnych wskaznikéw, konieczna jest ich wspotpraca z sektorem

bankowym i wybdr, w postgpowaniu przetargowym, podmiotu zainteresowane-

3 Ibidem.
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go finansowaniem samorzadu. W poroéwnaniu z okresem sprzed kryzysu, pode;j-
$cie bankow zmienito si¢ pod wzgledem zasad wspolpracy z samorzagdami. Ban-
ki chetniej podejmuja wspotprace kredytowa z samorzadami, w szczegolnosci
z tymi, ktorym prowadzity pelna obstuge (rachunki, lokaty, rozliczenia). Samo-
rzad terytorialny jest postrzegany jako solidny i pewny partner, co w warunkach
kryzysu nabiera szczegolnego znaczenia. Te przestanki powoduja, ze samorzady
praktycznie nie majg probleméw ze znalezieniem banku, ktory sfinansuje ich po-
trzeby inwestycyjne. Dokonujgc analizy sektora bankowego i jego oferty skiero-
wanej do podmiotéw publicznych, dalo si¢ zaobserwowac, mimo tej pozytywnej
relacji, wzrost ceny kredytu w stosunku do lat wczesniejszych. Bylo to podykto-
wane zwickszonym kosztem pienigdza, ponoszonym przez banki, zwigzanym z
finansowaniem akcji kredytowej. Niemniej jednak nie spowodowalo to zmniejsze-
nia zainteresowania samorzadow pozyskiwaniem zwrotnych Zrodet w instytucjach
bankowych.

W rezultacie zdecydowanie opdznionego startu w wykorzystaniu srodkow
pochodzacych z funduszy europejskich z budzetu na lata 2007-2013, znaczacy
wzrost popytu na zewngetrzne finansowanie wsréd samorzadow nie pojawit si¢
w 2008 1., lecz dopiero w 2009 1., czyli juz w okresie spowolnienia gospodarczego.
Koniec 2008 r. i poczatek 2009 r. przyniost ograniczenie wzajemnego zaufania
wsrod uczestnikow rynku finansowego, ktore charakteryzowalo si¢ mniejszym
dostepem do kapitatu i wzrastajagcym kosztem jego pozyskania. Mimo ze doty-
czyto to praktycznie wylgcznie sektora komercyjnego, nie pozostato bez wptywu
na sektor publiczny. Ze wzgledu na pogarszajace si¢ warunki funkcjonowania
1 w trosce o bezpieczenstwo depozytariuszy polityka kredytowa bankow musiata
ulec zaostrzeniu. Marza w sktadanych przez banki ofertach byla wyzsza w sto-
sunku do lat poprzednich, co byto odczuwalne w sektorze publicznym i miato
odzwierciedlenie w zaplanowaniu wyzszych wydatkow biezacych zwigzanych
z obstuga zadtuzenia.

Poza wzajemnym zaufaniem sektora bankowego i samorzadowego fakt, ze
jednostki samorzadu terytorialnego nie moga by¢ postawione w stan upadtosci
nie spowodowat znacznego wstrzymania udostepniania kredytow oraz srodkow
z innych zZrédel komercyjnych. Poza tym pod koniec 2009 r. mozna byto zauwa-
zy¢ konkurowanie o pozyskanie samorzadowego klienta wsrod tych bankow,
ktore dotychczas nie byly aktywne na tym rynku. Wzrost konkurencji na rynku
jest bardzo korzystny dla samorzadéw, gdyz przektada si¢ to na nizsze ceny kre-
dytoéw (mimo relatywnego wzrostu w stosunku do lat sprzed kryzysu). Ponadto
samorzady, ze wzgledu na relatywnie niskie ryzyko kredytowe, sg dla instytucji
finansowych pozadanym kredytobiorca®.

*W. Kepka, Rynek kredytéow samorzqdowych, www.infor.pl/gospodark-samorzad/wiadomo-
sci (25.11.2011).
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Niemniej jednak spowolnienie gospodarcze, ktorego skutkiem jest spadek
dochodéw budzetowych samorzadow przy jednoczesnym zwigkszaniu wydat-
kéw inwestycyjnych, powoduje pogorszenie si¢ wcigz obowiazujacych wskaz-
nikow zadtuzenia budzetow. To wlasnie wzrost zadtuzenia samorzadéw moze
by¢ najwazniejszym problemem w pozyskiwaniu finansowania na rynku ban-
kowym. Glownym czynnikiem ograniczajacym wielkos¢ kredytu jest jego cel
i wskaznik zadtuzenia do dochodéw danego samorzadu. W zwiagzku z coraz
wiekszym zapotrzebowaniem samorzadéw na finansowanie zewnetrzne ich
sytuacja finansowa ulega pogorszeniu. Od 2009 r. notuje si¢ znaczny wzrost
zadtuzenia samorzadow, zwigzany przede wszystkim z realizacjg przedsie-
wzig¢ inwestycyjnych w zakresie gospodarki wodno-sciekowej, budowy drog,
zagospodarowania odpaddw i innych zadan dotyczgcych infrastruktury komu-
nalnej. To gtownie przed samorzadami i spoétkami komunalnymi stoja duze
wyzwania odnos$nie do dostosowania si¢ do przepisoOw unijnych. W zwiazku
z tym wystepujg bardzo duze potrzeby finansowe na realizacj¢ zadan wspotfi-
nansowanych ze srodkéw Regionalnych Programéw Operacyjnych, Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko oraz innych. Dlatego, w poréwnaniu
z ubiegltymi latami, obecnie samorzady oglaszaja znacznie wigcej przetargow
na kredyty. Banki sprawdzajac zdolno$¢ kredytowa samorzadow, badaja pod-
stawowe wskazniki wynikajace z przepisow o finansach publicznych oraz biora
pod uwage wielko$¢ nadwyzki operacyjnej. Jednak wskazniki zadtuzenia to
nie jedyne czynniki brane pod uwage przez banki. Odmowa finansowania sa-
morzadow zdarza si¢ jednak bardzo rzadko. Jesli jednak juz do tego dochodzi,
przyczyny moga by¢ bardzo rézne. Moze to by¢ np. negatywna opinia regional-
nej izby obrachunkowej, negatywna ocena projektu inwestycyjnego czy rachu-
nek ekonomiczny wynikajacy ze specyfikacji istotnych warunkow zamowie-
nia, nieuzasadniajacy udzielenia finansowania. Skutkuje to nieprzystapieniem
zadnego banku do przetargu, a w efekcie brakiem finansowania projektu ze
srodkow pochodzacych z kredytu.

Klopotow z pozyskaniem finansowania zewngtrznego nie beda miaty sa-
morzady o stabilnej sytuacji finansowej. Bardzo waznym elementem zdolnosci
kredytowej jest ocena wiarygodnosci finansowej samorzadu ze szczegdlnym
uwzglednieniem realizacji budzetow w latach poprzednich. Wiarygodno$¢ kre-
dytowa zwigksza takze, w ocenie banku, posiadanie przez samorzad ratingu,
ktory jest oceng wiarygodnosci finansowej, wystawiang przez wyspecjalizowane
agencje ratingowe. Ma ona zazwyczaj forme¢ symbolu literowego, czesto uzupet-
nionego cyfra albo znakami ,;+/-”. Dla podmiotow, ktore ubiegajg si¢ o finanso-
wanie z Europejskiego Bank Inwestycyjnego lub Europejskiego Banku Odbu-
dowy i Rozwoju istotne jest, azeby posiadaty zaréwno rating inwestycyjny, jak
1 nieinwestycyjny. Rating o poziomie inwestycyjnym umozliwia im pozyskanie
finansowania z europejskich bankéw na korzystniejszych warunkach (np. bez
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zabezpieczen) oraz w przypadku emisji papieréw dtuznych — na rynku migdzy-
narodowym, poniewaz wielu inwestorow finansowych kupuje tylko obligacje
podmiotow posiadajacych taki rating.

3. Wplyw poziomu zadluzania si¢ wojewodztw
na rozwaj terytorialny

Rozw¢j terytorialny wojewodztw mozna mierzy¢ wieloma parametrami.
W celu okreslenia, jaka jest zalezno$¢ pomigdzy decyzjami organéw wykonaw-
czych wojewodztw samorzadowych w kwestii zadtuzania wojewodztw a sytua-
cja ekonomiczng w poszczegolnych wojewddztwach, przeprowadzono badanie
dotyczace ksztaltowania si¢ wskaznika zadtuzenia wojewodztw (wskaznik dlugu
do dochodéw — Y) na tle PKB na 1 mieszkanca (w tys. zt — x,), naktadéw inwesty-
cyjnych spotek zagranicznych (w milionach ztotych — x,), przecigtnego miesigcz-
nego wynagrodzenia (w zt — x;) oraz stopy bezrobocia (w punktach procentowych
—x4). Poszczegolne wskazniki — zob. tab. 1.

Tabela 1. Wartos$ci badanych zmiennych dla poszczegdlnych wojewddztw

Y b X, X, X4
C Wskaznik | PKBna . Naklad}f Pr'ze'cigtne
Wojewddztwa . , mwestycyjne miesigczne Stopa bez-
dlugu | mieszkanca . . o
9 tys. 74 (zagraniczne) | wynagrodzenie | robocia %
mln zt brutto zt
Dolnoslaskie 45,9 38,3 5367 3440 12,0
Kujawsko-pomorskie 36,9 29,8 1952 2979 15,9
Lubelskie 47,1 23,7 529 3059 12,4
Lubuskie 43,9 29,9 1173 2 867 14,4
Lodzkie 39,7 32,2 2579 3083 12,1
Matopolskie 49,0 30,4 3589 3241 9,8
Mazowieckie 53,5 56,6 40 442 4263 9,5
Opolskie 52,8 28,5 743 3 146 12,5
Podkarpackie 35,6 24,2 1441 2922 14,7
Podlaskie 15,4 25,9 470 3072 13,3
Pomorskie 46,1 34,2 3124 3448 11,5
Slaskie 36,8 37,8 7293 3524 9,6
Swietokrzyskie 7,2 27,4 1107 3023 14,6
Warminsko-mazurskie 26,7 25,8 600 2909 18,5
Wielkopolskie 37,6 37,4 8 047 3202 8,6
Zachodniopomorskie 34,2 30,5 3152 3170 16,3

Zrédto: GUS, WPF wojewddztw, Panstwowa Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych.
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Produkt krajowy brutto opisuje zagregowang warto$¢ dobr i ustug finalnych
wytworzonych na terenie danego wojewodztwa w okreslonej jednostce czasu
(najczgsciej w ciggu roku). Miara ta Swiadczy o rozwoju gospodarczym danego
obszaru.

Zagraniczne naklady inwestycyjne dowodza atrakcyjnosci gospodarczej da-
nego wojewodztwa. Wielkos¢ tych naktadow moéwi rowniez o przygotowaniu
infrastrukturalnym. Poza tym inwestycje te przyczyniajg si¢ do wzrostu zatrud-
nienia w danym wojewodztwie.

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie jest miarg pokazujacg poziom zamoz-
nosci spotecznosci lokalnej. Od jej rozmiarow moze zaleze¢ wielko$¢ konsumpcji
wewngtrznej, ktora sprzyja rozwojowi gospodarczemu danego terenu.

Stopa bezrobocia z jednej strony pokazuje skalg 0osob bezrobotnych w sto-
sunku do wszystkich zatrudnionych, z drugiej — §wiadczy o skuteczno$ci wtadz
samorzadowych w tworzeniu warunkow do powstawania nowych miejsc pracy.

Do wyznaczenia zalezno$ci pomigdzy poziomem wskaznika dlugu a wiel-
koscig poszczegdlnych miar opisujacych rozwoj poszczegdlnych wojewoddztw
zostanie wykorzystany wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona. Warto$ci po-
szczegdlnych wspotczynnikoéw korelacji liniowych beda tworzy¢ wektor wspot-
czynnikow korelacji liniowej migdzy zmienng objasniang y a poszczegdlnymi
zmiennymi objasniajacymi x,, x,, X3, X,.

4
R _ r2 — c(y7x])
N T s(y)s(x;)
r

gdzie:
c(y, x(,‘) =YX, Yo Xps

— szl Yo Xpi
yx] =

n
x;, y — zmienne, pomigdzy ktorymi badana jest zaleznosg,
5(x;), s(y) — odchylenia standardowe dla zmiennych x; i y,
j —numer kolejnego wskaznika,
p —numer kolejnego wojewodztwa,
n — liczba wojewodztw.

Wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona jest miarg unormowana, przyj-
mujacg wartoSci z przedziatu: —1 < r,, < +1. Jest to miara symetryczna, a wigc
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wyznaczona na jej podstawie zaleznos¢ pomigdzy zmienng x a zmienng y jest
taka sama jak pomigdzy zmienng y a zmienng x. Dodatni znak wspotczynnika
korelacji wskazuje na istnienie wspolzaleznosci pozytywnej (dodatniej), ujem-
ny za$ oznacza wspolzaleznos¢ negatywng (ujemng). Im wartos¢ bezwzgledna
wspolczynnika korelacji jest blizsza jednoS$ci, tym zaleznos¢ korelacyjna miedzy
badanymi zmiennymi jest silniejsza.
Po dokonaniu odpowiednich obliczen wektor wspotczynnikéw korelacji lino-
wej przyjmuje nastepujaca postac:
0,43
0,36
R, = R
0,44
—-0,47

r, = 0,43 oznacza, ze zalezno$¢ pomigdzy wskaznikiem dlugu a PKB na
1 mieszkanca danego wojewddztwa jest znaczaca dodatnia, wraz ze wzrostem
zadtuzenia ro$nie PKB,

r, = 0,36 oznacza, ze zalezno$¢ pomiedzy wskaznikiem dtugu a poziomem
inwestycji zagranicznych w wojewodztwie jest umiarkowana dodatnia, wraz ze
wzrostem zadtuzenia rosng inwestycje zagraniczne,

ry = 0,44 oznacza, ze zalezno$¢ pomiedzy wskaznikiem dtugu a przecietnym
wynagrodzeniem jest znaczaca dodatnia, wraz ze wzrostem zadtuzenia rosnie
poziom wynagrodzen mieszkancéw wojewodztwa,

r, = —0,47 oznacza, ze zalezno$¢ pomiedzy wskaznikiem dtugu a stopa bez-
robocia jest znaczaca ujemna, wraz ze wzrostem zadluzenia maleje poziom bez-
robocia w wojewodztwie.

Po dokonaniu obliczen mozna stwierdzi¢, ze w wojewodztwach, w ktoérych
poziom zadluzenia w stosunku do dochoddw jest wigkszy, obserwuje si¢ wigkszy
rozwoj gospodarczy, a sytuacja ekonomiczna jest lepsza niz w wojewodztwach
o mniejszym zadluzeniu. Ta zalezno$¢ nie jest wprawdzie bardzo duza, ale zna-
czaca i mozna twierdzi¢, ze decyzje wladz samorzadow wojewodztw maja wptyw
na rozwdj terytorialny — mierzony wskaznikami ekonomicznymi.

4. Podsumowanie

Dokonujac podsumowania przeprowadzonych obliczen, nalezy wskaza¢, ze
jednostki, ktore korzystaja z zewnetrznych zrodel finansowania, pozostaja na
WYyZzszym poziomie rozwoju, a ich mieszkancy osiagaja przecietne wyzsze wy-
nagrodzenie. Bez zadluzania sie, jednostki nie beda posiadaty wkiadu wtasnego
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na realizacj¢ zadan wspotfinansowanych z bezzwrotnych srodkéw Unii Europej-
skiej. Nie ma watpliwos$ci, czy jednostki powinny si¢ zadluzaé, tylko jak majg to
robi¢, aby nie przekroczy¢ ustawowych wskaznikow, a moc realizowaé zadania
inwestycyjne na szeroka skale. Nalezy jednakze bezwzglednie pamigtac o tym, ze
miarg, wyznacznikiem jednostki do zadtuzania sie¢, nie moga by¢ tylko ustawowe
wskazniki zadtuzeniowe, ale poziom nadwyzki operacyjnej, ktory determinuje
mozliwo$ci obstugi zadtuzenia oraz zapewnienie pltynno$ci. Dodatkowo nalezy
pamigtac¢ o tym, ze im wyzszy dtug, tym wyzsze wydatki biezace zwigzane ze
splata odsetek i prowizji, a jego poziom determinuje zachowanie rownowagi bu-
dzetu na poziomie operacyjnym.
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Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego
podregionu ostrol¢cko-siedleckiego

Streszczenie. W artykule przedstawiono analize struktury budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego, ktora pozwala na stwierdzenie, zZe sfinansowanie okreslonego koszyka potrzeb
spolecznych znacznie przekracza mozliwe do osiggnigcia dochody budzetowe. Wskazano na po-
trzeby pozyczkowe samorzqdu w celu finansowania deficytu i niedobory budzetowe w ciggu roku.
Oceniono poziom zadluzenia jednostek samorzgdu terytorialnego w aspekcie formalnym i ekono-
micznym.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, samorzadowy dlug publiczny, efektywnosé¢

1. Wprowadzenie

Zauwazalny kryzys finansow samorzadowych w ostatnich latach skutkuje
niewystarczajacym poziomem $rodkow wilasnych na realizacje zadan publicz-
nych. W celu wlasciwego wywiazywania si¢ z natozonych obowiazkoéw jednostki
samorzadu terytorialnego muszg zaciaggac zobowigzania, powickszajac w ten spo-
sob swoje zadluzenie. W 2010 r. zobowigzania jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce wyniosty 55 093 872 tys. zt i byly wyzsze niz w 2009 r. 0 36,7%.

Celem opracowania jest proba przedstawienia i oceny poziomu zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego podregionu ostrotgcko-siedleckiego.
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2. Zadluzenie w dzialalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego

Dtug' gminy mozna zdefiniowa¢ jako sumg $rodkow finansowych pozosta-
wionych do jej dyspozycji na $cisle okres$lony czas i na okreslonych warunkach.
Jest on najczesciej skutkiem zobowigzan zaciagnietych w wyniku pozyczek
i kredytow, emisji samorzadowych papierow wartosciowych, nieuregulowania
zobowigzan wymagalnych, zapewnienia ptynnosci finansowe;j, pokrycia plano-
wanego deficytu budzetowego, realizacji zadan inwestycyjnych?.

Jedna z przyczyn powstawania dtugu publicznego jest niewystarczajacy po-
ziom $rodkéw finansowych jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w stosunku
do potrzeb wynikajacych z zakresu nalozonych na nig zadan. Ponadto permanen-
tne niedofinansowanie JST wynika rowniez z niepelnego procesu decentralizacji
finans6w publicznych w Polsce. Znaczna cze$¢ srodkéw publicznych gromadzo-
na jest przez sektor rzadowy, a tylko ich cze$¢ jest transferowana do podsekto-
ra samorzadowego. Ogranicza to samodzielno$¢ finansowa JST i niekorzystnie
wplywa na ich kondycje finansowa, uzalezniajac je od regulacji centralnych.

Nieograniczone potrzeby spotecznosci lokalnych i ograniczono$¢ zasobow
finansowych samorzadow to kolejna przyczyna zaciggania zobowigzan. W przy-
padku braku srodkéw wiasnych na zaspokojenie potrzeb zgtaszanych przez spo-
teczenstwo, wladze samorzadowe zmuszone sg do zadtuzania si¢. Powinno to
wplyna¢ na szybsze zaspokojenie oczekiwan mieszkancow wspolnot samorzado-
wych, szczegdlnie w zakresie inwestycji infrastrukturalnych i technicznych?.

Korzystanie przez JST ze zwrotnych zrodet finansowania powoduje koniecz-
no$¢ ponoszenia kosztow obshugi zadluzenia. Wptywa tym samym na koniecz-
no$¢ zarzadzania dtugiem zaréwno w ujeciu krotko-, jak i dtugoterminowym.
Wedtug M. Poniatowicz*, zarzadzanie dlugiem jest to proces decyzyjny doty-
czacy kluczowych kwestii wykorzystania instrumentéw dtuznych w gospodarce
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktoérego celem jest zwigkszenie
mozliwo$ci w zakresie $wiadczonych ustug na rzecz zaspokajania potrzeb swoich

' M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyniska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, PWE, Warszawa 2006, s. 177.

21, Swiderek, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego w $wietle nowych uregulowar
— zarys problemu, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 6, s. 40.

3 M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer
business, Warszawa 2009, s. 30

4 M. Poniatowicz, Diug publiczny w systemie jednostek samorzqdu terytorialnego (na przy-
ktadzie miast na prawach powiatéw), Wyd. UB, Biatystok 2005 s. 251.
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mieszkancow. M. Bitner® natomiast zarzadzanie dtugiem publicznym definiuje
jako dyscypling zajmujacg si¢ zarowno analizg dziatan zmierzajacych do plano-
wego zarzadzania i sptaty zadtuzenia odpowiednio do potrzeb i mozliwosci gmin
oraz sytuacji na rynku, jak i okresleniem kwantyfikacji i sterowania ryzykiem
zwigzanym z korzystaniem ze srodkow pozyczkowych. Zarzadzanie tym obsza-
rem finansow publicznych polega przede wszystkim na wyborze odpowiedniej
formy finansowania, dostosowywania przeplywow gotowkowych zwigzanych
z dtugiem do dochodéw i wydatkow budzetowych oraz na ograniczaniu réznego
rodzaju ryzyka. Na podstawie przytoczonych definicji mozna stwierdzi¢, ze isto-
tg zarzadzania dtugiem samorzadowym jest pozyskanie obcych §rodkow finan-
sowych, ich obstuga oraz sptata zobowigzan.

Jednostka samorzadu terytorialnego, ktora chce zarzgdza¢ srodkami finan-
sowymi oddanymi do jej dyspozycji na okreslony czas i na okreslonych zasa-
dach, w gtownej mierze powinna mie¢ sporzadzone wieloletnie plany inwesty-
cyjne, wieloletnie plany finansowe, prognoze¢ dlugu oraz strategi¢ zarzadzania
nim. Szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na rolg dtugoterminowego planowania
finansowego. Powinno by¢ ono potaczone nie tylko z opracowaniem prognozy
dtugu, ale i ze sformutowaniem i stosowaniem polityki dtugu, a w tym z opra-
cowaniem i wdrozeniem w praktyce strategii zarzadzania nim przez jednostki
samorzadu terytorialnego®. W strategii tej powinny by¢ okreslone przyczyny
1 instrumenty zaciggania dtugu, maksymalny jego poziom oraz okres splaty.
Sporzadzanie tych waznych dokumentow jest niezwykle istotne w racjonalnym
procesie zarzadzania finansami gminy. Jednak w warunkach polskich stanowi
to duzg barier¢. Z przeprowadzonych badan ogdlnopolskich wynika, ze jed-
nie 26% jednostek samorzadu terytorialnego posiada plany finansowe na okres
dtuzszy niz 7 lat, a kolejne 18% na okres od 3 do 7 lat. Prowadzi to do wniosku,
ze ponad potowa samorzadéw nie planuje obcigzen w dlugim okresie. Ponadto
wykazano, ze wickszo$¢ samorzadow opracowuje plan obciazen sptaty dtugu
jedynie w jednym wariancie. Tym samym nie uwzgl¢dniajg one w wystarcza-
jacym stopniu ryzyka zwigzanego z zacigganiem dtugu. Problemy te dotycza
gltownie gmin wiejskich. Jeszcze wigksze problemy wystepuja w wykorzysta-
niu instytucjonalnych i organizacyjnych metod zarzadzania dtugiem. Badania
wykazaty, ze az 70% samorzadoéw bylo obecnych na rynku kapitalowym. Za-
znaczy¢ jednak nalezy, ze badania dotyczyty tylko zadtuzajacych si¢ samorza-
déw. Zaden z tych samorzadéw nie uchwala strategii zarzadzania dtugiem

S M. Bitner, Gmina na rynku kapitafowym. Podstawy zarzqdzania dlugiem komunalnym,
ARK, Warszawa 1999, s. 23.

8 M. Jastrzgbska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzgdu terytorialnego, Oficyna Wolters
Kluwer business, Warszawa 2009, s. 91.
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w formie uchwaly rady. Ponadto tylko 9% samorzadéw ma wyodrebniona
jednostke lub osobe odpowiedzialng za zarzadzanie dtugiem’.

Zarzadzanie dlugiem jest niezwykle istotne z tego wzgledu, ze od 2011 r. jed-
nostki samorzagdowe maja zakaz uchwalania budzetu, w ktorym wystepuje deficyt
biezacy. Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 r. jednostki samorzadowe od 2014 r. bedzie obowigzywat indywidualny li-
mit zaciggania dtugu dla kazdej jednostki samorzadowe;.

Zacigganie dtugu moze by¢ §wiadomie realizowang polityka wtadz lokalnych
cheacych osiagnac zatozone cele bez ograniczen w pozostatych sferach dziatal-
nos$ci oraz bez wzrostu lokalnych obcigzen. Prawidlowo prowadzona polityka
zadluzenia moze wptywac pozytywnie na skuteczno$¢ dziatan jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz na jakos$c¢ i liczbg swiadczonych ustug.

Zaciaganie dtugu jest uzasadnione w wielu przypadkach. Jednak niepokojaca
jest sytuacja, kiedy samorzady chronicznie korzystaja z finansowania zewngtrz-
nego. W konsekwencji tego moze doj$¢ do popadnigcia w putapke zadluzenia
i zakloci¢ realizacj¢ zadan inwestycyjnych i biezacych®. Zaznaczy¢ nalezy, ze
kazde zaciagniecie dtugu powinno by¢ poprzedzone analiza finansowa, ktora po-
zwoli wskaza¢ finansowe skutki wykorzystania srodkow zewnetrznych w dzia-
tfalnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Zewnetrzne i wewnetrzne ograniczenia zaciaggania dlugu
przez jednostki samorzadu terytorialnego

O zdolnosci kredytowej JST decyduje obowiazujacy w Polsce mechanizm
powiazania mozliwosci jej zadtuzenia z zadtuzeniem budzetu panstwa poprzez
wprowadzenie ustawowych progéw ostroznosciowych i sanacyjnych’. Przejawia
si¢ to w nastepujacych ograniczeniach:

1. Jezeli relacja warto$ci kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB jest
wigksza niz 50%, a nie wigksza niz 55%, to na kolejny rok relacja deficytu budze-
tu panstwa do dochodow budzetu nie moze by¢ wyzsza niz analogiczna relacja
z roku biezgcego. Relacja ta stanowi gorne ograniczenie relacji deficytu kazde;
JST do jej dochodow, jaka moze zosta¢ uchwalona w budzecie JST.

M. Bitner, K.S. Cichocki, Efektywnos¢ zarzgdzania diugiem w samorzqdach, Ernst&Young,
Warszawa 2008, s. 31-42.

8 M. Bitner, K. Cichocki, Jak zwigkszy¢ wiarygodnosé finansowq samorzqdow, ,,Gazeta Sa-
morzadu i Administracji” 2009, nr 6.

9 1. Swiderek, op. cit., s. 42.
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2. Jezeli relacja warto$ci kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB
jest wieksza od 55%, a mniejsza od 60%, to jednostki samorzadowe moga pla-
nowa¢ wydatki na poziomie dochodow powigkszonych o nadwyzke budzetowa
z lat ubieglych oraz wolne $rodki jedynie o kwotg zwigzang z realizacja zadan
z udziatem $rodkow budzetu UE i panstw cztonkowskich EFTA. Przekroczenie
tej granicy uniemozliwia starania JST o pozyskanie z budzetu panstwa srodkow
w postaci kredytow i pozyczek.

3. Jezeli relacja warto$ci kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB jest
rowna lub wigksza od 60%, to poczynajac od siddmego dnia po dniu ogloszenia
tej relacji, jednostki sektora finanséw publicznych nie moga udziela¢ nowych
porgczen i gwarancji. W projekcie ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy
oraz w uchwalonych budzetach JST kwota wydatkow ma by¢ réwna kwocie do-
chodow lub nizsza od nie;j.

Przedstawione powyzej ograniczenia wyptywaja nie tylko na wysokos¢ za-
dtuzenia, ale i na jego strukturg. W zalezno$ci od tych czynnikéw zaréwno or-
gany jednostek samorzadowych, jak i potencjalni dostarczyciele srodkow beda
szacowali ewentualne ryzyko, ktore znajduje wyraz w cenie pienigdza.

Do konca 2013 r. JST obowiazujg nast¢gpujace wewngtrzne ograniczenia za-
ciggania dtugu:

— laczna kwota dtugu jednostek samorzadu terytorialnego na koniec okresu
obrachunkowego nie moze przekroczy¢ 60% dochodéw tej jednostki w danym
roku budzetowym, a w trakcie jego trwania 60% planowanych dochodow na ko-
niec kazdego kwartalu. Wymienione ograniczenie nie ma zastosowania do emi-
towanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek zacigganych w zwigzku
z umowg zawartg z podmiotem dysponujacym srodkami z budzetu Unii Europe;j-
skiej. Oznacza to, ze limit poziomu dtugu nie obejmuje zobowigzan powstatych
dla zabezpieczenia wkladu wlasnego jednostek samorzadowych i sfinansowania
zadania w czesci refundowanego,

— laczna kwota zobowigzan przypadajacych do realizacji w danym roku bu-
dzetowym z tytutu sptat kredytow i pozyczek, wykupu wyemitowanych przez JST
papierow warto$ciowych (raty + odsetki) oraz zobowigzan wynikajacych z udzie-
lonych przez nie porgczen i gwarancji nie moze przekroczy¢ 15% planowanych
na dany rok budzetowy dochodéw JST lub 12%, gdy panstwowy dtug publiczny
w relacji do PKB przekracza 55%. Ograniczenie to nie obejmuje sptat rat kapita-
towych kredytow, pozyczek oraz wykupu papieréw wartosciowych zaciagganych
lub wyemitowanych na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego
deficytu budzetu JST. Limitu tego nie stosuje si¢ rowniez do wyemitowanych
papierow warto$ciowych oraz kredytow i pozyczek, zaciggnigtych w zwiazku
ze $rodkami okreslonymi w umowie zawartej z podmiotem dysponujacym fun-
duszami strukturalnymi lub z Funduszem Spojnosci UE, czy tez porgczen i gwa-
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rancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizujacym zadania JST
z wykorzystaniem §rodkoéw pochodzacych z tych funduszy.

Obowiazujgce wskazniki zadtuzenia bardzo czesto wpltywaja na nieprawid-
towa polityke zadtuzania si¢ JST. Istnieje wiele samorzadow, ktore posiadajg sil-
ng baze¢ ekonomiczng i utrzymujg odpowiednia ptynnos¢ finansowa. W zwiazku
z tym mogtyby one znacznie przekroczy¢ bariery ustawowe przy zacigganiu dtu-
gu. Wystepuja rowniez jednostki samorzadowe, ktore posiadaja gorsza sytuacje
spoleczno-gospodarczg i moga utraci¢ ptynnos¢ finansowa przy znacznie niz-
szym poziomie zadluzenia niz przewiduje ustawa. Dlatego tez stuszny wyda-
je sie postulat uzaleznienia wysokosci zaciggania dlugu od sytuacji finansowe;j
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Od 2014 r. wskazniki zadluzenia
beda zastgpione jednym skorelowanym z nadwyzkg operacyjng wskaznikiem
szacowanym dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 243
ustawy o finansach publicznych'’, organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego nie bedzie mdgt uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastepujacym po roku budzeto-
wym, relacja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym: 1) sptat
rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami, 2) wyku-
pow papierow wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem, 3) po-
tencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji do
planowanych dochodéw ogodtem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczna z ob-
liczong dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do
dochodow ogotem budzetu.

4. Zadluzenie jednostek samorzgdu terytorialnego
podregionu ostrolecko-siedleckiego

Na sytuacje finansowa JST oraz poziom zaciggania dlugu duzy wptywy wy-
wiera wysoko$¢ dochodow i wydatkéw budzetowych (zob. tab. 1).

Na podstawie danych zwartych w tabeli mozna zauwazy¢ systematyczny
wzrost dochodow i wydatkéw budzetowych JST podregionu ostrotgcko-sied-
leckiego. Najwyzsza dynamike osiagnety dochody powiatow (31,3%). Na 15%
wzrost dochodéw w gminach wptynat w gtéwnej mierze wzrost dotacji, ktore byty
przekazywane podstawowym jednostkom samorzadu terytorialnego w zwiazku
z natozeniem na nie nowych zadan.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Tabela 1. Poziom i dynamika dochodow i wydatkéw budzetowych
w JST podregionu ostrotecko-siedleckiego

Dochody w mln zt

Typ JST Poziom Dynamika 2008 = 100

2008 2009 2010 2009 2010
Powiaty 446,0 501,7 585,7 112,5 131,3
Gminy 1502,4 1578,4 1738,5 105,1 115,7

Wydatki w mln zt

Powiaty 4462 508,4 619,1 113,9 138,7
Gminy 1530,4 1681,5 1894,1 109,9 123,8

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych z BDL.

Najnizszy wzrost wydatkow mial miejsce w gminach. W strukturze wydat-
kéw badanych JST dominujg wydatki biezace, a wsrod nich wydatki na wynagro-
dzenia i pochodne. Pozytywng tendencja jest zmniejszenie si¢ udziatu tej gru-
py wydatkow na korzy$¢ wydatkow inwestycyjnych. Jezeli chodzi o strukture
wydatkéw wedtug dziatow klasyfikacji budzetowej, to zdecydowanie najwiecej
srodkow jest przeznaczanych na o$wiat¢ i wychowanie, a nastgpnie na pomoc
spoteczna.

Wigksze tempo wzrostu wydatkow budzetowych niz dochodéw powodowata
wystepowanie deficytu budzetowego w badanych jednostkach. Najwyzszym de-
ficytem rok budzetowy 2010 zamknety gminy. Wydatki budzetowe przekroczyty
dochody o 155,5 mln zt. Budzety powiatéw JST podregionu ostrotecko-siedle-
ckiego zamknely si¢ deficytem w wysokos$ci 33,3 min zt. Zaznaczy¢ nalezy, ze
w tych jednostkach nastgpit najwyzszy jego wzrost w stosunku do 2008 r.

Konieczno$¢ sfinansowania wystepujacego deficytu w JST skutkuje zacigga-
niem zobowigzan.

Tabela 2. Poziom zadtuzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego
podregionu ostrotecko-siedleckiego

Zobowigzania w mln zt
Typ JST Poziom Dynamika 2008=100
2008 2009 2010 2009 2010
Powiaty 138,0 154,6 160,1 112,0 116,1
Gminy 159,9 181,0 189,8 114,8 118,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z Regionalnej Izby Obrachunkowe;.

W latach 20082010 systematycznie wzrastat poziom srodkéw oddanych do
swobodnej dyspozycji JST. Najwyzszy ich poziom — w ciggu wszystkich analizo-
wanch lat — byt w gminach.
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Na podmiotowa struktur¢ zobowigzan zaliczanych do dtugu jednostek samo-
rzadu terytorialnego sktadajg si¢ kredyty i pozyczki, zobowigzania wymagalne
i pozostale, ktore w znacznej mierze obejmuja przyjete depozyty. Najwickszy
udzial w zobowigzaniach w badanych jednostkach majg kredyty i pozyczki, kto-
re w 2010 r. w stanowity 64% wszystkich zobowigzan. We wszystkich typach
analizowanych JST praktycznie znikome znaczenie ma emisja papierow wartos-
ciowych. Moze to wynika¢ zrowno z do$¢ wysokich kosztow emisji papierow
warto$ciowych, jak i z niecheci wltadz samorzadowych do siggania po nowe in-
strumenty pokrywania niedoboréow JST.

Analiza wskaznika zadtuzenia dla JST podregionu ostrotecko-siedleckiego
(zob. tab. 3) wykazata, ze jest on na bezpiecznym, dalekim od granic ustawowych
poziomie. W powiatach osiagnigty poziom tej relacji stanowit 45%, a w gminach
zaledwie 10% ustawowego limitu.

Tabela 3. Wskaznik zadtuzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego
podregionu ostrotecko-siedleckiego w latach 208-2010

Lat
Typ JST ata

2008 2009 2010

Powiaty 30,9 30,8 27,3

Gminy 10,6 11,5 10,9

Zrédto: jak w tab. 2.

W powiatach badanego podregionu zauwaza si¢ spadek poziomu wskaznika
zadluzenia o 3,6 pkt proc. Natomiast w gminach przez caty badany okres nastg-
puje wzrost omawianej relacji, przy czym najwyzszy byt w 2009 r.

Analiza zobowigzan w stosunku do dochodéw wtasnych w ujeciu indywidu-
alnym dla gmin (zob. tab. 4) wykazata, ze w podregionie ostrotecko-siedleckim
istniejg jednostki, ktére utrzymuja swoj poziom zadtluzenia powyzej granicy
ustawowej 60%.

Tabela 4. Liczba gmin ze wzglgdu na udziat zobowigzan w dochodach ogdtem

Wskaznik zadtuzenia
20% 20-40% 40-60% 60%
2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 209 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010
Liczba gmin | 52 58 54 23 23 24 7 1 4 2 2 1

% gmin 61,9 | 69,0 | 64,3 | 274 | 274 | 28,6 | 83 | 1,2 | 48 | 24 | 24 | 12

Wyszcze-
gllnienie

Zréodto: jak w tab. 2.
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W latach 2008-2009 w badanym podregionie byly dwie gminy, ktére prze-
kroczyly goérna granice zadtuzania sie. Wygenerowanie wyzszego zadtuzenia
niz przewiduje ustawa w jednej gminie w 2010 r. wynika z korzystania przez t¢
jednostke z prefinansowania projektow unijnych i nieotrzymania zewngtrznych
srodkow finansowych zgodnie z okreslonym wczes$niej harmonogramem.

5. Podsumowanie

Zadtuzenie jednostek samorzadowych podregionu ostrotecko-siedleckiego
pozwala na biezace wywigzywanie si¢ z ustawowych zadan w obliczu maleja-
cych wptywow budzetowych. Podstawowa przyczyna zaciggania zobowigzan
byt wyzszy poziom wydatkow niz osiagnigtych dochodoéw. Wykorzystanie przez
JST zewngtrznych zrddel finansowania podlega ograniczeniem wewngtrznym
1 zewnetrznym, ktore ulegng zmianie od 2014 r. Dominujagcym instrumentem
finansowania niedoborow w badanych jednostkach sg kredyty bankowe. W nie-
wielkim stopniu natomiast sg wykorzystywane emisje papierow warto§ciowych.
Pomimo konieczno$ci zaciggania zobowigzan wskaznik zadtuzenia w badanych
samorzadach ksztaltuje si¢ na relatywnie niskim poziomie.
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Systemowe ograniczenia samorzadowego dlugu
publicznego we Francji'

Streszczenie. W artykule przedstawiono oceng francuskich rozwigzan systemowych dotyczq-
cych diugu publicznego wspaolnot terytorialnych z punktu widzenia ograniczania jego wysokosci.
Z rozwazan wynika, Ze wspdlnoty terytorialne we Francji majq duzq swobode w zacigganiu dtugu.
Ograniczenia wynikajqce z przepisow prawnych dotyczq glownie obowiqzku przestrzegania zasa-
dy zrownowazonego budzetu.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, samorzgdowy diug publiczny

1. Wprowadzenie

Kwestia dtugu publicznego i zarzadzania nim jest obecnie jednym z naj-
wazniejszych problemow, z ktorymi borykaja si¢ panstwa Unii Europejskiej.
We wzroscie zadtuzenia upatruje si¢ bowiem glownej przyczyny obecnego —bez-
precedensowego — kryzysu finanséw publicznych w Unii Europejskiej'.

* Praca naukowa finansowana ze $rodkow budzetowych na nauke w latach 20102013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139.

''Por. R. Wierzba, Dyscyplina fiskalna w Unii Gospodarczej i Walutowej warunkiem stabil-
nosci euro, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 170, s. 251.
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Zgodnie z metodyka ESA95, jednym z elementow diugu sektora general go-
vernment jest dtug podsektora samorzadowego?. Udzial dtugu samorzadowego
w dtugu catego sektora general government ksztattuje si¢ na zréznicowanym po-
ziomie w poszczegolnych panstwach. Na przyktad w 2010 r. warto$¢ tego udziatu
oscylowata migdzy 0,62% w Grecji a 56,52% w Estonii®, natomiast $rednia dla
Unii Europejskiej wyniosta 7,28%?*. Podejmujac dziatania zmierzajace do walki
z tzw. kryzysem zadtuzeniowym, nalezy wigc rowniez zwrdci¢ uwage na roz-
wigzania systemowe wplywajace ograniczajgco na wysokos¢ dlugu samorzadu
terytorialnego w poszczegdlnych panstwach.

W tym opracowaniu uwaga zostanie skoncentrowana na samorzadowym dtu-
gu publicznym we Francji. Jest to panstwo o wysokim — i rosngcym w ostatnich
latach — poziomie zadtuzenia®. W 2010 r. dtug sektora general government wy-
niost 82,3% PKB, przy czym 10,12% tego dtugu stanowito zadluzenie podsek-
tora samorzadowego®. Celem opracowania jest ocena rozwigzan systemowych
dotyczacych zaciggania samorzadowego dlugu publicznego we Francji z punktu
widzenia ograniczania jego wysokosci.

2. Podmiotowy i przedmiotowy zakres samorzadowego
dlugu publicznego we Francji

Z podmiotowego punktu widzenia samorzadowy dtug publiczny we Francji
obejmuje dtug wspolnot terytorialnych (collectivités territoriales) i powigzanych
z nimi jednostek’. Przez pojecie ,,wspolnoty terytorialne” rozumie si¢ gminy, de-
partamenty i regiony. Ponadto do tej kategorii zaliczane sg wspolnoty posiadaja-
ce odrebny statut (collectivités a statut particulier), ktorymi sg np. Paryz, Lyon,

2 Manual on Government Deficit and Debt. Implementation of ESA95, Eurostat Methodolo-
gies and Workingpapers, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2010, s. 303.

3 Warto w tym miejscu odnie$¢ si¢ do relacji dtugu sektora general government do PKB
w tych panstwach. W 2010 r. dtug Grecji wyniost 144,9% PKB, podczas gdy dtug Estonii — 6,7%,
dane Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database
(3.12.2011).

4 Obliczenia wlasne na podstawie danych Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.curopa.eu/portal/
page/portal/ statistics/search_database (3.12.2011).

SPor. A. Mozdzierz, Trudnosci Francji i Polski w réwnowazeniu finansow publicznych,
w: Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak, PWE, War-
szawa 2011, s. 49.

¢ Dane Eurostatu, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language
=en&pcode=tsieb090 &plugin=1 (3.12.2011).

" La gestion de la dette public locale. Rapport public thématique, Cour des comptes, Paris
2011, s. 11.
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Korsyka, oraz wspolnoty zamorskie, np. Polinezja Francuska, wyspy Wallis i Fu-
tuna, Majotta®.

Z kolei jednostkami powigzanymi ze wspodlnotami terytorialnymi sg tzw.
rozne organy administracji lokalnej (organismes divers d’administration locale
— ODAL). Grupg t¢ tworza jednostki zréznicowane pod wzgledem rodzaju dzia-
falno$ci. Sa nimi m.in. publiczne szkoty, gminne centra dzialalno$ci spotecznej
(centres communaux d’action sociale), jednostki departamentalnej strazy pozar-
nej. Status ODAL majg réwniez stowarzyszenia prowadzace dziatalno$¢ w za-
kresie kultury i rekreacji, pod warunkiem, ze dziatalno$¢ ta w wigkszosci jest
finansowana przez dang wspolnotg terytorialng. Ponadto do omawianej grupy
nalezg m.in. izby handlowe, rzemieslnicze, rolnicze oraz specyficzne spotki zaj-
mujace si¢ gospodarkg gruntami’.

Przedmiotowy zakres samorzadowego dtugu publicznego nie zostat szczego-
towo okreslony w przepisach prawnych. Zawarto w nich bowiem jedynie ogdlny
zapis, zgodnie z ktérym gminy, departamenty, regiony moga zaciaga¢ pozyczki'.
Tak ogolne sformulowanie jest przejawem konstytucyjnie zagwarantowanej zasa-
dy swobodnego — w granicach prawa — zarzadzania wspolnotami terytorialnymi
przez ich organy''. Swoboda ta dotyczy wszystkich aspektow dziatalnosci wspol-
not terytorialnych, a wigc rowniez decydowania o formie zaciggnigcia dtugu.

W konsekwencji braku szczegétowych przepisow prawnych dotyczacych
samorzadowego dlugu publicznego we Francji i w aspekcie swobody wybo-
ru instrumentéw dtuznych, omawiany dtug tworza rézne formy zobowigzan'.

8 Constitution du 4 octobre 1958, JORF du 5 octobre 1958, s. 9151, version consolidée au
1 décembre 2009, www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006071194,
art. 72; Les collectivités locales en chiffres 2011, Direction générale des collectivités locales, Paris
2011, http://manage.dgcl.interieur.gouv.fr/workspaces/members/desl/documents/clench/2011/pub-
lication_ globale/downloadFile/file/publication-globale.pdf?nocache=1302527601.79 (5.12.2011),
s. 14-15.

® Tableaux de I’économie frangaise. Edition 2011, Institut national de la statistique et des
études économiques, Paris 2011, s. 198.

19 Code général des collectivités territoriales, version consolidée au 1 novembre 2011, http:/
www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070633&dateTexte=20111101,
art. L2336-3, L3336-1, L4333-1 (25.11.2011).

I Constitution du 4 octobre 1958, art. 72. Warto zaznaczy¢, ze do 1982 r. warunkiem za-
ciggniecia pozyczki przez organy samorzadowe byto wyrazenie na to zgody przez prefekta (jako
przedstawiciela panstwa w departamencie). Na mocy tzw. ustawy decentralizacyjnej z 1982 r.
ograniczenia te zostaly zniesione (R. Muzellec, Finances publiques, Editions Dalloz, Paris 2009,
s. 206. Por. takze loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des
départements et des regions, JO du 3 mars 1982, a. 730, art. 2).

12 Circulaire NOR IOCB1015077C du 25 juin 2010 relative aux produits financiers offerts aux
collectivités territoriales et a leurs établissements publics www.circulaires.gouv.fr/pdf/2010/07/
cir_31381.pdf (29.11.2011), s. 5.
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Do glownych form zaciggania dtugu naleza: klasyczne kredyty, tzw. kredyty
strukturyzowane (emprunts structurés) oraz obligacje.

Najczesciej wystepujaca formg zadluzania si¢ przez wspolnoty terytorialne
jest zaciagniecie klasycznego kredytu w banku. Kredyty te moga by¢ $rednio-
i dtugoterminowe", o stalym lub zmiennym oprocentowaniu. W przypadku
zmiennej stopy procentowej jest ona okreslana zazwyczaj w zalezno$ci od indek-
sow: EONIA (Euro Overnight Index Average) lub EURIBOR (Euro Interbank
Offered Rate). Kredyty bankowe sa dla wspdlnot terytorialnych korzystnym in-
strumentem zadluzania si¢ ze wzgledu na duza elastyczno$¢ i mozliwosci indy-
widualizacji warunkow dtugu (np. sposobu sptaty) w zaleznosci od potrzeb danej
wspolnoty',

Od potowy lat 90. XX w. coraz wigksza czes¢ dlugu wspolnot terytorialnych
we Francji stanowig tzw. kredyty strukturyzowane. Definiuje si¢ je jako kombi-
nacje¢ klasycznej pozyczki o zmiennym oprocentowaniu i jednego lub wigkszej
liczby instrumentow pochodnych'®. Specyfika kredytu strukturyzowanego pole-
ga na tym, Ze jego oprocentowanie jest uzaleznione nie od typowych indeksow
(EONIA lub EURIBOR), lecz od takich wskaznikow, jak: stopa inflacji, kur-
sy walut, roznica migdzy dlugookresowa i krotkookresowa stopa procentowa.
Z czasem produkty pochodne, integrowane z pozyczkami, staly si¢ coraz bardzie;
skomplikowane (np. poprzez zastosowanie rozmaitych mnoznikéw powodujg-
cych bardziej niz proporcjonalng zaleznos¢ miedzy oprocentowaniem pozyczki

13 Do samorzgdowego dlugu publicznego nie zalicza si¢ Srodkow pozyczanych przez banki
w ramach tzw. linii skarbowych (ligne de trésorerie). Srodki te sa shuza zaspokojeniu biezacych
potrzeb ptatniczych i podlegaja zwrotowi przed konicem roku budzetowego. Maja one charakter
srodkéw pozabudzetowych (L. Renouard, L'emprunt local, w: Finances publiques, dir. A. Roux,
La documentation Frangaise, Paris 2011, s. 244).

14 B. Bonno, La nouvelle gestion de la dette des collectivités locales, Annuaire des collecti-
vités locales 1992, vol. 12, s. 430—431; E. Portal, Les tendances récentes de 1'endettement local
a long terme et les stratégies mises en eceuvre, w: La bonne gouvernance des finances publiques
dans le monde, dir. M. Bouvier, Actes de la IV¢ Université de printemps de Finances publiques,
LGDJ, Paris 2009, s. 154-155.

15 R. Hertzog, E. Portal, Les innovations dans la gestion financiére locale: imposées, propo-
sées et décidées, Annuaire des collectivités locales 2008, vol. 28, s. 79; L. Renouard, L'emprunt
local..., s. 250. Instrumentami pochodnymi (nazywanymi rowniez derywatami) sg instrumenty
finansowe tworzone na podstawie istniejacych rozwiazan (instrumentéow pierwotnych), ktory-
mi s3 m.in. obligacje, indeksy gietdowe, rynkowe stopy procentowe. Do instrumentéw pochod-
nych zalicza si¢ transakcje terminowe (kontrakty forward lub future), opcje oraz kontrakty swap.
Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania terminologiczne kwestie dotyczace instrumentéw
pochodnych nie sa w nim rozwinigte. Pojgcia te sg przedmiotem szczegdélowych rozwazan m.in.
w M. Bitner, Pochodne instrumenty finansowe w zarzqdzaniu dtugiem publicznym jednostek sa-
morzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 4, s. 45 i n.; T. Nieborak, S. Huczek,
Instrumenty pochodne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego — podstawowe zagadnienia, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2004, nr 12, s. 6in.
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a wielkos$cia referencyjna)'®. W konsekwencji w momencie zaciagania kredytu
strukturyzowanego przez wspolnote terytorialng, trudno jest okresli¢, jaki be-
dzie finalny koszt jego obstugi'”.

Zacigganie kredytow strukturyzowanych umozliwia obnizenie — zwlaszcza
w pierwszych latach — kosztow obstugi zadluzenia (mozliwos¢ uzyskania nizsze-
go oprocentowania w stosunku do stop rynkowych). Wiaze si¢ to z pewnym ry-
zykiem finansowym, przy czym im wyzsze sg potencjalne korzysci, tym wigksze
jest narazenie wspolnoty terytorialnej na ryzyko'®.

Najrzadziej wykorzystywang formg zaciggania dtugu przez wspolnoty tery-
torialne jest emisja obligacji'. Wspolnoty terytorialne maja mozliwo$¢ wyemi-
towania obligacji w ramach emisji publicznej lub niepublicznej. W pierwszym
przypadku emisja jest skierowana do szerokiego krggu odbiorcoéw, zaréwno
instytucjonalnych (bankow, towarzystw ubezpieczeniowych), jak i osob fizycz-
nych. Wspdlnoty terytorialne — podobnie jak inne podmioty dokonujace publicz-
nej emisji obligacji — sg zobowigzane do dopetnienia okre$lonych formalnosci.
Dotyczy to w szczegolnosci poddania si¢ ocenie ratingowej, ktora musi by¢ do-
konana przez wyspecjalizowany podmiot. Ponadto konieczne jest sporzadzenie
prospektu emisyjnego, w ktorym zawiera si¢ najwazniejsze informacje charak-
teryzujace dang emisje (m.in. jej wielko$¢, okres sptaty, oprocentowanie, rating
nadany emitentowi)®.

Emisja publiczna jest obstugiwana przez bank lub grup¢ (konsorcjum) ban-
kow, z ktorych jeden pelni funkcj¢ lidera. Emisja dochodzi do skutku po wyra-
zeniu na to zgody przez organ nadzorujacy rynek finansowy we Francji (Autorité

' Circulaire NOR IOCBI1015077C du 25 juin 2010 relative aux produits financiers offerts
aux collectivités territoriales et a leurs établissements publics, s. 5, http://www.circulaires.gouv.fr/
pdf/2010/07/cir_31381.pdf (29.11.2011).

'7 Ma to szczegdlne znaczenie w aspekcie niepewnosci i zmiennosci uwarunkowan w czasie
kryzysu finansowego. We Francji odnotowano wiele przypadkow, kiedy ze wzgledu na niespo-
dziewany wzrost platnosci odsetkowych, wspolnota terytorialna znalazta si¢ w bardzo trudne;j
sytuacji finansowej (np. w gminie Saint-Etienne odsetki od kredytéw w wysokosci 360 mln euro
zaciagnigtych w latach 2004-2006 w czasie kryzysu wzrosty do 120 mln euro. Por. B. Jérome,
Emprunts toxiques: le sujet qui empoisonne les élus locaux, ,,Le Monde” 21.09.2011, www.le-
monde.fr/politique/article/2011/09/21/emprunts-toxiques-le-sujet-qui-empoisonne-les-elus-loc-
aux_1575671_823448.html (5.12.2011).

18 Z czasem zaobserwowano, ze wspolnoty terytorialne zaciagaja pozyczki strukturyzowane
o wysokim stopniu ryzyka w celach spekulacyjnych (por. La dette structurée des collectivités
locales: gestion active ou spéculation?, Fitch Ratings, rapport spécial du 16 juillet 2008, www.
fitchratings.fr/default.aspx?Page=FPRapsComs, s. 4 (5.12.2011).

1 Szacuje sig, ze w 2011 r. jedynie okoto 3% zadluzenia wspolnot terytorialnych wynikato
z emisji obligacji (La gestion de la dette public locale. Rapport public thématique..., s. 89).

2 La gestion de la dette public locale. Rapport public thématique..., s. 41; Code général des
collectivités territoriales, art. L1611-3.



®

130 Ewa Gonda

des marchés financiers). Organ ten wydaje decyzj¢ na podstawie oceny prospek-
tu emisyjnego®'. Po wyemitowaniu obligacji sa one notowane na gietdzie®>.

Z kolei emisja niepubliczna jest skierowana do ograniczonej liczby inwesto-
row instytucjonalnych (np. funduszy emerytalnych). Rowniez w tym przypad-
ku konieczne jest opracowanie dokumentacji zawierajacej informacje dotyczace
emisji (prospektu emisyjnego). W przeciwienstwie do emisji publicznej nie wy-
maga si¢ uzyskania przez emitenta oceny ratingowej*.

3. Prawne ramy zaciagania pozyczek
przez wspolnoty terytorialne we Francji

Mimo swobody w zaciaganiu pozyczek, w przepisach prawnych zawarto
pewne zapisy regulujace zaciaganie dtugu przez wspolnoty terytorialne. Mozna
je podzieli¢ na regulacje kompetencyjne oraz regulacje dotyczace budzetu.

W przepisach prawnych okre$lono podzial kompetencji dotyczacych zadtu-
zania si¢ wspolnot terytorialnych migdzy organami stanowigcymi i organami
wykonawczymi wspolnot. W gestii organu stanowigcego gminy, departamentu
iregionu (a wigc odpowiednio: rady municypalnej — conseil municipal, rady gene-
ralnej — conseil général, rady regionalnej — conseil régional) znajduje si¢ podjgcie
decyzji w sprawie zaciggniccia dtugu®*. Organ stanowigcy ustala przeznaczenie
pozyczki i warunki finansowe, na jakich moze by¢ ona zaciagnigta. Dotyczy to
w szczeg6lnosci kwoty pozyczki, jej rodzaju, warunkow oprocentowania, okresu
i warunkow splaty (w tym wcezesniejszej sptaty)®.

Organy stanowigce maja mozliwos$¢ przekazania okreslonych kompetencji in-
nym organom. Kompetencjami, ktore mozna delegowac, sg uprawnienia dotycza-

2l Code monétaire et financier, version consolidée au 1 janvier 2012, http:/www.legifrance.
gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=44100EACDS0F330D779B105D4F4888E1.tpdjol12v_1?idSecti
onTA=LEGISCTA000020096186&cidTexte=LEGITEXT000006072026&dateTexte=20120112,
(2.01.2012), art. L412-1, L621-8.

2 F. Portal, op. cit., s. 158.

2 A. Moroso, La gestion active de la dette de collectivités locales, Université Lumiére II,
Institut d’Etudes Politiques de Lyon, Lyon 2003, s. 53.

24 Code général des collectivités territoriales, art. L2122-22, 1L.3212-4, L4221-1, www.legifran-
ce.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070633&dateTexte=20111101 (2.01.2012).

% Circulaire NOR LBL/B03/10032/C du 4 avril 2003 relative aux régimes des délegations de
compétances en matiére d’emprunt, de trésorerie et d’instruments financiers, http:/www.circulai-
res.gouv.fr/pdf/2009/04/ cir_4903.pdf, s. 2-3 (29.11.2011). Por. takze Les finances des collectivités
locales en 2011. Etat des lieux, dir. A. Laignel, Ch. Guené, Observatoire des finances locales, Mi-
nistére de I'intérieur, de ’outre-mer, des collectivités territoriales et de I'immigration, Paris 2011,
http://lesrapports.ladocumentationfrancaise.fr/ BRP/114000514/0000.pdf, s. 32 (2.01.2012).
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ce zaciggania pozyczek na finansowanie inwestycji przewidzianych w budzecie
danej wspolnoty terytorialnej. Przedmiotem delegacji moze by¢ rowniez dokony-
wanie operacji finansowych zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem, w szczego6l-
nos$ci zwigzanych z zabezpieczeniem si¢ przed ryzykiem stopy procentowej i ry-
zykiem walutowym. Wymienione kompetencje moga by¢ przekazane organom
wykonawczym wspdlnot poszczegodlnych szczebli (merowi, prezydentowi rady
generalnej, prezydentowi rady regionalnej) lub — w przypadku departamentu i re-
gionu — komisji statej (commission permanente)®.

Delegowanie kompetencji dotyczacych dlugu wspolnoty terytorialnej wy-
maga — pod rygorem niewaznosci — podjecia uchwaly przez organ stanowiacy.
Uchwata ta powinna precyzyjnie okresla¢ zakres dziatania organu, ktéremu prze-
kazywane sg kompetencje, poprzez wyszczegolnienie dozwolonych czynnosci?’.
Wobec braku odpowiednich uregulowan, sugeruje si¢, aby uchwala zawierala
informacje dotyczace m.in. kwoty mozliwego zadtuzenia, wysokosci efektyw-
nej stopy procentowej, maksymalnego okresu pozyczki, mozliwosci zaciggania
dtugu w formie emisji obligacji, mozliwo$ci wezesniejszej splaty pozyczek lub
konsolidacji zadtuzenia. Niepodjecie omawianej uchwaly sprawia, ze czynnosci
organu wykonawczego lub komisji statej dotyczace dtugu wspolnoty nie wywo-
tuja skutkow prawnych®. Z kolei w przypadku, gdy zapisy w uchwale sa niepre-
cyzyjne (np. powtarza si¢ w niej ogdlne przepisy prawa krajowego, nie okreslono
zakresu czynnosci lub zakres ten jest zbyt szeroki), podlegaja one zaskarzeniu
przez prefekta do sadu administracyjnego®.

Zacigganie pozyczek przez wspolnoty terytorialne nie jest objete przepisami
prawnymi regulujacymi kwesti¢ zaméwien publicznych®. Wiadze samorzadowe
nie sg wigc zobowigzane do stosowania procedur przetargowych w celu wylonie-
nia najkorzystniejszej oferty kredytowej banku*.

Zaciagajac dtug, wspdlnoty terytorialne muszg przestrzegac okreslonych za-
sad odnoszacych si¢ do budzetu wspolnoty. Budzety wspolnot terytorialnych we

26 Code général des collectivités territoriales, art. L2122-22, L.3211-2, L4221-5.

7 Circulaire NOR IOCB1015077C du 25 juin 2010 relative aux produits financiers offerts aux
collectivités territoriales et a leurs établissements publics, s. 17.

28 Circulaire NOR LBL/B03/10032/C du 4 avril 2003 relative aux régimes des délegations de
compétances en matiére d’emprunt, de trésorerie et d’instruments financiers, s. 6.

» La gestion de la dette public locale. Rapport public thématique..., s. 34.

30 Circulaire NOR LBL/B03/10032/C du 4 avril 2003 relative aux régimes des délegations de
compétances en matiére d’emprunt, de trésorerie et d’instruments financiers, s. 5.

31 Décret n° 2006-975 du ler aoiit 2006 portant code des marchés publics, JO du 4 aott 2006
p. 11627, art. annexe.

32 W literaturze podkreéla si¢, ze mimo braku odpowiednich regulacji, organy wspdlnot te-
rytorialnych powinny przestrzega¢ zasady konkurencyjnosci i poréwnywacé ze sobg kilka ofert
instytucji finansowych w celu zapewnienia mozliwie najkorzystniejszych warunkow zaciagniecia
dtugu (por. L. Renouard, op. cit., s. 246).
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Francji sktadajg si¢ z dwoch sekcji (czgsci): biezacej (section de fonctionnement)
i inwestycyjnej (section d’investissement). Srodki finansowe z zaciagnietych po-
zyczek sg zaliczane do dochodéw sekeji inwestycyjnej**. Oznacza to, ze mogg one
stuzy¢ jedynie finansowaniu wydatkow inwestycyjnych?.

Sptaty rat kapitalowych zalicza si¢ do wydatkow sekcji inwestycyjnej, nato-
miast ptatnosci odsetkowe sa wydatkami sekcji biezacej. Zarowno wydatki z tytutu
sptat pozyczek, jak i odsetek od nich sa wydatkami obligatoryjnymi*. Wspolnota
terytorialna nie moze zaciagna¢ pozyczki, jesli nie bedzie w stanie jej sptacic®®.

W odniesieniu do budzetow wspodlnot terytorialnych stosowana jest zasada
réwnowagi (tzw. ztota reguta)’’. Budzety musza by¢ zrbwnowazone, co oznacza,
ze zarowno sekcja biezaca, jak i sekcja inwestycyjna sg uchwalane w rownowa-
dze, z zachowaniem rzetelnosci w oszacowaniu dochodow i wydatkow budzeto-
wych. Ponadto, zgodnie z przepisami prawnymi, jako zrbwnowazony uznaje si¢
budzet, w ktorym dochody sekcji inwestycyjnej — z wylaczeniem pozyczek — po-
wigkszone o nadwyzke sekcji biezacej stanowia wystarczajace zrodto pokrycia
rat zadluzenia przewidzianych do sptaty w danym roku budzetowym?®. Oznacza
to, ze niemozliwe jest zacigganie pozyczek na splate istniejacego zadtuzenia®.

Przestrzeganie zasady rownowagi przez wspolnoty terytorialne podlega kon-
troli budzetowej prefekta. W przypadku stwierdzenia naruszenia tej zasady pre-
fekt zgtasza to regionalnej izbie obrachunkowej (chambre régionale des comptes).
Izba w okreslonym terminie przedstawia wspoélnocie terytorialnej propozycje
rozwigzan, ktore majg doprowadzi¢ do osiggnigcia stanu rOwnowagi w budzecie.
Jesli wspolnota nie zastosuje si¢ do wskazowek izby, budzet jest korygowany
przez prefekta, ktory rowniez nadaje mu klauzulg wykonalnosci.

4. Podsumowanie

Na podstawie rozwazan przedstawionych w opracowaniu mozna stwierdzic,
ze we francuskich przepisach prawnych znajduje si¢ relatywnie niewiele ograni-

33 Code général des collectivités territoriales, art. L2311-1, L2331-8, L3311-1, L3332-3, L4311-
1, L4331-3.

3 L. Renouard, op. cit., s. 247.

35 Code général des collectivités territoriales, art. L2321-2, L3313-1, L4321-1.

36 La gestion de la dette public locale. Rapport public thématique..., s. 33.

STL. Paul, Le financement par l'emprunt: faut-il instituer une régle d’or?, w: La bonne gou-
vernance des finances publiques dans le monde, dir. M. Bouvier, Actes de la I'V¢ Université de
printemps de Finances publiques, LGDJ, Paris 2009, s. 144.

38 Code général des collectivités territoriales, art. L1612-4.

% L. Renouard, op. cit., s. 247.

40 Code général des collectivités territoriales, art. L1612-5, L1612-6.
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czen odnoszacych si¢ do zaciggania dtugu przez wspolnoty terytorialne. Wspdl-
noty te maja duzy zakres samodzielnosci w dotyczcej wyboru formy pozyczek,
ich wysokosci, podmiotu udostgpniajacego $rodki finansowe (z pominigciem
procedury przetargowej). Tak duzy zakres swobody nalezy oceni¢ pozytywnie
z punktu widzenia samorzadu terytorialnego, powoduje on tez pewne zagro-
zenia. Wysoki stopien skomplikowania produktéw finansowych oferowanych
wspolnotom terytorialnym i brak przejrzystosci warunkow dotyczacych kosztu
kredytu sprzyja bowiem zaciaggni¢ciu zobowigzan o zbyt wysokim ryzyku. Moze
to w drastycznym stopniu zwickszy¢ koszty obstugi zadtuzenia i doprowadzi¢ do
trudnej sytuacji finansowej wspolnoty terytorialne;.

Zgodnie z przepisami prawnymi, ograniczone sg mozliwosci kontroli wladz
panstwowych (w osobie prefekta) nad decyzjami wspodlnot terytorialnych dotycza-
cych zaciggania dlugu. Zasadniczo sprowadza si¢ ona do kontroli legalnosci, czy-
li zgodno$ci podjetych uchwat z przepisami prawa. Wobec bardzo ogdlnych prze-
piséw prawnych regulujacych omawiang kwestie, kontrola ta jest utrudniona.

W ramach francuskich rozwigzan systemowych — w przeciwienstwie do pol-
skich regulacji — nie zawarto ilosciowych ograniczen dotyczacych wysokos$ci dtu-
gu i kosztow jego obstugi. Ograniczeniem w zacigganiu dtugu jest natomiast ko-
nieczno$¢ przestrzegania przez wspoélnoty terytorialne zasady zrownowazonego
budzetu. W sytuacji, kiedy zaciagnigcie pozyczki na sptate wczesniej otrzymane;j
pozyczki jest zabronione, wspolnoty terytorialne moga zaciagnac¢ dtug tylko wte-
dy, gdy beda w stanie go splaci¢ z pozostatych dochodow sekcji inwestycyjnej
budzetu, powigkszonych ewentualnie o nadwyzke sekcji biezacej. Tym samym
mozliwosci zaciggnigcia dtugu sg limitowane zdolnoscig danej wspolnoty do re-
gulowania zobowigzan.

Brak restrykcyjnych przepiséw prawnych ograniczajacych mozliwosci zadtu-
zania si¢ przez wspolnoty terytorialne w czasie kryzysu zadtuzeniowego stwarza
ryzyko ,,wymbknigcia si¢ sytuacji spod kontroli”. Podkreslajg to rowniez francu-
scy badacze i praktycy, postulujac wprowadzenie bardziej surowych regulacji
prawnych z tego zakresu*'.
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Streszczenie. W artykule omowiono system finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego.
Wskazano na jego nedostateczos¢ oraz na potzrebe konsolidacji z zachowaniem suwerennosci
finansowej samorzqdow terytorialnych. Podano przykiady ograniczenia suwerennosci JST. Za-
prezentowano logiczne podstawy systemu finansowego samorzqdow.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, system finansowy, metodologia

1. Wprowadzenie

Niedoskonato$cisystemufinansowegojednosteksamorzaduterytorialnegowy-
wolujg liczne dyskusje dotyczace jego ksztaltu. Incydentalne korekty sa niewystar-
czajace. Stad potrzeba szerszej refleks;ji nad kilkoma kwestiami. W rozwazaniach
poruszono zatem spraw¢ konsolidacji systemu finansoéw publicznych, przy wyod-
r¢bnieniu sektora rzadowego i samorzadowego. Ukazano specyficzny charakter
tych sektorow i zwrdcono uwage na koniecznos¢ stworzenia wspolnych rozwigzan
systemowych. Na tym tle wskazano potrzeb¢ suwerenno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego (JST). Podano przyktady ograniczania tej suwerennosci. W kon-
kluzji podjeto kwesti¢ podstaw metodologicznych wyznaczajacych stabilnosc¢

* Praca dofinansowana z ze $rodkow budzetowych na nauk¢ w latach 2010-2013 jako projekt
badawczy nr NN 113063139
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gospodarki finansowej JST 1 przedstawiono zatozen bgdace baza dla opracowa-
nia modelu systemu finansowego.

2. Konsolidacja ogniw systemu finanséw publicznych

Podstawowym kryterium oceny kazdego systemu, a zatem i systemu finan-
sowego jest jego zdolnos¢ do skutecznego realizowania celow'. To dazenie jest
scisle sprzgzone z konstrukcja systemu, pojmowana zaréowno od strony formalno-
prawnej, organizacyjnej, jak i przedmiotowej, uwzgledniajgcej podziat kompeten-
cji, oraz podmiotowej, wskazujacej instytucje zobowigzane do realizacji zadan.
W przypadku systemu finanséw publicznych dochodzi konieczno$¢ racjonalnego
gospodarowania srodkami publicznymi. W tym przypadku istotng rolg odgrywa
budowa systemu, czyli wyodrebnienie jego elementéw. Rozwigzan w tym zakre-
sie jest w rzeczywistosci bardzo wiele. Niezaleznie od konkretnych ksztattow,
system finans6w publicznych oparty jest na sieci funduszow, ktore sa skoncen-
trowane na dwoch procesach: gromadzenia i rozdzielania srodkow. Sg to procesy
ciggte i stad przeptyw $rodkéw ma postaé strumieni?. Na tej ptaszczyznie dziatal-
no$¢ panstwa ma wymiar pieni¢zny. Gospodarka srodkami publicznymi najczgs-
ciej jest zrealizowana w dwoch sektorach: rzadowym i samorzagdowym. Problem
jednak polega na tym, czy tworza one spdjny system. Jest rzecza niewatpliwg, ze
powinien on mie¢ taki charakter. W rzeczywisto$ci nie zawsze tak jest. Powstaje
zatem pytanie: dlaczego te sektory powinny tworzy¢ skoncentrowany system?
Mozna to rozpatrywaé na plaszczyznie analizy cech wspolnych dla obu tych
uktadow. Po pierwsze, zardwno sektor rzgdowy, jak i samorzadowy sg wlascicie-
lami majatku publicznego, dysponuja wlasnoscia publiczng. Po drugie, gospoda-
rujg zgromadzonymi funduszami publicznymi pochodzacymi, od spoteczenstwa.
Po trzecie, $ciagajg dochody w trybie przymusowym z sektora przedsigbiorstw
i gospodarstw domowych. Po czwarte, sa zobowigzane do racjonalnego trybu go-
spodarowania zgromadzonymi §rodkami. Oznacza to dazenie do rozwoju gospo-
darczego i1 zaspokojenia w mozliwie pelny sposob potrzeb spolecznych. Po piate,
istnieje natozona na rzad przez wyborcow dbalos¢ o efektywnos$¢ wydatkowania
srodkow, polegajaca na konfrontacji miedzy kosztami i korzy$ciami. Po szoste, oba
sektory podlegaja instytucjonalnej i przedstawicielskiej kontroli gospodarowa-
nia $rodkami. [ wreszcie po siodme, wymienione sektory musza wspoldziatac ze
soba, majac na uwadze spojne dziatania niepozostajace w sprzecznosci z potrze-
bami catego spoteczenstwa.

' Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa 1999, s. 298.
2 Ibidem, s. 88.
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Na tle przedstawionych cech uzasadniajacych potrzebe koordynacji czesci
sktadowych systemu finanséw publicznych, wystepuja osobliwosci charaktery-
zujace kazda z nich. W tym punkcie rozwazan uwaga zostanie skoncentrowana
na cechach charakteryzujacych specyfike sektora rzadowego.

O odrgbnosci tego sektora w pierwszym rzedzie decyduje fakt, ze jest on
wlascicielem majatku panstwowego i moze nim dysponowaé w réznych formach,
czerpigc z niego dochod np. z czynszu dzierzawnego lub z transakcji jego sprze-
dazy.

Inna cecha sektora rzadowego, nazywanego takze panstwowym, to wylacz-
nos¢ realizacji okreslonych zadan o strategicznym znaczeniu, takich jak obrona
narodowa, porzadek publiczny, ochrona granic, ochrona srodowiska. Nastepna ce-
cha jest formulowanie zalozen polityki finansowej skierowanej na zabezpieczenie
interesow ogolnospotecznych. Kolejna cecha to oparcie funkcjonowania systemu
na podstawach wynikajacych z przepisow publicznego prawa finansowego.

Poza wymienionymi wazng cecha jest odpowiedzialno$¢ za stan finanséw
publicznych, w tym gtéwnie za poziom deficytu budzetowego i dtugu publicz-
nego. Wreszcie cecha specyficzng sektora rzagdowego jest system zabezpieczenia
dochodoéw oparty na bezzwrotnych wplywach do budzetu w postaci podatkow.

Dodatkowo na sektorze rzadowym spoczywaja unikatowe funkcje wynika-
jace z roznych przestanek. Naleza do nich potrzeby wynikajace z konieczno$ci
interwencji w zasady dziatania podmiotow gospodarczych, co szczegdlnie nasila
si¢ w okresach kryzysow gospodarczych na §wiecie i w sytuacjach zmiany ustro-
ju, co np. mialo miejsce w Polsce na przetomie lat 90.

Ponadto na sektorze panstwowym spoczywa obowiazek dbatosci o roéwno-
mierny rozwoj kraju. W literaturze przyjmuje si¢, ze rOwnowaga w gospodarce
jest wtedy, kiedy charakteryzuje si¢ ona rownomiernym rozwojem?. Czgsto utoz-
samia si¢ stan rownowagi panstwa z dobrobytem spotecznym®. Ponadto odnosi
si¢ potrzebe réwnomiernego rozwoju do uktadu przestrzennego. Oznacza to, ze
nie powinno by¢ dysproporcji w rozwoju poszczegolnych rejonow danego kraju.
Obowiazek, a moze powinno$¢ panstwa w tym zakresie sprowadza si¢ do wyko-
rzystania takich instrumentéw finansowych, jak: dotacje, subwencje.

Nastepna sprawa to obowigzki spoczywajace na panstwie, pojmowanym jako
cato$¢, zwigzane z jego funkcjami w zakresie tworzenia zabezpieczen w sytua-
cjach nieprzewidzianych — losowych.

Sprowadza si¢ to do systemu ratunkowego na wypadek, kiedy nastapig kle-
ski zywiotowe, takie jak powodzie, trzgsienia ziemi czy huragany. Wszystkie
wymienione najistotniejsze elementy sktadajace si¢ na charakterystyke sektora

3 Por. J.R. Hicks, Kapital i wzrost, PWN, Warszawa 1978.
4J. Siedlecki, Réwnowaga a wzrost gospodarczy, WN PWN, Warszawa — Wroctaw 2000,
s. 19.
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rzadowego prowadza do konieczno$ci rozwazania przyczyn niezbgdnos$ci jego
koordynacji z innymi czgsciami systemu finansow publicznych.

Panstwo bez wzgledu na jego struktur¢ administracyjng jest reprezentantem
spoleczenstwa i dlatego niezbedne jest, aby tworzylo spojna catos¢. Ta koniecz-
no$¢ wynika z réznych przyczyn. Glowng z nich jest dazenie do zaspokojenia
potrzeb spotecznych zgodnie z wymaganiami wspotczesnego §wiata. Osiagnigcie
takiego celu jest mozliwe tylko w warunkach nieustannego rozwoju gospodar-
czego. Zabezpieczeniem realizacji tego procesu jest gromadzenie dochodow pub-
licznych. Wymaga to skoordynowanej polityki i spojnego systemu podatkowego.
W zwigzku z tym pojawia si¢ konieczno$¢ natozenia takiej siatki zadan panstwa
i samorzadu terytorialnego, ktora miataby posta¢ wzajemnie si¢ uzupetniajacych
dziatan.

Spelnienie takich zatozen wymaga skonsolidowanego systemu prawnego re-
gulujacego zarowno gospodarke finansowa panstwa, jak i jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wszystkie przytoczone argumenty wskazuja, ze konsolidacja ogniw systemu
finansow publicznych jest niepodwazalna.

3. Specyfika suwerennosci finansow samorzadu terytorialnego

Idea samorzadow terytorialnych wywodzi si¢ z potrzeby solidaryzmu spo-
tecznego 1 w zwigzku z tym ma znaczenie szersze niz tylko konotacje wynikajace
z koniecznosci administrowania danym, przestrzennie wyodrebnionym obsza-
rem. Istnienie samorzadow zarowno zawodowych, jak i terytorialnych wywodzi
si¢ z ruchu spoteczno-gospodarczego, majacego Sciste zwigzki z dgzeniem do
demokratycznych systemow panstwowych.

Na tym tle rodzi si¢ dgzenie do rozwazenia specyfiki subsystemu finanséw
samorzadowych i podjecie watku zwigzanego z kwestig granic autonomii i su-
werennosci jednostek samorzadu terytorialnego. To bowiem stwarza podstawy
teoretyczne do wskazania deformacji majacych miejsce w praktyce i podanie
przyktadéw ograniczania suwerennosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Dla jasnosci wywodu trzeba zacza¢ od wskazania, na czym polega specyfika
samorzadu terytorialnego.

Warto przypomnie¢, ze poczatki samorzadu terytorialnego w Polsce sg bar-
dzo odlegte. Pierwowzorem dla tej idei byty przywileje i uprawnienia nadane
miastom zaktadanym na prawie magdeburskim w XIII w. Natomiast samorzad te-
rytorialny we wspotczesnym tego stowa znaczeniu zrodzit si¢ w Polsce w 1933 r.,



®

Metodologiczne aspekty konstrukcji systemu finansowego... 143

a range temu nadata konstytucja’. Stan wyodrebnienia samorzadu terytorialnego
trwal w Polsce do 1950 r., a potem nastapita dtuga przerwa w funkcjonowaniu sa-
morzadu i dopiero w 1990 r. Sejm uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym.

Powstanie samorzadu terytorialnego bylo $cisle zwigzane z ideg solidaryzmu
spolecznego i grupowego wspoldziatania w celu uzyskania wspoélnego efektu,
ktorym jest zaspokojenie okreslonych potrzeb spotecznych wyodrgbnionej prze-
strzennie spotecznosci, dazacej do realizacji swoich grupowych interesow.

Potrzeba tak rozumianego samorzadu terytorialnego silnie wystepuje w kon-
cepcji panstwa demokratycznego, ktore odstgpuje od wszelakich form totalitary-
zmu opartego na scentralizowanej wladzy i dazy do decentralizacji i przekazania
czescei swoich uprawnien wiadzy lokalnej. Wynika to z tego, ze ,,Spotecznosci lo-
kalne potrafig we wlasnym zakresie zaspokoi¢ duzg liczbe potrzeb swoich czlon-
kow, pobudzi¢ ich do dziatan na rzecz dobra wspolnego spotecznosci, a w sto-
sunku do oso6b wytamujacych si¢ z regut panujacych w spotecznosci dysponuja
narzgdziami silnej kontroli spotecznej™. Aby to wszystko osiagnac, jednostki sa-
morzadu terytorialnego musza by¢ wyposazone nie tylko w prawa, ale i w $rodki
rzeczowe oraz finansowe. Stad ich cechy r6zne od cech sektora panstwowego.

Niewatpliwie najwazniejsza role w tym obszarze odgrywa fakt, ze jednostki
samorzadu terytorialnego posiadajg wlasny majatek, ktory stanowi wtasnos¢ gru-
powa spotecznosci lokalne;.

Konsekwencja posiadanego majatku jest racjonalne nim gospodarowanie,
ktore wiaze si¢ $cisle z koniecznoscia posiadania przez samorzady terytorialne
wyodrebnionych zadan i wprowadzania odrgbnych jego kompetencji.

Na to naktada si¢ specyfika zrodet dochodow, ktorymi dysponuja jednostki
samorzadu terytorialnego. Naleza do nich te, ktore sa dochodami wtasnymi, taki-
mi jak podatki lokalne czy uznane za dochody wlasne udziaty we wptywach pan-
stwowych dochodéw podatkowych — podatku dochodowym od 0séb fizycznych
i podatku dochodowym od os6b prawnych. Ponadto niewatpliwie, ze wzgledu
na swoj zasieg, jednostki samorzadu terytorialnego maja potencjalnie pekniejsze
mozliwosci rozpoznania potrzeb spolecznosci.

Specyfika jednostek samorzadu terytorialnego wyraza si¢ takze w tym, ze
posiadaja odmienng od sektora panstwowego instytucj¢ kontrolna, jaka sa re-
gionalne izby obrachunkowe. Suwerennos$¢ finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego przejawia si¢ w postaci trzech elementéw. Po pierwsze, jest to dys-
ponowanie wlasnym budzetem przez kazda jednostkg samorzadu terytorialnego.
Po drugie, mozliwo$¢ kreacji dodatkowych srodkéw w postaci emisji obligacji

5J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczpospolitej. Koncepcje i realizacja, WN PWN, Warszawa
2000, s. 17.

6 Samorzqd terytorialny. Ustréj i gospodarka, red. Z. Niewiadomski, Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz 2001, s. 28.
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komunalnych. I po trzecie, mozliwos¢ indywidualnego ubiegania si¢ o srodki za-
graniczne pochodzace z Unii Europejskie;.

Wszystkie wymienione gtéwne elementy powoduja, ze jednostki samorzadu
terytorialnego posiadajg okre$long wlasng autonomig. Powstaje jednak pytanie:
jakie sa jej granice i czy mozna mowic, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa
podmiotami suwerennymi w sensie decyzyjnym i finansowym?

W tym miejscu warto wskazac, ze granice tej suwerennosci w poszczegdlnych
krajach sg r6zne. Np. w Danii wydatki budzetow lokalnych stanowig 33,3% wy-
datkéw ogodtem sektora publicznego, a w Portugalii wynoszg one jedynie 3,8%.
Na tym tle powstaje pytanie o granice suwerennos$ci i autonomii jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Niewatpliwie stuszny jest poglad, zgodnie z ktéorym niezbedne jest, aby zrod-
ta dochod6éw na szczeblu centralnym i lokalnym byty rézne. ,,Taki bowiem mo-
del zaktada catkowita niezalezno$¢ organéw lokalnych od organdéw centralnych.
Wszelkie za$§ formy redystrybucji pionowe;j, takie jak dotacje czy subwencje, po-
wodujg swoistego rodzaju uzaleznienia od organdéw centralnych®. A zatem aby
proces decentralizacji mial racjonalne i funkcjonalne podstawy, jednostki samo-
rzadu terytorialnego muszg by¢ wyposazone w wyraznie ustalone kompetencje
1w §lad za tym winna i§¢ swoboda podejmowania decyzji zarowno rzeczowych,
jak 1 finansowych’. Wtedy mozna mowic o decentralizacji w catym tego stowa
znaczeniu. Nie oznacza to jednak, ze zarzadzanie finansami jednostek samorza-
du terytorialnego zawsze przyjmuje taka samg postac.

W literaturze wyroznia si¢ wiele modeli zarzadzania finansami w jednost-
kach samorzadu terytorialnego i szeroka game stylow tego zarzadzania'. Wy-
odrgbnia si¢ model tradycyjny, w ktorym brak jest nowoczesnych metod plano-
wania finansowego. Z kolei w zadaniowym modelu zarzadzania eksponuje si¢
wyodrebnienie zadan i wskazanie, w ujgciu instytucjonalnym i personalnym,
odpowiedzialnosci za ich wykonanie. Ponadto czgsto wyodregbnia si¢ takze za-
rzadzanie zintegrowane, wskazujac na potrzebg koordynacji zadan i srodkéw na
nie przeznaczonych.

Natomiast styl zarzagdzania wigze si¢ ze specyfika sposobu kontaktowania si¢
kadry zarzadzajacej z wykonawcami zadan. W tym zakresie stosuje si¢ rozroz-
nienia majace swoje zrodto w postepowaniu kadry zarzadzajacej firmami, czyli
sigga si¢ do wzorow sfery materialnej. To stanowi podstawe do sformulowania

”S. Owsiak, op. cit., s. 123.

8 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Finanse samorzqdu terytorialnego. Wyd. AE w Krakowie,
Krakow 2002, s. 22.

% Por. ibidem, s. 23.

1" M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyfiska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narze-
dzia, decyzje, procesy, WN PWN, Warszawa 2006, s. 61—66.
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zalecen dla kadry zarzadzajacej srodkami finansowymi, pozostajacymi w ge-
stii jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak pamietac, specyfika tego
sektora jest tak dalece posunigta, co starano si¢ wczesniej przedstawic, ze trzeba
stosowa¢ w zarzadzaniu tymi jednostkami odmienne metody, biorac pod uwage
chociazby zrodta dochodow, w tym wlasnych — na mocy prawa wyodrgbnionych
z puli srodkow panstwowych i srodkow transferowych, ktorych postaé i rozmiary
s niezalezne od decyzji jednostek samorzadu terytorialnego.

Na tym tle rodzi si¢ pytanie: czy sa granice autonomii jednostek samorza-
du terytorialnego? Wydaje si¢, ze odpowiedz nie moze by¢ prosta. Niewatpliwie
musz by¢ wyraznie okreslone kompetencje i zadania wraz ze zrodtami ich fi-
nansowania. W tym zakresie gtéwny nacisk powinien by¢ potozony na $rodki
wiasne, na wysoko$¢ ktorych JST maja wptyw. Oprocz tego suwerennos¢ JST
musi oznaczac, ze w przypadku np. zadan zleconych nalezy zapewni¢ pelne fi-
nansowanie ze strony zleceniodawcy, w tym panstwa.

Teoretycznie suwerenno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest zachowa-
na, ale w rzeczywistos$ci tak nie jest. Dlatego w kolejnej czgsci zostang omowione
wybrane przypadki $wiadczace o braku suwerenno$ci JST.

4. Zrodla ograniczen suwerennosci jednostek
samorzadu terytorialnego (przyklady)

Rozwazania poswigcone kompetencjom i zadaniom jednostek samorzadu te-
rytorialnego, zawarte w wigkszos$ci publikacji, koncentrujg si¢ na omowieniu,
w kategoriach pozytywnych, istniejacego stanu, ktéry wyznaczajg akty prawne,
na czele z Konstytucja RP.

Nie bierze si¢ pod uwage, ze merytorycznie wyznaczona posta¢ dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego jest im narzucona przez wiadze¢ centralng
reprezentowang zarO6wno przez rzad, jak i parlament. Te organy bowiem decy-
duja, a w konsekwencji uchwalaja obowigzujace prawo, ktére wyznacza zakres
1 zadania jednostek samorzadu terytorialnego. U podstaw tych rozwigzan leza
okreslone zalozenia, ktoére mimo dziatania komisji rzagdowo-samorzadowych, nie
sa w pelni zgodne z oczekiwaniami strony samorzadowej. W tym uktadzie warto
przytoczy¢ przynajmniej kilka przyktadow. Zanim to zostanie przedstawione zo-
stang wskazane podstawowe zatoZenia, ktore byty podstawa do podziatu kompe-
tencji i zadan migdzy sektor rzadowy i samorzadowy. W pierwszym rzedzie nale-
zy do nich dazno$¢ do racjonalnej gospodarki srodkami publicznymi, eliminacja
bezposredniego administrowania zadaniami publicznymi przez sektor rzagdowy.
Nastepnie oddziatywanie na poziom rozwoju, wyodrebnionych administracyjnie
obszarow, przez aktywizacje wladzy lokalnej, w tym glownie w zakresie infra-
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struktury technicznej, spotecznej i pomocy dla biznesu. Ponadto organizowanie
1 wykonywanie ustug publicznych o zasiegu lokalnym, co $cisle jest zwigzane
z zapotrzebowaniem na sil¢ robocza, a tym samym przeciwdziatanie nadmierne-
mu bezrobociu''.

Wymienione przyktadowo zatozenia systemowe sa niepodwazalne. Powstaje
jednak pytanie: czy w praktyce sg realizowane?

Jak zostato stwierdzone, wszystkie obszary skladajace si¢ na zadania i kom-
petencje jednostek samorzadu terytorialnego sa narzucone przez witadze cen-
tralng. Odnosi si¢ to zaréwno do katalogu zadan wlasnych, jak i tych, ktore sa
okreslone jako zlecone. Jedynie o zadaniach realizowanych w formie kontraktow
mogg decydowac¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Ogranicza to suwerennos¢
jednostek samorzadowych. Ten sam proces ma miejsce w odniesieniu do ustale-
nia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Co zalicza si¢ do dochodow
wlasnych i jaka jest lista podatkow i optat lokalnych jest ustalenie przez wiadze
centralng! Podobnie ma si¢ sprawa z udziatami jednostek samorzadu terytorial-
nego w podatkach wptywajacych do budzetu panstwa. W obecnym systemie za-
rowno algorytm tych udziatéw, jak i ograniczenie ich do podatkéow bezposred-
nich jest narzucone. I to np. powoduje, ze zmiany stawek podatku dochodowego
od 0sob fizycznych, ktore zmniejszyly dochody budzetu panstwa wptynety na
obnizenie kwot dochodow z tego tytutu, przeznaczonych dla jednostek samorza-
du terytorialnego.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego majg bardzo ograniczone
wladztwo podatkowe w stosunku do podatkow lokalnych, sprowadza si¢ ono
jedynie do mozliwo$ci wplywu na zmniejszenie stawki konkretnego podatku.
Obecnie do ograniczen suwerenno$ci jednostek samorzadu terytorialnego na-
lezg rygory zwigzane z koniecznos$cig zmniejszenia zadtuzenia. W tym przy-
padku nie bierze si¢ pod uwage, ze w wielu sytuacjach na poziom zadtuzenia
nie majg dostatecznie silnego wpltywu jednostki samorzadu terytorialnego, dla-
tego ze w matym stopniu decyduja o swoich dochodach, realizujac narzucone
zadania.

Specyficzne miejsce w omawianym uktadzie majg dotacje celowe i subwen-
cje, w tym szczeg6lnie subwencja przeznaczona na finansowanie o§wiaty. Prze-
kazanie szkot jednostkom samorzadu terytorialnego bylo zwigzane z licznymi
protestami, mimo to dokonano takiej zmiany. W efekcie nastgpit wzrost niedofi-
nansowania zadan o$wiatowych. Dotyczy to w najwickszym stopniu gmin. Jak
wskazuja wyniki badan, w okresie 1999-2006 stopien tego niedofinansowania
zwigkszyl si¢ w gminach z 12,90 do 17, 08%. Co wymusza konieczno$¢ transfe-
row wyréwnawczych i niezaleznie od pozytywnej ich oceny budzi watpliwosci

I Por. L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw
2004, s. 37-44.
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w konstrukcji systemu finansowania o$wiaty. Tym bardziej ze samorzady na fi-
nansowanie o§wiaty angazuja rocznie okoto 2 mld zt'"2.

Przytoczone przyktady wskazuja, ze suwerennos$¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego w Polsce jest ograniczona i ma charakter systemowy, uksztaltowany
przez konstrukcje formalnoprawne w postaci przepisow roznej rangi, od Kon-
stytucji RP poczynajac, na ustawach i rozporzadzeniach konczac. W zwiazku
z tym nalezy rozpatrzy¢ metodologiczne podstawy zalozen systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego.

5. Zalozenia metodologiczne systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego

Od dhuzszego czasu mowi si¢ o potrzebie reform systemu finanséow publicz-
nych w Polsce, w tym obu jego sektorow: rzadowego i samorzadowego, ale wska-
zuje si¢ glownie na zmiany szczegdlowe dotyczace poszczegdlnych fragmentow
systemu, gubigc z pola widzenia potrzebg zharmonizowania catosci, majacej
spojny ksztalt skierowany na dwie kwestie: racjonalne wykorzystanie srodkow
publicznych i1 zaspokojenie potrzeb spotecznych na poziomie zabezpieczajacym
wzrost poziomu zycia spoteczenstwa.

Czgsto wskazuje si¢ na brak konkretnego modelu nie tylko systemu finanso-
wania, ale i organizacji wladz panstwowych i samorzadowych'. Dyskutuje si¢
trzy modele eksponujace rolg jednostek samorzadu terytorialnego w procesie od-
dzialywania na rozwdj.

Jeden model charakteryzuje si¢ aktywnym interwencjonizmem polegajacym
na formulowaniu lokalnych programéow gospodarczych. Drugi jest skoncentrowa-
ny na eliminacji interwencji w sfer¢ gospodarcza. Trzeci — neutralny — eksponuje
dominacj¢ dziatania mechanizméw rynkowych jako wystarczajacych i nieocze-
kujacych wspomagania ze strony samorzadu terytorialnego'.

Wszystkie pozytywne modele nie sa wystarczajace do rozwigzania kwestii
ksztattu systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Dyskusje na
ten temat muszg by¢ poprzedzone ustaleniem niezbednych zatozen do budowy
modelu oraz wskazaniem zadan, jakie musi on spetni¢, aby byt dostosowany do
,natury” samorzadu.

12 K. Maj-Wasniowska, R. Goral, Finansowanie zadan oswiatowych w Polsce. Stan obecny
i perspektywy, w: Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, red.
J. Gtuchowski, UMK, Torun 2008, s. 326.

13 S. Owsiak, op. cit., s. 303.

14 Por. L. Patrzatek, op. cit., s. 40—41.
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Wydaje si¢, ze zatozenia te, majgce charakter podstawowy, sg nast¢pujace:

— system finansowy sektora rzadowego i samorzadowego musi by¢ tworzy¢
spojny uktad; oznacza to brak dominacji i zaleznosci kazdego z nich,

— podzial kompetencji winien mie¢ uzasadnienie merytoryczne, wynikajace
z efektywnosci zaspokojenia konkretnych potrzeb na poziomie panstwa czy sa-
morzadu — jako catosci,

— po ustaleniu kompetencji powinno nastapi¢ wyznaczenie obszarow, w kto-
rych decyzje wladz samorzadowych maja suwerenny charakter,

— podzialowi zadan mig¢dzy sektor rzadowy i samorzagdowy musi towarzy-
szy¢ okreslenie zrodet ich finansowania,

— zabezpieczenie Srodkow na realizacje zadan wymaga oparcia kalkulacji na
rachunku koszt-korzys¢.

Dostosowanie tych zatozen do zachowania suwerennosci samorzadu teryto-
rialnego wymaga:

— ustalenia indeksu zadan wiasnych JST w drodze porozumien z wladzg lo-
kalna,

— ustalenia kompetencji JST, co winno by¢ zwigzane z mozliwoscig podej-
mowania suwerennych decyzji,

— przekazywane zadan zleconych do realizacji JST za ich zgoda,

— zwigkszenia wladztwa podatkowego dla jednostek samorzadu terytorial-
nego,

— szerszego wykorzystywania instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego,

— ograniczenia zmian zakresu i kompetencji jednostek samorzadu terytorial-
nego, aby ustabilizowac system,

— wprowadzenia na zasadach powszechnos$ci budzetu zadaniowego,

— rekonstrukeji administracji JST, uwzgledniajacej planowanie budzetowe
wg koncepcji budzetu zadaniowego,

— stworzenia systemu motywacji wladzy lokalnej do aktywnej dziatalnosci,

— opracowania systemu sankcji za niewykonanie zadan,

— systematycznej oceny dziatalnosci JST przez spotecznos¢ lokalna.

Przedstawione elementy oczywiscie winny by¢ przedmiotem dyskusji. Do-
piero w wyniku jej podsumowania moze powsta¢ model systemu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego.
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Summary. The paper raises the issue of implicit liabilities in terms of its long-term sustain-
ability of pension scheme. On the basis of relevant literature, the main characteristic of implicit
liabilities are demonstrated together with the major challenges connected with soaring implicit
public debt triggered by unfunded pension schemes.
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1. Introduction

The assessment of public finance stability of is far from being complete if
it overlooks crucial factors of mounting fiscal risk in terms of long-term public
income and expenditure dynamics. As the consequence, the overall sustainabil-
ity of public finance system should be perceived not only through the current
legislation, which recognizes these categories of inflows and outflows that has
an immediate influence on the current public finance in terms of explicit debt.
More thorough approach implies that the analysis of prerequisites for public fi-
nance stability also covers a wide scope of factual obligations of public authori-
ties. Many of these obligations take the form of implicit liabilities, especially in
systems of public services such as pension and healthcare schemes. The problem
is that implicit liabilities are not legally biding in official debt statistics because of
their long-term nature and non-obligating nature in public accountancy.
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The aim of this paper is to demonstrate the nature of implicit liabilities on the
basis of pension scheme to pinpoint their growing importance to public finance
stability in the context of acute shortcomings of PAYGS pension scheme and mar-
ket trends.

2. The complex approach to liabilities in public finance

Implicit liabilities constitute a crucial prerequisite for the change in long-term
public debt taking into consideration high amount of funds accumulated within
public security systems. They arise as a consequence of presumed public expend-
iture on the basis of the current scope and level of contributions inflows. The
main characteristic of implicit liabilities is a time gap between the origin period
of contributions charged (i.e. inflows to the system) and actual benefits paid to
the contributors (i.e. outflows to the system). Given their “hidden” nature, these
liabilities do not show up in government balance sheets and national statistics
but in fact, their long-term consequences to the public debt are non-negligible
because of constant deficit in public security systems and unfavourable demo-
graphic trends'. The above reasons make implicit liabilities mostly unrecognis-
able in current politically-driven measures to curb public debt.

However, the process of accruing pension contributions, deducted from the
income of employees within pension and social security care systems, constitutes
in fact the form of Treasury obligations which ought to be settled in due time.
These liabilities involve rising expectations of citizens connected with appropri-
ate standard of public services (e.g. constant improvement in public medical care
standards) or political pressures with a long-term implications (e.g. contribution
reductions in certain professions as pension privileges). Nevertheless, implicit li-
abilities do not usually refer to long term expenditures such as education or de-
fence, which are largely paid on a current basis.

The important characteristic of implicit liabilities is their non-urgent nature as
the contribution period and pension benefits are widely deferred in time. The im-
plicit conventional debt is rolled over across generations and current contributions
are turned into debt as they are paid out in form of pension benefits?. Thus, implicit
liabilities aggravate the sustainability of the public finance in the long term by
reducing the responsibility of current governments for the constant deterioration

' Ch. Kane, R. Palacios, The Implicit Pension Debt: Concepts and Measurement, “Finance &
Development” 1996, Vol. 33, No. 2, p. 36.

2R. Fenge, M. Werding, Ageing and Fiscal Imbalances Across Generations: Concepts of
Measurement, “CESifo Working Paper” 2003, No. 842.
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public finance. Moreover, implicit public liabilities are difficult to be evaluated
accurately, since the amounts of future payments depend on a number of various
factors included in the schemes as the result of current political pressures on the
government. Furthermore, the public pension scheme is often managed in such
a closed manner that a financial market methodology with discounted cash flows
is not applicable. Last but least, implicit liabilities have long-term nature but they
are under current influence of each government, which is tempted to modify the
setting of the whole system according to its myopic political needs.

In this context, pension schemes in terms of implicit liabilities are subject of
extensive analysis in the literature. Most common pay-as-you-go pension schemes
(PAYG) involve inevitably implicit public liabilities to be settled in due time in
future’. The size of implicit debt reflects the expected payments towards cur-
rent contributors but the scale of future benefits are more connected with future
demographic and economic developments than with the scale of current contri-
butions. With this regard, current contributors are only given a promise on legal
grounds to receive pensions with a right replacement rate. Within PAYG scheme
outstanding benefits are to be financed from future contributions, so the pension
implicit debt is rolled over from one generation to another with its cornerstone
concept of “generational solidarity”. Yet collected contributions are fully spent
out to finance current pensions and negative demographic trends may lead to
intensification of state borrowing needs.

Consequently, the implicit pension debt can no longer be ignored in public fi-
nance because of a yawning gap in the fiscal balance. The possibilities of levying
higher taxes or increased contribution ratios are very limited. Constantly rising
public support to sustain pension scheme is an obvious evidence that each year
the growing part of implicit pension debt is transformed into explicit one. The de-
fault on the fiscal debt through inflation is far too small and government need to
seek for capital resources in the financial markets by issuing T-bonds. However,
it is no long-lasting remedy as population projections predict a shrinking share of
people active in the labour market in the age pyramids with no extra money ear-
marked for filling this rapidly growing burden on the public finance. Moreover
financial markets penalize severely unsound fiscal policy revealing raising value
of implicit liabilities.

3R. Holzmann, R. Palacios, A. Zviniene, Implicit Pension Debt: issues, measurement and
scope in international persective, “Discussion Papers” 2004, No. 30153; M. Werding, Implicit
Pension Debt and the Role of Public Pensions for Human Capital Accumulation: An Assessment
for Germany, “CESifo Working Paper” 2006; Y. Wang, D. Xu, Z. Wang, Z. Fan, Implicit Pension
Debt, Transition Cost, Options and Impact of China’s Pension Reform — a Computable General
Equilibrium Analysis [Paper prepared for conference on Developing through Globalization: Chi-
na’s Opportunities and Challenges in the New Century], Shanghai 2000.
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In many countries, reduced public transfers to Notional Defined Contribution
(NDC) pillar as the consequence of accumulated funds within private pension
funds disperses concerns about their long-term sustainability of the whole pension
scheme. That is why some countries are in favour of pension system reforms aiming
at replacement part of the public PAYG pension scheme with a private sector man-
aged, fully funded pillar managing the accrued assets from part of contributions.
This argument was also raised in Poland as one of most important imperatives for
the pension scheme reform towards the end of the 90. last century.

However, the concept of funded pillars within the pension scheme triggers
a considerable reduction in contributions to the first pillar, as a certain percentage
of money paid has to be redirected to funded pillars. To cope with these extra out-
flows from unfunded pillar, the government needs to find additional sources of
capital to replenish increasing explicit debt in order to fill in this gap. In practice
the solutions are limited to the issue of additional T-bonds or accelerating priva-
tisation process provided that State assets still have adequate value and current
budgetary spending can be shielded against political pressure. However, relaxa-
tion of budget deficit discipline has proved this challenge to difficult to sustain in
most EU countries.

The case of Poland has showed that the pension reform with funded pillars
has led to the situation that a part of the implicit pension debt is transformed into
explicit one with a direct negative influence on the national the public debt sta-
tistics. However, the problem is that these accrued assets in the funded pillar of
the pension system are not recognized in EU in the national accounts relevant for
assessment of the public debt in compliance with the Stability and Growth Pact.
Despite their integral participation in pension scheme the private sector managed
funds cannot be part of the government accounts. According to the decision by
Eurostat funded defined-contribution schemes should be recorded as part of the
finance system in private sector.

3. Classification of implicit liabilities in pension schemes

There are three fundamental notions of implicit pension debt based on the
types of liabilities i.e. accrued-to-date liabilities, projected liabilities of current
workers and pensioners and open system liabilities®.

Accrued-to-date liabilities represent the discounted value of pensions which
are to be paid in the future on the basis of accrued rights. Neither future contri-
butions nor the accrual of new rights on the basis of these contributions are con-

4R. Holzmann, R. Palacios, A. Zviniene, op. cit., p. 12 and M. Werding, op. cit., p. 5-7.
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sidered. Consequently, they involve the present value of outstanding benefits of
current pensioners (i.e. the full package of disability pensions, old-age pensions
and survivor pensions) and the present value of benefit entitlements of the active
population accrued till now. The extent to which future benefits are correlated
with past contributions may differ. It can be either a proportional link between
earnings and benefit entitlements or flat rate under which benefits are assessed
based on the periods of contributions on a pro-rata basis.

Accrued-to-date liabilities measures correspond to these liabilities that are
very close to any conventional definition of explicit public debt. When assessed
in relative terms, for instance, as a percentage of current GDP, they are mainly
a function of the “system participation rate”, that is, the fraction of the active pop-
ulation that is actually covered by the public pension scheme, and of the “quasi-
replacement rate” of average benefits over average wages®.

Projected liabilities of current workers and pensioners involve the assumption
that pension scheme continue their existence until the last contributor dies, while
no new entrants are allowed. Both the future contribution of existing members
and their new rights are therefore allowed under current rules. This is also re-
ferred to as the closed-group method for calculating these liabilities®.

Open system liabilities include the present value of contributions and pen-
sions of new workers under current rules. The range of options extends to an infi-
nite perspective on the basis of including only children not yet in the labour force.
These liabilities include components of accrued-to-date liabilities with additional
present values of future benefit entitlements such as in the case of the currently
active population. These benefits will arise from their future contributions, to be
paid over the regular course of a working life, and future benefit entitlements of
all future contributors, estimated with an infinite time horizon.

4. The problem of implicit liabilities
in unfunded pension schemes

The inclusion of future benefit entitlements that are not yet accrued is meant
to reflect the expectation that the scheme under scrutiny will be continued on the
basis of the current legal framework, without an arbitrary choice of the relevant
time horizon that is virtually forever. It is worth stressing that the extension to
an infinite time horizon does not raise fundamental technical problems — even if

5 M. Werding, Implicit Pension Debt and the Role of Public Pensions for Human Capital Ac-
cumulation: An Assessment for Germany, “CESifo Working Paper” 2006.
¢ R. Holzmann, R. Palacios, A. Zviniene, op. cit., p. 13.
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benefits are expected to grow on real terms, their discounted present values will
usually decline and converge towards zero, so that the sum of all future benefit
entitlements should be finite’.

Within an unfunded pension scheme, the government makes public com-
mitment mandating the payment of contributions to the current generation and
promising to pay future pension benefits. However, practically in all unfunded
schemes initial contributions are not set aside to pay future benefits but they are
used to pay benefits to the current older generations that contributed little. Conse-
quently, mature public pension schemes based on pay-as-you-go scheme are typi-
cally unfunded and to make matters worse, there are also a number of non-con-
tributory pension schemes for civil servants (like policemen, miners) and other
professions that are not based on earmarked revenues and so can be considered to
be unfunded from the beginning.

While there are quite a few partially funded schemes, most have assets that
cover only a small fraction of liabilities. In contrast to private sector pension
schemes in some countries in the world (for example, the Netherlands and the
United States), there are essentially no examples of fully funded, publicly run,
defined benefit schemes®. Collecting compulsory contributions currently with the
promise to repay benefits in the future out of future contributions makes the un-
derlying debt akin to government borrowing.

Hills (1984) compare making unfunded pension promises to issuing govern-
ment bonds’. However, several economists hold that this analogy has its limita-
tions suggesting that the creditors (i.e. all contributors) in a pay-as-you-go pen-
sion scheme do not enter into the agreement voluntarily, but rather are forced by
law to participate. Another argument is that that there is no market for trading these
promises, whereas individuals can sell (and borrow against) their government bonds
with relative ease'®. Furthermore, the returns on investments in T-bonds are known
(at least the nominal yield), while the ultimate value of a PAYG pension promise
depends on a wide array of variables entering the defined benefit formula as well
as the possibility that the government may change the formula itself in response
to other fiscal demands. In Poland the systemic changes in the pension scheme
framework under the social pressure and political reasons are considered as one
of the main factors of severely reduced efficiency of pension scheme reforms!'.

M. Werding, op. cit., p. 7-8.

8 R. Holzmann, Palacios R., A. Zviniene, op. cit., p. 5.

% J. Hills, Public Assets and Liabilities and the Presentation of Budgetary Policy, in: Public
Finance in Perspective, Report Series No. 8, Institute for Fiscal Studies, London 1984.

10 1. Rizzo, The ‘Hidden Debt’, Financial and Monetary Policy Studies, 19, Kluwer Academic
Publishers, Dordrecht — Boston — London 1990.

' M. Bukowski, M. Goéra, A. Chton-Dominczak, System emerytalny — finanse publiczne
— dlugookresowe cele spoleczne, “Zeszyty BRE Bank — CASE” 2010, nr 106.
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Last but not least, the compulsory nature of the pay-as-you-go pension ar-
rangement implies that there is some tax element in mature schemes, usually
through an implicit rate of return below the market rate of interest. However,
some of these characteristics can also be ascribed to government bonds in sup-
pressed financial markets.

Public authorities generally have a sever temptation to redefine the pension
formula at least several time during one generation of contributors and thereby
partially default on their liabilities. While this could create a distinction between
government bonds and pension promises, this is only a matter of degree as it may
be easier to default on pension promises than bonds. However, neither of above
solutions is without cost. It is highly unrealistic to assume that the pension obli-
gations can be avoided altogether. The situation of complete default on pension
liabilities rises such a huge public outcry that such a measure is true only under
considerable external pressure within international last lender support. In my
opinion, the argument holds that usually the government finds it easier to reduce
its pension liability than to default or restructure its explicit public debt. Indeed,
the frequent number of cost saving revisions to defined benefit formulas in public
schemes over the last few decades seems to confirm this assertion'?. This is also
a main clue to make adjustments in pensions scheme advocated recently by the
Polish government.

On the other hand, it is well known that governments can also default on ex-
plicit public debt — fully or partially through the repudiation of the principal, re-
duction of interests due, inflation tax, or changes in taxation of interests due (e.g.
the case of Greece). The true extent to which pension promises are kept will de-
pend on an assessment of the ability of the government to reduce benefits, which
in turn depends on the political and social environment. The public’s perception
of their “entitlement” to the payments, the ease with which they can observe the
changes to often-complex benefit formulas, and the average age of the population
are among the factors that are likely to determine how much room a government
has for its maneuver.

In some cases, the courts may even use a broad interpretation of what is pro-
tected by the Constitution with implications for the ability of the governments to
change the rules. Intervention by the courts to restrict changes that would have
reduced the value of pension liabilities has already occurred in some countries
like Argentina, Brazil, Croatia'®. This is also the case of Poland as the Tribunal of
State’s verdict from 2010 on the unconstitutional framework of special privileges
in pension scheme for farmers can be perceived in this context.

12 AM. Schwarz, A. Demurgic-Kunt, Taking Stock of Pension Reforms around the World,
“Discussion Paper” 1999, No. 9917.
13 R. Holzmann, R. Palacios, A. Zviniene, op. cit., p. 6.
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In the context of macroeconomic analysis the unfunded pension commitments
as a source of implicit public debt influence individual decisions of consumption
and portfolio allocation. The economic literature on macroeconomic implications
of public pension systems assumes that the acquisition of pension wealth through
a pay-as-you-go plan may induce individuals to increase their lifetime consump-
tion or lead them to try to compensate future generations that will have to pay off
these obligations — so called free-rider phenomenon. In either case, economists
treat these unreported obligations as determinants of observed behavior'*.

Furthermore, unless there is pension debt on the government’s balance sheet
as a liability, pension wealth cannot exist on the individual’s balance sheet as
an asset. This rises the issue of the tolerance that public authorities enjoy as far
as negative changes in the pension scheme are deployed with silent consent of
perspective beneficiaries. Most individuals have only a vague perception of the
assets value that they are entitled under pension scheme and they are satisfied that
on the basis of contributions paid they have guaranteed compensation when they
retire. The problem is that the solidarity of generations is likely to come to end
over the next decades as negative demographic trends will accelerate.

It is also should emphasized that since unfunded pension obligations are nom-
inally recognized as public debt, they co-determine the inter-temporal budget
constraints on the government. In order to maintain solvency, the government
requires future tax revenue, partial default on its pension commitments, or fu-
ture lower public expenditure elsewhere. The constant rise of implicit public debt
accentuates these needs in long term. Unfortunately, the time horizon of acute
budgetary problems caused by implicit public debt is much longer than political
time horizon. Colloquially stated in most cases “the rolling snowball” of implicit
public debt is still regarded by the public authorities as the burden laid on future
generations. This myopic perspective in public finance diminishes the urgent need
to deal with the problem of soaring implicit public debt especially now when the
financial crisis has entered into new phase of uncontrolled explicit debt deficit.

The growing implicit public debt with constant policy parameters reduces the
ability of government to service the explicit pension debt and heightens the risk
of default or monetary bail-out'®. The recent downward trends in the financial
markets fueled by ambiguous perspective public finance standing in a number of
Euro zone countries prove that “Argentina syndrome” is likely to negatively loom
the struggles to rebuild economic growth. The world financial markets are be-
coming increasingly aware of this link and it is clear that they compensate it with

14 K. Schmidt-Hebbel, L. Serven, The Economics of Saving and Growth — Theory, Evidence
and Implications for Policy, Cambridge University Press 1999.

15 E. Hochreiter, G. Winckler, P. Brandner, Debt and European Monetray Union — some un-
pleasant fiscal arithmetc, “Vienna Economics Paper” 1998, Vol. 9615, University of Vienna.
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a risk premium on government debt. Uncertainty about the true scope of implicit
public debt in the context of globalization and mobility of short term capital will
increase this premium in future.

The estimates about the initial public deficit and its future dynamics path
within pension scheme should be used to inform the public opinion about the
need of urgent measures to the pension scheme guidelines. Estimates about the
expected changes to the implicit public debt future path are to demonstrate the
extent to which the scheme preserve its the long-run sustainability. In the author’s
view the public discussion on the grounds for recent amendments (i.e. May 2011)
to Polish pension system lacked this perspective. The problem of mounting initial
public debt was hardly evoked in the debate about the advantages of pay-as-you-
go system of the first pillar over the funded one in the second pillar. It should be
emphasized that focus on the current expenditure and revenue paths of the Polish
pension scheme is illusive. The recent changes may reduce the explicit debt to
some extent, but its cumulative and negative effects will occur gradually in future
in form of implicit public debt undermining the sustainability of public finance.

5. Conclusions

The mounting problem of explicit public debt has been made visible since
launch of pension reform in Poland in 1999 and this is one of reasons for its
amendments in May 2011. The pension reform entailed the shift to partial funding
pension scheme, which has obviously converted the part of implicit debt into ex-
plicit one. The underestimated amount of implicit debt with a parallel lack of sub-
sequent efforts to complete the pension reform on the inflow side over last decade
has led to the most current situation that the partial funding pension scheme has
started to be blamed for its disruptive effects in term of the explicit public debt.
The speed of the transition should have been trigged by the growth of government
bonds issue to replace implicit debt. Moreover, the comprehensive analysis should
have covered all major indirect costs with their burdens on public finance instead
of too optimistic projections of privatization revenues.

The underestimation of challenges of implicit public liabilities was the main
reason for failing to answer the crucial questions how much explicit debt could
have been allowed to emerge in the context of burdens on the pension scheme. In
Polish context Holzmann and Palacious and Zviniene (2004) are painfully right
stating that “in order to assess the financial success of a pension reform and make
sure that it actually leads to a fall in the overall government obligations, joint



®

160 Emil Slgzak

and rolling estimates of the implicit public debt and the reform-induced explicit
financial debt are required™®.

Istota zobowiazan nieformalnych w teorii i praktyce finanséw!'’
Streszczenie

W artykule scharakteryzowano istote zobowigzan nieformalnych (implicit), jako szczegolny
rodzaj zobowigzan w teorii finanséw, oraz przedstawiono analiz¢ ich znaczenia w praktyce finan-
sOw publicznych na przyktadzie systemu emerytalnego.

Zobowigzania nieformalne sg zaliczane do grupy o najwickszym ryzyku finansowym ze
wzgledu na ztozony charakter i dtugi czas uzyskiwania uprawnien z ich tytutu. W horyzoncie
krotko- 1 $redniookresowym zjawisko to tworzy pokuse naduzycia ze strony panstwa jako pod-
miotu podejmujacego dtugookresowe zobowigzania do realizacji okreslonych §wiadczen na rzecz
przysztych beneficjentow. O nieformalnym charakterze takich zobowigzan decyduje rowniez brak
szczegblowego umocowania prawnego zobowigzan w zakresie indywidualnych relacji z benefi-
cjentami. Tym samym beneficjenci podejmujacy ci¢zar obowigzkowych systeméw spotecznych
otrzymujg jedynie ogdlne zapewnienie wladz panstwowych o przyszlej realizacji praw nabytych,
jezeli zostang spelnione okreslone warunki brzegowe. Ze wzgledu na dlugi czas narastania zo-
bowigzan i wysoka sit¢ przetargowa panstwa w relacji z beneficjentami, przyszia realizacja zobo-
wiazan charakteryzuje si¢ wysokim ryzykiem prawnym (tj. niekorzystnych zmian zasad tworzenia
zobowigzan, a nastepnie czerpania korzysci z ich tytutu).

Brak uwzgledniania cze$ci zobowigzan w oficjalnych statystykach finanséow publicznych
sprawia, ze w przypadku zobowigzan nieformalnych powstaje istotna trudno$¢ w oszacowaniu
faktycznej skali dlugu publicznego. Z tego wzgledu panstwo, jako podmiot przyjmujacy zobo-
wigzanie do realizacji przysztych $wiadczen, jest sktonne do transformacji cz¢sci zobowigzan
formalnych, tworzacych diug oficjalny na poczet zobowigzan nieformalnych wptywajacych
na narastanie dtugu ukrytego. W konsekwencji dochodzi do paradoksalnej sytuacji obnizenia
dtugu publicznego, pomimo rownoczesnego zwigkszenia tempa narastania tego dtugu w czesci
niejawne;j.

Problem zobowigzan nieformalnych jest szczegdlnie znamienny dla finanséw publicznych
w aspekcie systemu emerytalnego. Brak uwzglednienia zobowigzan nieformalnych w ocenie
dtugookresowe;j stabilnosci finans6w publicznych sprawia, ze system danin spotecznych o cha-
rakterze sktadkowym przyjmuje w praktyce posta¢ quasi-podatkowa, gdyz nie ma charakteru
ekwiwalentnego. Zjawisko ma charakter szerszy niz system emerytalny, gdyz pomimo obowigz-
kowego ponoszenia sktadek na ubezpieczenia zdrowotne czy ubezpieczenie spoteczne, ustugi
sektora finanséw publicznego sa w praktyce niedostgpne lub ich standard ulega zaawansowanej
degradacji.

W opracowaniu podjeto analizg zrodet i mechanizméw narastania dtugu ukrytego w syste-
mie emerytalnym, przyjmujac jako glowny cel wykazanie, ze szczegdlnie w repartycyjnym syste-
mie emerytalnym (PAYG) wiele wspotczesnych zjawisk spotecznych (tj. odwrocenie ,,piramidy
wieku” ludno$ci, wydtuzenie okresu $redniego zycia ludno$ci, utrzymane przywileje okreslonych
grup spolecznych) oraz ekonomicznych (tj. wzrost dotacji z budzetu w sytuacji narastajagcej nie-

1o R. Holzmann, R. Palacios, A. Zviniene, op. cit.

17 Opracowanie zostato przygotowane w ramach migdzynarodowego projektu badawczego
. Implicit Debt in Public Social Security Systems”, koordynowanego przez Economic Policy Insti-
tute i Haans Seidel Foundation, Bulgaria.
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rownowagi finansow publicznych) sprawia, ze powstaje szczegdlna pokusa naduzycia wtadz pub-
licznych w postaci sktonnosci do generowania ukrytego dtugu emerytalnego.

Znamiennym symptomem narastania kryzysu finanséw publicznych jest niecheé organow
panstwa do ujawnienia cz¢sci dtugu systemu emerytalnego poprzez zastapienie czesci repartycyj-
nego systemu emerytalnego mechanizmem kapitalowym lub zachowanie uprzednio wdrozonych
rozwigzan w tym zakresie i w ostateczno$ci wzrost znaczenia systemu repartycyjnego. Tym sa-
mym w systemie emerytalnym narasta ryzyko braku zagwarantowania przez panstwo realizacji
$wiadczen adekwatnych do skali zobowiazan, jakie ponosza osoby placace sktadki w ramach
aktualnego systemu emerytalnego.
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Streszczenie. W artykule przedstawiono kwestie racjonalizacji gospodarki finansowej w sek-
torze publicznym, ktora stanowi obecnie jedng z glownych przestanek reformy finansow pub-
licznych, ze szczegdlnym zwroceniem uwagi na racjonalnos¢ wydatkow publicznych. Omowio-
no pojecie racjonalnosci, z punktu widzenia zarzqdzania srodkami publicznymi, oraz narzedzia
i metody dotychczas prezentowane w tym zakresie w literaturze przedmiotu. Poruszono kwestig
poszukiwania rozwiqzan majgcych na celu zapobieganie niegospodarnosci w wydatkowaniu
srodkow publicznych. Zaproponowano pozafinansowy instrument racjonalizacji wydatkéw pub-
licznych, jakim jest kontrola.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, kontrola, wydatki publiczne

1. Wprowadzenie

Procesy gromadzenia i wydatkowania srodkdéw publicznych, jak zauwaza
J. Szolo-Koguc, ,,powinny opiera¢ si¢ na racjonalnych przestankach, podle-
gaé racjonalizacji w rozumieniu przedsiewzi¢¢ prowadzacych badz przynaj-
mniej sprzyjajacych racjonalno$ci”. Tempo zachodzacych zmian w otoczeniu
lokalnym, krajowym i mig¢dzynarodowym wymusza racjonalne podejscie do
zarzadzania jednostkami budzetowymi w taki sposob, aby skutecznos¢ i efek-

1'J. Szotno-Koguce, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w $wietle zasad racjonalne-
go gospodarowania srodkami publicznymi, Wyd. UMCS, Lublin 2007, s. 16.
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tywno$¢ ich dzialan prowadzita do jak najbardziej racjonalnego gospodarowa-
nia powierzonymi $rodkami. Do racjonalizacji wydatkéw mozna dazy¢ réznymi
sposobami, wykorzystujac zar6wno przepisy prawne, jak i metody pomiaru ich
efektywnoéci. Zaden z tych sposobow nie daje jednak gwarancji gospodarnego
wydatkowania $rodkow publicznych. Bez wzgledu na zastosowang metode ma-
jaca na celu efektywniejsze zarzadzanie tymi $rodkami, wazna jest kontrola ich
wydatkowania.

Celem opracowania jest przedstawienie pojecia racjonalnosci z punktu wi-
dzenia zarzadzania srodkami publicznymi oraz narzedzi i metod dotychczas pre-
zentowanych w tym zakresie, a w konsekwencji zaproponowanie pozafinansowe-
go instrumentu racjonalizacji wydatkow publicznych, jakim jest kontrola.

2. Pojecie racjonalizacji wydatkow publicznych

Racjonalizacja stanowi jedno z najczg$ciej uzywanych i najwazniejszych po-
je¢ wspolczesnej nauki, pomimo Ze nie jest ono do konca jasne i proste w wyjas-
nieniu.

Pojecie racjonalizacji w ujeciu psychologicznym stanowi uzasadnienie argu-
mentami rozumowymi wlasnych czynow i postaw majacych zréodlo w nieuswia-
domionych motywach?. Dziatanie racjonalne to przemyslany sposob postepowa-
nia stanowigcy swoisty mechanizm obronny, uzalezniony od wiasnych potrzeb
1 preferencji.

W ujeciu ekonomicznym pojecie racjonalnosci wigze si¢ z gospodarowaniem
srodkami finansowymi i oznacza $wiadome dziatanie majace na celu osiagniecie
wyzszej uzytecznos$ci przy mniejszym naktadzie srodkoéw pienigznych, zasobow
ludzkich oraz czasu. W zakresie teorii ekonomicznych mozna wyr6zni¢ dwa ro-
dzaje racjonalnosci: instrumentalna oraz teleologiczng. Pierwsza z nich, racjonal-
no$¢ instrumentalna, wigze si¢ z dazeniem danego podmiotu do poprawy efek-
tywnosci jego dziatania. Druga, racjonalnosc¢ teleologiczna, oznacza §wiadome
i rozumne ksztattowanie celow danej dziatalnosci lub podmiotu. O ile w pierw-
szym rodzaju racjonalnos$ci chodzi o optymalne zestawienie dostepnych $rod-
kow do realizacji okreslonego celu, o tyle drugi rodzaj wiaze si¢ z zapewnieniem
zgodnosci dziatania danego podmiotu z istniejagcymi regutami lub przyjetymi
wzorcami®.

2 R. Huterski, Indywidualistyczne podejscie do racjonalizacji wydatkéw publicznych, w: Eko-
nomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomor-
ska, J. Szotno-Koguc, t. 1, Wyd. UMCS, Lublin 2005, s. 100.

3J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 16.
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W odniesieniu do finanséw publicznych szczegolng uwage powinno si¢ po-
swigci¢ racjonalnosci drugiego typu. Wynika to z natury $rodkéow publicznych,
ktore sa ograniczone®. Racjonalno$¢ w tym ujeciu sprowadza si¢ do wartoscio-
wania i wyboru celow oraz ksztalttowania struktury, w szczeg6lno$ci w zakresie
wydatkow publicznych ponoszonych na realizacj¢ zadan publicznych celem do-
stosowania ich do potrzeb danej zbiorowosci®.

Pojecie racjonalizacji wydatkow nie doczekalo si¢ definicji prawnej. W litera-
turze przedmiotu mozna znalez¢ proby skatalogowania kryteriow racjonalno$ci
systemu finansowego. Sa one na tyle ogdlne, ze mozna je rowniez odnies¢ do
systemu finanséw publicznych. Do kryteriow tych naleza®:

— efektywno$¢ systemu,

— wewngetrzna zgodno$¢ norm i uregulowan systemowych,

— prostota konstrukcji i spdjnos¢ kryteriow oraz zasad regulujacych gospo-
darke finansowa,

— zdolnos$¢ systemu finansowego do samoregulacji.

Nie roszczac pretensji co do stworzenia kompletnego katalogu pozadanych
regut i zasad racjonalnego systemu finanséw publicznych, wskaza¢ nalezy jego
najwazniejsze cechy. Sg to efektywno$¢ i skuteczno$¢ wydatkowania srodkow
publicznych, z punku widzenia optymalizacji zaspokojenia potrzeb jednostko-
wych i zbiorowych, biezacych oraz przysztych. Zaréwno efektywnosé, jak i sku-
teczno$¢ stanowig podstawowe kryteria oceny racjonalno$ci zasad regulujacych
gospodarke finansowa, a tym samym caly uktad tworzacy system finansowy
panstwa’. Skuteczno$¢ wiagze si¢ z uzyskaniem optymalnej relacji miedzy wy-
znaczonymi celami i zadaniami a osiggnietymi efektami ich realizacji®. Efek-
tywno$¢ w odniesieniu do wydatkéw publicznych mozna natomiast rozpatrywac
w dwojaki sposob: w zaleznos$ci od tego, czy punktem wyjscia rozwazan sa wy-
znaczone zadania czy tez §rodki finansowe bedace do dyspozycji’. W pierwszym
przypadku kryterium wyboru wigze si¢ ze wskazaniem sposobu, ktory zapewni
najlepsza realizacja zamierzonego celu'® w drugim — przedmiotem wyboru jest
poszukiwanie najwickszych oszczednosci w naktadach, przy porownywalnym
efekcie. System finansowy moze by¢ racjonalny tylko wowczas, gdy zapewniona

* G. Gotgbowski, Dfug publiczny, w: System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polan-
ski, B. Wozniak, WN PWN, Warszawa 2003, s. 714-717.

3 J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 18.

¢ Z. Fedorowicz, Racjonalny system finansowy. Gléwne kierunki reformy, PWE, Warszawa
1984, s. 71in.

7 J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 20.

8 Zagadnienia racjonalizacji wydatkéw publicznych, w: Finanse publiczne i prawo finanso-
we, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 679 i n.

 Ibidem, s. 679 i n.

1 Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 2, red. E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 303 i n.
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jest efektywnos¢ i skuteczno$¢ jego funkcjonowania. Oznacza to, ze poszcze-
golne elementy sktadowe systemu finansow publicznych powinny by¢ dobierane
w sposob swiadomy'!, zapewniajacy racjonalno$¢ jego dziatania.

3. Metody i narzedzia oceny racjonalizacji
wydatkow publicznych

W zakresie racjonalizacji wydatkéw publicznych mamy do czynienia zarow-
no z metodami, jak i narzedziami. Pierwsze z nich zaliczaja si¢ do tzw. metod
ztozonych, ktore polegaja na budowaniu réznego rodzaju algorytméw majacych
na celu dokonanie odpowiedniego podziatu srodkéow pienigznych. Narzedzia ra-
cjonalizacji mozna natomiast zaliczy¢ do metod prostych, ktorych celem jest eli-
minowanie wszelkich przejawow niegospodarnosci i zlej organizacji dziatalnosci
zwigzanej z dokonywaniem wydatkow. Metody proste starajg si¢ dziata¢ w opar-
ciu o narzedzia juz istniejagce, wprowadzone w zycie na podstawie przepisow
prawa.

W literaturze przedmiotu od lat podejmowane sg proby opracowania skutecz-
nych sposoboéw racjonalizacji wydatkéw publicznych. Do najczesciej prezento-
wanych nalezg metody tzw. planowania lub programowania budzetowego. Wsrod
nich nalezy wymieni¢ m.in.'*:

— planowanie i programowanie budzetowe (Planning-Programming-Budge-
ting System — PPBS),

— analiz¢ kosztow i korzysci (Cost-Benefit Analysis),

— budzetowanie od podstaw (Zero-Base Budgeting — ZBB),

— budzetowanie zadaniowe (Task Budgeting),

— zarzadzanie przez cele (Management by Objective — MBO).

Do najpopularniejszej koncepcji, z ktdrg zarowno politycy, jak i spoleczen-
stwo polskie wigza najwicksze nadzieje w odniesieniu do gospodarnego wydat-
kowania srodkéw publicznych, jest system budzetowania zadaniowego. Sktadaja
si¢ na niego takie elementy, jak'’: planowanie strategiczne, system pomiaru rea-
lizacji celow, benchmarking oraz system audytu i monitoringu wynikéw. Sama
idea budzetu zadaniowego nie jest nowa. Wiele panstw, dazac do zwigkszenia
efektywnosci i skutecznos$ci wydatkowania $rodkéw publicznych, zdecydowato

11'J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 20.

12 M. Tyniewiecki, Programowanie budzetowanie w Unii Europejskiej, w: Uwarunkowa-
nia i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szot-
no-Koguc, Wyd. KUL, Lublin 2007, s. 356.

13 W.C. Rivenbark, J.M. Kelly, Performance Budgeting In State, Federal and Local Govern-
ment, ,,The Journal of Government Financial Management”, Summer 2004, s. 51.
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si¢ na zmiane¢ systemu budzetowego na zadaniowy lub uwzgledniajacy formute
zadaniowa, m.in.: Stany Zjednoczone, Nowa Zelandia, Wielka Brytania, Francja,
Holandia, a takze Polska.

Metody planowania i programowania budzetowego skupiaja si¢ na budzecie
jako narzedziu zarzadzania i racjonalizacji wydatkow jednostek sektora publicz-
nego. Obok opisanych metod istnieja takze narzedzia racjonalizacji wydatkow,
funkcjonujace w zaleznos$ci od przyjetych w danym kraju wytycznych, w posta-
ci regulacji badz przepisow prawnych. Naleza do nich przede wszystkim regu-
lacje w zakresie udzielania zamdéwien publicznych, ktore stuzy¢ maja bardziej
efektywnemu wydatkowaniu §rodkow publicznych. Ich celem jest wprowadzenie
mechanizméw sprzyjajacych racjonalnemu spotecznie oraz efektywnemu eko-
nomicznie gospodarowaniu publicznymi srodkami pieni¢znymi. Uregulowania
w zakresie zamowien publicznych stanowig swego rodzaju mechanizm umozli-
wiajacy czeg$ciowo administracyjne sterowanie procesami zachodzacymi w za-
kresie finansow publicznych, a tym samym sg niezb¢dne do zachowania réwno-
wagi migdzy skuteczno$cig i efektywnoscia ekonomiczng wydatkéw z punktu
widzenia panstwa oraz podmiotow zamawiajacych'.

W praktyce trudno jednak oprze¢ si¢ wylgcznie na jednym narzedziu i wy-
branej metodzie. Konieczne jest postugiwanie si¢ wieloma instrumentami, gdyz
nie jest mozliwe oderwanie si¢ od uksztattowanych historycznie wydatkéw pub-
licznych, a tym samym dokonanie ich radykalnej zmiany w krotkim czasie®.
Zastosowanie roznorodnych metod planowania i programowania budzetowego
wykazato wiele mankamentow, ktore powodowaty, ze wycofywano lub ograni-
czano zakres stosowania nowatorskich rozwigzan w tym zakresie. Problemy, na
jakie natrafiano, sg aktualne na kazdym etapie rozwoju sektora publicznego. Po-
mimo ze ich charakter moze by¢ r6zny, to w uproszczeniu sprowadzaja si¢ one do
spraw zwigzanych z funkcjonowaniem sektora publicznego jako catosci, a takze
do trudnosci technicznych wynikajacych ze specyfiki stosowanej metody plano-
wania i1 programowania'®. Wskazane problemy nie sg jedynie rezultatem rodzaju
stosowanych metod, ale rowniez procesu i stylu zarzadzania podmiotami nale-
zacymi do sektora publicznego, bowiem zaawansowane metody budzetowania
dotykaja wszystkich sfer zarzadzania instytucja publiczng". Stad dla efektywne-

4 T. Grzeszczak, Podrecznik zaméwien publicznych. Polskie procedury — zarys systemu,
Warszawa 1995, s. 23, przytoczone za A. Panasiuk, Publicznoprawne ograniczenia przy udziela-
niu zamowien publicznych, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz — Warszawa 2007, s. 44.

15 Tbidem, s. 260-261.

1® M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania,
procedury i modele, Difin, Warszawa 2007, s. 203.

17 Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Wyd.
SGH, Warszawa 2005, s. 32-39.
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go i1 skutecznego zarzadzania organizacja publiczng niezbe¢dne jest zapewnienie
kontroli prawidlowos$ci przebiegu procesu wydatkowania srodkéw publicznych.

4. Kontrola jako instrument racjonalizacji
wydatkow publicznych

Problem racjonalizacji wydatkéw publicznych faczy si¢ w sposob zasadni-
czy z zadaniami nalozonymi na organy panstwa lub wladze jednostek samorza-
du terytorialnego w drodze ustaw. Racjonalizacja wydatkéw nie powinna by¢
wigc rozpatrywana jako problem wylacznie finansowy. Istotne sg problemy za-
dan, kompetencji, regulacji prawnych dotyczacych catego systemu finansowego,
a w szczegblnosci pozycja i znaczenie organizacji kontrolnych w tym zakresie'®.
W dyskusji o racjonalizacji wydatkow publicznych czesto pomija si¢ relacje tego
zjawiska do kwestii kontroli sprawowanych nad przebiegiem tego procesu, do
ktoérej wykorzystania mozna dazy¢ trzema metodami':

— powolujac organ administracji publicznej, ktory koordynowatby, kontrolo-
wat 1 nadzorowat dzialalno$¢ jednostek sektora publicznego w ramach racjonal-
nego wydatkowania §rodkéw publicznych,

— okreslajac zasady postepowania, ktorymi winni kierowac si¢ wydatkujacy
srodki publiczne oraz ustalajac konsekwencje niepodporzadkowania si¢ tym re-
gulom,

— laczac obydwa rozwigzania.

Odnoszac si¢ do wskazanych metod, nalezy podkresli¢, ze kazda z nich ma
swoje odzwierciedlenie w polskiej praktyce wydatkowania srodkéw publicznych.
W systemie finans6w publicznych mamy do czynienia zaréwno z zasadami po-
stepowania w zakresie gospodarowania funduszami publicznymi w postaci ure-
gulowan prawnych oraz aktow wewnetrznego kierowania, jak i instytucjami po-
wolanymi do oceny prawidlowosci ich wydatkowania. Skad zatem nieustajacy
problem dotyczacy racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych?

W polskim systemie finansoéw publicznych nad przestrzeganiem zasad doty-
czacych wydatkowania $rodkéw publicznych czuwajg rd6zne podmioty w postaci
organow i instytucji kontrolnych?. Warto w tym miejscu zastanowic¢ si¢ nad sku-

8 A. Borodo, Problem racjonalizacji zadan i wydatkéw publicznych, w: Ekonomiczne
i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, tom 1, red. J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szotno-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2005, s. 78.

19 J. Stankiewicz, Prawo zamdéwien publicznych jako instrument racjonalizacji wydatkéw,
w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji..., s. 232.

20 Analiz¢ poréwnawczg systemow kontroli w panstwach o gospodarce rynkowej oraz szersza
charakterystyke systemu kontroli przeprowadzaja m.in. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-
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tecznoscig dziatan podejmowanych przez jednostki, ktorym powierzono zadania
zwigzane z kontrolg tego obszaru. W ramach rozwigzania tej kwestii niezbedne
jest przyjrzenie si¢ pojeciu kontroli.

Termin ,,kontrola” pochodzi od stowa ,,zarzadzanie”, oznaczajacego proces
obejmujacy takie czynnosci, jak: planowanie, organizowanie, motywowanie
1 kontrolowanie. Wyksztatcil si¢ on wraz z koncepcja zarzadzania jako niezbed-
ny element tego procesu. Kontrola jest elementem zarzadzania, ogniwem zamy-
kajacym cykl zorganizowanego dzialania. Zaden system zarzadzania nie moze
funkcjonowac sprawnie i efektywnie bez odpowiednio zorganizowanego syste-
mu kontroli.

Sprawowanie kontroli w zarzadzaniu jednostka moze przejawiac si¢ dwuto-
rowo:

— jako funkcja — kontrola w tym zakresie polega na weryfikacji i ocenie
zgodnosci oraz prawidlowosci dzialania danej organizacii,

— jako sprawowanie wladzy — wowczas kontrola stanowi system zarzadzania
przyjety w jednostce.

Na podstawie zaprezentowanego podejscia do kwestii postrzegania kontroli,
mozna moOwi¢ 0 wezszym i szerszym spojrzeniu na ten termin. Kontrola, w wez-
szym ujeciu, oznacza badanie lub przeglad polegajacy na ustaleniu stanu faktycz-
nego, pordwnaniu go ze stanem wymaganym oraz dokonanie jego oceny. Z szer-
szego punktu widzenia to przyjety system zarzadzania (procedury, instrukcje,
zasady, mechanizmy) stuzgcy do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze cele zarza-
dzania zostang osiagniete?'.

Odnoszac si¢ do problemu racjonalizacji wydatkéw publicznych, nalezy pod-
kresli¢, ze oba podejscia do kontroli sg niezmiernie istotne dla efektywnego i sku-
tecznego wydatkowania srodkow publicznych.

Kontrola w odniesieniu do procesu racjonalizacji wydatkéw publicznych
moze by¢ sprawowana w rozny sposob, w zaleznosci od zajmowanej pozycji, jej
celu oraz zakresu dziatania. Mozna wyr6zni¢ trzy sposoby organizacji kontroli:

— instytucjonalny,

— funkcjonalny,

— samookontrolg.

Kontrola instytucjonalna odnosi si¢ do jednostek, komorek badz stanowisk
organizacyjnych powotanych w celu wykonywania czynnosci kontrolnych. Sta-
nowi ona element struktury organizacyjnej jednostki. Kontrola w ujeciu funk-
cjonalnym wiaze si¢ z funkcja nadzoru, jaka zostata powierzona kierujagcemu

-Krysiak, por. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze
publicznym, PWE, Warszawa 2000.

2 Zob. Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK,
Warszawa 2005.
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danym obszarem dziatalnosci jednostki*?. Samokontrola to proces §wiadomie
inicjowany przez organizacj¢ celem weryfikacji zgodnosci dziatania instytucji
z odpowiednim wzorcem, standardem dzialania, regulacjg prawna.

Z punktu widzenia racjonalizacji, sprawowanie odpowiedniej kontroli w ra-
mach wydatkowania $rodkéw publicznych przez kazda ze stron odpowiedzialna
za dziatania kontrolne, bez wzgledu na zajmowang pozycj¢ w procesie wydat-
kowania, powinno si¢ przyczynia¢ do efektywnego gospodarowania srodkami
publicznymi.

W polskim systemie prawno-ustrojowym, zgodnie z zasada podziatu wladzy
w panstwie, kierowanie (zarzadzanie) i kontrola to funkcje realizowane przez
odrgbne organy. Funkcjonowanie instytucji kontrolnych w polskim sektorze pub-
licznym — zob. rys. 1.

Przedstawiony podziat nie jest wyczerpujacy, ale uwzglednia najwazniejsze
wewnetrzne i zewnetrzne podmioty kontrolne funkcjonujace w polskim systemie
finansowym.

W odniesieniu do instytucji zewnetrznych na szczeg6lng uwage zastuguje
kontrola wydatkowania $rodkéw publicznych realizowana przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, regionalne izby obrachunkowe oraz organy kontroli skarbowej. Kryte-
ria w tym zakresie zostaly okreslone w aktach prawnych.

W zakresie kontroli realizowanej przez Najwyzsza 1zbe Kontroli aktem re-
gulujacym jest Konstytucja RP oraz ustawa o Najwyzszej [zbie Kontroli?*. Zgod-
nie z wymienionymi aktami prawnymi, do zadan Najwyzszej Izby Kontroli
naleza**:

— kontrola dziatalno$ci organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku
Polskiego, panstwowych 0sob prawnych 1 innych panstwowych jednostek organi-
zacyjnych pod wzgledem legalnos$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci,

— kontrola dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych
0s6b prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci,

— kontrola dziatalnos¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotow gos-
podarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki panstwo-
we, lub komunalne oraz wywiazujg si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz pan-
stwa.

22 Zob. B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdzania, Difin, Warszawa 2009, s. 288-297 oraz
Kontrola wewnetrzna w jednostkach gospodarczych, red. K. Winiarska, PWE, Warszawa 2010,
s. 30.

2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2007 r., nr 231,
poz. 1701.

2 Konstytucja RP, art. 203 oraz ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, art. 2.
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Do zewngtrznych instytucji kontrolnych nalezg tez regionalne izby obrachun-
kowe. Sprawuja one nadzor nad dzialalno$cig jednostek samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw finansowych oraz dokonuja kontroli gospodarki finan-
sowej 1 zamowien publicznych jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkow
migdzygminnych, stowarzyszen gmin, stowarzyszen gmin i powiatow, zwiaz-
kow powiatow, stowarzyszen powiatow, samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych, w tym samorzadowych 0sob prawnych oraz innych podmiotow, w za-
kresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Do zadan regionalnych izb obrachunkowych, zgodnie

Podmioty kontrolne

—{ Glowni ksiggowi | Prezydent

—{ Komorki kontroli wewnetrznej | Parlament

Kierownicy jednostek budzetowych _{ Najwyzsza Izba Kontroli |

w ramach sprawowanej przez nich
kontroli finansowej —< Regionalne izby obrachunkowe |

—( Komorki audytu wewnetrznego | —( Izby skarbowe i urzedy kontroli skarbowej |

Izby celne

—{ Sady i prokuratury |

—| Ministrowie |

—{ Rzecznik Praw Obywatelskich |

— Narodowy Bank Polski

—‘ Komisja Nadzoru Finansowego |

Rysunek 1. Podziat organdw i instytucji kontrolnych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz.U. nr 157, poz. 1240; Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.; ustawy z dnia 9 mar-
ca 1949 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2007 r., nr 231, poz. 1701.

®
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z postanowieniami ustawy, nalezy kontrola gospodarki finansowej, w tym reali-
zacja zobowigzan podatkowych oraz zaméwien publicznych wymienionych pod-
miotow. Kontrola ta takze winna uwzglgdnia¢ kryterium celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci®.

Inng zewnetrzng instytucja kontrolng sg organy kontroli skarbowej. Celem tej
kontroli jest ochrona interesow i praw majatkowych Skarbu Panstwa, zapewnie-
nie skuteczno$ci wykonywania zobowigzan podatkowych i naleznosci stanowig-
cych dochod budzetu panstwa oraz badanie zgodnosci z prawem gospodarowania
mieniem innych panstwowych osob prawnych. Nalezy tu kontrola gospodarowa-
nia $srodkami publicznymi pod wzgledem celowosci i zgodno$ci z prawem oraz
kontrola wykorzystania i rozporzadzania mieniem panstwowym?.

Kazdy z omoéwionych zewngtrznych podmiotow kontrolnych winien oce-
nia¢ legalnos¢, gospodarnosc i celowos¢ gospodarowania Srodkami publiczny-
mi przez podmioty sektora publicznego. Niestety zaden z wymienionych aktow
prawnych nie definiuje tych poje¢. Stad tez zagadnienia te budza wiele kontro-
wersji zarowno na gruncie doktryny, jak i w pracy kontrolerskiej”’. Pojgcia te zo-
staly wyjasnione w nieobowigzujacym juz komunikacie nr 2 Ministra Finansow
w sprawie ogloszenia standardow audytu wewngetrznego w jednostkach sektora
finansow publicznych? oraz w obowiazujacych standardach kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli. Znaczenie tych termindéw — zgodnie ze standardami kontroli NIK
— zob. tab. 1.

Katalog zewnetrznych instytucji kontrolnych poszerza E. Chojna-Duch, kto-
rej zdaniem do zewnetrznych instytucji i organéw kontrolnych nalezy zaliczy¢
rowniez Ministra Finansow, Narodowy Bank Polski oraz Komisj¢ Nadzoru Fi-
nansowego®.

W ramach wewngetrznych podmiotéw kontroli nalezy wskaza¢ na funkcjono-
wanie komorek kontrolnych w jednostkach sektora publicznego, zajmujacych si¢
w szczegolnosci kontrolg finansowa tych instytucji. Dodatkowo w zakresie go-
spodarowania srodkami publicznymi kontrol¢ wewngtrzng w organizacjach pub-

% Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, Dz.U.
22001 r., nr 55, poz. 577, art. 1 i 5.

% Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 2011 r., nr 41, poz. 214
z pdzn. zm., art. 2.

27 A. Pomorska, Kontrola finansowa Najwyzszej Izby Kontroli, w: Finanse publiczne i pra-
wo finansowe, red. E. Ruskowski, C. Kosikowski, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2003,
S. 742-744.

28 Komunikat nr 2 Ministra Finanséw w sprawie ogloszenia standardow audytu wewngtrzne-
go w jednostkach sektora finansow publicznych, Dz.Urz. z 2003 r., nr 3, poz. 14.

2 Szerzej E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, War-
szawa 2006, s. 58.
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Tabela 1. Kryteria oceny Najwyzszej [zby Kontroli gospodarowania §rodkami publicznymi

Kryterium Opis

Legalno$¢ | Obejmuje badanie zgodno$ci dzialan z przepisami powszechnie obowiazujg-
cego prawa (Konstytucja RP, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe,
rozporzgdzenia, akty prawa miejscowego), aktami o charakterze wewnetrznym,
wigzacymi jedynie podporzadkowane organy i jednostki organizacyjne oraz
ksztaltujacymi ich sytuacj¢ prawna, a takze okreslajacymi zadania i kompeten-
cje zatrudnionych pracownikéw, jak rowniez umowami, decyzjami wydanymi
w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygnigciami (np. postanowienia-
mi, wyrokami, uchwatami) podjgtymi przez uprawnione podmioty.

Gospodar- | Dotyczy badania oszczednego i wydajnego wykorzystania srodkéw oraz uzys-
nos¢ kania wta$ciwej relacji naktadéw do efektow oraz wykorzystania mozliwosci za-
pobiezenia lub ograniczenia wysokosci powstatych szkod.

Celowos$¢ Zawiera badanie zgodnoS$ci zatozen z celami okreslonymi dla kontrolowanej jed-
nostki lub dziatalno$ci, sprawdzenie optymalizacji zastosowanych metod i $rod-
kéw 1 ich skuteczno$ci dla osiggnigcia zalozonych celow.

Rzetelno$¢ | Obejmuje sprawdzenie zgodno$ci zobowiazan z trescig wewngtrznych regut funk-
cjonujacych w danej jednostce — pod wzglgdem doktadnosci i terminowosci.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Podrecznik kontrolera. Standardy Najwyzszej Izby Kontroli,
NIK, Warszawa, czerwiec 2003.

licznych sprawuja gtéwni ksiegowi®’. Do wewnetrznych instytucji i 0s6b sprawu-
jacych kontrole nalezy takze kontrola realizowana przez kierownika jednostki,
ktoérego zadaniem jest czuwanie nad prawidtowoscig gromadzenia i wydatko-
wania $rodkow publicznych®. Kluczowe znacznie w tym zakresie ma kontrola
finansowa. Wedhug ustawy o finansach publicznych, ,,kierownik jednostki sek-
tora finansow publicznych jest odpowiedzialny za catos¢ gospodarki finansowe;,
w tym za wykonywanie, okreslonych ustawa, obowigzkéw w zakresie kontroli
finansowe;j”2.

Pomimo mnogosci podmiotéw kontroli zaréwno wewnetrznych, jak i ze-
wnetrznych zobligowanych do kontroli prawidlowosci wykorzystywania $rod-
kéw publicznych przez podmioty sektora publicznego, wciaz istnieje problem
racjonalnego ich wydatkowania.

Tymczasem kontrola jako narzedzie racjonalizacji ma do spetnienia wiele za-
dan, do ktérych naleza w szczegolnosci:

— obiektywna ocena efektywnos$ci i skutecznosci procesu gospodarowania
srodkami publicznymi,

30 Kontrolg te gtéwni ksiggowi sprawuja na podstawie ustawy o finansach publicznych,
art. 54.

31 Por. J. Szotno-Koguc, op. cit., s. 65.

32 Ustawa o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240, art. 53.
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— identyfikacja slabych punktow systemu zarzadzania $rodkami publicz-
nymi,

— ocena formy, sposobéw wdrozenia oraz skutecznosci celow, programéw
i dzialan organizacji, podejmowanych w ramach racjonalizacji wydatkow,

— systematyczny monitoring w celu dokonania oceny ryzyka istniejacego
w obszarze gospodarowania §rodkami publicznymi oraz skuteczno$ci mechani-
zmow kontroli stuzacych jego ograniczaniu,

— analiza przyczyn wystgpienia niezgodnosci,

— propozycja dziatan zapobiegawczych,

— dostarczanie informacji z zakresu skutecznosci dzialania przyjgtego syste-
mu kontroli w ramach wydatkowania srodkow.

Kontrola jest integralnym elementem zarzadzania kazda instytucja. Jej zada-
niem jest dostarczanie informacji o prawidlowosci, efektywnosci i skutecznosci
dziatania jednostki. Powinna ona obejmowa¢ swym dziataniem wszystkie obsza-
ry i zjawiska wystepujace w organizacji, a w szczego6lnosci w czasach kryzysu,
w odniesieniu do organizacji publicznych, koncentrowac si¢ na procesie gospoda-
rowania $rodkami publicznymi powierzonymi im do dyspozycji.

5. Podsumowanie

Problematyka sektora publicznego zarowno w Polsce, jak i w innych kra-
jach nalezy wspolczesnie do jednych z najwazniejszych kwestii ekonomicznych.
Jednym z istotniejszych probleméw w tym zakresie jest racjonalno$¢ wydatkow
publicznych. Z pewnoscig problem racjonalizacji wydatkow istniat i bedzie ist-
nie¢ jeszcze bardzo dlugo. Rézne kraje starajg si¢ radzi¢ sobie z tym problemem
w r6zny sposob, a naukowcy od lat przescigaja sic w tworzeniu coraz nowszych
i bardziej skutecznych metod racjonalizacji wydatkow. Kwestia racjonalizacji
gospodarki finansowej w sektorze publicznym stanowi obecnie jedng z gtow-
nych przestanek reformy finansow publicznych. Wspotczesne trendy dotyczace
zastosowania zaawansowanych metod budzetowania skupiaja si¢ na sposobach
opartych na planowanych wynikach badz celach. Praktyka podaza w kierunku
metod mieszanych, taczacych metody planowania i programowania budzetowego
z narze¢dziami umozliwiajacymi ich wykorzystanie w formie uregulowan praw-
nych. Nie ma ztotego $rodka na uzdrowienie tak newralgicznego obszaru, jakim
jest racjonalne wydatkowanie srodkéw publicznych. Rozwigzanie tego problemu
moze stanowi¢ skuteczny system kontroli finansowej, stosowany w dziatalnosci
jednostek publicznych, ktory powinien przejawiac¢ si¢ w postaci niezawodnych
mechanizmoéw 1 instytucji kontrolnych zapobiegajacych wszelkim przejawom
niegospodarnosci w wydatkowaniu $srodkéow publicznych.
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Streszczenie. Artykut prezentuje mozliwosci podnoszenia pozycji Gdanska w systemie osad-
niczym Polski oraz zdolnos¢ do bezpiecznego realizowania zadan ze srodkow budzetowych.
W rozwazaniach podjeto probe oceny stabilnosci realizowanej polityki finansowej przez wladze
oraz poziomu bezpieczenstwa finansowego. Celem artykutu jest analiza stanu budzetu Gdanska
oraz ocena sposobu zarzgdzania bezpieczenstwem finansowym miasta.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo ekonomiczne, bezpieczenstwo finansowe, deficyt budzeto-
wy, dtug publiczny

1. Wprowadzenie

Procesy umiedzynarodowiania gospodarek spowodowaty wejscie wielkich
miast w kolejng faze¢ rozwoju — metropolizacje. Zmienity si¢ ich struktury, funk-
cje oraz relacje z otoczeniem. Wielkie miasta wyksztalcaja w ten sposob cechy
metropolitalne'. Miasta tego typu walczac o pozycje konkurencyjna, staraja si¢
bra¢ czynny udziat w globalnych procesach gospodarczych?.

! Szerzej B. Jatowiecki, M.S. Szczepaniski, Miasto i przestrzeri w perspektywie socjologicz-
nej, WN Scholar, Warszawa 2002, s. 225.

2 1. Ladysz, Konkurencyjnosé obszarow metropolitalnych w Polsce — na przykiadzie wroctaw-
skiego obszaru metropolitalnego, CeDeW U, Warszawa 2009, s. 47.
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Badana jednostka — Gdansk — wchodzi w sktad metropolii gdanskiej, ktora
sktada si¢ z trzech centralnych miast: Gdanska, Gdyni i Sopotu. Catos¢ zajmuje
obszar 4 858 km? i jest zamieszkana przez ponad 1,24 mln osob. Gdansk jest
centralnym o$rodkiem wojewddztwa pomorskiego. Jest jednostka samorzadu
terytorialnego Il stopnia i jednostka podziatu administracyjnego kraju. Pelni
funkcj¢ miasta na prawach powiatu, realizujgc przypisane mu zadania na pod-
stawie ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?® oraz jest
siedziba wojewddztwa zgodnie z ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa*. Gdansk petni takze inne funkcje — polityczne i administracyjne.
Wtladze miasta wspotdziatajg w ramach Rady Metropolitalnej Zatoki Gdanskiej
oraz Metropolitalnego Zwigzku Komunikacyjnego Zatoki Gdanskiej. Wspotpra-
ca ta ma bardzo duze znaczenie dla rozwoju miasta. Gdansk wspotodpowiada,
funkcjonujagc w tych instytucjach, m.in. za zintegrowanie transportu w ramach
metropolii, za inwestycje komunalne, poprawe warunkoéw zycia mieszkancow
i dzialania majace na celu podnoszenie atrakcyjnosci turystycznej i inwestycyj-
nej regionu.

Jest to najwigksza jednostka metropolii gdanskiej o ponad 1000-letniej histo-
rii, petnigca szereg funkcji metropolitalnych, takich jak gospodarcze, naukowe,
turystyczne, kulturalne, administracyjne. Potozenie nadmorskie oraz potencjat
rozwojowy powoduja, ze jest jednym ze znaczacych europejskich osrodkow nad-
battyckich. Wptyneto to na wzrost zamoznosci regionu. Poziom produktu krajo-
wego brutto na mieszkanca wynosi ponad 7 tys. euro, czyli znacznie przewyzsza
srednig tego wskaznika w kraju’.

Na mozliwo$ci rozwinigcia funkcji gospodarczej wptywa korzystne potoze-
nie Gdanska na przecigciu szlakow morskich Morza Battyckiego oraz ladowe;j
czesci VI Transeuropejskiego Korytarza Transportowego. Dzigki temu jest naj-
wazniejszym wezlem komunikacyjnym Europy Srodkowowschodniej i stanowi
wezel o migdzynarodowym znaczeniu komunikacyjnym. Ponadto posiada naj-
glebszy na Battyku port, migdzynarodowy port lotniczy, dobrze rozwinigta sie¢
polaczen kolejowych i drogowych. Uwarunkowania te wptynety na dynamiczny
wzrost gospodarczy miasta oraz zajecie wysokiej pozycji w rankingach atrakcyj-
nosci inwestycyjnej miast wojewddzkich Polski.

Poza rozwojem funkcji gospodarczej wladze Gdanska stawiaja na wizerunek
miasta jako jednego z najwazniejszych osrodkow turystycznych i kulturalnych
w kraju, dzieki unikatowemu $rodowisku naturalnemu. Wladze miasta dazg do

3 Rozdziat 9 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. nr 91,
poz. 578 z pézn. zm.

4 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1590 z p6zn. zm.

5 http:/www.gdansk.pl/nasze-miasto (22.12.2011).



®

Monitoring wynikow budzetowych i zarzgdzania bezpieczenstwem finansowym... 179

podniesienia jego rangi w sieci miast europejskich. Przyktadem sg przygotowa-
nia do Mistrzostw Europy w Pitce Noznej EURO 2012, co pozwala promowac
Gdansk w kraju i za granica. Miasto walczylo takze o tytut Europejskiej Stolicy
Kultury, niestety przegrato z Wroctawiem. Tego typu dziatania podnosza jednak
prestiz Gdanska w systemie miast europejskich. Ze wzgledu na wage podejmo-
wanych przez wtadze miasta Gdanska zadan konieczne si¢ stato $cislejsze zarza-
dzanie jego bezpieczenstwem finansowym.

Celem artykutu jest analiza stanu zadtuzenia miasta Gdanska oraz ocena spo-
sobu zarzadzania bezpieczenstwem finansowym pod katem deficytu i poziomu
zadluzenia w zwiazku z realizacjg zamierzen strategicznych wtadz miasta.

2. Analiza wynikow budzetowych Gdanska

Stolica wojewodztwa pomorskiego nalezy do grupy najbogatszych miast Pol-
ski. Charakteryzuje si¢ dobrze zdywersyfikowana gospodarka. Posiada wysoka
pozycj¢ konkurencyjng i duzg atrakcyjno$¢ inwestycyjng. Pozwala to osiggac
rosngce dochody z podatkow. Poza tym dziatania inwestycyjne, planowane przez
wladze miasta, powinny wspiera¢ pozytywny trend rozwojowy.

Oficjalng sytuacj¢ finansowg Gdanska ukazuja uchwaty budzetowe oraz spra-
wozdania z wykonania budzetu, ktore sa przedstawiane Regionalnej Izbie Obra-
chunkowej i Radzie Miasta. Dokumenty te pozwalajg dokonywac ocen stabilno$ci
realizowane;j polityki finansowej, a jednoczes$nie analizowa¢ poziom bezpieczen-
stwa finansowego miasta.

Ocenia wiarygodnosci finansowej miast w poszczegdlnych krajach opiera
si¢ na tak zwanych ratingach. Przez pojecie ,,rating” rozumie si¢ proces oceny
jednostki samorzadu terytorialnego, a takze wynik takiego badania, ktore od-
bywa si¢ zgodnie z przyjetymi procedurami w jednostce badawczej, tj. agencji
ratingowej. Procedury te sa ujednolicone pod wzgledem przyjetych kryteriow dla
wszystkich jednostek danego typu, co umozliwia poréwnywanie wynikow ba-
dan. Agencja Fitch zajmuje si¢ ratingami miast krajéw cechujacych si¢ relatywnie
niskim poziomem inwestycyjnym i spekulacyjnym. Jej oceny sa wykorzystywa-
ne glownie przez krajowych inwestorow, ktorzy dzialaja na rynkach krajowych.

Bezpieczenstwo finansowe Gdanska i mozliwosci realizacji przez te jednost-
ke samorzadu terytorialnego jego funkcji miejskich zalezy od wielkosci i struk-
tury dochodow, struktury i skali wydatkow, a takze zrodet finansowania licznych
inwestycji podejmowanych przez wladze samorzadowe. Gdansk ma do zreali-
zowania szereg zadan spotecznych, gospodarczych i instytucjonalnych. Ocena
bezpieczenstwa finansowego ich realizacji jest mozliwa dzigki przeprowadzeniu
analizy budzetowe;.
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Analiza budzetu Gdanska wykazuje, ze inwestycje podejmowane przez wia-
dze samorzadowe podlegaja finansowaniu gtownie ze srodkow zewnetrznych.
Sytuacja taka powinna zmusza¢ przedstawicieli wladz do $cislejszego zarzadza-
nia bezpieczenstwem finansowym miasta, do poszukiwania pozabudzetowych
mozliwosci finansowania inwestycji. Bowiem w dtuzszym okresie taka sytuacja
aczy si¢ z systematycznym zadluzaniem Gdanska (zob. tab. 1).

Tabela 1. Dochody i wydatki budzetowe Gdanska w latach 2002 do 2010 (mln zt)

Wyszczegolnienie | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Dochody operacyjne | 859,3| 869,2|1085,2| 1159,7|1308,6| 1461,6 | 1582,7| 1591 | 1766,5
Dochody finansowe 79 6.4 12,4 11,2 73 6,1 6,4 2,6 4,6
Dochody majatkowe 45,2 101,0| 198,1 81,2 133,3| 1857 107,1| 117,3| 257,0
Wydatki operacyjne 829,3| 797,0| 985,2|1063,3|1154,2|1223,5|1356,5| 1501,2 | 1574,0
Odsetki zaptacone 152,8 27,7 21,2| 20,5 13,0 11,9 139 23,1 30,8
Wydatki majatkowe 107,7| 33,0| 56,6 54,5| 251,8| 406,6| 434,4| 453,6| 559,8
Sptata zadtuzenia 34,6 705,0| 59,0| 734| 76,4 777| 593 24,3| 2176
Nowe zadtuzenie 139,5| 65,3 5,6 1,5 1,6 51,0| 223,9| 330,1| 360,0

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu Urzedu Miasta
Gdanska na dzien 31.12 w latach 2002 do 2010.

Gdansk posiada silng bazg podatkowa, dzigki ktorej wtadze samorzgdowe
mogga liczy¢ na wysokie dochody podatkowe. Z przedstawionych danych wynika,
ze systematycznie, corocznie wzrastajag dochody operacyjne badanej jednostki
samorzadu terytorialnego. W 2010 r. wzrosty one dwukrotnie, z 859,3 mln zi
w 2002 r. do 859,3 mln zt w 2010 r. Jednocze$nie wladze Gdanska zaczety zwigk-
sza¢ skalg wydatkow w badanym okresie na skutek zaplanowanych inwestycji
oraz decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym, np. podwyzki wynagrodzen
dla nauczycieli. Poza tym wystepuje duza presja na wzrost wydatkéw majatko-
wych, dotyczacych gldwnie przygotowan do Mistrzostw Europy w Pilce Noznej
EURO 2012. Dzialania inwestycyjne wtadz Gdanska powinny si¢ wigzaé z po-
lepszeniem warunkow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i zycia w miescie.
Nalezy jednak pamigtac¢ o duzym ryzyku zwigzanym z przeinwestowaniem oraz
ryzyku nietrafionych inwestycji. Jednakze zaniechanie dziatan inwestycyjnych
faczy sie takze z ogromnym ryzykiem nieutrzymania dotychczasowej wysokiej
konkurencyjno$ci Gdanska. Widoczne sg dzialania wtadz miasta, zmierzajace
do zwickszenia elastycznosci finansowej Gdanska oraz poprawy wskaznikow
finansowych. Wladze Gdanska bardzo ostroznie zarzadzajg srodkami publiczny-
mi. Dzigki temu miasto osigga dobre wyniki operacyjne.

Wladze miasta Gdanska starajg si¢ wykaza¢ osiggnigciami pod wzgledem
sumy $rodkéw unijnych pozyskanych na realizacje zamierzonych inwestycji.
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Rozliczenia finansowe tego typu inwestycji nastepujg z opoéznieniem, co pozwala
uzyskac¢ przez wladze Gdanska pewng elastycznos¢ finansowa. Wynika to z fak-
tu, ze $rodki z Unii Europejskiej sg przekazywane jako refundacja poniesionych
wydatkow inwestycyjnych.

W zwigzku z tym wladze samorzadowe zaczely wykorzystywac alternatyw-
ne metody ograniczania ryzyka realizacji tego typu projektow. Zdywersyfikowa-
nie form finansowania zadan, a co za tym idzie, takze r6znych rodzajow ryzyka
(walutowego i stop procentowych), poprzez wykorzystanie sSrodkow z emisji obli-
gacji, a takze z kredytow bankowych na rynku krajowym oraz z kolejnej transzy
kredytu inwestycyjnego z Europejskiego Banku Inwestycyjnego, a takze udziaty
w spotkach mozna pozytywnie oceni¢ jako zwickszanie elastycznosci polityki
finansowej Gdanska. W duzym stopniu zadania miasta Gdanska sg realizowane
w ramach wielu uméw miedzy Urzedem Miasta Gdanska a spotkami z udzia-
fem miasta, przy wykorzystaniu funduszy unijnych. Wyniki budzetowe Gdanska
w latach 2002 do 2010 — zob. tab. 2.

Tabela 2. Wyniki budzetowe Gdanska w latach 2002-2010 (mln zt)

Wyszczegdlnienie 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Bilans operacyjny 30,0 72,2| 100,0] 96,4 1544 238,1| 226,2| 89,8/ 192,5
Bilans biezacy -114,9| 50,9| 91,2| 87,1| 148,77 232,3| 218,77 69,3| 166,3
Bilans majatkowy -62,5| 68,01 141,5| 26,7 —-118,5|-220,9| -327,3| -336,3| -302,8
Nadwyzka lub deficyt | —177,4| 118,9| 232,7| 113,8] 30,2| 11,4| -108,6| —267,0| -136,5
przed obstuga

zadtuzenia

Zmiana zadtuzenia 104,9| —639,7| -53,4| -71,9| -74,8] -26,7| 164,6| 305,8| 1424
netto

Wynik budzetu 72,5/ -520,8| 179,3| 41,9| —44,6) -153| 56,0/ 3828 5,9
ogblem

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu Urzedu Miasta
Gdanska na dzien 31.12 w latach 2002 do 2010.

W 2010 r. wladze Gdanska podjety dziatania pozwalajace na ograniczenie
wydatkoéw oraz zwiekszenie dochodow operacyjnych. To pomogtoby odwrdcic
negatywna tendencje wystepujaca w wynikach operacyjnych. Co prawda zadtu-
Zenie miasta corocznie wzrasta i istnieja obawy, ze przekroczy ono bezpieczny
poziom, mimo to sytuacja jest lepsza niz w wigkszo$ci miast o potencjale porow-
nywalnym z badana jednostka samorzadu terytorialnego.
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Zdolno$¢ kredytowa miasta Gdanska jest oceniana przy ubieganiu si¢ o ze-
wngtrzne zrodta finansowania zadan, np. zgodnie z art. 70 ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. Prawo bankowe?®, tzn., Ze bank uzaleznia przyznanie kredytu od zdol-
nos$ci kredytowej kredytobiorcy.

Realizacja zamierzen inwestycyjnych wymusza utrzymywanie ptynnosci
finansowej 1 zdolno$ci kredytowej przez jednostke samorzadu terytorialnego.
Przez pojecie ,,zdolnos¢ kredytowa” rozumie si¢ zdolno$¢ jednostki do sptaty za-
ciggnigtego kredytu wraz z odsetkami, zgodnie z terminami okreslonymi w umo-
wie. Okresla si¢ jg na podstawie dokumentéw i informacji przedstawionych przez
kredytobiorce na zadanie instytucji uzyczajacej kapitatu.

Gdansk wykazywal si¢ niska zdolnoscia do finansowania inwestycji z nad-
wyzki operacyjnej. W zwiazku z tym podjeto decyzje, ze cze$¢ wydatkéw ma-
jatkowych bedzie realizowana przez spotki miejskie, podobnie jak w innych
poréwnywalnych jednostkach samorzadowych. Udzialy i akcje spotek prawa
handlowego stanowia mienie miasta Gdanska. Spotki te, podobnie jak Gdansk,
cechujg si¢ pewnym stopniem zadtuzenia dtugoterminowego i krétkotermino-
wego. W zwiazku z tym nalezy ich sytuacj¢ finansowg uwzgledni¢ w analizie
poziomu bezpieczenstwa finansowego miasta na prawach powiatu.

W Gdansku wzrosto zadtuzenie spotek miejskich, co jednoczesnie spowodo-
wato zwigkszenie zobowigzan posrednich Gdanska. W wyniku realizacji zadan
przez spotki z udzialem miasta Gdanska pojawiaja si¢ trudnosci z realng wyceng
deficytu budzetowego i zadtuzenia tej jednostki samorzadu terytorialnego.

Analiza sytuacji budzetowej Gdanska oraz bezpieczenstwa prowadzonej po-
lityki finansowej przez wladze samorzadowe pozwala stwierdzi¢, ze pomimo na-
cisku na wzrost wydatkow operacyjnych miasto stara si¢ osigga¢ dobre wyniki
operacyjne. Negatywnym czynnikiem dla bezpieczenstwa finansowego miasta
Gdanska jest duzy nacisk na wzrost wydatkow inwestycyjnych, a co za tym idzie,
wyrazny wzrost zadtuzenia w badanym okresie i kolejnych latach. Zadtuzenie
miasta w 2010 r. wzrosto do poziomu blisko 854 mln zt i bedzie rosnaé w kolej-
nych latach, jednakze miasto powinno zachowa¢ dosy¢ dobra ptynnosé.

W polskim prawie istniejg réznice w zasadach rachunkowosci stosowanych
w sektorze publicznym i prywatnym. Zmniejsza to mozliwosci bezposredniego
dodawania do wskaznikéw deficytu i zadtuzenia przychodéw lub zyskow spotek
miejskich. W celu przyblizenia rzeczywistej sytuacji finansowej i poziomu bez-
pieczenstwa budzetu Gdanska mozna wykorzysta¢ tzw. metod¢ kasowa. Pozwa-
la ona uwzglednia¢ wydatki inwestycyjne jednostki samorzadu terytorialnego
1 przeptywy inwestycyjne spotek z udziatem badanej jednostki. Poziom bezpie-
czenstwa finansowego miasta Gdanska — zob. tab. 3.

¢ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, Dz.U. nr 140, poz. 939 z p6zn. zm.
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Tabela 3. Poziom bezpieczenstwa finansowego miasta Gdanska w 2010 roku
Wyp iki Wartos¢ Wymk.l Wartos¢ Roznica
oficjalne rzeczywiste
Dochody budzetowe | 2 308 575 965 zt | Dochody budzetowe | 2 308 575 965 zt 0zt
Wydatki inwesty- 1 018 223 243 zt | Rzeczywiste wydat- | 1 141 674 411 zt| 123 451 168 zt
cyjne ki inwestycyjne

Deficyt budzetowy 364 487 435 zt | Rzeczywisty deficyt | 419 605 734 zt| 55 118 299 zt
budzetowy

Zadhuzenie 1 187 612 001 zt | Rzeczywiste zadtu- | 1 391 524 990 zt| 203 912 989 zt
zenie

Deficyt/dochody 15,79% | Deficyt rzeczywisty/ 18,18% 2,39%
dochody

Deficyt/wydatki 35,80% | Deficyt rzeczywi- 36,75% 0,95%

inwestycyjne sty/rzeczywiste

wydatki inwesty-
cyjne

Dtug/dochody 51,44% | Dtug rzeczywisty/ 60,28% 8,84%
dochody

Stopien ukrytego deficytu 1,15

Stopien dlugu ukrytego 1,17

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie dokumentu Monitoring zadluzenia miast wojewédzkich,
w: Brief programowy Instytutu Kosciuszki, Instytut Kosciuszki, Krakoéw, marzec 2011.

W 2011 r. Fitch Ratings potwierdzit migdzynarodowe dtugoterminowe ratin-
gi dla miasta dotyczgce zadtuzenia w walucie krajowej i zagranicznej. Rating zo-
stal utrzymany na poziomie ,,BBB+"7, przy dtugoterminowym ratingu krajowym
na poziomie ,,AA—(pol)”®. Oznacza to, ze Gdansk ma dobre wyniki operacyjne
1 bezpieczne wskazniki zadtuzenia. Ponadto perspektywa ratingéw jest stabilna,

" BBB(pol) —rating krajowy ,,BBB” oznacza, ze dany emitent lub emisja reprezentuje $rednie
ryzyko w poréwnaniu z innymi wystgpujacymi w Polsce. Jednak istnieje wigksze prawdopodo-
bienstwo, ze zmiany czynnikow lub warunkéw ekonomicznych moga mie¢ wptyw na zdolno$¢ do
terminowego wywiazania si¢ z danych zobowigzan finansowych niz w przypadku zdolnosci do
obstugi zobowiazan finansowych zaliczonych do wyzszych kategorii ratingu. Po kazdym ratin-
gu krajowym zamieszcza si¢ specjalny identyfikator kraju. Dla Polski jest to (pol). Mozliwe jest
dodanie do ratingu modyfikatorow ,.+” lub ,,—7, ktére okreslajg status w ramach poszczegdlnych
kategorii ratingu.

8 AA(pol) — rating krajowy ,,AA” oznacza, ze dany emitent lub emisja reprezentuje bardzo
niskie ryzyko w poré6wnaniu z innymi emitentami lub emisjami wystepujacymi w Polsce. Ryzyko
jest jedynie nieznacznie wyzsze od ryzyka, jakie reprezentuja najwyzej notowani w Polsce emi-
tenci lub emisje. Po kazdym ratingu krajowym zamieszcza si¢ specjalny identyfikator kraju. Dla
Polski jest to (pol). Mozliwe jest dodanie do ratingu modyfikatorow ,;+” lub ,,—”, ktore okreslaja
status w ramach poszczegodlnych kategorii ratingu.
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co znaczy, ze prognozuje si¢ ustabilizowanie sytuacji budzetowej na zadowala-
jacym poziomie.

Oficjalne wskazniki poziomu zadtuzenia sg bezpieczne pomimo prognozo-
wanego wzrostu dtugu jednostki samorzadu terytorialnego. Szacuje sig, ze nie
przekroczg w kolejnych latach poziomu 70% dochodéw biezacych, a okres spta-
ty dlugu, liczony jako relacja dtugu jednostki do nadwyzki biezacej, wynosit
w 2010 . 8 lat.

Analizg bezpieczenstwa finansowego Gdanska nalezy rozszerzy¢ o wskaznik
relacji deficytu budzetu do dochodow budzetowych, ktora nie powinna przekra-
cza¢ poziomu wynikajacego z ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych®. Dla jednostek samorzadu terytorialnego sytuacja jest tym korzystniej-
sza, im mnigjsza jest jego wartos¢. Dla Gdanska wynosi 15,79%, zatem wskaznik
ten jest znacznie wyzszy niz wymagany prog ustawowy. Z kolei biorac pod uwa-
ge rzeczywisty poziom deficytu, czyli skorygowany o sume przyrostow zadtu-
zenia dtugoterminowego i krotkoterminowego spotek, w ktorych akcje 1 udziaty
posiada miasto Gdansk, i uwzgledniajac jednoczes$nie udziat miasta w kapitatach
catkowitych tych spotek, to otrzymujemy wynik przekraczajacy 18,18%. Zatem
roznice w wynikach nalezy uznaé za niepokojaca. Swiadczy bowiem o dazeniu
wladz miasta do wypychania deficytu poza sektor finanséw publicznych i jedno-
czesnie niespetnianiu kryteriow ustawowych.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych naktada na wta-
dze Gdanska kolejny obowiazek. Polega on na ustalaniu takiej relacji poziomu
skumulowanego zadluzenia do dochodéw budzetowych danej jednostki, aby
wyliczony wspotczynnik nie przekraczat 60% dochodow budzetowych ogotem.
W tym wypadku Gdansk nie przekroczyl oficjalnie granicy ustawowej, osig-
gajac poziom zadtuzenia w stosunku do dochodoéw budzetowych na poziomie
51,44%. Jednakze po uwzglednieniu przyrostow zadluzenia dtugoterminowego
1 krétkoterminowego spotek, w ktorych akcje i udziaty posiada miasto Gdansk,
i udziatow miasta w kapitatach catkowitych tych spotek okazuje si¢, ze stosunek
rzeczywistego dtugu miasta do dochodow budzetowych wynosi 60,28%. Zatem
nieznacznie przekracza ustawowy prog ostroznosciowy i sanacyjny. Mozna po-
wiedzie¢, ze wladze Gdanska starajg si¢ podnosi¢ bezpieczenstwo finansow tej
jednostki, wykorzystujac alternatywny sposob finansowania inwestycji, tj. spot-
ki zudziatem miasta. Wadg takich dziatan jest niestety dalszy wzrost zobowigzan
posrednich miasta, co negatywnie wptywa na bezpieczenstwo finanséw badanej
jednostki samorzadu terytorialnego.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.
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Mozna powiedzie¢, ze miasto pozycza wigcej niz wynoszg jego potroczne
dochody. W zwiazku z tym konieczne jest ograniczenie mozliwosci dalszego za-
dtuzania si¢ Gdanska w kolejnych perspektywach budzetowych.

3. Podsumowanie

Miasto Gdansk ma do$¢ dobrze zarzadzany budzet. Jednakze na skutek rea-
lizowania licznych inwestycji zaistniat wysoki poziom zadtuzenia w tej jednost-
ce samorzadu terytorialnego. Wyniki przeprowadzonej analizy bezpieczenstwa
finansowego i stabilnos$ci polityki finansowej prowadzonej przez wladze miasta
Gdanska potwierdzajg, ze w niewielkim stopniu, w stosunku do poréwnywal-
nych jednostek, sg wykorzystywane mozliwosci ukrywania rzeczywistego stanu
zadluzenia miasta na prawach powiatu. Niewykazywanie wszystkich wydatkow
w budzecie jednostek samorzadu terytorialnego stanowi w pewnym sensie fa-
manie jednej z podstawowych zasad finansow publicznych, czyli zasady przej-
rzystosci 1 jawnosci. Utrudnia to monitorowanie zadtuzenia i powoduje obawy,
ze poziom zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie, tak-
ze kraju, jest znacznie wyzszy niz wynika z oficjalnych wynikow budzetowych.

Z kolei analizujac, w jakim stopniu deficyt miasta Gdanska jest wypychany
poza budzet, czyli o ile wzrosnie zarowno zadtuzenie, jak i wysokos¢ deficytu
budzetowego, jesli uwzglednimy dtugi spotek miejskich, okazuje si¢, ze Gdansk
jest zadluzony na poziomie blisko 60,28%, czyli przekracza dopuszczalny po-
ziom zadtuzenia zalozony w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych. Nalezy przy tym zauwazy¢, Zze miasto nie zwigkszylo w badanym okre-
sie w rownym stopniu wydatkow inwestycyjnych. Oznacza to, ze wzrost deficytu
przekroczyt wielko$¢ wzrostu wydatkow inwestycyjnych. Wstepnie mozna wigc
stwierdzi¢, ze przyrost zadtuzenia nie jest w pelni rekompensowany przez funk-
cjonowanie spolek z udzialem miasta i prowadzone przez nie inwestycje.

Warto$¢ ukrytego zadluzenia mozna policzy¢ jako stosunek wartosci dtugu
rzeczywistego do warto$ci dtugu oficjalnego, natomiast stopien ukrytego defi-
cytu — jako stosunek deficytu rzeczywistego do deficytu oficjalnego. Kumulacja
warto$ci deficytow budzetowych nastgpowala w badanej jednostce samorzadu
terytorialnego stopniowo. Wladze Gdanska ukrywaja obecnie okoto 17% zadtu-
zenia i okoto 15% deficytu budzetowego.

Istnieje silny zwigzek migdzy deficytem i zadtuzeniem rzeczywistym a defi-
cytem i zadtuzeniem oficjalnym. Im wigkszy jest oficjalny deficyt, czy tez zadtu-
zenie, tym wigksze begda rzeczywiste wartosci 1 rozbieznosci miedzy wynikami
przeprowadzonych badan. Ze wzgledu na to, ze ustawa nie precyzuje, jak ograni-
czac tego typu rozbieznosci i nie okresla kwestii dostgpnosci do danych rzeczy-
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wistych, nalezy postulowa¢ uwzglednienie takich zmian w nowelizacji ustawy.
Oto rekomendacje:

— ujednolicenie zasad wyliczania deficytu budzetowego i dtugu pulicznego
jednostek samorzadu terytorialnego i kraju,

— w dluzszej perspektywie polityka finansowa powinna by¢ skupiona na
wlasnych zrodtach finansowania inwestycji,

— ograniczenie duzej niepewnosci zrodet zewnetrznych,

— egzekwowanie realizacji zasady jawnosci 1 przejrzystosci finansow pub-
licznych.

Dziatania te powinny pomoc w realnej ocenie bezpieczenstwa finansowego
nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze catego kraju, co jest tym
bardziej istotne, gdy rozwaza si¢ skale i range problemow bezpieczenstwa finan-
sowego krajow cztonkowskich Unii Europejskie;j.
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Budzetowanie zadaniowe
w jednostkach samorzadu lokalnego

Streszczenie. W artykule przyblizono istote i sposob wdrazania budzetu zadaniowego w jed-
nostkach samorzqdu lokalnego. Omowiono cechy budzetu zadaniowego oraz jego zastosowanie
w procesie zarzqdzania gming. Porownano tradycyjny budzet z budzetem opracowanym wedtug
zadan. Zwrocono uwage na wady i zalety budzetowania zadaniowego. Podkreslono jego role jako
narzedzia zarzqdzania.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, budzetowanie, budzet zadaniowy

1. Wprowadzenie

Zarzadzanie jednostka samorzadu terytorialnego jest procesem realizacji ce-
16w, jakie dana spotecznosc¢ lokalna uznaje za priorytetowe i konieczne. Lokalna
wladza stara si¢ im sprosta¢, wykorzystujac dostgpne zasoby. Zarzadzanie jed-
nostkg samorzadu jest $cisle powigzane z zarzadzaniem jej finansami i prowa-
dzeniem gospodarki finansowej. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych! narzuca zasady jawno$ci i przejrzystosci finanséw publicznych.
Tradycyjne budzety jednostek samorzadu terytorialnego czesto sag mato czytelne,
brakuje w nich ukierunkowania na poszczeg6lne zadania, co powoduje trudnosci
w efektywnym zarzadzaniu srodkami publicznymi. Nowa metoda opracowywa-

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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nia budzetu wedtug zadan jest wprowadzana w polskich samorzadach. Celem
artykutu jest odpowiedz na nastgpujace pytania: Jak wprowadzi¢ i realizowaé
budzet zadaniowy w gminie? Jak planowa¢ wydatki i dochody gminy? Od czego
gminy powinny zacza¢ planowanie? Czy budzety zadaniowe spetniaja swoje za-
danie? Jakie korzys$ci moze przynies¢ planowanie zadan? Dlaczego brakuje bud-
zetow zadaniowych w gminach?

2. Geneza budzetu zadaniowego w Polsce

Teoretyczng podstawg dla budzetu zadaniowego jest koncepcja tzw. New
Public Management, ktorej poczatki siggajg lat 60. XX w., a od ponad 25 lat byta
popularna na zachodzie Europy i w Stanach Zjednoczonych. Po 1989 r. idee New
Public Management zaczgto przenosi¢ na grunt polski. Inicjatorami byli doradcy
zagraniczni, ktorzy wspierali dzialania samorzadéw. Idea New Public Manage-
ment byla poczatkowo okreslana jako przedsigbiorcze zarzadzanie instytucjami
publicznymi, przeciwstawiane zbiurokratyzowanemu zarzadzaniu opartemu na
hierarchicznej strukturze organéw witadzy oraz ich funkcjonalnej specjalizacji.
W procesie doskonalenia systemu zarzadzania, w sektorze publicznym zaczgto
stosowa¢ metody i techniki zarzgdzania przeniesione z sektora prywatnego, na-
stapito tez otwarcie na sektor organizacji non profit oraz wigczenie ich do realiza-
¢cji zadan publicznych?. Koncepcja ta traktuje jednostki administracji publicznej
jako dostawcow specyficznych ustug, a nie jako sformalizowane urzgdy, wyko-
nujgce, przypisane prawem, biurokratyczne dziatania.

Wprowadzanie budzetu zadaniowego w Polsce rozpoczegto 1994 r. w Krako-
wie, reformg metody planowania wydatkéw. Kolejnymi duzymi miastami byty
Lublin, Szczecin i Poznan. Przeprowadzone w latach 90. wdrozenia budzetu
zadaniowego byly mozliwe dzigki realizacji programow finansowanych przez
Agencj¢ Rozwoju Miedzynarodowego USAID oraz brytyjski fundusz Know-
How Fund?.

W latach 2002-2003 byt realizowany Program Rozwoju Instytucjonalnego,
adresowany do urzgdow administracji publicznej. Objeto nim 30 jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz 3 urzedy wojewodzkie.

W 2009 r. budzet zadaniowy wdrazono w 6 powiatach i 11 gminach wo-
jewodztwa zachodniopomorskiego, realizujac projekt finansowany w ramach
Priorytetu V (Dobre Rzadzenie), Programu Operacyjnego Kapital Ludzki — ze
srodkoéw Europejskiego Funduszu Spotecznego. Prace wdrozeniowe sg realizo-

2D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzié inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztat-
ca administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1994, s. 511.
3 Budzet wladz lokalnych, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002, s. 131.
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wane przez zespot pracownikow Uniwersytetu Szczecinskiego pod kierunkiem
prof. T. Lubinskiej*.

W procesie tworzenia budzetu zadaniowego na szczeblu samorzadowym
duza wage przywiazuje si¢ do konsultacji spotecznych, opisu dokonanych wybo-
roéw, proponujgc wariantowe prezentacje’. Samorzady gminne w roznym zakresie
stosuja budzet zadaniowy: w pojedynczych dziedzinach, np. dla samego urze-
du gminy, lub w pelnym zakresie, gdy budzet zadaniowy obejmuje urzad oraz
wszystkie podlegle mu jednostki organizacyjne. Wdrozenie budzetu zadaniowe-
go jest przelomowym przedsigwzigciem w zakresie reformy finansoéw publicz-
nych. Wdrozenie budzetu zadaniowego we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego planowane jest od 2012 r. Wiele samorzadow na szczeblu gmin-
nym, powiatowym i wojewodzkim juz od kilku lat z wlasnej inicjatywy podej-
muje probg wdrozenia budzetu zadaniowego, jako mechanizmu usprawniajgcego
system wydatkowania §rodkow publicznych.

3. Istota budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy jest planem finansowym gminy lub innej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, przygotowanym w postaci zadan. Kazde zadanie ma przy-
pisane okreslone cele i mierniki, za pomocg ktérych mozna sprawdzi¢ stopien
realizacji danego zadania. Budzet zadaniowy pomaga w ustaleniu, ktore z zadan
sa najwazniejsze w realizacji okreslonych celow oraz czy zostalty one wykonane
i w jakim stopniu. Dotychczasowa klasyfikacja budzetowa zmienia si¢ w nowa
klasyfikacj¢ oparta na zadaniach.

Istota budzetu zadaniowego jest zarzgdzanie dziatalno$cia gminy poprzez uje-
cie tej dzialalno$ci w zadania. Dotyczy to zarowno wykonywanych przez gming
kompetencji ustawowych, obowigzkow zleconych przez administracj¢ rzadowa,
jak i innych wynikajacych z woli samorzadu, okreslanych na podstawie prioryte-
tow zawartych w programie gospodarczym oraz potrzeb mieszkancow®. Budzet
zadaniowy wprowadza zarzadzanie wydatkami publicznymi, poprzez cele od-
powiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okreslonych
efektow, mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow’.

* www.efs.gov.pl (10.10.2011).

5 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, LexisNexis, Warszawa 2006,
s. 254.

¢ Budzet zadaniowy. Wprowadzenie do metodologii, www.portal.wsiz.rzeszow.pl/plik.aspx?id
=2755 (11.10.2011).

"T. Lubinska, A. Lozano Platonoff, T. Strak, Budzet zadaniowy — racjonalnosé¢ — przejrzy-
stos¢ — skutecznosé, ,,Ekonomista” 2006, nr 5, s. 647.
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Budzetowanie zadaniowe jest przeciwienstwem tradycyjnego uktadu po-
dziatu klasyfikacji budzetowej: dziat — rozdzial — paragraf. Pozwala na lepsza
alokacj¢ zasoboéw finansowych i rzeczowych, a w rezultacie na lepsze zaspokoje-
nie potrzeb mieszkancow. Odpowiada na zapisy ustawowe dotyczace celowosci
wydatkowania $rodkow finansowych gminy. Wigze konkretny wydatek z zada-
niem, ktore gmina realizuje na rzecz spolecznosci lokalnej, oraz pomaga w wy-
borze najlepszego sposobu realizacji zadania. Poprzez uktad zadaniowy budzet
staje si¢ czytelny i przejrzysty, zrozumiaty dla jego wykonawcow — pracowni-
kow poszezegolnych komorek organizacyjnych gminy, radnych — i wszystkich
mieszkancow gminy. Pozwala radnym, pracownikom i mieszkancom bra¢ udziat
w tworzeniu budzetu, co powoduje zwigkszenie poczucia faktycznej odpowie-
dzialnosci za realizacje zadan.

Budzet zadaniowy jest uktadem zadan, podzadan oraz dziatan, dla ktérych
wyznaczymy cele i wskazniki zaktadanego poziomu osiagnigcia celu. Budzet jest
tworzony w ujeciu wieloletnim, minimum trzyletnim. Posiada narzedzia ewa-
luacji i monitoringu, pozwalajace na dopilnowanie skutecznosci i efektywnosci
podejmowanych dziatan. Stworzenie budzetu zadaniowego wiaze si¢ z identyfi-
kacja wszystkich zadan realizowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego
iich odpowiednim zapisaniem do budzetu. Zadania, ktére nie przyczyniaja si¢ do
realizacji celu, jaki sobie postawila jednostka, podlegaja wytaczeniu z budzetu.
Pozostate zadania zostaja uszczegdlowione, opisane, zmierzone. Cele sg ustalane
w dokumentach strategicznych og6lnych i tematycznych, takich jak strategia roz-
woju gminy, strategia rozwoju turystyki, oraz wymaganych przy pozyskiwaniu
srodkow unijnych w ramach programéw rozwoju lokalnego i planéw odnowy
miejscowosci. Waznym elementem budzetu zadaniowego sa koszty. Dla kazdego
zadania sg okre$lane nie tylko koszty bezposrednie, tj. takie, ktore mozna w ca-
tosci przypisa¢ do danego zadania, ale takze koszty posrednie.

4. Tworzenie budzetu zadaniowego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Przystepujac do tworzenia budzetu zadaniowego, nalezy zebra¢ informacje
dotyczace obecnego stanu zadan gminy, tj. informacje o budzecie gminy, jego
powigzaniu z zakresem dziatalnosci w cigu ostatnich lat, informacje o pozio-
mie $wiadczonych ustug oraz informacje o strategicznych dziataniach. Waznym
elementem jest takze ocena ustug $wiadczonych przez dany wydziat jednostki
samorzadu terytorialnego. Wyznaczenie poziomow wyjsciowych, ktore beda
opisywa¢ aktualny stan $wiadczonych uslug, powinno si¢ koncentrowa¢ na
ocenie nastgpujacych zakreséw: sposobu i warunkéw $wiadczonych ustug, do-
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stepnosci dla mieszkancow, jakosci i kosztach ustug oraz poziomie zadowolenia
mieszkancow.

Na podstawie wynikoéw oceny tych zakresow przygotowywany jest raport,
ktory opisuje stan faktyczny pracy i §wiadczenie ustug przez dany wydziat gminy.
W dalszym etapie pracy pomoze on zdefiniowac program i zadania oraz okresli¢
dla nich mierniki. Przygotowany raport pozwala okresli¢ parametry charaktery-
zujace ustugi, a nastepnie wyznaczy¢ pierwsze (bazowe) wskazniki. Wskazniki
te beda stuzy¢ do mierzenia postepu w kolejnych latach. Nastepnym etapem jest
poprawianie dziatan programu. Podstawowym sposobem osiggania postepu jest
ulepszanie istniejacych dziatan w ramach programu, co nie wigze si¢ ze znacz-
nymi kosztami. Podnoszenie standardu i zwigkszanie podazy ustug powinno si¢
odbywac¢ w taki sposob, na jaki pozwola mozliwosci finansowe gminy. Istotna
czynnos$cig poprzedzajaca przygotowanie budzetu zadaniowego powinno by¢
przeanalizowanie dokumentow, o charakterze strategicznym, pod katem ustalo-
nych w nich priorytetow. Dobor kierunkéw dzialan powinien by¢ adekwatny do
celow okreslonych w tych dokumentach (zob. rys. 1).

OSTATECZNY WYNIK
Jaki jest cel koncowy?
Jakie bedg mierniki osiggnigcia celu?

Jakie podejmiemy
dziatania >

A

Stopien realizacji ustug? STAN BAZOWY
Jaki jest stopien Jaki jest poziom §wiadczonych ushug?
zadowolenia klientow? Do jakiego poziomu chcemy dojs¢?

Rysunek 1. Kierunek prac nad budzetem zadaniowym

Zrddto: opracowanie wiasne.

Do oceny i warto$ciowania zadan w budzecie nie wystarczy stan bazowy
$wiadczenia i kierunki zmian. Konieczne sg takze standardy jakosci ustug. W in-
teresie gminy jest standaryzacja poszczegdlnych ustug. Pracownicy gminni i po-
wolane jednostki musza si¢ nauczy¢ stawiania wymagan i ich praktycznej kon-
troli, dotyczy to zardwno wlasnych pracownikow, jak 1 podmiotow zewngtrznych
swiadczacych ustugi. Spotecznosé lokalna interesuje si¢ i ocenia wynik koncowy,
dlatego dla samorzadu sg wazne przede wszystkim wyniki bezposrednie. Jed-
nostka samorzadu terytorialnego, jako dostarczyciel ustugi, potrzebuje wynikow
bezposrednich do dokonywania pomiarow i skutecznosci swojego dziatania (zob.
rys. 2).
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WYNIK KONCOWY
poprawa bezpieczenstwa
uzytkownikow drogi i mieszkancow

T

WYNIK BEZPOSREDNI
dhugo$¢ wyremontowanej drogi

T

Jakie zostang podjete dziatania?
W jaki sposéb zostanie osiggnigty wynik koncowy?

ZADANIE:
REMONT DROGI

Rysunek 2. Réznica pomigdzy wynikiem bezposrednim a wynikiem koncowym

Zrodto: opracowanie wiasne.

Dziatania, ktoére maja doprowadzi¢ do osiggnigcia wyniku koncowego po-
winny zosta¢ zebrane i1 zaprezentowane w powigzanych ze sobg kategoriach. Po-
miar stopnia realizacji podstawowego zadania daje odpowiedz na pytanie: jaki
jest poziom $wiadczonych ustug?. Whasciwie dobrane mierniki do programu daja
odpowiedz na pytanie: czy dana ustuga osiggneta proponowane cele? Kazdy cel
i jego cecha wymaga miary.

5. Cechy budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy powstaje z zadan realizowanych przez gmine. Sklada si¢
z zadan okreslonych i wyliczonych wedtug okreslonej metody. Do kazdego z za-
dan przyporzadkowane sg okreslone wydatki. Posiada narzedzia ewaluacji i mo-
nitoringu, ktoére pozwalaja na sprawdzenie skutecznosci i efektywnosci pode;j-
mowanej przez samorzad interwencji. Za cel dziatan przyjmuje si¢ stan przyszty,
pozadany, realistyczny, osiggalny i okreslony w czasie, ktory wychodzi z analizy
problemu. Istotnym elementem dla urealnienia rezultatéw jest system miernikow
i wskaznikow budzetu. Powinny by¢ one adekwatne, akceptowane, wiarygodne,
tatwe do monitorowania oraz odporne na manipulacje. Najmniejszym elementem
w budzecie zadaniowym jest zadanie. Kazde zadanie posiada: charakterystyczna
dla siebie nazwe, cel, jaki ma zosta¢ osiggniety poprzez jego realizacje, wynik
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ZADANIE:

WYDRUK ALBUMU PROMUJACEGO GMINE
CEL - promocja gminy
WYNIK — wydruk 1000 sztuk albumu, liczba stron 150, format A3, papier kreda,
oprawa twarda itd.
KOSZTY — np. kwota za sztukg¢ wydruku, opracowanie tekstu, thumaczenia, akcja
promocyjna itd.
ODPOWIEDZIALNI — P. Kowalski i wydzial promocji gminy
MIERNIKI — liczba instytucji, do ktorych zostat przekazany album, liczba informacji
w mediach, liczba odbiorcéw akcji promocyjnych, koszt wydruku 1 szt. publikacji itd.

Rysunek 3. Zadanie budzetowe

Zrddto: opracowanie wiasne.

dziatania, czyli produkt okres$lony ilosciowo i jako$ciowo, koszty niezbedne do
realizacji zadania, okreslenie osob odpowiedzialnych za realizacje¢ zadania oraz
mierniki i wskazniki stuzace do oceny stopnia realizacji zadania (zob. rys. 3).

Przy wyznaczaniu zadan wazne jest rzetelne okreslenie jego zakresu, czy-
li potrzeb, na jakie odpowiada i w jakim stopniu je zaspokoi. Zakres zadania
nie moze by¢ zbyt duzy, ze wzgledu na problemy zwigzane z zarzadzaniem nim
i mierzeniem efektow realizacji. Nie moze tez by¢ zbyt waski, bo to prowadzi do
rozmycia pomigdzy zadaniami. Zadanie powinno obejmowac¢ swym zakresem
co najmniej jedng ustuge lub grupe ustug, moze by¢ realizowane w r6znych for-
mach: poprzez witasne jednostki organizacyjne, zamowienia publiczne, partner-
stwo publiczno-prywatne, dotacje oraz porozumienia.

Budzet zadaniowy umozliwia kazdemu obywatelowi sprawdzenie, na jakie
zadania i cele wydatkowane sg pienigdze publiczne, a takze, co jest bardzo istot-
ne, jakie sa konkretne rezultaty poniesionych wydatkéw. Dzieki budzetowi za-
daniowemu powinna si¢ zwigkszy¢ racjonalnos$¢ i oszczedno$¢ wydatkowania
srodkow budzetowych, a wiec takze — skutecznos$¢ i efektywnos¢ dziatania in-
stytucji administracji publicznej. Budzet zadaniowy planuje wydatki publiczne
w perspektywie wieloletniej, dzieki temu mozna precyzyjniej ustali¢ wydatki na
kolejne lata realizacji zadan, co w wielu przypadkach jest podstawowym warun-
kiem mozliwo$ci petnej ich realizacji.

6. Glowne zalety i wady budzetowania zadaniowego

Korzys$cia wynikajaca z wdrozenia budzetu zadaniowego jest stworzenie sy-
stemu budzetowania mobilizujacego administracje publiczng do osiggania lep-
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szych wynikéw w zakresie efektywnego wydatkowania pienigdzy publicznych,
a takze pozwalajgcego na obiektywng i miarodajng ocen¢ stopnia zrealizowanych
celow. Nowy sposob przedstawienia budzetu zapewnia konsolidacj¢ prezentacji
wydatkow wielu dysponentow w ramach wspdlnie realizowanych celéw i zadan
przyporzadkowanych tym celom, co poprawa koordynacj¢ dziatan i pozwala na
identyfikacj¢ oraz wyeliminowanie zbednych wydatkow. Budzet zadaniowy jest
bardziej czytelny i zrozumiaty nie tylko dla urzg¢dnikow, ale i dla kazdego oby-
watela. Waznym atutem budzetu zadaniowego jest zwigzane z nim wieloletnie
planowanie wydatkow — co jest niezbedne w warunkach duzej ztozonosci i dyna-
miki czynnikéw i zjawisk wplywajgcych na finanse publiczne.

Budzet zadaniowy pokazuje przejrzyscie i precyzyjnie, na co idg srodki pub-
liczne. Jego zaletg jest to, ze pokazuje: co w gminie zostanie zrobione, dlaczego
te, a nie inne zadania bgdg realizowane, co gmina chce osiggnac, w jaki sposob
bedzie realizowa¢ zadania, jakie $rodki sg niezbgdne do ich realizacji oraz jak
mozna zmierzy¢ efekty, ktore gmina chce osiggnac.

Reforma zwigzana z wdrazaniem budzetu zadaniowego jest procesem wie-
loletnim i bardzo ztozonym. To powoduje, ze dziatania podejmowane na rzecz
wprowadzenia budzetowania zadaniowego i planowania wieloletniego wydatkow
muszg z natury rzeczy trwac wiele lat i nie przynosza natychmiastowych, spek-
takularnych efektow. Szczegolnej uwagi wymaga dlugotrwaty proces sformuto-
wania odpowiedniej bazy miernikow, tak aby mozna bylo ocenia¢ efektywno$¢
1 skutecznos$¢ realizacji celow budzetowych gminy miarodajnie i obiektywnie.
Ta specyficznos¢ reformy powoduje, ze wprowadzenie budzetu zadaniowego jest
przedsigwzigciem, ktore wymaga duzej cierpliwosci 1 pracy, a takze odpowied-
niej aktywnosci wszystkich podmiotow zaangazowanych w proces wdrozenio-
wy. Gminy dziatajag na podstawie przepisow ustawy o finansach publicznych,
ktora okresla normy dotyczace sprawozdawczosci budzetowej. To powoduje, ze
nawet jesli gmina realizuje wskazania zawarte w budzecie zadaniowym, musi
sporzadzac¢ drugi budzet, tradycyjny.

7. Budzet zadaniowy jako narzedzie zarzadzania

Wdrozenie metod budzetowania zadaniowego jest przedsigwzigciem, ktore
swym zasiggiem przekracza granice problemow finansowych. Ostatecznym ce-
lem wdrozenia budzetowania zadaniowego jest nie tylko zmiana ksztaltu budze-
tu, ale takze zmiana sposobu myslenia o funkcjonowaniu instytucji publicznych,
w tym samorzadu terytorialnego. Dazgc do demokratyzacji procesu budowy
i wykonania budzetu przez rozszerzenie krggu osob bioracych udzial w proce-
sach decyzyjnych, znajdujacych odzwierciedlenie w budzecie, zrywamy z au-
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tokratycznym podejsciem, w ktorym budzet jest narzucany wykonawcom przez
waskie grono osob. To buduje odpowiedzialno$¢ za wyznaczane cele, podejmo-
wane dziatania i pienigdz publiczny. Informacja wyplywajaca z systemu moni-
toringu i ewaluacji na podstawie analizy i oceny wartosci wskaznikow i mier-
nikow moze stanowi¢ punkt wyjscia podejmowanych przez decydentow decyzji
zarzadczych. Budzet zadaniowy pozwala na zarzadzanie zintegrowane jednostka
samorzadu terytorialnego — poprzez realizacje¢ celow dlugoterminowych, ktore s
realizowane przy ekonomicznym wykorzystaniu dost¢pnych zasobow i §rodkow.
Plany dtugookresowe wytyczaja zasadnicze kierunki dziatania i okre$lajg ogolne
cele gminy. Nowoczesne budzetowanie powinno wykorzysta¢ zasad¢ zwigzania
celow i srodkow oraz stworzy¢ podstawe do efektywnego zarzadzania. Efektyw-
ne zarzadzanie polega na wlasciwym wyborze 1 sprecyzowaniu zapisu celow,
wyborze ekonomicznych sposobow ich realizacji oraz zdolno$ci organizacji do
wykonania przyjetych planow.

Wprowadzajac budzet zadaniowy w jednostkach samorzadu terytorialnego,
szczegblng uwage nalezy zwroci¢ na aspekt zarzadzania personelem. Do istot-
nych elementéw w tym zakresie naleza: procedury rekrutacji personelu, system
ocen i awansowania pracownikow oraz system szkolen i doskonalenia zawodo-
wego. Analiza tych obszarow powinna by¢ dokonywana w celu wskazania kie-
runkow 1 sposobow doskonalenia procesu zarzadzania kadrami. Wazng sprawa
przy zarzadzaniu kadrami jest rzeczywista decentralizacja zarzadzania. W przy-
padku wprowadzenia budzetu zadaniowego w gminie, mozliwe jest wprowa-
dzenie decentralizacji pionowej. W tym wypadku nalezy si¢ zastanowi¢, jakie
uprawnienia decyzyjne przenies¢ na nizsze szczeble i jak sprawowac kontrole nad
dziataniem nizszych szczebli. Szczegdlnym rodzajem decentralizacji jest delego-
wanie uprawnien. Moze ono odcigzy¢ wojta lub kierownikéw od zajmowania si¢
sprawami biezgcymi, rutynowymi, o mniejszym znaczeniu dla organizacji. Wojt
1 poszczegodlni kierownicy maja wiele obowiazkow, cigzy na nich odpowiedzial-
no$¢ za realizacj¢ programéw i zadan przez gming i podporzadkowane wydziaty,
dlatego tez powinni przekazywac¢ swoim podwladnym zadania, ktorych nie mu-
sza wykonywa¢ osobiscie, np. ze wzgledu na brak czasu. Kierownik powinien
koncentrowa¢ si¢ na sprawach kluczowych, by¢ aktywny jedynie w obszarach,
ktore decydujg o porazce lub sukcesie. Delegowanie uprawnien pozwala prze-
zwycigzy¢ poczucie bierno$ci u pracownikow nizszych szczebli, zwigkszajac ich
zaangazowanie w prace¢. Poczujg si¢ oni wyr6znieni tym, ze doceniono ich kom-
petencje, kwalifikacje, umiejetnosci. Takie dzialanie umozliwia wyprobowanie
w samodzielnym dzialaniu pracownikéw przewidzianych do awansu, moze tez
stanowi¢ okazj¢ do wskazania im btgdow, sposobow doskonalenia umiejetnosci.
Stosujac budzetowanie zadaniowe, wazne jest stworzenie systemu motywacyj-
nego. Celem systemu motywacyjnego jest zachgcenie pracownikéw do podejmo-
wania zachowan korzystnych oraz unikania zachowan niepozadanych z punktu
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widzenia catej gminy. W tym wypadku nalezy zwroci¢ szczegodlng uwage na
spojnos¢ systemu ocen pracownikéw odpowiedzialnych za zadania z systemem
oceniania zadan.

Waznym elementem zarzadzania, przy budzetowaniu zadaniowym, jest or-
ganizacja pracy, ktora powinna zapewnia¢ warunki do realizacji zadan i celow
na okreslonym poziomie i w okreslonym czasie. Powinna dawa¢ gwarancje pra-
widlowego wykorzystania kwalifikacji zatrudnionych ludzi. Jej podstawowym
zadaniem jest dobor, rozmieszczenie i zespolenie ludzi w procesie pracy, aby re-
alizacja tego procesu byla mozliwa przy najmniejszych naktadach srodkow rze-
czowych i pracy.

8. Podsumowanie

Samorzady znajduja si¢ dopiero na poczatku drogi wdrazania budzetéw zada-
niowych i metod ewaluacji podejmowanych dziatan. Budzet zadaniowy i ewalua-
cja podejmowanych dziatan napotykajg opor wsrod samorzadowcow. Ale budzet
zadaniowy jest niezbednym warunkiem profesjonalnego zarzadzania i rozwo-
ju jednostek samorzadu terytorialnego. Pozwala na wlasciwg alokacje zasobow
finansowych i rzeczowych, a w rezultacie lepsze zaspokojenie potrzeb spote-
czenstwa. Odpowiada postulatom ustawowym (ustawa o finansach publicznych)
w zakresie celowos$ci wydatkowania srodkéw publicznych, gdyz wigze konkretny
wydatek z zadaniem. Budzet zadaniowy pozwala na skuteczne wdrozenie okre-
Slonej strategii, co w efekcie przeklada si¢ na szans¢ uzyskania znacznej prze-
wagi konkurencyjnej w obszarach dziatania samorzadu. Zeby odnie$¢ sukces,
metodyka budzetu zadaniowego musi by¢ testowana i adaptowana w ciggtym
procesie wprowadzania innowacji i zbierania rezultatow.

Budzet zadaniowy, jak kazda nowo$¢, moze budzi¢ obawy. Szczeg6lnie wie-
le watpliwos$ci maja bezposrednio zainteresowani. Dlatego wazne jest, aby jego
koncepcja, zalety i uzytecznos$¢ byty nie tylko znane, ale takze rozumiane we
wszystkich strukturach jednostek organizacyjnych, zaréwno na szczeblu krajo-
wym, jak i jednostek samorzadu terytorialnego.

Implementacja budzetu zadaniowego to proces, ktory si¢ nie konczy. Ciagle
nalezy dbac¢ o jego podtrzymanie, o aktualizacj¢, o szybkie dostosowywanie raz
opracowanego budzetu do zmieniajacego si¢ otoczenia. Budzet zadaniowy jest
instrumentem dajacym bardzo duze mozliwosci efektywnego zarzadzania samo-
rzadami i wymaga praktycznego wprowadzenia w zycie. Warto podkresli¢, ze
dla osiggnigcia optymalnych rezultatow zarzadzania, nalezy nadac priorytetowe
znaczenie zasobom ludzkim, a nie wskaznikom kontrolujacym realizacje strate-
gii. Prawdziwe wyzwanie to nie tylko mozliwos¢ stosowania narzedzi pomiaru
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czy oceny, ale i umiejetnos¢ zastosowania w praktyce zebranych w ten sposob in-
formacji. Szczegolnie w chwili naptywajacych srodkéow finansowych z Unii Eu-
ropejskiej wazne si¢ staje takie dostosowanie systemow zarzadzania i wykorzy-
stywanych technik, aby bylo mozliwe absorbowanie jak najwigkszych zasobow.
Opracowanie strategii rozwoju gminy i powigzanie jej z realizowanym budze-
tem zadaniowym stanowi doskonaty poczatek drogi do pozyskania dodatkowych
funduszy strukturalnych. Przejrzystos¢ budzetu zadaniowego i dtugoterminowa
perspektywa przyjetych celow strategicznych stanowi pelny obraz przysztosci
gminy, jej planu dziatania i oczekiwanych rezultatow. Budzet zadaniowy poka-
zuje przejrzyscie 1 precyzyjnie, na co idg srodki publiczne — jest odwrdceniem
myslenia o $rodkach, jakie otrzymuje gmina. W tradycyjnym systemie radni
skupiajg si¢ na tym, ile gmina moze dosta¢ pienigdzy, a nastepnie decyduja, na
co powinni je przeznaczy¢. W budzecie zadaniowym najpierw trzeba ustali¢, co
nalezy w gminie zrobi¢, a nastgpnie zdecydowac, jakie srodki mogg by¢ przezna-
czy¢ na ten cel. Niestety budzet zadaniowy nie moze by¢ jedyng forma budzetu
gminy, poniewaz nie pozwala na to ustawa o finansach publicznych.

W niniejszym artykule podjeto temat zwigzany z budzetowaniem zadanio-
wym i jego wpltywem na szeroko rozumiany proces zarzadzania. Temat wymaga
dalszych opracowan, ktore beda uwzglednia¢ wyniki praktycznego wdrazania
budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu lokalnego.
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Kontrola zarzadcza
w publicznej placowce oswiatowej

Streszczenie. W artykule przedstawiono ogolng charakterystyke kontroli zarzgdczej oraz jej
cele. Ukazano aspekty prawne wdrazania kontroli zarzqdczej, ktora praktyczne zastgpita do-
tychczasowq kontrole wewnetrzng i objeta wszystkie obszary dzialalnosci jednostek. Przyblizono
przeszkody we wdrazaniu kontroli zarzgdczej w placowkach oswiatowych, ze wzgledu na spe-
cyficzny charakter ich pracy, oraz wskazano korzysci wynikajgce z wltasciwego wykorzystania
standardow kontroli do poprawy zarzqdzania.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, kontrola, oswiata

1. Wprowadzenie

Na podstawie obowigzujacej do konca 2009 r. ustawy o finansach publicz-
nych jednostki sektora finanséw publicznych byty zobowiazane do prowadzenia
kontroli finansowej. Zgodnie z ustawowa definicja, kontrola finansowa dotyczyta
procesow zwigzanych z gromadzeniem i dysponowaniem srodkami publicznymi
oraz gospodarowaniem mieniem. Kontrola finansowa obejmowata przeprowa-
dzanie wstgpnej oceny celowosci zaciggania zobowigzan finansowych i doko-
nywania wydatkow. Polegata na badaniu i porownaniu stanu faktycznego ze sta-
nem wymaganym, w zakresie dotyczacym procesOw pobierania i gromadzenia
srodkow publicznych, zaciggania zobowigzan finansowych i dokonywania wy-
datkéw ze srodkow publicznych, udzielania zaméwien publicznych oraz zwrotu
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srodkow publicznych, prowadzenia gospodarki finansowej oraz stosowania pro-
cedur dotyczacych proceséw objetych kontrolg. Za wykonywanie obowiazkow
w zakresie kontroli finansowej odpowiedzialno§¢ ponosit kierownik jednostki
sektora finans6w publicznych. Na kierowniku spoczywal obowigzek ustalenia
w formie pisemnej procedury kontroli finansowej i zapewnienia jej stosowania.
Nowa ustawa o finansach publicznych', ktora weszta w zycie z dniem 1 stycznia
2010 r., rezygnuje z instytucji kontroli finansowej, zastepujac ja kontrola zarzad-
czg. Dotychczasowa praktyka zwigzana z funkcjonowaniem w przepisach poje-
cia kontroli finansowej pokazala, ze byta ona utozsamiana wytacznie z czysto
finansowym aspektem dziatalnos$ci jednostki budzetowej. Obecna ustawa objela
zakresem kontroli zarzadczej wszystkie obszary dziatalnos$ci jednostki, z naci-
skiem na to, ze kontrola stanowi instrument procesu zarzadzania jednostka.

W artykule zostaly przedstawione specyficzne uwarunkowania towarzy-
szace wdrazaniu kontroli zarzadczej w placowkach o$wiatowych, wynikajgce
z faktu, ze elementami tej kontroli sg zaréwno dzialania w sferze finansowe;j, jak
i dzialania w ramach nadzoru pedagogicznego. Ukazano takze bariery we wdra-
zaniu kontroli zarzadczej w placowkach o§wiatowych, wynikajace ze specyfiki
pracy tych placowek. Wskazano korzysci ptynace z usystematyzowania dziatan
kontrolnych, umiej¢tnego wykorzystania standardow kontroli do poprawy jako-
$ci zarzadzania. Usystematyzowanie dziatan, o ktérych mowa, zostalo oparte na
odrgbnym planowaniu i realizacji kontroli zarzadczej i nadzoru pedagogicznego.

2. Cele, poziomy i standardy kontroli zarzadczej

Wedtug ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. (art. 68), kontrole¢ zarzadcza w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogot dziatan podejmowanych dla
zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy. Kontrola zarzadcza to nowa nazwa dla dobrze znanej
w instytucjach komercyjnych kontroli wewnetrzne;.

Celem kontroli zarzadczej jest w szczegolnos$ci zapewnienie:

— zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa i procedurami wewngtrznymi,

— skutecznosci i efektywnosci dziatania,

— wiarygodnosci sprawozdan,

— ochrony zasobow,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

— efektywnosci i skutecznos$ci przeptywu informacji,

— zarzadzania ryzykiem.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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Zgodnie z zapisem ustawy, w dniu 19 grudnia 2009 r. zostat wydany przez
Ministra Finansé6w komunikat w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finansow publicznych, w ktéorym czytamy, ze: ,,Celem standardow jest
promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicznych spdjnego i jednolitego
modelu kontroli zarzadczej, zgodnego z migdzynarodowymi standardami w tym
zakresie, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki, ktéra ja wdraza
i warunkow, w ktorych jednostka dziata™ (pkt 1.2 zalacznika do komunikatu).
Standardy kontroli zarzadczej tworza system tej kontroli i wskazujg na potrze-
b¢ zorganizowania tej kontroli na dwoch poziomach. Podstawowym poziomem
funkcjonowania kontroli zarzadczej w calym sektorze finanséw publicznych jest
jednostka sektora finansow publicznych (I poziom kontroli zarzadczej). Za funk-
cjonowanie kontroli zarzadczej na tym poziomie jest odpowiedzialny kierownik
jednostki. W ramach administracji rzadowej 1 samorzadowej powinna funkcjo-
nowac kontrola zarzadcza, odpowiednio na poziomie dziatu administracji rzado-
wej, a takze na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jako catosci
(IT poziom kontroli zarzadczej). Za funkcjonowanie kontroli zarzadczej na tym
poziomie, w JST odpowiada wdjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo
marszatek wojewodztwa. Standardy kontroli zarzadczej przypisane zostaly do
pieciu obszarow.

W obszarze A znajduja si¢ cztery standardy odnoszace si¢ do personelu two-
rzacego Srodowisko wewngtrzne jednostki. Wilasciwa struktura organizacyj-
na, odpowiedni podzial obowigzkow oraz wlasciwe kompetencje pracownikow
maja zasadniczy wplyw na jakos¢ i skutecznos¢ realizowanych przez jednostke
zadan.

Standardy zebrane w obszarze B majg pomdc w ustaleniu hierarchii celow
i zadan oraz pozwoli¢ na efektywne zarzadzanie ryzykiem. Prowadzenie ciagle;
identyfikacji ryzyka i jego analiza wplynie na minimalizacj¢ zagrozen.

W obszarze C sg zawarte standardy zwigzane z dokumentacja kontroli zarzad-
czej. Wiaze si¢ to z wprowadzeniem w zycie niezbednych wytycznych, instrukcji
oraz regulaminoéw. W grupie tej znalazty si¢ rowniez standardy zwigzane ze spo-
sobem prowadzenia nadzoru nad wykonywanymi przez personel zadaniami.

W obszarze D standardy odnoszg si¢ do prawidtowego przeptywu informacji.
W jednostce powinien by¢ zbudowany system komunikacji wewngtrznej, umoz-
liwiajacy przeptyw informacji we wszystkich kierunkach: przetozony — pracow-
nik, pracownik — przelozony oraz pracownik — pracownik. System ten powinien
réowniez umozliwi¢ wymiane niezb¢dnych informacji z podmiotami zewnetrz-
nymi.

2 Komunikat nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finansow publicznych, Dz.Urz. nr 15, poz. 84.
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Standardy z obszaru E stanowig pomocne wskazowki w tworzeniu monitorin-
gu i oceny funkcjonowania kontroli Zaleca si¢ wprowadzenie formy o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej, sktadanego przez kierownika jednostki. O§wiadczenie
takie moze by¢ ztozone na podstawie wiedzy kierownika o stanie kontroli, uzyska-
nej ze zrodet takich, jak samoocena czy przeprowadzony audyt.

Przedstawione standardy z zatozenia nie stanowig przepiso6w prawa powszech-
nego. Podobnie jest rowniez w tym przypadku. Nalezy je traktowac jako podsta-
w¢ 1 wytyczne do opracowania bardziej szczegotowych procedur, z uwzglednie-
niem tzw. dobrych praktyk, ktore jednostki beda tworzy¢, uwzgledniajac wiasng
specyfike 1 warunki.

3. Obowigzek wdrazania kontroli zarzadczej

Podstawy prawne dziatan w zakresie kontroli zarzgdczej stanowig przepisy:

— ustawa o finansach publicznych,

— rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie prze-
prowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego (Dz.U. nr 21, poz. 108),

— rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 kwietnia 2008 r. w sprawie
trybu sporzadzania oraz wzoru sprawozdania z wykonania planu audytu we-
wnetrznego (Dz.U. nr 61, poz. 378),

— rozporzadzenie Ministra Finanséw z 29 grudnia 2009 r. w sprawie komite-
tu audytu (Dz.U. nr 226, poz. 1826),

— komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz.Urz. nr 15,
poz. 84),

— komunikat nr 1 Ministra Finanséw z dnia 19 lutego 2009 r. w sprawie
standardow audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych
(Dz.Urz. nr 2, poz. 12).

Obowiazek ustanowienia kontroli zarzadczej oznacza, ze kierujacy jednostka
jest odpowiedzialny za wdrozenie skutecznych rozwigzan organizacyjnych i pro-
cedur, a nastgpnie za zapewnienie, ze sg one przestrzegane w takim zakresie, jaki
jest konieczny do osiagniecia celow danej organizacji. Istotne jest to, ze w ramach
wdrozenia kontroli zarzadczej kierujacy jednostka moze dowolnie wybiera¢ kon-
kretne rozwigzania. Dla wzmocnienia kontroli, kierujacy jednostka moze wpro-
wadza¢ dodatkowe procedury, bo ustawa o finansach publicznych wyposaza go
w takie mozliwosci.

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej nalezy do obowiazkow:
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— wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednost-
ki samorzadu terytorialnego,

— kierownika jednostki organizacyjnej (art. 69),

— ministra finanséw — w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej w jednost-
kach sektora finanséw publicznych (m.in. upowszechnianie standardow kontroli
zarzadczej zgodnych z migdzynarodowymi standardami oraz opracowanie wy-
tycznych — art. 71),

— ministra — kierujgcego dziatem — ktory moze okresli¢ w formie komunikatu
1 oglosi¢ w dzienniku urzedowym ministra szczegétowe wytyczne w zakresie kon-
troli zarzadczej dla kierowanych przez niego dziatoéw administracji rzadowe;.

Obowiazek wdrozenia kontroli zarzadczej w dzialajacych juz jednostkach
polega m.in. na usystematyzowaniu obecnych procedur i zidentyfikowaniu, kto-
re z zawartych w nich dziatan stanowia element kontroli zarzadczej. Nastepnie
powinny zosta¢ poddane krytycznej ocenie pod katem ich zasadnosci i skutecz-
nosci. Oczywiscie wdrozenie kontroli zarzadczej (szczegdlnie w pierwszym roku
obowigzywania ustawy o finansach publicznych) moze oznacza¢ dla wielu insty-
tucji dodatkowe naktady pracy i zwigzane z tym koszty. W zbiurokratyzowanych
instytucjach finanséw publicznych mozna si¢ spodziewac, ze usystematyzowanie
kontroli zarzadczej pozwoli na wyeliminowanie zbednych punktéw decyzyjnych
z obecnych procedur i w rezultacie wptynie na poprawe jakosci zarzadzania.
Sukces zalezy tu jednak gtownie od kierujacego dang instytucja i od tego, jakie
cele sformutuje wobec pracownikow realizujacych to przedsiewzigcie. Wdroze-
nie zalecen ustawy o finansach publicznych tylko w minimalnym zakresie, bez
jednoczesnego poszukiwania usprawnien, wptynie z pewnoscia na zwigkszenie
biurokracji.

4. Specyfika wdrazania systemu kontroli zarzadczej
w publicznej placowce oSwiatowej

Szczegdlnym obszarem wpisujacym si¢ w dzialania wynikajace z realiza-
cji kontroli zarzadczej jest sprawowany przez dyrektora szkoly lub placowki, na
mocy odrgbnych przepisow, nadzor pedagogiczny. To szczegdlne umocowanie
nadzoru pedagogicznego w systemie prawa powszechnego sprawia, ze dziatania
sktadajace si¢ nan nalezy traktowa¢ odrebnie od kontroli zarzadczej. W zwiazku
z tym w codziennej praktyce szkolnej kontrola zarzadcza bedzie sprowadzala
si¢ do dobrze znanych z praktyki: kontroli finansowej oraz kontroli sprawowa-
nej przez dyrektora, jako kierownika zaktadu pracy, na mocy odrgbnych przepi-
sow. W kazdej placowce oswiatowej znajduja si¢ i funkcjonujg od lat regulaminy
1 instrukcje, np. regulamin zaméwien publicznych, instrukcja inwentaryzacyjna,
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kasowa, gospodarki drukami $cistego zarachowania, a takze polityka rachun-
kowosci. Wszystkie te dokumenty stanowity podstawe funkcjonowania kontroli
wewngtrznej 1 finansowej, a obecnie moga by¢ punktem wyjscia do opracowania
1 wprowadzenia w placowce systemu kontroli zarzadczej. Nie bedzie konieczna
catkowita wymiana dotychczas funkcjonujacych w szkole regulacji, gdyz kontro-
la wewnetrzna czy kontrola finansowa staly si¢ obecnie czgscig kontroli zarzad-
czej. Nalezy jednak ten istniejacy zbidr procedur wewnetrznych zaktualizowac
i dostosowa¢ do nowych przepisow, a w razie potrzeby rozszerzyc.

Kontrola zarzadcza w wielu szkotach i placowkach o$wiatowo-wychowaw-
czych w dalszym ciggu budzi wiele emocji, mimo prawie dwuletniego juz okresu
obowigzywania. Wiele obaw wynika po prostu z niezrozumienia jej elementar-
nych zagadnien oraz z obowigzkow z nich wynikajacych. Dziala tutaj tradycyj-
ny mechanizm myslowy: brak petnego zrozumienia danego zagadnienia budzi
watpliwosci i powoduje poczucie niepewnosci. Taki stan wywotuje z kolei nega-
tywne emocje. Punktem wyj$cia jest zatem rozpoznanie i zrozumienie podsta-
wowych zagadnien kontroli zarzadczej i praktyczne ich odniesienie do aktualne;j
rzeczywisto$ci o$wiatowej. Sam proces wdrazania systemu kontroli zarzadczej
nalezy rozpocza¢ od doktadnego poznania i zrozumienia celéw oraz standardow
kontroli. To z kolei pozwoli na wypracowanie wytycznych do samooceny.

Okreslone obszary kontroli zarzadczej i zdefiniowane dla nich standardy daja
si¢ fatwo przenies$¢ na grunt placowek oswiatowych.

Standardy te nie sa nowe w dziatalnos$ci placowek o§wiatowych, wiele z nich
to kanony funkcjonowania o$wiaty. Dlatego tez odniesienie si¢ do nich w proce-
sie kontroli zarzadczej pozwoli na uzyskanie rzeczywistego stanu dziatalnosci
szkoty czy placowki oswiatowe;.

Uchwycenie powiagzan miedzy standardami stanowigcymi uporzadkowany
zbior wskazowek 1 wzorcow w poszczegodlnych obszarach dziatalno$ci jednostki
a wytycznymi do samooceny pozwoli na rzetelne odniesienie si¢ kierownika jed-
nostki do procesu samooceny. Wytyczne do samooceny stajg si¢ z jednej strony
rozszerzeniem standardéw, a z drugiej — sa podstawa do biezacej i okresowej oce-
ny funkcjonowania calego systemu. Pierwsza samooceng nalezatoby przeprowa-
dzi¢ w poczatkowej fazie wdrazania, przekazujgc wstgpne wytyczne cztonkom
kierownictwa zwigzanym z tymi celami oraz pracownikom realizujagcym zadania
w obszarach kontrolnych.

Samooceng systemu nalezy ponawia¢ w miar¢ realizacji dziatan podejmowa-
nych w zakresie kontroli zarzadczej. Po wdrozeniu catego systemu samoocena
powinna by¢ przeprowadzana przynajmniej raz w roku. Waznym etapem w pro-
cesie wdrazania systemu kontroli zarzadczej jest okreslenie misji jednostki oraz
zdefiniowanie na tej podstawie celow szczegétowych i zadan zwigzanych z tymi
celami. Nastepnym krokiem jest lokalizacja i identyfikacja ryzyka stanowigcego
zagrozenie w realizacji poszczeg6lnych celow. Mozna opracowac rejestr wszyst-
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kich rodzajow ryzyka zidentyfikowanych w jednostce, opierajac si¢ na indywidu-
alnych kwestionariuszach przekazanych do wypelnienia osobom wymienionym
powyzej. Dla zapewnienia obiektywizmu wypowiedzi, zar6wno ankiety do sa-
mooceny, jak 1 kwestionariusze identyfikacji ryzyka powinny by¢ anonimowe.

W zarzadzaniu ryzykiem waznym elementem jest ocena skutecznosci po-
dejmowanych dziatan wobec ryzyka. Dla zachowania spojnosci i przejrzystosci,
wszystkie dzialania dotyczace systemu kontroli nalezy zebra¢ w cato$¢, np. two-
rzac program (regulamin) kontroli zarzadczej. Uzupeltnieniem takiego programu
powinien by¢, prowadzony na biezaco, rejestr dzialan wprowadzajacych i moni-
torujacych oraz czynnosci sprawdzajacych, podejmowanych w poszczegoélnych
obszarach kontrolnych (np. ksigzka kontroli zarzadczej). Przyktad funkcjonowa-
nia kontroli zarzadczej w placowce oswiatowej — zob. rys. 1.

Ustawa o finansach publicznych dodatkowo podkresla osobista odpowie-
dzialnos$¢ kierujacych jednostka za kontrolg zarzadcza, wprowadzajac obowigzek
sktadania corocznych o§wiadczen o stanie kontroli zarzadczej. Podobnie jak wiele
innych rozwigzan, obowiazek sktadania oswiadczen jest zapozyczony z sektora
komercyjnego (a doktadnie z amerykanskiej ustawy Sarbanes-Oxle®, uchwalonej
przez Kongres Stanéw Zjednoczonych 30 lipca 2002 r., ktéora w odpowiedzi na
afery finansowe (m.in. Ekronu), zaostrzyta wymagania wobec przejrzystosci fi-
nanso6w korporacji.

W praktyce ten obowigzek oznacza, ze kierujacy jednostka musi nie tylko za-
dbac o jednorazowe wdrozenie kontroli zarzadczej, ale tez raz w roku musi on do-
datkowo upewni¢ si¢ i potwierdzi¢ wlasnorecznym podpisem, ze wdrozone roz-
wigzania funkcjonuja zgodnie z zatozeniami 1 pozwalajg na biezaco diagnozowac
ewentualne nieprawidtowos$ci w zakresie zarzadzania finansami publicznymi.

Korzystajac z doswiadczen sektora komercyjnego, mozna si¢ spodziewac,
ze o$wiadczenie o stanie kontroli przyniesie w perspektywie kilku lat znaczace
korzysci. W sektorze komercyjnym obowigzek wilasnorgcznego potwierdzenia
przez prezesow i dyrektorow finansowych, ze kontrola wewngtrzna jest skutecz-
na, spowodowal przetom w zasadach sprawowania nadzoru. Zarzady spotek za-
czety aktywnie interesowac si¢ stosowanymi procedurami kontrolnymi i dazy¢
do ich usprawnienia. W poczgtkowym okresie funkcjonowania ustawy Sarba-
nes-Oxley mozna byto zauwazy¢ tendencj¢ do inwentaryzowania i formalizowa-
nia obowiazujacych procedur. Jednak juz po roku, gdy zarzady lepiej zrozumia-
ly skale realizowanych dziatan kontrolnych, zaczeto poszukiwaé oszczednosci.
Zbgdne procedury byty eliminowane, a nieskuteczne lub pracochtonne dziatania
kontrolne byly automatyzowane w systemach informatycznych. Dzigki corocznie

3 Ustawa Sarbanesa-Oxleya (nazywana tez SOX lub SarOx) uchwalona przez Kongres Stanow
Zjednoczonych 30 lipca 2002 r.
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Rysunek 1. Schemat funkcjonowania kontroli zarzadcze;j

Zrodto: opracowanie wiasne.

sktadanym o$wiadczeniom nastapito usprawnienie i uproszczenie procedur kon-
trolnych. Opierajac si¢ na do§wiadczeniach sektora komercyjnego, mozna jed-
nak zalozy¢, ze kierujacy dang instytucja beda musieli potwierdzi¢, ze zapoznali
si¢ z ogotem rozwigzan zarzadczych oraz zweryfikowali, czy sg one skuteczne.
Zgodnie z dobrymi praktykami, w ramach o$§wiadczenia jest tez wymagane prze-
analizowanie wszystkich znanych kierownictwu przypadkéw nieprawidlowosci,
wyjasnienie ich przyczyn i podjecie decyzji, czy dla zapobiezenia podobnym
sytuacjom w przysztosci zasadne jest dokonanie zmiany w obecnie przyjetych
procedurach. Ewentualne stabe punkty systemu kontroli zarzadczej powinny by¢
ujawnione w oswiadczeniu, razem z informacja o postepie prac majacych na celu
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usunig¢cie znanych stabosci w przysztosci. Niewypelnienie lub niewtasciwa rea-
lizacja obowigzkow w zakresie kontroli zarzadczej sa objete odpowiedzialno$cia
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych na podstawie znowelizowane;
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych®.

Standardy kontroli zalecajg przeprowadzenie co najmniej raz w roku samo-
oceny systemu kontroli zarzadczej przez osoby zarzadzajace i pracownikow jed-
nostki. Samoocena powinna by¢ ujeta w ramy procesu odrebnego od biezacej
dziatalnos$ci i udokumentowana. W ramach oceny kontroli niezbgdne jest rowniez
uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej. Jego zrodtem dla kierownika
jednostki powinny by¢ w szczeg6lnosci wyniki monitorowania, samooceny oraz
przeprowadzonych audytow i kontroli. Standardy zalecaja coroczne potwierdze-
nie uzyskania powyzszego zapewnienia w formie oswiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej za poprzedni rok.

Dokument kontroli, jak wspomniano na wstepie, powinien integrowac ist-
niejace mechanizmy kontroli wraz z elementami wymienionymi w standardach,
takimi jak samoocena czy analiza ryzyka. Oznacza to, ze dyrektor jest obowig-
zany stworzy¢ procedury samooceny, wyznaczania celow jednostki, samokontro-
li 1 inne, o ktorych standardy wspominaja. Samoocena moze dotyczy¢ zaréwno
procesow zachodzacych w jednostce, jak i poszczegdlnych elementow systemu
kontroli zarzadczej. W procesie samooceny biorg udzial pracownicy jednostki
bezposrednio zaangazowani w dang dziatalnos¢. Nalezy zidentyfikowaé procesy
krytyczne w dziatalnosci jednostki, ktoére w pierwszej kolejnosci powinny by¢
poddane przegladowi i ocenie, oraz opracowac plan oceny systemu kontroli dla
tych proceséw. Pracownikom bioragcym udzial w procesie samooceny powinno
si¢ wczesniej zapewni¢ szkolenia w tym zakresie. W przypadku samooceny $ro-
dowiska wewngtrznego nalezy zapewnic¢ anonimowos¢ udzielanych przez uczest-
nikow odpowiedzi i wyrazanych opinii. Elementem kontroli zarzadczej jest iden-
tyfikacja i analiza wszystkich rodzajow ryzyka, czyli wskazanie obszarow, ktore
wystepuja lub moga si¢ pojawi¢ w szkole, a ktorych nieprawidlowe funkcjono-
wanie moze spowodowac ujemne skutki dla dziatalnosci szkoty. W kazdej jed-
nostce sytuacja moze by¢ inna, inne bedg rodzaje ryzyka i inne moga by¢ przy-
czyny ich wystepowania. Obszary, na ktore nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwagg, to
m.in. obieg dokumentow, sposob kontroli finansowej i zatwierdzanie dokumen-
tow finansowych, ewidencja operacji gospodarczych, ewidencja majatku szkoty,
komunikacja i podejmowanie biezacych decyzji koniecznych do prawidlowego
funkcjonowania szkoty, a takze realizacja planu finansowego szkoty oraz rze-
telno$¢ sprawozdan finansowych. Aby kontrola zarzadcza odniosta zamierzony

4 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, Dz.U. z 2005 r., nr 14, poz. 1114 z p6zn. zm.
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skutek, nalezy przede wszystkim przestrzegac zasad i procedur zapisanych w re-
gulaminach i instrukcjach funkcjonujacych w szkole. A wowczas bedzie mozliwe
osiggniecie koncowego efektu prowadzonej kontroli zarzadczej, ktérym jest mi-
nimalizacja, a w sytuacji idealnej — catkowita eliminacja wystgpowania jakiego-
kolwiek ryzyka. W przypadku wprowadzania kontroli zarzadczej w placowkach
o$wiatowych, pojawia si¢ pytanie: czy dzialania wynikajace z nadzoru pedago-
gicznego w szkole nalezy traktowaé odrebnie od kontroli zarzadczej? Obydwie
czynnosci, tj. kontrola zarzadcza i nadzor pedagogiczny majg wiele wspolnych
celow szczegotowych, np. dzialanie zgodne z prawem, efektywnos¢ osigganych
wymagan, okreslonych w aktach wykonawczych, wydanych na podstawie dwoch
roznych ustaw. W zwigzku z tym zasadne wydaje si¢ odrgbne planowanie kon-
troli zarzadczej i audytu wewngtrznego oraz kontroli i ewaluacji, tak aby wyste-
powata spdjnos¢ dziatan na rzecz osiagnigcia celow ogdlnych dziatalnosci szkoty
lub placowki, szczegdlnie w zakresie zarzadzania.

5. Podsumowanie

Z ustawy o finansach publicznych wynika jednoznacznie, ze odpowiedzial-
no$¢ za decyzje podjete w zakresie kontroli zarzadczej spoczywa na kierujacym
jednostka, w tym przypadku na dyrektorze placowki o§wiatowej. Zgodnie z inten-
cja ustawodawcow, kontrola zarzadcza sprawowana przez kierujacego jednostka
ma by¢ narzedziem wspierajacym zarzadzanie — droga do efektywnego i gospo-
darnego wydatkowania finanséw publicznych, a nie jeszcze jednym zadaniem
polegajacym na kontrolowaniu urzednikéow pod katem podejmowania decyzji
zgodnie z przepisami prawa. Obowigzek sprawowania kontroli dla zarzadzajace-
go jest sprawg rownie oczywista, jak odpowiedzialno$¢ za planowanie, organi-
zowanie czy motywowanie. Dlatego moga si¢ pojawiac¢ pytania: czy do tej pory
brakowalo elementu kontroli w jednostkach sektora finansow publicznych?, czy
ustawa o finansach publicznych jest najlepszym miejscem na podkreslanie wagi
podstawowych zadan zarzadzajacego? Kolejne pytanie moze si¢ pojawi¢ podczas
analizy obwarowan finansowych kontroli zarzadczej. Czy odpowiedzialno$¢ za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie umniejszy wagi innych, row-
nie istotnych jej elementow, takich jak terminowos$¢, legalizm, etyka czy tez nie-
wspomniana w ustawie, a szczegdlnie istotna w realiach funkcjonowania jedno-
stek, orientacja na klienta. Dotychczasowa kontrola wewnetrzna kojarzona byla
szczegodlnie z kontrolg finansowo-ksiggowa. Kontrola zarzadcza mocno wzbo-
gaca rozpoznanie faktycznego stanu dziatalnosci placowki oswiatowej, a przez
to pozwala na podejmowanie zdecydowanych i szybkich reakcji na pojawiajace
si¢ negatywne zjawiska w procesie zarzadzania. Realizacja kontroli zarzadczej,
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przez pryzmat standardéw, powoduje, ze staje si¢ ona rozwigzaniem ogolno-
systemowym, w tym rowniez dla placowek o§wiatowych. Z pewnoscig zaleta
nowej regulacji jest stopien jej ogolnosci. Oczywiscie poziom kadry zarzadzaja-
cej w jednostkach sektora finansow publicznych jest zréznicowany. Tym samym
dla jednych nowy przepis jest pretekstem do przegladu wypracowanych przez
lata rozwigzan zarzadczych — usystematyzowanie podejscia w jednej procedu-
rze i udoskonalenie funkcjonujacego systemu. Dla innych nowa sytuacja wymusi
polozenie nacisku na podniesienie kompetencji kadry kierowniczej i wdrozenie
systemow wypracowanych przez inne jednostki lub oferowanych przez konsul-
tantow 1 ekspertow. Najwiekszym wyzwaniem dla zwigkszenia skutecznos$ci
kontroli zarzadczej jest intensyfikacja wspolpracy pomigdzy zarzadzajacymi
w celu wypracowania modelowych wskaznikoéw oceny efektywnosci dla jedno-
stek realizujgcych ten sam lub zblizony zakres zadan. Doswiadczenie pokazuje,
ze wykorzystanie sprawdzonych rozwigzan daje najwigksza, skokowa poprawe
rezultatow realizacji konkretnych procesow. W tym przypadku nie ma wymo-
gow 1 sankcji ustawowych — liczg si¢ natomiast kompetencje i determinacja
zarzadzajgcego.
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Streszczenie. W artykule oméwiono wplyw realizacji projektow wspotfinansowanych ze srod-
kow Unii Europejskiej na zadtuzenie poszczegolnych jednostek samorzgdu terytorialnego. Bada-
nie na potrzeby publikacji zostato przeprowadzone wsrod miast na prawach powiatu oraz gmin
miejskich i miejsko-wiejskich wojewddztwa lubelskiego. Wyniki badan wskazaly, Ze podmioty,
ktore pozyskaty w latach 20002010 znacznie wigkszq dotacje ze srodkéw UE nie charakteryzujg
sig wyzszym wskaznikiem zadtuzenia do dochodow. Tym samym nalezy przypuszczaé, ze podmioty
najefektywniej pozyskujgce srodki z poszczegélnych programow UE nalezq do najdynamiczniej
rozwijajqgcych sig, a inwestycje realizowane systematycznie przyczyniajq sie nie tylko do wzrostu
wydatkow budzetowych, ale i wplywow. W konsekwencji aktywnosé inwestycyjna wpierana srod-
kami bezzwrotnymi ma neutralny wptyw na samorzgdowy dtug publiczny, na ktorego wzrost majg
wplyw inne czynniki.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, zadluzenie, srodki UE

1. Wprowadzenie

Pogarszajaca si¢ sytuacja finansow publicznych w Polsce coraz czg¢sciej
sktania do zastanowienia si¢ nad przyczynami tak dynamicznego wzrostu za-
dtuzenia tego sektora. Diagnoza probleméw moze si¢ sta¢ podstawg do podje-
cia dziatah naprawczych, ktore sg szczegdlnie wazne w okresie pojawienia si¢
zagrozenia kolejng falg kryzysu gospodarczego na $wiecie. Jednym z elemen-
tow, ktory w ostatnim okresie zostat poddany wnikliwej kontroli, jest zadtuze-
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nie jednostek samorzadu terytorialnego (JST). I chociaz jego warto$¢ ma wcigz
niewielki wplyw na zadluzenie catego sektora, to jednak dynamika wzrostu jest
niepokojaca. Wydaje si¢, ze w tym obszarze ograniczenia sa bardzo trudne, gdyz
w znacznej czesci sytuacja jest efektem braku realizacji zasady adekwatnos$ci
srodkow do powierzonych samorzadom zadan. Zmusza to poszczeg6lne jednost-
ki do pozyskiwania zewngtrznych zrdédet finansowania w celu zabezpieczenia
wykonywania ustawowych funkcji. Ponadto gminy, powiaty i wojewodztwa ak-
tywnie uczestniczg w procesie modernizacji infrastrukturalnej kraju, w znacznej
czescei finansowanej ze Srodkow Unii Europejskiej (UE). Tym samym konieczne
byto wygospodarowanie w poszczegdlnych budzetach odpowiednich srodkow na
zabezpieczenie wkladu wlasnego, ktory najczesciej byl finansowany zwrotnymi
srodkami w postaci kredytu lub emisji obligacji komunalnych'. Ten drugi aspekt
stal sic powodem do rozwazan zamieszczonych w tym artykule, a dotyczacych
wplywu wsparcia pomocowego na wielkos¢ zadtuzenia JST. Analiza tej proble-
matyki pozwoli na zweryfikowanie dwoch przeciwstawnych tez. Pierwsza z nich
mowi o tym, ze podmioty, ktore bardzo aktywnie uczestniczyty w pozyskiwaniu
bezzwrotnych zrodel finansowania z poszczegodlnych programéw maja znacz-
nie trudniejsza sytuacje finansowsg, mierzong wielkoscig zadtuzenia. Musiaty
one bowiem wygospodarowa¢ fundusze nie tylko na pokrycie znacznej cz¢sci
kosztow niekwalifikowanych, ale takze na pokrycie wktadu wtasnego. W kon-
sekwencji, nie mogac zabezpieczy¢ tych §rodkow z biezacych wplywow, byly
zmuszone do korzystania z kredytow, pozyczek czy tez emisji obligacji komunal-
nych. Druga teza mowi o tym, ze podmioty najefektywniej pozyskujace srodki
z poszczegdlnych programow UE naleza do najdynamiczniej rozwijajgcych sig,
a systematycznie realizowane inwestycje przyczyniaja si¢ nie tylko do wzrostu
wydatkow budzetowych, ale i wptywow. W konsekwencji aktywnos$¢ inwesty-
cyjna wspierana srodkami bezzwrotnymi ma neutralny wptyw na samorzadowy
dtug publiczny, gdyz wzmozony rozwoj gospodarczy spotecznosci lokalnej po-
zwala na wzrost wptywow z dochodoéw wiasnych.

2. Wzrost zadluzenia jednostek samorzgdowych
w latach 2000-2010

Jak zostalo zasygnalizowane we wstepie, jednostki samorzadu terytorialne-
go chcae sprosta¢ zadaniom postawionym przed nimi w ustawach samorzado-

' M. Jastrzgbska, Zarzgdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 30-31.
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Tabela 1. Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do dochodéw ogotem
w latach 20002010 (w %)

Wyszczegolnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Jednostki samorzg- | 12,7 | 15,4 | 19,2 | 21,8 | 20,9 | 20,6 | 21,3 | 19,7 | 20,2 | 26,0 | 33,8
du terytorialnego,
w tym:

Gminy 14,8 | 16,8 | 157 | 18,4 | 18,7 | 17,6 | 18,5 | 17,5 | 174 |22,5 | 30,3

Miasta na prawach 17,3 22,0 | 32,4 | 32,1 | 30,0 | 28,7 | 27,6 |24,0 | 25,8 | 37,2 | 43,5
powiatu

Powiaty ziemskie 30| 38| 7,0 | 11,0 | 11,9 | 13,2 | 16,8 | 16,3 | 15,9 | 19,5 | 24,2

Wojewodztwa 0,7 6,0 103 | 14,1 | 8,1 12,5 | 16,6 | 17,8 | 18,1 | 15,6 | 30,4

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2000-2010, www.mf.gov.pl (31.10.2011).

wych?, a jednoczesnie realizowa¢ projekty inwestycyjne majace na celu poprawe
infrastruktury, byty zmuszone do korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania.
A poniewaz biezgce wplywy nie pozwalaly na sptate zobowigzan oraz obstuge
kosztéw finansowych, miato to silne przetozenie na systematyczny wzrost za-
dtuzenia poszczegolnych szczebli samorzadowych. Zjawisko to byto powszech-
ne i zaczelo przyjmowaé w ostatnim okresie niepokojace wartosci (zob. tab. 1).
Gtownie dotyczylo to, najaktywniejszych na rynku inwestycji, miast na prawach
powiatu, ktorych srednie zadluzenie osiggnelo poziom ponad 40% dochodow
budzetowych. Wzglednie wysoki poziom zadtuzenia pojawit si¢ takze wsrod po-
zostatych gmin oraz samorzgdow wojewddztwa. Na szczegolng uwage zastuguje
fakt dynamicznego pogorszenia si¢ sytuacji w latach 2009-2010, kiedy $redni
wskaznik zadtuzenia dla wszystkich samorzadow w Polsce wzrost o ponad 13 pkt
proc., a w przypadku miast na prawach powiatu pogorszenie sytuacji nastgpito
o blisko 20 pkt proc.?® Jest to efekt spowolnienia gospodarczego, bedacego nastep-
stwem kryzysu na rynkach finansowych oraz wzmozonej aktywno$ci inwesty-
cyjnej. Zwazywszy na pojawiajace sie w gospodarce §wiatowej zagrozenie ko-
lejng fala kryzysu, uzasadnione jest przeanalizowanie problematyki zadtuzenia
samorzadow, ktore znacznie wzrasta przy spadku koniunktury (zob. tab. 1). Jest to
gtéwnie efektem spadku dochodéw budzetowych w postaci samorzadowej czgsci
podatkéw dochodowych oraz wptywow z podatkéw i optat lokalnych. W dodatku

2 Por. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz.
1591 z pézn. zm., art. 7; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U.
z 2001 r., nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm., art. 4; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z pdzn. zm., art. 11, 14.

3 Sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2000-2010, www.mf.gov.pl (31.10.2011).
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konsekwencje dekoniunktury na rynku pojawiajg z rocznym op6znieniem, co jest
nastepstwem metodologii rozliczania subwencji w Polsce.

Badajac zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa lubel-
skiego, mozna zauwazy¢ podobng zaleznosc¢ jak w przypadku samorzadow z ca-
tego kraju, przy czym wskazniki zadtuzenia dla poszczeg6lnych szczebli w la-
tach 2000—-2010 byty o okoto 1-2 pkt proc. nizsze. Sytuacja ta jest nastgpstwem
znacznie szybszego wzrostu zadtuzenia w poréwnaniu ze wzrostem dochodow.
W 2000 r. $rednie dochody wszystkich samorzadéw z wojewodztwa lubelskiego
na jednego mieszkanca wyniosty 1700 zi, zas w 2010 r. wzrosty o 131% — do po-
ziomu blisko 4000 zt. W tym samym okresie zadluzenie na jednego mieszkanca
wzrosto o ponad 600% — ze 167 zt do poziomu blisko 1200 zt. W konsekwencji
relacja zadluzenia do dochodow pogorszyta si¢: z poziomu 9,85% do poziomu
30,20%?*.

Ta zta sytuacja sktania do szczegdlnego zbadania czynnikoéw przyczyniaja-
cych si¢ do wzrostu zadtuzenia. Artykul ten poswigcony jest weryfikacji tezy, ze
jedna z determinant takiej sytuacji jest chec¢ realizacji projektow wspotfinanso-
wanych ze srodkow UE. W badanym okresie do samorzadow zostaty skierowane
znaczne $rodki finansowe. Aby je pozyskac, nalezato sfinansowac calos¢ kosz-
tow niekwalifikowanych, a takze wygospodarowaé¢ odpowiedni wktad wiasny,
ktory wynosit najczgsciej okoto 25% wartos$ci kosztow kwalifikowanych. Byto to
wiec znaczne obcigzenie budzetéw poszczegdlnych jednostek.

3. Wielkos¢ wsparcia finansowego Unii Europejskiej
skierowana do jednostek samorzgdu terytorialnego
wojewodztwa lubelskiego w latach 2000-2010

Kilkunastoletnie doswiadczenie samorzadoéw w korzystaniu ze $rodkow
pomocowych Unii Europejskiej pokazato, ze gminy, a z czasem takze powiaty
1 wojewodztwa samorzadowe doskonale radzity i radzg sobie w pozyskiwaniu
bezzwrotnej pomocy publicznej. Dotyczylo to zaréwno okresu przedakcesyjnego
i wykorzystania trzech filarow wsparcia (ISPA, PHARE i SAPARD), jak i okresu
p6zniejszego, zwigzanego z wykorzystaniem srodkow z funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spojnosci w latach 2004-2006, a takze w obecnym okresie pro-
gramowania 2007-2013. Efektywnie zmienito to infrastrukture poszczegdlnych
regionéw i przyczynito si¢ zar6wno do poprawy srodowiska bytowego mieszkan-
cow, jak 1 zwigkszenia aktywnosci gospodarcze;.

4 Dane RIO w Lublinie.
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Potwierdzeniem tych pogladow sa dane dotyczace wojewodztwa lubelskiego,
wskazujace, ze w okresie przedakcesyjnym samorzady na projekty infrastruk-
turalne pozyskaly wsparcie w wysokosci blisko 100 mln euro, za§ w pierwszym
okresie po akcesji Polski, czyli w latach 2004—2006, wielkos¢ tej pomocy pub-
licznej z poszczegodlnych programéw wyniosta ok. 40 mln euro. W konsekwencji
udziat pomocy publicznej na infrastrukture, w naktadach inwestycyjnych samo-
rzadéw do 2006 r., wyniost az 21%°.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w celu sfinansowania tych projektow inwesty-
cyjnych, gminy, powiaty i samorzad wojewodztwa musiaty wygospodarowac
znaczne $rodki wlasne. Zaktadajac, ze konieczne byto wylacznie sfinansowanie
wktadu wlasnego w wysokosci 25% wartosci inwestycji, to jednostki samorzg-
dowe musiaty posiada¢ ok. 35 mln euro. Najczesciej byly to srodki pozyskiwane
z bankéw w postaci kredytow lub bezposrednio z rynku, w wyniku emisji obliga-
cji komunalnych. W obu przypadkach wptywalo to na wzrost zadtuzenia.

W obecnym okresie programowania gminy i powiaty wojewodztwa lubel-
skiego nadal korzystaja ze srodkow skierowanych bezposrednio do regionu w po-
staci Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Lubelskiego na lata
2007-2013 lub do programow ogolnokrajowych, z ktorych Program Operacyjny
Infrastruktura i Srodowisko oraz Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschod-
niej majg kluczowe znaczenie.

Celem Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko nalata2007-2013
byta i jest poprawa atrakcyjno$ci inwestycyjnej Polski i jej regionow poprzez roz-
woj infrastruktury technicznej, przy rownoczesnej ochronie i poprawie stanu
srodowiska, zdrowia, zachowaniu tozsamosci kulturowej i rozwijaniu spdjnosci
terytorialnej®. W ramach tego programu jednostki samorzadu terytorialnego wo-
jewodztwa lubelskiego zakontraktowaly 4 projekty o tacznej wartosci 108 min
zt. Aby moc je zrealizowaé, w budzetach miast na prawach powiatu: Lublina
i Zamoscia konieczne bylo wygospodarowanie ponad 46 mln zt’.

Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej stanowi element wsparcia
z funduszy strukturalnych najstabiej rozwinigtych regionéw kraju. Jego celem
jest poprawa spojnosci spoteczno-gospodarczej. Srodki z tego programu zosta-
ty skierowane na obszar pigciu najstabiej rozwinietych wojewodztw?®. Jednostki
samorzadu terytorialnego wojewodztwa lubelskiego zakontraktowaly do chwili

’ Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Lubelskiego na lata 2007-2013. Dokument
przyjety przez Komisj¢ Europejska 2 pazdziernika 2007 r., s. 68—69.

¢ Fundusze UE dla jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2007-2013, przewodnik po
funduszach UE dla JST, red. M. Szczepanski, Twigger, Warszawa 2007, s. 167.

" Dane na podstawie Mapy Dotacji UE, MRR, www.mapadotacji.gov.pl (9.11.2011).

8 E. Kronberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialne-
go jako beneficjenci srodkow europejskich, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009,
s. 133.
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obecnej 10 projektow o tacznej wartosci 1 268 min zt, z ktérych wktad wlasny
samorzadow stanowil warto$¢ blisko 475 min zP.

Najwickszy wplyw na samorzady wojewodztwa lubskiego ma Regionalny
Program Operacyjny Wojewddztwa Lubelskiego na lata 2007-2013, ktory jest
formg bezposredniego wsparcia Lubelszczyzny. Celem gléwnym programu jest
podniesienie konkurencyjnosci regionu, prowadzacej do szybszego wzrostu go-
spodarczego oraz zwigkszenia zatrudnienia, z uwzglednieniem walorow natural-
nych i kulturowych wojewddztwa. Podstawowym zatozeniem realizacji RPO WL
jest rozwijanie konkurencyjnos$ci obszaréw o najwigkszym potencjale spoteczno-
gospodarczym, dlatego przedsiewzigcia realizowane z jego srodkoéw maja za za-
danie stworzy¢ obszarom, cechujacym si¢ najwickszymi mozliwo$ciami rozwo-
jowymi, warunki do konkurowania w uktadzie krajowym i europejskim, a takze
stymulowa¢ wzrost gospodarczy, rowniez na obszarach stabiej si¢ rozwijajacych'.
W tym aspekcie kluczowym punktem realizacji programu jest szybki rozwoj in-
frastruktury, pozwalajacy z jednej strony aktywizowaé¢ gospodarczo spotecznosé
lokalna, a z drugiej — pozyskiwac¢ inwestorow zewnetrznych. W konsekwencji
znaczna czgs¢ srodkow z tego programu zostala skierowana do jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Na realizacj¢ Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wodztwa Lubelskiego na lata 2007-2013 przeznaczono ok. 5,44 mld zt, z czego na
priorytety, w ktorych bezposrednio mogg partycypowac samorzady, przekazano
ponad 2,5 mld z. W ramach tego programu samorzady zakontraktowaty ponad
400 projektow o facznej wartosci prawie 3 mld zk. Aby moc zrealizowac te projekty,
w budzetach gmin, powiatow i samorzadu wojewodztwa konieczne byto wygospo-
darowanie ponad 1 mld zt".

Podsumowujac, mozna zauwazy¢, ze w latach 2000-2010 jednostki samo-
rzadowe wojewddztwa lubelskiego potrafity efektywnie wykorzysta¢ wsparcie
W postaci programoéw pomocowych wspotfinansowanych ze §rodkow Unii Euro-
pejskiej. Swiadczy o tym taczna warto$é zrealizowanych projektow na poziomie
ok. 4,4 mld zt. Nalezy jednak zauwazy¢, ze dziatania te nie pozostaty bez wptywu
na budzety tych gmin, powiatow czy tez samorzadu wojewodztwa. Wymienione
jednostki musiaty wygospodarowac tacznie okoto 1,7 mld zt na wspotfinansowa-
nie wyzej wymienionych projektow, co moglo mie¢ silne przetozenie na wzrost
zadluzenia.

? Dane na podstawie Mapy Dotacji UE...

1» Regionalny Program Operacyjny Wojewodztwa Lubelskiego na lata 2007-2013. Dokument
przyjety przez Komisj¢ Europejska 2 pazdziernika 2007 r., s. 89-90.

Il Sprawozdanie z realizacji Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lubelskie-
go na lata 2007-2013 za rok 2010, zatacznik 2.
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4. Oddzialywanie aktywnosci w zakresie pozyskiwania
srodkow Unii Europejskiej na wielkos$¢ zadluzenia
jednostki samorzadu terytorialnego

Omoéwione w poprzednim rozdziale programy pomocowe Unii Europejskiej
skierowane do jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa lubelskiego
z jednej strony stworzyly olbrzymia szans¢ rozwoju poszczegoélnych gmin i po-
wiatow, a z drugiej — przyczynily si¢ do wzrostu wydatkow budzetowych, ktore
w wielu przypadkach musiaty by¢ finansowane przychodami zwrotnymi. Na-
lezy wigc przeanalizowac, czy jednostki, ktore aktywniej pozyskiwaly $rodki
pomocowe UE majg obecnie znacznie trudniejsza sytuacje budzetowa, mierzona
wielkoscig zadluzenia, czy tez efekty realizowanych projektow inwestycyjnych
przyczynity sie¢ do poprawy sytuacji gospodarczej na terenach poszczeg6élnych
samorzadow i tym samym, w perspektywie dtugoterminowej, inwestycje te nie
wptynely na wzrost wartosci zobowigzan.

Badaniami zostaty obje¢te wszystkie miasta na prawach powiatu oraz gminy
miejskie i miejsko wiejskie wojewodztwa lubelskiego, tacznie 40 samorzadow. Sa
to bowiem jednostki dysponujace wzglednie duzymi budzetami, w poréwnaniu
z gminami wiejskimi i powiatami ziemskimi, dla ktorych pojedynczy projekt in-
westycyjny nie miat znacznego wplywu na pogorszenie si¢ sytuacji finansowe;.

Pierwszym etapem badania bylo poréwnanie Sredniej wartosci dotacji ze
srodkow Unii Europejskiej, jaka otrzymaty miasta o ré6znym poziomie zadtu-
zenia. Okazalo si¢, ze wérod podmiotow, ktore w 2010 r. charakteryzowaty sie
zadtuzeniem mniejszym niz $rednia dla miast wojewddztwa lubelskiego, war-
tos$¢ otrzymanej dotacji z Unii Europejskiej na mieszkanca w latach 20002010
wyniosta 554 zt. Warto$¢ ta byla wyzsza az o 22% (czyli doktadnie o 100 zt),
niz w przypadku samorzadéw o zadtuzeniu wyzszym od $redniej. Tym samym
mozna stwierdzi¢, ze aktywnos$¢ w pozyskiwaniu §rodkéw pomocowych nie ma
bezposredniego wptywu na wielkos¢ zadtuzenia.

Potwierdzaja to dane szczegdtowe, na podstawie ktorych nie mozna jedno-
znacznie potwierdzi¢, ze im wigksze srodki pomocowe udalo si¢ pozyskac¢ w la-
tach 2000-2010, tym wskaznik zobowigzan do dochodéw na koniec badanego
okresu plasowat si¢ na wyzszej pozycji (zob. tab. 2). Co prawda, w grupie 3 pod-
miotdéw najbardziej zadtuzonych (pow. 50% dochodéw) Srednia wielko$¢ dotacji
na mieszkanca byta najwigksza i siggala poziomu ponad 900 zi. Jednak znacz-
ng warto$¢ srodkow pomocowych, na poziomie ponad 680 zl, pozyskaty takze
podmioty o najnizszej relacji zobowigzan do wielkosci dochodow (ponizej 10%).
Bardzo wysoka aktywnosciag w realizowaniu projektow wspotfinansowanych
z bezzwrotnych srodkéw pomocowych Unii Europejskiej, mierzong dotacjg na
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poziomie ponad 700 zt na mieszkanca, charakteryzowaly si¢ miasta wojewodz-
twa lubelskiego o niskim poziomie zadtuzenia, si¢ggajacym zaledwie 10-20% do-
chodow. Najmniej aktywne w realizowaniu projektow wspotfinansowanych ze
srodkow UE okazaly si¢ jednostki, ktore mialy przecigtne zadtuzenia na pozio-
mie 30—40% dochodow. W tej grupie wielko$¢ dotacji na jednego mieszkanca
wyniosta zaledwie 292,06 zt, czyli ponad dwukrotnie mniej niz w przypadku
jednostek o najnizszym wskazniku zadtuzenia lub zadluzeniu mniejszym niz
20% dochodow.

Tabela 2. Srednia warto$é dotacji ze §rodkéw Unii Europejskiej uzyskana w latach 2000-2010
przez miasta wojewodztwa lubelskiego o roznym poziomie zadtuzenia

Wskaznik zadtuzenia grednia}.wartoéé.doFa.c ji ze Srodkow Liczba miast
W 2010 1. Unii Europejskiej uzyskana w danej kategorii
w latach 2000-2010 (w z1)
Powyzej 50% 907,45 3
0d 40 do 50% 402,76 7
0d 30 do 40% 292,06 9
0Od 20 do 30% 464,50 17
0Od 10 do 20% 731,02 4
Ponizej 10% 682,19 2

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie.

Podsumowujac, mozna zauwazyC, ze powyzsze badanie nie potwierdzito
tezy, ze realizacja projektow wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;
przyczynita si¢ do wzrostu zadtuzenia samorzadow. Nalezy raczej stwierdzic, ze
wptyw tych dziatan byl neutralny dla wielkosci zobowigzan.

Drugim etapem badania byta analiza tempa wzrostu wskaznika zadtuze-
nia dla samorzadéw o réznym poziomie absorpcji sSrodkéw z Unii Europejskie;.
Okazatlo si¢, ze w przypadku podmiotow, ktore uzyskaty wigksza dotacje niz
srednia w wojewodztwie, warto$¢ zobowigzan wzgledem dochodéw pogorszylta
sie 0 14,31 pkt proc. Bylo to nieznacznie wigcej niz wérodd samorzadow mniej ak-
tywnych w zakresie pozyskiwania bezzwrotnej pomocy publicznej, gdzie badany
wskaznik wzrdst o 13,36 pkt proc. W tym przypadku mozna zauwazy¢ nieznaczny
wplyw realizacji projektéw z poszczegolnych programow UE na wzrost zadtuzenia
miast wojewodztwa lubelskiego. Wydaje si¢ jednak, Ze rdéznica pomigdzy obiema
grupami jest zbyt mata, aby potwierdzi¢ badang w publikacje teze.

Analiza danych szczegélowych (zob. tab. 3) rowniez nie potwierdzila jed-
noznacznie tezy o wplywie absorpcji srodkéw z Unii Europejskiej na wielkos¢
zadtuzenia. Co prawda, najwigksze pogorszenie relacji zobowigzan do dochodow
nastapito w grupie miast, ktore pozyskaty najwigcej sSrodkéw na realizacjg pro-
jektow wspotfinansowanych ze srodkow Unii Europejskiej, jednak w grupie, kto-
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Tabela 3. Sredni wzrost wskaznika zadtuzenia w latach 2000-2010 odnotowany
przez miasta wojewddztwa lubelskiego o réznym stopniu absorpcji dotacji
ze $srodkoéw Unii Europejskiej

Wartos$¢ dotacji na mieszkanca pozy- Sredni wzrost . .
, - . Liczba miast
skana przez samorzady wskaznika zadtuzenia danei kategorii
w latach 2000-2010 (w punktach procentowych) W J g
Ponizej 100 zt 14,24 8
Od 100 do 300 zt 15,78 11
0Od 300 do 500 zt 12,92 8
0Od 500 do 1000 zt 6,75 7
Powyzej 1000 zt 18,31 6

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie.

ra miata wysokg absorpcj¢ w latach 2000—2010 — na poziomie od 500 do 1000 zt
—wskaznik zadtuzenia wzrdst zaledwie o 6,75 pkt proc. Jest to ponad dwukrotnie
mniej niz w przypadku jednostek o niskim poziomie absorpcji, czyli zaréwno
tych, ktore srednio na mieszkanca pozyskaty ponizej 100 zi, jak i tych, ktore
pozyskaty na mieszkanca od 100 do 300 zt. Dla obu grup badany wskaznik za-
dtuzenia wzrastal na poziomie okoto 15 pkt proc. Nie mozna wigc jednoznacznie
stwierdzi¢, ze wysoki poziom absorpcji srodkéw pomocowych Unii Europejskiej
mial bezposrednie przelozenie na obecnie wysokie zadhuzenie jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

5. Podsumowanie

Przedstawione w artykule badania wskazatly, ze do jednostek samorzadu te-
rytorialnego wojewddztwa lubelskiego byty skierowane rézne programy pomo-
cowe Unii Europejskiej o tacznej wartosci ok. 4,4 mld zt. Zmusito to jednostki
samorzgdowe, ktore chciaty skorzysta¢ z tej pomocy, do wygospodarowania we
wiasnych budzetach ok. 1,7 mld zl na sfinansowanie kosztéw niekwalifikowa-
nych projektow oraz odpowiedniego wkiadu wlasnego. Niewielka zdolnos¢ gmin
i powiatow do wygospodarowania odpowiednich srodkéw wilasnych, sktaniata
je, w wiekszosci przypadkow, do pozyskiwania tych funduszy z kredytow lub
emisji obligacji komunalnych, co miato bezposrednie przetozenie na wzrost za-
dtuzenia.

Przeprowadzone analizy pokazaty jednak, ze wysoka aktywno$¢ poszczegol-
nych miast wojewddztwa lubelskiego w pozyskiwaniu srodkéw pomocowych nie
miata przetozenia na wysoki wskaznik zobowigzan do dochodéw w 2010 r. Tym
samym nie potwierdzila si¢ teza o wptywie tej aktywnos$ci na wzrost zadtuzenia
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samorzadowego. Zrealizowane z pomocy publicznej projekty w wielu przypad-
kach przyczynialy si¢ do rozwoju infrastruktury, ktéra miala silny wpltyw na
wzrost aktywnos$ci gospodarczej lokalnych przedsigbiorcow oraz pozyskiwa-
nie inwestorow zewnetrznych. Tym samym dziatania te nie tylko spowodowaty
wzrost wydatkow w perspektywie krotko- i srednioterminowej, ale tez przyczy-
nily si¢ do wzrostu wplywow budzetowych w perspektywie dlugoterminowej,
glownie z samorzadowej czesci podatkow PIT i CIT oraz podatkow i optat lokal-
nych. Nalezy zaznaczy¢, ze wiele projektow inwestycyjnych wspotfinansowanych
ze §rodkow Unii Europejskiej i tak byloby realizowanych bez tego wsparcia, co
w znacznie wickszym stopniu obcigzatoby budzety poszczegdlnych samorzadow.
Tym samym $rodki te przyczynity si¢ do realizacji znacznie wigkszej liczby pro-
jektow infrastrukturalnych, co miato silne przetozenie na rozwdj poszczegdlnych
regionow.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze przedstawione w artykule badania po-
twierdzity tezg¢ nr 2 — o neutralnym wptywie absorpcji srodkow — Unii Europej-
skiej na obecny, wysoki poziom zadtluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce.
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Fundusze Unii Europejskiej jako narzedzie
w efektywnym zarzadzaniu finansami
samorzgdow terytorialnych

Streszczenie. W artykule przedstawiono mozliwosci pozyskiwania Srodkow unijnych, przez
samorzqdy lokalne w ramach poszczegdlnych programow operacyjnych, jako narzedzia efek-
tywnego zarzqdzania finansami i szansy na zwigkszenie konkurencyjnosci. Dokonano analizy
struktury podziatow Srodkow Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego oraz
przedstawiono rezultaty skiadania wnioskow o dofinansowanie. Omowiono tez opinie samorzg-
dow terytorialnych uczestniczqgcych w badaniach ankietowych dotyczqcych aplikowania o dotacje
unijne.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, srodki UE, efektywnos¢

1. Wprowadzenie

W poczatkowych latach cztonkostwa w Unii Europejskiej (UE) Polska po-
zyskata okoto 13 mln euro finansowych $rodkéw wspdlnotowych. Zostaty one
przeznaczone w glownej mierze na rozwdj infrastruktury, zasobow ludzkich oraz
eliminowanie bezrobocia. Dotacja ta byla przyznawana w ramach siedmiu pro-
graméw operacyjnych, w sktad ktorych wehodzit Zintegrowany Program Rozwo-
ju Regionalnego, jako najbardziej zréznicowany pod wzglgdem mozliwosci'.

! ZPORRe zmiany w regionie, MRR, Warszawa 2008, s. 3.
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W obecnym programowaniu Polska moze skorzysta¢ z siedmiu programow
operacyjnych w ramach Narodowej strategii spojnosci, ktorej gtbwnym celem
jest tworzenie warunkow dla wzrostu konkurencyjnosci gospodarczej opartej na
wiedzy i przedsigbiorczosci zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz wzrost spoj-
nos$ci gospodarczej, spotecznej i przestrzennej?. Podziat $rodkéw finansowych na
poszczegblne programy w ramach Narodowej strategii spojnosci — zob. rys. 1.

45 . 42 .
40 B PO Infrastruktura i Srodowisko
35 | O PO Kapital Ludzki
30 | 25 O PO Innowacy jna Gospodarka
25 | B PO Rozwdj Polski Wschodniej
20 14 B PO Pomoc Techniczna
15 1 12 O Regionalne Programy Operacyjne
10 4 3 O Programy WET

5 1 1

0 —

Programy operacyjne

Rysunek 1. Podziat $rodkéw finansowych w ramach NSS (udziat %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Przewodnik po ,, Narodowej strategii spéjnosci”, MRR, War-
szawa 2009, s. 6.

Wielkopolska, podobnie jak pietnascie innych wojewddztw, moze skorzystac
z dofinansowania Unii Europejskiej w ramach programéw krajowych oraz prze-
znaczonego dla regionu, Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego
na lata 2007-2013.

Beneficjentami, zaprezentowanych programéw operacyjnych, sa miedzy
innymi jednostki samorzadu terytorialnego (JST), jednostki organizacyjne po-
siadajace osobowos¢ prawna, przedsigbiorcy i instytucje otoczenia biznesu oraz
administracja rzagdowa i organizacje pozarzadowe.

Srodki finansowe przekazywane beneficjentom w ramach poszczeg6lnych
programow operacyjnych moga stanowic¢ efektywne narzedzie zarzadzania fi-
nansami oraz przyczynic si¢ do zwiekszania konkurencyjnosci organizacji dzia-
tajacych zarowno w sektorze panstwowym, jak i prywatnym. Celem artykutu jest
wskazanie na znaczenie funduszy UE oraz mozliwosci ich efektywnego wyko-
rzystania przez zarzadzajacych finansami JST.

2 Przewodnik po ,, Narodowej strategii spdjnosci”, MRR, Warszawa 2009, s. 5.
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2. Fundusze unijne szansg dla samorzadu terytorialnego

2.1. Wielkopolski Regionalny Program Operacyjny

Od chwili przystapienia Polski do Unii Europejskiej przed samorzadami te-
rytorialnymi, jak i innymi beneficjentami programow operacyjnych, pojawity si¢
nowe perspektywy finansowania inwestycji.

Dla wielkopolskich samorzadéw terytorialnych jednym z istotnych zrodet
pozyskiwania $rodkéw finansowych na realizacje zaplanowanych zadan jest
Wielkopolski Regionalny Program Operacyjny. Gtéwnym celem programu, wy-
nikajacym ze Strategii rozwoju wojewodztwa wielkopolskiego, jest wzmocnienie
potencjatu rozwoju Wielkopolski na rzecz wzrostu konkurencyjnosci i zatrud-
nienia.

Z danych przedstawionych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wyni-
ka, ze region Wielkopolski jest trzecim w kolejnosci pod wzglgedem ilosci przy-
znanych $rodkow unijnych w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych.
Stwarza to dla samorzadow terytorialnych mozliwos$¢ realizacji planowanych
zadan inwestycyjnych, przy oszczednosci wlasnych srodkow budzetowych. Do-
stepnos¢ srodkow dla poszczegodlnych regionow Polski — zob. rys. 2.

12
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Rysunek 2. Podziat srodkéw w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych (udziat %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Polska i jej fundusze, MRR, Warszawa 2009.
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W programie przeznaczonym dla Wielkopolski samorzady terytorialne moga
aplikowa¢ w ramach siedmiu priorytetow, takich jak konkurencyjno$¢ przedsie-
biorstw, infrastruktura komunikacyjna, srodowisko przyrodnicze, rewitalizacja
obszaréw problemowych, infrastruktura dla kapitatu ludzkiego, turystyka i $ro-
dowisko kulturowe, pomoc techniczna.

Procentowy podzial srodkéw unijnych przypadajacych na poszczegolne prio-
rytety w ramach WRPO? — zob. rys. 3.

45 4 38.76 B Konkurencyjnos$¢ przedsigbiorstw

40 - ’ @ Infrastruktura komunikacy jna

m Srodowisko przyrodnicze

W Rewitalizacja obszar6w problemowy ch
O Infratruktura dla kapitatu ludzkiego

O Turystyka i Srodowisko kulturowe

E Pomoc techniczna

4,83 3.13

Priorytety WRPO

Rysunek 3. Podziat sSrodkéw UE w ramach priorytetow WRPO (udziat %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych www.wrpo.wielkopolskie.pl (30.11.2011).

Dla kazdego z wymienionych priorytetow okreslono dziatania, w ramach
ktorych potencjalni beneficjenci aplikujg o przyznanie im $rodkéw finanso-
wych.

Z kolei dziatania szczegotowo okreslajg m.in. cele, poziom dofinansowania,
rodzaje projektow, uzasadnienie dziatan, tematyke projektow, forme finanso-
wania, typ obszaru interwencji, typ beneficjenta, list¢ wydatkow kwalifikowa-
nych, zakres stosowania cross-financingu, grupy docelowe, alokacje finansowa,
wktad ze §rodkéw unijnych i krajowych w ramach dziatania, maksymalny udziat
srodkéw UE w wydatkach kwalifikowanych, minimalny wktad wlasny benefi-
cjenta’.

3 www.wrpo.wielkopolskie.pl (30.11.2011).
4 Szczegétowy opis priorytetéow Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego,
UMWW, Poznan 2008.
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2.2 Wybrane programy krajowe
w ramach Narodowej strategii spojnosci

Oprocz programu regionalnego, wielkopolskie samorzady moga korzystaé
réwniez z pigciu programéw krajowych. Podobnie jak w WRPO, programy na
poziomie krajowym sktadaja si¢ z priorytetow, ktore dzielg si¢ na dziatania i pod-
dziatania. Wszystkie zostaty opracowane w taki sposob, aby wzajemnie si¢ uzu-
petniaé. Tym samym dostepne fundusze trafiag do wszystkich obszaréw wymaga-
jacych wsparcia®.

Najwiegcej, bo ponad 40% s$rodkéw finansowych przekazano na PO Infra-
struktura i Srodowisko. Wdrazane projekty w ramach tego programu maja sie
przyczyni¢ do podniesienia atrakcyjnos$ci inwestycyjnej Polski, a tym samym jej
regiondw, poprzez rozwdj infrastruktury technicznej, ochrone i poprawa stanu
srodowiska. Potencjalni beneficjenci w ramach tego programu mogg aplikowaé
o $rodki finansowe na zadania zwigzane m.in. z gospodarka wodno-$ciekowa,
gospodarka odpadami i ochrong ziemi, zarzadzaniem zasobami i przeciwdziata-
niem zagrozeniom $rodowiska, ochrona, ksztaltowaniem postaw ekologicznych,
drogownictwem i lotnictwem sieci TEN-T, bezpieczenstwem transportu i sieci
transportowych, infrastrukturg energetyczna, bezpieczenstwem energetycznym,
bezpieczenstwem zdrowia, infrastrukturg szkolnictwa wyzszego®.

Kolejnym programem krajowym, dla ktorego samorzady terytorialne moga
stanowi¢ grupe beneficjentow, jest PO Kapitat Ludzki. Celem programu jest
wzrost poziomu zatrudnienia w spdjnosci spolecznej. Dziatania wspomagajace
realizacje ustalonego celu sa nastawione gtéwnie na aktywizacje zawodowa, roz-
wijanie potencjatu adaptacyjnego przedsiebiorstw i ich pracownikow, podniesie-
nie poziomu wyksztalcenia spoleczenstwa, zmniejszenie obszarow wykluczenia
spolecznego oraz wsparcie mechanizmow efektywnego zarzadzania w admi-
nistracji panstwowej. PO KL obejmuje dziesig¢ priorytetow i jest wdrazany na
poziomie centralnym oraz regionalnym. Komponent regionalny stanowig cztery
priorytety, natomiast komponent centralny to pie¢ priorytetow.

W ramach PO KL samorzady terytorialne mogg realizowa¢ m.in. zadania do-
tyczace zatrudnienia i integracji spoteczenstwa, rozwoju zasobow ludzkich, wy-
sokiej jako$ci systemu o$wiaty, dobrego rzadzenia, rynku pracy, promocji inte-
gracji spoteczenstwa, rozwoju wyksztatcenia i kompetencji w swoich regionach.

Jednostki samorzadu terytorialnego aplikujg rowniez o $rodki unijne w ra-
mach PO Innowacyjna Gospodarka. Na ten program przeznaczono 12% Srodkow

S Polska i jej fundusze, MRR, Warszawa 2009, s. 7.
¢ Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013, MRR, Warszawa 2008,
s. 108.
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wspolnotowych. W ramach PO IG realizowane sg projekty, ktorych celem jest
zwigkszenie innowacyjnosci przedsigbiorstw i konkurencyjnosci polskiej nauki,
podniesienie roli nauki w rozwoju gospodarczym, tworzenie trwatych i lepszych
miejsc pracy, wzrost wykorzystania technologii informacyjnej i komunikacyjnej
w gospodarce.

PO IG stanowi idealne narzadzie finansowania zadan samorzadow terytorial-
nych cheacych realizowac projekty z zakresu wsparcia rozwoju powigzan koope-
racyjnych, innowacji produktow turystycznych, przeciwdziatania wykluczeniu
cyfrowemu — elnclusion’.

Jednostki samorzadow terytorialnych powinny wykorzystywac instrumenty
finansowania, jakim sg programy operacyjne. Fundusze europejskie to mozli-
wos¢ bezzwrotnego pozyskiwania pozabudzetowych form finansowania zadan
realizowanych przez instytucje sektora publicznego.

3. Jednostki samorzadu terytorialnego
w perspektywie pozyskiwania funduszy unijnych

Jednostki samorzadu terytorialnego stanowia najwigksza i najefektywniej-
sza grupg beneficjentow aplikujacych i realizujacych inwestycje z funduszy unij-
nych.

Autorki pracy przeprowadzity badania ankietowe, ktorych celem byto przed-
stawienie efektow pozyskiwania i wdrazania funduszy unijnych stanowigcych
narzedzie inwestycyjne dla samorzadéw terytorialnych.

Badania przeprowadzono na terenie trzech powiatow Wielkopolski. Swoim
zakresem objety sze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, byly nimi urzedy
gmin, urzgdy miast i starostwa powiatowe.

Badania pozwolity ustali¢ liczbe sktadanych wnioskéw aplikacyjnych dla po-
szczegodlnych programoéw operacyjnych, z podzialem na wnioski, ktore zostaly
zatwierdzone do dofinansowania oraz wnioski, ktore nie otrzymaty pozytywnej
oceny formalnej badz merytorycznej (zob. rys. 4 1 5).

Najczesciej wskazywanymi przez beneficjentdéw programami, z ktorych po-
zyskiwali fundusze unijne na realizacj¢ swoich zadan, byty WRPO oraz POKL.
Liczba wnioskow w ramach Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyj-
nego to 23 aplikacje, stanowigce 38% wszystkich ztozonych wnioskow. W ramach
POKL ztozono 37 wnioskéw, co stanowito 62% w ogolnej liczbie aplikacji. Zaden
z badanych respondentéw nie wskazat programéw krajowych POIS oraz POIG,

7 Szczegdlowy opis priorytetéw Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, MRR,
Warszawa 2009, s. 6.
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Rysunek 4. Wnioski zatwierdzone do dofinansowania

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych uzyskanych podczas badania ankietowego.
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Rysunek 5. Wnioski, dla ktérych nie przyznano dofinansowania

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych uzyskanych podczas badania ankietowego.

jako zrédta pozyskiwania funduszy unijnych dla realizowanych przez siebie in-
westycji. Wynikiem tak niskiego zainteresowania POIS i POIG jest konieczno$é
spetnienia wymagan okreslonych w wytycznych dla beneficjentow programéow
dotyczacych wysokosci finansowanego wkladu wiasnego. Wsparcie z tych pro-
gramow moga uzyskac projekty, ktorych wartos$¢ catkowita i wklad wlasny nie-
jednokrotnie przewyzszaja mozliwosci budzetowe badanych samorzadow.
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Analizujgc przedstawiony wykres, mozna stwierdzi¢, ze na 60 sktadanych
przez respondentéw wnioskow w ramach WRPO 1 POKL, 43 otrzymaty dofinan-
sowanie, co stanowi 71% wszystkich sktadanych aplikacji.

Aby pozyskiwanie funduszy unijnych i w dalszej perspektywie realizacja za-
planowanych inwestycji przebiegaly sprawnie, wszystkie jednostki samorzadow
terytorialnych, obje¢te badaniem, utworzyly w tym celu stanowiska pracy badz
wydziaty, w ktorych pracownicy w ramach swoich obowigzkéw realizujg zada-
nia zwigzane z pozyskiwaniem i wdrazaniem funduszy strukturalnych. Liczba
pracownikow zajmujgcych si¢ tego typu zadaniami w poszczegdlnych urzedach
administracji publicznej wynika z mozliwosci pozyskiwania funduszy UE (zob.
rys. 6).

9 7 8

8 M samorzad 1
7 4 I samorzad 2
6 - B samorzad 3
51 O samorzad 4
: : W samorzad 5
7 [ samorzad 6
14

0 -

Stanowiska pracy

Rysunek 6. Stanowiska pracy zwigzane z pozyskiwaniem i wdrazaniem funduszy UE

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych uzyskanych podczas badania ankietowego.

Jak wynika z badan, jednostki samorzadu terytorialnego w pelni wykorzy-
stuja mozliwosci dofinansowania realizowanych przez siebie zadan ze $rodkow
unijnych. W celu sprostania wymaganiom formalnym i merytorycznym, jakie
stawiaja przed potencjalnymi beneficjentami wytyczne instytucji zarzadzajacej
danym programem operacyjnym oraz kryteria wyboru wniosku do dofinanso-
wania, samorzady aplikujac o dotacje, maja na uwadze mozliwo$ci oraz zasoby,
jakie posiadaja.

Wszyscy respondenci uwazaja, ze fundusze unijne stanowig istotne narzedzie
wspomagajace zarzadzanie finansami publicznymi oraz utatwiaja realizacj¢ in-
westycji istotnych z punktu widzenia spotecznosci lokalne;.
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4. Podsumowanie

Fundusze unijne wptywaja pozytywnie na podstawowe kategorie makroe-
konomiczne, takie jak wzrost gospodarczy czy zmiana sytuacji na rynku pra-
cy. Dzigki inwestycjom realizowanym przez samorzady terytorialne znacznie
poprawity si¢ warunki zycia lokalnych spotecznosci oraz sytuacja podmiotow
gospodarczych. Rozwoj przedsigbiorczosci na terenach wiejskich umozliwit ich
mieszkancom podejmowanie pracy innej niz rolnictwo, co wptywa na zmniejsza-
nie poziomu bezrobocia na terenach wiejskich®.

Realizowane przez samorzady terytorialne projekty dotyczace inwestycji
w kapital ludzki, przyczynity si¢ do zwigkszenia spojnosci lokalnego spoteczen-
stwa oraz zmniejszenia liczby osob pozostajacych bez zatrudnienia.

Dla samorzadéw terytorialnych realizacja zadan dofinansowanych z fundu-
szy unijnych powoduje poprawe kondycji finansowej ich budzetow, zmniejszenie
poziomu zadluzenia zacigganego na konieczne do zrealizowania zadania oraz
utatwia realizacje inwestycji na poziomie zaktadajagcym wysoka innowacyjnos$c.

Czlonkostwo w Unii Europejskiej stwarza dla Polski szanse na wyréwnanie
dystansu, jaki istnieje miedzy krajami Unii Europejskiej. Samorzady terytorialne
powinny korzysta¢ z tych mozliwosci, przyczyniajgc si¢ tym samym do rozwoju
wielu galezi zycia gospodarczego i spotecznego.
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Subwencje jako dochody transferowe
jednostek samorzadu terytorialnego —
zbiezno$¢ dylematow ekonomicznych i prawnych”

Streszczenie. Subwencje odgrywajg istotng role w finansowaniu dziatalnosci jednostek sa-
morzqdu terytorialnego (JST). Mogg wspieraé podejmowanie dzialan prorozwojowych. Sq tez
waznym elementem realizacji polityki rozwoju regionalnego (w tym — niwelowania réznic pomiedzy
poszczegolnymi jednostkami samorzqdowymi). System ich przyznawania oraz efektywnosé wyko-
rzystania budzq jednak wiele kontrowersji. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie i usyste-
matyzowanie najistotniejszych finansowych oraz prawnych dylematow dotyczqcych subwencji jako
dochodow transferowych JST w Polsce. Artykut oparto na polskiej i zagranicznej literaturze przed-
miotu. Wykorzystano takze analize aktow prawnych roznej rangi oraz dane Gtownego Urzedu Sta-
tystycznego. Wyniki badan wskazujq, ze ekonomiczne i prawne kontrowersje wokot wykorzystania
subwencji dotyczq przede wszystkim nie dos¢ przejrzystego i konsekwentnego sposobu ich regulacji,
obliczania i podziatu. Problem stanowi tez bardzo znaczqce uzaleznienie JST od przyznawanych
kwot. W artykule zawarto sugestie dotyczgce ewentualnych zmian w tym zakresie.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, dochody publiczne, subwencje

1. Wprowadzenie

Subwencje odgrywaja podstawowa role w rozwoju jednostek samorzadu te-
rytorialnego (JST) poprzez aktywizacje tych jednostek w podejmowaniu dziatan

" Praca finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 20102012 jako projekt badawczy ,,System
dochodow transferowych jednostek samorzadu terytorialnego a mozliwo$¢ zapewnienia zréwnowa-
zonego rozwoju regionalnego i lokalnego oraz zwigkszenia poziomu absorpcji funduszy unijnych”.
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prorozwojowych' czy poprzez realizacje szerszej polityki rOwnowazenia rozwoju
(niwelowania r6znic) pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadowymi.

Polityka rownowazenia rozwoju jest ponadto integralng czescig polityki
spojnosci (polityki strukturalnej, regionalnej) Unii Europejskiej (UE), ktorej ce-
lem jest wyrownywanie réoznic w rozwoju spotecznym i gospodarczym regio-
néw (NUTS) poprzez strumienie finansowania pochodzace gtownie z funduszy
strukturalnych. Polityka réwnowazenia rozwoju jest takze integralng cze¢scia
$wiatowej polityki zrownowazonego rozwoju prowadzonej pod auspicjami ONZ.
Subwencje sa zatem tym rodzajem transferu pochodzacego z budzetu krajowego,
ktorego znaczenie jest nie do przecenienia, nie tylko w zwigzku z przekazywa-
nymi wielko§ciami kwotowymi (a te sa znaczne), ale takze w zwiazku z wpisy-
waniem si¢ tego transferu w realizacj¢ unijnej i $wiatowej polityki niwelowania
roéznic rozwojowych?.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie i usystematyzowanie naji-
stotniejszych finansowych oraz prawnych dylematow dotyczacych subwencji
jako dochodow transferowych JST w Polsce. Problematyka subwencjonowania
jest ztozona 1 wieloaspektowa. Narosto wokot niej wiele kontrowersji tak ze stro-
ny przedstawicieli ekonomicznej nauki finansow, jak i ze strony przedstawicieli
nauki prawa finansowego. Usystematyzowanie istniejacych dylematow, zarowno
z punktu widzenia finansowego, jak i prawnego, moze si¢ zatem przyczyni¢ do
bardziej skutecznej realizacji dazen podejmowanych w obu naukach, do wyeli-
minowania wszystkich tych rozbieznosci i watpliwosci, ktore zaktocajg popraw-
ne funkcjonowanie transferu subwencji w Polsce.

2. Ekonomiczne dylematy dotyczace przyznawania (podziatlu)
subwencji ogolnej

System subwencjonowania JST jest bardzo istotnym elementem struktury
finansowej sektora finanséw publicznych. Zwigzana z nim problematyka jest do-
brze rozpoznana w literaturze dotyczacej finanséw publicznych?®. Jak wskazano

!'J. Marczak, A. Tylman, T. Uryszek, M. Slebocka, Aktywnos¢ organdw jednostek samorzqdu
terytorialnego a ich dochody transferowe, ,,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica”,
2011, nr 247.

2 A. Tylman, Imbalance In Financing Sustainable Development In Poland, ,,Evropské finan¢ni
systémy” 2011, Masarykova univerzita, Brno 2011.

3 Zob. np. E. Slack, Local Fiscal Response to Intergovernmental Transfers, Review of Eco-
nomics & Statistics, August 1980, s. 364-370; E. Gramlich, Alternative Federal Policies for Stim-
ulating State And Local Expenditures: a Comparison of their Effects, ,,National Tax Journal”, June
1968, s. 119-129.
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we wprowadzeniu do niniejszego opracowania, budzi ona jednak wsrod przed-
stawicieli ekonomicznej nauki finansow wiele kontrowersji. System subwencjo-
nowania JST w Polsce jest ponadto réznorodnie oceniany w literaturze przed-
miotu®.

Z jednej strony system subwencjonowania stanowi obcigzenie dla budzetu
panstwa, z drugiej — jest zrodlem dochodow budzetéw JST. Subwencje ogodlne dla
JST sa jedna z najwazniejszych pozycji w wydatkach budzetu panstwa. Szczeg6-
ty — zob. tab. 1.

Tabela 1. Wydatki budzetu panstwa na subwencje dla JST w latach 2004-2009

Rok Wydatki (w mln PLN) Udziat w wykonanych wydatkach ogétem (%)
2004 31 386,9 15,88
2005 32 486,6 15,61
2006 34 540,4 15,51
2007 36 759,2 14,57
2008 40 667,4 14,63
2009 45303,6 15,20

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdania operatywne z wykonania budzetu panstwa za
lata 2004-2010, MF, tablice 16 i 17.

Kwoty subwencji pochlaniajg takze znaczng czg$¢ dochodéw budzetowych:
przecietnie jest to kilkanascie (nawet do dwudziestu) procent ogdlnej sumy do-
chodéw budzetu panstwa. Wedtug danych Ministerstwa Finansoéw’, w 2009 r.
byto to 18,7%.

Subwencje, obok dotacji oraz dochodéw wiasnych, sg jednym z najwazniej-
szych zrodet dochodow JST. Stanowily one w 2009 r. niemal 30% lacznej kwoty
dochodow budzetéw jednostek samorzadowych wszystkich szczebli. Udzial ten
byt oczywiscie r6zny dla poszczegolnych szczebli JST, co wynika z zakresu ich
samodzielnosci dochodowe;j, specyfiki funkcjonowania oraz zakresu realizowa-
nych zadan. Struktura dochodow poszczegolnych szczebli JST w 2009 r. — zob.
tab. 2.

Duzy udziat subwencji w strukturze zrodet dochodow JST $wiadczy o zna-
czacym uzaleznieniu JST wszystkich szczebli od budzetu panstwa. Jest to wyni-
kiem centralizacji polskiego systemu finansow publicznych. Taka sytuacja jest

4 Por. np. Poland on its Way to a Federal State?, ed. A. Bohnet, Peter Lang, Frankfurt am
Main 2008, s. 145-164, 311-312; Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, red. K. Piotrowska-Mar-
czak, Difin, Warszawa 2009, s. 237-250.

5 Sprawozdanie operatywne z wykonania budzetu panstwa za lata 2009 i 2010, MF (odpo-
wiednio: tablica 16 i tablica 17).
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niekorzystna dla jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz ich kondycja eko-
nomiczno-finansowa jest $ciSle zwigzana z sytuacja budzetu centralnego. Z jed-
nej strony uzaleznienie takie sprawia, ze gorsza sytuacja finansowa na szczeblu
centralnym moze ograniczy¢ realizacje wydatkow budzetowych na subwencje
w stosunku do wczesniejszego planu, co spowoduje, ze jednostki samorzadowe
zostang zasilone nizszymi kwotami dochodow. Jednak przekazywanie subwencji
do budzetéw JST oznacza zwigkszanie ich samodzielnosci wydatkowe;j, ponie-
waz ta forma transferu ma charakter ,,nieprzypisany”, a o jej wydatkowaniu de-
cyduja organy stanowiace poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego®.
Zwieksza to samodzielno$¢ wydatkowa JST.

Tabela 2. Struktura dochoddéw poszczegolnych szczebli JST w 2009 roku

Wyszczegdlnienie Subwencje Dotacje Pozostate dochody

JST Iacznie PLN 45295 386 768,00 |34 249 722 728,64 | 75297 351 734,62
udziat %" 29,25 22,12 48,63

Gminy PLN 21989242 322,00 | 12 871 052 258,22 | 30 021 854 402,62
udziat % 33,89 19,84 46,27

Powiaty PLN 9211 823 006,00 | 5174 023 705,53 5698 647 837,97
udziat % 45,87 25,76 28,37

Miasta na prawach | PLN 11 302 386 229,00 | 5762970 147,87 | 33262 151 091,99
powiatu udziat % 22,46 11,45 66,09
Wojewodztwa PLN 2791 935 211,00 | 10 441 676 617,02 6 314 698 402,04
udziat % 14,28 53,41 32,30

*

udziat % oznacza udziat dochodow z poszczegolnych zrédet w tacznej kwocie dochodow roéznych
szczebli JST.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych.

Nalezy si¢ w tym miejscu zastanowic, czy nie powinno si¢ zwigkszy¢ stopnia
samodzielno$ci dochodowej JST. Mozna bytoby tego dokona¢ poprzez stopnio-
we zastepowanie transferéw ,,nieprzypisanych” zréodtami dochodéw wiasnych.
Proces ten wymagalyby jednak zmian w ustawie o finansach publicznych, usta-
wie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz szeregu innych aktach
prawnych réznej rangi.

Ogdlna kwota subwenc;ji jest ustalana w budzecie panstwa, a nastepnie zostaje
podzielona (wedtug okreslonych algorytmow) migdzy poszczegolne JST. Kwoty
otrzymywanych subwencji zalezg $cisle od konstrukeji tych algorytmow’. Pod-

¢ Szerzej Federalizm fiskalny..., s. 54—66.
"B.F. Davie, J.T. White, Equalization Alternatives in Grant-in Aid Programs: Allotment For-
mulas and Measures of Fiscal Capacity, ,,National Tax Journal”, June 1967, s. 193-203.
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noszonym tu najczgsciej problemem jest ocena sposobow obliczania wysoko$ci
subwencji, naleznej konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu
na znaczgcg liczb¢ zmiennych, stosowanie ,,liczb przeliczeniowych” mozliwe sa
rézne interpretacje sposobu wyliczania subwencji. W literaturze® mozna spotkac
analizy tego problemu, wskazujace szczegétowo podstawowe wady metodyki ob-
liczania wysokosci poszczegdlnych czesci subwencji.

Jedng z najwazniejszych funkcji subwencji jest funkcja wyrownawcza. Pod-
stawowym celem wyréwnywania dochodow JST jest niwelowanie nierownowagi
w potencjale ekonomicznym (lub potencjale dochodowym) pomiedzy poszcze-
golnymi jednostkami samorzadu terytorialnego tego samego szczebla. W naj-
prostszym ujeciu jest to sposob na wyréwnanie dochodéw poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, poprzez transfery srodkow pieni¢znych z budzetu
centralnego (budzetu panstwa) do jednostek najstabszych ekonomicznie lub
transfery bezposrednie z jednostek ,,bogatszych” do ,,biedniejszych”. Transfery
o charakterze wyrownawczym?® bardzo czg¢sto majg charakter subwencji ogolne;j,
ktorej formuta wyliczania oparta jest na miarach charakteryzujacych sytuacje
ekonomiczno-finansowg lub spoteczng danego regionu (obszaru).

W Polsce zostat wprowadzony system wyrownawczy, ktory ,,ma za zada-
nie ochrong jednostek najstabszych ekonomicznie”’. System ten oparto na bazie
transferow: roznice w dochodach gmin i powiatow sg wyréwnywane za pomoca
cze$ci wyrownawczej oraz cze$ci rownowazgcej subwencji ogodlnej, natomiast
dla wojewodztw przewidziano czes¢ wyrdwnawczg i regionalna tej subwencji.
Laczna warto$¢ transferow wyrownawczych przekazana jednostkom samorzg-
du terytorialnego w 2009 r. wyniosta ponad 11 mld zi. Stanowito to ponad 7%
lacznej kwoty dochodow wszystkich JST. System ten funkcjonuje sprawnie, po-
niewaz jest widoczna wyrazna korelacja migdzy kwotami dochodow wiasnych
oraz wartosciami wskaznika PKB per capita a sumami transferow wyréwnaw-
czych przekazywanych do poszczegolnych JST. Wspotczynnik korelacji miedzy
warto$ciami PKB w poszczeg6lnych regionach a kwotg przyznanych transferow
wyroéwnawczych w latach 2007-2009 wyniost okoto —70%. Oznacza to silny
zwigzek statystyczny miedzy tymi zmiennymi. Ogolnie wzrost wartosci PKB
powodowat zmniejszanie kwot przekazywanych transferéw wyrownawczych. Po-
dobna sytuacja wystepowata w przypadku poréwnania sum dochodow wtasnych
z przyznawanymi transferami o charakterze wyréwnawczym: tu wspotczynnik

8 Por. Poland on its Way..., s. 145-164, 311-312; B. Stepien, M. Makrenek, Subwencja
wyrownawcza dla gmin. Analiza szczegotowa, IAR w Kielcach, Kielce 2008.

® Tzw. equalisation grants, szerzej H. Blochliger, C. Charbits, Fiscal Equalisation, OECD
Journal: ,, Economic Studies” 2008, No. 44, s. 273.

19 Pismo Ministerstwa Finansow z dnia 29 listopada 2003 r., znak: ST4-4820/667/2003 skie-
rowane do Prezydentéw Miast na Prawach Powiatu oraz do Zarzadow Powiatow, s. 4.



®

236 Aneta Tylman, Tomasz Uryszek, Magdalena Slebocka

korelacji wynosit okoto —72%. Najwyzsze kwoty transferéw otrzymywaty dwa
,,najstabsze” regiony: Lubelskie i Podkarpackie.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w teorii finansow istnieje poglad, ze transfery
wyréwnawcze powinny by¢ oparte w znacznej mierze na systemie tzw. nega-
tive grants. Oznacza to tworzenie (finansowanie) ich z wptat ,,najbogatszych”
jednostek samorzadowych!!. |, Bogate” JST, dla ktorych odpowiednie wskazniki
ekonomiczne przekraczajg srednig dla kraju o pewna, ustalong wcze$niej, war-
tos$¢, wplacaja do budzetu panstwa (lub na specjalny fundusz) kwoty obliczane
wedtug odpowiedniej formutly. Kwoty te sa nastepnie dzielone i przeznaczane dla
jednostek ,biedniejszych”. Tymczasem w Polsce wptaty jednostek ,,bogatych”
(gtéwnie z wojewodztwa mazowieckiego) pokrywaty zaledwie niewielka czesé
tacznej kwoty srodkow przekazywanych w formie transferow wyrownawczych
do ,,biedniejszych” JST.

Tabela 3. Wydatki z budzetu panstwa na transfery wyréwnawcze dla JST w 2009 roku

) Plan Wykonanie
Rodzaj transferu tys.zt |udzial"| tys.zt |udzial’
Cze$¢ wyréownawcza subwencji ogoélnej dla gmin 6118976 | 2,04 | 6087937 2,04
Czg$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla powia- 1575141 0,52 1575140| 0,53

tow
Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla woje- 1167783 | 0,39 1167 783| 0,39
wodztw
Czg$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin 716 114 | 0,24 538 817| 0,18
Czgs¢ rownowazaca subwencji ogélnej dla powiatow | 1095042| 0,36 | 1095042| 0,37
Cze$¢ regionalna subwencji ogdlnej dla wojewodztw 890 881 | 0,30 890 881 | 0,30
Razem 11 563 937| 3,85 | 11355600 3,81

“ udzial % w wydatkach budzetu panstwa ogotem.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS: Bank Danych Lokalnych.

Oceniajgc syntetycznie funkcjonowanie systemu wyréwnywania docho-
doéw JST, nalezy zaznaczy¢, ze w skali calego kraju, w 2009 r. §rednia warto$¢
otrzymywanych przez JST subwencji o charakterze wyrownawczym wynosita
337,17 zt per capita. W tym samym okresie Srednia warto$¢ negative grants per
capita wyniosta zaledwie 39,60 zt per capita'?. Pozostata cze$¢ byta ,,dotowana”
z budzetu panstwa (a wigc powickszata ogdlng kwote wydatkéw budzetu pan-
stwa). Transfery wyrownawcze stanowity wigc obcigzenie dla budzetu panstwa.
Szczegoty — zob. tab. 3.

1 Szerzej Federalizm fiskalny..., s. 54-55.
12 7rodlo: obliczenia whasne na podstawie GUS, Bank Danych Lokalnych.
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Wydatki z budzetu panstwa na transfery wyréwnawcze dla JST w 2009 r.
stanowity ok. 3,81% ogoétu wydatkéw budzetowych. Nie byly to wiec obcigze-
nia bardzo duze, jednakze system wyrownawczy musial by¢ w znaczacej czegsci
finansowany z budzetu panstwa. Jest to zatem kolejny przyktad na uzaleznienie
budzetow JST od budzetu panstwa.

Podsumowujac, dylematy funkcjonowania transferu subwencji w Polsce
z punktu widzenia ekonomicznej nauki finansow obejmuja kwestie znacznego
uzaleznienia JST wszystkich szczebli od budzetu panstwa, problematyke oblicza-
nia wysoko$ci subwencji naleznej konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego
oraz oparcia transferow wyréwnawczych na systemie tzw. negative grants.

3. Dylematy dotyczace terminologii oraz konstrukcji prawnej
obliczania i podzialu subwencji ogolnej

Subwencje, zgodnie z postanowieniami obowigzujacej ustawy o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (UFP) stanowia, obok wydatkéw budzetu
panstwa na funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej, wydatkow na zadania
wykonywane przez administracj¢ rzadowa, wydatkow na dotacje dla JST, na
wplaty do budzetu Unii Europejskiej itd., wyszczegdlniony wprost rodzaj wydat-
kow budzetu panstwa (art. 112 ust. 1 UFP). W przywolanym wyzej przepisie art.
112 ust. 1, UFP wskazuje ponadto na dwa rodzaje subwencji: subwencje ogolne
dla JST (pkt 3) oraz subwencje dla partii politycznych (pkt 6)".

Redakcja jezykowa przepisow UFP w zakresie subwencji ogolnej, w tym po-
wolywanego wyzej art. 112 ust. 1, pozostawia jednak watpliwosci, czy w istocie
mamy do czynienia z jedng subwencja ogolna, w ktorej partycypuja poszczegolne
JST —jak w art. 104 ust. 3 pkt 5, art. 179 ust. 3, czy z wieloma subwencjami ogol-
nymi, jako wydatkami budzetu panstwa na rzecz JST (jak w art. 112 ust. 1 pkt 3
jw., art. 114 ust. 2 pkt 1). W pierwszym przypadku bardziej wskazane byloby
zapewne postugiwanie si¢ pojeciem: udzialy JST w kwocie subwencji ogolne;.
Okaza¢ si¢ moze, ze z ekonomiczno-finansowego punktu widzenia rozrdznienie
to nie ma wigkszego znaczenia, jednakze powaga aktu prawnego wymaga jedno-
znacznego wskazania, czy postugujemy si¢ na gruncie UFP pojeciem subwencji
ogolnych — uzyskiwanych przez jednostki samorzadu, czy tez przyjmujemy ist-
nienie okreslonego rodzaju wydatku zbiorczego budzetu panstwa dla wszystkich
jednostek samorzadowych — subwencji ogélnej dla tych jednostek. Terminologia
aktu prawnego, szczegolnie aktu prawnego, jakim jest UFP — akt podstawowy dla
organizacji i funkcjonowania finanséw publicznych — ma bowiem podstawowe

13 Dz.U. 22009 r., nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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znaczenie dla konstruowania przepisow innych aktow prawnych tej gatezi. Zgod-
nie z zasadami techniki prawodawczej, przepisy ustawy redaguje si¢ tak, aby
doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaty
intencje prawodawcy'*

Dla poréwnania warto wskaza¢, ze w UFP z 2005 r. mowa byla o subwen-
cjach dla JST (art. 32 ust 2)"* Ustawodawca postugiwat si¢ tu jednak zamiennie
pojeciami subwencje ogolne dla JST (art. 97 ust. 1 pkt 4) oraz subwencje dla JST
(art. 32 ust. 2). Mozna bylo zatem zastanawiac¢ si¢, czy obok subwencji ogélnych
mogtly istnie¢ takze innego rodzaju subwencje przyznawane JST.

Prawo JST do subwencji ogdlnych (liczba mnoga) ustanowione zostalo Kon-
stytucja RP w art. 167 ust. 2, ktory stanowi, ze dochodami JST sg ich dochody
wlasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa's,

Zasady przyznawania subwencji ogolnych (wydatkowania ich z budzetu pan-
stwa na rzecz JST) to materia, ktora moze by¢ regulowana wylacznie na poziomie
ustawowym. Zgodnie bowiem z postanowieniami art. 216 ust. 1 Konstytucji RP,
srodki finansowe na cele publiczne sg gromadzone i wydatkowane w sposob
okreslony w ustawie. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, ,,podstawowa
zasada wyrazong w tym artykule jest to, iz w kwestii finanséw publicznych,
w zakresie ich gromadzenia, jak tez wydatkowania, organy administracji nie
mogg postgpowac w sposob arbitralny, ze cata ta sfera zycia podlega regulacjom
ustawowym. Czyli w tej dziedzinie normy prawne mogg stanowi¢ organy wia-
dzy ustawodawczej, co zapewnia dzialanie publiczne, jawne, podejmowane pod
kontrola spotecznag [...]. W tresci tego artykutu wyrazona zostata troska o zdrowa
gospodarke w panstwie”"”. Do zasad wydatkowania subwencji ogolnych na rzecz
JST w sposob niekwestionowany zaliczy¢ nalezy zasady ich obliczania, a takze
podziatu. Zasady obliczania i podziatu naleze¢ powinny do materii podlegajace;j
regulacji ustawy co najmniej w takim zakresie, w jakim decyduja one o istocie
tych obliczen badz podziatow.

Zasady przyznawania subwencji ogolnych (wydatkowania ich z budzetu pan-
stwa na rzecz JST) to materia regulowana na poziomie ustawowym, tj. obowigzu-
jaca UFP oraz ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listo-
pada 2003 r. (ustawa o dochodach JST). Obowigzujaca UFP, pomimo bycia aktem
zasadniczym dla organizacji i funkcjonowania finanséw publicznych, kwesti¢
zasad przyznawania subwencji ogdlnych dla JST traktuje marginalnie (podobnie

1 Zasady techniki prawodawczej, par. 6 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerw-
ca2002r.,, Dz.U. nr 100, poz. 908.

15 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104, t.j.

'® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483,
z pdzn. zm.

17" W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002.
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UFP z 2005 r.). Zasady te w zasadniczym stopniu regulowane sg ustawa o docho-
dach JST. Warto zauwazy¢, ze dziatania w kierunku kodyfikacji prawa finansow
publicznych, o jakich niejednokrotnie ostatnio wspomina si¢ w doktrynie prawa
finansowego'®, zmierza¢ powinny raczej do objecia zasad wydatkowania publicz-
nych $rodkéw finansowych jednym aktem prawnym, tj. UFP. Ustawa, szczeg6lnie
bedaca ,,kodeksem” badz ,,prawem” dla danej gatezi (dziedziny) prawa, powinna
bowiem wyczerpujaco regulowac dang dziedzing spraw, nie pozostawiajac poza
zakresem swego unormowania istotnych fragmentow tej dziedziny" (a do takich
zaliczy¢ nalezy zasady przyznawania subwencji ogélnych JST).

Ustawa o dochodach JST postuguje si¢ w art. 3 pojeciem jednej subwencji
ogolnej (liczba pojedyncza) naleznej jednostkom samorzadu (liczba mnoga)®,
wskazujac w art. 7 na jej poszczeg6lne czegsci nalezne danemu rodzajowi JST
(gminie, powiatowi, wojewodztwu)*.

W art. 3 bardziej poprawne bytoby sformutowanie ,,naleznej jednostce samo-
rzadu — gminie, powiatowi, wojewodztwu”.

Aby z kolei art. 7 powolanej wyzej ustawy ,,odpowiadal terminologicznie”
regulacjom Konstytucji RP oraz UFP, jak si¢ wydaje, moglby stanowi¢ on:

— badz o trzech subwencjach og6lnych — dla gmin, powiatéw i wojewodztw
—na ktore sktadatyby si¢ wymienione w nim czesci,

— badz tez o rodzajach subwencji: oSwiatowej, wyrownawczej, rtOwnowaza-
cej i regionalnej naleznych poszczegélnym rodzajom jednostek samorzadu (gmi-
nom, powiatom, wojewodztwom).

Ustawodawca, w ustawie o dochodach JST, jak wynika z dalszych regulacji
tamze zawartych (art. 19-32), przyjat druga z przedstawionych powyzej mozli-
wosci. W ustawie mowa jest bowiem de facto o poszczegolnych rodzajach sub-
wencji naleznych w pierwszej kolejnosci gminom, nastgpnie powiatom i woje-
wodztwom.

W zalezno$ci od rodzaju subwencji (z wyjatkiem subwencji o$wiatowej),
ustawodawca przyjmuje dwa rozwigzania, gdy chodzi o zasady przyznawania
(wydatkowania z budzetu panstwa):

— czg$¢ wyrownawcezg wylicza si¢ 1 wyplaca dla poszczegoélnych gmin, po-
wiatow 1 wojewodztw na podstawie okreslonych wskaznikow,

18 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, ,,Pafistwo i Prawo” 1999, nr 3.

1 Zasady techniki prawodawczej, par. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerw-
ca 2002 r., Dz.U. nr 100, poz. 908.

20 Ustawa o dochodach JST w art. 3 ust. 1 stanowi: ,,Dochodami jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa: 1) dochody wlasne; 2) subwencja ogdlna; 3) dotacje celowe z budzetu panstwa’’.

2l Ustawa o dochodach JST w art. 7 ust. 1 stanowi: ,,Subwencja ogodlna sktada si¢ z cze$cei:
1) dla gmin: a) wyréwnawczej, b) rownowazacej; 2) dla powiatow: a) wyrdwnawczej, b) rownowa-
zacej; 3) dla wojewodztw: a) wyrownawczej, b) regionalnej; 4) o$wiatowej — dla gmin, powiatow
i wojewodztw”.
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— czg$¢ rownowazgcg i regionalng dzieli si¢ pomigdzy poszczegoélne gminy,
powiaty i wojewodztwa na podstawie okreslonych wskaznikow, z puli srodkow
wplacanych przez dany rodzaj jednostek samorzadu.

Zauwazy¢ nalezy, ze w zakresie zasad ustalania wielko$ci wyptat badz po-
dziatu kwot subwencji regionalnej, rownowazacej i wyré6wnawczej, nie ma dele-
gacji ustawowej dla wydawania rozporzadzen wykonawczych. Zasady te reguluje
sama ustawa o dochodach JST, co nie pozostawia watpliwosci co do zgodnosci
z konstytucyjng zasada art. 216 ust. 1%

Regulacja powyzsza wywotuje jednak pewng watpliwo$¢, a mianowicie, czy
opisy wzordéw, z jakimi mamy w niej do czynienia, nie moglyby zosta¢ uzu-
petnione, przynajmniej w czesci do tego si¢ nadajacej, konkretnymi wzorami?
Z wzorami matematycznymi spotykamy si¢ przeciez rowniez na gruncie UFP
(art. 243 ust. 1 pkt 3). Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej przepisy usta-
wy redaguje si¢ zwigzle i syntetycznie, unikajac nadmiernej szczegdétowosci,
a zarazem w sposob, w jaki opisuje si¢ typowe sytuacje wystepujace w dziedzinie
spraw regulowanych ta ustawa?. Jezeli zatem dopuszczamy obecno$¢ w ustawach
finansowych wzorow matematycznych, to niewatpliwie obecno$¢ ta bardziej od-
powiada realizacji powyzszej zasady techniki prawodawcze;j.

Inaczej jest w przypadku subwencji o§wiatowej. Ustawa o dochodach JST
daje Ministrowi Finansow delegacj¢ dla ustalenia zasad podziatu czesci oswiato-
wej pomiedzy poszczegodlne jednostki samorzadu. Sama z kolei ustawa wskazu-
je, w ograniczonym zakresie, na zasady ustalania kwoty tego rodzaju subwencji
(art. 28).

W zwiazku z przyjetym sposobem regulacji pojawiaja si¢ pytania: dlaczego
rozwigzanie w przypadku subwencji o$wiatowej jest inne niz w przypadku in-
nych rodzajow subwencji, tj. ustawa o dochodach JST nie reguluje zasad przyzna-
wania (wydatkowania) badZ podziatu subwencji o§wiatowej? oraz: czy istnienie
tego rodzaju delegacji ustawowej dla Ministra Finanséw nie stoi w sprzecznosci
z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, a takze: w jakim zakresie moze istnie¢ upowaz-
nienie ustawowe do okreslania tego rodzaju zasad? Dwa ostatnie pytania mozna
w zasadzie sprowadzi¢ do jednego: czy zasady regulowane ustawa o dochodach
JST w zakresie subwencji o§wiatowej przesadzaja na poziomie ww. ustawy o isto-
cie obliczania lub podziatu tej subwencji?

22 Ustalenie zasad podziatu cze$ci rownowazacej dla gmin i powiatdw pozostawione byto do
1 stycznia 2008 r. Ministrowi Finanséw (ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejaz-
dow srodkami publicznego transportu zbiorowego, Dz.U. nr 191, poz. 1370) uchylita ust. 3 art. 21
iust. 3 art. 23 ustawy o dochodach JST, zawierajace delegacj¢ dla Ministra Finansow oraz dodata
art. 21ai23a.

# Zasady techniki prawodawczej, par. 5 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerw-
ca 2002 r., Dz.U. nr 100, poz. 908.
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Warto doda¢, ze przedmiotem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
byta kwestia przekroczenia przez Ministra Finanséw dopuszczalnych granic
upowaznienia zawartego w art. 28 ust. 6 ustawy o dochodach JST oraz stopnia
uznaniowosci obliczania subwencji oswiatowej. W orzeczeniu K27/05 Trybunat
Konstytucyjny stwierdzat, ze ,,uregulowany poddanym kontroli jego konstytu-
cyjnosci rozporzadzeniem sposob podziatu czgsci o§wiatowej subwencji ogdlnej
dla jednostek samorzadu terytorialnego w 2006 r., dopuszczajacy — w granicach
upowaznienia ustawowego — mozliwos¢ systemowego réznicowania parametrow
algorytmu podziatu czegSci oswiatowej subwencji ogolnej JST w stosunku do
okreslonych ,,klas” jednostek uprawnionych do korzystania z subwencji, nic ma
charakteru arbitralnego wyboru. Jest jednolity dla wszystkich jednostek objetych
dang ,,klasg” w oparciu o jednolite kryteria i przyj¢te wagi i jako taki nie narusza
tez konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji)”?*.

Nalezy takze zauwazy¢, ze w odniesieniu do wszystkich rodzajéw subwencji
dla JST, ustawa o dochodach JST pozostaje ustawa niepetng w zakresie okreslenia
1 szczegdtowego, odrebnego zdefiniowania celow, jakich realizacji stuzy¢ maja
poszczegdlne rodzaje subwencji. Zadanie to speiniajg migdzy innymi nazwy na-
dane poszczegélnym rodzajom subwencji czy wskazniki, na podstawie ktorych
nastepuje ich wyliczenie lub podziat.

Podsumowujac, zasadnicze dylematy prawne dotyczg rozbieznos$ci termino-
logicznych niestuzacych przejrzystosci tekstu prawnego, postugiwania si¢ opisa-
mi wzordéw przy subwencjach wyréownawczej, rownowazacej 1 regionalnej, roz-
bieznosci w sposobie uregulowana subwencji o$wiatowej wzgledem pozostatych
rodzajow subwencji. Watpliwosci dotyczy¢é mogg rowniez stopnia skomplikowa-
nia obliczania i podziatu wszystkich rodzajéw subwencji, stopnia uznaniowos$ci
przy obliczaniu i podziale subwencji o§wiatowe;.

4. Podsumowanie

»Subwencja jako jeden z elementéw systemu dochoddw jednostek samorzadu
terytorialnego powinna realizowac¢ kilka funkcji. Jedng z nich jest uzupeknianie
dochodow [...] wowczas gdy sa one niedopasowane do poziomu wydatkow po-
noszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego™?. Jest to tak zwana funk-
cja wyréwnawcza, ktorej istota — jak juz wspomniano — polega na uzupetnianiu

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrze$nia 2006 r., K 27/05, OTK-A
2006/8/105.

% A. Niezgoda, Subwencja ogdlna jako Zrédto dochodu gmin, w: Sanacja finanséw publicz-
nych w Polsce, aspekty prawne i ekonomiczne, US, Szczecin 2005, s. 534.
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dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ponadto ma ona takze
za zadanie przeciwdziala¢ powstawaniu i poglebianiu si¢ roéznic i dysproporcji
w rozwoju terytorialnym. Oprocz niej wymienia si¢ funkcj¢ stymulujaca, ktorej
celem jest pomoc we wspieraniu dziatan podejmowanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, aktywizujacych organy samorzadowe w kreowaniu warun-
kéw lokalnego rozwoju spoteczno-ekonomicznego.

Istotno$¢ wskazanych funkcji $wiadczy o potrzebie dokonania bardziej pre-
cyzyjnych ustalen od strony ekonomicznej, a w konsekwencji i uregulowan praw-
nych, zakresu uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego do otrzymywania
tego rodzaju dofinansowania.

Zbieznos¢ dylematow ekonomicznych i prawnych nastgpuje na gruncie nie
dos¢ przejrzystego i konsekwentnego sposobu regulacji obliczania i podziatu
subwencji. Nalezy zwroci¢ uwage na znaczace uzaleznienie funkcjonowania JST
od warto$ci przyznawanych subwencji, a takze na dylematy zwigzane z wyrow-
nywaniem dochodow JST. W aspekcie przedstawionych dylematow ekonomicz-
nych warto rozwazy¢ dwie kwestie: mozliwo$¢ prawnego uregulowania zasad, na
podstawie ktorych nastgpitoby, w perspektywie czasu, zmniejszenie roli trans-
feru subwencji na rzecz zwigkszenia dochodoéw wiasnych jednostek samorzg-
dowych, oraz wprowadzenia regulacji aktywizujacych jednostki samorzadu do
podejmowana wysitkow na rzecz pozyskiwania subwencji. W chwili obecnej, jak
wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, jednostki samorzadu wola raczej nie an-
gazowac swoich sit w prowadzenie aktywnej polityki dochodowej, liczac jedynie
na wspomaganie ze strony panstwa?®.

Literatura

Blochliger H., Charbits C., Fiscal Equalisation, OECD Journal: ,,Economic Studies” 2008,
No. 44.

Brol M., Polityka dochodowa gminy jako narzedzie interwencjonizmu samorzgdowego, Www.
mikro.univ.szczecin.pl/bp/pdf/39/17.pdf (15.03.2011).

Gramlich E., Alternative Federal Policies for Stimulating State And Local Expenditures: a Com-
parison of their Effects, ,,National Tax Journal”, June 1968.

Davie B.F., White J.T., Equalization Alternatives in Grant-in Aid Programs: Allotment Formulas
and Measures of Fiscal Capacity, ,,National Tax Journal”, June 1967.

Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, red. K. Piotrowska-Marczak, Difin, Warszawa 2009.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

Kosikowski C., Ustawa o finansach publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 1999, nr 3.

26 M. Brol, Polityka dochodowa gminy jako narzedzie interwencjonizmu samorzgdowego,
www.mikro.univ.szczecin.pl/bp/pdf/39/17.pdf (15.03.2011).



®

Subwencje jako dochody transferowe jednostek samorzqdu terytorialnego... 243

Marczak J., Tylman A., Uryszek T., Slebocka M., Aktywnos¢ organdéw jednostek samorzqdu tery-
torialnego a ich dochody transferowe, ,,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica”,
2011, nr 247.

Niezgoda A., Subwencja ogolna jako zrodio dochodu gmin, w: Sanacja finansow publicznych
w Polsce, aspekty prawne i ekonomiczne, US, Szczecin 2005.

Pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 29 listopada 2003 r., skierowane do Prezydentéw Miast na
Prawach Powiatu oraz do Zarzadéw Powiatow.

Poland on its Way to a Federal State?, ed. A. Bohnet, Peter Lang, Frankfurt am Main 2008.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r., Dz.U. nr 100, poz. 908.

Skrzydto W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze, Krakow 2002.

Slack E., Local Fiscal Response to Intergovernmental Transfers, ,,Review of Economics & Stati-
stics”, August 1980.

Sprawozdanie operatywne z wykonania budzetu panstwa za lata 2009 i 2010, MF.

Stepien B., Makrenek M., Subwencja wyréownawcza dla gmin. Analiza szczegotowa, IAR w Kiel-
cach, Kielce 2008.

Tylman A., Imbalance In Financing Sustainable Development In Poland, ,,Evropské finan¢ni sy-
stémy” 2011, Masarykova univerzita, Brno 2011.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego Dz.U.
72010 r., nr 80, poz. 526, t.j. z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. nr 249, poz. 2104.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transpor-
tu zbiorowego, Dz.U. nr 191 poz. 1370.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2006 r.






®

Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
Nr 37,2011

Agnieszka Pietak
AP Doradztwo

Zobowiazania wynikajace z realizacji
przedsiewziec infrastrukturalnych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
a samorzadowy dlug publiczny

Streszczenie. W artykule oméwiono problematyke realizacji przedsigwzieé w formule part-
nerstwa publiczno-prywatnego w aspekcie wplywu powstatych zobowigzan na panstwowy diug
publiczny.

Przedstawiono na podstawie analizy prawa krajowego i wspolnotowego, wptyw zobowigzan
wynikajgcych z realizacji przedsiewzigé infrastrukturalnych w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego na samorzqdowy dtug publiczny.

Zwrocono uwage na fakt, ze w obecnym stanie prawnym zasady zaliczania zobowiqzan z ty-
tutu zawartych umow partnerstwa publiczno-prywatnego do panstwowego dtugu publicznego nie
zostaly wystarczajgco uregulowane, a kwestia ta kazdorazowo zalezy od zatozen przyjetych dla
danego przedsiewziecia.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, finanse samorzqdowe, partnerstwo publiczno-prywatne

1. Wprowadzenie

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jako forma wspolpracy migdzy sek-
torem publicznym a prywatnym, majgca na celu realizacj¢ przedsiewzie¢ doty-
czacych §wiadczenia ustug publicznych przekraczajacych mozliwosci finansowe
sektora publicznego, bez watpienia ma szans¢ stac si¢ w najblizszych latach jed-
nym z podstawowych instrumentow realizacji inwestycji publicznych. Rosnaca
presja na samorzady lokalne, zwigzana z konieczno$cig ograniczania dtugu pub-
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licznego moze si¢ sta¢ czynnikiem zwigkszajacym zainteresowanie mozliwoscia-
mi realizacji przedsigwzig¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Przy rozpatrywaniu mozliwosci zaangazowania $rodkow publicznych
w przedsiewziecia o charakterze dtugookresowym, kluczowe znaczenie ma kwe-
stia wptywu zobowigzan z umow partnerstwa publiczno-prywatnego na poziom
dtugu publicznego generowanego przez jednostki sektora finansow publicznych.

Gléwnym celem artykutu jest omowienie, na podstawie analizy prawa kra-
jowego i wspolnotowego, wplywu zobowigzan wynikajacych z realizacji przed-
sigwzig¢ infrastrukturalnych przez samorzady lokalne w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego na samorzadowy dtug publiczny.

2. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne jest formg wspotpracy podmiotow publicz-
nych i prywatnych, podejmowang w celu realizacji zadan publicznych z udzia-
fem podmiotu prywatnego. W projekty i przedsigwzigcia, ktore lezg w obszarze
kompetencji wladzy publicznej, wlaczany jest kapital prywatny. W efekcie srodki
publiczne sg, czg$ciowo lub catkowicie, zastgpowane przez ten kapital, co jednak
nie ogranicza odpowiedzialnosci wtadz publicznych za realizacj¢ potrzeb publicz-
nych. Jest to nowy, w polskich warunkach, sposob finansowania inwestycji pub-
licznych. Zgodnie z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym, przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolna realizacja przedsigwzigcia opar-
ta na podziale zadan i ryzyka pomi¢dzy podmiot publiczny i partnera prywatne-
go'. Dzigki temu umiejetnosci i zasoby kazdego z sektoréw sa wykorzystywane
przy udostepnianiu obiektow uzytkownikom i dostarczaniu ustug odbiorcom.

Realizacja przedsigwzig¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego od-
bywa si¢ na podstawie dtugoterminowej umowy zawieranej migdzy podmiotem
publicznym a partnerem prywatnym. Celem tej umowy jest realizacja inwestycji
infrastrukturalnych, umozliwiajacych $wiadczenie ustug o charakterze publicz-
nym. Podstawa wspolpracy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego jest za-
tem wspolnota dziatan sektora publicznego i prywatnego — zaprojektowana tak,
aby kazdy z partnerow mogt jak najlepiej realizowac cele, do ktorych jest prede-
stynowany. A zatem rolag podmiotu publicznego jest zagwarantowanie dostgpno-
$ci ustug publicznych, do czego jest zobowigzany z mocy prawa, za$ dziatalnos¢
partnera prywatnego jest ukierunkowana na prowadzenie dziatalno$ci gospodar-
czej 1 osiaganie zyskow.

U Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U.
22009 r., nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.
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Obowiazek zagwarantowania dostgpu do ustug publicznych, a takze odpo-
wiedzialno$¢ za nie nadal spoczywa na wtadzach publicznych. Partnerstwo in-
tegruje dziatania sfery publicznej i prywatnej zwigzane z realizacja zadan, ktore
pozostawaty dotad w sferze obowiazkow wiladz publicznych, przy czym delega-
cji ulegaja kompetencje zwigzane z zaprojektowaniem, budowa, finansowaniem
oraz eksploatacjg przedsigwzigcia. Rozdzial uprawnien i obowigzkow, a takze
oddelegowanie ich bezposrednio do podmiotu publicznego i partnera prywatnego
pozwala na optymalne, z punktu widzenia ekonomicznej efektywnos$ci, wyko-
rzystanie kompetencji stron, przy jednoczesnym zwigkszeniu wolumenu i jako$ci
swiadczonych ustug.

3. Panstwowy dlug publiczny jednostek sektora
finansow publicznych

Zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy o finansach publicznych?, panstwowy dtug
publiczny oblicza si¢ jako warto§¢ nominalng zobowigzan jednostek sektora fi-
nansow publicznych, okreslonych w art. 9 ustawy, po wyeliminowaniu wzajem-
nych zobowigzan mi¢dzy jednostkami tego sektora.

Przez warto$¢ nominalng zobowigzania rozumie si¢ warto$¢ nominalng wy-
emitowanych papierow wartosciowych, jak rowniez zaciagnigtej pozyczki, kre-
dytu lub innego zobowigzania, tj. kwote §wiadczenia glownego, nalezng do za-
ptaty w dniu wymagalnos$ci zobowiazania.

Obecnie obowiazujace przepisy okreslaja, ze zadtuzenie jednostki samorza-
du terytorialnego nie moze przekroczy¢ 60% jej rocznego dochodu, a samorzady
na obstuge zadluzenia nie mogg przeznaczy¢ wigcej niz 15% swoich rocznych
dochodow.

W 2014 r. wskazniki te zostang zastgpione jednym wskaznikiem ustalanym
indywidualnie dla kazdej jednostki. Wprowadzony zostanie zakaz deficytu ope-
racyjnego.

Zgodnie z art. 242 ustawy o finansach publicznych, organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, w ktorym
planowane wydatki biezace beda wyzsze niz planowane dochody biezace po-
wigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki, stanowigce
nadwyzke $rodkow pienigznych na rachunku biezacym budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wynikajace z rozliczen wyemitowanych papieréw war-
tosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych. Na koniec roku budzetowego

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.
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wykonane wydatki biezace nie bedg mogly by¢ wyzsze niz wykonane dochody
biezace powigkszone o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych i wolne srodki, je-
dynie o kwotg zwigzang z realizacjag wydatkow biezacych z udzialem $rodkow
zagranicznych, w przypadku gdy $rodki te nie zostaty przekazane w danym roku
budzetowym.

Art. 243 ust. 1 ustawy o finansach publicznych stanowi, Ze organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego nie b¢dzie mogt uchwali¢ budzetu, ktorego
realizacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastepujacym
po roku budzetowym relacja tgcznej kwoty przypadajacych w danym roku bud-
zetowym:

1) sptat rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od kredytow 1 pozyczek,

2) wykupow papierow warto$ciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskon-
tem od papierow warto$ciowych emitowanych na cele finansowania planowane-
go deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, sptate wczesniej zaciag-
nigtych zobowigzan z tytutu emisji papierow wartosciowych oraz zaciggnigtych
pozyczek i kredytow, wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze
srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz na finansowanie wydat-
kow na inwestycje i zakupy inwestycyjne ujete w ramach przedsigwziec jednostki
samorzadu terytorialnego,

3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwa-
rancji,
do planowanych dochodéw ogotem budzetu przekroczy $rednig arytmetyczng
z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéw biezacych powigkszo-
nych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodow budzetu ogodtem.

Ograniczenia tego nie stosuje si¢ do:

1) wykupow papierow warto$ciowych, sptat kredytow i pozyczek zaciagnig-
tych w zwigzku z umowa zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania
finansowanego z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), z wyla-
czeniem odsetek od tych zobowigzan,

2) poreczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym re-
alizujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach programow
finansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkow z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o0 Wolnym Handlu,

w terminie nie dluzszym niz 90 dni po zakonczeniu programu, projektu lub za-
dania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow.
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Przy obliczaniu relacji dla roku poprzedzajacego rok budzetowy beda przyj-
mowane planowane warto$ci wykazane w sprawozdaniu z wykonania budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego za trzy kwartaty. Do obliczenia relacji dla
poprzednich dwoch lat przyjmowac si¢ bedzie wartosci wykonane wynikajace ze
sprawozdan rocznych.

W przypadku kiedy okreslone w umowie $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie EFTA nie zostang przekazane lub tez po ich przekazaniu
zostanie orzeczony ich zwrot, jednostka samorzadu terytorialnego nie bedzie mo-
gla emitowac papierow warto$ciowych, zacigga¢ kredytow, pozyczek ani udzie-
la¢ poreczen i gwarancji do czasu spetnienia relacji, o ktorej mowa w art. 243
ust. 1.

Do tacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat i wyku-
pow dodaje si¢, przypadajace do sptaty w tym samym roku budzetowym, kwoty
zobowigzan, zwigzku wspottworzonego przez dang jednostk¢ samorzadu tery-
torialnego, w wysoko$ci proporcjonalnej do jej udzialu we wspolnej inwestycji
wspotfinansowanej kredytem, pozyczka lub emisjg obligacji sptacanych lub wy-
kupywanych w danym roku budzetowym. Natomiast w pozostatych przypadkach
w wysokos$ci proporcjonalnej do jej udziatu we wplatach wnoszonych na rzecz
zwiagzku, ktorego jest cztonkiem.

Laczna kwota sptat i wykupow jednostki samorzadu terytorialnego nie obej-
mie zobowigzan zwigzku wspottworzonego przez t¢ jednostke, na ktore jednost-
ka udzielita gwarancji i porgczen.

Mozliwosci zadluzania poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego
od 2014 r. beda zroznicowane. Poziom splaty zadluzenia w ciggu roku bedzie
uzalezniony od tego, ile dana jednostka wypracowata nadwyzki pomiedzy do-
chodami biezacymi i dochodami ze sprzedazy majatku a wydatkami biezacymi.
Oznacza to, ze wysoko$¢ dochodow oraz wydatkow biezacych jednostki samo-
rzadu terytorialnego w poprzednich trzech latach bedzie warunkowa¢ dopusz-
czalny limit obstlugi zadtuzenia w roku budzetowym.

4. Wplyw inwestycji publicznych, realizowanych
przez jednostki samorzadu w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego, na panstwowy dlug publiczny

Zaliczanie zobowigzan z tytulu umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym
do panstwowego dtugu publicznego jest obecnie jedng z najbardziej problema-
tycznych kwestii zwigzanych z mozliwoscia upowszechnienia PPP jako formy
realizacji inwestycji publicznych w warunkach polskich. Powodem watpliwo-
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$ci narastajacych wokot tej kwestii stato si¢ rozporzadzenie Ministra Finansow
z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytu-
tow dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu
Skarbu Panstwa’. Zgodnie z § 3, pkt 2 rozporzadzenia, tytuty dluzne zaliczane
do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa, sklasy-
fikowane wedtug kryterium przedmiotu i okresu zapadalnosci, obejmuja m.in.
kredyty i pozyczki, przy czym do tej kategorii zalicza si¢ rowniez umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wplyw na poziom dtugu publicznego.
Tak ogolne okreslenie kwestii zaliczania do panstwowego dtugu publicznego zo-
bowigzan z tytulu uméw o partnerstwie, jak rowniez brak odniesienia do innych
regulacji, ktore umozliwityby dokonywanie takiej klasyfikacji, w istotny spo-
sob ogranicza rozwdj PPP w warunkach polskich. Problem wptywu zobowigzan
z tytutu umow o partnerstwie publiczno-prywatnym na poziom dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego ma fundamentalne znaczenie dla mozliwosci dalszego
rozwoju wspotpracy pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym. Nieprecy-
zyjne sformutowania zastosowane w rozporzadzeniu w sprawie definicji dlugu
publicznego wywolato obawe, Ze zobowigzania ze wszystkich uméw o PPP beda
wplywac na poziom panstwowego dtugu publicznego. Tego rodzaju rozwigzanie
zakwestionowaloby sens istnienia partnerstwa publiczno-prywatnego jako for-
muty realizacji inwestycji pozwalajacej na ograniczenia dtugu publicznego.
Liczne watpliwosci interpretacyjne, jakie pojawilty si¢ w zwiazku lakonicz-
nym unormowaniem zawartym w rozporzadzeniu w sprawie szczegdlowego spo-
sobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicz-
nego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa, spowodowaly, ze Ministerstwo Finansow
wyjasnito?, ze celem nie byto ograniczanie stosowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego umow o partnerstwie publiczno-prywatnym, a interpretacja w tym
kierunku nie znajduje podstaw w nowych przepisach. Poszczegolne jednostki sa-
morzadu terytorialnego poprzez podejmowane decyzje o ksztalcie zawieranych
umow o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz podziale ryzyka pomigdzy part-
nera publicznego i prywatnego beda decydowaty o tym, czy powstanie zobowigza-
nie zaliczane do dlugu publicznego, czy tez nie. Zdaniem Ministerstwa Finansow,
dobrze skonstruowane umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym moga stano-
wi¢ tanszg alternatywe dla tradycyjnych form finansowania inwestycji przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a jezeli wigksza czgs¢ ryzyka wezmie na siebie

3 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym
do dtugu Skarbu Panstwa, Dz.U. nr 252, poz. 1692.

4 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow na interpelacje¢ nr 21313 w spra-
wie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutdéw dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu
publicznego, http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/0473693B (17.10.2011).
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partner prywatny, transakcja ta nie obcigzy wskaznika dtugu partnera publicz-
nego.

Kwesti¢ wliczania do dtugu publicznego zobowigzan z uméw o partner-
stwie publiczno-prywatnym w szerszym zakresie okresla decyzja Eurostatu
nr 18/2004°.

Eurostat rekomenduje, by aktywa zaangazowane w partnerstwo publiczno-
-prywatne byly klasyfikowane jako aktywa niebedace aktywami sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych, a w nastgpstwie tego rejestrowane poza bilan-
sem sektora, jezeli wystepujg lacznie dwa uwarunkowania: 1) partner prywatny
ponosi ryzyko budowy oraz 2) partner prywatny ponosi co najmniej ryzyko do-
stepnosci lub ryzyko popytu.

Jesli sektor publiczny ponosi ryzyko budowy lub jezeli partner prywatny po-
nosi jedynie ryzyko budowy i zadnego innego ryzyka, aktywa klasyfikowane
sg jako aktywa sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Ma to powazne
konsekwencje dla sektora finansow. Poczatkowe wydatki inwestycyjne dotycza-
ce aktywow beda rejestrowane jako naktady inwestycyjne sektora z negatywnym
wplywem na jego deficyt lub nadwyzke. Odpowiednio, o t¢ samg kwotg z tytutu
umownie przypisanej pozyczki lub kredytu od partnera, wzrosnie dtug sektora,
co pozostaje w zgodzie z tzw. koncepcja dtugu Maastricht. Regularne ptatnosci
dokonywane przez sektor publiczny na rzecz partnera prywatnego beda miaty
wplyw na deficyt sektora, wytacznie w odniesieniu do zakupu ustug i przypisa-
nych odsetek.

W tego rodzaju porozumieniach moze wystepowac wiele rodzajow ryzyka,
uzywane sformutowania moga by¢ zréznicowane i mylace. Z tego wzgledu, dla
potrzeb decyzji, Eurostat wybrat trzy gtéwne kategorie ryzyka, a ponoszenie ry-
zyka przez jedna ze stron oznacza, ze ponosi ona wigkszg czg¢s¢ ryzyka.

Pierwsza kategorig jest ryzyko budowy. Obejmuje ono w szczegdlnosci zda-
rzenia takie, jak opoznienie dostawy, nieprzestrzeganie okreslonych standardow,
dodatkowe koszty, wady techniczne i negatywne zdarzenia zewngtrzne. Zobo-
wigzanie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do rozpoczecia regular-
nych ptatnosci dla partnera, bez wzigcia pod uwage faktycznego stanu aktywow,
$wiadczyloby o ponoszeniu przez ten sektor wigkszej czgséci ryzyka budowy.

Druga kategorig jest ryzyko dostepnosci — tu odpowiedzialnos¢ partnera pry-
watnego jest oczywista. Partner moze nie mie¢ mozliwosci §wiadczenia ustug
w liczbie uzgodnionej w kontrakcie lub tez speli¢ standardy bezpieczenstwa,
lub certyfikacji publicznej odnoszace si¢ do dostarczania ustug uzytkownikom
koncowym. Ma to takze zastosowanie w odniesieniu do sytuacji, gdy partner

5 Decyzja Eurostatu nr 18/2004 z dnia 11 lutego 2004 r., New decision of Eurostat on deficit
and debt. Treatment of public — private partnerships, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY
PUBLIC/2-11022004-AP/EN/2-11022004-AP-EN.HTML (17.10.2011).
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nie spelnia wymaganych standardow jakosciowych, odnoszacych si¢ do dostar-
czania ustug zgodnie z kontraktem, co wynika z ewidentnych brakow w dziatal-
nosci partnera. Przyjmuje si¢, ze sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
nie ponosi tego ryzyka, jezeli jest uprawniony do istotnego zmniejszenia swoich
okresowych ptatnosci, tak jak klient mogiby wymagac w kontrakcie rynkowym.
Platnosci sektora winny by¢ uzaleznione od rzeczywistej dostepnosci zapewnia-
nej przez partnera przez dany okres. Zastosowanie kar, w przypadkach gdy part-
ner zaniedbuje swoje zobowigzania dotyczace $wiadczenia ustug, powinno by¢
automatyczne i powinno mie¢ znaczacy wplyw na zyski partnera, i nie moze by¢
wylacznie symboliczne.

Trzecia kategorig jest ryzyko popytu, obejmujace zmienno$¢ popytu niezalez-
ng od zachowania partnera prywatnego. Ryzyko to powinno obejmowac¢ wyltacz-
nie zmiang¢ popytu niebedacg wynikiem nieadekwatnej lub niskiej jakosci ustug
dostarczanych przez partnera lub wynikajaca z dziatania, ktére zmienia liczbe
lub jako$¢ dostarczanych ustug. Powinno ono wynika¢ z czynnikéw takich, jak
cykl koniunkturalny, zmiana trendow rynkowych, konkurencja lub proces tech-
nologicznego starzenia. Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych ponosi to
ryzyko, gdy jest zobowigzany zapewnic partnerowi okreslony poziom ptatnosci,
niezaleznie od faktycznego poziomu popytu wyrazanego przez uzytkownikow
koncowych, powodujgc, ze zmienno$¢ popytu nie ma wptywu na zyskowno$¢
partnera. To stwierdzenie nie jest stosowane w przypadkach, kiedy zmiana popy-
tu jest rezultatem oczywistego dzialania sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych, takiego jak decyzje jednostek tego sektora, ktore stanowig istotng zmia-
n¢ polityki, a takze rozwoju, na zlecenie sektora, bezposrednio konkurencyjnej
infrastruktury.

W opinii Eurostatu, ocena ryzyka — zgodnie z procesem opisanym powyzej
— pozwolitaby w wigkszosci przypadkow na jego prosta klasyfikacje do bilansu
sektora instytucji rzagdowych i samorzagdowych. Mimo to w praktyce moze si¢
okazac, ze opisana powyzej analiza ryzyka nie daje jasnych konkluzji. W takich
przypadkach nalezy wzia¢ pod uwage inne elementy kontraktu. Oprocz analizy
charakteru partnerstwa kryteriami dodatkowymi mogg by¢: znaczenie finan-
sowania przez sektor instytucji rzadowych i samorzadowych, skutek gwarancji
sektora lub postanowienia dotyczace finalnej alokacji aktywow. Woweczas, jesli
aktywa na koniec projektu pozostajg wlasno$cia partnera i posiadajg nadal istotna
warto$¢ ekonomiczng, sg zazwyczaj klasyfikowane w bilansie partnera. Dotyczy
to takze umow, gdy sektorowi przystuguje tylko opcja kupna aktywow po ak-
tualnej cenie rynkowej. Jesli sektor instytucji rzadowych i samorzgdowych jest
zobowigzany do nabycia aktywow na zakonczenie obowigzywania kontraktu po
z gory ustalonej cenie, ktora nie odzwierciedla ich ekonomicznej wartos$ci w tym
momencie, a ktora byta przewidywana w momencie podpisywania kontraktu lub
w trakcie obowigzywania kontraktu sektor dokonywat regularnych ptatnosci za
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prawo nabycia aktywow i platnosci te byty wyzsze niz bytyby, gdyby prawo takie
nie istniato, wowczas moze to by¢ podstawa do rejestracji aktywow w bilansie
sektora.

Decyzja Eurostatu nr 18/2004 znajdzie zastosowanie w przypadku dtugo-
terminowych kontraktow w obszarach dziatalno$ci, w ktorych sektor instytucji
rzadowych i samorzadowych jest zwykle silnie zaangazowany. Kontrakty tego
rodzaju odpowiadajg zwykle temu, co jest nazywane partnerstwem publiczno-
prywatnym, zawieranym z jednym lub kilkoma partnerami, bezposrednio lub
poprzez specjalng jednostke utworzong w tym celu i posiadajaca znajomosc¢
przedmiotu kontraktu przez caty okres jego trwania. Istotng cechg takiej umo-
wy jest to, ze wymienia ona zaré6wno wytworzenie aktywow, wymagajace po-
niesienia poczatkowych nakladoéw inwestycyjnych, jak i dostarczanie uzgodnio-
nych uprzednio ustug, wymagajacych uzycia tych aktywow, przy zachowaniu
odpowiednich standardow jakosciowych i ilosciowych. Decyzj¢ te stosuje sie
wylacznie w przypadkach, gdy sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
jest glownym nabywca ustug dostarczanych przez partnera, a popyt jest gene-
rowany bezposrednio przez sektor lub przez uzytkownikow, tak jak ma to miej-
sce w przypadku ustug ochrony zdrowia, edukacji i uzytkowania infrastruktury
transportowe;.

Kwestig kluczowa dotyczaca partnerstwa publiczno-prywatnego w aspekcie
jego ujmowania w rachunkach narodowych jest poczatkowa klasyfikacja ak-
tywow, ktorych dotyczy partnerstwo, badz to jako aktywow sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, badz to rejestrowanych w bilansie partnera. W ra-
chunkach narodowych aktywa zaangazowane w partnerstwo publiczno-prywat-
ne mogg by¢ uwazane za niebgdace aktywami sektora wytgcznie wowcezas, kiedy
istnieje wazny dowod na to, ze partner ponosi wigkszg czgs$¢ ryzyka zwigzanego
z danym partnerstwem. W zwiazku z tym analiza ryzyka ponoszonego przez
strony kontraktu jest fundamentalnym elementem oceny projektu, w odniesieniu
do klasyfikacji zaangazowanych aktywow, w celu zapewnienia wtasciwego okre-
slenia wplywu partnerstwa publiczno-prywatnego na deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych.

Ze wstepnej analizy charakteru planowanego przedsiewzigcia moze wyni-
ka¢, ze najwlasciwszym modelem realizacji PPP bedzie wspodlne zawigzanie,
przez podmiot publiczny i partnera prywatnego, spotki celowej o charakterze
mieszanym, bedacej de facto spotka komunalng nieklasyfikowang do sekto-
ra finanséw publicznych. Taka forma pozwala na $cislejszg wspotprace w ra-
mach partnerstwa, a takze, w przypadku gdy samorzad nie b¢dzie dokonywat
na rzecz tej spotki ptatnosci zaliczanych do wydatkoéw biezacych, nie tworzy
ryzyka powigkszania dtugu jednostki samorzadu. Wniesienie wktadu do takiej
spoiki celowej, jak tez wydatki samej spotki, nie bedg oddziatywac na poziom
dtugu publicznego.
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5. Podsumowanie

Zasady zaliczania zobowigzan z tytulu zawartych umoéw partnerstwa publicz-
no-prywatnego do dtugu publicznego nie zostaly dotychczas dostatecznie ure-
gulowane w polskim prawodawstwie, przyczyniajac si¢ do powstania istotnych
niejasnos$ci interpretacyjnych i, co za tym idzie, hamujacych rozwdj PPP obaw sa-
morzadowcow o poziom dtugu publicznego. Rozporzadzenie Ministra Finansow
z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego wywotuje ogromne
dyskusje w aspekcie projektow PPP. Rozporzadzenie to w sposob bardzo ogol-
ny przewiduje, ze od 2011 r. do kredytow i pozyczek zaliczane sg takze umowy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore majg wplyw na poziom dtugu pub-
licznego. Decyzja Eurostatu nr 18/2004 wskazuje natomiast, ze w przypadku gdy
wigksza cze$¢ ryzyka bedzie po stronie partnera prywatnego, to projekt PPP nie
powinien by¢ zaliczany do dtugu obcigzajacego strong publiczng. Istotnym prob-
lemem zwigzanym z decyzjg Eurostatu jest brak wyraznej podstawy prawnej do
jej stosowania w Polsce. Jasne, ustawowe uregulowanie tej kwestii z pewnoscia
w istotny sposob wptynetoby na rozwdj idei partnerstwa w Polsce.

Nawet w przypadku gdy niektore zobowigzania z umow partnerstwa pub-
liczno-prywatnego bytyby zaliczane do dtugu publicznego jednostki samorzado-
wej, formuta partnerstwa niesie z sobg szereg innych korzysci, mogacych mimo
wszystko stanowi¢ o wyzszosci tego modelu nad tradycyjnymi sposobami rea-
lizacji planowanej inwestycji. Dlatego tez w kazdym przypadku warto szerzej
rozpatrywac potencjalne korzys$ci wynikajace ze wspotpracy z partnerem pry-
watnym w poréwnaniu z innymi metodami realizacji tego rodzaju inwestycji.
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Kryzys finansow publicznych
czy kryzys funkcji panstwa?’

Streszczenie. W artykule przedstawiono poziom zadtuzenia panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej w latach 1999-2011 oraz zmiany poziomu zadtuzenia w 2011 r. w porownaniu z 2007 r.
Na tym tle scharakteryzowano wykorzystywane formy ograniczania wydatkéw publicznych i oce-
niono ich skutecznosé. W konkluzji artykutu stwierdzono, ze kryzys finansow publicznych spo-
wodowany jest kryzysem w funkcjach panstwa, rozumianych jako zadania, za ktérych realizacje
panstwo przejeto odpowiedzialnosé, i cele, ktore chce poprzez ich realizacje osiggnqc oraz ze
POty nie zostang zreformowane funkcje panstwa, wszelkie dzialania na rzecz ograniczenia skut-
kow tzw. kryzysu finansow publicznych bedg jedynie markowaniem dziatan.

Stowa kluczowe: kryzys, finanse publiczne, funkcje panstwa

1. Wprowadzenie

Od kilku lat powszechnie jest gloszona teza, ze mamy obecnie do czynienia
z kryzysem finansow, a w szczeg6lnosci finansow publicznych.

Kryzys finanséw rozpoczat sic w 2007 r. na amerykanskim rynku kredy-
tow hipotecznych o podwyzszonym ryzyku, doprowadzit do istotnych zaburzen

* Artykut stanowi skrocong wersje wyktadu wygtoszonego przez autora w listopadzie 2010 r.
w trakcie seminarium naukowego w Akademii Polonijnej w Czgstochowie, z okazji jego jubileu-
szu 35-lecia pracy naukowej oraz 65 urodzin.
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i niepewnosci w catym globalnym systemie finansowym'. Kryzys ten ujawnit
1 poglebit zarysowujacy si¢ w tym okresie kryzys finansow publicznych.

Uzasadnieniem dla tezy o kryzysie finanséw publicznych jest stwierdzenie,
ze poszczegoblne panstwa wydaja za duzo, a niektdre w ostatnich latach wydawa-
ty znacznie wigcej niz wynikaloby z ich biezacych i perspektywicznych mozli-
woscl.

2. Zadluzenie panstw czlonkowskich Unii Europejskiej

Sytuacja ta miata i ma miejsce nie tylko w tzw. panstwach biednych, na do-
robku, ale takze w panstwach zaliczanych do bogatych.

Zadluzenie panstw Unii Europejskiej w latach 1999-2011, jako procent ich
produktu krajowego brutto — zob. tab. 1.

Tabela 1. Zadtuzenie panstw Unii Europejskiej w latach 1999-2011
jako procent ich produktu krajowego brutto

Panstwa 1999 2000 2005 2007 2009 2010 2011
1 2 3 4 5 6 7 8

Austria 67,2 66,5 63,9 59,3 67,5 70,2 71,8
Belgia 114,0 108,0 92,1 84,2 96,2 99,0 102,1
Bulgaria 79,3 743 29,2 17,2 14,7 17,40 20,2
Cypr 51,8 48,7 69,1 583 58,0 62,3 64,9
Czechy 16,4 18,5 297 29,0 353 39,8 42,9
Dania 58,1 52,4 37,8 274 41,4 46,0 52,0
Estonia 6,0 51 4.6 37 72 9,6 11,3
Finlandia 45,7 43,8 41,7 35,2 438 | 50,50 54,2
Francja 55,9 573 66,4 63,8 78,1 83,6 88,1
Grecja 94,0 103,0 100,0 105,0 127,0 124,9 136,0
Hiszpania 62,3 59,3 43,0 36,1 53,2 64,9 71,2
Holandia 61,1 53,8 51,8 453 60,8 66,3 68,5
Irlandia 48,5 37,8 274 25,0 65,5 73,3 87,8
Litwa 22,8 23,7 18,4 16,9 29,5 48,5 50,2
Luksemburg 6,4 6,2 6,1 6,7 14,5 19,0 17,2
Lotwa 12,5 12,3 12,4 9,0 36,7 38,6 39,8
Malta 57,1 55,9 70,1 61,7 68,6 71,5 79,3
Niemey 60,9 59,7 68,0 64,9 73,4 78,8 77,0
Polska 39,6 36,8 47,1 45,0 50,9 53,8 53,0

' Globalny kryzys finansowy, ,,Biuletyn o Ustugach Finansowych” 2008, nr 5 [publikacja
Komisji Europejskie;j].
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1 2 3 4 5 6 7 8
Portugalia 51,4 50,5 63,9 62,7 76,1 85,80 89,5
Rumunia 21,7 22,5 15,8 12,6 23,9 30,5 35,0
Stowacja 479 50,3 34,2 29,6 354 40,8 42,0
Stowenia - 26,8* 27,0 234 35,4 41,6 41,8
Szwecja 64,8 53,6 45,0 40,0 41,9 42,60 39,3
Wegry 59,8 55,0 61,8 66,1 71,4 78,90 71,5
Wielka Brytania 43,7 41,0 42,5 445 68,2 79,10 80,9
Wiochy 114,0 109,0 106,0 104,0 116,0 118,2 120,2

Zrodto: Eurostat.

Analizujac dane dotyczace poziomu zadluzenia poszczegodlnych panstw,
mozna stwierdzi¢, ze w latach 1999-2007 poziom zadluzenia byt w miare stabil-
ny, w niektorych panstwach zmniejszat si¢, a w niektérych zwigkszat sie. Jednak
w wigkszo$ci panstw wzrost wydatkow publicznych rekompensowany byl wzro-
stem produktu krajowego brutto (zob. tab. 2 i 3).

Sytuacja diametralnie zmienita si¢ po 2007 r., poziom zadtuzenia gwattownie
wzrost w wiekszosci panstw, co jedynie w czesci zostato spowodowane spadkiem
produktu krajowego brutto (zob. tab. 4).

W rzeczywistosci spadek PKB w poszczegolnych panstwach zwigkszyt po-
ziom ich dotychczasowego zadtuzenia, a wzrost biezacych wydatkéow publicz-
nych zwigkszyl poziom ich tacznego zadluzenia, gdyz nie byt on, jak w latach
poprzednich, rekompensowany wzrostem PKB.

Tabela 2. Wzrost poziomu zadtuzenia panstw Unii Europejskiej w 2007 roku
w poréwnaniu z 1999 rokiem

) Zmiana dtugu

Lp. Panstwa 1999 1. 100%
1. | Czechy 176,8
2. |Portugalia 122,0
3. | Francja 114,1
4. | Polska 113,6
5. | Cypr 112,5
6. | Grecja 111,7
7. | Wegry 110,5
8. | Malta 108,1
9. | Niemcy 106,6
10. | Luksemburg 104,7
11. | Wielka Brytania 101,8

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie tabeli 1.
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Tabela 3. Spadek poziomu zadtuzenia panstw Unii Europejskiej w 2007 roku
w porownaniu z 1999 rokiem (w %)

] Zmiana dhugu
Lp. Panstwa 1999 1. = 10(%%
1. | Wiochy 21,2
2. | Austria 88,2
3. | Stowenia 87,3
4. | Finlandia 77,0
5. | Holandia 74l
6. |Litwa 7l
7. | Belgia 79
8. | Lotwa 72,0
9. | Stowacja 61,8
10. | Estonia 61,7
11. | Szwecja 617
12. | Rumunia 38,1
13. | Hiszpania 57,9
14. |Irlandia oL3
15. | Dania 47,2
16. |Bulgaria 217

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie tabeli 1.

Tabela 4. Wzrost poziomu zadtuzenia panstw Unii Europejskiej w 2011 roku
w porownaniu z 2007 rokiem (w %)

, Zmiana dtugu
Lp. Pafistwa 2007 . 100%
1 2 3

1. |Lotwa 4422
2. |Irlandia 351,2
3. | Estonia 305,4
4. |Litwa 297,0
5. | Rumunia 2778
6. | Luksemburg 256,7
7. | Hiszpania 197,2
8. | Dania 189,8
9. | Wielka Brytania 181,8
10. | Stowenia 178.,6
11. | Finlandia 154,0
12. | Holandia 151,2
13. | Czechy 147,9
14. | Portugalia 1427
15. | Stowacja 141,9
16. |Francja 138,1
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1 2 3

17. | Grecja 129,5
18. | Malta 128,5
19. | Belgia 121,3
20. | Austria 121,1
21. | Niemcy 118,6
22. | Polska 117,8
23. |Bulgaria 1174
24. | Wiochy 115,6
25. | Cypr 111,3
26. | Wegry 108,2
27. | Szwecja 98,2

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie tabeli 1.

Jak wynika z przedstawionych danych, wzrost poziomu zadtuzenia utrzymu-
je sie takze w 2011 r. Tak wiec konieczna jest racjonalizacja i ograniczenie wy-
datkow publicznych, gdyz wydatki s3 nadmierne zaréwno w stosunku do bieza-
cych, jak i przysztych mozliwosci, powodujac niebezpieczny wzrost zadluzenia
poszczegdlnych panstw. Sytuacja ta moze doprowadzi¢ do zwigkszenia obcigzen
finanséw prywatnych, a tym samym zmniejszenia wydatkow w tej sferze, co nie
bedzie rekompensowane wzrostem wydatkéw w sferze publiczne;.

3. Formy ograniczania wydatkow publicznych

Potrzeby publiczne sa w zasadzie nieograniczone, a srodki publiczne, ktore
stuzg ich finansowaniu sg niestety ograniczone. Problem powstajacy w wyniku
uswiadomienia sobie tej oczywistej, acz banalnej prawdy przybiera posta¢ dyle-
matu, ktory mozna poréwnac z problemem kwadratury kota.

Problem ten miata i ma kazda wtadza, niezaleznie od jej orientacji politycz-
nej, panstwowa, samorzadowa czy inna — w zaleznosci od struktury organizacyj-
nej danego panstwa. Waga tego problemu zmienia si¢ wraz z poziomem rozwo-
ju gospodarczego, jednak nigdy problem ten nie znikal. Spoteczenstwo zawsze
oczekiwato, oczekuje i bedzie oczekiwac od wladzy wigcej niz mogta i moze ona

2 Kwadratura kota — problem polegajacy na skonstruowaniu kwadratu, ktorego pole rowne
jest polu danego kota. Jest to jeden z trzech wielkich problemow starozytnej matematyki greckiej
(obok tryseke;ji kata i podwojenia szescianu) sformutowany przez szkole pitagorejska. Konstrukcja
taka jest niewykonalna. Okreslenie , kwadratura kota” funkcjonuje rowniez w jgzyku potocznym
i oznacza co$ niewykonalnego, z gory skazanego na niepowodzenie (por. Encyklopedia popularna
PWN, PWN, Warszawa 1982, s. 392).
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spoteczenstwu ,,da¢”. Zjawisko to przybiera zazwyczaj na sile w okresie kryzy-
sow finansowych, gospodarczych. JesteSmy obecnie swiadkami narastania tego
zjawiska w Polsce i krajach o$ciennych i to w rozmiarach o wiele wigkszych.

Mimo §wiadomosci, ze tego problemu nie da si¢ w pelni rozwiazac, w zasa-
dzie od zawsze byly podejmowane proby zmniejszenia luki pomigdzy potrzeba-
mi a mozliwosciami ich sfinansowania. W pierwszym rzedzie opieraly si¢ one
na rozstrzygnigciu dylematu pierwszenstwa strony dochodowej badz wydatko-
wej w planowaniu budzetowym®. Przyjecie prymatu strony wydatkowej zakta-
da zwickszenie stopnia zaspokojenia potrzeb publicznych, co wymaga jednak
zwiekszenia dochodéw lub zwickszenia deficytu.

Zwigkszenie dochodow jest mozliwie, ale w ograniczonym zakresie, a zwigk-
szanie ich poprzez podnoszenie na wyzszy poziom obcigzen podatkowych i para-
podatkowych spotyka si¢ z oporem spotecznym.

Zwigkszenie deficytu jest tez mozliwe, jednak rowniez do pewnych granic,
ktorych dopuszczalny poziom jest z jednej strony ograniczony normami konsty-
tucyjnymi lub zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi, a z drugiej — ewentualng
koniecznoscig ograniczenia poziomu finansowania potrzeb spotecznych w przy-
sztosci.

Przyjecie prymatu strony dochodowej zaklada utrzymanie stopnia zaspoko-
jenia potrzeb publicznych na dotychczasowym poziomie lub jego ograniczenia.
Dziatania takie wymagaja ograniczenia potrzeb uznawanych za publiczne lub
przynajmniej zmniejszenia zakresu dostgpnosci §wiadczen tego typu. Tego ro-
dzaje dziatania traktowane sg jako proba pozbawienia praw nabytych i powoduja
spoteczne protesty.

Tak wigc prymat strony wydatkowej i dochodowej, jako form ograniczania
luki pomigedzy poziomem potrzeb a stopniem ich zaspokojenia, przynosi pewne
efekty, jednak mozliwosci ich wykorzystania sa znacznie ograniczone, a poziom
ich ograniczenia wzrasta w warunkach kryzysowych.

Kolejne metody, stosowane rownolegle z tymi dwoma, polegaja na dazeniu
do optymalnego i efektywnego wykorzystania §rodkow stuzacych finansowaniu
potrzeb publicznych. Za optymalne mozna uzna¢ wykorzystanie tych srodkow
na zadania najpilniejsze, najwazniejsze w ocenie spotecznej. Celowi temu stu-
73 roznorodne konsultacje spoteczne. Jednak kryteria takiej oceny, nawet jeze-
li bedg w odczuciu okreslajacych je jak najbardziej obiektywne, nie bgda takie
w odczuciu wigkszos$ci spoleczenstwa, a na pewno tej jego czesci, ktora zostata
pozbawiona §wiadczen lub §wiadczenia na jej rzecz zostaty ograniczone lub od-
toZzone w czasie.

3 S. Dolata, Zasady ksztaltowania dochodéw budzetéw samorzgdow terytorialnych, ,,Studia
i Monografie WSP w Opolu” 1991, nr 185,, s. 45.
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Za efektywne wykorzystanie srodkow uznaje sig, chociaz budzi to wiele kon-
trowersji, realizacj¢ zadania, ktorego koszt jest niski. Osiggnigciu tego celu stuza
przetargi polegajace na wyborze wykonawcy zadania, ktory oferuje jego wyko-
nanie po najnizszej cenie.

Metody polegajace na optymalnym i efektywnym wykorzystaniu srodkoéw
publicznych mimo swych zalet majg ograniczony zasi¢g i nie gwarantujg oczeki-
wanego zaspokojenia potrzeb publicznych.

Te cztery tradycyjne metody stuzace osiaganiu nieosiggalnego celu, maja
wplyw na poziom stopnia zaspokojenia potrzeb publicznych, jednak ich mozli-
wosci sg ograniczone, gdyz w praktyce sprowadzaja si¢ do finansowania potrzeb
publicznych zblizong wielko$cig srodkow finansowych, a te metody nie pozwala-
ja na radykalne ich zwigkszenie.

Metoda, ktora daje takie mozliwosci, chociaz tez w ograniczonym zakresie,
ale w stopniu znacznie wigkszym niz poprzednie, jest partnerstwo publiczno-
-prywatne.

Mozliwosci te wynikaja ze zwolnienia czeséci srodkow publicznych, ktore
w realizacji tych zadan zostajg zastgpione srodkami prywatnymi, oraz z wyko-
rzystania specyficznych umiejetnosci sektora prywatnego.

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego jest definiowane w r6zny sposob.
Definicje te mimo ze r6znig si¢ sformutowaniami sa zgodne co do istoty partner-
stwa, ktora jest lepsze zaspokojenie potrzeb publicznych i wiasciwe roztozenie
ryzyka pomigdzy stronami.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest od ponad trzydziestu lat metoda oficjal-
nie uznang i szeroko stosowang. Wsrdd panstw europejskich wspotpraca sektora
publicznego i prywatnego jest najbardziej rozpowszechniona w Wielkiej Bryta-
nii, Hiszpanii, Portugalii, a coraz wicksza popularnos¢ zdobywa w Niemczech,
Czechach, Holandii, Grecji i Stowenii*. Krajem przodujacym w zakresie partner-
stwa publiczno-prywatnego jest Wielka Brytania, gdzie dzigki tej formie wspot-
pracy ogranicza si¢ wydatki publiczne, przy jednoczesnym wzroscie standardow
swiadczonych ustug.

Partnerstwo publiczno-prywatne znajduje szerokie zastosowanie w sektorze
transportowym, obronnym, energetycznym, ochronie zdrowia, edukacji, gospo-
darce wodno-kanalizacyjnej, zarzadzaniu odpadami oraz infrastrukturze peni-
tencjarnej’.

4 D. Piasta, Partnerstwo publiczno-prywatne — najnowsze inicjatywy unijne, ,,Wspdlnoty Eu-
ropejskie” 2004, nr 12, s. 19.

S A. Mirué, Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposob realizacji zadan publicznych,
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2007, s. 481.
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Korzys$ci wynikajace z tego partnerstwa oficjalnie docenita Unia Europejska,
wydajac w 2003 r. wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywat-
nego®.

Opodznienia w Polsce we wdrazaniu koncepcji partnerstwa publiczno-pry-
watnego do praktyki nie bylo spowodowane brakiem regulacji prawnych w tym
zakresie, gdyz obowigzujace wczesniej przepisy dopuszczaty taka mozliwos¢,
mimo ze liczne ograniczenia hamowaty rozwdj tego typu inicjatywy’. Glow-
ng przyczyna ograniczajacg wykorzystanie mozliwosci tkwigcych w part-
nerstwie publiczno-prywatnym byla obawa o zgodno$¢ z prawem tego typu
przedsiewzie¢ oraz obawa posadzenia obu stron — publicznej i prywatnej — o ko-
rupcjed.

Te przyczyny oraz wiele innych spowodowato, Ze partnerstwo publiczno-pry-
watne jako forma finansowania i realizacji roznego rodzaju przedsigwzig¢ jest
w Polsce dotychczas wykorzystywana w stopniu niewystarczajacym.

4. Kryzys funkcji panstwa

Jak juz stwierdzono, w zasadzie od zawsze byly podejmowane proby zmniej-
szenia luki pomigdzy potrzebami a mozliwosciami ich sfinansowania. Zaprezen-
towane metody ograniczenia wydatkow publicznych nie zapewnity dostatecznych
efektow, stad mowienie o kryzysie finansowym, kryzysie finansow publicznych.
Jednak nalezy stwierdzi¢, ze kryzys finansow publicznych nie zostat wygenero-
wany przez te finanse, a przez systematyczne zwigkszanie rozmiarow i liczby za-
dan, za ktorych finansowanie odpowiedzialnos¢ wzigto na siebie panstwo i inne
instytucje publiczne.

Prawda ta ujawnita si¢ z catg mocg, gdy tradycyjne metody ograniczania wy-
datkéw oraz metody zwigkszania dochodow, w tym poprzez zwigkszanie pozio-
mu zadtuzenia, okazaly si¢ niewystarczajace, a w wielu przypadkach niemozliwe
do realizacji.

¢ Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europej-
ska, Bruksela 2003, www.ippp.pl/instytut/temp/tlumaczenie wytycznych ke dot. ppp.pdf
(8.06.2010).

" M. Zieniewski, Prawne regulacje dla PPP, w: Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Ga-
jewska-Jedwabny, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 109.

8S. Dolata, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda zmniejszenia luki pomigdzy po-
trzebami publicznymi a mozliwosciami ich finansowania, w: Partnerstwo publiczno-prywatne
Jjako instrument rozwoju zrownowazonego, red. M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata, Educator, Czgsto-
chowa 2009, s. 211.
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W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze obecnie mamy do czynienia z kryzy-
sem funkcji panstwa, ktory uwidacznia si¢ w formie kryzysu finanséw publicz-
nych. A wigc kryzys finansow publicznych jest konsekwencja kryzysu funkcji
panstwa, a nie odwrotnie. Zostalo to obecnie oficjalnie uznane i znajduje coraz
powszechniejszy wyraz w regulacjach prawnych poszczegolnych panstw. Wyj-
scie z kryzysu jest 1 bedzie mozliwie jedynie wtedy, gdy obecnie obowiazujace
w poszczegolnych panstwach, a w szczegolnosci tych nadmiernie zadtuzonych,
funkcje panstwa zostang poddane rewizji, a ich rozmiary i zakres §wiadomie
i racjonalnie ograniczone.

Dotychczasowe metody ograniczania zadtluzenia nie zapewnityby jego
bezpiecznego poziomu. Konieczne jest nie tylko liczenie na wzrost dochodow
1 zmniejszenie poziomu zadluzenia, a w konsekwencji wzrost produktu krajo-
wego brutto. Cheac ograniczy¢ wydatki publiczne, niezbgdne jest ograniczenie
funkcji panstwa, a przynajmniej ich zakresu. Funkcje panstwa okreslaja przede
wszystkim wielko$¢ jego wydatkow, a nie tylko sposob ich finansowania.

5. Podsumowanie

Dotychczasowe proby ograniczania wydatkow publicznych lub tempa ich
narastania sg nikte — jak wynika z danych statystycznych i prognoz. Odpowia-
dajac na pytanie zawarte w tytule artykutu, nalezy stwierdzi¢, ze mamy do
czynienia z kryzysem finanséw publicznych, jednak jego zrodto jedynie w nie-
wielkim stopniu tkwi w nich samych. Kryzys finanséw publicznych spowodo-
wany jest kryzysem funkcji panstwa, rozumianych jako zadania, za ktorych re-
alizacje panstwo wzigto na siebie, odpowiedzialnos$¢ i cele, ktore chece poprzez
ich realizacj¢ osiggnaé. Dopdki nie zreformuje si¢ funkcji panstwa, wszelkie
dzialania na rzecz ograniczenia skutkow tzw. kryzysu finansow publicznych
beda jedynie markowaniem dziatan. Nadszedt czas, aby otwarcie glosi¢ teze
o kryzysie funkcji panstwa. Stawianie tezy o kryzysie finanséw publicznych
w oderwaniu od kryzysu funkcji panstwa zaciera problem, przed rozwigzaniem
ktorego stoi nie tylko Polska, ale i wiele innych panstw, by nie powiedzie¢: caty
Swiat.

Wiele panstw juz te brutalng prawde sobie uswiadomito i zaczgto reformo-
wac funkcje panstwa, a wigc reformowac finanse publiczne. Bez reformy funkcji
panstwa nie jest mozliwe ograniczenie wydatkow publicznych. Tak wigc nalezy
dokona¢ przegladu funkcji panstwa, pewne wyeliminowac, a inne ograniczy¢.
Nalezy stwierdzi¢, ze wspolczesnie gloszenie koniecznosci ograniczenia wydat-
kow publicznych bez ingerencji w zakres funkcji panstwa jest zabiegiem jedynie
piarowskim.
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Finanse ubezpieczen spolecznych
a dlug publiczny w Polsce

Streszczenie. W artykule omowiono jeden z podstawowych problemow spotecznych w obsza-
rze finansow publicznych i bezpieczenstwa w Polsce, jakim jest przeniesienie skutkéw nierowno-
wagi finansowej w obszarze funduszy ubezpieczen spotecznych na system wydatkéw budzetowych,
deficytu budzetowego i diugu publicznego. Zbadano stopien wplywu nieréwnowagi finansowej
w systemie ubezpieczen spotecznych na ksztattowanie sie dtugu publicznego w latach 1991-2010.
Wskazano na koniecznosé zmian strukturalnych w systemie ubezpieczenia spotecznego.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, diug publiczny, ubezpieczenia spoteczne

1. Wprowadzenie

Ubezpieczenie spoleczne stanowi w Polsce wazny element systemu zabez-
pieczenia spolecznego. Jego podstawowym zadaniem jest zapewnienie sSrodkow
do zycia ubezpieczonemu oraz cztonkom jego rodziny w przypadku czasowej
lub trwatej utraty zdolnosci do zarobkowania, a takze $wiadczen pienigznych
w okresie emerytury. Technika ubezpieczeniowa jest wykorzystywana w ramach
dwoch odrgbnych mechanizmoéw administracyjno-finansowych, jakimi sg: ubez-
pieczenie spoteczne pracownikow i innych oséb aktywnych zawodowo (zwane
dalej systemem pracowniczym) oraz ubezpieczenie spoleczne rolnikéw (zwane
dalej systemem rolniczym). Poniewaz tworzenie ram organizacyjnych, a takze
realizowanie wigkszosci zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych jest domena
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panstwa i powotanych przez nie organow administracyjnych, takze rozwigzania
stosowane w finansowej sferze funkcjonowania ubezpieczenia spotecznego po-
woduja, ze stanowig one cz¢$¢ finansoéw publicznych.

Jednym z kluczowych probleméw finanséw ubezpieczenia spotecznego
w Polsce jest mechanizm transmisji skutkow nieréwnowagi finansowej fundu-
szy ubezpieczen spotecznych (pracowniczych i rolniczych) na wydatki budzetu
panstwa, deficyt budzetowy oraz dtug publiczny. Dlatego tez celem artykutu jest
wskazanie stopnia oddzialywania tej nierownowagi finansowej w systemie ubez-
pieczen spotecznych na dtug publiczny w Polsce w latach 1991-2010.

2. Finanse ubezpieczen spolecznych
jako cze$¢ finansow publicznych

Za tradycyjng definicja finanséw mozna przyjac, ze finanse ubezpieczenia
spolecznego obejmuja zjawiska zwiazane z gromadzeniem i wydatkowaniem
zasobow pieni¢znych w ramach funduszy ubezpieczeniowych. Z tej definicji
wynika wprost, ze powigzan mi¢dzy finansami ubezpieczen spotecznych i fi-
nansami publicznymi nalezy si¢ doszukiwaé przede wszystkim w statusie for-
malnoprawny' i cechach sktadki ubezpieczeniowej oraz funduszy ubezpieczenia
spotecznego.

Sktadka na ubezpieczenie spoteczne jest zaliczana do danin publicznych, kto-
re stanowig podstawowy rodzaj dochodow publicznych?. Jej przymusowy charak-
ter, ze wzgledu na obowiazek ubezpieczenia spolecznego, a takze bezzwrotnose,
przyblizaja ja do innej daniny publicznej, jaka jest podatek. Natomiast celowos¢
wskazuje na jej szczegblne przeznaczenie, jakim jest finansowanie §wiadczen
z ubezpieczenia spotecznego’. Ta cecha sktadki wigze si¢ takze z wyjatkowym
statusem funduszy, dla ktorych jest ona podstawowym zrédlem przychodow.
Z formalnoprawnego punktu widzenia znaczna cz¢$¢ funduszy ubezpieczenia
spolecznego ma status panstwowego funduszu celowego. Taki fundusz two-
rzony jest na podstawie odrebnej ustawy, jego przychody sa wyodrebnione ze
srodkow publicznych 1 przeznaczone na okreslony cel, a wedtug aktualnie obo-

! Ze wzglgdu na ograniczong objetos¢ artykutu w tekscie powotano si¢ tylko na aktualnie
obowigzujace regulacje prawne w zakresie finansow ubezpieczen spotecznych.

2 Por. art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.

3 Szerzej na temat cech sktadki na ubezpieczenie spoteczne por. m.in. E. Denek, J. Sobiech,
J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa 1995, s. 175-177.
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wigzujacych regulacji nie posiada on osobowosci prawnej*. Sytuacja ta dotyczy
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS)’, funkcjonujgcego w ramach systemu
pracowniczego, oraz trzech funduszy zwigzanych z systemem rolniczym, tj. Fun-
duszu Emerytalno-Rentowego (FER), Funduszu Administracyjnego oraz Fundu-
szu Prewencji i Rehabilitacji, ktorymi zarzadza Kasa Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS)S. Ze wzgledu na swoj status formalnoprawny fundusze te
s zaliczane do sektora finanséw publicznych. Jednak dysponent FUS, ktorym
jest Zaklad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), dysponuje ponadto Funduszem
Rezerwy Demograficznej (FRD), ktory nie ma statusu panstwowego funduszu
celowego. Takze KRUS zarzadza ponadto Funduszem Sktadkowym Ubezpiecze-
nia Spotecznego Rolnikéw oraz Funduszem Motywacyjnym, ktdre rowniez nie
posiadaja takiego charakteru. Pomimo Ze nie majg one charakteru panstwowych
funduszy celowych, funkcjonuja one w obszarze finanséw publicznych, gdyz sa
zaliczane one do sektora finanséw publicznych’.

Zbiezna z zasadami funkcjonowania funduszy publicznych jest takze metoda
finansowania $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego. Najczesciej wykorzystuje
si¢ do tego celu metode repartycyjng, ktora polega na biezacym finansowaniu
z przychodow sktadkowych przypadajacych do wyptaty $wiadczen, co powodu-
je, ze nie sg tworzone dlugookresowe nadwyzki, ktore moga by¢ czasowo loko-
wane na rynku finansowym, co jest charakterystyczne dla kapitatowej metody
finansowania $wiadczen ubezpieczeniowych. Takie rozwigzanie zastosowano
w przypadku Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD)® oraz otwartych fundu-
szy emerytalnych, ktore realizujg zadania z zakresu ubezpieczenia spotecznego

4 Por. art. 29 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.
1240 z p6zn. zm.

5 Zasady gospodarki finansowej FUS zostaty okre§lone w art. 51-57 ustawy z 13 pazdziernika
1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z p6zn. zm.

¢ Zasady gospodarki finansowej KRUS zostaty okreslone w art. 75—83 ustawy z dnia 20 grud-
nia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, t.j. Dz.U. z 2008 r., nr 50, poz. 291 z pézn. zm.

"Do sektora finansow publicznych zalicza si¢ bowiem Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze
zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Por. art. 9 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

8 FRD jest jednym z funduszy rezerwowych FUS. Zasady gospodarki finansowej tego fun-
duszu zostaty okreslone w art. 58—65 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych, t.j. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 z pdzn. zm. Posiada ona osobowos¢ prawna,
a jego dysponentem jest ZUS. Srodki zgromadzone w FRD mogg by¢ wykorzystane na wniosek
ZUS w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw wyltacznie na uzupetnienie niedoboru funduszu
emerytalnego, ktory wynika z przyczyn demograficznych. Jego zadaniem jest rOwnowazenie fun-
duszu emerytalnego w sytuacji, gdy wystapi na tyle duza przewaga osob pobierajacych $wiad-
czenia emerytalne nad osobami aktywnymi zawodowo, ze biezace wpltywy ze skladek nie beda
w stanie pokry¢ wydatkow.



®

270 Piotr Kania

w systemie pracowniczym, jednak nie maja statusu jednostek sektora finansow
publicznych.

Finansowanie repartycyjne umozliwia dostosowanie procesu planowania
i wykonania planu finansowego funduszu ubezpieczenia spotecznego do czesto-
tliwo$ci planowania i wykonywania innych funduszy publicznych, a szczegdl-
nie budzetu panstwa, z ktorym sg one powigzane glownie ze wzgledu na funk-
cje gwarancyjna dotyczaca wyptlaty swiadczen. Nalezy jednak mie¢ na uwadze
to, ze gwarancje te powinny miec¢ charakter ostatecznego zrodla finansowania
w przypadku, gdy z okreslonych przyczyn, np. ekonomicznych czy demogra-
ficznych, niewystarczajgce okaza si¢ witasne zrddta finansowani $wiadczen.
W biezacej dzialalnos$ci fundusze repartycyjne powinny przede wszystkim wy-
korzystywa¢ mozliwos¢ elastycznego dostosowywania dochodow do wydat-
koéw, co powinno by¢ powiazane z analizg aktuarialng ubezpieczanego ryzyka
oraz wieloletnim planowaniem finansowym z wykorzystaniem funduszy rezer-
wowych. Przeszkode stanowi tu jednak do$¢ powazny problem, ktéry ma ra-
czej charakter polityczny niz ekonomiczny, a jest nim koniecznos$¢ corocznego
lub dokonywanego co kilka lat korygowania poziomu sktadki na ubezpieczenie
spoleczne. Problem ten jest czgsto rozwigzywany doraznie, co jest wygodniej-
sze z politycznego punktu widzenia, jednak z ekonomicznego punktu widzenia
moze prowadzi¢ do zagrozenia rownowagi finansowej panstwa. Takie skutki
moze rodzi¢ biezace finansowanie zadan ubezpieczenia spotecznego z dotacji
budzetowe;.

3. Powigzania funduszy ubezpieczenia spolecznego
z budzetem panstwa

Kazdy ubezpieczony jest zainteresowany tym, aby w przypadku zaistnie-
nia okreslonego ryzyka objetego ochrong ubezpieczeniowg nastgpita wyptata
stosownego, przewidzianego w przepisach prawa, Swiadczenia z ubezpieczenia
spotecznego. Stad oprocz gwarancji prawnych, zwigzanych z dochodzeniem
przed sadem prawa do §wiadczenia oraz jego wysokosci, istotne znaczenie majg
takze gwarancje ekonomiczne. W przypadku ubezpieczenia spolecznego moga
one wystgpowaé w postaci funduszy rezerwowych, ktore sa wykorzystywane
w przypadku niedoboru srodkéow w funduszu podstawowym, lub zwrotnego (po-
zyczka), lub bezzwrotnego (dotacja) transferu srodkow z budzetu panstwa.

Przekazywane z budzetu panstwa dotacje moga mie¢ charakter celowy lub
ogo6lny. Dotacje celowe moga by¢ przeznaczone na optacenie sktadki za pewne
grupy ludnosci lub pokrycie kosztow administracyjnych funkcjonowania insty-



®

Finanse ubezpieczen spotecznych a diug publiczny w Polsce 271

tucji ubezpieczenia spotecznego’. Nie muszg wigc one mie¢ charakteru gwaran-
cyjnego, a ich wystepowanie moze by¢ zwigzane z realizacjg innych spotecznych
zadan panstwa, jak np. wspieranie rozwoju rodziny poprzez finansowanie skta-
dek osobom przebywajacym na urlopach wychowawczych. Jednak szczegdlne
znaczenie dla finansow ubezpieczen spolecznych ma dotacja na wyréwnanie
niedoboru dochodow w stosunku do wydatkow funduszy ubezpieczeniowych.
Ta wlasnie dotacja jest postrzegana jako realizacja przez panstwo gwarancji funk-
cjonowania ubezpieczen spotecznych. Konieczno$¢ jej przekazywania z budzetu
panstwa moze mieC rozne przestanki, poczynajac od zlej sytuacji gospodarczej,
niekorzystnej sytuacji demograficznej, zbyt wysokich §wiadczen w stosunku do
wysokosci sktadki, a koficzac na naduzyciach zwigzanych z nieptaceniem skta-
dek czy wymuszaniem §wiadczen.

Z obowiazujacych w Polsce regulacji prawnych wynika, Ze panstwo gwaran-
tuje wyptate Swiadczen emerytalnych z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych!
oraz $wiadczen finansowanych z Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER)!.
Przepisy wprost nie wskazuja jak ma by¢ realizowana ta gwarancja. Jednak na
podstawie zasad gospodarki finansowej poszczegdlnych funduszy ubezpieczenia
spotecznego mozna wywnioskowac, ze narzedziem tym jest dotacja. Jej wyste-
powanie zostato przewidziane jako zrodto przychodéw w przypadku Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER),
czyli jednego z dwoch funduszy finansujacych $wiadczenia w systemie rolni-
czym, a takze Funduszu Prewencji i Rehabilitacji KRUS.

W przypadku Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) zastosowano wie-
cej narzgdzi umozliwiajacych rownowazenie wydatkow z przychodami. Przede
wszystkim sg to fundusze rezerwowe, jednak ich tworzenie zasadniczo ogranicza
si¢ do nadwyzek z lat ubiegtych. Wyjatek stanowi tutaj Fundusz Rezerwy Demo-
graficznej, ktory ma dodatkowe Zrodta akumulacji w postaci odpisu z podstawy
wymiaru sktadki na ubezpieczenie emertytalne oraz dochodow z prywatyzacji
czy zyskow z inwestycji. Poza tym FUS moze otrzymywac z budzetu panstwa
pozyczki (nieoprocentowane). Dotacje i pozyczki z budzetu moga by¢ przezna-
czone wylacznie na uzupetnienie srodkéw na wyplaty swiadczen gwarantowa-
nych przez panstwo, jesli srodki na poszczegdlnych rachunkach funduszy oraz
srodki zgromadzone w funduszach rezerwowych nie zapewniajg petnej i termi-
nowej wyplaty swiadczen finansowanych z FUS. Za zgoda ministra wlasciwego

° E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, WN PWN, Warszawa
1995, s. 177.

10 Por. art. 62 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, t.j. Dz.U.
22009 r., nr 205, poz. 1585 z pdzn. zm.

11 Por. art. 76—83 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow, t.j.
Dz.U. z 2008 r., nr 50, poz. 291 z pdzn. zm.
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do spraw finanséw publicznych, FUS moze réwniez zaciggac kredyty bankowe
i pozyczki u innych instytucji niz budzet panstwa.

Obecnie dotacje sg przekazywane z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych w zwiazku z:

— realizacjg przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wyptaty §wiadczen fi-
nansowanych ze srodkow budzetu panstwa,

— niewystarczalno$cig sktadki na sfinansowanie naleznych $wiadczen z fun-
duszu emerytalnego, rentowego, chorobowego i wypadkowego FUS.

Jednak problem powigzania finansowego mi¢dzy Funduszem Ubezpieczen
Spotecznych a budzetem panstwa na tym si¢ nie konczy, gdyz pozostaje jeszcze
kwestia doptaty z tytutu przekazania sktadek do otwartych funduszy emerytal-
nych, ktora si¢ pojawita w 1999 r. jako efekt reformy emerytalnej z 1998 r., jednak
jako dotacja byla kwalifikowana tylko do konca 2003 r.. Z tego powodu w przy-
padku FUS nalezy uzywac szerszego okreslenia na jego powiazania z budzetem
panstwa, tj. dofinansowanie.

Szczegodlnie duzy udzial dofinansowania w pokrywaniu wydatkow Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) jest widoczny w dwoch okresach: 1992-1994
oraz po 2000 r. W pierwszym z tych okresow wzrost znaczenia dotacji w finanso-
waniu wydatkow FUS byt zwigzany z przejgciem przez system ubezpieczen spo-
tecznych finansowania procesow tagodzenia poprzez polityke spoteczng skutkow
transformacji gospodarczej. W tym okresie udziat dotacji budzetowej w pokry-
waniu wydatkéw funduszu wahat si¢ w granicach 25-27% (zob. rys. 1).
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Rysunek 1. Udziat dofinansowania z budzetu panstwa w pokrywaniu wydatkow
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach 1991-2010 (w %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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Jednak dopiero po 2000 r. nastapit drastyczny wzrost udziatu srodkow z bud-
zetu panstwa w finansowaniu zadan ubezpieczenia spolecznego w systemie pra-
cowniczym. Decydujacym czynnikiem bylo w tym przypadku wdrozenie refor-
my emerytalnej, ktorej najistotniejszym efektem stalo si¢ stworzenie funduszy
kapitatowych. Przesuniecie cz¢sci sktadki emerytalnej (7,3% podstawy wymiaru
sktadki na ubezpieczenie emerytalne) z FUS do otwartych funduszy emerytal-
nych spowodowalo znaczny ubytek srodkow na finansowanie biezacych $wiad-
czen. Ten koszt reformy emerytalnej miat by¢ poniesiony przez cate spoteczen-
stwo z podatkow. Jego kwota w kolejnych latach wzrastata, z 1,7 mld zt w 1999 r.
do ponad 22,5 mld zt w 2010 1. (zob. tab. 1). Przyczynito si¢ to do wzrostu udzia-
hu pozasktadkowych zrédet finansowania §wiadczen do ponad 30% w latach
2003-2010, przy czym w 2008 r. udziat tych zrodet przekroczyt 39% (zob. rys. 1).
Jednak nalezy zwroci¢ uwage na to, ze o ile problem doptaty z tytutu przekazania

Tabela 1. Dofinansowanie funduszy ubezpieczenia spotecznego w systemie pracowniczym
i rolniczym w latach 1992-2010 (w mln zt)

Dofinansowanie Funduszu Ubezpieczen Spotecznych .
- Dotacja do Funduszu
Rok Ogoélem wiym dop%gta (dotacja)  tytuhu Emerytalno-Rentowego
£0 przekazania sktadek do OFE Y g
1991 2206,0 - 1362,1
1992 4950,8 - 22473
1993 6 605,2 - 3085,0
1994 8296,9 - 4721,6
1995 6 000,0 - 6 101,6
1996 6031,4 - 7 550,1
1997 7 000,0 - 94441
1998 8792,8 - 10 652,3
1999 9 459,0 1700,0 12 891,3
2000 15 366,0 2783,2 13 213,0
2001 21 157,0 31018 14 880,6
2002 26 9879 32482 15390,0
2003 31 805,9 9 868,0 15013,9
2004 37 083,5 10 613,0 15 130,0
2005 36299,9 125754 14 710,0
2006 39 403,8 14 920,4 14 933,0
2007 40 112,3 16 219,3 13974,8
2008 53 141,5 19911,5 14 867,8
2009 51 589,3 21 086,0 15 705,0
2010 60 870,2 22 506,2 15 336,0
razem 470 953,4 138 533,0 219 8474

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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sktadek do otwartych funduszy emerytalnych ma tendencj¢ nasilajacg sig, z per-
spektywa wygasnigcia w czasie, o tyle wzrost dotacji uzupetniajacej wymaga
zmian strukturalnych w systemie pracowniczym.

Rownie waznym problemem jest dofinansowanie z budzetu panstwa wypla-
ty $wiadczen z Funduszu Emerytalno-Rentowego w systemie rolniczym. Tutaj
zastosowano inny wariant finansowania w przypadku $wiadczen chorobowych
i wypadkowych, gdyz Fundusz Skladkowy Ubezpieczenia Spotecznego Rolni-
kow nie moze otrzymywac dotacji z budzetu panstwa, a jego rownowage finan-
sowa moga zapewni¢ — oprocz sktadek wptacanych przez ubezpieczonych — tak-
ze pozyczki i kredyty, ktorych sptata powinna by¢ jednak uwzgledniania przy
okreslaniu sktadki ubezpieczeniowej w kolejnych okresach. Natomiast dotacja
uzupeiniajaca sa finansowane $wiadczenia emerytalno-rentowe oraz dziatania
profilaktyczne. W przypadku Funduszu Emerytalno-Rentowego dotacja ta stano-
wi jednak zrodlo pokrycia znacznie ponad 90% wydatkéw (zob. rys. 2). Dotowa-
nie tego funduszu, ktore od poczatku reformy ubezpieczen rolniczych z 1991 r.,
wystepowalo na tak wysokim poziomie, jest gtdbwna przyczyna kwestionowania
rozwigzan w rolniczym systemie emerytalnym. W tym przypadku mozna si¢
nawet zastanawiac, czy ta czg$¢ systemu rolniczego moze by¢ nazywana ubezpie-
czeniem, gdyz sktadka placona przez ubezpieczonych ma marginalne znaczenie
w finansowaniu §wiadczen emerytalno-rentowych.

Niewystarczalno$¢ sktadki na finansowanie $wiadczen zardbwno w systemie
pracowniczym, jak i rolniczym jest nie tylko konsekwencja zmian spoteczno-
-gospodarczych, ale takze przyje¢tych rozwigzan strukturalnych po stronie przy-
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Rysunek 2. Udziat dotacji budzetowej w finansowaniu wydatkoéw
Funduszu Emerytalno-Rentowego w latach 1991-2010 (w %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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chodow oraz wydatkéw w postaci $wiadczen. Przy podejmowaniu decyzji w tym
zakresie Owczesni decydenci mieli bufor bezpieczenstwa w postaci budzetu pan-
stwa, ktory miat przejac cigzar niezrownowazonego systemu finansowania ubez-
pieczen spotecznych.

4. Obciazenie budzetu panstwa z tytulu
nierownowagi finansowej w systemie ubezpieczen spotecznych

Realizacja funkcji spotecznych jest jednym z najwazniejszych zadan wspot-
czesnego panstwa dla wigkszosci obywateli. Wybor do realizacji tych zadan me-
chanizmu ubezpieczenia pozwala z jednej strony powigza¢ zadanie z okreslonym
zrodtem finansowania, a z drugiej — daje mozliwo$¢ zwigkszenia swiadomosci
obywatelskiej. W przypadku ubezpieczenia spotecznego jest to potozenie naci-
sku na solidaryzm spoteczny oraz przezornos¢ — w ostatnim czasie — indywidual-
ng. Mechanizm ubezpieczenia nie pozbawia takze panstwa mozliwosci realizacji
zasady sprawiedliwosci spolecznej, ktéra moze si¢ uwidoczni¢ w zmniejszaniu
ro6znic dochodowych migdzy osobami pobierajacymi §wiadczenia ubezpieczenio-
we w stosunku do r6znic migdzy nimi w okresie aktywno$ci zawodowej. Po stro-
nie zasilania finansowego funduszy ubezpieczeniowych zasada sprawiedliwosci
spolecznej moze by¢ realizowana poprzez uproszczone procedury naliczania
sktadki, np. od poziomu dochodu, a nie od poziomu ryzyka. Jednak obserwowa-
ng konsekwencja tego typu dzialan moze by¢ nieréwnowaga finansowa funduszy
ubezpieczenia spotecznego. Jezeli do tego dojda inne przyczyny, jak zmiany de-
mograficzne, wysoka stopa bezrobocia utrzymujaca si¢ w dtugim okresie, opor
spoteczny wobec kolejnych zmian systemowych czy organizacyjnych, to moze
si¢ okaza¢, ze wykorzystanie alternatywnego zrodta finansowania $wiadczen
z ubezpieczenia spolecznego w postaci dotacji z budzetu panstwa moze si¢ oka-
za¢ zagrozeniem dla realizacji innych zadan panstwa, takze w obszarze funkcji
spotecznych.

W przypadku systemu ubezpieczen spotecznych w Polsce problem rownowa-
zenia funduszy ubezpieczenia spotecznego stal si¢ w ostatnich latach powaznym
obcigzeniem dla budzetu panstwa. W latach 1992—-1994 dofinansowanie Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych oraz Funduszu Emerytalno-Rentowego stanowito
ponad 19% wydatkéw budzetowych. Po 1998 r. problem ten ponownie si¢ nasilit
w zwiazku z reformg emerytalng z 1998 r. W 2004 r. oraz 2010 r. facznie dofi-
nansowanie tych dwoch funduszy przekroczylo 25% wydatkéw budzetu panstwa
(zob. rys. 3).
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Rysunek 3. Udzial dofinansowania FUS oraz dotacji do Funduszu Emerytalno-Rentowego
w wydatkach budzetu pafistwa w latach 1991-2010 (w %)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.

Gdyby przyja¢ zalozenie, ze inne zadania panstwa sa finansowane w sposob
wystarczajacy, to zachowanie rownowagi finansowej w systemie ubezpieczenia
spotecznego pozwoliloby na wyeliminowanie deficytu budzetu panstwa w calym
analizowanym okresie 1992-2010 (zob. rys. 4). Oczywiscie jest to tylko hipote-
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Rysunek 4. Rzeczywisty a hipotetyczny wynik budzetu panstwa w Polsce w latach 1991-2010
(w mln z1)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i ZUS.
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tyczny skutek rownowagi finansowej w systemie ubezpieczenia spolecznego, ale
pozwala on na jednoznaczny wniosek, ze system ubezpieczenia spoltecznego jest
istotnym czynnikiem generowania deficytu budzetowego i dtugu publicznego
w Polsce.

Laczna kwota dotacji przekazanych z budzetu panstwa do Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych w latach 1991-2010 wyniosta 471 mld zl, a w przypadku
Funduszu Emerytalno-Rentowego prawie 220 mld zt. W latach 1999-2010, z ty-
tulu reformy emerytalnej, do FUS przekazano dodatkowo z budzetu panstwa
kolejne 138 mld zt (zob. tab. 1). Na koniec 2010 r. panstwowy dlug publiczny
wyniost 748 mld zt. W tej kwocie dtugu publicznego sektor ubezpieczen spoltecz-
nych zadtuzony jest na niecate 2,9 mld zt. Jednak dtug sektora ubezpieczen spo-
fecznych jest generowany takze za posrednictwem budzetu panstwa, a wiec jest
odzwierciedlony w dtugu Skarbu Panstwa. Biorgc pod uwagg fakt, ze w zadnym
z analizowanych lat okresu 1991-2010 ani FUS, ani FER nie wygenerowaty nad-
wyzki srodkoéw wiasnych (sktadek w stosunku do §wiadczen), mozna przyjaé, ze
znaczna cz¢$¢ dtugu Skarbu Panstwa, tj. 691 mld zi, jest efektem nierdwnowagi
tych funduszy.

5. Podsumowanie

System ubezpieczen spotecznych powinien si¢ opiera¢ na zasadzie réwno-
wagi finansowej. Jego funkcjonowanie nie powinno by¢ pozbawione gwarancji
ze strony panstwa, ktore mogg by¢ realizowane za pomoca dotacji czy pozyczek.
Jednak tworzenie systemu przy zatozeniu, ze nie bedzie on w stanie si¢ samofi-
nansowac, moze by¢ zagrozeniem dla rownowagi catego systemu finansow pub-
licznych.

Wystepujaca w polskim systemie ubezpieczenia spotecznego trwata nierow-
nowaga ma nie tylko przyczyny w postaci transformacji spoleczno-gospodarczej
z poczatku lat 90. XX wieku czy reformy emerytalnej z 1998 r., ale takze przy-
czyny strukturalne. Pomimo Ze istniejace rozwigzania prawne, szczegolnie w sy-
stemie pracowniczym zreformowanym w 1998 r., pozwalaja na podejmowanie
dziatan zmierzajacych do zmniejszania tego stanu nierownowagi, praktycznie ich
nie wykorzystano, a nawet podejmowano decyzje przeciwne (przykladem takiej
decyzji bylo obnizenie w 2007 r. sktadki rentowej w systemie pracowniczym).
W konsekwencji tego system ubezpieczenia spolecznego wygenerowat w ciggu
ostatnich 20 lat, za posrednictwem budzetu panstwa, znaczng cze$¢ dtugu pub-
licznego, ktory w czasach kryzysu globalnego moze by¢ powaznym obcigzeniem
dla gospodarki i spoteczenstwa. Jednak dalsze ograniczenie jego wzrostu nie
jest sprawa tatwa, gdyz wydatki tego typu majg charakter wydatkow sztywnych,
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glownie ze wzgledu na prawa nabyte, szczegolnie w przypadku §wiadczen eme-
rytalnych. Wymagaja wigc dziatan dlugoterminowych, ktérych konsekwencja
moze by¢ ostabienie funkcji spotecznych panstwa na rzecz indywidulanej prze-
zornos$ci. Jednak bez zmian strukturalnych w systemie ubezpieczenia spolecz-
nego nie bedzie mozliwe zmniejszenie dtugu publicznego kosztem innych zadan
panstwa.
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Mozliwosci wsparcia finansowego podmiotow
ochrony zdrowia z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Jednostki samorzgdu terytorialnego w Polsce realizujg zadania obejmujgce
dziatalnosé leczniczq. Wykonanie tych zadan zwigzane jest zaréwno z tworzeniem jednostek pro-
wadzgcych takq dziatalnosé, jak rowniez z zapewnieniem im wsparcia finansowego. Jednostki
samorzqdu terytorialnego mogq przekazywaé srodki finansowe na zasadach i w sposob prze-
widziany w ustawie. Wprowadzone nowe uregulowania w zasadniczy sposob zmieniajg zadania
i obowiqzki samorzqdu zarowno w zakresie form organizacyjno-prawnych jednostek prowadzg-
cych dziatalnosé leczniczq, jak i sposobu ich finansowania. Wprowadzone rozwigzania budzq
duzo wqtpliwosci, co zwigksza ryzyko nieefektywnosci i nieprawidtowosci funkcjonowania syste-
mu opieki zdrowotnej w Polsce.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, budzet JST, podmioty ochrony zdrowia

1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST), zgodnie z aktualnym stanem praw-
nym, w zasadzie moga przekazywac¢ $rodki samodzielnym publicznym zaktadom
opieki zdrowotnej. Dotyczy to nie tylko JST bedacych organami zatozycielskimi
danego SPZOZ-u, ale tez zainteresowanych jego poprawnym funkcjonowaniem.
Ustawa natomiast nie obliguje organéw JST do wspierania finansowego ochrony
zdrowia poza przypadkami wyraznie wskazanymi. Takie zapisy ustawowe ograni-
czaja wielkos¢ kwot przeznaczanych na ochrone zdrowia przez JST. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage, ze przeksztatcenie SPZOZ-6w w sp6tki prawa handlowego (kapi-
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tatowe), bedzie wymagac stworzenia nowego modelu przekazywania srodkow
z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego do zaktadéw opieki zdrowotne;.
W obecnym stanie prawnym JST mogg jedynie zwigksza¢ kapitat zaktadowy spo-
tek, co w konsekwencji daje mozliwo$¢ przeznaczania tych srodkow na finansowa-
nie biezgcej dziatalnosci, a to nie prowadzi do oczekiwanej racjonalnosci w zakresie
zarzadzania finansami spotki'. Ponadto nalezy podkresli¢, ze spotka samorzadowa,
nawet ze 100% udziatem $rodkow JST, nie bytaby zaliczana do sektora finansow
publicznych. Dlatego tez wspieranie takich podmiotow ze srodkow budzetowych
JST, nie bedacych udziatowcami w spofce, praktycznie staje si¢ niemozliwe.

Zagadnienia wsparcia finansowego zaktadow opieki zdrowotnej ze srodkow
publicznych po uchwaleniu nowej ustawy o dziatalnosci leczniczej? sg przedmio-
tem rozwazan autoré6w niniejszego artykutu.

2. Decentralizacja zarzadzania podmiotami opieki zdrowotnej
a ich kondycja ekonomiczna

W okresie przed 1990 r., jak réwniez w latach 1990—1998 publiczne podmioty
opieki zdrowotnej praktycznie w 100% byty jednostkami podlegtymi admini-
stracji centralnej. Odpowiedzialno$¢ za ich gospodarke finansowg ponosita ad-
ministracja rzadowa, a wydatki na ochron¢ zdrowia byly finansowane z budzetu
panstwa. Wprawdzie po 1990 r. czg$¢ duzych miast przejeta finansowanie zakta-
dow opieki zdrowotnej, jednakze Srodki finansowe na ten cel pochodzity nadal
z budzetu panstwa. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze kondycja finansowa pla-
cowek opieki zdrowotnej w 0wczesnym okresie niewiele roznita si¢ od obecne;.
Plany finansowe przychodni lekarskich, a zwlaszcza szpitali, byty permanentnie
przekraczane, a kierownicy tych placéwek odpowiadali za naruszenie dyscypli-
ny budzetowej. Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny na ogot byto
jednak umarzane, a stuzba zdrowia regularnie byla oddtuzana, bo jednostki bud-
zetowe obowigzuje zasada rocznos$ci budzetu’.

Radykalna zmiana zasad finansowania opieki zdrowotnej zostala dokonana
po 1 stycznia 1999 r. Wprowadzenie systemu ubezpieczen zdrowotnych zmienito

' Por. K. Suréwka, M. Winiarz, Udzial JST w finansowaniu ochrony zdrowia, w: Finanso-
wanie ochrony zdrowia w Polsce. Zielona Ksigga, red. S. Golinowska, E. Kocot, A. Sowa, FZP,
Vesalius, Krakow 20009.

2 Por. ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o dziatalnoéci leczniczej, Dz.U. nr 112, poz. 664
z pdzn. zm.

3 Por. K. Surdéwka, Rola samorzgdu terytorialnego w finansowaniu opieki zdrowotnej w dobie
kryzysu opieki zdrowotnej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Ochrony Zdrowia. Zdrowie Publiczne
i Zarzadzanie” 2004, nr 1.
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catkowicie sposob finansowania opieki zdrowotnej. Podatki, z ktorych wczesniej
finansowana byla opieka zdrowotna, zostaty zastapione sktadka na ubezpieczenia
zdrowotne. Byto to mozliwe dzigki przeksztalceniu czesci wptywow z podatku do-
chodowego od 0so6b fizycznych w sktadke na ubezpieczenia zdrowotne (w wysoko-
sci 7,75% wynagrodzenia po zaplaceniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne).

Zmiana sposobu finansowania opieki zdrowotnej nie miata jednak wytacznie
charakteru formalnego. Wigzaty si¢ z nig istotne zmiany organizacyjne. Platni-
kiem ustug zdrowotnych staty si¢ Kasy Chorych, a od kwietnia 2003 r. Narodowy
Fundusz Zdrowia. Natomiast odpowiedzialnos¢ za prawidlowe funkcjonowanie
zaktadoéw opieki zdrowotnej zostala przeniesiona na samodzielne publiczne za-
ktady opieki zdrowotnej i organy zatozycielskie tych zaktadow, w tym przede
wszystkim na samorzad terytorialny.

Uchwalona 11 kwietnia 2011 r. ustawa o dziatalnosci leczniczej ogranicza moz-
liwos¢ tworzenia nowych SPZOZ. Rownoczesnie zawiera korzystne zapisy majace
zacheci¢ do przeksztatcania dotychczasowych SPZOZ, zwlaszcza tych zadtuzo-
nych, w spotki kapitalowe. Moga one na mocy ustawy stara¢ si¢ 0 umorzenie zo-
bowiazan znanych na dzien 31 grudnia 2009 r. Dotyczy to praktycznie wszystkich
zobowigzan wobec sektora finanséw publicznych (budzetu panstwa, ZUS, PFRON,
NFOSIGW). Nalezy przypuszczaé, ze zawarte w ustawie mozliwosci zachgca orga-
ny zatozycielskie wielu SPZOZ do dokonania przeksztatcen, tym bardziej ze orga-
ny te od samego poczatku funkcjonowania ustawy o zaktadach opieki zdrowotne;j
nie zostaly wyposazone w odpowiednie srodki finansowe umozliwiajace udziela-
nie im wsparcia finansowego w przypadku problemow finansowych. Pojawia si¢
jednak pytanie o przysztos¢ funkcjonowania spotek kapitalowych w przypadku
gdy one zaczng si¢ zadtuzaé. Kto wowczas zechce przekazywac srodki finansowe
na pokrycie ich ujemnego wyniku finansowego? Ustawa o dziatalnosci leczniczej
takiej sytuacji nie rozstrzyga, natomiast kodeks spotek handlowych* przewiduje, ze
w przypadku upadtosci spotki dochodzi do jej rozwigzania. Na temat tego, kto be-
dzie $wiadczyt ustugi zdrowotne po upadku podmiotu leczniczego, prawo milczy.

3. Podmioty lecznicze jednostek samorzadu terytorialnego
po 1 lipca 2011 roku

Od 1 lipca 2011 r. formy organizacyjne samorzagdowych podmiotow leczni-
czych okresla ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej. Usta-

4 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, Dz.U. nr 94, poz. 1037
z pdzn. zm.
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wa ta zezwala na tworzenie 1 prowadzenie przez JST podmiotow leczniczych
w dwoch formach organizacyjnych:

— jednostki budzetowej,

— spotki kapitatowe;.

Nalezy jednak podkresli¢, ze do czasu przeksztatcenia podstawowg forma
organizacyjng samorzadowych podmiotow leczniczych pozostang nadal samo-
dzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej (SPZOZ).

Jednostka budzetowa jest najprostsza forma organizacyjng prowadzenia dzia-
talnosci przez podmiot sektora finanséw publicznych. Podmiot leczniczy w for-
mie jednostki budzetowej nie posiada osobowosci prawnej i jest tworzony, i li-
kwidowany przez organ uchwatodawczy JST. Uchwala okresla nazwe podmiotu,
miejsce udzielania §wiadczen, rodzaj dziatalnosci leczniczej i zakres udzielanych
$wiadczen. Forma organizacyjna jednostki budzetowej charakteryzuje si¢ catko-
witym powigzaniem podmiotu leczniczego z budzetem. Jego dochody sa bowiem
dochodami budzetu, a wydatki wydatkami budzetu. Jednostka budzetowa srodki
na prowadzenie swojej dziatalnosci w 100% otrzymuje z budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a ewentualne dochody uzyskiwane z dziatalno$ci musi
odprowadzi¢ do budzetu’. Podmiot leczniczy w formie jednostki budzetowej gos-
podaruje przekazang w zarzad czg¢scig mienia JST oraz przydzielonymi $rodka-
mi finansowymi na zasadach okre$lonych w ustawie o finansach publicznych.
Jednostki budzetowe byly najbardziej powszechng forma organizacyjng w opiece
zdrowotnej do konca 1998 r. Po 1998 r. ta forma organizacyjna jest jednak rzad-
koscig.

Od poczatku 1999 r., tj. od wprowadzenia ubezpieczeniowego systemu fi-
nansowania opieki zdrowotnej, forma samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotne;j stata si¢ najbardziej powszechna. Jest to tez forma organizacyjna da-
jaca podmiotowi najwigksza samodzielno$¢ prawna i finansowa. Samorzadowe
SPZOZ-y do 30 czerwca 2011 r. byty tworzone i likwidowane przez organy sta-
nowiace JST. Po wejsciu w zycie ustawy o dziatalno$ci leczniczej forma samo-
dzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej zostala zarezerwowana jedynie
dla juz istniejgcych podmiotdéw, bez mozliwosci tworzenia nowych (z wyjatkiem
powstatych w wyniku potaczenia dwoch lub wigcej samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej)°.

Samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej jest podmiotem posiada-
jacym osobowos$¢ prawng. Warto$¢ jego majatku okreslaja dwa fundusze, tj.
fundusz zatozycielski, odzwierciedlajacy cze¢$¢ majatku wydzielonego SPZOZ

5 Por. art. 11 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240
z pdzn. zm.

¢ Szerzej: Uzasadnienie do projektu ustawy o dziatalnos$ci leczniczej [druk sejmowy
nr 3489].
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z mienia samorzadu terytorialnego, oraz fundusz zakladu, tworzony z zyskow,
amortyzacji majatku trwatego, darowizn oraz kwoty srodkéw pieni¢znych prze-
kazanych na pokrycie ujemnego wyniku finansowego itp. Osobowo$¢ prawna
oraz samodzielno$¢ finansowa wigze si¢ takze z odpowiedzialnoscig za prowa-
dzenie swojej dziatalnosci. SPZOZ pokrywa we wlasnym zakresie ujemny wynik
finansowy. Podmiot tworzacy SPZOZ moze w ciggu trzech miesiecy po zatwier-
dzeniu sprawozdania finansowego SPZOZ pokry¢ jego ujemny wynik finanso-
wy, jezeli po dodaniu kosztoéw amortyzacji ma on wartos¢ ujemng. W przypad-
ku niepokrycia ujemnego wyniku finansowego przez organ zalozycielski, organ
uchwatodawczy JST (organ zalozycielski) podejmuje uchwate o zmianie formy
organizacyjno-prawnej albo o likwidacji SPZOZ. Likwidacja stanowi podstawe
do wykreslenia zaktadu z rejestru podmiotow wykonujacych dziatalnos¢ leczni-
czg. Zobowigzania i nalezno$ci SPZOZ po jego likwidacji staja si¢ zobowigza-
niami i nalezno$ciami witasciwej JST. Organy zatozycielskie JST moga podjac
uchwatg o potaczeniu SPZOZ poprzez utworzenie nowego samodzielnego zakta-
du opieki zdrowotnej z dwoch taczacych si¢ SPZOZ lub poprzez przeniesienie
catego mienia co najmniej jednego SPZOZ na inny zaktad opieki zdrowotne;.

Inng forma przeksztalcenia SPZOZ jest utworzenie spotki kapitatowej.
Przed sporzadzeniem aktu przeksztalcenia podmiot tworzacy spotke, na podsta-
wie sprawozdania finansowego ustala wskaznik zadluzenia SPZOZ jako relacje
sumy zobowigzan krétko- i dlugoterminowych, pomniejszonych o inwestycje
krotkoterminowe, do sumy przychodow. Jezeli warto$¢ zadtuzenia wynosi po-
wyzej 0,5, podmiot tworzacy przejmuje zobowigzania SPZOZ o takiej wartosci,
aby wskaznik zadtuzenia wyniost nie wigcej niz 0,5. Jezeli wskaznik zadtuzenia
jest mniejszy niz 0,5, to organ zalozycielski moze przeja¢ zobowiazania SPZOZ.
Organem JST podejmujacym decyzje o przeksztatceniu SPZOZ w spotke kapita-
towg jest organ wykonawczy JST.

Usamodzielnienie organizacyjne i finansowe podmiotéw opieki zdrowotnej
(poprzez przeksztalcenie jednostek budzetowych w samodzielne publiczne za-
ktady opieki zdrowotnej) zwickszyto odpowiedzialno$¢ menedzerow zarzadza-
jacych tymi placowkami. Nalezy przypuszczac, ze niezalezno$¢ organizacyjna
uswiadomila im, ze w wigkszym zakresie oni sami ponoszg odpowiedzialnosc¢
za prawidtowe funkcjonowanie tych jednostek. Niestety sama zmiana formy or-
ganizacyjnej nie spowodowata poprawy sytuacji finansowej tych podmiotow.
Dlatego tez nowa ustawa o dziatalnosci leczniczej usankcjonowata prawnie pro-
ces tworzenia spotek kapitatowych wykonujacych $wiadczenia zdrowotne. For-
ma organizacyjna spoiki jest z catag pewnoscig bardziej efektywna ekonomicznie
niz jednostka budzetowa czy samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej.
Jednakze sama zmiana organizacyjna nie wystarczy, aby poprawi¢ ptynnos¢ za-
ktadow opieki zdrowotnej i nie dopusci¢ do ich powtérnego zadtuzenia. Ponadto
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moze by¢ przeszkoda w zakresie bezposredniego zasilania finansowego przez
organ zalozycielski.

Ustawa o dzialalno$ci leczniczej nie przesadza, w jakiej formie organizacyj-
nej powinny funkcjonowa¢ podmioty lecznicze w formie spotek kapitatlowych.
Nalezy jednak przypuszczaé, ze w przypadku JST beda to spotki z ograniczong
odpowiedzialnos$cia, prawdopodobnie w poczatkowym okresie ze 100% udziatem
jednostki lub jednostek samorzadu terytorialnego. Do powstania spotki wymaga-
ne jest zawarcie umowy, wniesienie wktadow na pokrycie catego kapitatu zakta-
dowego, powotanie zarzadu, ustanowienie rady nadzorczej i wpis do rejestru.

4. Zasady przekazywania Srodkow publicznych podmiotom
wykonujacym dzialalnos¢ leczniczg

Konsekwencja wprowadzenia nowych rozwigzan dotyczacych form organi-
zacyjno-prawnych podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza bylta koniecz-
no$¢ uregulowania sposobu i zasad przekazywania tym podmiotom $rodkow
publicznych. W pierwszym rzedzie podkresli¢ nalezy, ze niezaleznie od indy-
widualnych uwarunkowan ekonomicznych czy organizacyjnych, organy wladzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa’. Stad tez dla stworzenia
mozliwo$ci wspierania podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza ze $rod-
kow publicznych kluczowe jest wprowadzenie takich rozwiazan ustawowych.
Zatem ustawa o dziatalno$ci leczniczej reguluje zasady przekazywania srodkow
publicznych podmiotom wykonujacym dziatalno$¢ lecznicza.

Podmiot wykonujacy dziatalno$¢ leczniczg moze otrzymac srodki publiczne
Z przeznaczeniem na:

1) realizacj¢ zadan w zakresie programow zdrowotnych i promocji zdrowia,
w tym na zakup aparatury i sprz¢tu medycznego oraz wykonanie innych inwesty-
cji koniecznych do realizacji tych zadan,

2) remonty,

3) inne niz okres$lone w pkt 1 inwestycje, w tym zakup aparatury i sprzetu
medycznego,

4) realizacj¢ projektow finansowanych z udzialem $rodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA), Iub innych niz wymienione §rodkéw pochodzacych ze zrodet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi na zasadach okreslonych w odrgbnych
przepisach,

7 Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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5)cele okreslone w odrgbnych przepisach oraz umowach migdzynarodo-
wych,

6) realizacj¢ programow wieloletnich,

7) pokrycie kosztow ksztatcenia i podnoszenia kwalifikacji 0sob wykonuja-
cych zawody medyczne.

Ustawodawca przesadza, ze podmiot wykonujacy dziatalno$¢ lecznicza moze
otrzymywac $rodki publiczne na zadania dotyczace programéw zdrowotnych, in-
westycji i remontéw w zakresie, w jakim realizacja tych zadan stuzy udzielaniu
$wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych w rozumie-
niu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkow publicznych.

Ustawa sankcjonuje zasade, zgodnie z ktorg podmioty prowadzace dziatal-
no$¢ lecznicza maja by¢ traktowane na jednakowych zasadach w zakresie dostg-
pu do $rodkow publicznych, co z kolei jest zgodne z przepisami ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Otrzymywanie dotacji oraz wspar-
cia z programow wieloletnich, a nast¢pnie ich rozliczanie jest powigzane z udzie-
laniem $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych.

Sposob tego powigzania bedzie okreslony w formie wzoru:

W=K-P,

gdzie:

W — wysoko$¢ srodkoéw publicznych,

K — planowany koszt realizacji zadania, na ktore majg by¢ przekazane srodki
publiczne,

P,=a,:(a,+b),

a, — przychody podmiotu z tytutu Swiadczen opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych, uzyskane w poprzednim roku obrotowym w ro-
zumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $§wiadczeniach opieki zdrowotne;
finansowanych ze srodkow publicznych,

b, — przychody podmiotu z tytutu Swiadczen opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkow innych niz okreslone dla symbolu ,,a,”, uzyskane w poprzednim
roku obrotowym.

Warto zwréci¢ uwage, ze wysoko$¢ mozliwych do uzyskania srodkow pub-
licznych jest nie tylko ograniczona wysokoscia kosztow zadania, ale tez korygo-
wana poprzez osigganie przychodow innych niz z tytutu §wiadczen opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, uzyskanych w poprzednim roku
obrotowym w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach

$Dz.U. 22009 r., nr 157, poz. 1240, z pdzn. zm.
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opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych. Im wigksza kwota
takich przychodow, tym mniejsze mozliwosci uzyskania srodkow publicznych.

Srodki publiczne beda przekazywali wtasciwi ministrowie, centralne organy
administracji rzadowej oraz wojewodowie i jednostki samorzadu terytorialnego,
z zastrzezeniem, ze wlasciwi ministrowie, centralne organy administracji rzado-
wej oraz wojewodowie dotacje na remonty oraz inwestycje beda mogli przyznawac
wylacznie utworzonym przez siebie podmiotom (samodzielnym publicznym zakta-
dom opieki zdrowotnej oraz spotkom ze swoim wigkszosciowym udziatem)’.

Ustawa wprowadzila jednoczes$nie inne ograniczenie pozyskiwania srodkow
publicznych przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ lecznicza. Wysokos$¢ tych
srodkow publicznych nie moze bowiem przekroczy¢ wysokosci kosztow koniecz-
nych do realizacji calosci zadania, ktorego finansowanie dotyczy.

Pozyskiwanie srodkow publicznych przez podmioty prowadzace dziatalno$¢
lecznicza moze by¢ utrudnione z punktu widzenia formalnego, ze wzgledu na
nieszczesliwie skonstruowane przepisy dotyczace formy przekazania tych $rod-
kow przed podmiot publiczny, w tym jednostki samorzadu terytorialnego.

Z jednej strony wskazano, ze na realizacj¢ zadan, o ktorych mowa w art. 114
ust. 1 pkt 1 i 4-7 ustawy o dziatalno$ci leczniczej, podmioty wykonujace dzia-
talno$¢ lecznicza moga uzyskac srodki finansowe na podstawie umowy zawarte;
ze Skarbem Panstwa, reprezentowanym przez ministra, centralny organ admi-
nistracji rzadowej, wojewodg, a takze z jednostka samorzadu terytorialnego lub
z uczelniag medyczng, lub z innym podmiotem uprawnionym do finansowania
tych zadan na podstawie odrebnych przepiséw. Jednoczesnie okreslono wymogi
formalne umowy, na podstawie ktorej srodki miatyby by¢ przekazane.

Z drugiej strony natomiast na realizacj¢ zadan, o ktérych mowa w art. 114 ust.
1 pkt 1-6 ustawy o dziatalnosci leczniczej, podmioty wykonujace dziatalnosé
lecznicza moga uzyskac srodki od tych samych podmiotow, z wyjatkiem uczelni
medycznej, dotacje w rozumieniu przepisow o finansach publicznych, z opisany-
mi wyzej ograniczeniami dotyczacymi budzetu panstwa.

Podstawowa watpliwosc, jaka nasuwa si¢ po analizie przytoczonych zapisow,
dotyczy rozstrzygnigcia: czy uzyskanie srodkow na podstawie umowy jest odreb-
ng forma w stosunku do pozyskania srodkéw w formie dotacji. Wydaje sie, ze sa
to odrgbne formy pozyskania §rodkow, na co wskazuje cho¢by odrebnie uregulo-
wany przedmiot finansowania. Niektore zadania mogg by¢ finansowane zaréwno
na podstawie umowy, jak i w formie dotacji (art. 114 ust 1 pkt 1 i 4-6), t;:

— realizacja zadan w zakresie programow zdrowotnych i promocji zdrowia,
w tym zakup aparatury i sprz¢tu medycznego oraz wykonanie innych inwestycji
koniecznych do realizacji tych zadan,

? Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o dziatalnosci lecznicze;...
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— realizacja projektow finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub niepodlegajacych zwrotowi $§rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA), Iub innych niz wymienione §rodkéw pochodzacych ze zrodet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi na zasadach okreslonych w odrgbnych
przepisach,

— cele okreslone w odrebnych przepisach oraz umowach mi¢dzynarodo-
wych,

— realizacja programow wieloletnich,
inne wylacznie na podstawie umowy (art. 114 ust 1 pkt 7), tj:

— pokrycie kosztow ksztalcenia i podnoszenia kwalifikacji oséb wykonuja-
cych zawody medyczne,

a jeszcze inne tylko w formie dotacji (art. 114 ust 1 pkt 2 i 3), tj:

— remonty,

— inwestycje niezwigzane z realizacjg zadan w zakresie programéw zdrowot-
nych i promocji zdrowia, w tym zakup aparatury i sprz¢tu medycznego.

Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze okreslenie ,,dotacja w rozumieniu
przepisow o finansach publicznych” obejmuje réwniez uregulowania ustawy
o finansach publicznych, dotyczace wymogow formalnych umow, na podstawie
ktorych przekazywane sa dotacje podmiotom niezaliczanym do sektora finansow
publicznych i niedzialajacym w celu osiagnigcia zysku. Takimi podmiotami na
pewno nie sg podmioty lecznicze funkcjonujace w formie SPZOZ oraz spolek
kapitatowych.

Wydaje sig, ze decyzje co do formy przekazania srodkéw beda podejmowac
organy lub podmioty uprawnione do reprezentowania jednostek przekazujacych
srodki, majac na uwadze obowigzujace przepisy prawne, w tym okreslone ogra-
niczenia przedmiotowe, podmiotowe i finansowe.

Nakreslony obraz uzupetniaja postanowienia dotyczace zasad przekazywania
1 wykorzystania $rodkéw publicznych przez podmioty lecznicze bedace jednost-
kami budzetowymi. W tym przypadku ustawodawca, niezaleznie od przedmiotu
finansowania, odsyta do przepiséw o finansach publicznych.

5. Podsumowanie

Polski system finansowania opieki zdrowotnej na poczatku XXI w. przezy-
wa ostry kryzys pomimo wdrozenia reformy ubezpieczen zdrowotnych. Jedng
z podstawowych przyczyn tego kryzysu jest niewystarczajacy doptyw srodkow
finansowych na finansowanie opieki zdrowotnej. Dlatego tez w kolejnych okre-
sach nalezy dazy¢ do znacznego wzrostu dochodow. Zaktada sig, ze zrodtem tych
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dochodow beda przede wszystkim zwiekszone sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne, dodatkowe wspotptacenie pacjentow oraz dochody z budzetu panstwa.
Pojawia si¢ jednak pytanie: czy wspomaganie finansowania opieki zdrowotne;
przez jednostki samorzadu terytorialnego nie mogloby by¢ alternatywa dla pro-
pozycji zaktadajacych obcigzenie spoteczenstwa rownoczes$nie dodatkowa sktad-
ka, jak réwniez zwickszonym wspolplaceniem?

Trudno jednak podzieli¢ stanowisko, Zze zmiana formy organizacyjno-praw-
nej jednostek prowadzacych dziatalnosc¢ leczniczg doprowadzi do istotnej zmiany
w zakresie finansowania tej dziatalnosci.

System przekazywania srodkéow publicznych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ lecznicza powinien by¢ z jed-
nej strony efektywny, z drugiej za$ szczelny, aby nie dopusci¢ do nadmiernego
i niegospodarnego dokonywania wydatkow na ten cel. Trzeba pamigtac, ze per-
spektywa pozyskania $rodkéw publicznych przez podmiot prowadzacy dziatal-
no$¢ leczniczg, niezaleznie od jako$ci prowadzonej przez niego gospodarki fi-
nansowej, nie sprzyja racjonalizacji wydatkow.

Wprowadzone ustawg o dziatalnosci leczniczej rozwigzania, zarowno orga-
nizacyjno-prawne, jak i finansowe, budza niebezpiecznie duzo watpliwosci, co
zwigksza ryzyko nieefektywnosci i nieprawidtowosci funkcjonowania systemu
opieki zdrowotnej w Polsce.
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Skala ubankowienia polskiego spoleczenstwa

Streszczenie. W artykule omowiono skale korzystania z ustug bankowych w zakresie ra-
chunku oszczednosciowo-rozliczeniowego w Polsce na tle innych krajow Unii Europejskiej oraz
podjeto probe zidentyfikowania podstawowych przyczyn wystepujgcych roznic. Autor wskazat
na przyczyny i zrodta niskiego poziomu ubankowienia polskiego spoleczenstwa oraz na metody
i sposoby wzrostu wskaznika ubankowienia polskiego spoteczenstwa.

Stowa kluczowe: finanse, bankowosé¢

1. Wprowadzenie

Zagadnienia zwigzane z oceng skali i form korzystania z uslug bankowych
nabierajg coraz wigkszego znaczenia w aspekcie poszukiwania mozliwosci ogra-
niczenia liczby oséb wykluczonych finansowo. Ogolnie przyjmuje si¢, ze poziom
ubankowienia spoteczenstwa danego kraju jest odwrotnie proporcjonalny do ska-
li zjawiska wykluczenia finansowego. Oznacza to, ze im wickszy odsetek osob
korzystajacych z ustug finansowych, tym mniejsza skala wykluczenia finanso-
wego w danym kraju. Dlatego niezwykle wazne jest zidentyfikowanie przyczyn
niekorzystania z ustug oferowanych przez instytucje finansowe, a w szczegolno-
$ci przez banki.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie skali korzystania z ustug ban-
kowych w zakresie rachunku oszczednosciowo-rozliczeniowego w Polsce na tle
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krajow Unii Europejskiej (UE) oraz podjecie proby zidentyfikowania podstawo-
wych przyczyn wystepujacych roznic.

Za miar¢ skali ubankowienia danej kategorii spotecznej, regionu czy kraju
uznawany jest odsetek dorostych mieszkancow korzystajacych z ustug instytucji
bankowych (gtéwnie w formie posiadania podstawowego rachunku bankowego
— ROR). Niezwykle rzadko mamy bowiem do czynienia z sytuacja, aby osoba
korzystata z ustug innych instytucji finansowych (np. ustug leasingowych, facto-
ringowych czy instrumentéw rynku kapitalowego), nie posiadajac podstawowe-
go rachunku oszczednosciowo-rozliczeniowego w banku. Jak podkresla M. Iwa-
nicz-Drozdowska, posiadanie ROR jest punktem wyjscia do korzystania z innych
ustug finansowych. Jesli zatem kto$ nie korzysta z ROR, to prawdopodobnie nie
korzysta takze z innych ustug finansowych'.

Miarg poziomu ubankowienia si¢ informacje o liczbie posiadanych rachun-
kéw oszczednosciowo-rozliczeniowych, jako podstawowego instrumentu wy-
korzystywanego w kontaktach pomigdzy bankiem a jego klientem. Podkresli¢
jednak nalezy, ze wystepuje duza roznorodnos¢ prowadzonych badan w zakresie
oceny poziomu ubankowienia w poszczeg6lnych krajach, ktorych wyniki nie sa
poréwnywalne. Wymieni¢ tu nalezy migdzy innymi badania przeprowadzone
na zlecenie Komisji Europejskiej?, w ktorych ocenie poddawana jest liczba 0sob
korzystajacych z rachunku oszczgdno$ciowo-rozliczeniowego. W innych bada-
niach wprowadza si¢ kategori¢ czesciowego (marginalnego) ubankowienia, tzn.
wyroznia si¢ osoby, ktore maja takze rachunek oszczednosciowy w banku (ra-
chunek lokaty terminowej, depozyt) bez mozliwosci wykonywania elektronicz-
nych ptlatnosci, bez karty platniczej i ksigzeczki czekowej. Badania z zakresu
oceny tego typu rachunkow bankowych, tj. depozytow typu overnight, per capita
w krajach Unii Europejskiej sa zamieszczane w statystykach Blue Book. Payment
Statistics®, ale wartosci wskazujace na skale ubankowienia r6znig si¢ znacznie od
liczby 0s6b korzystajacych tylko z ROR. Oznacza¢ to moze, ze w wielu krajach
Unii Europejskiej osoby chetnie korzystaja z ustug instytucji bankowych przy
dokonywaniu wyboru i sposobu inwestowania swoich oszczgdnosci, postrzegajac
banki jako te instytucje, ktore cieszg si¢ duzym zaufaniem i wysokim poziomem
bezpieczenstwa. Jednak do dokonywania rozliczen wykorzystuja oni inne formy
ptatnosci.

W opinii R. Cholewinskiego wskazniki ubankowienia bywaja iluzoryczne
1 nie zawsze sprawdzajg si¢ w porownaniach migdzynarodowych ze wzgledu na

' M. Iwanicz-Drozdowska, Ewolucja rynku ustug finansowych w Polsce, w: Finansowe
aspekty rozwoju polskiej gospodarki, red. B. Filipiak, J. Wectawski, Difin, Warszawa 2007, s. 21.

2 Consumers’ views on switching service providers. Analytical Report, Flash Eurobarometer,
European Commission, January 2009,

3 Blue Book. Payment Statistics, European Central Bank.
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specyficzne uwarunkowania spoteczno-ekonomiczne. Polske od panstw zachod-
nioeuropejskich odroznia np. niski stopien urbanizacji. Gdyby wziag¢ pod uwage
mniejszy popyt na uslugi bankowos$ci na obszarach wiejskich (ktorego zrodtem
jest chocby postepujacy proces starzenia si¢ wsi i odptywu mlodych osob do
miast) i obliczy¢ wskaznik ubankowienia tylko dla mieszkancoéw miast, nie od-
biegatby on znaczaco od $redniej dla krajow UE*.

2. Zakres wykorzystywania podstawowych uslug bankowych
w krajach Unii Europejskiej

W krajach Unii Europejskiej srednia warto$¢ liczby osob korzystajacych
z ustug instytucji bankowych wynosi 87%. Najwyzszy wskaznik osob z doste-
pem do ustug bankowych poprzez konto osobiste lub rachunek oszczednosciowo-
-rozliczeniowy maja kraje skandynawskie oraz Belgia, Holandia, Wielka Bryta-
nia (ok. 99%). Jednoczesnie w tych krajach jest stosunkowo najmniej osob wy-
kluczonych z rynku ustug bankowych. Wsrod ,,nowych” krajow UE wysokim
stopniem ubankowienia charakteryzujg si¢ dwa kraje: Estonia i Malta.

Z kolei najwigcej osob wykluczonych z rynku finansowego w ujgciu bez-
wzglednym i procentowym jest we Wloszech®, a takze w Rumunii i Bulgarii.
Polska, ze wskaznikiem 74% os6b dorostych korzystajacych z ustug bankowych,
plasuje si¢ znacznie ponizej $redniej dla krajow UE. Jednak wyniki te sg znacznie
korzystniejsze niz wnioski z badan Pentora, przeprowadzonych w 2005 r. Wyni-
kato z nich bowiem, ze zaledwie 58,9% o0s6b powyzej 15 lat korzystato z ustug
bankowych w postaci rachunku ROR. Najwigkszy odsetek osob nieposiadajacych
ROR wystepowat na terenach wiejskich oraz w matych miastach®. Pozytywnym
zjawiskiem jest jednak fakt, ze w ciggu 9 lat (od poprzedniego badania) wskaznik
liczby rachunkéw bankowych na mieszkanca wzrost dwukrotnie. Obecnie Pol-
ska znajduje si¢ jednak o jedna trzecia ponizej sredniej krajow Unii Europejskiej
(zob. rys. 1). Jezeli jednak tendencja zwyzkowa utrzyma sie, a liczba rachunkow
w krajach Wspolnoty nie przyrosnie, to utrzymujac dotychczasowe tempo zmian,
Polska dogoni Europe pod tym wzgledem w 2015 r.”

4R. Cholewinski, Dlaczego ubankowienie w Polsce wynosi zaledwie ok. 50%, ,,Bank” 2009,
nr 6, www.alebank (18.10.2011)

5 E. Gostomski, Zycie bez banku, ,,Gazeta Bankowa”, 17 marca 2008 1., s. 42.

¢ Kwiecien 2005 — finansowo wyjgtkowo dobry rok, biznesowo niekoniecznie, www.pentor.pl
(16.07.2007).

7 E. Smitowski, Powody bankowej absencji, www.pentor.pl/publikacje/ (18.10.2011).
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Rysunek 1. Poziom ubankowienia w krajach Unii Europejskiej
(odsetek osob korzystajacych z ustug instytucji bankowych)

Zrédto: Consumers’views on switching service providers. Analytical Report, Flash Eurobarometer243
— The Gallup Organization, European Commission January 2009. N = 25607, Polska n = 1002.

Analiza liczby prowadzonych rachunkéw per capita (na jednego mieszkanca)
w podziale na poszczegodlne kraje Unii Europejskiej (zob. rys. 2) wskazuje dos¢
duze zréznicowanie. Srednia dla krajow UE wynosi 1,29 rachunku na jednego
mieszkanca Europy. Jednak w wigkszosci krajow UE na jednego mieszkanca
przypada wigcej niz jeden rachunek bankowy (np. Malta — warto$¢ ta wynosi
blisko 4 rachunki/osobg). Polska jest zaliczana do grupy krajow, w ktérych liczba
prowadzonych rachunkow jest mniejsza od liczby mieszkancow kraju. W 2009 r.
najnizszym poziomem tej miary ubankowienia charakteryzowala si¢ Hiszpania
(0,59 rachunku bankowego/mieszkanca).

Podobnie duze zréznicowanie pomigdzy Polska a pozostatymi krajami Unii
Europejskiej wystepuje pod wzgledem liczby transakcji bezgotowkowych w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca (zob. rys. 3). Srednia dla krajéow Unii Europej-
skiej w 2009 r. wynosita 176, a w Polsce zaledwie niewiele ponad 53. Ponad trzy-
krotnie mniejsza skala przeprowadzanych rozliczen bezgotoéwkowych $wiadczy
o tym, ze nie tylko nalezy przekonywac Polakow do otwierania podstawowych
rachunkow bankowych, ale takze wskazywac na korzys$ci wynikajace w dokony-
wania transakcji bezgotoéwkowych.

Wyniki badan przeprowadzonych przez NBP (zob. rys. 4) wskazuja, ze 77,2%
respondentéw posiada dostep do wiasnego lub wspolnego konta osobistego w ban-
ku Iub SKOK, z tego 14,5% respondentow korzysta ze wspdlnego konta osobiste-
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Rysunek 2. Liczba prowadzonych rachunkéow bankowych na jednego mieszkanca w 2009 roku

Zrodto: Statistical Data Warehouse, ECB, http://sdw.ecb.curopa.eu/ (18.10.2011).
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Rysunek 3. Liczba transakcji bezgotowkowych instrumentami platniczymi
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w 2009 roku

Zrédto: Statistical Data Warehouse, ECB, http://sdw.ecb.europa.eu/ (18.10.2011).

go (z matzonkiem, cztonkiem rodziny lub partnerem). Dwa konta osobiste posia-
da blisko 6% respondentéw, a co najmniej trzy — 2,3%. Z uzyskanych wynikow
badan wynika, ze 22,8% Polakéw nie ma dostepu do rachunku oszczednosciowo-
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rozliczeniowego. Osoby, ktore nie posiadajg rachunku oszczgdnosciowo-rozlicze-
niowego w banku nie moga korzysta¢ z wielu ustug dostepnych dla wiascicieli
rachunku bankowego. Chodzi np. o mozliwo$¢ wykonywania przelewow, dzigki
ktorym regulowane sg state platnosci za gaz czy telefon. Dzigki posiadaniu konta
mozna tez postugiwac si¢ karta i w ten sposob ptacic¢ za zakupy w sklepie®.

Nie posiada konta

osobistego
(ROR); .
2.5% e,
Tak, wspodlne indywidualne
konto z inng konto osobiste;
0soba; 54,5%
14,5%
Tak, Tak,
trzy lub wigcej dwa konta
kont osobistych; osobiste:
2,3% 5.9%

Rysunek 4. Posiadanie konta osobistego/rachunku biezacego
lub rachunku oszczgdno$ciowo-rozliczeniowego (ROR) w banku lub SKOK w 2009 roku

Zrédto: T. Kozlinski, Poréwnanie wynikéw badarn ubankowienia Polakéw przeprowadzonych przez
NBP w 2006 i 2009, NBP, Warszawa 2010, s. 5.

Jednym z najbardziej istotnych elementow determinujacych ogodlng skale
ptatnosci dokonywanych w formie bezgotéwkowej sa ptatnosci masowe.

Platnosci masowe to platnosci wykonywane cyklicznie (z reguly co miesigc)
przez gospodarstwa domowe i podmioty gospodarcze za podstawowe ustugi
$wiadczone przez ustugodawcow zewngtrznych. Do najczesciej wykorzystywa-
nych ustug generujacych ogromng skale transferéw finansowych naleza: optaty
za energi¢, gaz, wode, telefon, czynsze itp. Z badan przeprowadzonych przez
Narodowy Bank Polski wynika, Ze Polacy nadal przy platnosciach za ustugi ma-
sowe wybieraja w zdecydowanej wigkszosci platnosci gotowkowe (zob. rys. 5).
Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze w latach 2006—2009 nie zanotowano zbyt duzej
zmiany w podejsciu i przekonaniu Polakéw do platnosci bezgotowkowych. Je-
dynie wzrost liczby 0sob posiadajacych dostep do Internetu i rozpowszechnie-
nie ustug telefonii komorkowej przyczynit si¢ do znacznego wzrostu platnosci
bezgotowkowych w tych kategoriach odbiorcéw. Jednoczesnie wyniki badan

8J. Uryniuk, Mapa ubankowienia w Europie. Polska daleko do finansowych lideréw, Dzien-
nik ,,Gazeta Prawna”, 3 maja 2011 r.
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Rysunek 5. Platnosci masowe w latach 2006 i 2009 za podstawowe ustugi
dla gospodarstw domowych (w %)

Zrodto: T. Kozlinski, Platnosci masowe w Polsce, poréwnanie wynikoéw badar z roku 2006 i 2009, Koali-
cja na Rzecz Obrotu Bezgotéwkowego i Mikroptatnosci [materiaty z posiedzenia w dniu 7.04.2010 r., NBP].

potwierdzaja dane ogdlnoeuropejskie, ze w Polsce posiadanie dostepu do kon-

ta osobistego nie wplywa zdecydowanie na powszechne wykonywanie ptatnosci
bezgotéwkowych®.

3. Przyczyny i zrédla niskiego poziomu ubankowienia
polskiego spoleczenstwa

Przyczyn niskiego wskaznika ubankowienia spoteczenstwa w danym kra-
ju mozna wskaza¢ bardzo wiele. Jednak najwigcksze znacznie przypisa¢ nalezy
czynnikom: spotecznym, finansowym oraz mentalnosci i przyzwyczajeniom.
Ponadto takie zjawiska, jak starzenie si¢ spoleczenstwa w potaczeniu z luka
technicznag, niskimi dochodami, wysokim kosztami utrzymania przyczyniajg si¢

° T. Kozlinski, Platnosci masowe w Polsce, poréwnanie wynikéw badar z roku 2006 i 2009,

Koalicja na Rzecz Obrotu Bezgotowkowego i Mikroptatnosci [materialy z posiedzenia w dniu
7.04.2010 r., NBP].
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do wykluczenia finansowego, a to z kolei do ograniczania korzystania z ustug
bankowych. Ponadto istnieje wiele czynnikow, ktore wiaza si¢ ze strong poda-
zowa i popytowa ustug bankowych. Banki bardzo czesto ograniczaja otwieranie
w peini funkcjonalnych rachunkow rozliczeniowych pewnym grupom osob (brak
dostepu), niewlasciwe projektuja produkty, oferuja niska jakos¢ swiadczonych
ustug oraz wysokie ceny zwigzane z rachunkami rozliczeniowymi. To wszystko
zniech¢ca do uzyskiwania dostgpu i/lub korzystania z ustug bankowych w szer-
szym zakresie. Przekonanie, ze rachunki bankowe nie sg przeznaczone dla ludzi
ubogich, troska o koszty czy obawa o utrat¢ kontroli finansowej takze odgrywa
bardzo istotna rolg dla potencjalnych klientow'.

0 10 20 30 40 50 60

Nie potrzebuj¢ konta, nie mam takiej potrzeby 153,9
Wole trzyma¢ pienigdze w gotowce 7: 25,0
Uwazam, ze mam zbyt niskie dochody, Zeby posiada¢ konto | 22,8
Nie mam pienigdzy, nie mam czego oszczedzaé l 121,9
Nie mam regularny ch dochodow/statej pracy  —) 16,7
Nie mam zaufania do bankow/bankowcow 7:| 145
Banki pobierajg zbyt wysokie oplaty i prowizje za prowadzenie konta 7:| 12,3
Posiadania ROR jest zbyt drogie w stosunku do korzy$ci jakie daje 7:| 10,5
Konto osobiste jest zbyt nisko oprocentowane/nicoptacalne | 5,7

Posiadanie i obstuga konta bankowego jest zbyt skomplikowana [ 3,1

Bank odmowil mi zalozenia konta [ 2,6

Rysunek 6. Przyczyny nieposiadania konta osobistego przez Polakéw

Zrédto: T. Kozlinski, Raport z ogélnopolskiego badania reprezentatywnego nt. ubankowienia Polakéw,
form otrzymywania dochodéw i zasitkow oraz sposobéw platnosci za podatki i optaty w 2009 roku, NBP,
Warszawa 2010.

Wsrod najwazniejszych przyczyn nieposiadania rachunku osobistego w ban-
ku (ROR) respondenci badan przeprowadzonych przez NBP (zob. rys. 6) wska-
zywali na brak takiej potrzeby (54%, wielokrotny wybdr), potrzebg trzymania
srodkéw finansowych w gotowce (25%), przekonanie, ze majg zbyt niskie docho-
dy, by posiada¢ konto (23%) oraz brak pienigdzy (22%). Przyczyny tego stanu
upatrywa¢ nalezy przede wszystkim w zrodtach i uwarunkowaniach spoteczno-
materialnych. Niski poziom dochodéw, brak oszczednosci, a takze bardzo czg-
sto bezrobocie i wysokie koszty utrzymania stanowig przyczyne braku potrzeby

Y Wykluczenie finansowe — zapewnienie odpowiedniego dostepu do podstawowych ustug fi-
nansowych, Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia, Spraw Spolecznych, Rownosci i szans, www.
dc.europe.eu/social (18.10.11).
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korzystania z ustug bankowych. Jednak wyeliminowanie tych przyczyn nie jest
przedsiewzigciem prostym i szybkim w realizacji czy tez zaleznym od instytucji
bankowych oraz od ich potencjalnych klientow.

W 2011 r. przedstawiono wyniki badan o charakterze jako$ciowym prze-
prowadzone na zlecenie NBP. Wynika z nich, ze ci, ktérzy nie korzystali lub
rzadko korzystali z obrotu bezgotowkowego wskazywali na wiele zalet gotowki.
Ich zdaniem gotowka jest bardziej uniwersalna — mozna nig zaptaci¢ wszedzie,
a terminale do platnos$ci karta sa tylko w niektorych sklepach. Poza tym platnos¢
gotowka jest szybsza i pozwala na lepsza kontrole wydatkow. Wiele osob otrzy-
muje od listonosza lub wyplaca caly miesigczny dochdd za jednym razem, dzieli
je na poszczego6lne kategorie wydatkéw 1 w ten sposob dba o swoja dyscypline
finansowg. Dla wielu 0sob strata czasu nie ma znaczenia. Nie jest dla nich prob-
lemem konieczno$¢ udania si¢ do okienka pocztowego lub kasy gazowni. Wrecz
przeciwnie. Zwlaszcza dla osob starszych jest to forma rozrywki, okazja do spot-
kania znajomych, porozmawiania z ,,panig z okienka” lub sgsiadem. Czgsto takze
koniecznos$¢ wyjscia z domu stanowi motywacje, zeby o siebie zadba¢ i poczuc
si¢ dobrze wsrod ludzi''.

Ogolnie mozna zidentyfikowa¢ dwie kategorie przyczyn'? niskiego poziomu
korzystania z ustug instytucji bankowych: identyfikowanie przez stron¢ poda-
zowa ustug bankowych (bankowcdéw) i strong popytowa, czyli potencjalnych
klientow. Bankowcy eksponuja takie czynniki, jak: brak nawyku i wyksztatconej
potrzeby oszczedzania, przyzwyczajenie rodakoéw do trzymania gotowki w domu
czy wreszcie skrywanie faktycznych dochodow i zasobow finansowych. Z kolei
reprezentanci gospodarstw domowych powody niskiego stanu wskaznika uban-
kowienia polskiego spoteczenstwa upatrujg w niedostepnosci bankow dla ludzi
o niskich dochodach, braku zaufania Iudzi do bankéw, Igku ludzi przed zyciem
na kredyt oraz w wysokich kosztach ustug bankowych.

Stosunkowo niski poziom korzystania z ustug bankowych w Polsce moze za-
tem wynikac z ograniczonego zaufania do instytucji finansowych, ktorych ustugi
sa postrzegane przez klientow niekorzystajacych dotychczas z ustug instytucji
finansowych jako drogie, a przez to niedostgpne. Klienci o niskich dochodach po-
strzegajg uslugi finansowe jako nieoptacalne, niedochodowe, a takze zbedne. Jest
to typowe zachowanie dla os6b o niskich dochodach oraz tych, ktore charakte-
ryzuja si¢ niskim poziomem wiedzy ekonomiczne;j. Istotne sg rowniez przyzwy-
czajenia konsumenckie (uzywanie gotowki zamiast nowoczesnych instrumentow
platniczych), ktore z kolei wptywaja na ograniczenie popytu na ustugi bankowe.

' K. Nedzynski, Wielu Polakéw szybko nie zrezygnuje z gotéwki, www.obserwatorfinanso-
wy.pl (4.01.2011).
12 E. Smitowski, Powody bankowej absencji, www.pentor.pl/publikacje/ (18.10.2011).
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4. Metody podniesienia poziomu ubankowienia
polskiego spoleczenstwa

Stosunkowo nizszy wskaznik ubankowienia polskiego spoteczenstwa nie na-
lezy do korzystnych zjawisk spoteczno-gospodarczych. W ten sposob ograniczo-
ny jest obrot pienigdza w gospodarce, nizsze sg dochody 1 mozliwosci uzyskania
zewnetrznych zrodet finansowania. W tej sytuacji mozemy mie¢ do czynienia
Z nizszym poziomem rozwoju spoleczenstwa (a zwlaszcza sektora mikroprzed-
siebiorstw i1 0s6b fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza), a ponad-
to w tej sytuacji nie wykorzystuje si¢ w pelni mozliwosci oferowanych przez
instytucje finansowe. Wedtug szacunkow, w Polsce catkowite koszty uzywania
gotowki, jako formy dokonywania rozliczen, stanowig 1% PKB i wynosza ok.
15 mld zt rocznie. Tyle wynoszg koszty banknotow, ktore trzeba wydrukowac,
zabezpieczy¢ przed falszerstwem i kradzieza, liczy¢, wymieniaé, przewozic,
wptlacaé i wyptacac®.

Na tym tle powstaje pytanie: w jaki sposob zwigkszy¢ skale ubankowienia
polskiego spoteczenstwa? Dwa rozwigzania wydaja si¢ najbardziej prawdopo-
dobne:

1. Wprowadzenie obligatoryjnosci przekazywania wskazanych typow pflat-
nos$ci na rachunek bankowy.

2. Prowadzenie szerokiej akcji informacyjnej wsrod polskiego spoleczen-
stwa, ktora wskazywatlaby na korzysci i nowe mozliwo$ci wykorzystywania ra-
chunkéw oszczednosciowo-rozliczeniowych i dokonywania ptatnosci w formie
bezgotowkowe;j.

Ad 1. W kwestii obligatoryjnosci sa tylko dwie sytuacje, w ktorych przepisy
nakazuja dokonywanie ptatnosci w sposob bezgotowkowy. Dotycza one regulo-
wania przez przedsigbiorcoOw zaplaty sktadek na rzecz ZUS oraz podatku, a po-
nadto innych platnosci przedsiebiorcow powyzej limitu 15 000 euro. Wydaje sig,
ze na obecnym poziomie obowigzujacych regulacji sytuacje te wyczerpuja ze-
staw obowigzkowych platnosci wykonywanych glownie przez przedsigbiorcow
w ramach prowadzonej dzialalno$ci gospodarcze;.

Czesto wsrod propozycji wzrostu poziomu ubankowienia w naszym kra-
ju wskazuje si¢ na potrzebg wprowadzenie obowigzku przelewu na rachunki
bankowe §wiadczen pieni¢znych z tytutu emerytur i rent. Wedtug danych ZUS,
w 2010 r. tylko niewiele ponad potowg (54%) 0sob korzystajacych ze Swiadczen
emerytalno-rentownych, pobiera je przy wykorzystaniu rachunku bankowego.

13 K. Nedzynski, Wielu Polakéw szybko nie zrezygnuje z gotowki, www.obserwatorfinanso-
wy.pl (4.01.2011).



®

Skala ubankowienia polskiego spoleczenstwa 299

Na terenach wiejskich i w mniejszych miejscowosciach dostarczanie srodkow
pieni¢znych z tytulu naleznych $wiadczen obywa si¢ przede wszystkim przez
ustugi Poczty Polskiej SA i listonosza. Wydaje si¢ jednak, ze ze wzgledu na po-
deszty wiek §wiadczeniobiorcow i1 duzg odleglos¢ do banku, a takze czgsto nie-
petnosprawnos$¢ rencistow, zmuszanie ich do korzystania z ustug bankowych jest
propozycja pozbawiong sensu.

Ad 2. Bardziej korzystne i prorozwojowe jest podjecie dziatan stuzacych
informowaniu i przekonywaniu spoteczenstwa polskiego o przewadze i korzys-
ciach ptynacych z dokonywania bezgotéwkowych rozliczen i posiadania rachun-
ku bankowego. Duze znaczenie w tym obszarze dziatan bedg miaty projekty
realizowane przez réoznego rodzaju organizacje pozarzadowe, Ministerstwo Fi-
nanséw czy Narodowy Bank Polski. Zwlaszcza ze wskazniki obrazujace relacje
pomiedzy poziomem wyposazenia kapitalowego bankow w Polsce do PKB jest
na jednym z najnizszych pozioméw w Europie. Na podobnym poziomie ksztattu-
je sie relacja oszczednos$ci Polakow czy aktywow bankowych do PKB. Istotne be-
dzie takze podjecie konkretnych inicjatyw i dzialan przez instytucje finansowe,
ktore ograniczalyby skale negatywnych zjawisk zwigzanych z niskim poziomem
ubankowienia, wykluczeniem finansowym oraz niepetnym korzystaniem z ustug
oferowanych przez banki.

Pozytywna cechg charakterystyczng dla polskiego systemu finansowego jest
nie tylko stosunkowo duza liczba placowek instytucji bankowych (8327 placo-
wek bankoéw komercyjnych i 3793 placowki bankéw spotdzielczych), ale takze
innych podmiotdéw oferujgcych ustugi platnicze. Wynika to m.in. z faktu, ze do
instytucji oferujgcych ustugi finansowe zalicza si¢ nie tylko banki ale takze 1589
placéwek SKOK oraz 8553 placowki pocztowe. Polska z liczbg 568 placowek
na milion mieszkancéw znajduje si¢ wprawdzie ponizej Sredniej unijnej (593),
ale jest to warto$¢, ktora jest wyzsza niz w innych wysoko uprzemystowionych
krajach Europy.

Niebagatelne znaczenie w powodzeniu akcji wzrostu skali ubankowienia
polskiego spoteczenstwa beda miaty banki, zwlaszcza w kwestii ograniczenia
kosztéw prowadzenia podstawowych rachunkow bankowych. Pomimo ze — we-
dtug danych Komisji Nadzoru Finansowego — $redni roczny koszt ustug banko-
wych w krajach UE wynosi 108 euro (we Wtoszech koszt ten wynosi 252 euro,
w Niemczech — 223 euro), a w Polsce — 101 euro, to koszty te proporcjonalnie
do wartosci $redniej ptacy w gospodarce sa zbyt wysokie. Klienci bankéw jako
jedna z glownych przyczyn niekorzystania z ustug bankowych wskazujg wtasnie
na ich zbyt wysokie koszty. Pewnym rozwigzaniem, a jednocze$nie pozytywnym
zjawiskiem jest wzrost liczby rachunkow bankowosci elektronicznej — na koniec
2010 r. rachunek internetowy posiadato ponad 10,1 mln klientow polskich ban-
kow, w tym 9,1 mln to klienci indywidualni. Jednak na koniec 2011 r. jeden z naj-
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wigkszych bankow internetowych wprowadzit optate za prowadzenie rachunku,
co zapewne wplynie na zmiang dotychczasowego postrzegania tej kategorii ustug
bankowych przez klientow.

Innym ze sposobow poprawy sytuacji w zakresie wzrostu oferty ustug finan-
sowych jest rozwoj instytucji finansowych (niebankowych), ktore oferujg pro-
dukty i ustugi finansowe dla 0sob o nizszych dochodach, mieszkajacych na mniej
zurbanizowanych terenach i posiadajacych ograniczenia w korzystaniu z ustug
bankowych (np. brak odpowiednich zabezpieczen kredytu czy wymaganej histo-
rii kredytowej).

5. Podsumowanie

Wyniki przeprowadzonych badan i analiz wskazuja, ze Polska nalezy do
grupy krajow o stosunkowo niskim poziomie ubankowienia. Zarowno wskaznik
obrazujacy liczbe posiadanych rachunkéw bankowych przypadajacych na jedne-
go mieszkafica, jak i odsetek osob korzystajacych z ustug instytucji bankowych
w porownaniu z innymi krajami Unii Europejskiej ulegly znacznej poprawie
w ostatniej dekadzie. Jednak w dalszym ciggu dysproporcje rozwojowe w tym
zakresie wskazujg na dalsze potrzeby dokonywania zmian, ktore bytyby korzyst-
ne w rownym stopniu dla klientow, bankow i decydentow odpowiedzialnych za
rozwoj spoteczno-gospodarczy naszego kraju.
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Streszczenie. W artykule omowiono podatkowe dochody jednostek samorzqdu terytorialne-
go. Dokonano oceny znaczenia fiskalnego tych dochodow w systemie zasilania finansowego za-
rowno jednostek samorzqdu terytorialnego ogolem, jak i w podziale na gminy, miasta na prawach
powiatu, powiaty ziemskie i wojewodztwa. Wnioski sformutowano na podstawie analizy danych
z lat 2004-2010, czyli od uzyskania cztonkostwa przez Polske w Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, dochody, podatki

1. Wprowadzenie

Obowigzujace w Polsce do konca 2003 r. rozwigzania dotyczace finanso-
wania jednostek samorzadu terytorialnego (JST) byly przedmiotem krytyki,
tak z punktu widzenia standardow europejskich, jak i zasad konstytucyjnych'.
Tym samym niezbedne byly ich zmiany. Weryfikacja wyposazenia jednostek
samorzadu terytorialnego w zrédta dochodéw byta rowniez konieczna w zwigz-
ku z uzyskaniem cztonkostwa w Unii Europejskiej (UE) i potrzeba zwigkszenia
mozliwo$ci absorpcji sSrodkdw unijnych przez te jednostki. Wskazane przestanki
istotnie przyczynity si¢ do wprowadzenia zmienionych uregulowan, ktore obo-

' A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, LexisNexis, Warszawa 2008,
s. 63.
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wiazujg od 1 stycznia 2004 r. Szczegdlne miejsce w systemie zroédet dochodow
okreslonych ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego? zajmuje
kategoria dochodow wtasnych, w ramach ktorych podstawowa role odgrywaja
dochody podatkowe — i1 wlasnie na nich skoncentrowano rozwazania. Celem ni-
niejszego opracowania jest ocena znaczenia zrodet podatkowych w systemie za-
silania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Wnioski sformutowano
na podstawie analizy danych z lat 2004-2010, czyli od uzyskania cztonkostwa
przez Polske w Unii Europejskie;.

2. Podatkowe dochody jednostek samorzadu terytorialnego

Zasilanie jednostek samorzadu terytorialnego z podatkow i oplat nie ma jed-
nolitego charakteru. W literaturze przedmiotu obok pojecia ,,podatki” i ,,optaty
samorzadowe” uzywane jest okreslenie ,,podatki” i ,,optaty lokalne”, co nalezy
podkresli¢, nie ma jednoznaczno$ci w tym zakresie. Niektorzy autorzy® okreslaja
podatki samorzgdowe jako podatki w catosci zasilajace budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w odniesieniu do ktérych organy samorzadu terytorialnego
majg okreslony ustawowo zakres wladztwa podatkowego. Zblizone rozumienie
podatkéw lokalnych mozna wywodzi¢ z Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego, zgodnie z ktdra ,,przynajmniej cze$¢ zasobow finansowych spotecznosci
lokalnych powinno pochodzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktorych wysokosé
spoteczno$ci te maja prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustawg™. Do iden-
tyfikacji podatkow i optat lokalnych moze mie¢ zatem zastosowanie kryterium
wiadztwa podatkowego. Wladztwo to obejmuje zasadniczo trzy rodzaje kompe-
tencji, jakie mogg przystugiwaé samorzadowi terytorialnemu w zakresie docho-
déw podatkowych, w szczegolnosci jest to prawo do:

— stanowienia przepisoOw prawnych wprowadzajacych podatki,

— przejmowania wptywow z poszczeg6lnych podatkow,

— administrowania w zakresie poszczegolnych podatkow”.

Wiladztwo podatkowe moze zatem oznacza¢ prawo do naktadania podatkow,
okreslania stawek podatkowych, okreslania zasad poboru podatkéw, udzielania
ulg i zwolnien o charakterze generalnym, udzielania indywidualnych ulg, zwol-

2 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j.
Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526.

3 M.in. H. Sochacka-Krysiak, Podatki lokalne, SGH, Warszawa 1993, s. 25.

4 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., Dz.U. z 1994, nr 124, poz. 607.

5 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, US, Katowice 2003, s. 131.
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nien, umorzen, rozktadania naleznosci na raty, zaniechania poboru, okreslania
praw i obowigzkow uczestnikow postepowania podatkowego, poboru podatku
oraz egzekucji naleznosci podatkowych®.

Obok ujecia wezszego (sensu stricto), zgodnie z ktorym za samorzadowe
mozna uzna¢ podatki, w przypadku ktérych wystepuja przynajmniej niekto-
re elementy wiadztwa podatkowego, wyrdznia si¢ ujecie szersze (sensu largo),
w mysl ktorego sa to podatki opierajace si¢ na zrodtach uznanych przez prawo
za state i bezterminowo zwigzane z budzetami samorzadowymi. W szerszym
rozumieniu mogg to zatem byc¢:

— podatki samoistne, wprowadzane samodzielnie przez wladze terytorialne,

— podatki i optaty lokalne ustalane ustawowo, ale oddane w catosci do dys-
pozycji samorzadu terytorialnego,

— udzialy w podatkach centralnych,

— dodatki do podatkow centralnych’.

Zgodnie z ujeciem largo, w niniejszym opracowaniu rozwazaniami objeto
podatki i optaty wptywajace (w catosci lub czesci) do budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Sg to w szczegdlnosci podatki, z ktorych wptywy w catosci
oddano do dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego, oraz udziaty w podat-
kach panstwowych, tj. podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz podatku
dochodowym od os6b prawnych. Podkresli¢ nalezy, ze beneficjentem pierwszej
grupy podatkow sg wylacznie gminy, natomiast ani powiatom, ani wojewodz-
twom nie przypisano w catosci wptywow z zadnych podatkow.

Budzety gmin zasilaja podatki i optaty uregulowane ustawa o podatkach
i optatach lokalnych®. Sa to podatki od nieruchomosci i podatek od srodkow
transportowych oraz optaty: targowa, miejscowa, uzdrowiskowa i od posiadania
psoéw. Dochodami gmin sg rowniez podatki: rolny, lesny, od spadkéw i darowizn,
od czynnosci cywilnoprawnych, zryczattowany podatek dochodowy od dziatal-
nos$ci gospodarczej osob fizycznych optacany w formie karty podatkowej, kto-
re to podatki zostaty uregulowane odrgbnymi ustawami. Odnotowac nalezy, ze
obowigzujg takze optaty uregulowane innymi ustawami niz ustawa o podatkach
i otatach lokalnych, z ktérych dochody przypisano gminom, mi¢dzy innymi opta-
ta skarbowa i oplata eksploatacyjna.

Zrédtem dochodéw podatkowych, w ktorym partycypacije przewidziano dla
wszystkich trzech szczebli struktury samorzadowej, sa udziaty w podatkach

¢ E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialne-
go jako beneficjent sSrodkow europejskich, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 26.

7M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, WN PWN,
Warszawa 2007, s. 72.

8 Ustawa z dnia 11 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U. z 2010 r., nr 95,
poz. 613.
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panstwowych. Udziaty te dotycza podatku dochodowego od 0sob fizycznych
oraz podatku dochodowego od 0so6b prawnych, przy czym sa one zréznicowane.
W 2010 r. udziaty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w przypadku
gmin wynosity 36,94%, powiatow 10,25%, wojewodztw 1,6%. Z kolei udziaty
w podatku dochodowym od o0sob prawnych wynosity odpowiednio: dla gmin
6,71%, powiatow 1,4% oraz wojewodztw 14,75%.

Udzial gminy we wptywach z tytutu podatku dochodowego od 0s6b fizycz-
nych ustala si¢ mnozac ogdlng kwote wptywow z tego podatku przez wskaznik
udziatu réwny udziatowi naleznego w roku poprzedzajacym rok bazowy podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych zamieszkatych na obszarze gminy, w ogdlne;
kwocie podatku naleznego w tym samym roku. Analogiczne formuty obowigzuja
do ustalenia kwot udziatow powiatow i wojewodztw, przy czym bierze si¢ pod
uwagg odpowiednio nalezny podatek dochodowy od 0s6b fizycznych zamieszka-
tych na obszarze powiatu i wojewodztwa. Ustalenie kwot podatku dochodowego
od o0soéb prawnych wigze si¢ z kolei z wielkoscia tego podatku od podatnikow
zlokalizowanych odpowiednio na terenie danej gminy, powiatu czy wojewodz-
twa. Jezeli osoba prawna lub jednostka niemajaca osobowos$ci prawnej posiada
zaktad (oddzial) potozony na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego innej
niz wlasciwa dla jego siedziby, to czgs¢ dochoddw z tytutu udziatu we wptywach
z tego podatku jest przekazywana do budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
g0, na obszarze ktorej znajduje si¢ ten zaktad (oddziat), proporcjonalnie do liczby
zatrudnionych w nim o0s6b na podstawie umowy o prace.

Ustalenie faktycznych kwot udziatow jednostek samorzadu terytorialnego we
wptywach z tytutu podatku dochodowego od 0sob fizycznych oraz podatku do-
chodowego od 0s6b prawnych podporzadkowane jest regule: im wigcej podatnicy
z danej gminy (powiatu, wojewodztwa) wnosza do ogolnej sumy wpltywow, tym
wiecej przypada tej gminie (powiatowi, wojewddztwu). Trudno jednak nie za-
uwazyc¢, ze regulacja ta dziata na korzy$¢ gmin (powiatow, wojewodztw) zamoz-
nych, biorgc pod uwage dochody mieszkancow oraz zlokalizowanie podmiotow
gospodarczych.

Nie podejmujac szczegdlowej charakterystyki systemu podatkow i oplat lo-
kalnych, trzeba skonstatowac, ze nie ulegt on istotnym przeksztalceniom od wie-
lu lat, w tym réwniez po wejsciu Polski do Unii Europejskiej. Nie nalezato jednak
oczekiwa¢ w zwiazku z faktem cztonkostwa przemian, gdyz w Unii Europejskie;j
postawiono wtadzom publicznym krajow cztonkowskich autonomi¢ w stanowie-
niu o podatkach lokalnych. W zakresie tych podatkow nie sa podejmowane dzia-
tania harmonizacyjne’.

% Szerzej Zasilanie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach integracji
europejskiej, red. T. Famulska, UE w Katowicach, Katowice 2010, s. 58—59.
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3. Analiza znaczenia fiskalnego podatkowych Zrodel dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2004-2010

Prezentowana ocena przeprowadzona jest na podstawie danych Minister-
stwa Finansow'’, w ktorych zastosowany jest podziat jednostek samorzadu te-
rytorialnego na gminy, powiaty, miasta na prawach powiatu oraz wojewodztwa.
Pojeciem ,,dochody podatkowe” objeto wpltywy ze wszystkich podatkow stano-
wigcych w catosci lub czesci dochody budzetowe jednostek samorzadu teryto-
rialnego (czyli rowniez udziaty w podatkach dochodowych) oraz wptywy z optat:
skarbowej, eksploatacyjnej i targowe;.

Analiza rozkladu sumy dochodéw podatkowych w ramach jednostek samo-
rzadu terytorialnego (zob. tab. 1) pozwala stwierdzi¢, ze gtdwnym beneficjentem
wpltywow podatkowych we wszystkich kolejnych latach okresu 2004-2010 byty
gminy i miasta na prawach powiatu, realizujace tacznie okoto 83—85% z catosci
tych wpltywow. Zwraca uwage w miar¢ rownomierna partycypacja wskazanych
jednostek w dochodach podatkowych, wynoszaca w przypadku gmin ok. 40—
43%, a miast na prawach powiatu — 42,5-43,5%. Pozostalym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego z sumy dochodéw podatkowych przypadato odpowiednio:
powiatom 4-5,5%, wojewodztwom 9—11,5%.

Tabela 1. Rozktad (w %) dochodéw podatkowych w ramach jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2004-2010

Wyszczegodlnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Gminy 42,58 | 42,31 41,13 | 40,07 | 41,48 | 42,28 43,11
Miasta na prawach powiatu 42,37 | 42,64 | 43,02 | 43,26 | 42,67 | 42,772 | 42,32
Powiaty ziemskie 3,94 4,89 5,08 5,31 5,66 5,46 5,49
Wojewodztwa 11,11 10,16 10,77 11,36 10,19 9,54 9,08
Jednostki samorzadu teryto- | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00

rialnego ogdtem

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego — lata 2004-2010, www.mofnet.gov.pl (18.10.2011).

Ocena podatkow jako zrodet dochodow budzetow jednostek samorzadu te-
rytorialnego wymaga ustalenia ich udziatu w dochodach ogétem jednostek (zob.
tab. 2). W badanym okresie udziat ten byl znaczacy i stabilny, ksztattowal sie
w granicach migdzy ok. 33-39%, z wyrazng jednak tendencja spadkowa od

10 Sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego —lata 2004-2010,
www.mofnet.gov.pl (18.10.2011).
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2008 r. Stwierdzi¢ nalezy przy tym znaczne réznice w tym zakresie mi¢dzy po-
szczegdlnymi rodzajami jednostek samorzadu terytorialnego. Najnizszy udziat
dochodéw podatkowych w dochodach ogotem we wszystkich kolejnych latach
okresu 20042010 byt charakterystyczny dla powiatow.

Tabela 2. Udziat (w %) dochodéw podatkowych w dochodach ogotem
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2004-2010

Wyszczegodlnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Jednostki samorzadu teryto- | 38,34 37,64 37,13 39,50 38,91 34,30 32,79
rialnego ogdtem

Gminy 37,06 3576 | 34,55 | 36,49 | 36,94 | 34,61 31,82
Miasta na prawach powiatu 46,81 45,53 45,61 4790 | 47,88 45,01 41,92
Powiaty ziemskie 11,09 13,77 14,88 17,08 17,31 14,44 13,00
Wojewoddztwa 55,89 55,71 49,33 52,01 | 44,65 | 2592 | 34,38

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego — lata 2004—2010, www.mofnet.gov.pl (18.10.2011).

Celem pogtebienia oceny znaczenia dochodéw podatkowych w zasilaniu fi-
nansowym jednostek samorzadu terytorialnego ustalono udziat tych dochodow
w dochodach wtasnych rozpatrywanych jednostek (zob. tab. 3).

Tabela 3. Udziat (w %) dochodow podatkowych w dochodach wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2004-2010

Wyszczegolnienie 2004 | 2005 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2010

Jednostki samorzadu teryto- 74,51 70,56 69,10 | 70,00 | 70,82 | 70,54 67,92
rialnego ogdtem

Gminy 76,82 | 73,48 | 72,91 73,71 | 74,99 | 74,79 | 71,32
Miasta na prawach powiatu 72,84 | 68,86 67,36 | 68,07 | 68,88 | 68,22 | 65,88
Powiaty ziemskie 44,51 47,18 | 48,34 | 53,00 | 53,48 | 50,91 46,17
Wojewoddztwa 94,54 | 85,82 | 77,27 76,17 | 76,29 | 80,23 | 85,04

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego — lata 20042010, www.mofnet.gov.pl (18.10.2011).

Odnotowac nalezy, ze we wszystkich analizowanych latach udziat ten byt zna-
czacy. Dla wszystkich jednostek ksztattowat si¢ miedzy 67,92% (2010) a 74,51%
(2004), przy zauwazalnym spadku w 2010 r. Najnizszy poziom analizowanego
wskaznika we wszystkich badanych latach byt charakterystyczny dla powiatow,
najwyzszy za$ dotyczyl wojewddztw. W badanym okresie udziat dochodéw po-
datkowych w dochodach wilasnych dla ogétu jednostek samorzadu terytorialnego
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ksztattowal si¢ na wzglednie stabilnym poziomie. Ta prawidtowo$¢ wystepowata
réowniez w odniesieniu do gmin i miast na prawach powiatu. Wigksza amplitu-
da wahan wielkosci rozpatrywanego wskaznika dotyczyla natomiast powiatow
1 wojewoOdztw.

Uzyskane rezultaty badawcze dotyczace zaré6wno rozktadu dochodow podat-
kowych w ramach jednostek samorzadu terytorialnego, jak i1 udziatu dochodow
podatkowych w dochodach ogdétem i dochodach wtasnych pozwalajg na odnoto-
wanie faktu, ze w najkorzystniejszej sytuacji w zakresie wyposazenia w docho-
dy podatkowe i inne dochody wlasne sa miasta na prawach powiatu, natomiast
w najmniej korzystnej — powiaty.

Dochody podatkowe nie maja jednorodnego zrodta, stad ich ocena z punk-
tu widzenia zasilania finansowego budzetow jednostek samorzadu terytorialne-
go wymaga okreslenia znaczenia poszczegdlnych instrumentow podatkowych.
W tym celu przeprowadzono analize¢ struktury dochodow podatkowych w latach
2004-2010 (zob. tab. 4).

Tabela 4. Struktura (w %) dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 20042010

Rodzaj dochodu Dochody w latach
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Udziaty w podatku dochodowym 14,0 13,0 13,8 14,7 13,5 12,5 11,5

od o0séb prawnych
Udziaty w podatku dochodowym 43,01 459| 473| 493| 514 50,8 504
od 0sdb fizycznych
Podatek od nieruchomosci 31,2 30,1 28,0| 24,5| 242| 26,7| 2873
Podatek rolny 2,6 2,5 1,9 1,8 2,2 2.3 1,8
Podatek lesny 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Podatek od §rodkéw transportowych 1,8 1,7 1,7 1,6 1,5 1,6 1,6
Podatek od dziatalno$ci gospodarcze;j 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2

0s6b fizycznych optacany w formie

karty podatkowej
Podatek od spadkow i darowizn 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 0,3 3,1 3,7 5,0 4,1 3,2 3,5
Optata skarbowa 1,6 1,3 1,4 1,2 1,1 1,0 1,0
Optata eksploatacyjna 0,7 0,5 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4
Optata targowa 0,7 0,6 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4
Ogoblem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego — lata 2004-2010, www.mofnet.gov.pl (18.10.2011).

Biorgc pod uwagg wielkos¢ gromadzonych srodkoéw, w calym badanym okre-
sie najwigksze wplywy podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego pocho-
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dzity kolejno: z udziatéw w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, z podatku
od nieruchomosci i z udziatéw w podatku dochodowym od 0sob prawnych. Zrod-
ta te zapewniaty ok. 90% ogotu wpltywow podatkowych. Odnotowaé nalezy, ze
dwa pierwsze zrodta, czyli udzialty w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
i podatku od nieruchomosci zapewniaty okoto trzech czwartych dochodow po-
datkowych ogotem. Trzecie co do wielko$ci zrodto — udziaty w podatku dochodo-
wym od 0sob prawnych — stanowito kilkanascie procent dochodow podatkowych.
Czwarte miejsce, zgodnie z kryterium znaczenia fiskalnego, zajmuje podatek od
czynnosci cywilnoprawnych. W dalszej kolejnosci nalezy wymieni¢ podatki: rol-
ny oraz od srodkow transportowych. Spos$rod pozostatych zrédet jednoprocento-
wy udzial w dochodach podatkowych przekroczyty tylko wplywy z optaty skar-
bowej. Pozostale instrumenty dostarczaty wplywow, ktorych udziat w dochodach
podatkowych w Zadnym z analizowanych lat nie byt wyzszy niz 0,7%.

Tabela 5. Udzial (w %) wybranych dochodéw podatkowych w dochodach ogétem
i dochodach wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2004-2010

Rodzai Udziat w dochodach ogétem Udziat w dochodach wiasnych
Lp. 0dza) t |lwvw|vo ||| lalold|wv|v| o w|la| o
dochodu | S 12 /S 2/ E8/2/2 28 28 2 £3
N N N N N ()] ()] (o] N (o] N (o] (o] N
1. |Udziaty wpo- | 54| 49| 51| 58| 52| 43| 3,7/10,5| 9,2| 9,6/10,3| 9,5 8,8 7,8
datku dochodo-
wym od 0sob
prawnych

2. |Udziaty w po- | 16,5| 17,3| 17,6| 19,5/20,0| 17,4| 16,5|32,0|32,4| 32,7| 34,5| 36,4| 35,8| 34,2
datku dochodo-
wym od 0séb
fizycznych

3. |Podatek od nie- | 12,0/ 11,3| 10,4| 9,7| 94| 9,2 9,3|23,2|21,3| 19,3| 17,1| 17,2| 18,8| 19,2
ruchomosci
4. |Podatek rolny 1,0| 0,9] 0,7/ 0,7 09| 0,8 0,6/ 2,0/ 1,8 1,3] 1,3] 1,6/ 1,6 1,3
5. |Podatek 0,7 0,6/ 0,6/ 0,6/ 0,6/ 0,5 0,5/ 1,3 1,2| 1,2 1,1| L1} 11| L1
od srodkow
transportowych
6. |Podatek 1,2| 1,2| 14| L6| 1,6/ 11| 1,2| 2,2| 2,2| 2,5 3,5 2,9 2,3] 2,4
od czynnosci
cywilnopraw-
nych

7. |Optata skar- 0,6/ 0,5 0,5 0,5/ 0,4 03| 0,3] 1,2| 0,9 1,0 0,8 0,8 0,7 0,6
bowa
8. |[Razem 112 21,9122,2122,7|25,3125,2| 21,7|20,2|42,5| 41,6|42,3|44,8| 45,9 44,6/ 42,0
9. |Razem 3-7 15,5/ 14,5 13,6/ 13,1 12,9| 11,9| 11,9|29,9| 27,4| 25,3| 23,8 23,6| 24,5| 24,6

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego — lata 2004—2010, www.mofnet.gov.pl (18.10.2011).
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Sformutowane wnioski dotyczace znaczenia fiskalnego poszczegodlnych in-
strumentoéw podatkowych potwierdza analiza ich udziatu w dochodach ogotem
i dochodach wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego (zob. tab. 5).

Okreslajac udzial konkretnych podatkow w dochodach ogotem i dochodach
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, rozwazaniami objgto te, z ktoérych
wpltywy w badanym okresie przekraczaty jeden procent ogétu dochodow podat-
kowych. Jest oczywiste, ze ranking tych instrumentow ze wzgledu na wielkosc¢
rozpatrywanych udziatow jest taki sam, jak ustalono w analizie struktury docho-
dow podatkowych. Na poglebienie wnioskowania pozwala ujecie analizowanych
dochodéw podatkowych w dwie grupy: pierwsza, obejmujacag udziaty w podat-
kach dochodowych (pozycje 1-2 w tab. 5) oraz druga, obejmujaca wybrane po-
datki lokalne (pozycje 3—7 w tab. 5). W catym badanym okresie udzial pierwszej
grupy dochodéw dominowat nad drugg, tak w dochodach ogoétem, jak i w do-
chodach wlasnych. W niektorych latach dochody z tytutu udziatéw w podatkach
dochodowych (grupa pierwsza) stanowity nawet dwukrotnie wieksza czes¢, tak
dochodéw wlasnych, jak 1 dochodéw ogoétem, niz dochody z analizowanych po-
datkow lokalnych.

4. Podsumowanie

Reasumujac wnioski szczegotowe sformulowane na podstawie analizy da-
nych empirycznych, mozna stwierdzi¢, ze w okresie 2004—2010 zasilanie podat-
kowe stanowito znaczace zrodto finansowania jednostek samorzadu terytorial-
nego. Negatywnego odnotowania wymaga jednak fakt, ze sposrod dochodow
podatkowych dominujaca rolg odgrywaja udzialy w podatkach dochodowych,
czyli tych, w zakresie ktorych jednostkom samorzadu terytorialnego nie przy-
znano zadnego wtadztwa podatkowego. Ponadto te dochody sg istotnie zalezne
od koniunktury gospodarczej, tym samym sg wydajnym zrodtem dochodow bu-
dzetowych w okresie dobrej koniunktury, natomiast w okresie kryzysu spadaja'’.
Doswiadczenia ostatnich kilku lat wyraznie wskazuja na potrzebe weryfikacji
systemu dochodow podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego — zarowno
systemu jako catosci, jak i poszczegolnych podatkow, gtownie dotyczacych nieru-
chomosci. Za konieczno$cig zmian obowiazujacych rozwigzan, ze szczegdlnym
uwzglednieniem powiatow i wojewddztw, przemawia rowniez nieréwnomierne

I'E. Ruskowski, System prawno-finansowy samorzgdu terytorialnego a kryzys finanséw lo-
kalnych — uwagi teoretyczne i polskie doswiadczenia, w: Nowe zarzqdzanie finansami publiczny-
mi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2011, s. 349.
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wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w wydajne i adekwatne do za-
dan zrdédta dochodow wiasnych, w tym podatkowych.
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Interpretacje prawa podatkowego
a finanse jednostek samorzadu terytorialnego —
wybrane problemy™

Streszczenie. Artykul prezentuje instytucje indywidualnych interpretacji prawa podatkowe-
go i jej oddzialywanie na finanse jednostek samorzqdu terytorialnego. Pokazuje, Zze odpowiedni
sposob wykorzystania instytucji interpretacji podatkowych umozliwia optymalne zarzgdzanie
rozliczeniami podatkowymi, w szczegolnosci pod kqtem wyboru rozliczenia najbardziej korzyst-
nego finansowo dla danej jednostki samorzgdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, prawo podatkowe

1. Wprowadzenie

Realizacja licznych zadan gospodarczych, spotecznych i kulturalnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli na przestrzeni ostatnich
lat nabrata szczegolnego tempa, wraz z mozliwo$cig ich wspomagania przez $rod-
ki pomocowe. Ostatnia podwyzka stawki podstawowej podatku VAT do 23%, jak

* Wykonawca projektu badawczego, finansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Na-
uki, pt. ,,Oddziatywanie instytucji interpretacji podatkowych na finanse przedsi¢biorstw”, reali-
zowanego w Katedrze Finanséw Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach.

™ Artykut zostat opracowany w ramach projektu pt. ,,Oddziatywanie instytucji interpretacji
podatkowych na finanse przedsigbiorstw” (umowa nr 0041/B/H03/2011/40). Projekt zostat sfinan-
sowany ze srodkow Narodowego Centrum Nauki.
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rowniez podejmowane przez rzad dziatania oszczednos$ciowe, zmniejszyty jed-
nakze powaznie mozliwosci zwigkszenia zadtuzenia jednostek samorzadu tery-
torialnego. Ze wzgledu na fakt, Ze znaczna czg¢$¢ srodkow budzetu jednostek jest
obecnie przeznaczana na roéznego rodzaju inwestycje, samorzady intensywnie
poszukuja wszelkich mozliwych sposobdéw pozyskania dodatkowych srodkow fi-
nansowych. Jednym z nich jest takie uksztattowanie swoich praw i obowigzkow
na gruncie przepisow o podatku od towarow i ustug', aby byto mozliwe uzyska-
nie, zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, zwrotu tego podatku nie tylko
od realizowanych inwestycji, ale takze od wydatkow biezacych. Nie jest to fatwe,
gdyz skomplikowanie i zmienno$¢ przepisow prawa podatkowego w zakresie
podatku VAT powoduje znaczne trudnosci w procesie odliczania i zwrotu tego
podatku?®. Jednym z instrumentow utatwiajacych poruszanie si¢ w tym skompli-
kowanym obszarze jest instytucja interpretacji przepisow prawa podatkowego,
wprowadzona do polskiego systemu prawnego w odpowiedzi ustawodawcy na
liczne postulaty podatnikow majacych problemy z wyktadnig niejasnych oraz
ztozonych przepisow podatkowych.

Celem artykutu jest prezentacja instytucji indywidualnych interpretacji po-
datkowych, jako narze¢dzia ulatwiajagcego optymalne zarzadzanie rozliczeniami
w podatku VAT, pod katem wyboru opcji najbardziej korzystnej finansowo dla
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

2. Instytucja indywidualnych interpretacji podatkowych

Mozliwos¢ zwrdcenia si¢ do organow skarbowych o dokonanie interpreta-
cji podatkowej — wzorem niektorych panstw europejskich — wprowadzono do
polskiego systemu podatkowego w 1997 r. Jej celem bylo zmniejszenie ryzyka
potencjalnego btedu, jaki moze popetni¢ podatnik poprzez podanie mu ,,wlasci-
wej” interpretacji przepisu, oraz zapewnienie podatnikowi jednostkowej ochrony
w sytuacji niepewnosci prawnej’. Brak bowiem umiejetnosci sprawnego poru-
szania si¢ w regulacjach podatkowych przez podmioty dziatajgce w sferze gospo-
darczej przeklada si¢ na negatywne skutki w ich finansach. Instytucja ta nosila
w swej ponaddziesi¢cioletniej historii rozne nazwy, rdzne byty tez konsekwencje

! Podstawowym aktem prawnym regulujacym podatek VAT w Polsce jest ustawa z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug, t.j. Dz.U. z 2011 r., nr 177, poz. 1054, zwana dalej
ustawg o podatku VAT.

2E. Rogala, VAT od samorzqdowych projektéw unijnych, Municypium, Warszawa 2009,
s. 27.

3 Z. Kmieciak, Proceduralne problemy wigzgcych interpretacji prawa podatkowego, ,,Paf-
stwo i Prawo” 2006, nr 4, s. 22.
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skorzystania z niej przez podatnikoéw. Pomimo ciaglej i surowej krytyki na prze-
strzeni lat nie podwazono ogoélnej idei przyjetych rozwiazan®, gdyz instytucja
ta odegrata bardzo istotng rolg zaréwno w praktyce podatkowej, jak i zyciu gos-
podarczym, a celem wielu dokonanych zmian w jej funkcjonowaniu byto daze-
nie do zapewnienia jak najszerszej ochrony podatnikow oraz wzmocnienia ich
zaufania do organoéw skarbowych, jak tez dazenie do ujednolicenia stosowania
regulacji podatkowych®.

0d 2007 r. obowigzuje scentralizowany system wydawania interpretacji in-
dywidualnych przez Ministra Finansow. W chwili obecnej interpretacje indywi-
dualne w imieniu Ministra Finansow wydaje pigciu, wyznaczonych przez niego,
dyrektorow izb skarbowych: w Bydgoszczy, Katowicach, Lodzi, Poznaniu i War-
szawie®. Interpretacje te s3 wydawane na wniosek zainteresowanych podmiotow,
w tym takze jednostek samorzadu terytorialnego w ich indywidualnych spra-
wach, w ktorych nie toczy si¢ postgpowanie podatkowe lub kontrola podatkowa,
lub postepowanie przed sadem administracyjnym’. Szczegétowe regulacje w tym
zakresie zawiera rozdziat la Ordynacji podatkowej®, ktory daje szereg upraw-
nien gminie (powiatowi, wojewodztwu) wystepujacej jako sktadajacy zapyta-
nie podatnik VAT. Dokonana przez upowaznionego dyrektora izby skarbowej
interpretacja prawa podatkowego zawiera ocen¢ prawng stanowiska podmiotu
pytajacego. W sytuacji gdy organ podatkowy ocenia stanowisko wnioskodawcy
jako nieprawidlowe, zobowiazany jest do wskazania prawidtowego rozwigzania
wraz z podaniem uzasadnienia prawnego’. Niezaleznie od tego, czy organ oceni
stanowisko podatnika jako prawidlowe, czy tez uzna je za niewtasciwe, podmiot
otrzymujacy interpretacje¢ nie jest zwiazany jej trescig. Niemniej jednak zastoso-
wanie si¢ do interpretacji prawa podatkowego nie moze mu zaszkodzi¢, a nawet
w okreslonych sytuacjach zwalnia go z obowiazku zaptaty podatku w zakresie
wynikajacym ze zdarzenia podatkowego, bedgcego przedmiotem interpretacji.

Interpretacja prawa podatkowego nie ma wtadczego charakteru, nie rozstrzy-
ga bowiem ani o prawach, ani obowiazkach podatnika. Jej tres¢ jest niewigza-
ca dla zwracajacego si¢ z zapytaniem o analiz¢ przepisow prawa podatkowego

4R. Mastalski, Kontrowersje wokdl wigzqcej interpretacji prawa podatkowego, ,,Przeglad
Podatkowy” 2005, nr 2, s. 3-5; J. Brolik, Interpretacje coraz lepsze, ale wad nie brakuje, ,,Gazeta
Prawna” 2005, nr 245.

5 J. Brolik, Urzgdowe interpretacje prawa podatkowego, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 9.

¢ Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia do
wydawania interpretacji przepisow prawa podatkowego, Dz.U. nr 112, poz. 770, z pézn. zm.

"E. Rogala, VAT od samorzqdowych..., s. 27.

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2005 r., nr 8, poz. 60,
z pdzn. zm.

® W. Nykiel, D. Strzelec, Interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywi-
dualnych sprawach (1), ,,Przeglad Podatkowy” 2007, nr 5, s. 39.
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w konkretnej sprawie. Realizuje ona prawo podatnika do dziatania w granicach
godziwego ryzyka prawnego. Stanowi swoisty drogowskaz, czy tez deklaracje
pogladéw organu podatkowego na przedstawione zagadnienie prawne, zwigksza-
jac tym samym przewidywalno$¢ dla podatnika stosowanych przez niego prze-
pisow prawa'’. Wydanie interpretacji indywidualnej nie konkretyzuje przystu-
gujacego podatnikowi uprawnienia lub cigzacego na nim obowiazku. Przedmiot
opodatkowania, zakres obowigzku podatkowego, moment jego powstania, stawki
podatkowe, zasady i terminy odliczen sg okreslane bowiem stosownymi ustawa-
mi podatkowymi.

Interpretacje podatkowe nie rozstrzygaja sprawy co do istoty, lecz jedynie
stanowig przedmiot opinii organu podatkowego co do zastosowania danej nor-
my prawnej w opisanej przez podatnika sytuacji, dlatego tez podatnik moze zto-
zy¢ wniosek o ponowng interpretacj¢ dotyczacg tego samego stanu faktycznego
(zdarzenia przyszlego), ktory byl juz uprzednio przedmiotem rozwazan organu
podatkowego'!. Mozliwos¢ ta pozwala na optymalizacje¢ podatkowa przy plano-
waniu skutkéw podatkowych danych zdarzen gospodarczych i wybor, na pod-
stawie oceny dokonanej przez organ podatkowy w interpretacji indywidualnej,
najkorzystniejszego z punktu widzenia finanséw podatnika rozwigzania podat-
kowego. Zapewnia rowniez ochron¢ prawng przewidziang przepisami Ordynacji
podatkowej w sytuacji zastosowania si¢ podatnika do stanowiska organu podat-
kowego, wyrazonego w interpretacji indywidualnej. Ponadto z uwagi na fakt, ze
instytucja interpretacji indywidualnych podlega kontroli sadowej, podatnik ma
prawo ztozenia skargi do sadu administracyjnego, po uprzednim wezwaniu Mi-
nistra Finanséw do usunigcia naruszenia prawa, w sytuacji gdy nie zgadza si¢ ze
stanowiskiem organu, wyrazonym w interpretacji.

Interpretacje indywidualne, wraz z informacja o dacie dorgczenia, sg nie-
zwlocznie przekazywane organom podatkowym wilasciwym ze wzgledu na
zakres spraw bedacych przedmiotem interpretacji oraz wlasciwemu organowi
kontroli skarbowej. Interpretacje te rowniez, wraz z wnioskiem o wydanie inter-
pretacji, po usuni¢ciu danych identyfikujacych wnioskodawce oraz inne podmio-
ty wskazane w tresci interpretacji, sa niezwlocznie zamieszczane w Biuletynie
Informacji Publicznej Ministra Finansow w bazie Systemu Interpretacji Podat-
kowych (SIP).

10 R. Mastalski, Charakter prawny interpretacji prawa podatkowego dokonywanej przez Mi-
nistra Finansow, ,,Jurysdykcja Podatkowa” 2007, nr 1, s. 11.

Il Potwierdzit to Dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu w interpretacji indywidualnej dnia
2 czerwca 2008 r. (ILPB3/423-163/08-4/MC). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w orzecznictwie sa-
dowym sa prezentowane poglady odmienne, na przyktad WSA w Warszawie w wyroku z dnia
5 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt IIT SA/Wa 577/11) orzekl, ze podatnik moze otrzymac tylko jed-
ng interpretacje indywidualng w podanym stanie faktycznym. Jesli ponownie zapyta o taka sama
sytuacjg, nie powinien otrzymac odpowiedzi.
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3. Skala oraz zakres przedmiotowy interpretacji podatkowych
wydawanych jednostkom samorzadu terytorialnego

Poczatkowo jednostki samorzadu terytorialnego korzystaty z interpretacji
prawa podatkowego z powodu formalnych wymagan instytucji finansujgcych
oraz celem ograniczenia ryzyka naruszenia prawa podatkowego, a co za tym
idzie, dyscypliny wynikajacej z ustawy o finansach publicznych. Jednakze w do-
bie intensywnego poszukiwania dodatkowych dochodéw instytucja ta zaczeta
odgrywac rolg wregcz doradcza i ochronng w planowaniu oraz uzyskiwaniu zwro-
tu podatku VAT od realizowanych inwestycji i dziatan biezacych.

Tabela 1 prezentuje liczb¢ wydanych interpretacji podatkowych, w tym wyda-
nych dla samorzadéw na przestrzeni lat 2007-2011, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem interpretacji wydanych w zakresie podatku VAT. Dane te pokazujg bardzo
duza tendencjg¢ wzrostowa (z roku na rok) wydawanych interpretacji dla samorza-
dow (stanowig one 6% wszystkich dotychczas wydanych interpretacji oraz 11%
wszystkich dotychczas wydanych interpretacji w zakresie podatku VAT) i domi-
nujaca w nich tematyke podatku VAT (stanowi ona 92% wszystkich interpretacji
wydanych dla samorzadoéw). Wskazuje to wprost na rolg, jaka odgrywa ten poda-
tek w finansach samorzadow.

Tabela 1. Interpretacje indywidualne wydane w okresie VII 2007-VI 2011,
w tym dla jednostek samorzadow terytorialnych

Wyszczegodlnienie V;[();));II 2008 2009 2010 ]25\1/11 Razem
Interpretacje wydane dla samorzadow (ogdétem)
Liczba wydanych interpretacji 4414 | 24215 | 28151 | 30918 | 17924 | 105 622
Liczba wydanych interpretacji 543 1265 2 106 1817 573 6304

dla samorzadow

Interpretacje wydane dla samorzadow (podatek VAT)

Liczba wydanych interpretacji 2383 | 11392 | 13014 | 13444 | 14237 | 54470
w zakresie VAT

Liczba wydanych interpretacji 523 1138 1937 1 659 539 5796
dla samorzadéw w zakresie
VAT

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Systemu Interpretacji Podatkowych, zamieszczonego na stro-
nie Ministerstwa Finansow, http://sip.mf.gov.pl/sip/index.php?rodzaj=2 (30.11.2011).

W pierwszym etapie wydawania interpretacji indywidualnych dominujagcym
tematem, z uwagi na liczne watpliwosci narastajace przez lata, byta fundamen-
talna kwestia: kto jest podatnikiem VAT — jednostka samorzadu terytorialnego
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czy obstugujacy ja urzad? Interpretacje indywidualne prezentowaly i prezentuja
nadal jednolite stanowisko w tym zakresie, wyrazajac poglad, ze podatnikiem
VAT z tytutu podejmowanych dziatan gospodarczych jest jednostka samorzadu
terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo). Poniewaz poglad ten zostat po-
twierdzony przez bogate orzecznictwo sadowe'?, taki kierunek interpretacji zo-
stal juz ostatecznie przyjety i zaakceptowany. Oznacza to, ze jednostka samorzg-
du terytorialnego, posiadajgca osobowos¢ prawng, jest pewnego rodzaju bytem
,konwencjonalnym”, natomiast faktycznie wszystkie czynnosci s3 wykonywane
przez jej aparat pomocniczy. Tym samym rozliczenie podatkowe w podatku VAT
samorzadu terytorialnego powinno obejmowac w jednej zbiorczej deklaracji po-
datkowej wszystkie czynnosci przypisane zarowno jednostce, jak i jej urzedowi'.

Innym dominujagcym tematem interpretacji indywidualnych w podatku VAT
wydawanych samorzadom jest kwalifikowalno$¢ podatku VAT w sytuacji reali-
zowania przez samorzad inwestycji w ramach funduszy Unii Europejskiej. Poda-
tek VAT, jako jeden ze sktadnikéw ceny zakupu towardw i ustug, co do zasady,
nie moze by¢ refundowany z tych funduszy'. Moze by¢ uznany za koszt kwalifi-
kowany, wliczany do ogdlnego kosztu projektu finansowanego przez Uni¢ Euro-
pejska jedynie w sytuacji gdy podmiot korzystajacy z unijnego wsparcia ponosi
faktycznie jego koszt i nie moze uzyskac jego zwrotu (odliczy¢) na podstawie
obowigzujacych przepiséw ustawy o podatku VAT. Jesli natomiast mozliwe jest
odliczenie podatku VAT na zasadach wynikajacych z przepisow ustawy o podat-
ku VAT, to automatycznie VAT nie moze by¢ kosztem kwalifikowanym i musi
by¢ poniesiony przez samorzad we wlasnym zakresie'®. Odliczenie to przystugu-
je, co do zasady, w sytuacji gdy jednostka samorzadu terytorialnego jest czynnym
podatnikiem podatku VAT oraz zakupione przez nig towary i ustugi sg wyko-
rzystywane do wykonywania przez sama jednostke czynnosci opodatkowanych.
Skorzystanie zatem przez samorzad z prawa do odliczenia podatku naliczonego
uwarunkowane jest zwigzkiem dokonywanych przez nig zakupoéw z wykonywa-
nymi przez nig czynno$ciami opodatkowanymi. Tym samym wykluczone jest do-
konanie obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony zwigzany z ustugami
i towarami, ktore stuzg sprzedazy zwolnionej lub czynno$ciom w ogole niepod-
legajacym podatkowi VAT, w tym stuza wykonywaniu zadan publicznych, wias-

12 Na przyktad wyrok NSA z dnia 23 marca 2010 r., sygn. akt I FSK 273/09, www.orzeczenia.
nsa.gov.pl (30.11.2011).

13 K. Czarny, VAT w sektorze publicznym, Pressom, Wroctaw 2011, s. 71, 135.

14 Zasada nr 7 okreslona w zataczniku do rozporzadzenia Komisji Europejskiej nr 448/2004
z dnia 10 marca 2004 r. zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 1685/2000, ustanawiajace szcze-
gotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 w odniesieniu do warunkow,
jakie musza spelnia¢ wydatki na dziatanie wspotfinansowane z funduszy strukturalnych i uchyla-
jace rozporzadzenie (WE) nr 1145/2003, Dz.Urz. WE L 72 z dnia 11 marca 2004, s. 66.

15 E. Rogala, Gmina zmniejsza VAT, Presshouse, Wroctaw 2011, s. 67.
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nych lub zleconych, natozonych na podstawie odrgbnych przepisow na samorzg-
dy. Dla odliczen podatku VAT bez znaczenia natomiast pozostaje rodzaj srodkow
(zrodel finansowania), z jakiego jest finansowana dzialalno$¢ gospodarcza lub
dokonywane sa zakupy na rzecz tej dziatalnosci ($rodki wiasne, pomocowe)'®.

Realizujgc zatem inwestycje w ramach okreslonego programu finansowanego
z unijnych srodkéw pomocowych, zarowno samorzady, jak i ich jednostki orga-
nizacyjne (w tym jednostki budzetowe) sa zobowigzane do wtasciwej kwalifika-
cji kosztow, uwzgledniajacej przedstawione zasady. Oswiadczenie o kwalifiko-
walnosci VAT jest bowiem koniecznym i niezbednym zalacznikiem do kazdego
whniosku o jakikolwiek rodzaj dofinansowania realizacji projektu finansowanego
ze $rodkoéw Unii Europejskiej'’. W zaleznosci od sytuacji wystgpujacej w danym
samorzadzie, podatek VAT z tytutu realizacji inwestycji moze by¢ zarowno kosz-
tem kwalifikowanym, jak i niekwalifikowanym. Tym samym na samorzadzie,
jako beneficjencie pomocy, cigzy obowigzek wlasciwego jego zakwalifikowania.
Dokonujac takiej oceny nalezy zbada¢ w szczegodlnosci:

— podatkowy status beneficjenta — w zakresie podatku VAT,

— zwigzek nabywanych przez beneficjenta towardow i uslug ze sprzedaza
niepodlegajaca podatkowi VAT, zwolniong od tego podatku oraz opodatkowang
podatkiem VAT,

— zwigzek nabywanych przez beneficjenta towarow i ustug rownoczesnie
z wieloma (wskazanymi wyzej) rodzajami sprzedazy,

— przewidziane zmiany przy wykorzystywaniu zakupionych towarow
i ustug.

Ponadto nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze przy realizacji inwestycji moga wy-
stapic takie sytuacje, gdy mozliwe jest poczatkowo uznanie catego podatku VAT
za koszt kwalifikowany, natomiast pozniejsze wykorzystanie zrealizowanej in-
westycji (np. do celéw najmu lub dzierzawy) spowoduje, ze ten podatek stanie si¢
w czesci kosztem niekwalifikowanym. W konsekwencji, jesli nastgpuje zmiana
stanu faktycznego (cho¢by w minimalnym zakresie) i inwestycja sfinansowana
srodkami unijnymi jest wykorzystana do innych celéw niz cele przyjete w mo-
mencie podejmowania decyzji o inwestowaniu, to konieczna jest ponowna wery-
fikacja kwalifikowalno$ci podatku VAT.

Skomplikowanie podatku VAT, zmienno$¢ w ostatnim czasie przepisow
w tym zakresie oraz wyjatkowa specyfika rozliczen jednostek samorzadow tery-
torialnych dziatajacych zaré6wno w sferze gospodarczej, jak i wltadztwa publicz-

1 Odpowiedz Ministra Finanséw z dnia 11 sierpnia 2008 r. na interpelacj¢ poselska, www.
sejm.gov.pl (30.11.2011). Wyroki TS UE z dnia 6 pazdziernika 2005 r. w sprawie C-243/03 Ko-
misja przeciwko Francji (,,Zbior Orzeczen” 2005, s. I-8411) oraz w sprawie C-204/03 Komisja
przeciwko Hiszpanii (,,Zbior Orzeczen” 2005, s. I-8389).

17 E. Rogala, VAT od samorzqgdowych..., s. 21.
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nego rodzi dla tych jednostek znaczne trudnosci w odczytywaniu, w zaistniatych
lub przewidywanych sytuacjach, przepisow zwigzanych z odliczaniem podatku
VAT. Dokonanie blednej oceny w tym zakresie przeklada si¢ na negatywne skutki
w finansach samorzadow, czy to przez zagrozenie realizacji inwestycji w sytuacji
uznania przez jednostke finansujaca niekwalifikowalnosci podatku VAT i ko-
niecznos$ci pokrycia tego podatku lub zwrotu niezasadnie wyptaconych juz kwot,
w ramach finansowania ze $rodkow unijnych, z wlasnych $rodkéw samorzadu,
czy tez z powodu sankcji podatkowych grozacych z tytutu niewlasciwego odli-
czenia podatku VAT. Celem zmniejszenia ryzyka dokonania takiej blednej oceny
samorzady korzystaja w szerokim zakresie z instytucji interpretacji indywidual-
nych, ktora daje im mozliwo$¢ wystgpienia do Ministra Finansow o potwierdze-
nie uznania podatku VAT za koszt kwalifikowany. Interpretacja ta zapewnia im
bowiem ochron¢ prawna w sytuacji zastosowania si¢ do niej, a w konsekwencji
chroni przed zarzutem ewentualnego naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych. Wprawdzie do zakresu zadan Ministra Finansow nie nalezy zagadnienie
kwalifikowalnosci podatku VAT i w tej kwestii nie udziela odpowiedzi®®, jednak-
ze samorzady w ramach interpretacji indywidualnych moga uzyska¢ informacje,
czy podatek VAT w okre$lonym przypadku dokonywania zakupéw sfinansowa-
nych w ramach projektow unijnych i potem ich odpowiedniego wykorzystywania
podlega odliczeniu. Nastepnie na podstawie tresci wydanej interpretacji podat-
kowej oraz przepiséw rozstrzygajacych, ze podatek VAT moze by¢ kosztem kwa-
lifikowanym VAT tylko wowczas gdy podatnik nie ma prawa do odliczenia tego
podatku, jednostka samorzadu terytorialnego moze sama ostatecznie przesadzi¢
o kwalifikowalnoséci podatku VAT". Moze réwniez dokona¢ takiej kwalifika-
cji na podstawie interpretacji wydanych dla innych samorzadow, w podobnych
stanach faktycznym, ktore sa zamieszczane w bazie Systemu Interpretacji Po-
datkowych (SIP), do ktorej wszystkie podmioty maja otwarty dostep. W takie;j
sytuacji nalezy jednak pamigtac, ze interpretacje wydane dla innych podmiotow
stuzy¢ moga jedynie pomocniczo, poniewaz kazda interpretacja indywidualna
wydawana jest w jednostkowej sprawie gminy, powiatu czy wojewodztwa, na
podstawie konkretnego stanu faktycznego. Stad tez nie moze ona wywotywac
skutkow podatkowych, w tym takze obejmowac ochrong prawna przewidziang
przepisami Ordynacji podatkowej, w stosunku do innych jednostek samorzadu
terytorialnego. Korzystajac z bazy SIP nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na fakt,
ze pomigdzy uczestnikami danego projektu dopuszcza si¢ swobodg w zawieraniu
umow cywilnoprawnych, stad tez kwestia obliczalnosci podatku VAT moze si¢
przedstawiac roznie. Zatem nawet w przypadku realizacji tych samych projektow

18 Wydawane przez Ministra Finansow interpretacje podatkowe moga dotyczy tylko i wytacz-
nie przepisoOw prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 Ordynacji podatkowe;.
Y E. Rogala, VAT od samorzqdowych..., s. 26.
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przez r6znych beneficjentoéw moze dochodzi¢ do sytuacji, ze prawo do odliczen
podatku naliczonego powstanie w jednym przypadku, w drugim natomiast juz
nie. Wynika¢ to bedzie bowiem z rdéznego rodzaju umow, jakie beda zawierane
w zwiazku z realizacja nawet tych samych projektow?.

Do tematow wiodacych obecnie w interpretacjach indywidualnych nalezy
rowniez kwestia opodatkowania aportow wnoszonych przez jednostki samorzg-
dow terytorialnych do innych podmiotow. Od 1 kwietnia 2009 r. aporty nie ko-
rzystaja ze zwolnienia od podatku VAT, tym samym przy ich dokonywaniu stosu-
je si¢ ogolne zasady opodatkowania tym podatkiem. W konsekwencji samorzady
przekazujagce swoim jednostkom organizacyjnym w formie aportu inwestycje,
zrealizowane z wilasnych srodkéw lub srodkéow unijnych, zyskaty prawo do od-
liczenia podatku naliczonego przy zakupie towardw i ustug niezbgdnych do ich
realizacji. Prawo to zaczeto by¢ przez samorzady skrupulatnie wykorzystywane,
poniewaz podatek VAT, ktory jest cenotworczy, stanowi czgsto nawet 23% warto-
$ci catej inwestycji. Przedmiotem aportu najczesciej s wybudowane przez gming
sieci wodociggowo-kanalizacyjne, hale widowiskowo-sportowe, baseny rekrea-
cyjne czy zakupione uprzednio grunty przeznaczone na cele komercyjne. Towary
te w wiekszosci przypadkow beda stuzy¢ rowniez czynnosciom opodatkowanym,
ale dokonywanym juz przez jednostki organizacyjne tych samorzadow.

W wielu przypadkach samorzady podejmuja decyzje o samodzielnym zaj-
mowaniu si¢ sprzedaza opodatkowana, prowadzac gospodarke wodno-$ciekowa,
komunalng, budujac strefy aktywnos$ci gospodarczej czy gospodarujac nierucho-
mos$ciami pozostajagcymi w ich zasobie. Decyzja taka daje mozliwos$¢ odzyskania
podatku VAT nie tylko na etapie realizacji inwestycji, ale takze w trakcie biezace-
go jej eksploatowania. Pozwala to na zasilenie budzetu samorzadéw dodatkowy-
mi $rodkami finansowymi. Podkresli¢ nalezy, ze wykonywanie przez samorzad
w danym zakresie zadan publicznych nie wyklucza wykonywania w tym samym
zakresie czynnosci podlegajacych opodatkowaniu, a tym samym nie wyklucza
prawa do odliczenia podatku naliczonego. Najlepiej to wida¢ na przyktadzie
gminnej inwestycji dotyczacej budowy sieci wodociggowo-kanalizacyjnej. Jej
budowa jest bezspornie zadaniem publicznym gminy, nie przestajgc by¢ przez to
inwestycja bezposrednio zwigzang z czynnosciami opodatkowanymi (p6zniejsza
dostawa wody i wywoz nieczystosci sg opodatkowane stawka 8%). Inwestycja
stuzaca celom ochrony zabytkow, bedaca takze zadaniem publicznym, moze by¢
réwnoczesnie przedmiotem czynnosci podlegajacych opodatkowaniu podatkiem
VAT, na przyktad moze by¢ przedmiotem najmu (dzierzawy) lub aportu, lub moze
zosta¢ oddana do odptatnego udost¢pniania za biletami wstepu. Kazde z tych

20 Tbidem, s. 128.
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dziatan (lub same ich plany) rodzi prawo do odliczenia przy realizacji inwestycji
badz przy jej pdzniejszym wykorzystywaniu?'.

Liczne zapytania dotycza tez zmiany przeznaczenia inwestycji juz prowa-
dzonych, lub bedacych na ukonczeniu, pod katem mozliwosci odzyskania cho¢
w cze$ci naliczonego podatku poprzez dokonanie stosownej korekty. Spowodo-
wane jest to zmiang roznych okolicznosci towarzyszacych inwestycji, ktore za-
zwyczaj sg realizowane w ciggu wielu lat, a takze celowym dziataniem samorza-
déw zmierzajacym do takiego uksztattowania swojej sytuacji prawnopodatkowe;j,
aby mozliwe bylo odzyskanie jak najwickszej kwoty podatku VAT, pomimo ze
takiego celu nie zaktadano w poczatkowym etapie jej realizacji.

4. Podsumowanie

W dobie kryzysu gospodarczego jednostki samorzadéw terytorialnych in-
tensywnie poszukuja wszelkich mozliwych sposobdw pozyskania dodatkowych
srodkow finansowych, w tym takze pochodzacych ze zwrotu podatku VAT.
Skomplikowanie i zmienno$¢ przepisow prawa podatkowego w zakresie po-
datku VAT powoduje jednak znaczne trudno$ci w procesie odliczania i zwrotu
tego podatku. Zmniejszenie ryzyka popetnienia potencjalnego bledu w tym za-
kresie zapewnia instytucja interpretacji podatkowych, z ktorej — jak pokazuja
dane statystyczne — samorzady coraz czgséciej korzystaja, planujac za jej pomoca
efektywne odzyskanie podatku VAT. Ponadto oprocz mozliwosci indywidualne-
go zwrdcenia si¢ przez samorzady z wnioskiem o interpretacj¢ indywidualna,
cennym zrédlem do przeprowadzania analiz podatkowych jest System Inter-
pretacji Podatkowych, dziatajacy na stronie Ministerstwa Finansow. Obowigzek
niezwlocznego zamieszczania wszystkich wydanych interpretacji w bazie SIP
powoduje, ze samorzady majg dostep do interpretacji wydanych dla innych pod-
miotow, w ktorych przedstawione sg bardzo rézne stany faktyczne wraz z ich
oceng prawnopodatkowg dokonang przez Ministra Finansow. Pozwala to na opra-
cowanie optymalnego rozwigzania zarzadzania podatkiem VAT w jednostkach
samorzadow terytorialnych pod katem wyboru opcji najbardziej korzystnej dla
tych jednostek. W konsekwencji instytucja ta oddziatuje wprost na finanse sa-
morzadoéw publicznych, stajac si¢ niezbednym narze¢dziem przy podejmowaniu
decyzji odnosnie do planowania nowych inwestycji oraz wigkszos$ci dziatan bie-
zacych. Obecnie od niej bowiem samorzady zaczynajg planowanie jakichkolwiek
dziatan, dokonujac wstepnej analizy pod katem jak najkorzystniejszego ich rozli-
czenia w sferze podatkowej, przede wszystkim w zakresie podatku VAT. Dziata-

2L E. Rogala, VAT od samorzgdowych..., s. 130.
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niom publicznym nadawany jest w miar¢ mozliwosci takze charakter komercyj-
ny. Tak tez czesto sg przygotowywane plany dziatania, aby umozliwi¢ uzyskanie
zwrotu podatku VAT w jak najwigkszej wysokosci. Ponadto wybierajac jedng z
mozliwosci przedstawionych w interpretacji, samorzad zyskuje ochrong prawna,
co zmniejsza ryzyko, przede wszystkim w sferze podatkowej, planowanych przez
samorzad inwestycji.
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Wydawanie interpretacji przepisow
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Streszczenie. Artykut przybliza gtowne zatozenia polskiego systemy wydawania interpretacji
na tle innych, wybranych krajow Unii Europejskiej. Omowienie najwazniejszych rozwiqzan zasto-
sowanych w innych krajach moze by¢ powodem do dyskusji na temat najlepszych praktyk, ktore
mozna dostrzec w réznych krajach, i ewentualnych zmian w systemie polskim. Informacje bedgce
podstawq do przygotowania artykutu pochodzq z ogolnie dostepnych opracowan, lecz w znacznej
czesci sq to teksty Zrodtowe pozyskane od przedstawicieli administracji podatkowych, ktore zo-
staty opisane w artykule.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, podatki, prawo podatkowe

1. Wprowadzenie. Polskie przepisy dotyczace wydawania
interpretacji przepisow prawa podatkowego

Podstawy prawne do interpretowania przepisow prawa podatkowego w Pol-
sce zostaly wprowadzone w zycie w przepisach ustawy Ordynacja podatkowa

" Wykonaweca projektu badawczego, finansowanego ze $rodkéw Narodowego Centrum Na-
uki, pt. ,,Oddziatywanie instytucji interpretacji podatkowych na finanse przedsigbiorstw”, reali-
zowanego w Katedrze Finansow Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach.

™ Artykut zostat opracowany w ramach projektu pt. ,,0ddziatywanie instytucji interpretacji
podatkowych na finanse przedsigbiorstw” (umowa nr 0041/B/H03/2011/40). Projekt zostat sfi-
nansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki.



®

328 Artur Gostomski

w 2005 r.! Zgodnie z zapisami éwczesnych przepisow, naczelnik urzgdu skarbo-
wego jako organ podatkowy mial obowigzek odpowiedzie¢ na pisemne zapytanie
podatnika w ciggu 14 dni od zloZenia zapytania przez podatnika. Ztozenie pyta-
nia bylo praktycznie darmowe, wigzato si¢ bowiem z koniecznoscig uiszczenia
optaty skarbowej jedynie w wysokosci 5 zt. Do 1 lipca 2007 r. byt to jedyny koszt
wydawania interpretacji ponoszony przez podatnika. W praktyce system budzit
wiele kontrowersji, gdyz przy zaangazowaniu 401 urzedoéw skarbowych, 16 izb
skarbowych, 16 wojewddzkich sadow administracyjnych oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego trudno bylo utrzymac jednolite stanowisko we wszystkich
kwestiach podatkowych. Utrzymaniu jednolitosci miato stuzy¢ uruchomienie
Systemu Informacji Podatkowej (dostepnego réwniez podatnikom za posredni-
ctwem strony internetowej), za pomocg ktérego pracownicy izb i urzedoéw skar-
bowych — zarowno komorek zajmujacych si¢ interpretacjg przepisow, jak i wy-
miarem podatkéw — mieli dostgp do interpretacji indywidualnych wydawanych
w innych urzedach skarbowych, najnowszych rozstrzygnie¢ sadow administra-
cyjnych, wraz z uzasadnieniami, i stanowiska resortu finansow.

System Informacji Podatkowej zawierajacy wszystkie interpretacje indywi-
dualne wydawane przez organy podatkowe, byt i jest dostgpny on-line rowniez
dla podatnikow, ktorzy dzigki informacjom tam zawartym mogg si¢ upewnic,
jakie jest stanowisko administracji podatkowej w przypadku spornych kwestii
podatkowych.

W latach 2005-2007 naczelnicy urzedow skarbowych wydali ponad 156 ty-
sigcy postanowien w sprawie interpretacji prawa podatkowego. Wydawane w tym
czasie postanowienia wigzaly organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej
stanowiskiem zawartym w decyzjiZ.

Odmienny od obecnego byt rowniez tryb zmiany postanowien wydanych
przez naczelnikow urzedow skarbowych. Zmiana wydanej interpretacji mogta
nastgpi¢ w dwoch przypadkach:

— organ odwotawczy w drodze decyzji zmienial lub uchylat postanowienie
w przypadku wniesienia zazalenia lub

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2005 r., nr 8, poz. 60,
z pdzn. zm.

2 Przepisy obowigzujace od dnia 1 lipca 2007 r. nie zawierajg normy stanowiacej o wigza-
cej mocy interpretacji indywidualnych dla organéow podatkowych i organéw kontroli skarbowe;.
Brak takiej normy pozostaje w zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja
2004 r., sygn. akt K 4/03, Dz.U. nr 122, poz. 1288, w ktorym Trybunat orzekt, ze art. 14 § 2 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (w brzmieniu obowigzujacym w 2004 r.) w czgsci
stanowiacej, ze interpretacje ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych wigza organy
podatkowe i organy kontroli skarbowej, jest niezgodny z art. 78 oraz art. 93 ust. 2, zdanie 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
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— z urzedu, w przypadku jezeli postanowienie razaco naruszato prawo,
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego lub Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci, w tym takze jezeli niezgodnos¢ z prawem byta wynikiem zmiany
przepisow.

Od lipca 2007 r. stan prawny zmienit si¢ pod wieloma wzgledami. Za wyda-
wanie interpretacji indywidualnych odpowiedzialny jest Minister Finansow. Jed-
nakze ze wzglgdow praktycznych, do wydawania przepisow prawa podatkowego
upowaznieni zostali dyrektorowie 4 izb skarbowych (w Bydgoszczy, Katowicach,
Poznaniu i Warszawie). Upowaznienie do wydawania interpretacji jest wydawane
na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw®. Od 1 kwietnia 2011 r. réwniez
Dyrektor Izby Skarbowej Lodzi zostal upowazniony do wydawania interpretacji
indywidualnych w imieniu Ministra Finansow.

Faktyczna ochrona podatnikéw, ktorzy zastosowali si¢ do interpretacji wy-
danej w imieniu Ministra Finanséw, obejmuje ochrong przed ptaceniem odsetek
karnych oraz ewentualnych kar wynikajacych z Kodeksu karnego skarbowego.

Podstawowe zmiany w obecnym systemie w poréwnaniu z przepisami obo-
wigzujacymi do dnia 30 czerwca 2007 . to:

— wskazanie Ministra Finansow jako odpowiedzialnego za wydawanie inter-
pretacji indywidualnych,

— wprowadzenie mozliwosci wystapienia z zapytaniem o konsekwencje po-
datkowe zdarzenia przysztego,

— wprowadzenie optaty za wydanie interpretacji (poczatkowo optata wyno-
sita 75 zt za kazdy stan faktyczny lub zdarzenie przyszte, jednak w kolejnej no-
welizacji ustawy Ordynacja podatkowa optata zostata zredukowana do 40 zt),

— wskazanie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, wlasciwego dla miej-
sca zamieszkania lub siedziby podatnika, jako organu odwotawczego od interpre-
tacji wydanej przez Ministra Finansow,

— stworzenie mozliwosci wystgpowania z wnioskiem o interpretacje¢ in-
dywidualng podmiotom nieposiadajagcym miejsca zamieszkania lub siedziby
w Polsce.

Zainteresowany (m.in. podatnik, platnik badz inkasent) moze si¢ zwrocic
o wydanie interpretacji w przypadku gdy elementy stanu faktycznego objete
wnioskiem o wydanie interpretacji w dniu ztoZenia wniosku nie sg przedmiotem
toczacego si¢ postepowania podatkowego, kontroli podatkowej, postgpowania
kontrolnego organu kontroli skarbowej oraz w tym zakresie sprawa nie zostata
rozstrzygnigta co do jej istoty w decyzji lub postanowieniu organu podatkowego
lub organu kontroli skarbowe;.

3 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia do
wydawania interpretacji przepisow prawa podatkowego, Dz.U. nr 112, poz. 770 z p6zn. zm.
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Obecnie zainteresowany wypelnia wniosek o wydanie interpretacji indywidu-
alnej ORD-IN (wniosek w wersji interaktywnej dostepny jest na stronie interne-
towej Ministerstwa Finanséw). Podstawa do rozpatrzenia wniosku jest uiszczenie
optaty w wysokosci 40 zt za kazdy stan faktyczny lub zdarzenie przyszte. Organ
upowazniony wydaje interpretacje indywidualng niezwlocznie, lecz nie pozniej
niz w ciggu 3 miesigcy od daty ztozenia wniosku. Podstawa obecnie funkcjonu-
jacego rozwigzania prawnego jest zasada, ze zastosowanie si¢ do interpretacji nie
moze szkodzi¢ temu, kto si¢ do niej zastosowat. Jezeli nawet interpretacja jest
nieprawidtowa, zostanie zmieniona lub nie zostanie uwzgledniona w postgpowa-
niu podatkowym, to podatnik (ptatnik, inkasent itp.) nie poniesie konsekwencji
karnych, nie zaptaci odsetek. Podatnik zostanie réwniez zwolniony z obowiazku
zaplaty podatku w zakresie wynikajacym ze zdarzenia bedacego przedmiotem
interpretacji, jezeli:

— zobowigzanie nie zostalo prawidtowo wykonane w wyniku zastosowa-
nia si¢ do interpretacji, ktora ulegta zmianie, lub interpretacji nieuwzglgdnione;j
W rozstrzygnigciu sprawy podatkowej oraz

— skutki podatkowe zwigzane ze zdarzeniem, ktéremu odpowiada stan fak-
tyczny bedacy przedmiotem interpretacji, mialty miejsce po opublikowaniu inter-
pretacji ogolnej albo po dorgczeniu interpretacji indywidualne;j,

a zatem gdy podatnik stosowat si¢ do interpretacji po jej doreczeniu.

Zwolnienie z obowigzku zaptaty podatku obejmuje:

— w przypadku rocznego rozliczenia podatkow — okres do konca roku po-
datkowego, w ktorym opublikowano zmieniong interpretacj¢ ogélna, dorgczono
zmieniong interpretacj¢ indywidualng albo dorgczono organowi podatkowemu
odpis orzeczenia sadu administracyjnego uchylajacego interpretacj¢ indywidual-
ng ze stwierdzeniem jego prawomocnosci;

— w przypadku kwartalnego rozliczenia podatkéw — okres do konca kwar-
tatu, w ktorym opublikowano zmieniong interpretacje ogolna, doreczono zmie-
niong interpretacj¢ indywidualng albo dorgczono organowi podatkowemu odpis
orzeczenia sagdu administracyjnego uchylajacego interpretacj¢ indywidualng ze
stwierdzeniem jego prawomocno$ci, oraz kwartat nastepny;

— w przypadku miesi¢cznego rozliczenia podatkéw — okres do konca mie-
sigca, w ktorym opublikowano zmieniong interpretacj¢ ogolng, dorgczono zmie-
niong interpretacj¢ indywidualng albo dorgczono organowi podatkowemu odpis
orzeczenia sagdu administracyjnego uchylajacego interpretacj¢ indywidualng ze
stwierdzeniem jego prawomocnosci, oraz miesigc nastepny.

Od 1 lipca 2007 1. do 31 grudnia 2010 r. organy upowaznione wydaty tgcznie
87 698 interpretacji indywidualnych. Z punktu widzenia rodzajow zagadnien,
o ktore pytaja podatnicy, wystgpuje niewielka przewaga tematyki zwigzanej
z podatkami bezposrednimi (CIT i PIT) — 46 553. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwagg,
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Tabela 1. Charakterystyka systemow wydawania interpretacji podatkowych w Polsce i innych
wybranych krajach Unii Europejskiej

Element Polska Niemcy Hiszpania Belgia Estonia
systemu
Organ upo- Minister Finan- | Urzad skar- Podatkowa Biuro Urzad
wazniony sOw (W imieniu bowy lub Dyrekcja Ge- | ds. Inter- | ds. Podatkéw
do wydawania Ministra w szczegOl- | neralna (urzad | pretacji iCet
interpretacji Finansow nych przypad- | nie jest czgécig | Podatko-
5 upowaznio- |kach Federalny| administracji wych
nych Dyrekto- Urzad podatkowej)
row IS) ds. Podatkow
Czy pobierane Tak Tak Nie Nie Osoby fi-
sa optaty? (40 zi, (min. 121 euro, zyczne
tj. ok. 10 euro) maks. 190 euro,
91 456 euro) osoby prawne
770 euro
Czy interpreta- Nie Tak Tak Tak Tak
cja indywidual-
na jest wigzaca
dla organow
podatkowych?
Czy prawo Tak Tak Nie Tak Nie
przewiduje
zaskarzenie
rozstrzygnigcia
w interpretacji?
Termin na wy- 3 miesigce Brak 6 miesigcy |3 miesigce| 2 miesigce
danie interpre-
tacji
Jakie zdarzenia | Stany faktycz- Zdarzenia Zdarzenia | Zdarzenia | Zdarzenia
podlegaja inter- | ne i zdarzenia przyszie przyszie przyszie przyszte
pretacjom przyszte

Zrddto: opracowanie wiasne.

ze liczba wydanych interpretacji rézni si¢ od liczby ztozonych przez podatnikow
wnioskow. Na poczatku obowigzywania instytucji interpretacji indywidualnych
w nowym ksztatcie, w przypadku gdy podatnik w ciggu 7 dni od daty ztoze-
nia wniosku nie wniost odpowiedniej optaty, wniosek taki byt pozostawiany bez
rozpatrzenia, zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Wowczas rdznice wplyw
wnioskow — liczba wydanych interpretacji byty najwigcksze (np. w 2008 . wptyw
wnioskow wynosit 26 443, a liczba wydanych interpretacji wynosita 24 215). Jed-
nak po zmianie przepiséw, m.in. polegajacej na nalozeniu na organ upowaznio-
ny obowiazku wezwania do uiszczenia optaty, dotychczasowe tendencje ulegty
zmianie i w 2010 r. w odpowiedzi na 27 923 wnioski wydano 30 918 interpretacji
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indywidualnych. Roznice wynikaja m.in. z liczby pytan zawartych we wnioskach
oraz ze stopnia komplikacji poruszanych przez zainteresowanych zagadnien®.

Wazng zmiang w poréwnaniu ze stanem prawnym sprzed 1 lipca 2007 r. jest
rowniez przekazanie uprawnien do zmiany interpretacji indywidualnych Mini-
strowi Finansow. Jest to kolejne rozwiazanie stuzace wypracowywaniu jedno-
litosci w wydawanych interpretacjach. W 2010 r. Minister Finansow skorzystat
z przyslugujacego mu uprawnienia i zmienit 266 interpretacji indywidualnych,
wydanych przez organy upowaznione.

Systemy wydawania interpretacji indywidualnych podobne do systemu pol-
skiego funkcjonuja w kilku krajach Unii Europejskiej, cho¢ — jak zostanie po-
krotce przedstawione — nie na tak duza skale. Elementy sktadajace si¢ na system
wydawania interpretacji podatkowych w wybranych krajach Unii Europejskie;j
— zob. tab. 1.

2. Niemiecki system wydawania interpretacji

W przypadku gdy niemiecki podatnik chce wystapi¢ z wnioskiem o interpre-
tacj¢ indywidualng w Niemczech, moze to zrobi¢ zwracajac si¢ do wlasciwego
urzgdu skarbowego lub w wyjatkowych przypadkach do Centralnego Federalne-
go Urzedu ds. Podatkow. Interpretacja dotyczy oszacowania skutkéw podatko-
wych precyzyjnie okreslonej, lecz niezrealizowanej transakcji. Z reguty wiasci-
wy do wydania takiej interpretacji jest lokalny urzad skarbowy.

Wniosek musi zosta¢ ztozony na pismie, a okoliczno$ci muszg by¢ precyzyj-
nie opisane i wyjasnione, gdyz interpretacja wydawana jest dla transakcji, ktore
nie zostatly jeszcze dokonane. W takim przypadku nie ma znaczenia, ze podatnik
podjat kroki przygotowawcze do przeprowadzenia transakcji. Najwazniejsze jest
to, ze gtowna transakcja nie zostata zrealizowana. We wniosku podatnik musi
wyjasni¢, jakie implikacje podatkowe beda si¢ wigzaty z nowymi okolicznos-
ciami. Wazne jest, ze wniosek nie moze dotyczy¢ sytuacji innych podmiotow.
We wniosku podatnik musi réwniez przedstawi¢ poszczegodlne zagadnienia praw-
no-podatkowe, ktore zaistniejg w przypadku gdy planowana transakcja zostanie
dokonana. Nie wystarczy zatem zadawa¢ pytan ogélnych na temat konsekwencji
podatkowych zrealizowanych zamierzen.

W celu wydania interpretacji urzad skarbowy nie ma obowigzku przeprowa-
dza¢ zadnych dochodzen na wlasna r¢ke, lecz wnioskodawca powinien mie¢ moz-
liwos¢ przekazywania istotnych szczegotow transakcji, ktore moga mie¢ wplyw

4 Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministra Finansow.
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na ostateczny ksztatt rozstrzygnigcia. Niedopuszczalne jest wydanie interpretacji
zawierajacej alternatywne stanowisko.

W systemie niemieckim interpretacje przepiséw nie sag wydawane, gdy maja
one stuzy¢ uzyskaniu korzysci podatkowej (np. ocenie modeli optymalizacji po-
datkowej). Wtadze podatkowe moga rowniez odmowi¢ wydania interpretacji
w przypadku gdy w dajacej si¢ okresli¢c przysztosci oczekiwane jest wydanie
orzeczenia przez sad najwyzszy lub administracyjny.

Interpretacja podatkowa (nawet jesli nie jest zgodna z interpretacja prawa
przedstawiong przez wnioskodawceg) lub odmowa wydania interpretacji musi
by¢ wydana na pis$mie wraz z pouczeniem na temat prawnych srodkow odwo-
tawczych, ktore wnioskodawca ma do dyspozycji. Interpretacja dorgczana jest
na podstawie tych samych przepisow, na podstawie ktorych dorecza sie decyzje
0 wymiarze podatku.

Interpretacja przepisow wydana wnioskodawcy przez wlasciwy organ podat-
kowy jest wiazaca tylko i wytacznie wtedy, gdy opisane okolicznosci nie ulegly
zmianie lub nawet ulegly marginalnym zmianom, w poréwnaniu z opisanymi we
wniosku o wydanie interpretacji. Interpretacja jako taka nie jest wigzaca, jesli
okolicznosci, ktore faktycznie miaty miejsce, znaczaco si¢ roznig od przedsta-
wionych we wniosku. Interpretacje nie sa za to wigzace dla podatnika. Jednakze
w przypadku gdy podatnik nie zastosuje si¢ do interpretacji, podatnik nie korzy-
sta z ochrony w razie kontroli.

Jesli interpretacja jest wydana niezgodnie z prawem, lecz na korzys¢ podat-
nika, z zasady ma ona efekt wigzacy dla organow podatkowych. Jednakze jesli
interpretacja jest sprzeczna z prawem na niekorzys¢ podatnika, zgodnie z nie-
mieckim prawem podatkowym, nie ma ona charakteru wigzgcego. W takim
przypadku podatki sg naliczane poprawnie, zgodnie z prawem podatkowym
oraz zgodnie z procedurami administracyjnymi obowigzujagcymi w danym
czasie.

Zgodnie z przepisami, efekt wigzacy interpretacji ustaje, bez podejmowania
jakichkolwiek dziatan ze strony wtadz podatkowych, w momencie, gdy zmianie
ulegaja podstawowe lub pomocnicze przepisy podatkowe, na podstawie ktorych
interpretacja zostala wydana.

Niemieckie prawo podatkowe przewiduje réwniez mozliwo$¢ zmiany inter-
pretacji podatkowej z efektem wstecznym, w szczegdlnosci, gdy:

— interpretacja zostata uzyskana w sposob nieuczciwy, taki jak fatszywe
przedstawienie faktow, zastraszanie lub grozba, lub

— jesli beneficjent interpretacji wiedzial, ze byta ona bezprawna lub nie doto-
zyl wszelkiej starannosci, aby dowiedzie¢ si¢, ze nie byla ona zgodna z prawem.

Ponadto przepisy przewiduja mozliwo$¢ zmiany lub uchylenia interpretacji
z efektem na przysztose, jesli okaze si¢, ze zostala ona wydana w sposob niepra-
widlowy. Za interpretacj¢ bezprawng uwaza si¢ interpretacje wydang bez podsta-
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wy prawnej lub z naruszeniem podstawowych zasad prawnych, lub gdy wynika
ona z blednego osadu. Odpowiednim momentem na oceng zasadnosci prawnej
wydanej interpretacji jest moment, w ktérym interpretacja zaczg¢ta obowigzywac,
czyli w momencie dor¢czenia jej wnioskodawcy. Podatnik moze zaskarzy¢ wyda-
ng interpretacj¢ w sadzie podatkowym na zasadach og6lnych.

Administracja podatkowa nie ma, w odréznieniu do rozwigzan polskich, na-
fozonego limitu czasu na wydanie interpretacji. Najwazniejszym kryterium do
wydania interpretacji jest to, aby zdarzenia opisane we wniosku nie zostaty zre-
alizowane. Zasada ta dotyczy rowniez okoliczno$ci towarzyszacych zdarzeniu
podatkowemu. Okoliczno$ci opisywane we wniosku powinny zaistnie¢ po spo-
rzadzeniu wniosku, lecz przed decyzjg o wystapieniu o interpretacjg.

Jakiekolwiek pytania wynikajace z sytuacji obecnie istniejacej moga by¢
wylacznie przedmiotem zapytania w ramach procedury zwigzanej z wymiarem
podatku. Za wydanie interpretacji pobierane sg oplaty. Oplaty zaleza przede
wszystkim od kwoty, ktorej opisywana transakcja dotyczy (np. skutek podatkowy
danych okolicznosci). W wyjatkowych przypadkach optaty moga by¢ pobierane
na podstawie czasu niezbgdnego do przygotowania interpretacji. Kwota trans-
akcji, ktorej dotyczy interpretacja, musi wynosi¢ przynajmniej 5 tysigcy euro,
ale nie moze przekracza¢ 30 milionéw euro. Optaty wahaja si¢ od co najmnigj
121 euro do 91 456 euro.

W przypadku gdy wnioskodawca nie wskaze kwoty, ktorej dotyczy transak-
cja, oraz nie jest mozliwe oszacowanie kwoty, ktorej dotyczy zdarzenie, oplata
zostanie naliczona na podstawie czasu niezb¢dnego do przygotowania interpreta-
cji. Opftata naliczana na podstawie czasu po§wigconego na przygotowanie inter-
pretacji wynosi 50 euro za kazde 30 minut. Minimalna optata w takim przypadku
wynosi 100 euro.

3. Hiszpanski system wydawania interpretacji

Osoby fizyczne moga ztozy¢ pisemny wniosek (rowniez w formie elektro-
nicznej) do Podatkowej Dyrekcji Generalnej (PDG), organu odpowiedzialnego
bezposrednio przed Ministerstwem Finanséw. PDG nie jest czgscig administracji
podatkowej Hiszpanii. Zapytania/wnioski powinny dotyczy¢ watpliwosci co do
obowigzujacych przepisow lub klasyfikacji podatkowych i winny by¢ ztozone
przed terminem ztozenia zeznan podatkowych.

Dopuszcza si¢ mozliwo$¢ sktadania wnioskow przez stowarzyszenia i zrze-
szenia branzowe w zakresie pytan dotyczacych wszystkich cztonkow tych stowa-
rzyszen i zrzeszen. Zlozenie pisemnego zapytania nie przerywa biegu przedaw-
nienia.
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Odpowiedzi na takie zapytania sa wigzgce dla administracji podatkowej
dopoki pozostaja niezmienione okoliczno$ci dotyczace wszystkich podatnikow
bedacych w takiej samej sytuacji. Podatnicy nie mogg odwolywac¢ si¢ od inter-
pretacji jako takich, lecz moga odwota¢ si¢ od decyzji administracji podatko-
wej podjetej na podstawie interpretacji. Interpretacje publikowane sa na stronie
internetowej Ministerstwa Finanséw. Oprocz interpretacji indywidualnych PDG
wydaje rozporzadzenia dotyczace okreslonych zagadnien, ktore sa wigzace dla
hiszpanskiej administracji podatkowe;.

Hiszpanska administracja podatkowa rocznie wydaje ok. 2,5 tys. interpretacji
podatkowych, a blisko 1,5 tys. pozostawia bez rozpatrzenia.

O pisemng interpretacje w zakresie prawa podatkowego lub wlasciwej dla
niego klasyfikacji czy kwalifikacji podatkowej moze wystapi¢ kazdy podatnik
indywidualnie. Interpretacje ogolne wydawane sg na potrzeby grup podatnikow,
na ich wniosek. Z takim wnioskiem moga wystepowac¢ m.in. szkoty zawodowe,
zwiazki zawodowe, izby zrzeszajace przedsigbiorcow. Podatnicy moga wystepo-
wac o wydanie interpretacji indywidualnych wylacznie przed datg wymagalno-
$ci podatku.

Wystapienie z wnioskiem o wydanie interpretacji indywidualnej jest bezptat-
ne, a czas, jaki administracja hiszpanska rezerwuje sobie na wydanie interpreta-
cji indywidualnych to 6 miesigcy.

4. Belgijski system wydawania interpretacji

W systemie belgijskim interpretacje indywidualne sg wydawane przez Biuro
ds. Interpretacji Indywidualnych. Interpretacje s3 wydawane zgodnie z obowig-
zujacymi przepisami i okre$laja, w jaki sposob przepisy prawa beda si¢ stoso-
waty do okreslonej sytuacji lub transakcji, ktéra nie wywotata jeszcze zadnego
skutku podatkowego. Prawo nie przewiduje wydawania interpretacji ogolnych,
a interpretacje indywidualne sa wydawane na wniosek kazdego podatnika (nie
ma ograniczen podmiotowych w sktadaniu wnioskéw). Interpretacja jest wiazaca
dla administracji poza nastepujacymi przypadkami:

— gdy wnioskodawca nie w petni lub niewtasciwie opisat transakcje,

— gdy wnioskodawca nie postgpowal zgodnie z warunkami lub zobowigza-
niami wynikajacymi z interpretacji,

— gdy byly dokonywane zmiany prawa, na podstawie ktorego wydano inter-
pretacje.

W przypadku gdy nie zajdzie zaden z wymienionych warunkow, interpreta-
cja jest wazna przez 5 lat. Interpretacje sg publikowane anonimowo. Administra-
cja belgijska rocznie wydaje ok. 550 interpretacji indywidualnych.
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Wewngtrzny termin na wydanie interpretacji to 3 miesigce, jednak zadne
skutki finansowe nie sg przewidziane za naruszenie tego terminu. Belgijskie pra-
wo podatkowe nie przewiduje mozliwosci odwotania si¢ od wydanej interpreta-
cji. Interpretacje indywidualne sa wydawane bezptatnie.

5. Estonski system wydawania interpretacji’

Interpretacje indywidualne w Estonii sg wydawane przez Urzad ds. Podat-
kow 1 Cet 1 dotycza opodatkowania okreslonej lub okreslonych transakcji, ktore
majg nastapi¢ w przysztosci. Interpretacja moze by¢ wydana tylko i wylgcznie
przed dokonaniem transakcji. Co wigcej, zapytanie nie moze mie¢ charakteru te-
oretycznego, podatnik powinien wykaza¢ zamiar faktycznego przeprowadzenia
transakcji.

Wniosek o wydanie interpretacji musi by¢ ztozony na pi$mie. Administracja
podatkowa moze zazada¢ dodatkowych dokumentow, a z zasady takie wnioski
sa rozpatrywane w ciggu 60 dni od dnia zlozenia wniosku. Optaty za wydanie
interpretacji sg zalezne od statusu wnioskodawcy. Optata dla 0s6b fizycznych
wynosi ok. 190 euro, a osoby prawne sg zobowigzane do uiszczenia optaty
w kwocie ok. 770 euro. Wydana interpretacja jest wigzaca dla administracji
podatkowej, co oznacza, ze w przypadku pdzniejszej kontroli, jesli nie zmieni-
ty si¢ okolicznos$ci przeprowadzenia transakcji, organ podatkowy musi dziata¢
zgodnie z wydang interpretacja. Interpretacja wigze organ podatkowy w trzech
przypadkach:

— w przypadku gdy transakcja zostata dokonana przed terminem wyznaczo-
nym w interpretacji,

— transakcja odbyla si¢ zgodnie z opisem okolicznosci przedstawionych we
whniosku o interpretacje,

— przed dokonaniem transakcji, jesli przepisy prawa, na podstawie ktorych
dokonywana jest transakcja, nie uleglty znaczacym zmianom.

Interpretacja indywidualna nie jest wigzaca dla wnioskodawcy. Oznacza to,
ze wnioskodawca nie zostanie ukarany za to, ze nie zaptacit podatkéw zgodnie
z wydang interpretacja, jak rowniez wnioskodawca z catg pewnoscia nie jest zob-
ligowany do przeprowadzenia transakcji, do ktorej odnosi si¢ interpretacja. In-
terpretacja podatkowa nie jest aktem administracyjnym; jest to dziatanie podej-
mowane przez organy podatkowe, ktore nosi wiele cech aktu administracyjnego.
Interpretacja podatkowa ani nie przyznaje praw, ani nie naktada obowigzkow na

5 Advance Ruling Process Available from 2008, Ivo Vanasaun, www.deloitte.com
(30.11.2011).
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wnioskodawce. Jednocze$nie wnioskodawca nie ma mozliwo$ci zaskarzenia wy-
danej interpretacji. Wnioskodawca ma natomiast prawo do zaskarzenia decyz;ji
wymiarowej wydanej na podstawie interpretacji indywidualnej, a w przypadku
uchylenia decyzji wymiarowej moc traci rowniez interpretacja, na podstawie kto-
rej wydana zostala decyzja.

Estonskie wladze podatkowe moga odmowi¢ wydania interpretacji w sytua-
cji, gdy:

— obiektywne okolicznosci wskazujg na to, ze zastosowanie prawa, przepi-
sOw lub aktow administracyjnych regulujacych opodatkowanie wykonanej trans-
akcji sg oczywiste,

— transakcja ma charakter spekulacyjny,

— celem transakgji jest uniknigcie ptacenia podatkow.

Istnieje réwniez mozliwo$¢ zaskarzenia odmowy wydania interpretacji.
Whioskodawca moze ztozy¢ zaskarzenie do Urzgdu ds. Cet 1 Podatkdéw lub sadow
administracyjnych.

6. Podsumowanie

Na postawie przeprowadzonego przegladu i poréwnania systemow wydawa-
nia interpretacji w wybranych krajach UE mozna stwierdzi¢, ze system funkcjo-
nujacy w Polsce pod pewnymi wzgledami jest bardziej korzystny dla podatnikow
niz w rozpatrywanych krajach.

Przede wszystkim zakres udzielanych w Polsce interpretacji indywidualnych
jest znacznie szerszy niz w innych krajach, gdyz obejmuje zaréwno zdarzenia
przyszte (co jest normalng praktyka w innych krajach) oraz stany faktyczne, dzig-
ki czemu w przypadku zastosowania si¢ do przepiséw prawa zgodnie z interpre-
tacjg, podatnik uzyskuje ochrong od momentu uzyskania interpretacji indywidu-
alnej.

Kolejng cechg wyrdzniajacag polski system jest niska kwota optaty za wydanie
interpretacji. Kwota oplaty jest niezalezna od wartosci rozpatrywanych lub doko-
nanych juz transakcji — zupelnie inaczej niz w niektorych krajach europejskich
— ani od rodzaju podmiotu wystepujgcego z wnioskiem o interpretacje.

Nalezy zauwazy¢ rowniez inne réznice, mniej korzystne dla podatnika. In-
terpretacja wydana w imieniu Ministra Finanso6w w Polsce, nie jest wigzaca dla
organow podatkowych, co jest bardzo rzadko spotykang praktyka w innych kra-
jach. A zatem moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej mimo uzyskanej interpretacji in-
dywidualnej, podatnik bedzie musial zastosowaé inne rozwigzanie niz wskazano
w tej interpretacji — jesli tak uzna wlasciwy organ podatkowy.
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Pozytywnie nalezy odnotowac, jako przyktad dobrej praktyki z Polski, wy-
mog publikacji wydanych interpretacji na stronach internetowych. Takie dziata-
nie sprzyja utrzymaniu jednolitosci wydawanych interpretacji, jak rowniez do-
skonale nadaje si¢ do prezentowania masowemu odbiorcy stanowiska Ministra
Finanséw w kwestii interpretacji obowiazujacych przepisow.
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Tax expenditures jako instrument
transparentnej polityki fiskalnej

Streszczenie. W artykule omowiono zasady transparentnej polityki fiskalnej, wynikajgce
z Kodeksu dobrych praktyk, a takze koncepcje tax expenditures, ktorej wdrozenie ma sie przyczy-
ni¢ do wzrostu przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce. W dobie ograniczania deficytow budze-
towych, zasadne jest posiadanie jak najpeiniejszej informacji o funkcjonujgcych wylgczeniach,
zwolnieniach, ulgach czy tez innych elementach prawnej konstrukcji podatku, skutkujqcych obni-
zeniem wplywow podatkowych, a faworyzujgcych finansowo okreslone grupy podatnikow.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, polityka fiskalna, podatki

1. Wprowadzenie

Instytucji panistwa przypisuje si¢ wiele roznorodnych funkcji, ktore maja by¢
realizowane w stosunku do spoteczenstwa i przedsigbiorstw. Ich liczba oraz za-
kres interwencji w sfer¢ gospodarki i spoteczenstwa jest jednym z podstawo-
wych problemow ekonomii i przedmiotem zazartym sporow ekonomistow, kto-
rzy ,,dzielg si¢ dzi§ na tych, ktorzy najbardziej obawiaja si¢ zawodno$ci rynku
i tych, ktorzy najbardziej Igkaja si¢ zawodnosci rzadu™'. Realizacja funkcji przy-
pisanych panstwu dokonywana jest m.in. przez polityke gospodarcza, rozumiang

11, Zyzynski, Budzet i polityka podatkowa, WN PWN, Warszawa 2009, s. 10.
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jako grupa decyzji realizowanych przez instytucje sektora publicznego w trzech
obszarach?:

— wyborow instytucjonalnych odnoszacych si¢ do samego istnienia panstwa
irynku,

— wyborow spotecznych w zakresie identyfikowania i formutowania celow
istnienia i funkcjonowania panstwa wraz z sektorem publicznym,

— wyboréw biezacych dotyczacych realizacji celow przez instytucje pub-
liczne.

Tak okreslony obszar decyzyjny polityki gospodarczej jest tworzony przez
polityke fiskalng oraz monetarng i czgsto nazywany policy-mix.

Historia gospodarcza wskazuje na roznorodnos¢ instrumentow zaré6wno po-
lityki fiskalnej, jak i monetarnej. W zaleznosci od koncepcji gospodarczej rea-
lizowanej przez rzady, poparcia politycznego, uwarunkowan instytucjonalnych
oraz innych przestanek wyksztalcilo si¢ wiele sposobéw uwzgledniania realizo-
wanych postulatow w systemie prawnofinansowym poszczegolnych gospodarek.
Ewolucja tych systemow, naktadanie si¢ na siebie wielu koncepcji, rozwigzan,
uwzglednianie wielu partykularnych interesow sprawito, ze cele stawiane polity-
ce fiskalnej 1 monetarnej przestaty by¢ osiagane. Poszukiwanie rozwigzan tego
stanu przyczynilo si¢ do powstania koncepcji transparentnosci tych polityk. Ce-
cha ta ma zapewni¢ wzrost skutecznosci prowadzenia polityki gospodarczej po-
szczegodlnych krajow.

Znaczenie tych polityk doprowadzito do opracowania przez Mi¢dzynarodo-
wy Fundusz Walutowy (MFW) tzw. kodekséw dobrych praktyk. Jeden z nich
dotyczy polityki fiskalnej, tj. Kodeks dobrych praktyk w zakresie przejrzysto-
sci polityki fiskalnej’, drugi — Kodeks dobrych praktyk w zakresie przejrzy-
stosci polityki monetarnej i finansowej*. Nie sg to jedyne obszary, dla ktorych
MFW? opracowuje tzw. raporty ROCS (Reports of Observance of Standards
and Codes). MFW dzieli te obszary na trzy czesci®, tj. Policy Transparency,
Financial Sector Regulation and Supervision oraz Institutional and Market In-
frastructure.

2 Ibidem, s. 23.

3 Code of Good Practices on Fiscal Transparency, International Monetary Fund, 2007.

4 Code of Good Practices on Transparency in Monetary and Financial Policies, International
Monetary Fund, 1998.

5 Raporty dotyczace nastgpujacych obszardéw: data, fiscal transparenty i monetary and finan-
cial policy transparency sa opracowywane przez MFW, natomiast inne (standard setting bodies)
przez instytucje takie, jak Bank Swiatowy (World Bank), Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego
(Basel Committee on Banking Supervisions) czy Financial Action Task Force.

¢ www.imf.org/external/standards/scnew.htm (30.11.2011).
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W ramach poszczegolnych grup sa analizowane nastgpujace obszary”:

a) W grupie pierwszej:

— Data Dissemination,

— Fiscal Policy Transparency,

— Monetary and Financial Policy Transparency.

b) w grupie drugie;j:

— Banking Supervision,

— Securities Regulation,

— Insurance Supervision,

C) W grupie trzeciej:

— Crisis Resolution and Deposit Insurance,

— Insolvency and Creditor Rights,

— Corporate Governance,

— Accounting and Auditing,

— Payment, Clearing and Settlement,

— Market Integrity.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie zagadnienia transparen-
tno$ci polityki fiskalnej. Jest ona szczego6lnie wazna obecnie, kiedy obserwuje
si¢ kryzys w budzetach poszczegélnych panistw Unii Europejskiej, wynikajacy
z prowadzenia nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej. Istotnym narz¢dziem maja-
cym przyczynic si¢ do wzrostu jej transparentnos$ci jest tzw. analiza tax expendi-
tures, zwigzana z wykazaniem wydatkowego aspektu systemu podatkowego. Jej
gléwnym celem jest identyfikacja i oszacowanie wszelkiego rodzaju preferencji
podatkowych, dzigki ktorym okreslone grupy podatnikow sa beneficjentami bu-
dzetu panstwa. Jednak te preferencje sa realizowane poprzez zanizone obcigzenia
podatkowe, a nie bezposrednie wydatki budzetowe.

2. Transparentnos¢ polityki fiskalnej

W pewnym sensie mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze potrzeba transpa-
rentnosci operacji dokonywanych przez rzad istnieje od momentu uksztattowania
si¢ instytucji panstwa. Proces pozyskiwania dochodow, przez naktadanie podat-
kow lub innych danin publicznych, oraz ich wydatkowania powinien by¢ jawny
1 przejrzysty — transparentny. Ma to zapewni¢ z jednej strony wigksza skutecz-
no$¢ realizowanej polityki gospodarczej, a z drugiej — mozliwo$¢ kontroli spo-

" www.imf.org/external/np/exr/facts/sc.htm (30.11.2011).
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tecznej dziatan rzadu®. Przejrzysty uktad polityki gospodarczej jest tez konieczny
z punktu widzenia wiarygodnos$ci kraju na miedzynarodowym rynku kapitato-
wym i jej wpltywu na oczekiwania przedsigbiorcow czy tez instytucji finanso-
wych. Prowadzenie konsekwentnej, przejrzystej polityki gospodarczej wptywa
pozytywnie na wizerunek rzadu i samego panstwa, jako pozyczkobiorcy i miej-
sca prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Przy definiowaniu pojecia transparentnej polityki fiskalnej autorzy czgsto
odwotujg si¢ do juz Kodeksu dobrych praktyk, odnoszacego si¢ do polityki fi-
skalnej. Zostal on zatwierdzony przez Zarzad MFW w kwietniu 1998 r., za$ jego
zmodyfikowana wersje opublikowano 26 maja 2001 r. Jednak juz w deklaracji
z 1996 1. Partnership for Sustainable Global Growth (,,Partnerstwo dla zrowno-
wazonego globalnego rozwoju”)’ podkreslono konieczno$é poprawienia transpa-
rentnosci polityki fiskalnej przez ciagly wysitek w zakresie ograniczania operacji
pozabudzetowych (off-budget) oraz deficytow quasi-fiskalnych!®. W celu zachg-
cenia rzadéw do realizacji tej koncepcji, MFW opublikowat Manual on Fiscal
Transparency" 1 Guide on Resource Revenue Transparency'.

Wedtug MFW, przez pojecie ,transparentna polityka fiskalna” rozumie si¢
taka polityke, w ktorej beda dostepne dla spoteczenstwa przeszle, obecne i przy-
szte fiskalne dziatania rzadu oraz przestanki determinujace te dziatania. Ma to
zapewni¢ rownowazng publiczng debat¢ nad polityka fiskalng oraz wigksza odpo-
wiedzialno$¢ i wiarygodnos$¢ samego rzadu'. Marta Wajda-Lichy rozumie przez
pojecie przejrzystosci polityki fiskalnej ,,proces, w ktérym informacja o istnieja-
cych warunkach, podejmowanych dziataniach i decyzjach staje si¢ bardziej do-
stepna, widzialna i tatwa do zrozumienia przez podmioty gospodarcze. W de-
finicji przejrzystosci fiskalnej podkresla si¢ takze znaczenie jako$ci informacji
dostarczanych opinii publicznej przez wtadze fiskalne. Informacje powinny by¢
aktualne, spdjne i wiarygodne™'*.

8 Analize¢ jawnosci i przejrzystodci finansow publicznych mozna takze przeprowadzaé
w aspekcie badania roli informacji w obrocie gospodarczym w dwoch ptaszczyznach, tj. efektyw-
nos$ciowej i redystrybucyjnej, por. A. Niedzielski, Miedzynarodowe standardy jawnoscii przejrzy-
stosci finansow publicznych — analiza ekonomiczna oraz odniesienie do Polski, NIK, Warszawa.

% Partnership for Sustainable Global Growth, Interim Committee Declaration, Washington,
D.C., September 29, 1996.

10 Tbidem, s. 3.

' Manual on Fiscal Transparency, International Monetary Found, 2007, www.imf.org/exter-
nal/np/fad/trans/manual/index.htm (30.11.2011).

12 Guide on Resource Revenue Transparency, International Monetary Found, June 2005.

3 How does the IMF Encourage Greater Fiscal Transparency?, International Monetary
Found, Washington 2011, s. 1.

14 M. Wajda-Lichy, Reguly a przejrzystosé polityki fiskalnej, w: Regulacyjna rola parstwa we
wspolczesnej gospodarce, red. D. Kopycinska, Printgroup, Szczecin 2006, s. 85.
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Cecha transparentnosci polityki fiskalnej zwiazana jest takze z jawnoscia
procesu konstruowania budzetu oraz jego wykonania. Niezbednym warunkiem
jej wystapienia jest zapewnienie dostepnosci do petnej informacji o dochodach,
a takze wydatkach publicznych realizowanych w ramach budzetu. Jest to zwigza-
ne z konieczno$cig wezesniejszego zidentyfikowania i oszacowania pozycji bu-
dzetowych zaliczanych do grupy tzw. off-budget.

Wszystkie powyzsze postulaty zostaly sformutowane w Kodeksie. Sktada si¢
on z czterech czescei, tj.":

— klarownosci rozdziatu funkcji i odpowiedzialnosci,

— publicznego dostepu do informacji,

— przejrzystosci przygotowania i wykonania budzetu oraz sprawozdawczo-
$ci budzetowej,

— oceny rzetelnosci sprawozdawczos$ci budzetowej przez niezalezne insty-
tucje.

Kazdy z powyzszych obszarow zawiera konkretne reguty dotyczace trans-
parentnosci polityki fiskalnej, z ktorych najwazniejsze — na potrzeby niniejszego
opracowania — wydaja si¢ nastepujace'®:

1. Przyjete zasady rachunkowosci budzetowej powinny dostarczaé¢ realnych
danych dotyczacych dochodow, wydatkow, ptatnosci, zalegto$ci, zobowigzan czy
tez majatku.

2. Ustawa budzetowa powinna zawiera¢ wszelkie dziatania rzadu majace wy-
miar finansowy.

3. Zestawiania odzwierciedlajace istote i fiskalne znaczenie dziatalnosci rzg-
du powinny by¢ integralng czgscig ustawy budzetowej wraz z oszacowaniem ich
finansowych konsekwencji.

By zapewni¢ przejrzystos¢ polityki fiskalnej, uwzgledniajgc przytoczone za-
sady, rzad powinien dysponowac petna informacjg dotyczaca dochodéw i wydat-
kow zwigzanych z jego dziatalnoscia.

3. Koncepcja tax expenditures

Instrumentem pomocnym w zapewnieniu jawnos$ci pozycji budzetowych po-
winna by¢ koncepcja tax expenditures. Jej zastosowanie w pierwszej kolejnosci
ma stuzy¢ identyfikacji kwot, ktore ,,omijaja” system podatkowy. Jest to mozliwe

15 A. Niedzielski, Migdzynarodowe standardy jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych,
referat na seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli pt. ,,Jawno$¢ i przejrzy-
sto$¢ finanséw publicznych”, Warszawa, 30 listopada 2005, www.imf.org (30.11.2011).

18 Code of Good Practices on Fiscal Transparency, International Monetary Fund, 2007.
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dzieki zastosowaniu r6znego rodzaju konstrukcji z zakresu techniki opodatkowa-
nia, skutkujacych obnizeniem kwoty naleznego podatku. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze jest to posrednie wsparcie konkretnych grup podatnikéw lub konkret-
nych sfer dziatalnosci. Obnizenie finalnego obcigzenia podatkowego skutkuje
ograniczeniem wpltywow podatkowych, co z budzetowego punktu widzenia jest
rownoznaczne z realizowaniem wydatkow, jednak w ukryty sposob i poniewaz
kwoty te nie sg uwidaczniane w budzecie.

Na wydatkowy aspekt systemu podatkowego i konieczno$¢ jego identyfiko-
wania po raz pierwszy zwrocono uwag¢ w USA i Niemczech pod koniec lat 60.
XX w. Pierwsze wartosciowe zestawienie instrumentow okreslanych mianem fax
expenditures zostato opublikowane przez Departament Skarbu w USA w 1968 r.,
a nastepnie w 1974 r. uchwalono regute, zgodnie z ktorg taki budzet stal si¢ inte-
gralng czgscia procedury uchwalania budzetu panstwa — od 1975 r. kazdy z tych
budzetow, jako zatacznik, zawierat zestawienie ,,Tax Expenditures”.

Koncepcja identyfikowania i szacowania preferencji podatkowych'” byta po-
pularyzowana i wprowadzana w innych krajach. Poszczegdlne kraje zaczely, na
wickszg lub mniejsza skalg, identyfikowac i szacowacé kwoty, ktore ,,omijajg”
system podatkowy, rodzac okreslone korzysci po stronie podatnikéw. Jednak za-
kres oraz czgstotliwosé tych szacunkéw byta i jest odmienna w poszczegolnych
krajach'®.

Przy checi dokonania analizy mi¢dzynarodowej tego typu preferencji, auto-
rzy podkreslaja bariery, ktore praktycznie ja uniemozliwiaja”. Pierwsza, a zara-
zem najwazniejsza jest niewielka ilo$¢ danych z tego zakresu. Jedynie 10 sposrod
183 krajow nalezacych do OECD dokonuje jakichkolwiek pomiardéw fax expen-
ditures. Nawigzujac do zasad transparentnej polityki fiskalnej, identyfikowanie
pozabudzetowej dziatalno$ci poszczegdlnych rzadow nie jest powszechne (zob.
tab. 1).

Drugg barierg jest fakt stosowania réznych podejs¢ przy definiowaniu fax
expenditures. Rozne metody estymacji przyjmowane przez poszczegdlne rzady
sprawiaja, ze dane nie sg praktycznie porownywalne.

Trzecig jest sam zakres tego typu analizy. Okazuje si¢ bowiem, ze preferen-
cje sa stosowane nie tylko w zakresie samego systemu podatkowego, ale takze
w przypadku obcigzen quasi-fiskalnych. Do najczgéciej wymienianych zalicza

17'W ten sposob najczgsciej pojecie ,.tax expenditures” jest thtumaczone na jezyk polski, acz-
kolwiek nie oddaje to w pelni istoty tego pojecia.

18 Por. H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc, Z.Li Swift, Tax Expenditures — Shedding Light
on Government Spending through the Tax System. Lessons from Developed and Transition Econo-
mies, The World Bank, Washington, D.C., 2004, s. 10—11 oraz Tax Expenditures in OECD Coun-
tries, OECD 2010.

19J. Craig, W. Allan, Fiscal Transparency, Tax Expenditures, and Budget Processes: An In-
ternational Perspective, 2002, s. 3, www.inf.org (30.11.2011).
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si¢ ubezpieczenia spoteczne. Takze, co podkreslaja autorzy®’, niewiele krajow
dokonuje identyfikacji preferencji w podatkach majacych niewielkie znaczenie
fiskalne, natomiast zaden kraj nie dokonuje tego typu analizy w podatkach maja-
cych zastosowanie w handlu mi¢dzynarodowym.

Ostania z barier dotyczy zakresu przeprowadzanej analizy z punktu widzenia
podziatu administracyjnego. Wigkszo$¢ z prezentowanych danych nie obejmuje
bowiem ,,wydatkow” realizowanych przez caty sektor rzadowy. Czesto sg pomi-
jane preferencje przyznawane przez wladze regionalne.

Wymienione powyzej bariery skutecznie uniemozliwiajg z jednej strony ana-
lize liczby oraz wielkoS$ci preferencji tax expenditures w poszczegolnych krajach,
z drugiej — dokonywanie mi¢dzynarodowych poréwnan i wyciaganie okreslo-
nych wnioskéw czy tez identyfikowanie dobrych praktyk w tym zakresie.

Czym sg zatem preferencje podatkowe tax expenditures? Najogdlniej moz-
na je zdefiniowac jako fiskalne przywileje, ktore sa przyznawane okreslonym
grupom podatnikow lub okreslonym sferom dziatalnos$ci. Preferencje te skut-
kuja obnizeniem zobowigzania podatkowego, ktore wynikatoby z ogodlnie obo-
wigzujacych zasad. Jak podkreslaja James 1 Nobes, cechag charakterystyczng
tego typu preferencji jest fakt, Zze nie wynikaja one z bezposrednich ptatnosci
z budzetu (mimo ze moze na to wskazywac ich nazwa — expenditures — wy-
datki), lecz z posredniego — fiskalnego wsparcia realizowanego przez system
podatkowy?!.

S.S. Surrey, uwazany za pioniera w badaniu i identyfikowaniu tego elemen-
tu systemu podatkowego, przez to poj¢cie rozumie przede wszystkim istniejgce
w funkcjonujacym systemie bodzce podatkowe lub ulgi, ktore sa zawarte w po-
zyskiwanych dochodach podatkowych (jako ich utracona czg¢éé). W pozycji
ksigzkowej z tego zakresu — Tax Expenditures — autorzy uzywaja sformutowania
spending programs do zdefiniowania tax expenditures, wskazujac w ten sposob
na wyraznie wydatkowy aspekt tych konstrukcji®.

W raporcie OECD — Tax Expenditures in OECD Countries** — autorzy okre-
$laja omawiang koncepcj¢ jako regulacje lub praktyki prawa podatkowego, ktore
redukuja lub odraczaja w czasie dochody podatkowe, dla dos¢ waskiej czesci
podatnikéw, w stosunku do podstawowych regulacji. Jak dalej zauwazaja, tax

20J. Craig, W. Allan, Fiscal Transparency..., s. 3.

2'S. James, Ch. Nobes, The Economics of Taxation, Prentice Hall Europe, London 1987,
s. 42-43,

22 J. Saxton, Vive Chairman, Tax Expenditures: A Review and Analysis, Joint Economic Com-
mittee, United States Congress, August 1999, s. 2.

3 S. Surrey, P.R. McDaniel, Tax Expenditures, Mass.: Harvard University Press, Cambridge
1985.

2 Tax Expenditures in OECD Countries, OECD 2010.
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Tabela 1. Zakres analizy pozabudzetowej aktywnosci poszczegolnych panstw

Kraj* Tax Expenditures Zobowiazania Raport/.Dgiaialnoéc'
warunkowe quasi-fiskalna
Gospodarki rozwijajace sie
Kamerun Nie Nie Nie
Honduras Nie Nie Nie/mata
Mozambik Nie Nie Nie/mata
Papua Nowa Gwinea Nie Nie Nie/znaczaca
Tunezja Nie Nie Nie/nieznana
Uganda Nie Nie Nie/nieznana
Zambia Nie Nie/znaczgca
Gospodarki przechodzace
transformacje
Azerbejdzan Nie Nie" Nie/znaczaca
Armenia Nie Nie Nie/znaczaca
Butgaria Nie® Nie® Nie®/nieznana
Estonia Nie Nie Nie/mata
Kirgistan Nie Nie" Nie/znaczaca
Lotwa Nie Czgsciowo Czesciowo
Mongolia Nie Nie Nie/znaczaca
Rosja Nie Nie Nie/znaczaca
Stowenia Nie Nie Nie/mata
Ukraina Nie Nie Nie/prawdopodobnie
znaczaca
Rynki wschodzace
Brazylia Tak Tak Nie/mata
Czechy Nie Tak Nie
Egipt Nie Nie Nie
Wegry Czeséciowo Czesciowo Czesciowo
Indie Nie Nie Nie/znaczaca
Korea Czg$ciowo Nie Nie/znaczaca
Pakistan Nie Nie Nie/znaczaca
Filipiny W ograniczonym Nie Nie
zakresie
Polska Nie Nie Nie
Turcja Nie Tak Nie/znaczaca
Urugwaj Nie Nie Nie/znaczaca
Gospodarki rozwinigte
Australia Tak Tak Nie/mata
Kanada Tak Tak, ale z op6znieniem Nie/mata
Francja Tak Tak Nie/prawdopodobnie
znaczaca
Grecja Tak Tak Nie/prawdopodobnie
znaczaca
Japonia Nie Czgsciowo Nie/znaczaca
Szwecja Tak Tak Nie/mata
Wielka Brytania Tak Tak Nie/mata
Stany Zjednoczone Tak Tak Nie/mata

*Poziom rzadu centralnego.
® Dane niepublikowane, ale dostgpne dla Zgromadzenia Narodowego.
“Raporty sa gromadzone, ale nie sg publikowane.

Zrodto: dane MFW.
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expenditures dla rzadu sa po prostu utrata dochodow, a dla podatnikow — ograni-
czeniem wielko$ci obowigzku podatkowego?®.

Dla lepszego zrozumienia istoty analizowanej konstrukcji mozna takze przy-
toczy¢ definicj¢ zawartg w przepisach prawnych USA. Zgodnie z Kongresowym
Aktem Budzetu z 1974 r., sa to utracone dochody podatkowe funkcjonujace na
podstawie przepiséw prawa podatkowego, ktore wynikaja ze stosowania okreslo-
nych instrumentéw w ramach prawnej konstrukcji podatku. Najczesciej zalicza
si¢ do nich?:

— przedmiotowe zwolnienia podatkowe (exemptions) — przez wylaczenie nie-
ktorych kategorii dochodow z zakresu przedmiotowego (fax base),

— odpisy, odliczenia, obnizki (al/lowances) — kwoty odliczane od osiagnigte-
go dochodu brutto do opodatkowania,

— kredyty podatkowe (credits — podobnie jak w przypadku ,,wydatkéw po-
datkowych”, to ttumaczenie nie jest do konca zasadne) — kwoty obnizajace obo-
wigzek podatkowy. W tym przypadku mozna méwi¢ o dwoch kategoriach tych
konstrukciji, tj. ,,wasteable” i ,,non-wasteable”. W pierwszym przypadku, jezeli
kwoty kredytu podatkowego przekraczaja granicg zobowigzania podatkowego,
nie s3 wyptacane na rzecz podatnika. W drugim przypadku, gdy kredyty te sa
wyzsze od tej sumy, sg dokonywane platnosci na rzecz podatnika?’,

— ulgi podatkowe (rate reliefs) — polegajace na redukcji stawki podatku ma-
jacej zastosowanie do okreslonych podatnikow lub dziatalnosci (zrodet przycho-
dow),

— odroczenia podatku (tax deferrals) — ulga polegajaca na odroczeniu termi-
nu platnosci podatku.

Przedstawione pozycje nie stanowig zamknigtego katalogu subwencji podat-
kowych. Praktyka funkcjonowania systemoéw podatkowych wskazuje na duza
réznorodno$¢ w tym zakresie, co takze nie pozostaje bez znaczenia dla prowa-
dzenia wlasciwej analizy tax expenditures.

Nieodlgcznym elementem przy definiowaniu tego typu preferencji jest fakt
rozdzielenia przepisow podatkowych regulujacych poszczegodlne kategorie
podatkéw na dwie czesci®®. Pierwsza z nich dotyczy zagadnien niezbednych
do prawidtowego funkcjonowania podatku, takich jak podmiot, przedmiot,
podstawa opodatkowania, zasady obliczania dochodu, jest to tzw. komponent
strukturalny®. Druga dotyczy uregulowan majacych na celu usankcjonowanie

2 Ibidem, s. 12.

26 Tbidem.

W pewnym sensie mozna t¢ konstrukej¢ traktowac jako podatek ujemny.

2 S. Surrey, P.R. McDaniel, op. cit., s. 3.

2 Pojecie ,,strukturalny” nie jest moze najwtasciwszym tlumaczeniem tak rozumianej kon-
strukcji podatku, ale jest w niej zawarta nominalna konstrukcja, tj. ta, w ktorej nie zostaty ujete
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okreslonych preferencji podatkowych, majacych zastosowanie w przepisach
dotyczacych tego podatku, czyli konstrukcji, ktérych zastosowanie powoduje
odejscie od normatywnej (strukturalnej) konstrukeji podatku. Sg one czgsto
okreslane mianem bodzcow podatkowych (tax incentives) badz subwencji po-
datkowych (tax subsidies). Jak juz zauwazono, z punktu widzenia techniki po-
datkowej, najczesciej w analizowanej koncepcji, znajda zastosowanie réznego
rodzaju zwolnienia, wylaczenia, ulgi, kredyty podatkowe, umorzenia itp. Jed-
nak niezaleznie od przyjetej konstrukceji, czy tez nazwy, nalezy je rozpatrywac
pod katem wydatkéw budzetowych dokonywanych na rzecz uprzywilejowa-
nych podmiotow.

Odmienno$¢ w podejéciu do zdefiniowania tych dwoch czesci systemu po-
datkowego, sprawito, ze w praktyce wyksztalcity si¢ trzy podstawowe koncepcje
w tym zakresie®":

— conceptual approach —podejscie polegajace na powigzaniu wspomnianego
,standardu podatkowego” z normatywna konstrukcja danego podatku. Autorzy
stwierdzaja, ze niektore kraje za normatywng konstrukcje podatku dochodowe-
go przyjmuja koncepcje dochodu wg Haiga-Simonsa®'. Wynika z tego, ze kazde
odejscie od tej koncepcji w konstrukeji tego podatku begdzie powodowato zaist-
nienie tax expenditures,

— legal approach — podejscie polegajace na przyjeciu — za punkt odniesienia
— aktualnie obwigzujacych przepiséw podatkowych jako benchmark tax,

— analogous approach — podejscie, w ktorym za tax expenditures uwaza si¢
jedynie te konstrukcje, ktore sa analogiczne do bezposrednich wydatkow budze-
towych.

Jak wynika z powyzszej analizy, w praktyce uksztattowalo si¢ wiele podejs$c¢
do definiowania, identyfikowania oraz (o czym nie byto mowy) szacowania wiel-
kosci fax expenditures. Utrudniajg one dokonywanie porownan mi¢dzy krajami,
aniekiedy pomigdzy réznymi latami tego samego kraju. Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze analiza ta powinna si¢ sta¢ dobrg praktyka i by¢ przeprowadzana przez
poszczegodlne rzady.

specjalne preferencje na rzecz okreslonych grup podatnikow. Jest to zagadnienie dosy¢ prob-
lematyczne, poniewaz niekiedy trudno jest doktadnie zaszeregowac okreslone ulgi do grupy
elementow konstrukeji podatku, zaliczanych do strukturalnych (baseline) czy tez niestruktural-
nych.

0 L. Villela, A. Lemgruber, M. Jorratt, Tax Expenditures Budget. Concept and Challanges for
Implementation, IDB Working Paper Series, Inter-American Development Bank, 2010, No. IDB-
WP-131, s. 23.

31 Szerzej: S. Surrey, P.R. McDaniel, op. cit., s. 5 lub H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc,
Z. Li Swift, op. cit., s. 53.
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4. Podsumowanie

Okres rozprzestrzeniajacego si¢ kryzysu w niektorych krajach Unii Euro-
pejskiej oraz toczaca si¢ dyskusja na temat jego przyczyn i sposob rozwigzania
w szczegolny sposob uzasadniajg jeszcze wicksze zaangazowanie rzadéw w rea-
lizacje zasad MFW w zakresie transparentnej polityki fiskalne;.

Aby ja prowadzi¢, decydenci musza dysponowac petna informacja na te-
mat calej fiskalnej aktywnos$ci panstwa. Jednym z instrumentéw zapewniaja-
cych dostep do informacji jest analiza tax expenditures. Jej zastosowanie ma na
celu identyfikacje i oszacowanie kwot, ktore ,,omijaja” system podatkowy przez
fakt uwzgledniania w konstrukcji poszczegdlnych podatkow réznego rodzaju
ulg, zwolnien, wylaczen. Instrumenty te sprawiajg, ze system podatkowy petni,
w pewnym sensie, wydatkowa funkcje, jednak kwoty te, w przeciwienstwie do
bezposrednich wydatkow budzetowych, nie sa szacowane i nigdzie ewidencjo-
nowane.

Wydaje sie, ze dyskusja dotyczaca uszczelnienia systemu podatkowego, czy
tez w ogole calego systemu fiskalnego, bez identyfikacji tego typu konstrukcji
jest niemozliwa, tak samo jak niemozliwe wydaje si¢ prowadzenie w petni trans-
parentnej polityki fiskalne;j.
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Wydajnos¢ podatkowych zrodel dochodow gmin
w latach 2000-2010

Streszczenie. Artykul jest poswiecony problematyce wydajnosci podatkoéw stanowigcych do-
chody gmin. Zagadnienie to zostalo przedstawione na tle ogdlnej problematyki dochodow gmin.
Zwrocono uwage na to, Ze wydajnosc poszczegolnych zrodet dochodow podatkowych jest ograni-
czona nadmiernie rozbudowanym systemem ulg, zwolnien podatkowych oraz Ze podobny skutek
wywoluje szeroko wykorzystywane przez organy podatkowe prawo do obnizenia gornych stawek
podatkowych i prawo do umorzen zobowigzan podatkowych.

Stowa kluczowe: finanse samorzgdowe, dochody gmin, wydajnos¢ dochodow

1. Wprowadzenie

Dochody gmin sktadaja si¢ z dochodow wiasnych, dotacji oraz z subwencji
ogoblnej. Gtéwng rolg wsrod dochoddéw gmin ogrywaja dochody wlasne, ktore
stanowig ok. 50% dochodow ogdltem. Przy czym najwyzszy ich poziom — 52,5%
osiggnety w 2001 r., a najnizszy — 44,6% w 2010 r. W tym okresie ogolna kwota
dochodow ogotem systematycznie rosta z 34 584 min zt w 2001 r. do 72 311 min
w 2010 r., tj. ponad dwukrotnie. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) w latach 20002011 — zob. tab. 1, struktura dochodéw — zob. tab. 2.
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Tabela 1. Dochody gmin w latach 1999-2010 (w mln z})
L Wykonanie
Wyszczegblnienie
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Dochody ogotem 34 584| 37287| 38474| 36 046| 40309| 45813| 51 724| 57 003| 62 318| 64 882| 72311
Razem dochody wtasne 18 165| 19410| 19 072| 17 056| 19 444| 22300| 24 508| 28 219| 30 695| 30 022| 32264
w tym dochody podat- 11 108| 12432| 12921| 11 718| 13893 15318| 16 662| 19244| 21444 21 143| 21 623
kowe
z tego:
podatek dochodowy 549 417 409 225 399 443 502 657 696 653 617
od 0s6b prawnych
podatek dochodowy 4958 5050 4648 4010| 5466| 6270| 7369| 9265 10664 9906 10080
od 0sob fizycznych
podatek rolny 712 783 811 863 906 950 796 915| 1204| 1215 974
podatek od nierucho- 4248 5525 6370 6028 6501| 6995 7270| 7596/ 8018 8488 9060
mosci
podatek lesny 96 108 110 117 118 136 150 156 173 181 164
podatek od $rodkow 260 283 359 334 361 385 426 488 515 532 561
transportowych
wplywy z karty podat- 191 159 113 77 65 58 56 54 51 48 46
kowej
podatek od spadku 94 107 101 64 77 81 93 113 123 120 121
i darowizn
podatek od czynnosci - 587 505 379 403 438 568 912 915 707 791
cywilnoprawnych
w tym dochody z optat 1300 719 617 552 641 629 640 645 660 603 597
oplata skarbowa 1300 394 270 193 282 294 303 286 284 229 226
optata eksploatacyjna X 166 188 203 209 185 193 214 227 223 229
optata targowa X 158 159 156 151 151 143 144 149 151 143
w tym dochody z majatku | 2749| 1793] 1669| 1496| 1652) 1622| 2045 2731 2769| 2401| 2628
gminy
w tym pozostate dochody | 3008| 3880 3359| 2911| 2854 4293 4594 4689 4907 5167 6625
Dotacje 4750\ 4369 4701 3773 5043 7432| 10336| 10919 11709| 12 871| 17370
Subwencja ogélna 11669| 13508| 14701| 15218| 15821 16 080| 16 880| 17 866| 19914| 21 988| 22 676

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek samorzqdu

terytorialnego, MF, www.mf.gov.pl (10.01.2012).

Tabela 2. Struktura dochodéw gmin w latach 1999-2010 (w %)

L Struktura dochodow
Wyszczegdlnienie
2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Dochody ogotem 100,0| 100,0{ 100,0/ 100,0{ 100,0, 100,0f 100,0f 100,0| 100,0, 100,0| 100,0
Razem dochody wlasne 52,5 52,1 49,6 47,3 48,2 48,7 47,4 49,5 49,3 46,3 44,6
w tym dochody podat- 32,3 349 35| 335 355 345 333 355 359 338 310

kowe
z tego:

podatek dochodowy 1,6 1,1 1,1 0,6 1,0 1,0 1,0 1,2 1,1 Lo 09

od 0s6b prawnych
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
podatek dochodowy 14,3 13,5 12,1 11,1 13,6 13,7 14,2 16,3 17,1 15,3 13,9
od o0sob fizycznych
podatek rolny 2,1 2,1 2,1 2,4 2,2 2,1 1,5 1,6 1,9 1,9 1,3
podatek od nierucho- 12,3 14,8 16,6 16,7 16,1 15,3 14,1 13,3 12,9 13,1 12,5
mosci
podatek lesny 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2
podatek od $rodkow 0,8 0,8 0,9 0,9 0,9 0,8 0,8 0,9 0,8 0,8 0,8
transportowych
wplywy z karty podat- 0,6 0,4 0,3 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
kowej
podatek od spadku 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
i darowizn
podatek od czynnosci X 1,6 1,3 1,1 1,0 1,0 1,1 1,6 1,5 1,1 1,1
cywilnoprawnych
w tym dochody z optat 3,8 2,0 1,6 1,5 1,6 1,4 1,2 1,1 1,1 0,9 0,8
optata skarbowa 3,8 1,1 0,7 0,5 0,7 0,6 0,6 0,5 0,5 0,4 0,3
optata eksploatacyjna X 0,5 0,5 0,6 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3
oplata targowa X 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
w tym dochody z majatku 79 4.8 43 4,2 4,1 3,5 4,0 4.8 4.4 3,7 3,6
gminy
w tym pozostate dochody 8,7 10,4 8,7 8,1 7,1 9.4 8,9 8,2 79 8,0 9,2
Dotacje 13,7 11,7 12,2 10,5 12,5 16,2| 20,0 19,2 18,8 19,8 24,0
Subwencja ogdlna 377 36,2 38,2 42,2 39,3 35,1 32,6 31,3 32,0 33,9 31,4

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, MF, www.mf.gov.pl (10.01.2012).

Celem artykutu jest udowodnienie tezy, ze wydajnos¢ poszczegolnych zrodet
dochodoéw podatkowych jest ograniczona nadmiernie rozbudowanym systemem
ulg, zwolnien podatkowych oraz ze podobny skutek wywotuje szeroko wykorzy-
stywane przez organy podatkowe prawo do obnizenia gornych stawek podatko-
wych i prawo do umorzen zobowigzan podatkowych.

2. Dochody podatkowe gmin

Dochody wlasne gmin pochodza z podatkow, optat, majatku gminy i innych
zrodet. Wsrod dochodéow wiasnych podstawowa role odgrywaja dochody podat-
kowe, a wiec wptywy z tytulu podatkéw lokalnych, tj. podatku od nieruchomo-
sci 1 podatku od srodkéw transportowych oraz z tytutu podatkéw o charakterze
lokalnym, tj. podatku lesnego, podatku rolnego, podatku od czynnosci cywil-
noprawnych, podatku od spadkéw i darowizn oraz podatku dochodowego od
0sob fizycznych w formie karty podatkowej. Ponadto gminy posiadajg udzialy
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w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych i podatku dochodowym od oséb
prawnych'.

Dochody z tytutu podatkow stanowig wazny element zaréwno dochodow
gmin ogodtem, jak i ich dochodow wiasnych. W latach 20002010 dochody z ty-
tulu podatkéw stanowity ponad 30% dochodow ogodtem i okoto 70% dochodow
wlasnych.

Tabela 3. Struktura dochodéw wtasnych gmin w latach 19992010 (w %)

L Struktura dochodéw wtasnych
Wyszczegdlnienie
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Razem dochody wlasne 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Z tego:
podatek dochodowy 3,0 2,1 2,1 1,3 2,1 2,0 2,0 2,3 2,3 2,2 1,9
od 0sob prawnych
podatek dochodowy 27,3 26,0 24,4 23,5 28,1 28,1 30,1 32,8 34,7 33,0 31,2
od 0s06b fizycznych
podatek rolny 39 4,0 43 5,1 4,7 43 32 32 39 4,0 3,0
podatek od nierucho- 234 | 28,5 33,4 35,3 33,4 31,4 29,7 26,9 26,1 28,3 28,1
mosci
podatek lesny 0,5 0,6 0,6 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5
podatek od srodkow 1,4 1,5 1,9 2,0 1,9 1,7 1,7 1,7 1,7 1,8 1,7
transportowych
wplywy z karty podat- 1,1 0,8 0,6 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1
kowej
podatek od spadku 0,5 0,6 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4 0.4 0,4 0,4 0,4
i darowizn
podatek od czynnosci X 3,0 2,6 2,2 2,1 2,0 2,3 32 3,0 2,4 2,5
cywilnoprawnych
optata skarbowa 7,2 2,0 1,4 1,1 1,4 1,3 1,2 1,0 0,9 0,8 0,7
optata eksploatacyjna 0,9 1,0 1,2 1,1 0,8 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7
oplata targowa 0,8 0,8 0,9 0,8 0,7 0,6 0,5 0,5 0,5 0,4
dochody z majatku 15,1 9,2 8,8 8,8 8,5 7,3 83 9,7 9,0 8,0 8,1
gminy
pozostate dochody 16,6 20,0 17,6 17,1 14,7 19,3 18,7 16,6 16,0 17,2 | 20,5

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek samorzgdu
terytorialnego, MF, www.mf.gov.pl (10.01.2012).

Struktura dochodéw wihasnych gmin w latach 2000—2011 — zob. tab. 3, struk-
tura dochodow podatkowych — zob. tab. 4.

'W celu okreslenia naleznej podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego czesci sub-
wencji ogdlnej do dochodéw podatkowych nie zalicza si¢ wptywow podatku od spadkow i daro-
wizn, natomiast zalicza si¢ wptywy z optaty skarbowej i optaty eksploatacyjnej — art. 20 ust. 3
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203,
poz. 1966 z pézn. zm.,
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Tabela 4. Struktura dochodow podatkowych gmin w latach 1999-2010 (w %)

Razem dochody podatkowe 100,0 | 100,0| 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
z tego:
podatek dochodowy 49 32 3,0 1,9 2,8 2,8 2,9 33 3,1 3,0 2,8
od 0s6b prawnych
podatek dochodowy 44,6 | 38,8| 34,6| 332| 382 398| 42,8| 46,0| 477| 453| 450
od 0sob fizycznych
podatek rolny 6,4 6,0 6,0 7,1 6,3 6,0 4,6 4,5 54 5,6 43
podatek od nieruchomos$ci| 38,2 424 474 49,8 45,5 44.4 422 377 35,9 38,8 40,4
podatek lesny 0,9 0,8 0,8 1,0 0,8 0,9 0,9 0,8 0,8 0,8 0,7
podatek od $rodkow 2,3 2,2 2,7 2,8 2,5 24 2,5 2,4 2,3 2.4 2,5
transportowych
wplywy z karty podat- 1,7 1,2 0,8 0,6 0,5 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
kowej
podatek od spadku i da- 0,8 0,8 0,8 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,5 0,5 0,5
rowizn
podatek od czynnosci - 4,5 3,8 3,1 2,8 2,8 33 4,5 4,1 3,2 3,5
cywilnoprawnych
Udziat w dochodach ogétem 32,1 349| 349| 336 355| 344 333| 354| 359| 337| 310
Udziat w dochodach
wlasnych 61,1 67,1 7041 70,9 73,5| 70,7| 703| 71,4| 72,8| 72,8 695

Zrédto: opracowanie wlasne.

Dochody podatkowe, jak wynika z przedstawionych danych, odgrywaja istot-
ng role w dochodach gmin nie tylko ze wzgledu na ich wielkos¢ 1 udziat w docho-
dach ogdtem i dochodach wilasnych, ale takze ze wzgledu na to, Ze stanowig one
w miarg stabilne i powtarzalne w swej wielkos$ci zrodto dochodow.

3. Wydajnos$¢ podatkowych Zrodel dochodéw gmin

Gminy moga oddziatywaé¢ w pewnym zakresie na wydajnos¢ zrédet docho-
dow, stosujac dwie metody — posrednia 1 bezposrednig. Metoda posrednia polega
na tworzeniu warunkow sprzyjajacych zwigkszaniu si¢ podstawy opodatkowania
danym podatkiem i innych czynnikéw, od ktorych jest uzalezniona wydajno$é
podatku, co wprost przektada si¢ na wzrost dochodow podatkowych. Natomiast
metoda bezposrednia stanowi uzupetnienie metody posredniej i polega na stano-
wieniu obowigzujacych stawek podatkowych, co moze si¢ przetozy¢ na zmniej-
szenie biezacej wydajnosci tych podatkow, a w niektorych przypadkach tworzy¢
podstawe do zwickszenia wydajnosci tego lub innego podatku w przysztosci.

Podatki generujgce dochody podatkowe gmin majg réoznorodny charakter,
a w konsekwencji zaréwno ich konstrukcja, jak i mozliwosci ksztattowania ich
wydajnos$ci przez samorzad terytorialny sg zréznicowane.
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Trzy zrodla dochodéw podatkowych — udziat w podatku dochodowym od
0s6Ob prawnych, udzial w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz poda-
tek dochodowy od 0s6b fizycznych w formie karty podatkowej sg zaliczane do
podatkéw dochodowych.

Konstrukcja podatkow dochodowych (od os6b prawnych i od oséb fizycz-
nych), stawki podatkow, terminy ich zmian itp. i udziaty gmin w dochodach z tych
podatkow sa ustalane centralnie. W konsekwencji samorzad terytorialny w celu
zwigkszenia ich wydajnos$ci moze tworzy¢ warunki zachgcajace przedsiebiorcow
do podejmowania dziatalno$ci gospodarczej na ich terenie, np. poprzez obnizanie
stawek podatku od nieruchomosci.

Wydajnos¢ podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w formie karty podat-
kowej moze tez by¢ ksztalttowana metodg bezposrednia, ale nie przez samorzad
terytorialny. Stawki tego podatku i zakres jego stosowania sg rowniez ustalane
centralne, przy czym stawki sa corocznie podwyzszane w stopniu odpowiada-
jacym wskaznikowi wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych w okresie
pierwszych trzech kwartatow roku poprzedzajacego rok podatkowy w stosunku
do tego samego okresu roku ubieglego. Ustalona na podstawie tych zasad staw-
ka podatku moze zosta¢ obnizona przez naczelnika urzedu skarbowego dla nie-
ktorych ustug, m.in. ze wzgledu na wiek podatnika, zatrudnienie pracownikow
bedacych osobami, w stosunku do ktorych orzeczono co najmniej lekki stopien
niepetnosprawnosci, lub zwigkszona, np. w zwigzku ze zwolnieniem pracowni-
kow o orzeczonej niepetnosprawnosci’.

Pozostate podatki stanowigce zrodto dochodéw podatkowych gmin sg zali-
czane do podatkéw majatkowych. Ich charakter jest jednak niejednorodny. Dwa
z nich to podatki od nabycia majatku — podatek od czynno$ci cywilnoprawnych
(odptatne nabycie) i podatek od spadkow i darowizn (nieodptatne nabycie), a czte-
ry to podatki od posiadania majatku — podatek od nieruchomosci, podatek od
srodkow transportowych, podatek lesny i podatek rolny.

Gminny samorzad terytorialny nie ma mozliwosci bezposredniego oddziaty-
wania na wydajno$¢ podatkow od nabycia majatku, a oddzialywanie posrednie,
i to w minimalnym zakresie, moze by¢ wykorzystane jedynie w odniesieniu do
podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych®.

Samorzad terytorialny moze oddziatywaé na wydajnos¢ podatku od nieru-
chomosci posrednio — tworzac zachety do inwestowania na swoim terenie, oraz
bezposrednio — okreslajac obowiazujace na jego terenie stawki podatkowe. W po-

2 Art. 31 ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od nie-
ktorych przychodow osigganych przez osoby fizyczne, Dz.U. nr 144, poz. 930 z pézn. zm., .

3 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych, t.j. Dz.U.
22010 r., nr 101, poz. 649 z pdzn. zm.; ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i da-
rowizn, t.j. Dz.U. 22009 r., nr 93, poz. 768.
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datku od nieruchomosci obowigzuja stawki kwotowe maksymalne — od gruntow
1 budynkéw, ktore okresla Minister Finansow, i stawka procentowa — wynoszaca
2% od budowli. Wysokosci gornych granic stawek kwotowych obowigzujgcych
w danym roku podatkowym ulegaja corocznie zmianie w stopniu odpowiadajacym
wskaznikowi cen towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego potrocza
roku, w ktorym stawki ulegaja zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku
poprzedniego. Kwotg stawek zaokragla si¢ w gore do pelnych groszy. Wysokosc¢
poszczegdlnych stawek podatku obowigzujgcego na terenie gminy uchwala rada
gminy. Stawki te nie mogg przekroczy¢ goérnych granic stawek kwotowych oraz
stawki procentowej. Okreslajac wysokosci stawek, rada gminy moze rdéznicowaé
ich wysoko$¢ dla poszczegolnych rodzajow przedmiotow opodatkowania.

Gmina moze oddziatywaé¢ na wydajno$¢ podatku od $rodkéow transporto-
wych posrednio — tworzac zachety do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na
swoim terenie, tym samym do zwickszenia podstawy opodatkowania, oraz bez-
posrednio — okreslajac obowigzujace na jego ternie stawki podatkowe. W podat-
ku od $rodkow transportowych obowigzujg gorne i minimalne stawki kwotowe,
ktore okresla Minister Finansow. Wysoko$¢ stawek maksymalnych ulega corocz-
nie zmianie na nast¢pny rok podatkowy w stopniu odpowiadajacym wskazniko-
wi cen towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego poirocza roku,
w ktorym stawki ulegajg zmianie, w stosunku do analogicznego okresu roku po-
przedniego. Stawki minimalne ulegaja przeliczeniu na nastgpny rok podatkowy,
zgodnie z procentowym wskaznikiem kursu euro na pierwszy dzien roboczy paz-
dziernika danego roku w stosunku do kursu euro w roku poprzedzajacym dany
rok podatkowy, jezeli wskaznik procentowy jest rowny 5% lub wyzszy*.

Wysoko$¢ stawki podatku od srodkéw transportowych obowigzujacego na
terenie gminy okresla rada gminy w drodze uchwaty, z tym ze stawki nie moga
przekroczy¢ rocznie gornych oraz minimalnych granic stawek kwotowych. Rada
gminy moze roznicowaé wysokos¢ stawek dla poszczegdlnych rodzajow przed-
miotow opodatkowania, uwzglgdniajac m.in. wplyw $rodka transportowego na
srodowisko naturalne, rok produkcji albo liczb¢ miejsc do siedzenia’.

Samorzad terytorialny moze oddziatywaé na wydajnos¢ podatku lesnego po-
srednio — tworzac zachety do przeksztatcania nieuzytkow w tereny lesne na swo-
im terenie®, oraz bezposrednio — okreslajac obowiazujace na jego ternie stawki
podatkowe. Podstawe opodatkowania podatkiem le$nym stanowi powierzchnia
lasu, wyrazona w hektarach, wynikajaca z ewidencji gruntow i budynkoéw. Poda-

4 Art. 10, 12b, 20 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U.
22010 r., nr 95, poz. 613 z pdzn. zm.

5 Ibidem, art. 5, 20a.

¢ Zwigkszenie podstawy opodatkowania fizycznie moze nastapi¢ po 40 latach, gdyz dopiero
lasy w wieku 40 lat stanowia przedmiot opodatkowania podatkiem lesnym.
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tek lesny od 1 ha, za rok podatkowy, wynosi rownowartos¢ pieni¢zng 0,220 m*
drewna, obliczang wedtug $redniej ceny netto (bez kwoty podatku od towarow
i ushug) sprzedazy drewna, uzyskanej przez nadlesnictwa za pierwsze trzy kwar-
taly roku poprzedzajacego rok podatkowy. Dla laséw ochronnych oraz lasow
wchodzacych w sktad rezerwatow przyrody i parkow narodowych stawka podat-
ku ulega obnizeniu o 50%.

Dla ustalenia rownowartosci pieni¢znej przyjmuje si¢ Srednig ceng sprzedazy
drewna za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy, okres-
long w komunikacie Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego, oglaszanym
w 20 dni po uptywie trzeciego kwartatu®. Forma ustalania maksymalnej stawki,
oparta na potencjalnej dochodowosci posiadanego lasu, wynika z faktu, ze poda-
tek lesny w czesci spetnia zadanie podatku dochodowego.

Rada gminy moze obnizy¢ cen¢ sprzedazy drewna, przyjmowang za podsta-
w¢ obliczania podatku na obszarze swej gminy.

Gmina moze oddziatywac¢ na wydajnos¢, podatku rolnego w zasadzie jedynie
bezposrednio — okreslajac obowigzujace na jej terenie stawki podatkowe. Stawka
podatku rolnego za rok podatkowy wynosi rownowarto$¢ pieniezng 2,5 q Zyta
od 1 ha przeliczeniowego gruntéw gospodarstw rolnych oraz rownowartosc¢ pie-
nigzng 5 q zyta od 1 ha pozostalych gruntéow. Dla ustalenia rownowartosci pie-
nigznej przyjmuje si¢ srednig cen¢ skupu Zyta za pierwsze trzy kwartaty roku
poprzedzajacego rok podatkowy, okreslona w komunikacie Prezesa Glownego
Urzedu Statystycznego, oglaszanym w 20 dni po uptywie trzeciego kwartatu®.
Forma ustalania maksymalnej stawki, oparta na potencjalnej dochodowosci po-
siadanych gruntow rolnych, wynika z faktu, ze podatek rolny w czesci spetnia
zadanie podatku dochodowego.

Rada gminy moze obnizy¢ cen¢ skupu, przyjmowang za podstawg obliczania
podatku na obszarze swej gminy.

4. Czynniki ograniczajgce wydajnos¢ podatkow
stanowigcych dochéd gminy

Mozliwosci obnizania maksymalnych stawek podatkowych sa przez gminy
powszechnie wykorzystywane.

" Art. 3 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz.U. nr 200, poz. 1682
z p6zn. zm.

8 Ibidem, art. 4.

% Art. 6 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, t.j. Dz.U. z 2006 r., nr 136,
poz. 969 z po6zn. zm.
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W latach 2000-2010 gminy systematycznie obnizaty gorne stawki podatkow,
w stosunku do ktorych posiadty takie uprawnienia. W 2000 r. obnizki osiagne-
ty warto$¢ 718 min zt, a w 2010 r. — 1997 mln zl, tj. prawie trzy razy wigksza.
Obnizki stanowity w tym okresie ok. 3% dochodoéw ogdlem, ok. 6% dochodow
wiasnych i ok. 9% dochoddéw podatkowych. Skutki fiskalnych obnizek goérnych
stawek podatkowych — zob. tab. 51 6.

Tabela 5. Skutki obnizenia gérnych stawek podatkowych w latach 2000-2010 (w mln zt)

Obnizenia
Wyszczegoélnienie
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Razem obnizenia 718 | 921 | 1040 | 1321 | 1355 | 1486 | 1505 | 1693 | 2062 | 2159 | 1997
Z tego:
podatek rolny 50| 144 | 148 78 95| 133 22 | 131 | 496 | 432 39
podatek od nierucho- 657 | 748 | 879 | 1111 | 1120 | 1189 | 1286 | 1328 | 1302 | 1422 | 1630
mosci
podatek lesny 0 0 0 2 2 2 2 2 2 2 1
podatek od $rodkow 11 28 13| 130 | 138 | 163 | 194 | 233 | 261 | 303 | 327
transportowych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie www.mf.gov.pl (10.01.2012).

Tabela 6. Skutki obnizenia gornych stawek podatkowych w latach 2000-2010 (w %)

Obnizenia
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Wyszczegolnienie

Skutki obnizenia w docho-| 1 | 55 | 59| 37 34| 32| 20| 30| 33| 33| 28
dach ogbtem

Skutki obnizenia w docho-
dach wtasnych

4,0 | 47 | 55 7,7 7,0 6,7 6,1 6,0 6,7 72 | 6,2

Skutki obnizenia w docho-

dach podatkowych 6,5 | 74| 80 11,3 | 981 97 ) 90| 88 | 96 102 92

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie www.mf.gov.pl (10.01.2012).

Organem podatkowym wlasciwym w sprawach podatkéow od posiadania ma-
jatku, tj. podatku od nieruchomosci, podatku rolnego, podatku le§nego i podatku
od $rodkow transportowych, jest wojt (burmistrz, prezydent miasta), a podatku
od spadkow i darowizn, podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych i podatku do-
chodowego w formie karty podatkowej — naczelnik wtasciwego urzedu skarbo-
wego. Organ podatkowy wiasciwy ze wzgledu na miejsce potozenia przedmiotu
opodatkowania ma prawo przyzna¢ podatnikowi prawo ulgi w podatku i zwol-
nienia z podatku, umorzy¢ zaleglo$ci podatkowe, roztozy¢ na raty oraz odroczy¢
termin ptatnosci podatku, a podatnicy maja prawo do korzystania z ulg i zwol-
nien o charakterze ustawowym.
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Uprawnienia w tym zakresie sa powszechnie wykorzystywane. Ich zakres
W ujeciu wartoSciowym — zob. tab. 7, w ujeciu procentowym — zob. tab. 8.

Wydajnos¢ podatku lesnego i rolnego w niektorych latach byla obnizona
w zwiazku z spadkiem ceny drewna i zyta, stanowigcych podstawe ustalania

Tabela 7. Skutki ulg, umorzen zaleglosci podatkowych, zwolnien, roztozen na raty,
odroczen terminu ptatnosci podatkow w latach 20002010 (w mln zt)

Lat
Wyszczegolnienie aa
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Skutki ulg 309 | 421 | 571 | 538 | 583 | 650 | 648 | 667 | 676 | 766 | 941
podatek rolny 47 45 52 55 40 45 49 28 35 26 23
podatek od nierucho- | 240 | 352 | 483 | 451 | 512 | 574 | 566 | 611 | 609 | 701 | 881
mosci
podatek lesny 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
podatek od srodkow 15 16 27 24 23 23 24 17 16 19 16
transportowych
wplywy z karty 2 2 1 1 1 1 1 0 0 1 0
podatkowej
podatek od spadku 4 5 6 5 7 7 8 10 15 18 18
i darowizn
podatek od czynnosci 1 1 0 0 0 1 0 0 0 1
cywilnoprawnych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie www.mf.gov.pl (10.01.2012).

Tabela 8. Struktura ulg, umorzen zalegltosci podatkowych, zwolnien, rozlozen na raty,
odroczen terminu ptatnosci podatkéw w latach 20002010 (w %)

Wyszczegolnienie Lata
2000 (2001|2002 |2003 |2004 | 2005 | 2006 [ 2007 [ 2008 | 2009 | 2010
Skutki ulg 100,0{100,0{100,0|100,0{ 100,0| 100,0| 100,0| 100,0|100,0| 100,0| 100,0
podatek rolny 47,0| 44,6| 52,1 54,9 39,8| 44,9| 48,9| 47,0/ 44,6 52,1| 54,9
podatek od nieruchomosci 77,71 83,5| 84,6/ 83,8 87,8| 88,3| 87,3 77,7| 83,5| 84,6| 83,8
podatek lesny 0,3 0,7/ 0,6, 04| 04| 06| 07/ 03| 07 06 04
podatek od srodkéw transpor- 14,8| 16,0\ 27,1| 24,3| 22,5| 22,4| 23,5| 14,8| 16,0| 27,1| 24,3
towych
wplywy z karty podatkowej 1,4 1,3] 1,2| 09 09 07/ 05 14 13 1,2 09
podatek od spadku i darowizn 3,8/ 4,5/ 57, 51| 6,7 6,6, 74| 38| 45 57 51
podatek od czynnosci cywilno- -0,3] 09| 04| 02/ 00 00 07 =03 09| 04 0.2
prawnych
skutki ulg w dochodach ogotem 09 11| 15 L5 14| 14 13 09 11 1,5] 1,5
skutki ulg w dochodach whasnych| 1,7\ 2,2| 3,0| 3,2| 3,00 29 26| 17| 22 3,0/ 32
skutki ulg do dochodéw podat- 28| 34| 44| 46| 42| 42| 39| 3,5 32| 3,6/ 44
kowych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie www.mf.gov.pl (10.01.2012).
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Tabela 9. Stawki podatku rolnego i lesnego w latach 2000-2010
Zmiana Zmiana Zmiana Zmiana
stawki podat- | stawki podat- stawki podat- stawki podat-
Stawka | kurolnego ku rolnego Stawka | ku le$nego b
Cena Cena ku le$nego
Rok | podatku | wstosunku | w stosunku podatku | w stosunku
zyta drewna . do roku
rolnego do roku do roku lesnego do roku onrzednieso
poprzedniego | poprzedniego poprzedniego pop o g
w zt w % w zt W7o
1999 | 29,11
2000 | 35,82 | 72,775 127,96 X X
2001 | 37,19 89,55 16,775 1,2 126,07 | 28,1512 X
2002 | 33,45 | 92,975 3,425 1,0 111,21 | 27,7354 —0,4158 1,0
2003 | 34,57 | 83,625 -9,35 0,9 107,7 | 24,4662 -3,2692 0,9
2004 | 37,67 | 86,425 2,8 1,0 120,4 | 23,694 —-0,7722 1,0
2005 | 27,88 | 94,175 7,75 1,1 131,35 | 26,488 2,794 1,1
2006 | 35,52 69,7 24,475 0,7 133,7 | 28,897 2,409 1,1
2007 | 58,29 88,8 19,1 1,3 147,28 | 29,414 0,517 1,0
2008 55,8 | 145,725 56,925 1,6 152,53 | 32,4016 2,9876 1,1
2009 | 34,1 139,5 —6,225 1,0 136,54 | 33,5566 1,155 1,0
2010 | 37,64 85,25 54,25 0,6 154,65 | 30,0388 -3,5178 0,9

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie komunikatéw Prezesa GUS w sprawie $redniorocznego
wskaznika ceny towaréw i drewna, uzyskanej przez nadlesnictwa za pierwsze trzy kwartaty danego roku,
www.stat.gov.pl (10.01.2012).

stawki tych podatkéw. Poziom stawek tych podatkéw w latach 2000-2010 — zob.
tab. 9.

5. Podsumowanie

Podatki stanowig istotne zrédto dochodéw gmin, jednak ich udziat zarowno
w dochodach ogoétem, jak i dochodach wlasnych w ostatnich latach maleje. Zja-
wisko to nalezy uznac¢ za niekorzystne.

Przyczyny tego zjawiska to m.in. wykorzystywanie w coraz wigkszym zakre-
sie prawa do obnizenia gornych stawek podatkowych oraz wzrastajace rozmiary
ulg, umorzen zaleglo$ci podatkowych, zwolnien, roztozen na raty i odroczen ter-
minu ptatnosci podatkow.

Dziatania te sg podyktowane dazeniem do zwickszenia wydajnosci poszcze-
golnych zrodet dochodow podatkowych. Cele te jednak nie sa w wielu przypad-
kach osiggane.

Majac to na wzgledzie wydaje si¢, ze konieczne jest poddanie weryfikacji
zakresu ulg 1 zwolnien w poszczegdlnych podatkach oraz zakresu decyzji o obni-
zaniu gornych stawek podatkowych.
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Potrzebe takiej weryfikacji uzasadnia rozmiar skutkéw wywotywanych tymi
dziataniami oraz wzrastajace zadtuzenie gmin.
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Managing the Budget Deficit and Public Debt

Ryta Dziemianowicz

Fiscal Rules and Their Effect on Limiting the Public Debt

In the conditions of a crisis, a rapid growth of budgetary deficit and public debt occurred in
numerous countries. Therefore, fiscal policy faces an important challenge of creating an appro-
priate strategy leading to reinforcing public finances. Without a doubt institutional mechanisms,
which include fiscal rules, may be helpful, supporting fiscal transparency and at the same time
establishing frameworks for responsible fiscal policy. The article evaluates the feasibility of im-
plementation of fiscal rules in the field of supporting public finance consolidation. The analysis
utilizes the experiences of European Union’s member states.

Matgorzata Teresa Piwnicka, Grzegorz Paluszak

The Influence of the Financial Crisis on the Structure of the Public Debt
in the Euro Area

The aim of this paper is analysis of the structure of the public debt in the euro area during the
financial crisis. This analysis concerns the public debt, as percentage of GDP, by financial instru-
ment and sector of the holder. The financial crisis influences on the structure of the public debt in
the euro area. During the financial crisis, long-term securities decrease and short-term securities
increase, as financial instruments. In the same time, the public debt decreases in the non-financial
sector and slightly increases in the financial sector, as holders.

Aneta Kargol-Wasiluk

The Institutional Efficiency of Public Debt Management in Poland —
the Attempt of Evaluation

The optimum institutional organization of public debt management seems to have fundamen-
tal meaning for the public finance in the given country. The increasing level of the public debt is
a systematic brake of the economic development, and after exceeding certain critical indicators
(e.g. of national debt in the relation to the GDP) is threatening with the fiscal crisis and economy
crisis. In current discussion on the effectiveness and efficiency of the management in the public
sector, a much attention is devoting itself to the concept of good governance/public governance.
The institutional efficiency of public debt management is being tried to measure, and therefore
an attempt of the evaluation of the model of the public debt management in Poland is in the idea
of the authoress (assessment of the implementation of budgetary aims in short and long term
in the relation to the purposes of public debt management, effectiveness of reacting to changes
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in market conditions), in the context of institutional possibilities for improvement of the fiscal
discipline.

The purpose of the article is the analysis of institutional efficiency of the public debt manage-
ment in Poland relating to solutions applied in the EU. For the research a hypothetical-deductive
method was adopted.

Marek Dylewski

Debt Limits Local Government Units in the Light of the Crisis of Public Finances

With the entry into force of the new Public Finance Act, there were introduced new rules of
debt limitation of local government units. They are to enter only at the beginning of 2014. How-
ever, the external situation, the crisis of public finances, which affected the Euro area, as well as
the recommendations of the Ecofin Council resulted in the need to prepare new solutions that will
contribute to reduce the public debt in Poland. Assessment of the proposed amendments to the
Law on public finance and its impact leads to the conclusion that this can be one of the reasons for
limiting the rate of development of some local government units, especially those which delayed
development plans at the time. As shown in the last event, the determination of the Ministry of
Finance increases in developing methods for reducing public debt. One of the ways which was
proposed applies debt limit in local government units.

Emilia Denek

Dilemmas Associated with Determining the Factors Influencing
the Budget Deficit of Local Governments

This article aims to search for the most important factors influencing the development of the
deficits of local governments. Attempt was made to the classification of these factors. Then, these
factors were related to current income. Reflections on this subject are — in the author’s intentions
— indicate the main directions of theoretical and empirical studies related to the budget deficit
mentioned entities.

Janina Kotlinska

Limits on Debt Of Local Government in Poland —
Questionable and Controversial Solutions

The purpose of this article is to draw attention to: 1) the problematic solutions: limiting debt
and its servicing costs in the local goverment associations, limiting the cost of debt of local govern-
ment that incur liabilities for repayment of previously incurred, the application of exemptions from
the payment of obligations assumed for the implementation of projects financed by the non-reim-
bursable foreign funds, and 2) the controversial solution: widening the sphere of local goverment
debt, by having to refer the possibility of local government debt service to all their income and
allow them to “improve” by selling property.

Translated by Agnieszka Szlaska
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Jolanta Zawora

Determinants of the Management of the Budget Deficit
and the Debt in Local Government Units

Conditions which are independent of the local legal influence primarily on the management
of the deficit and the debt in local government units. Factors which affect the financial condition
of individuals and organizational factors are important too. If the financial performance of local
governments in the years 2007-2009 is analysed it can be stated that the period was dominated by
budget deficits. Municipalities were indebted. The debt of all surveyed municipalities increased
significantly in the 2009.

Tomasz Uryszek

The Debt of Local Governments and their Investment Activities

The article aims to examine the relation between the level of local and regional governments’
(LRGs) debt and their investment activity. Analyses of those relations have allowed to verify the
hypothesis that LRGs have used liabilities to finance investment projects to a large extent. Correla-
tion analyses as well as simple regression models show the clear evidence of the positive relation-
ship between the value of investment expenditure of LRGs and the amounts of their debts. It can
be concluded that the hypothesis has been verified positively.

Rafat Koczkodaj, Malgorzata Gorzatczynska-Koczkodaj

The Importance of Debt Of Voivodships for Territorial Development in Poland

The problem of indebtedness of the public sector in Poland has fundamental importance espe-
cially now, in terms of growing global slump. However, without using returnable sources much of
the investment could not be implemented, that could make it difficult or even preclude the devel-
opment and economic growth. Moreover, the necessity of borrowing is supported by the fact that
Poland and its regions have still only two years to use funds from the budget of European Union,
within the financial perspective 2007-2013.

This article, using the Correlation Coefficient Pearson’s examined if there is correlation be-
tween the level of indebtedness of the individual voivodships and the growth of GDP per capita,
average monthly gross salaries, unemployment rate or level of investment done by foreign inves-
tors.

Monika Wakuta

The Evaluation of Indeptedness of Self-governing Units
of the Ostrol¢ka-Siedlce Subregion

The analysis of the budget structures of the units of territorial self-government allows to
state that financing the basic needs basket significantly exceeds the possible budget income.
Due to that fact, there is a need to take loans to finance the deficit. Moreover, during the budget
year, there is a lack of time harmony between the budget incomings and the spendings — the
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budget deficit. The evaluation of the level of indeptedness of the units of territorial self-gov-
ernment is formal and economic. Taking loans by self-government is regulated and limited by
Public Finance Act, whereas economic evaluation concerns checking credibility and financial
liquidity.

Ewa Gonda

System Limitations of Local Government Debt in France

The purpose of this study is an appraisal of French system solutions concerning the public
debts of local governments from the standpoint of its limited amount. According to the pre-
sented considerations local governments in France are at liberty to incur debts. Limitations
resulting from legislations concern mainly obligations to comply with sustainable and bal-
anced budget.

Financial Management
and Financial System of Local Government Units

Krystyna Piotrowska-Marczak

The Methodological Aspects of Constructing
a Local Government Financial System

The imperfections of the existing local government financial system give rise to numerous
discussions on its solutions. Because the ad hoc adjustments are not sufficient, a need arises to dis-
cuss the issue more broadly, concentrating on its essence. This presentation will deal with several
aspects. One of them is consolidation of the public finance system in the process of separating the
government and self-government sectors. The special character of the sectors will be outlined, as
well as the need to coordinate the systemic solutions that will be common to them. In this context,
the true meaning of the need for local governments to be sovereign will be discussed, with exam-
ples of cases when their sovereignty was constrained. The article concludes with a presentation
of methodological fundamentals determining the stability of financial management in local gov-
ernments. The discussion will result in assumptions allowing a financial system model for local
governments to be developed.

Emil Slazak
The Concept of Implicit Liabilities in the Theory and Practice of Finance

The paper raises the issue of implicit liabilities in terms of its long-term sustainability of
pension scheme. On the basis of relevant literature, the main characteristic of implicit liabilities
are demonstrated together with the major challenges connected with soaring implicit public debt
triggered by unfunded pension schemes.
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Agnieszka Skoczylas

Control — a Remedy for the Problems of Public Spending Rationalization

The issue of rationalization of financial management in the public sector is currently one of
the main premises of the public finances reform. One of the main problems in this regard is the
rationality of public expenditure. The article presents the concept of rationality from the perspec-
tive of management of public resources and the tools and methods presented so far in this regard.
Public spending rationalization can be pursued in various ways using both the laws and methods
of measuring their effectiveness. None of these methods, however, give no guarantee of spending
public funds in economical way. There is not the only one solution to improve public spendings.
The problem may be solved an effective financial control system of public entities, which should
include effective control mechanisms and institutions to prevent all forms of wasting public funds.
For this purpose, the paper proposes control as non-financial instrument for the rationalization of
public expenditure.

Iwona Ladysz

Monitoring of Financial Results and Financial Security Management of Gdansk

Importance of Gdansk in the settlement system of the country steadily increased. The pur-
pose of the article was to show the changes in the perception of Gdansk in the settlement system
of the country and the evaluation of the use of budgetary resources under the financial security of
your account in the implementation of the Gdansk strategic plans by the city.

Elzbieta Wansacz

Performance-related Budgeting in Local Government Departments

This article examines the nature and implementation of performance-related budgeting in
local government departments. It discusses the features of the budgeting and its application in the
management of the municipality. Traditionally budgets of local government units are often unclear
and there is a focus on individual tasks which causes difficulties in the effective management of
public funds. A new method of preparing the budgets by targets is being introduced in Polish local
governments. It addresses the main questions: How to initiate and carry out the performance-re-
lated budgeting in local government? How to budget for public expenditure and revenue for the
local budget? Where should local governments start their planning? Will performance-related
budgets meet their expectations? How beneficial can target planning be? Why are performance-
related budgets still not used in local government?

Miron Michniak

Management Control in a Public Educational Institution

The duty of management control in financial unit sectors was introduced in August 2009 by
a new Public Finance Act. This applies to all types of public educational institutions. The article
presents the general procedures of management control and their objectives. It presents the legal



®

368 Abstracts

aspects of implementing the management control, which replaces the current internal control, and
it applies to all sectors of the institutions activity. At the same time, the educational institutions’
teaching supervision is governed by separate regulations which apply along-side the Management
control. Thus, the management control is evident in the implementation of good practice in day-to-
day procedures and the headmaster can control performance in line with the separate regulations.
These specific educational regulations present difficulties in the development of management con-
trol in these settings, most often caused by lack of understanding of their purpose and the stand-
ards of controls required. Separate planning and realization of management control and academic
supervision enables public to see a better picture of the work of educational outposts — both for the
range of activities and value for money.

Wojciech Mistrerek

The Influence of Obtaining EU Funds
for the Level of Lublin Local Government’s Debt

The aim of the publication is to identify the impact of the implementation of projects co-fi-
nanced by the European Union on the local government units’ debt. Study for the publication was
carried out among cities with district rights, municipalities and parish — municipalities of Lublin
province. The results show that units who gained in the period 20002010 much larger grant from
the EU does not have a higher debt to income ratio. So, the entities which are the most efficient in
obtaining financial resources from EU programs, have the most dynamic progress. What is more
important systematic investments contribute not only to increase budget expenditures but also rev-
enues. As a result, investment activity which is assisted by means from EU has got neutral impact
on local government debt, its growth is influenced by other factors.

Justyna Siekanko, Magdalena Torz

The European Union Funds as a Tool
to Effective Finance Management of Local Governments

The article presents the opportunities of raising the EU resources by local governments as
a part of particular operational programs being a key to successful finance management and
a chance to become more competitive. Structure analysis of WRPO source division has been car-
ried out according to seven priorities: 1. Company competitiveness, 2. Communication infrastruc-
ture, 3. Natural environment, 4. Revival of problem areas, 5. Infrastructure for Human Resources,
6. Tourism and culture, 7. Technical aid.

The effectiveness of beneficiaries putting forward a motion to subsidize has also been
shown.

Aneta Tylman, Tomasz Uryszek, Magdalena Slebocka

Grants as Transfer Income of Local Governments —
the Convergence of Economic and Legal Dilemmas

Unconditional grants play a fundamental role in the development of local governments (LGs).
They are used to activate LGs’ pro-development policies as well as to diminish the development
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imbalances among them. The purpose of this article is to present and systematize the most important
financial and legal dilemmas associated with the processes of unconditional transfers in Poland.
The results of this analysis indicate that the economic and legal dilemmas converge on the grounds
of illegible and inconsistent methods of unconditional grants’ allocation. The article includes some
general suggestions for changes that might be considered to improve the situation in this area.

Agnieszka Pigtak

Impact of Public-Private Partnership Infrastructure Projects Liabilities
on the Local Government Debt

Public-Private Partnership (PPP), as a form of cooperation between public and private sectors
for the realization of public investment, in the coming years will play an increasingly important
role. The article discusses the impact of Public-Private Partnership infrastructure projects liabili-
ties on the local government debt.

The main objective of this paper is to discuss, based on the analysis of Polish and Community
law, impact of the local PPP infrastructure projects liabilities on the local government debt.

In the current legal rules including Public-Private Partnership contracts liabilities to govern-
ment debt hasn’t been adequately regulated. Each case depends on assumptions made for the proj-
ect, especially the division of risks between the public entity and the private partner.

Financial and Management Problems of State
and Public Entities

Stanistaw Dolata

The crisis of public finances or the crisis of the state functions

The article presents the debt level of EU Member States in the years 1999-2011,and changes in
debt level in 2011 compared to 2007. Against this background, the form used for reducing public
spending were characterised and their effectiveness rated. In conclusion, the article stated that the
public finances crisis is caused by the crisis in the functions of state understood as tasks for which
the implementation of the state took over the responsibilities and goals to be achieved through its
implementation, and as long as the functions of the state are not reformed, any efforts to diminish
the effects of the so-called crisis in public finances, will remain only marking activity.

Translated by Laura Ptatkowska-Prokopczyk

Piotr Kania

Financing of the Social Insurance and Public Debt in Poland

One of the core problems of social security finances in Poland is to transfer the effects of the
financial imbalances in social security funds on budget expenditure, budget deficit and public
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debt. Therefore, the goal of this article is to indicate the degree of impact of financial imbalances in
the system of the social insurance on public debt in the years 1991-2010 (translated by Piotr Kania).

Krzysztof Surowka, Mateusz Winiarz

Possibilities of Financial Support of Health Care Entities
from the Budgets of Local Government Units

Units of local government in Poland realizes tasks contains medical activity. Accomplishment
of these tasks is connected with creating units carrying on this activity and providing financial
support. Units of local government are able to transfer financial resources according to law acts.
New regulations changes fundamentally tasks and duties of local government both in terms of
organization and legal forms of entities operating in healing, as well as their financing. Introduced
a solution raises many questions, which increases the risk of inefficiency and malfunctioning
health care system in Poland.

Agnieszka Alinska

Scale Of Banking Services In Polish Population

The article presents the scale of banking services in the savings account in Poland compared
to other European Union countries and to try to identify the root causes of differences. The author
described the causes and sources of low-level Polish society and the distribution of bank services
to the methods of growth of the Polish population distribution of bank services.

Fiscal Policy State and Local Governments

Teresa Famulska

The Role of Tax Revenues in Supplying Territorial Self-government Units
with Financial Resources

The paper deals with tax revenues of territorial self-government units in Poland. It presents
the types of tax revenues obtained by communes, poviats and voivodeships and evaluates the im-
portance of such revenues in these units’ financing systems in the period of 20042010, i.e. since
the Poland’s accession to the European Union.

Beata Rogowska-Rajda, Roman Kucharczyk

The article presents individual advance rulings
and the way they influence finances of units of self-government

In the era of economic crisis self-governments intensively seek possibilities to gain additional
financial resources, also from VAT. Complexity and changes of the tax law in scope of VAT result
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in difficulties during deducting and returning VAT. Reduction of risk related to potential mistake
in this cope is provided by advanced tax rulings, which used in a proper way, can also serve as
a tool for optimal management of tax calculations, especially searching best solutions that can be
used by self-government units.

Artur Gostomski

Advanced Tax Rulings in Poland
and other Selected Countries of the European Union

Objective of this article is to familiarize reader with main features of the Polish system of
advanced tax rulings compared with selected EU Member States. Presentation of the main solu-
tions which are used in other countries can lead to discussion about best practices and provide
background for discussing possible changes in the Polish system. Information used for preparing
this article are publicly available, however a lot of information was gathered directly from repre-
sentatives of the tax administrations, which are presented in the text.

Adam Wyszkowski

Tax Expenditures in Fiscal Transparency Policy

At present days, when everybody talks about crisis in European Union, its sources and pro-
posals of solutions, it is good time for engage governments to realize main principles of IMF’s
Fiscal Transparency Policy. To be effective in macroeconomics policy, government should dispose
full information about its fiscal activities, especially on off-budget and tax expenditures. Because
of deductions, exemptions, tax reliefs, credits to specific tax payers or activities the treasury losses
funds. Tax expenditures are an alternative to direct government spending programs. This invari-
ably leads to a situation in which an increased part of public spending spins out of control and is
not subject to standard budgetary rules.

This form of assistance needs to be identified and evaluated properly, because it leads to
a lack of transparency in the government’s policies.

Aleksander Piotr Dolata

Capacity of tax revenue sources of municipalities in the years 2000-2011

Article is devoted to issue of taxes efficiency which are income of municipalities. This issue
was presented on the background of the issue of income communities. The article noted that the
efficiencies of particular sources of tax revenue is limited by overly complex system of incentives,
tax exemptions, and that a similar effect makes widely used by tax authorities the right to reduce
the top tax rates and the right of redemption of tax liabilities, etc.
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