Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu

Nr 36/2011

Zarzadzanie
dlugiem publicznym
Aspekty finansowe i plynnosciowe

Pod redakcja naukowg
Emilii Denek 1 Beaty Filipiak

Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu



Komitet wydawniczy
prof. nadzw. dr hab. Wiadystaw Balicki — przewodniczqcy
Grazyna Krasowska-Walczak — dyrektor Wydawnictwa WSB w Poznaniu
Andrzej Malecki — sekretarz redakcji Zeszytow Naukowych WSB w Poznaniu
dr Piotr Dawidziak
prof. nadzw. dr hab. Beata Filipiak
prof. nadzw. dr hab. inz. Tadeusz Leczykiewicz
prof. nadzw. dr hab. Ilona Romiszewska
prof. zw. dr hab. Janusz Sawczuk
prof. zw. dr hab. Stanistaw Wykretowicz

Recenzent
prof- zw. dr hab. inz. Dorota Korenik

Redaktor naczelny serii
prof. nadzw. dr hab. Wladystaw Balicki

Redaktorzy naukowi
prof- nadzw. dr hab. Emilia Denek
prof- nadzw. dr hab. Beata Filipiak

Redakcja i korekta
Anna Stankiewicz

Redakcja techniczna i sktad
Wiestawa Mazurkiewicz

Projekt oktadki
Jan Slusarski

Zeszyt dofinansowany ze srodkoéw Narodowego Banku Polskiego
Zeszyt dofinansowany ze srodkow budzetowych na nauke w latach 2010-2013
jako projekt badawczy nr NN 113063139

© Copyright by Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu, 2011

ISSN 1426-9724

Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
al. Niepodlegtosci 2, 61-874 Poznan
tel. 61 655 33 99, tel./faks 61 655 33 97
e-mail: wydawwsb@wsb.poznan.pl, dzialhandlowy@wsb.poznan.pl
www.wydawnictwo.wsb.poznan.pl

Druk i oprawa: ESUS Druk cyfrowy



Spis tresci

Dlug publiczny w Swietle teorii i polityki

Jan K. Solarz
Dlug publiczny 1 SUWETENNOSC ....cveeveerieeiieieeieeiieieceeeie st sre et steeese st esseereesseseeenseens 9

Jan Gluchowski

Podstawy teoretyczne diugu publicZNego........cccvevvveieriirieniieieieeieeee e 19
Lech Préchnicki
Rola deficytu budzetowego w gospodarce — retrospekcja historyczna..................... 33

Wieslawa Ziotkowska
Dhug publiczny a dochody i wydatki sektora general government

oraz wzrost gospodarczy w Unii Europejskiej........ccecvevveiinieninieiiieeeeeeeee 57
Ryszard Piasecki
Polityka nadwyzki budzetowe] Chile...........cocoiieiiiiiiiiiiieeeeeee e 71

Katarzyna Waéjtowicz
Potrzeba i mozliwos$ci ograniczania deficytow budzetowych

w warunkach recesji goSpodarczyChi.........ccceoiiieriiiiniiiee e 83
Jacek Polczynski
Dhug publiczny jako instrument redystrybucji migdzypokoleniowej w Polsce ........ 95

Zarzadzanie samorzadowym dlugiem publicznym
w Swietle teorii i praktyki

Teresa Lubinska
Reguta limitowanej nierbwnowagi sektora finanséw publicznych
jako kluczowe narzedzie ograniczenia samorzadowego dtugu publicznego ............ 109



4 Spis tresci

Tomasz Uryszek
Determinanty nierownowagi budzetowej sektora jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w warunkach kryzysu finansowego......................... 119

Mirostaw Czekaj
Zarzadzanie dtugiem jednostek samorzadu terytorialnego —
aspekty prawne, finansowe i ptynno$ciowe na tle doswiadczen m.st. Warszawy.... 129

Marzanna Poniatowicz

Pozafinansowe instrumenty zarzgdzania samorzgdowym dtugiem publicznym ..... 149
Magdalena Ziolo

Migkkie i twarde ograniczenia budzetowe a problem zadtuzenia

i wsparcia finansowego dla podmiotow sektora subnational government ............... 161

Agnieszka Krzeminska
Dtug jednostek samorzadu terytorialnego w Swietle limitow zadtuzenia ................ 173

Zarzadzanie finansami samorzadowymi

Eugeniusz Wojciechowski
Uwagi na temat zarzadzania finansami W gMinie..........cceceecvervrerverreereeseesueseesnennens 189

Agnieszka Skoczylas
3E szansa na usprawnienie zarzadzania jednostkami sektora finansow
PUDLICZIYCI ...ttt ettt st a e s aeebesseebessaeseessansenns 201

Krystyna Celarek
Jawnos¢ finansow publicznych istotnym elementem w procesie urzeczywistniania
prawa do informacji PUBLICZNE] .......cccvevuieiieriieiieieie ettt 217

Beata Filipiak
Analiza ptynno$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego —
WJECIC MELOAYCZIEC. ... .evieiieiieiieeiieie ettt ettt ete st e e st e b e eseenseenneseensesseenneses 227

Anna Pyka

Obligacje przychodowe jako instrumenty finansowania inwestycji jednostek

samorzadu terytorialnego i podmiotow zaleznych od jednostek samorzadu

10510 401 8 1 417 RS UTPTR 239

ADSTIACES .....ooiiiiieiiiic et e e e et e e e et e e e e e eetaa e e e e eenaar e e e e eeaaaes 253



Wstep

Czas, w ktorym przygotowywali§my ten numer ,,Zeszytow Naukowych”, jest
okresem polskiej prezydencji w Unii Europejskiej. Jest to czas dyskusji o ksztatcie
budzetu Wspdlnoty na nowy okres programowania, ale i czas kryzysu finanso-
wego i1 finansow publicznych. Wiele krajow stoi u progu bankructwa, sektor pub-
liczny jest nieefektywny i1 wystepuja problemy z ptynnoscia finansowg. Ktopoty
finansowe maja rzady, ale rowniez jednostki samorzadu terytorialnego. Kryzy-
sem lub spowolnieniem objete sa niemal wszystkie gospodarki Europy oraz USA.
Wiele panstw na $wiecie dostrzega problemy, ktore moga spowodowac destabili-
zacje finansow publicznych. Sg roéwniez panstwa, ktore mimo ogolno§wiatowego
kryzysu nie zadtuzyty sie.

W tych warunkach wazne jest — z punktu widzenia stabilnosci gospodar-
ki 1 stabilizacji finanséw publicznych — podjecie dyskusji dotyczacej zadluzenia
sektora rzagdowego i samorzadowego. Czesto stawiane sg pytania: jak wyjs¢ z kry-
zysu?, jak dziatac?, jaka rolg¢ moze odgrywac dtug publiczny w procesie przywra-
cania stabilnosci gospodarki? Jest wiele opinii na temat, czy polskie jednostki
samorzadu terytorialnego maja si¢ zadtuzaé, na jakie cele i jakimi instrumentami
postugiwaé si¢ w tym zakresie. Podobne pytania stawiane sg w odniesieniu do
podmiotow rzadowych. Niniejsze opracowanie jest skromnym gltosem w tej dys-
kusji. Autorzy podjeli si¢ trudnego zadania, ktore zaowocowato 18 artykutami
naukowymi ujetymi w ramach trzech czesci.

W pierwszej czgsci, zatytutowanej ,,Dtug publiczny w $§wietle teorii i polity-
ki”, dyskutowane sg problemy suwerennosci, teorii dlugu publicznego, polityki
rownowagi budzetowej w Chile, zadawane jest pytanie o potrzeby i mozliwos$ci
ograniczania deficytu budzetowego. Autorzy zajeli si¢ rowniez wptywem dtugu
publicznego na realizacje umow miedzypokoleniowych.

W drugiej czesci, pod tytutem ,,Zarzadzanie samorzagdowym dtugiem pub-
licznym w §wietle teorii 1 praktyki”, autorzy — teoretycy i praktycy — poruszaja
dyskusyjne kwestie zwigzane z limitowaniem zadtuzania si¢ samorzadu teryto-
rialnego, wskazuja determinanty nierdwnowagi budzetowej w jednostkach tego
samorzadu w okresie kryzysu. Ponadto uwaga zostata skupiona na problemach
zarzadzania dtugiem samorzadowym.

W ostatniej cz¢$ci zatytulowanej, ,,Zarzadzanie finansami samorzgdowymi”,
autorzy poruszajac kwestie zwigzane z tytutem tej cze¢sci, odnosza je w szcze-
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golnosci do konsekwencji zadtuzenia i jego wpltywu na finanse samorzadowe.
Waznym zagadnieniem jest oddziatywanie dtugu na stabilno$¢ gospodarki fi-
nansowej, a tym samym utrzymanie ptynnosci w dtugim i krotkim okresie. Auto-
rzy wskazuja na finansowe i zarzadcze instrumenty wykorzystywane w procesie
zarzadzania finansami, jak réwniez zwigzane z samym zacigganiem dlugu.

Niniejsza publikacja jest efektem szerszej dyskusji majacej swoj wyraz
w przedsigwzieciu naukowym pn. ,,Zarzadzanie finansami w sektorze publicz-
nym — dtug publiczny, zagrozenia, kierunki zmian”, ktore jest integralng czescig
realizacji projektu badawczego finansowanego ze srodkéw budzetowych na na-
uke w latach 20102013 jako projekt badawczy nr NN 113063139.

prof- nadzw. dr hab. Emilia Denek
prof. nadzw. dr hab. Beata Filipiak
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Akademia Finansow w Warszawie

Dlug publiczny i suwerennos¢

Streszczenie. Artykul prezentuje przyczyny diugu publicznego w krajach Unii Europejskiej
oraz stara si¢ usytuowac je w instytucjonalnej perspektywie. Problem dlugu publicznego i suwe-
rennosci pojawil si¢ w centrum dyskusji o europejskiej integracji. Jednak niewielkq bezposrednig
uwage zwrocono na pytanie o centrum tych kontrowersji. Kto tak naprawde jest suwerenem dtu-
gu publicznego w panstwach Europejskiej Unii Gospodarczej i Monetarnej?

1. Wprowadzenie

Wspolczesnie zarzadzanie dtugiem publicznym stato si¢ synonimem suwe-
rennosci gospodarczej kraju. Celem opracowania jest przesledzenie nastepstw
dla suwerennosci gospodarczej kraju przyjetych metod pomiaru i zarzadzania
dtugiem publicznym.

Krotki przeglad kluczowych publikacji omawiajgcych przedmiot badania sta-
nowi wstegp do analizy. Jej pierwszy punkt omawia typowe formy finansowania
dtugu publicznego i pomiaru pola finansowego decydentéw. Punkt drugi wpisuje
dtug skonsolidowany i dlug catkowity w perspektywe transferow migdzypoko-
leniowych. Punkt trzeci akcentuje niebezpieczenstwa ptynace z zatarcia granic
miedzy finansowaniem wewngetrznym i zewnetrznym zadtuzenia podmiotow
gospodarczych. Zakonczenie stawia pytanie: czy dlug publiczny utracit swoja
terytorialng tozsamo$c¢?
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Kolejne etapy analizy przedstawia rysunek 1.

Finansowanie Finansowanie

Pole finansowe
wewnetrzne zewnetrzne

Dtug publiczny 1. Rolowanie dtugu

2. Migdzypokoleniowy

Dtug skonsolidowany diug

3. Ryzyko kraju

Dtug catkowity oraz strefy euro

Rysunek 1. Etapy analizy zalezno$ci migdzy forma dtugu publicznego
a sposobem jego finansowania

Zrédto: opracowanie wlasne.

Punktem wyjscia do analizy zwiazkéw pomiedzy réznymi formami dtu-
gu publicznego a suwerenno$cig jest proba uscislenia o czyim dtugu méwimy.
W $redniowieczu nie istniato rozréznienie mi¢dzy majatkiem osobistym wiadcy
a dtugami terytorium, nad ktéorym panowat, a wigc miedzy dtugiem publicznym
i Skarbem Panstwa. W X VI wieku pojawily si¢ rozwazania Erasmusa o etycznych
granicach utozsamiania ojcowizny z suwerenno$cig narodowa. W XVII wieku
William Penn nawotywat narody Europy do utworzenia wspolnych instytucji.
W XVIII wieku Immanuel Kant wskazywat prawo naturalne jako ich podstawe.
W XIX wieku Wiktor Hugo wyposazyt je w legitymizacje pltynacg z demokra-
tycznych wyborow. W XX wieku Robert Schuman opart instytucje europejskie
na wewnetrznym rynku. W teorii i w praktyce powstato pytanie: czy wewnetrzny
rynek moze mie¢ dtug publiczny?

Rynek jako taki nie moze mie¢ dtugu, moze jedynie by¢ w stanie chronicz-
nej, strukturalnej nierownowagi. Otwarte pozostaje pytanie: czy strefa euro, unia
walutowo-gospodarcza moze wykazywac¢ dtug publiczny? Czy dla opisania stanu
rownowagi makroekonomicznej tego ugrupowania mozna wykorzystywac agre-
gat bilanséw ptatniczych panstw je tworzacych?

Odpowiedz na te pytania sigga do wyboru politykdow sprzed potwiecza. Gdy
decydenci zderzyli si¢ z realiami gospodarczymi, ktore nie pozwalaty na dalsza
realizacje¢ idei panstwa opiekunczego, dokonali gwaltownego zwrotu w kierun-
ku ,,matego panstwa” i konkurencji niskimi podatkami bezposrednimi. Koszty
zewnetrzne tych wyborow ujawnity sie dopiero dzisiaj w formie rozrostu ustug
finansowych oraz globalnego kryzysu finansowego.

Dla panstw cztonkowskich Unii Europejskiej ogranicznikiem deficytu budze-
towego i dtugu publicznego stata si¢ procedura nadmiernego zadtuzenia, urucha-
miana przez Komisj¢ Europejska. W tych warunkach czes¢ tradycyjnych instru-
mentoéw zarzadzania dtugiem publicznym traci na znaczeniu. Po pierwsze, Unia
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Europejska stosuje memorialowa metode pomiaru dtugu publicznego i deficytu
budzetowego. Po drugie, Polska sktania si¢ bardziej do kasowej niz memoriato-
wej metody pomiaru dlugu publicznego. Po trzecie, teoretycy operujg pojeciem
wyniku ekonomicznego budzetu panstw, ktory pokazuje, jakie taczne w okre-
sie biezacym i okresach przysztych zapotrzebowanie na oszczednosci generuje
dziatalno$¢ panstwa w danym roku'. Jesli ujemny wynik ekonomiczny budzetu
panstwa nie znajduje zrodet pokrycia, to kryzys finanséw publicznych wkracza
w jawng faze i zaczyna si¢ dyskusja o suwerennosci danego kraju.

Dla przeciwnikéw regionalnych integracji walutowo-gospodarczych pojawie-
nie si¢ deficytu budzetowego, ktérego nie udaje si¢ sfinansowac¢ na globalnym
rynku finansowym, jest dowodem na slusznos¢ ich przekonania, ze tego typu
sztuczne twory ponadnarodowe nie maja bytu.

Dla sceptykow, w szczegolnosci z kregéw akademickiej nauki, ten przypadek
jest dowodem na to, ze strefa euro nie jest optymalnym obszarem walutowym
oraz ze braki mobilnosci sity roboczej muszg by¢ wyrdwnane za pomoca nie-
zbednych form koordynacji polityki fiskalne;.

Dla zwolennikow euro kryzys finansow publicznych panstw cztonkowskich
unii walutowo-gospodarczej jest zaledwie wypadkiem przy pracy nienaruszaja-
cym zalet skoordynowanego reagowania na zaburzenia na globalnym rynku fi-
nansowym. Europejski Fundusz Stabilnosci Finansowej to 440 mld EUR na trzy
lata. Po ich uptywie zostanie w 2013 roku uruchomiony Europejski Mechanizm
Stabilizacyjny przeznaczony do interwencji na rynku pierwotnym dtugu publicz-
nego. W tym samym kierunku ida kolektywne gwarancje dla obligacji Skarbu
Panstwa panstw strefy euro emitowanych po 2013 na dtuzej niz rok.

2. Rolowanie dlugu

Model suwerennosci panstwa wspartej na pieniagdzu terytorialnym ma krotka
histori¢. W czasie wiosny ludow pieniadz narodowy zaczal stanowic¢ jeden z naj-
wazniejszych przejawow i atrybutéw suwerennosci. To wowczas zaczety sie po-
jawia¢ holenderski gulden (1816), belgijski frank (1832), grecka drachma (1836),
niemiecka marka (1871).

Model suwerennosci panstwa wsparty na pienigdzu terytorialnym ulegt ero-
zji pod wptywem unii walutowych. Tabela 1 pozwala na przesledzenie nastepstw
unii walutowych dla sposobu rozumienia suwerennosci panstwowe;.

' D. Malinowski, Wplyw Swiatowego kryzysu ekonomicznego lat 2008—2009 na poziom defi-
cytu budzetowego i dlugu publicznego w krajach Europy Srodkowowschodniej na tle pozostalych
krajow UE, SGH, Warszawa 2011, s. 17.
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Tabela 1. Europejskie unie walutowe

Typ

.. . Nazwa unii monetarnej Typ suwerennosci
unii monetarnej

1. Rzesza Niemiecka 1875-1923
2. Austro-Wegierska Unia Monetarna 1867-1913

Scentralizowana 3. Wlosko-Szwajcarska Unia Monetarna 1848—1862 Podporzadkowana
4. Unia Monetarna NRF-NRD

Mieszana Europejska Unia Walutowo-Gospodarcza 1989-? Neosuwerenno$é
1. Lacinska Unia Monetarna 1865-1927

Zdecentralizowana | 2. Skandynawska Unia Monetarna 1872—1924 Partycypacyjna

3. Austro-Niemiecka Unia Monetarna 18571866

Zrédto: M. Dunin-Wasowicz, Suwerennosé i pienigdz w Europie 1870-2002, Collegium Civitas, War-
szawa 2009, s. 60.

Unie walutowo-gospodarcze zostaly podzielone na scentralizowane, miesza-
ne i zdecentralizowane — w zaleznoS$ci od stopnia hierarchicznego podporzadko-
wania ich uczestnikow.

Zgoda panstwa na uczestnictwo w unii gospodarczej i walutowej nie moze
by¢ utozsamiana z ograniczaniem jego suwerenno$ci. Suwerennos¢ to prawo do
zawierania porozumien lub traktatow migdzynarodowych zgodnie z interesami
tych panstw. Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej zrezygnowaty z suweren-
nej polityki handlowej i przemystowej. Panstwa unii walutowej i gospodarczej
zrezygnowaly z suwerennosci w zakresie polityki monetarnej. Nadal utrzymuja
ja w pelnym wymiarze w zakresie polityki fiskalnej. Przeglad stopnia centraliza-
cji uprawnien decyzyjnych w poszczegdlnych obszarach przedstawia tabela 2.

Podziat praw i obowiazkoéw w zakresie polityki fiskalnej miedzy narodowe
i ponadnarodowe instytucje Unii Europejskiej jest ztozony. Dyscypliny finan-
sowe] wydatkowania wspolnych srodkow finansowych Unii Europejskiej musi
dopilnowa¢ aparat $cigania kraju cztonkowskiego. Za ptynnos¢ finansowa po-
wszechnych systemoéw finansowych panstw cztonkowskich odpowiadajg one
same.

Przy korzystaniu ze wspdlnych $rodkow finansowych Unii Europejskiej
obwiazuje zasada wykorzystania w okreslonym z gory zakresie srodkow wtas-
nych.

W ramach populistycznej demagogii miernikiem suwerennosci panstwowej
czyni si¢ dtug publiczny. Jest to skumulowany z przesztosci deficyt budzetowy.
Narusza on suwerenno$¢ panstwowa jedynie, gdy nie moze by¢ sfinansowany
srodkami pozyczonymi w kraju lub za granicg®. Kategorig opisujaca potrzeby
pozyczkowe wiadz publicznych jest wynik ekonomiczny budzetu panstwa, ktory

2 A. Wernik, Diugookresowe tendencje w polskich finansach publicznych, w: Finanse publicz-
ne a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu.pl, Warszawa 2011, s. 147-158.



Dtug publiczny i suwerennosé 13

Tabela 2. Zakres centralizacji decyzji w unii walutowej i gospodarczej Europy

Polityka Decydenci Cele
Monetarna UGiW = EBC Stabilno$¢ cen
Brak krajowych uprawnien
Fiskalna EBC nie ma prawa kupowania obliga- | Nie ma procedury bankructwa
cji skarbowych panstw cztonkowskich | panstw cztonkowskich, polityka
Eurogrupa reprezentuje interesy suwerenna o ile nie rodzi kosztow
pafistw zewngtrznych

Regulacja sektora | Urzedy UE koordynuja nadzor i regu- | Utrzymanie stabilno$ci systemu
bankowego lacje sektora i rynkéw finansowych. Unikanie

Linstytucji Zasada nadzoru kraju macierzystego | KTyZysow systemowych

finansowych wsparta kolegiami
Konkurencyjno$¢ | Brak koordynacji UE Nie powinno by¢ probleméow
Réznicuje poziom plac, zasady dialogu | Z dodatnim bilansem obrotow
spotecznego biezgcych
Reformy Strategia Lizbonska, Europa 2020 Wspomaga elastyczne dosto-
strukturalne Narodowe plany wykonawcze sowanie dq jednolitej polityki
monetarnej

Zrodlo: Completing the Eurozone Rescue: What More Needs to Be Done?, red. R. Baldwin, D. Gros,
L. Laeven, CEPR, London 2010, s. 2.

pokazuje tacznie, tj. w okresie biezacym i okresach przysztych, zapotrzebowanie
na oszczednosci, jakie generuje dziatalno$¢ panstwa w danym roku. Jej lustrza-
nym odbiciem jest pole swobody finansowej, jakie powstaje po uwzglgdnieniu
efektywnej stopy wzrostu potencjatu gospodarczego kraju. Na jedno i drugie ma
bezposredni wptyw wola polityczna, ktéra powinna chroni¢ strefe euro przed
drastycznym spadkiem pozycji konkurencyjnej oraz deficytem handlowym.
Na jej strazy moglaby sta¢ niezalezna rada polityki fiskalne;.

3. Miedzypokoleniowy dlug

Techniczna problematyka dtugu publicznego staje si¢ zrozumiala i budzi
spoteczne emocje, kiedy zostaje pogladowo przetozona na dtug przypadajacy na
kazdego obywatela. Tego typu analogie budza sprzeciw specjalistow. Po pierw-
sze, zadtuzenie panstwa jest zjawiskiem bardziej zlozonym niz zadtuzenie gos-
podarstw domowych i przedsigbiorstw. Obok przeptywoéw finansowych i bilan-
soOw podmiotow gospodarczych pojawia si¢ wola polityczna dokonania reform,
ograniczenia zakresu i podazy dobr publicznych. Po drugie, suwerenno$¢ pan-
stwowa nie moze by¢ zlikwidowana. Nie ma norm regulujacych upadtos¢ sek-
tora finansoéw publicznych. Préby wypracowania tego typu procedur przez Mig-
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dzynarodowy Fundusz Walutowy zakonczyly si¢ niepowodzeniem. Po trzecie,
koszty zewngtrzne bankructwa kraju powstaja zarowno u kredytodawcow, jak
i kredytobiorcow i sg bardzo duze.

Przy catej kontrowersyjnosci i umownosci koncepcji dtugu publicznego przy-
padajacego na obywatela analizowanego kraju, wpiszemy go w transfery mig-
dzypokoleniowe. Dokonujg si¢ one, jak wszystkie przeptywy sity nabyweczej,
W czasie, przestrzeni i interakcjach opartych o wzajemne zaufanie.

Tabela 3. Transfery mi¢dzypokoleniowe

Przesztosé Terazniejszo$¢ Przysztosc
«— dtug publiczny na gtowe
mieszkanca
«— kredyt
oszczednosci —
Zapasy — inwestycje —
Powiernictwo —
Pokolenie zstepujace Pokolenie nastepujace Pokolenia wschodzace
Opieka wychowawcza — —
« opieka zdrowotna
Sukcesja — «— diug publiczny
Kapital wiedzy —
Darowizny — powiernictwo —

Legenda: — finansowanie ex ante, «— finansowanie ex post.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Petny obraz transferéw migdzypokoleniowych nie jest dostepny. Istnieje duza
niepewnosc co do ich kierunku i skali. W warunkach niepewnosci i braku danych
fatwo jest o manipulacj¢ 1 operowanie stereotypami.

Nieco wigcej wiemy o transferach wewnatrzpokoleniowych. Transfery we-
wnatrzpokoleniowe przybieraja forme oszczedzania. Tabela 4 zawiera typologi¢
oszczgdzania i jego zwigzki z transferami. Jej podstawa jest podzial podmio-
tow oszczedzajacych na spotecznosci zorganizowane w panstwa oraz indywidua.
Te podmioty mogg by¢ pasywne lub aktywne w procesie. W wyniku przecigcia
si¢ obu wymiarow typologii mozna wyrozni¢ cztery rodzaje oszczgdzania.

Programy konsolidacji finanséw publicznych zaktadaja zwickszenie stopy
przymusowych oszczednosci. Temu celowi stuzy wzrost podatku inflacyjnego,
akcyzy oraz podatkéw posrednich i quasi-podatkow. Tego typu polityka zabija
oznaki ozywienia gospodarczego i catkowicie przerzuca koszty wyjscia z kryzy-
su finansow publicznych na gospodarstwa domowe i przedsigbiorstwa.
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Pasywne panstwo i pasywni obywatele staraja si¢ przeczekaé recesje. Oby-
watele godzg si¢ na ujemng stope oprocentowania ich oszczednos$ci, panstwo go-
dzi si¢ na rozkwit szarej strefy gospodarki. Kazdy ratuje si¢, jak moze, koszty
wyjscia z kryzysu gwaltowanie rosna.

Tabela 4. Typologia form oszczgdnosci

Panstwo/obywatel Aktywne Pasywne
Pasywny Oszczgdno$ci przymusowe Oszczgdnos$cei przezornos$ciowe
Aktywny Oszczgdnos$ci dobrowolne Oszczednosci tezauryzowane

Zrédto: opracowanie wlasne.

Aktywne panstwo rozbudowuje ofertg dobr klubowych i szeroko rozwija
wspolfinansowanie zaspokojenia potrzeb obywateli. Jednym z dzialan panstwa
jest rezygnacja z obligatoryjnego charakteru przynaleznosci do kapitalowych
funduszy emerytalnych. W krotkim okresie tworzy to problemy z ptynnoscia
sektora finansow publicznych, w dtuzszym okresie zwigcksza kompetencje finan-
sowe obywateli i dostosowuje ich gospodarstwa domowe do zmian demograficz-
nych w kraju.

Tezauryzacja wspolczesna to budowa infrastruktury do aktywnego i zdrowe-
go zycia seniorow. Wydtuzenie i podwyzszenie jakos$ci zycia to miernik sukcesu
sektora finansow publicznych. Im wczesniej obywatele uswiadomig sobie, ze to
oni sami, a nie kto§ inny, muszg zarzadzac ryzykiem finansowym codziennosci,
tym mniejszym kosztem dla podatnikéw rezydentéw zostanie przeprowadzona
restrukturyzacja finansow publicznych.

4. Ryzyko kraju

Pojawity si¢ dwa modele reakcji na globalny kryzys finansowy. Jeden z nich
zaktadat rozbudowe pakietow stymulacyjnych, powodujacych kolejne rozluznie-
nie finansowe, a nawet ekspansje wydatkow budzetowych i dziatan panstwa, dru-
gi ktadzie przede wszystkim nacisk na konsolidacje fiskalng, w tym oszczedno-
$ci budzetowe, czyli zmniejszanie wydatkow lub zaostrzanie w innych formach
polityki budzetowej panstwa.

Europejski mechanizm stabilizacji finansowej wpisuje si¢ w filozofi¢ pakie-
tow stabilizacyjnych. Daje Komisji Europejskiej uprawnienie do zaciggania na
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rynku finansowym pozyczki na udzielenie pomocy finansowej krajowi zagrozo-
nemu niewyptacalno$cig budzetowa®.

Krajowy program stabilizacji finanséw publicznych w stowach wpisuje si¢
w program konsolidacji finanséw publicznych. W praktyce jest — wedtug profesor
Krystyny Piotrowskiej-Marczak — jedynie iluzja.

Aby zredukowa¢ niepewnos¢ wokol kondycji finansowej uczestnikow ryn-
kow finansowych, rozbudowuje si¢ centralne izby rozrachunkowe, obejmujace
wszystkie instrumenty finansowe wykorzystywane przez poszczegdlne centra
finansowe $§wiata. Sg to de facto regulatorzy i nadzorcy rynkdéw, na ktorych dzia-
laja. Chronigc si¢ przed ryzykiem, dyscyplinujg pozostatych uczestnikow rynku.
Ich zadaniem jest zarzadzanie ryzykiem systemu finansowego®.

Tabela 5. Charakterystyka wybranych centralnych izb rozrachunkowych

CCP SwapClear ICE Trust US ICE Clear Europe

Wtasnos¢ LCH.Clearnet Group | Intercontinental Intercontinental
LTD Exchange Inc Exchange Inc

Segment rynku Swapy stop Amerykanskie swapy | Europejskie swapy
procentowych ztych kredytow ztych kredytow

hipotecznych hipotycznych

Skala funduszy 5 mld USA 3,2 mld USA 2,0 mld USA

podstawowych 0,9 mld USA

i zapasowych

Kapitat akcyjny 0,4 mld USA 2,8 mld USA 2,8 mld USA

Zrodto: D. Heller, N. Vause, Expansion of central clearing, ,,BIS Quarterly Review” 2011, nr 1, s. 67-81.

Przy regulacjach statusu prawnego CCP stosuje si¢ mieszane lub czyste po-
dejscia typu ,,bottom up” lub ,.top down”. W pierwszym przypadku obowigzek
uzytkowania scentralizowanej izby rozliczeniowej dotyczy wszystkich uczest-
nikdw rynku i wszystkich instrumentow finansowych. W drugim podejsciu
ustawodawca okresla, ktore instrumenty finansowe podlegaja obowigzkowemu
posrednictwu CCP. W ten sposéb nadal moze wystapi¢ arbitraz regulacyjny na
blizej nieokreslong skalg®.

Innowacja instytucjonalna jest kolejng proba poradzenia sobie z niespraw-
noscig agencji ratingowych. Po raz kolejny agencje ratingowe nie ostrzegly

3 K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe rozwigzania w finansach publicznych w Unii Europej-
skiej i w Polsce w obliczu zadluzenia, w: Finanse publiczne a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska,
B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 45-54.

*P. Tucker, Clearing house as a system risk managers, Bank of England, London 2011.

5 OTC Derivatives Market Reform. Progress report on Implementation, FSB, Basel 2011,
s. 12.
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przed kryzysem finansow publicznych PIGS. Metodologia agencji ratingowych
nie uwzglednia transformacji kryzysu ptynnosci finansowej w recesje, a potem
w kryzys finanséw publicznych.

Tabela 6. Porownanie metodologii agencji ratingowych

Elementy

Fitch

Moody

Standard & Poor

Ocena samooceny
pozycji finansowej

Pozabilansowe zo-
bowiazania, ryzyko
utraty ptynnosci

Nacisk na przysztos¢,
adekwatnosc¢ kapitato-
w3 oraz spodziewane
straty

Koncentracja na
zdolnosci do zaabsor-
bowania ryzyka i po-
zyskiwania kapitatu
z ryzyka

Ocena otoczenia

Odrebny rating dla
rzadu

Ocena tacznego ryzy-
ka bankructwa

Ocena systemowego
znaczenia instru-
mentow i instytucji
finansowych

we wplywa na rating?

wsparcie dla systemo-
wo waznych insty-
tucji, ktore maleje

w czasach zaburzen

wsparcie dla systemo-
wo waznych instytucji

Ryzyko kraju Wskazniki makroeko- | Brak ocen Otoczenie regulacyjne
nomiczne
Czy ryzyko systemo- | Niebezposrednio, Niebezposrednio, Tak, poprzez makroe-

konomiczne wskazni-
ki, poprzez otoczenie
regulacyjne

Lekcje z kryzysu

2005 — analiza ryzyka
systemowego

2007 — analiza wspar-
cia procedur upadtos-
ciowych

2011 — przebudowa
metodologii
Rentownos¢ jako
zrodto kapitatu

Ryzyko systemowe

Zrodto: F. Packer, N. Tarashev, Rating methodologies for banks, ,,BIS Quartely Review” 2011, nr 1, s. 45.

Nadal metodologia agencji ratingowych nie przyjmuje do wiadomosci, ze ra-
cjonalno$¢ inwestoréw instytucjonalnych i inwestorow indywidualnych nie jest
tozsama z racjonalnos$cig decydentow odpowiedzialnych za finanse publiczne.

5. Podsumowanie

Jestesmy $wiadkami uznania dlugu publicznego za miernik suwerenno$ci
panstwa. Jest to proba odreagowania na innowacyjny charakter wspolnej waluty
unii walutowo-gospodarczej. Wydaje si¢, ze do opisania strefy euro potrzebna
jest nowa siatka pojeciowa oparta o teori¢ optymalnych obszarow walutowych.
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Podstawy teoretyczne dlugu publicznego

Streszczenie. Autor prezentuje podstawy teoretyczne diugu publicznego. Wskazuje na ele-
menty sktadowe dtugu publicznego oraz na jego istote. W artykule autor sformutowal przestanki
zaciggania wewnetrznego kredytu publicznego. Rozwazania konczq konkluzje na temat charakte-
ru dlugu i jego spoteczno-gospodarczego znaczenia.

1. Wprowadzenie. Pojecie dlugu publicznego

Dhug publiczny jest suma niesptaconych przez panstwo lub inny zwigzek
publicznoprawny naleznosci z tytutu zaciagnigtych pozyczek badz otrzymanych
kredytoéw lub z tytutu porgki udzielonej innym pozyczkobiorcom czy kredyto-
biorcom, w tym bankom i jednostkom gospodarki publiczne;j'.

Generalnie biorac, dhug jest obowigzkiem spetnienia $wiadczenia pieni¢zne-
go i niepienieznego, ktory wynika ze stosunku zobowigzaniowego. Zasadniczym
sposobem wywigzania si¢ z owego obowiazku jest spetnienie Swiadczenia zgod-
nie z treScig zobowigzania. Do zdarzen, ktore moga spowodowac ustanie dtugu
lub zmiang dtuznika czy wierzyciela — przy utrzymaniu zobowigzania w pozo-
stalym zakresie — nalezy na przyktad odnowienie czy rozwigzanie stosunku zo-
bowigzaniowego na podstawie porozumienia stron.

"W niniejszym opracowaniu wykorzystano wlasng monografi¢ Wewnetrzny kredyt publiczny
w budzetach europejskich panstw socjalistycznych, Torun 1970.
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Na dtug publiczny sktadajg si¢: emitowane skarbowe papiery wartosciowe,
pozyczki, obligacje komunalne, wymagalne zobowigzania jednostek budze-
towych. Na tej liScie znajduja si¢ tez zobowigzania wiadz publicznych z tytutlu
orzeczen sadowych, udzielonych porgczen i gwarancji czy przyjetych depozytow.
Dhug publiczny moze mie¢ charakter krotkoterminowy (do 1 roku), Sredniotermi-
nowy oraz dtugoterminowy (powyzej 10 lat)*.

W Polsce na gruncie obowigzujacego aktualnie porzadku prawnego dlugiem
publicznym jest warto$¢ nominalna zobowiazan jednostek sektora finanséw pub-
licznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan pomigdzy jednostkami
tego sektora (ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240). Z kolei warto$¢ nominalna zobowiazan dotyczy wyemitowa-
nych papieréw wartosciowych oraz zaciaggnigtej pozyczki, kredytu lub innego
zobowigzania, czyli kwota §wiadczenia glownego, nalezna do zaptaty w dniu
wymagalno$ci zobowigzania.

2. Istota zadluzenia kredytu publicznego
z perspektywy jego rozwoju

Wydatki budzetowe zasadniczo majg charakter definitywny. Natomiast do-
chody budzetowe sg zaréwno bezzwrotne, jak i zwrotne. Jesli kwota dochodow
1 kwota wydatkow bezzwrotnych jest okreslona, a wydatki nie znajduja petne-
go pokrycia w dochodach definitywnych, nalezy w celu uzyskania rownowagi
budzetowej siegna¢ do dochodéw zwrotnych. Rozmiary dochodow zwrotnych
beda wzrastaé w nastepujacych przypadkach: przy utrzymaniu si¢ dochodow
bezzwrotnych w niezmienionej wysoko$ci 1 przy rownoczesnym wzroscie wy-
datkow, przy szybszym wzroscie wydatkow od dochodéw bezzwrotnych, przy
kurczeniu si¢ dochodéw bezzwrotnych bez rownoleglego, takiego samego spad-
ku wydatkow.

Dochody bezzwrotne stanowig z reguty w kazdym systemie budzetowym
podstawowa i przewazajaca czg$¢ wpltywow. Natomiast dochody zwrotne petnig
funkcje uzupelniajgca, rownowazacg. Nie nalezy jednak wyciagga¢ wniosku, ze
dochody zwrotne wystepuja jedynie wowczas, gdy budzet (przy zrealizowanej
wysokos$ci dochodéw definitywnych) nie jest zrownowazony. Zdarza sie¢, ze pan-
stwo korzysta z nich nawet wtedy, gdy budzet zamyka si¢ nadwyzka, przy czym
rozmiary tej nadwyzki moga czesto przekracza¢ rozmiary dochodéw zwrotnych
w danym roku budzetowym.

2 Z. Ofiarski, Panstwowy diug publiczny, w: System prawa finansowego, t. 2, Prawo finan-
sowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 139-178; A. Wernik,
Dtug publiczny, w: Wielka encyklopedia PWN, t. 7, Warszawa 2002, s. 213-214.
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Zwrotne dochody budzetowe okresla sie mianem ,,kredytu publicznego™ lub
,.kredytu panstwowego’™. Roznica pomiedzy tymi dwoma pojeciami nie jest wy-
lacznie werbalna. Z kredytem publicznym spotykamy si¢ tam, gdzie kredyto-
biorcg jest nie tylko panstwo, ale i inne zwiazki publicznoprawne. Przy kredycie
panstwowym natomiast pozyczkobiorca jest panstwo.

Dochody budzetowe zmieniaty si¢ wraz z rozwojem gospodarki budzetowe;.
Zmiany te nie wyeliminowaty jednak sposrod dochodéw kredytu publicznego.
Wplynety natomiast na wzbogacenie jego tresci i form.

Kredyt publiczny dzieli si¢ na wewnetrzny (krajowy) i zewnetrzny (zagra-
niczny). Pomiedzy obu wymienionymi rodzajami istnieja powazne roznice praw-
ne i ekonomiczne. Na szczegdlne podkreslenie zastuguje fakt, ze przy zaciaganiu
kredytu wewngtrznego nastgpuje przeniesienie srodkoéw pieni¢znych w obrgbie
tego samego panstwa. Ich ogdlny zasob na skutek przeprowadzonej operacji nie
ulegnie ani zwigkszeniu, ani zmniejszeniu w skali ogdélnopanstwowej (z wyjat-
kiem kredytu otwartego). W skali mikroekonomicznej nastgpia zmiany. [1o$¢ pie-
niedzy u pozyczkodawcoéw zmniejszy si¢, wzrosng natomiast zasoby pieni¢zne
dtuznika. Zacigganie kredytu zewnetrznego oznacza wzrost zasobow pienigz-
nych dla panstwa dtuznika i zmniejszenie ich, o taka samg sume, dla panstwa
wierzyciela.

Kredyt publiczny moze mie¢ w okreslonych okolicznosciach charakter przy-
musowy. W zasadzie element nakazu moze wystapi¢ jedynie przy zacigganiu
kredytu wewnetrznego. Nie moze natomiast wystepowaé w stosunkach miedzy-
narodowych’.

Istnienie kredytu wewnetrznego nie jest uwarunkowane ustrojem panstwa.
Spotykamy go w krajach o réznych zatozeniach konstytucyjnych. Zatozenia te
powoduja jednak wystgpowanie odrgbnosci. Mozna na przyklad wymieni¢ roz-
nice w uprawnieniach lokalnych organow witadzy do zaciggania pozyczek we-
wnetrznych czy w tacznej wysokos$ci kredytu wewnetrznego. Natomiast formy

3 W polskiej powojennej literaturze finansowej termin ten wprowadzili Z. Fedorowicz, In-
stytucje finansowe, Warszawa 1965, s. 203 oraz J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Zarys nauki
finanséw publicznych, Warszawa 1968, s. 140—141.

*Por. A.S. Angetow, Finansowo prawo na NR Blgaria, Sofia 1967, s. 360; W.W. Biesczerew-
nych, Poniatije i formy gosudarstwiennogo kredita w SSSR, w: Sowietskoje finansowoje prawo,
Moskwa 1961, s. 208-209; S. Bolland, J. Wierzbicki, Finanse, Warszawa—Poznan 1965, cz. 314,
s. 206; N.W. Waczew, Prawien rezim na wtresznitje zajemi w NRB, Sofia 1956, s. 156; L.B. Waller,
Znaczenije gosudarstwiennych zajmow w SSSR, w: Gosudarstwiennyje zajmy w SSSR, Gosfiniz-
dat’, 1956; M. Weralski, Polskie prawo finansowe, Warszawa 1966, s. 153—157.

5 K. Ostrowski piszac ten temat stwierdzit, ze ,,zakres swobody w jednostronnym regulowa-
niu przez panstwo wlasnych stosunkoéw pozyczkowych zalezy — przede wszystkim — od tego, czy
wierzyciele pozyczki podlegaja jego wladzy; w pierwszym przypadku zakres ten jest bardzo sze-
roki, w drugim natomiast powaznie ograniczony. Rozr6znienie to pokrywa si¢ w zasadzie z po-
dziatem pozyczek na wewnetrzne i zagraniczne”. Prawo finansowe, z. 1, Krakow 1959, s. 207.
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i technika operacji kredytowych moga wskazywac cechy wspolne w r6znych wa-
runkach ustrojowych.

Kredyt wewngetrzny moze by¢ zaciggany u tych podmiotdw, ktore majg wolne
srodki pieni¢zne, powstale w wyniku réznicy pomiedzy sumg dochodéw i suma
wydatkéw w danym okresie. Natomiast uszczuplenie przez kredyt publiczny tych
zasobow ludnosci, ktore sa jej potrzebne dla pokrycia wydatkow zwigzanych
z utrzymaniem domu jest sprzeczne z istotg kredytu wewnetrznego. Nie jest to
réwnoznaczne z przymusowoscia, ale wystepuja wowczas elementy przymusu.
Istniejg przy tym trudnosci w okresleniu sumy $rodkéw pieni¢znych niezbednej
dla pokrycia biezgcych wydatkéw u poszczegdlnych osob.

W poczatkowym okresie wystepowania kredytu wewnetrznego role wierzy-
cieli odgrywali ci, ktorzy byli najlepiej sytuowani materialnie. Bylo to waskie
grono 0sob. Z biegiem czasu sytuacja ulegta zmianie.

Wspolczesna zamozno$¢ nie jest rownoznaczna z zamoznos$cig niektorych
jednostek. Jest to zamoznos$¢ szerokich warstw ludnosci®. Poszczegolni ludzie nie
zawsze dysponujg duzymi zasobami pieni¢dzy, mimo to jako cato$¢ sg w stanie
pozyczy¢ krajowi duze sumy. Dzigki temu ludnos¢ zaczeta coraz czesciej i w co-
raz wigkszej liczbie wystgpowac w charakterze wierzyciela swego panstwa.

Sytuacja materialna poszczegodlnych oséb w panstwie jest zréoznicowana.
Wynika to z wielu powodow, wérod ktorych mozna na przyktad wymienié roz-
pictos¢ ptac w poszczegolnych dziatach gospodarki narodowe;j, istnienie sekto-
ra prywatnego, dodatkowe zrédta dochodow, wykonywanie zaje¢ zawodowych
przez kilka oséb z rodziny. Ma to istotne znaczenie przy korzystaniu z kredytu
wewnetrznego.

Zaréwno dla wygody pozyczkodawcow, jak i panstwa-pozyczkobiorcy najko-
rzystniejsza sytuacja wystgpuje wowczas, gdy kazdy wierzyciel udziela pozyczki
proporcjonalnie do jego mozliwo$ci finansowych.

Gdy kredyt wewnetrzny jest przymusowy, z gory okresla si¢ rozmiary kwot,
jakie zobowiazani sg wnie$¢ tytutem pozyczki poszczegélni obywatele. Podsta-
wa okreslenia tej sumy nie jest jednolita. Mozna tu wymieni¢ na przyktad wyso-
kos$¢ otrzymywanego wynagrodzenia, rozmiary gospodarstwa rolnego, przycho-
dowos¢ z tego gospodarstwa.

Kwota zaciggnigtego kredytu od pozyczkodawcy zalezy gltdéwnie od decyzji
panstwa lub innego zwigzku publicznoprawnego. Ponadto stanowi ona wypad-
kowa kilku czynnikéw, ktore maja dwojakiego rodzaju zrédta pochodzenia. Jed-
ne sg uwarunkowane rozwigzaniami wchodzacymi w sktad techniki zaciggania
kredytu wewngtrznego, drugie — sytuacjg osobista wierzyciela. Mozna bylo to

¢ Por. H. Reniger, Dochody panstwowe, Warszawa 1955, s. 259. A. Krzyzanowski piszac na
ten temat stwierdzit, ze datuje si¢ to od XIX wieku, kiedy organizacja kredytu wewnetrznego
przenikneta do szerokich warstw ludno$ci (Nauka o pienigdzu i kredycie, Krakow 1919, s. 208).
Por. tez M. Weralski, Socjalistyczne instytucje budzetowe, Warszawa 1966, s. 271-272.
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dostrzec na przykladzie pozyczek wewnetrznych. W momencie gdy indywidu-
alne rozmiary subskrypcji sag w przyblizeniu okreslone, bardziej istotne znacze-
nie przy ostatecznym ustaleniu sumy zwrotnej przejetej na rzeczy kredytobiorcy
maja pierwsze z nich. Natomiast drugie sprzyjaja jedynie dopasowaniu zalozen
powszechnie obowiazujacych do indywidualnych przypadkow.

Zasoby indywidualne ludno$ci nie stanowia jedynego zrddla kredytu we-
wnetrznego. Panstwo moze réwniez wykorzysta¢ w tym celu $rodki funduszow
i instytucji finansowych. W stosunku do tej grupy wierzycieli nie musi ono sto-
sowaé tak elastycznych zasad zaciggania kredytu, jak w stosunku do ludnosci
w systemach totalitarnych. Panstwo moze korzysta¢ w stosunku do nich ze swych
uprawnien wladczych.

Wsrdd instytucji finansowych zwigzanych z kredytem wewne¢trznym na
pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ banki. Banki staly si¢ osrodkiem koncen-
tracji srodkoéw pienieznych w poszczegolnych panstwach. Wilascicielami tych
srodkow moga by¢ zarowno osoby fizycznej, jak i prawne. Zakres i rodzaj dzia-
falnosci poszczegdlnych instytucji bankowych znalazt swoj wyraz w przepisach
prawnych.

Przekazanie pieni¢dzy przez ludnos¢ na rzecz systemu bankowego w formie
lokat i wktadow oszczednosciowych nie pocigga za sobg zmiany wilasciciela. Sta-
nowig one nadal wlasnos$¢ poszczegolnych wkladcow. Banki moga nimi jedynie
dysponowac, przy jednoczesnym zagwarantowaniu ich zwrotno$ci. Fundusze in-
stytucji oszczednosciowych powstaja z bardzo duzej ilosci wktadow. W przewa-
zajacej czesci wysokos$¢ ich jest nieznaczna. Dzigki ich duzej ilosci tworza jednak
sumg, ktora ma istotne znaczenie dla gospodarki narodowe;.

Z punktu widzenia kredytu wewngtrznego dziatalno$¢ instytucji oszczednos-
ciowych moze mie¢ w okreslonych okolicznosciach istotne znaczenie. Jesli mia-
nowicie ich fundusze nie majg okreslonego przeznaczenia i nie sg zaangazowane
w procesach gospodarczych jako bezposrednie zrédto akcji kredytowej, moga
by¢ traktowane jako potencjalne zrodto zadtuzenia panstwa. Instytucja oszczed-
nosciowa staje si¢ wowczas swoistym ,,zbiorowym wierzycielem” — odgrywa role
posrednika w przekazywaniu srodkow finansowych stanowiacych wtasnos¢ lud-
nosci na rzecz budzetu panstwa. Kredyt wewnetrzny staje si¢ dzigki temu waz-
nym $rodkiem koncentracji wolnych zasobdéw pieni¢znych ludnosci dla petnego
ich wykorzystania w gospodarce narodowej’. Instytucja oszczedno$ciowa moze
przy tym pomina¢ zgode wilascicieli na podobne wykorzystanie ich wktadow.

Sumy przekazane instytucji oszczednosciowej w formie wktadéw nie sg au-
tomatycznie dochodami panstwa, nawet okresowymi. Sg one gromadzone w in-
nym ogniwie systemu finansowego i moga znalez¢ si¢ w budzecie dzigki powia-
zaniu systemu bankowo-kredytowego i systemu budzetowego.

7L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1969, s. 121.
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Wsrod bankow wystepujacych w roli wierzycieli specjalne miejsce zajmuja
banki centralne, emitujace pienigdze. W systemach komunistycznych postugiwa-
no si¢ instytucja kredytu otwartego w banku emisyjnym. Oznaczalo to po prostu
dodruk pienigdzy w sytuacji wystepowania deficytu budzetowego. W panstwach
demokratycznych obowiazywaly i obowiazuja w tym wzgledzie specjalne pro-
cedury prawne. Sam proceder stosowany jest natomiast na szeroka skalg. Przy-
ktadowo w Stanach Zjednoczonych najwigkszym instytucjonalnym inwestorem
wewnetrznym jest System Rezerwy Federalne;.

Zrédlem kredytu wewnetrznego moga byé wreszcie zasoby pieniezne fundu-
szy 1 instytucji ubezpieczeniowych. W tym celu konieczne jest spetnienie dwoch
warunkow. Po pierwsze, dochody pobierane w formie sktadek musza przekroczy¢
rozmiary wydatkow. Po drugie, w zakladzie ubezpieczen musi istnie¢ wyodreb-
niony fundusz. Natomiast w przypadku wiaczenia dochodow i wydatkéw danego
rodzaju ubezpieczen do budzetu, srodki finansowe instytucji ubezpieczeniowej
nie moga by¢ zroédlem kredytu wewnetrznego®.

W gospodarce rynkowej istnieje konkurencja przy zacigganiu pozyczek we-
wnetrznych od ludnosci ze strony instytucji finansowych, samorzadu terytorial-
nego czy panstwa. Oferuje si¢ zréznicowane oprocentowanie i zréznicowane ter-
miny zwrotu.

Zwrotno$¢ jest statym elementem kredytu. Istnieje jednak mozliwos¢ odcig-
cia si¢ od zobowigzan zaciaggnictych przez kredytobiorce, jak miato to miejsce ze
zobowigzaniami dawnej Rosji carskiej. Panstwo moze to zrealizowaé w oparciu
o wlasng decyzje. Decyzji takiej nie mozna zmieni¢ ani podwazy¢ w taki sposob,
jaki ma miejsce w odniesieniu do osoby fizycznej (wyrok sadowy, egzekucja).
Wynika to ze szczegdlnej pozycji panstwa. Odmienna sytuacja prawna panstwa
jako pozyczkobiorcy w stosunku do sytuacji prawnej dtuznika w cywilnoprawnej
umowie pozyczki wynika z wladczych uprawnien panstwa. Pozwala to traktowac
pozyczki panstwowe jako instytucje prawa finansowego’.

Gwarancja zwrotu kredytu wewngtrznego jest dobrze funkcjonujacy system
gospodarczy, dobry stan finansow kraju. Terminowe 1 sumienne wywiazywanie
si¢ dluznika ze zobowigzan finansowych wynikajacych z zaciggnigcia kredy-
tu wewnetrznego powinno by¢ Scisle przestrzegane. Poglady te warto uzupetnic
stwierdzeniem, ze pomyS$lna sytuacja gospodarcza i finansowa panstwa moze

8J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Polski system finansow publicznych, Warszawa 1969,
s. 162-163. Autorzy nawiazujac do polskich socjalistycznych warunkow pisali: ,,Wszystkie wpty-
Wy na rzecz ubezpieczen spotecznych staty si¢ wptywami brutto budzetu. Uprzedni, formalnie
kredytowy, charakter udziatu budzetu w wolnych $rodkach ubezpieczen spotecznych zostat zasta-
piony przez sktadki ubezpieczeniowe jako jedng z form dochodow budzetu. Sktadki te upodobnity
si¢ do podatku, co wlasnie pozwolito na zrezygnowanie w tym zakresie z metody ,,lokat” jako
metody ,,kredytu publicznego”.

° Por. K. Ostrowski, Prawo finansowe, wyd. cyt., s. 207.
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by¢ przyczyna niezaciggania kredytu wewnetrznego lub rezygnacji z dalszego
korzystania z tego zrodta dochodéw budzetowych.

Kredyt wewngtrzny zaciggany przez panstwo moze mie¢ dwojako okreslony
termin zwrotu. Mozna bowiem ustali¢ §cisly termin calkowitej sptaty zaciagnig-
tej sumy. Mamy wowczas do czynienia z kredytem krotkoterminowym, $rednio-
terminowym lub dtugoterminowym. Mozna tez poprzestac jedynie na okresleniu
warunkow, przy zaistnieniu ktorych nastapi zwrot czesci lub catosci zaciagnigte-
go dtugu. Jezeli za§ warunki takie nie zaistniejg, nie bedzie zachodzita potrzeba
jego zwrotu.

Dla ludnosci jako wierzycieli zwigzku publicznoprawnego ustala si¢ z regutly
$cisty termin zwrotu pozyczki. Jesli natomiast wierzycielami sg jednostki pub-
liczne, a szczegolnie instytucje bankowe i ubezpieczeniowe, to wowczas termin
zwrotu bywa okreslony ogdlnie. Tak byto na przyktad z lokatami budzetowymi.
W praktyce spotykano si¢ i z takim rozwigzaniem, ze moment splaty pozyczki
zalezal od woli wierzyciela, tak dzialo si¢ przy pozyczkach wewngtrznych, kto-
rych obligacje sa w dowolnym momencie nabywane od ludnosci i sprzedawane
ludnos$ci w instytucji oszczednosciowe;.

Ustalony termin zwrotu zadtuzenia wewngtrznego moze by¢ niedotrzymany.
Wiaze si¢ to najczesciej z niepomysing sytuacja finansowg kredytobiorcy. Przy-
czynami innej natury mogg by¢ konflikty zbrojne lub zmiany ustrojowe. Prze-
kroczenie terminu zwrotu zadtuzenia wewngtrznego nie musi pociagac za soba
sankcji finansowych. Co wigcej, zdarza sie, ze przy okazji przesuni¢cia terminu
zwrotu kredytu wewnetrznego zwigzek publicznoprawny obniza na przyktad
wysokos¢ oprocentowania dtugu.

Zaciaganie kredytu wewnetrznego przez panstwo nie opiera si¢ na odpowie-
dzialno$ci rzeczowej. Nie wystepuja tez inne elementy, charakterystyczne dla
stosunkoéw kredytowych w gospodarce prywatnej, jak przekonanie o uczciwo-
sci 1 wyptacalnosci kredytobiorcy. Panstwo tylko w wyjatkowych przypadkach
udziela wierzycielom gwarancji rzeczowej' i to zazwyczaj przy zacigganiu kre-
dytu zewnetrznego''.

W okresie migdzywojennym twierdzono, ze rozmiaréw kredytu publicznego
nie mozna okresli¢>. W praktyce granica taka istnieje. Niskie rozmiary kredy-
tu wewnetrznego nie zmuszaja do okreslenia maksymalnej granicy dochodow

"'W. Dieben i K. Ebert pisza na ten temat, ze ,,dodatkowych zabezpieczen zada si¢
w okresach kryzyséw gospodarczych i petzajacej inflacji”. Die Technik des Offentlichen Kredits,
w: Handbuch der Finanzwissenschaft, Tubingen 1958, t. 3, s. 59.

Il Zabezpieczenie rzeczowe pozyczek zagranicznych wystepowalo powszechnie w Polsce
w okresie migdzywojennym. Rodzaj zabezpieczenia rzutowal czgsto na nazwe pozyczki (wloska
pozyczka tytoniowa z 1924 r., pozyczka zapalczana z 1926 r.). Por. Z. Landau, Polskie zagraniczne
pozyczki panstwowe 1918—1926, Warszawa 1961.

12 Teoretycznie rzecz biorac, kredyt publiczny nie ma ograniczenia, nie polega bowiem na
gwarancji majatkowej, lecz na jego dochodach; poniewaz za$ dochody te, zasadniczo przynaj-
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zwrotnych przejmowanych przez panstwo od o0sob fizycznych, przedsigbiorstw
i instytucji finansowych. Konieczno$¢ taka wystgpita natomiast z catg ostroscia
w panstwach takich, jak kraje cztonkowskie Unii Europejskiej czy Stany Zjedno-
czone, w ktérych ustalono limit zadtuzenia.

Przypadek amerykanski zastluguje na szczegdlng uwage. W maju 2011 roku
dtug publiczny osiggnat tam limit okreslony przez Kongres na poziomie 14,3 bln
dolaréw. Dodajmy, ze Kongres wprowadzit w 1917 roku limit zadtuzenia, ktory
od tego czasu byl podnoszony ponad sto razy. Departament Skarbu zaalarmowat,
ze musi sprzedaé nowe obligacje, gdyz w przeciwnym razie grozi bankructwem
panstwa. W sierpniu zaplanowano wydatki w wysokosci 306 mld, podczas gdy
wplywy budzetowe wynosity 172 mld dolarow. Bez pieniedzy pozostaliby m.in.
emeryci, zolnierze, a bez odsetek — wierzyciele zagraniczni na czele z najwigk-
szymi, to jest Chinami (1,160 mld wierzytelnosci) i Japonig (912,4 mld). W wy-
niku trudnego kompromisu republikanow i demokratow Kongres przyjat w dniu
1 sierpnia ustawe, ktora pozwala rzagdowi USA pozyczy¢ kolejne 2,46 bln dola-
row.

Ustalono, ze doraznie limit dtugu zostanie zwickszony o 900 mld dolarow,
a nad dalszymi kwotami rzedu 1,2-1,5 bln zastanowi si¢ dwupartyjna komisja.
Rownoczesnie nastapi redukcja wydatkoéw; najwigksza na bezpieczenstwo 1 woj-
sko — od 800 do 900 mld. Na $wiecie utrzymuja si¢ obawy, Ze te cigcia moga nie
by¢ wystarczajacymi i brak jest gwarancji utrzymania przez USA najwyzszej
oceny wiarygodnos$ci kredytowej AAA. Obnizenia ratingu obawiajg si¢ szcze-
golnie te panstwa, ktorych banki centralne, komercyjne i fundusze inwestycyjne
majg w swych portfelach amerykanskie papiery skarbowe.

W debacie kongresowej demokraci sformutowali postulat, ze milionerzy i mi-
liarderzy muszg partycypowa¢ w naprawie finanséw publicznych. Z kolei repub-
likanie okreslili najbardziej zamoznych mianem ,,tworcow miejsc pracy”'.

Wewngetrzny kredyt publiczny bywat porownywany do kredytu bankowego.
Pomiedzy kredytem wewnetrznym i kredytem bankowym istnieje jednak wiele
zasadniczych rdznic. A oto niektore z nich.

Srodki pieniezne przejete przez panstwo w postaci kredytu wewnetrznego sa
wykorzystywane na potrzeby ogdlne — w ramach ogolnej sumy dochodow budze-
tu panstwa. Kredyt bankowy ma charakter celowy.

Kredyt wewngtrzny jest zabezpieczony catym majatkiem panstwa. Nie jest
natomiast zwigzany z jakimkolwiek konkretnym zabezpieczeniem. Zabezpiecze-
nie takie wigze si¢ natomiast z kredytem bankowym.

mniej, nie sg ograniczone, przeto i korzystanie z kredytu publicznego nie ma zasadniczo granic”.
W. Radziszewski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1917, s. 454.

13 M. Zawadzki, USA mogq pozyczaé. Swiat odetchngl, ,,Gazeta Wyborcza”, Gospodarka,
3 sierpnia 2011 r., s. 20.
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Przy kredycie wewnetrznym panstwo jest kredytobiorcg, a instytucje finan-
sowe 1 ludnos$¢ sa kredytodawcami. Inaczej jest przy kredycie bankowym. Tam
bank jest kredytodawca. Kredytobiorcami sg instytucje, ludnos¢.

Panstwo jest specjalnym kredytobiorca. Jest ono wyposazone w przywilej
ustalania warunkow, na jakich zaciaga kredyt. Ponadto od niego zalezy wybor
i liczba kredytodawcow. Sytuacja prawna kredytobiorcy przy kredycie banko-
wym jest odrebna. Warunki udzielania kredytu dyktuje bank kredytodawca.

W rezultacie wydaje si¢, ze przydatnos¢ porownywania kredytu wewngtrz-
nego i kredytu bankowego jest ograniczona; nie przyczynia si¢ zbytnio do wyjas-
nienia istoty tego pierwszego.

3. Przestanki zaciggania wewnetrznego kredytu publicznego

Wystepowanie kredytu publicznego uwarunkowane jest réznymi przyczyna-
mi. Nie mozna wskaza¢ jednego uniwersalnego powodu, ktory by zmuszat do ko-
rzystania z tego zrédta dochodéw. W okreslonej sytuacji moga istnie¢ przyczyny,
ktore badz to wymagaja stosowania kredytu wewnetrznego, badz tez sktaniajg do
jego zaciagania. W pierwszym przypadku jest on obiektywng koniecznoscia (na
przyktad jesli stuzy pokryciu deficytu budzetowego), w drugim — utatwia badz
sprzyja realizacji okre$lonych zadan wykonywanych przez zwigzek publiczno-
prawny.

Rozpatrujgc zacigganie kredytu przez panstwo w ujeciu historycznym, moz-
na wskaza¢ kilka przyczyn zwigzanych z jego genezg. Na pierwszym miejscu
nalezy wymieni¢ przygotowanie i prowadzenie wojen i to zarowno w minionych
wiekach', jak i w czasach wspotczesnych!®. Wojny pochtanialy w przesztosci
najwigksze sumy, szczegolnie gdy okres ich prowadzenia przedtuzat si¢ do kil-
ku lub kilkunastu lat lub gdy prowadzono je zbyt czesto's. Inna grupa przyczyn
zwigzanych z zacigganiem kredytu wewnetrznego to roznorodne naktady zwia-
zane z funkcjonowaniem panstwa.

Przy analizowaniu kredytu wewnetrznego zaciagganego w okresie trwania wo-
jen zastanawiano si¢, czy wskazane jest zlikwidowanie powstatego w tym okresie

4 Por. J. Landmann, Geschichte des offentlichen Kredits, w: Handbuch der Finanzwissens-
chaft, Tiibingen 1958, t. 3, s. 4—6.

15 G. Hanz, The United State Saving Bond Program in the Postwar Program, Princeton N.Y.,
1962; W.J. Schultz, C.L. Harris, American Public Finance, Englewood Cliffs, New Jersey 1965,
s. 460—464.

1¢ Por. T. Mayer, Geschichte der Finanzwirtschaft vom Mittelalter bis zum Ende des 18. Jah-
rhunderts, w: Handbuch der Finanzwirtschaft, Tiibingen 1952, t. 1, s. 256.
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zadtuzenia'. Niektorzy autorzy doszli do wniosku, ze petne zlikwidowanie 0go-
hu odszkodowan i dtugéw wojennych moze si¢ przyczynic¢ do wzrostu potencjatu
ekonomicznego kraju. Inni natomiast byli zdania, ze korzystanie z kredytu we-
wnetrznego powinno mie¢ miejsce rowniez po zakonczeniu wojen'®.

W czasach wspolczesnych panstwo korzysta z kredytu wewnetrznego (jak
i zewnetrznego) wowcezas gdy sytuacja gospodarcza kraju jest niezadowalajaca.
Ma to miejsce szczegodlnie w okresie powojennym. Rozmiary i struktura docho-
dow w budzetach powojennych poszczegdlnych panstw odbiegaja od rozmiarow
i struktury dochodow z okresu poprzedzajacego wojng. Stad tez budzet powo-
jenny rézni si¢ zasadniczo do budzetéw przedwojennych. Po wojnie budzety sa
na og6t deficytowe'. Deficyt ten wynika z catkowitej lub czesciowej trudnosci
w uzyskiwaniu dochodow.

Zrédlem pokrycia deficytu budzetowego moga byé¢ zaréwno dochody bez-
zwrotne (W szczeg6lnosci podatki), jak i dochody zwrotne (w postaci kredytu
publicznego)?. Dyskusja na temat wyboru jednego z dwu przedstawionych roz-
wigzan przybrata szczegdlnie na sile w koncu lat trzydziestych i na poczatku lat
czterdziestych ubiegtego wieku. Wzrastajaca wowczas ekspansja wewngtrznego
kredytu publicznego wywotata szereg wystapien polemicznych. Autorzy tych
opracowan ujemnie oceniali perspektywy zadtuzenia wewnetrznego.

Powodem zaciggania kredytu wewngtrznego moze by¢ réwniez przebudowa
struktury gospodarczej kraju, ktorej wyrazem jest forsowne uprzemystowienie.

Kredyt wewnetrzny bywa réwniez wykorzystywany jako narzg¢dzie realizo-
wania doraznych celéow gospodarczych. Przejmowanie wolnych srodkéw pienigz-
nych od ludno$ci moze mie¢ na celu ograniczenie jej popytu. Kredyt wewngtrzny
nie jest wowczas zaciggany z mys$la o przeznaczeniu go na pokrycie wydatkow
panstwa. Zuzycie tych §rodkéw ma znaczenie drugorzedne. Natomiast jego zada-
nie polega na dostosowaniu sity nabywczej obywateli do zaoferowanej na rynku
ilosci débr i ushug.

W zaleznosci od momentu zaciggnigcia kredytu wewnetrznego z mysla o zre-
alizowaniu wymienionego zatozenia moze on mie¢ charakter korygujacy lub in-
terwencyjny. Jesli zostat zaciggnigty w momencie wystapienie nieprawidlowosci
rynkowych, bedzie miat charakter interwencyjny. Jesli natomiast uprzedza on ten
moment, to bedzie miat charakter korygujacy.

7 Por. H.G. Moulton, L. Pesvolsky, War Debt and World Prosperity, Washington 1932,
s. 4-5.

18 Patrz opinie cytowane w pracy R. Domaszewicza, Rola kredytu konsumpcyjnego i diugu
publicznego w rozwoju gospodarki amerykanskiej w okresie 1920—1963, Wroctaw 1968.

1 Istnienie deficytow budzetowych sktonito niektorych autoréw do ich klasyfikacji. Proby
takie podjeto juz dos¢ wezesnie. Por. A. Wagner, Finanzwissenchaft, Lipsk 1883, cz. 1, s. 180—181
oraz M. Bogolepow, Gesudarstwiennyj dolg, S. Petersburg 1920, s. 390-391.

20 Zagadnieniu temu po$wigcono specjalng monografi¢. Patrz S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar,
K. Suréwka, Rownowaga budzetowa. Deficyt budzetowy. Diug publiczny, Warszawa 1997.
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Wreszcie powodem wystepowania wewnetrznego kredytu publicznego wérod
dochodow budzetowych panstwa mogg by¢ rozwigzania organizacyjne zwigzane
z funkcjonowaniem systemu finansowego.

Niekorzystna sytuacja ekonomiczna wywoluje dazno$¢ ze strony zwigzku
publicznoprawnego do uzyskania dochodow zwrotnych w jak najwiekszych roz-
miarach. Jednoczesnie istnieje wowczas trudno$¢ w udzielaniu pozyczek przez
inne panstwa, poniewaz w zwigzku z powszechnym charakterem wojen mozli-
wosci kredytowe w skali §wiatowej zostaja powaznie uszczuplone.

Bez wzgledu na przyczyny powstawania dtugu publicznego rodzi si¢ dyle-
mat: czy dla zrbwnowazenia budzetu nalezy skorzysta¢ z bezzwrotnych podat-
kow, czy tez z dtugu publicznego?

Z teoretycznego punktu widzenia nalezy stwierdzi¢, ze zalezy to od aktual-
nych trendéw politycznych w danym kraju. Obecnie w amerykanskiej, przoduja-
cej gospodarce $swiata zablokowano mozliwos¢ wzrostu podatkow, argumentujac,
ze s3 one nadmierne. A to zmusza do korzystania z dtugu publicznego. Tym-
czasem OECD obliczyta, ze najwigksze opodatkowanie (w stosunku do PKB)
istnieje w Danii (48,2%), krajach nordyckich i panstwach opiekunczych. W USA
wskaznik ten jest najnizszy od 50 lat i wynosi 24%. Mimo to republikanscy
kongresmeni przed ich wyborem podpisujg Zobowigzanie Ochrony Podatnikow
(Taxpayer Protection Pledge) przyrzekajac, ,,przeciwstawiac si¢ wszystkim pod-
wyzkom podatkdéw”. Deklaracja ta jest pilotowana przez fundacje Amerykanie
dla Reformy Podatkéw (Americans for Tax Reform). Trosce o niepodwyzszanie
podatkdéw nie towarzyszy jednak ograniczanie wzrostu wydatkéw. Stwierdzono
wreez, ze ,,Amerykanie uwielbiajg rozmaite wydatki rzadowe — zaczynajac od
programow socjalnych, konczac na armii — ale nie lubig za nie ptaci¢. Nawet
Ameryka nie moze jednak zadtuzac si¢ wiecznie?'.

Przedstawiony stan faktyczny upowaznia do stwierdzenia, ze korzystanie
z dhugu publicznego nie musi by¢ obiektywnag koniecznos$cia. Jego istnienie
i wzrost moze natomiast wigza¢ si¢ z przyjetym — dodajmy i wygodniejszym
politycznie — modelem pokrywania wydatkéw publicznych.

4. Podsumowanie

A. Dhug publiczny wynika przede wszystkim — na przestrzeni lat — z deficytu
budzetowego rozumianego jako ujemne saldo pomigdzy dochodami a wydatkami
w budzecie panstwa oraz w budzetach lokalnych. W rozumieniu unijnym — na
mocy traktatu z Maastricht z 1992 roku — oznacza on przyrost dtugu publiczne-

2 A. Leszezynski, Ameryka i jej diugi. Lepsza smieré niz podatki, ,,Gazeta Wyborcza” 67
sierpnia 2011, s. 17.
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g0, pomniejszony o przyrost naleznosci oraz uwzgledniajagcy zmiany w innych
aktywach i pasywach.

B. Zrodta finansowania deficytu budzetowego mozna podzielié na zagranicz-
ne i krajowe, a te ostatnie na bankowe i pozabankowe. Bankowe zrddta finansowa-
nia majg gtéwnie forme kredytéw bankowych, bondéw skarbowych i obligacji za-
kupywanych przez banki. Formami pozabankowego finansowania deficytu sa:

— bony skarbowe zakupywane przez rézne podmioty gospodarcze, w tym
przedsigbiorstwa;

— obligacje Skarbu Panstwa nabywane przez indywidualne osoby;

— lokaty funduszy celowych, takich jak fundusze ubezpieczen spotecznych.

Obserwuje si¢ wzrost znaczenia pozyczkowych funkcji panstwa w stosunku
do tradycyjnych funkcji podatkowych budzetu.

C. Na przestrzeni lat wzrosta liczba form wewngtrznego kredytu publiczne-
go. Do potowy lat pigc¢dziesigtych ubieglego wieku byly to przede wszystkim
pozyczki. Rownoczesnie zaszla nie mniejsza zmiana w charakterze dtugu pub-
licznego. O ile niegdys$ mial on czesto charakter przymusowy, o tyle w ostatnich
dekadach dtuzne publiczne papiery wartosciowe sa nabywane na rynku. Ich po-
pularno$¢ zalezy przede wszystkim od wysokosci oprocentowania.

D. Zmienity si¢ tez powody zaciggania dtugu publicznego. Przez wieki zacia-
gano go przede wszystkim dla finansowania wydatkow militarnych i odbudowy
powojennej. Obecnie jest on konkurencyjnym sposobem pokrywania deficytu
budzetowego.

E. Korzystanie z dtugu publicznego jest coraz cze¢sciej formg wyboru alter-
natywy: pozycza¢ czy zwigksza¢ podatki? Rzady pragnace utrzymac si¢ przy
wladzy wybierajg t¢ pierwsza mozliwos¢.

F. Zadtuzenie publiczne przestato by¢ tylko zrodtem dochodow panstw stabych
gospodarczo. Korzysta z niego nawet najsilniejsza gospodarka amerykanska.

G. Dlug publiczny moze mie¢ charakter krajowy lub miedzynarodowy.
Na przetomie XX i XXI wieku gwaltownie wzrosto zadtuzenie zewnetrzne, kto-
re w przypadku USA stato si¢ problemem globalnym?.

22Poza Chinami i Japonig wierzycielami tego kraju sa tez Anglia, Brazylia, Tajwan oraz
4 kraje naftowe, ktore pozyczyly Amerykanom prawie bilion dolaréw. Zwtoka w splacie rat tego
dtugu moze mie¢ katastrofalne nast¢pstwa w skali globalnej. W pekinskiej gazecie ,,People’s Da-
ily” z lipca 2011 r. napisano: ,,Chociaz Stany Zjednoczone uniknety niewyptacalnosci, ich prob-
lemy z dlugiem pozostaja nierozwigzane. Stwarzaja zagrozenie dla gospodarki amerykanskiej
i ukrywaja jeszcze wigksze ryzyko dla globalnej gospodarki”. Tymczasem migdzynarodowy ry-
nek finansowy zmagat si¢ juz od poczatku lat osiemdziesiatych z problemami zadtuzenia bytych
panstw socjalistycznych, w tym Polski”.
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Rola deficytu budzetowego w gospodarce —
retrospekcja historyczna

Streszczenie. Celem artykulu jest prezentacja poglqdow Swiata akademickiego na role de-
ficytu budzetowego w gospodarce. Poglgdy te na skutek zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci ulegaly
daleko idgcej zmianie. Po okresie zachwytu — czyli silnej aprobaty dla deficytu jako instrumentu
zwalczajgcego zatamania gospodarcze — nastgpit zasadniczy zwrot i nagle zaczeto akcentowaé
utomnos¢ polityki stabilizacyjnej, w ktorej deficyt odgrywat wiodgcq role. Zanegowano catkowi-
cie tego typu dziatania i dodatkowo zaczeto wskazywac na grozny zwiqzek deficytu i dlugu — juz
nie ze stabilnoscig gospodarczg, lecz stabilnosciq fiskalng panstwa. O ile teoria deficytu i diugu
budzetowego ulegata daleko idgcej moderacji, o tyle rzeczywista polityka fiskalna nie. W efekcie
politycy europejscy i nie tylko europejscy pokochali deficyt i doprowadzili swiat do krawedzi
kryzysu fiskalnego.

1. Wprowadzenie

Wystepowanie deficytu budzetowego, a tym samym dtugu, jest w krajach
gospodarki rynkowej reguta, nie wyjatkiem. Zadtuzenie sektora publicznego jest
zjawiskiem stalym, podczas gdy wystgpowanie zrownowazonego budzetu czy
nawet nadwyzki budzetowe;j jest zjawiskiem rzadkim. Taka sytuacje obserwuje-
my w zasadzie przez caty okres po drugiej wojnie §wiatowej. Jednoczesnie w tym
samym czasie gospodarki prawie wszystkich krajow rozwinigtych cieszyly si¢
praktycznie nieprzerwanym wzrostem gospodarczym. Zalamania w zasadzie nie
wystepowaly. W tej sytuacji nasuwa si¢ pytanie: czy deficyt budzetowy i dtug
publiczny odgrywaja pozytywna czy negatywna role w ksztatltowaniu sytuacji
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gospodarczej? Ta problematyka jest przedmiotem niniejszego artykutu, ktorego
celem jest z jednej strony przedstawienie ewolucji teorii na temat roli deficytu
i dtugu, a z drugiej — ukazanie, jak do zdobyczy $§wiata nauki ustosunkowywali
si¢ ci, co w praktyce urzeczywistniaja polityke makroekonomiczna.

2. Deficyt budzetowy w teorii ekonomii

Poglady na temat wptywu deficytu budzetowego na gospodarke ulegaty dale-
ko idacej ewolucji. Poczatkowo, czyli u klasykow i neoklasykow, z racji paradyg-
matu panstwa minimalnego deficyt budzetowy uwazany byt za zto, gloryfikowa-
no budzet zréwnowazony i to zrownowazony w skali roku'. Przetom w podejsciu
nastgpit w ramach rewolucji keynesowskiej. Doswiadczenia lat trzydziestych i te-
oria J.M. Keynesa utorowaty droge koncepcji korygowania niedoskonalosci ryn-
ku droga interwencji panstwa. Deficyt stat si¢ pozadanym narzedziem wyprowa-
dzania gospodarki z recesji. To za jego pomoca miano stymulowaé agregatowy
popyt i ta droga miano przyspieszy¢ powrot gospodarki, przezywajacej recesje,
do pelnego wykorzystania potencjalu wytworczego. Mechanizm pobudzania byt
dos¢ prosty: skoro prywatne oszczednosci — przez swe ,,zamrozenie” — wrzucily
gospodarke w kryzys, to nalezalo te niezagospodarowane oszczgdno$ci — poprzez
mechanizm obligacji — przechwyci€ i skierowac¢ na sfinansowanie czesci wydat-
kow publicznych. Emisja obligacji jest w tej koncepcji jednoznaczna z narodzina-
mi deficytu budzetowego. Takie dziatanie pozwalato ,,omingé¢” tradycyjng droge
wzmacniania popytu, czyli mechanizm stopy procentowej. W mysl teorii neo-
klasycznej spadek stopy procentowej mogt doprowadzi¢ do absorpcji oszczednosci
i wzrostu inwestycji (wydatkow prywatnych). Ale w dobie wielkiego kryzysu ten
sposob pobudzania gospodarki nie przynosit efektow. Stopy procentowe ksztalto-
waty si¢ na bardzo niskim poziomie, a mimo to produkcja malata, a nowe inwesty-
cje nie pojawiaty sig, tzw. efekt ptynnosci dawat o sobie w petni znaé. Ekonomia
neoklasyczna okazata si¢ w warunkach silnych zataman bezsilna. Nowi teoretycy
— czyli keynesisci — wypracowali wigc nowe rozwigzanie: ekspansywna polityke
fiskalng. Bodziec monetarny zastgpiono impulsem fiskalnym: wzrost zakupow
rzadowych — sfinansowany deficytem budzetowym (obligacje) rekompensowat
tu spadek wydatkow prywatnych, gtéwnie inwestycji®.

" Krytyczny stosunek ekonomistow klasycznych do dtugu i deficytu publicznego wynikat
przede wszystkim z niekorzystnych doswiadczen epoki merkantylizmu, kiedy to $rodki pozyski-
wane z pozyczek byly w wigkszosci przeznaczane na konsumpcje elit lub prowadzenie dziatan
wojennych.

2 L. Prochnicki, Wspoiczesne doktryny ekonomiczne, Infoplan, Warszawa 2009, s. 24-28.

3 Pod koniec lat trzydziestych ubiegtego wieku, w kregach neoklasycznych wysunigto kon-
cepcje ,.efektu Pigou”. To rozwigzanie — bazujace na spadku cen w warunkach danego dochodu
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Ta koncepcja obiecywata co$ wiecej niz tylko sama substytucje w obrebie
tego, co dzi$ nazywamy wydatkiem autonomicznym. Obiecywata, ze 6w wzrost
wydatkoéw publicznych uruchomi efekt mnoznikowy i tg droga doprowadzi do
zwigkszenia wydatkoéw prywatnych, gtdownie konsumpcji. Absorpcja prywatnych
oszczednosci (obligacje — deficyt) poprzez zakupy rzadowe skutkowata wzrostem
konsumpcji prywatnej. Koncepcja mnoznika Keynesa byta absolutnym novum
i wzmacniata wiarygodno$¢ rodzacej si¢ teorii agregatowego popytu, byla tez
przekonywajaca i dzieki temu stata si¢ teoretycznym uzasadnieniem dla polity-
ki interwencyjnej rzadu. Teori¢ interwencjonizmu fiskalnego doskonalono przez
lata czterdzieste, pigcdziesigte i szescdziesigte. W ten proces zaangazowane byty
wybitne autorytety, takie jak Hansen, Lerner, Samuelson, E.D. Domar, Hicks,
Leontief, Philips.

Trzeba pamietac, iz cho¢ to Keynesowi przypisuje si¢ promowanie wydatkow
panstwowych i deficytow w celu walki z bezrobociem, to jednak dopiero Abba
Lerner, Hansen i Domar rozwingli i dopracowali w szczegotach te cz¢s¢ Keyne-
sowskiego programu. To oni wypracowali koncepcj¢ tzw. finanséw funkcjonal-
nych (Lerner) i budzetu operacyjnego (Hansen). W sposob jednoznaczny odrzu-
cili zasadg¢ zrownowazonego w ciagu roku budzetu; wedtug nich rownowaga nie
moze by¢ celem samym w sobie, powinna by¢ traktowana jako jeden z elementow
funkcjonowania ogolnego mechanizmu gospodarki rynkowej. W pewnych okre-
sach zacigganie dtugu jest — ich zdaniem — nie tylko nieszkodliwe, lecz przynosi
korzysci gospodarce oraz spoleczenstwu i moze przynies¢ poprawe sytuacji fi-
nansowej panstwa. Zaciaganie w latach depresji pozyczek na finansowanie nie-
zbednych wydatkow gospodarki narodowej jest przejawem zdrowej polityki fiskal-
nej. Nadwyzka oszczgdnosci nad inwestycjami — praprzyczyna bezrobocia — jest
przechwytywana przez obligacje i kierowana na dodatkowe wydatki rzadowe*.

Takie postegpowanie oczywiscie prowadzitoby do narastania dlugu publiczne-
g0, co grozitoby w przysztosci daleko idacymi konsekwencjami. Lerner, a zwlasz-
cza Hansen byt sSwiadom wigzacych si¢ z tym niebezpieczenstw i zaproponowat
nowatorskie, niespotykane dotad w $wiecie akademickim, rozwigzanie. Rozwia-
zanie, ktore pozwolitoby unikng¢ grozacych putapek. Ot6z po wyjsciu gospodar-
ki z kryzysu i1 powrocie dobrej koniunktury, nalezaloby koniecznie zwigkszy¢
wplywy budzetowe droga wzrostu podatkdéw badz redukciji wydatkow. To przy-
niostoby nadwyzke budzetowa, z ktorej sptacany bytby powstaty w dobie rece-
sji dtug publiczny. W ten prosty sposob dtug bylby zniwelowany, a rownowaga
budzetowa przywrocona. Decyzje co do wzrostu podatkow musieliby podejmo-

nominalnego — miato by¢ odpowiedzig neoklasykow na droge wskazang przez Keynesa. W za-
lozeniu obiecywalo bowiem samoczynny mechanizm przywracania rownowagi. Wigcej na ten
temat L. Prochnicki, Wspoiczesne doktryny ekonomiczne, wyd. cyt., s. 30-31.

*DW. MacKenzie, The Myth of Functional Finance, ,Quartterly Journal of Economics”
2004, Vol. 88.
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wac sami politycy, miatyby wigc one charakter uznaniowy. Aby zapobiec zbyt
duzej dowolnosci, Hansen stworzyt pewna bariere, a konkretnie: zaproponowat
dopuszczalny stosunek dtugu do PKB. Tak powstat wskaznik uznawany i dzis za
podstawowy dla oceny stabilnosci fiskalnej’. Wprowadzajac 6w miernik Hansen
nadal nowy kierunek dyskusji na temat dopuszczalnych rozmiaréw deficytow.
Temat 6w kontynuowa¢ bedzie Domar, stworzy on inny wskaznik, ale u niego ta
dyskusja zwigzana bgdzie dodatkowo z rolg deficytu w rozwoju dtugofalowym.

O realng rownowagg budzetowa w dtuzszym horyzoncie czasowym — czy-
li w cyklu koniunkturalnym — troszczyt si¢ tworca idei ,,panstwa dobrobytu”
G. Myrdal. Obserwujgc manipulacje budzetowe administracji rzgdowej i chcac
potozy¢ kres brakowi odpowiedzialno$ci, zaproponowal konkretne rozwigzanie,
a mianowicie to, aby opracowa¢ system prowadzenia rachunkowosci budzeto-
wej, ktory wydluzy okres budzetowy na caty cykl koniunkturalny. Gwarantem
rownowagi budzetowej w trakcie cyklu miato by¢ specjalne konto rachunkowe,
zwane kontem wyréwnawczym®.

Koniecznie w tym miejscu trzeba podkresli¢, iz w koncepcji Lernera i Han-
sena rownowaga budzetowa jest, tak jak u neoklasykéw, wartoscia nadrzedna.
Zasadnicza r6znica sprowadza si¢ jedynie do okresu, w jakim ma by¢ ona utrzy-
mana; u neoklasykow ma by¢ ona zachowana w skali roku, natomiast u Lernera
okres ten znacznie si¢ wydluza: budzet ma by¢ zrownowazony w czasie cyklu
koniunkturalnego. To rozumowanie ma dodatkowy istotny aspekt, a mianowicie
do teorii funkcjonowania gospodarki, a konkretnie do problemu utrzymywania
rownowagi globalnej na dobre zostaje wprowadzone pojecie dlugiego okresu.
Keynesa, jak wiadomo, dtugi okres nie interesowal (w dtugim okresie wszyscy
bedziemy martwi), z kolei u neoklasykow rozréznienie pomiedzy kréotkim a diu-
gim okresem nie wystepowato. ROwnowaga byta utrzymywana w sposob ciagty,
istniala zatem zawsze, a bezrobocie nie mialo miejsca. Panstwo mialo tylko pa-
trze¢ i podziwiaé, jak cudownie przebiega proces samoregulacji gospodarki przez
sektor prywatny. Wielki kryzys podal w watpliwos¢ takie podej$cie. Przywroce-

5 Problem stabilnosci fiskalnej niepokoit takze Domara. Przedstawit on chyba najpetniejsza
analiz¢ problemu bezpieczenstwa finansow. Burger uznaje go za ,,tworce sformalizowanego ma-
tematycznego podejscia do problemu stabilnos$ci”. Jego podejscie zaktadato, ze cigzar dtugu stano-
wia przede wszystkim koszty jego obstugi, wobec czego naturalnym jego wskaznikiem powinien
by¢ stosunek wysokosci platnosci odsetkowych do rozmiaréw PKB. Z jego wysokos$cig wiaze si¢
u Domara granica dtugu i budzetu, co sprawia, iz problem rownowagi budzetowej nie wystepuje
u niego tak ostro jak u Hansena. Szerzej na ten temat: P. Burger, Sustainable Fiscal Policy and
Economic Stablility. Theory and Practice, ELGAR 2003.

¢ Na tym koncie ksiggowane byltyby deficyty budzetu, ktore sptacano by w przysztodci. Ist-
nienie konta gwarantowaloby, ze te deficyty nie znikng z systemu budzetowego wraz z wygasnig-
ciem uchwalanej corocznie ustawy budzetowej. W ten sposob chciano zapewnic sptatg deficytow
powstatych w czasie recesji. Wigcej na ten temat: L. Prochnicki, Wspolczesne doktryny ekono-
miczne, wyd. cyt.
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nie rownowagi przy pelnym zatrudnieniu wymaga czasu i do tego niezbe¢dna jest
aktywna rola panstwa — to rozumowanie Keynesa materializowata w szczegotach
koncepcja finansow funkcjonalnych Lernera. To w tym czasie rodzi si¢ koncepcja
rownowagi przy peinym i niepetnym zatrudnieniu, ktorg dzi$ zastapity w pod-
recznikach nowe nazwy, a mianowicie: rownowagi krétko- i dtugookresowe;.
Tymi poje¢ciami operuja takze oponenci keynesizmu, a mianowicie monetary-
sci. Koncepcje Friedmana (dtugookresowej krzywej Philipsa) i Lukasa (niespo-
dzianka pieni¢zna) ukazuja, ze tak jak u Lernera, gospodarka doznaje zmiennych
stanéw aktywnos$ci gospodarczej, czyli nie tkwi caly czas w stanie rownowagi
globalnej 1 konieczny jest uplyw czasu potrzebny do jej przywrocenia. Dodaé
jednak w tym miejscu nalezy, iz u nowych klasykow inna jest ocena przyczyn
fluktuacji gospodarczych, jeszcze wigksze roznice zachodza w ocenie $rodkow
przywracajacych rownowage, w tym roli deficytu budzetowego — o czym dale;.

Koncepcja zrownowazonych finanséw publicznych nie w uktadzie rocznym,
lecz dtuzszym okresie (cyklu) przypomina nieco teori¢ zrownowazonego bilan-
su handlowego D. Hume’a. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze ta stworzona
przeszto dwiescie lat temu teoria byta orgzem w walce nowo rodzacej si¢ burzu-
azji z merkantylizmem, a konkretnie z jej doktryna gloszaca konieczno$¢ utrzy-
mywania chronicznej nadwyzki w bilansie handlowym. Hume wskazat na daleko
idace ujemne skutki takiego gospodarowania dla kraju i dowiodt, ze najlepsze
rozwigzanie to takie, w ktorym bilans handlowy jest rOwnowazony w przeciagu
dtuzszego czasu (nawet kilkunastu lat) — dowodzil, ze po okresie nadwyzki w ob-
rotach z zagranicg sytuacja powinna si¢ odwrocié’.

Jakkolwiek teoria finansow funkcjonalnych dzigki koncepcji finansow zrow-
nowazonych w dtugim okresie byla absolutnym novum, ale byta owym novum
jedynie na forum teoretycznym, czyli w §wiecie akademickim. Politycy, a kon-
kretnie Coolidge i Hoover przetestowali program funkcjonalnych finanséw na
wiele lat, zanim zostal zaproponowany?®. Ale w USA Harry Truman byl ostatnim
prezydentem, ktoremu udato si¢ sptaci¢ wickszy dtug. Po 1952 roku nadwyzki
budzetowe w USA pojawialy si¢ tylko przez kilka lat’. Podobnie byto w Europie.

TL. Prochnicki, Z dziejow mysli ekonomicznej, Infoplan, Warszawa 2008, s. 124—127.

8 Za rzadéw Hardinga i Coolidge’a sptacono znaczaca cz¢s¢ dtugu publicznego podczas boo-
mu w latach 1923-1928. Warren Harding sptacit dwa miliardy dolaréw dlugu — nie spowalniajac
naprawy skutkow depresji z 1921 roku. Calvin Coolidge za$ sptacit okoto dwoch razy tyle. Nad-
wyzki Coolidge’a mialy miejsce podczas boomu lat dwudziestych, tak jak Lerner zalecat poznie;.
Za Roosevelta kontynuowana byta polityka wielkich deficytow, ktore wzrosty do trzech i pot mi-
liarda dolaréw. Herbert Hoover odwrocil sposob prowadzenia polityki fiskalnej, gdy gospodarka
zaczela zwalnia¢, doktadnie tak, jak radzi Lerner. Nadwyzka budzetowa z czasow Coolidge’a wy-
sokosci miliarda dolaréw wyparowata, gdy Hoover zwigkszyl wydatki, a wielka depresja zmniej-
szyla wplywy z podatkow. Prezydentura Hoovera skonczyla si¢ deficytem wynoszacym p6t mi-
liarda dolaréw w 1931 roku i trzech miliardow dolaréw w 1932 roku. D.W. MacKenzie, wyd. cyt.

? Tamze.
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Rzady utrzymywaty deficyty prawie przez cale lata szes¢dziesigte, siedemdzie-
sigte, osiemdziesiate i dziewiecdziesigte i co wigcej, utrzymuja je do tej pory
(tabela 1). Widokow na ich sptacenie brak. Wydaje sie, ze im wigcej politycy wie-
dzieli o ekonomii keynesowskiej, tym mniej byli sktonni stuchac jej zalecen.

U Keynesa i jego apostotéw wydatki interwencyjne (w tym wptywy z obliga-
cji) mialy by¢ kierowane na infrastrukture, czyli na wzrost kapitalu rzeczowego
(np. autostrady). Wprowadza to polityke interwencyjng w sfer¢ tworzenia kapita-
tu — dokonywat si¢ w ten sposob proces uspoteczniania procesu akumulacji. Rzad
w tym modelu wykorzystuje niezagospodarowane oszcz¢dnosci do finansowania
infrastruktury i sam woluntarystycznie decyduje o kierunkach ich przeznacze-
nia. Podobnie ma si¢ sprawa z podnoszeniem podatkéw. Konkretne decyzje co
do instrumentow, ktore maja wyprowadza¢ gospodarke z recesji, zapewnienie
rownowagi budzetowej w dlugim okresie sa w rekach rzadu, a doktadniej admi-
nistracji rzagdowej; z tej racji sugerowany mechanizm zapewnienia rownowagi to
mechanizm re¢cznego sterowania (dzi§ okresla si¢ to mianem polityki dyskrecjo-
nalnej). W tym modelu niepomiernie rosta rola rzadu.

I ten to fakt lezat u podstaw daleko idacej wstrzemigzliwosci, jaka poczat-
kowo teorii finanséw funkcjonalnych okazywat $wiat biznesu i wielu prominen-
tnych przedstawicieli $wiata akademickiego. Opor 6w wynikal z przekonania, ze
kazda normalnie dzialajaca gospodarka rynkowa powinna dysponowac sitami
wewngtrznymi, ktére samoczynnie beda jg prowadzi¢ do rownowagi i nie nalezy
odwotywac si¢ do rozwigzan, ktore naruszajg wolnos¢ osobista.

W takiej to atmosferze pojawit si¢ nowy pomysl, a mianowicie: automatyczne
stabilizatory gospodarki. Ich autorem jest Hansen, Hart, Ruml (wielka dyskusja).
Byl to znaczacy krok do przodu. Idea automatycznych stabilizatorow ostabiata
nieche¢, jaka wcigz istniata dla tez ekonomii keynesowskiej. Nie odwotywata
si¢ do woluntaryzmu rzadu, wrecz przeciwnie; do zasad interwencji wprowadza-
fa bowiem mechanizm samoczynnego dziatania'. Stabilizatory, jak wiadomo,
wmontowane s3 na trwate w gospodarke i uruchamiaja si¢ bez potrzeby pode;j-
mowania decyzji przez rzad, przez co wolnos¢ ekonomiczna nie jest woluntary-
stycznie naruszana. Co wigcej, narzedzia te omijaja sfer¢ akumulacji kapitatu
—w sferze wydatkoéw dziatajg one bowiem jedynie w obrgbie §wiadczen spotecz-
nych, a w sferze wpltywow — w sferze pozyczek (obligacji) i podatkow (progresja
podatkowa).

Automatyczne stabilizatory wypelnialy jednoczesnie wymdg finanséw funk-
cjonalnych. W dobie recesji prowadzily wprawdzie do deficytu, ale w czasie do-
brej prosperity 6w deficyt stopniowo zmniejszaty i zapewniaty nadwyzke budze-
towa. W ten sposob sprzyjaly stabilizacji budzetu w trakcie cyklu.

19 D. Elmendorf, G.N. Mankiw, Goverment Debt — General Priceples, Lectures on Macroeco-
nomics. Worth Publisher, 2001.
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Tabela 1. Deficyt sektora finanséw publicznych w relacji do PKB
w krajach europejskich

Panstwo 1965-1999 | 20002005 | 2006 2007 2008 2009 2010
Austria -3,2 -3,0 -1,6 -0,9 -0,9 —4,1 —4,6
Belgia 2,5 0,6 -0,1 -1,1 -1,3 -5,9 —4,1
Butgaria +1,1 +0,1 +1,8 +1,1 1,7 -4,7 -3,2
Cypr -3,5 -3,3 -1,2 +3,4 +0,9 -6,0 5,3
Czechy -38 -4.,8 -2,6 -0,7 2,7 5,9 —4,7
Dania 1,1 23 45 +4.8 43,4 2.7 2,7
Estonia -0,6 +0,6 +2.4 +2.5 2.8 -1,7 0,1
Finlandia “1,6 32 +4,0 +52 42 26 25
Francja 33 228 2.3 27 33 75 7,0
Grecja 2,2 =55 =57 -6,4 -9,8 -15,4 -10,5
Hiszpania 2,7 -0,9 +2,0 +1,9 —4,2 -11,1 -9,2
Holandia -1,3 2,2 +0,5 +0,2 +0,6 -5,5 5,4
Irlandia +0,3 +0,2 +2,9 +0,1 -7,3 -14,4 -32,4
Litwa -2,0 2,4 -0,5 -0,3 4,2 -9,7 1,7
Luksemburg +2,7 +2,2 +1,4 +3,7 +3,0 -0,9 -1,7
Lotwa -4,5 3,1 -1,0 =33 -42 -9,7 =17
Malta -7,9 —6,4 2,8 2,4 4,5 -3,7 -3,6
Niemcy 2,4 -3,2 -1,6 +0,2 -0,1 3,0 -33
Polska —4,1 —4.,8 -3,6 -1,9 -3,7 1,3 -7,9
Portugalia -3,8 3,7 —4,1 -3,1 -3,5 -10,1 -9,1
Rumunia -3,5 -2,3 2,2 -2,6 =57 -8,5 —6,4
Stowacja -6,5 -5,8 -3,2 -1,8 -2,1 -8,0 -7,9
Stowenia -3,5 -2,8 -2,3 -1,5 -1,8 —-6,0 5,6
Szwecja -2,1 +0,9 +2,1 3,0 +2,2 -0,7 0,0
Wegry -7,0 -4,7 -9,3 -5,0 =37 -4,5 -4,2
W. Brytania 23 17 27 27 50 | 114 | 104
Wiochy 5.1 3,8 34 1,5 27 5.4 4.6
Islandia - - +6,0 5,0 13,5 9.9 78
Norwegia - +7,9 +18,5 +17,5 +19,1 +10,5 +10,5
Turcja -2,3 -16,7 -0,7 -0,1 -1,0 2,2 6,7
UE (27) -1,7 -1,9 -1,5 -0,9 2,4 -6,8 6,4

Zrodto: Eurostat 2011.
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Na mocy wielkiej dyskusji uznano, ze $rodki automatyczne sg bardzo pozy-
teczne i ze wszech miar wskazane, ale jednak nie sa w stanie w petni zneutrali-
zowac¢ wahan koniunktury, czyli przywrocié poprzedniego poziomu PKB, dlate-
go tez nalezy podejmowac dziatania wzmacniajace ich efekty To rozumowanie
kilka lat pézniej wsparty modele ekonometryczne cyklu koniunkturalnego Jana
Tinbergena, Samuelsona i Domara W ten sposob znaleziono uzasadnienie dla
dyskrecjonalnej polityki stabilizacyjne;j''.

Wprowadzenie w mechanizm funkcjonowania gospodarki automatycznych
stabilizatorow pozwolito na oddzielenie od siebie dwoch rodzajow dziatan stabi-
lizacyjnych — dziatan, ktére lezg u podstaw dwoch postaci polityki antycyklicz-
nej: polityki pasywnej (automatyczne stabilizatory) i polityki aktywnej (polityka
dyskrecjonalna). Jednoczesnie przekonanie, ze polityka pasywna jest niewystar-
czajaca dla przywrocenia rownowagi, zrodzilo potrzebe jej wspierania polityka
dyskrecjonalng. To z kolei doprowadzito do powstania dwoch nowych, ale za to
bardzo waznych poje¢: deficytu cyklicznego i deficytu strukturalnego. Ich auto-
rem jest Jan Tinbergen i Domar'2.

Deficyt cykliczny wedlug Tinbergena to taki, ktory w widoczny sposob jest
zalezny od wahan cyklu koniunkturalnego. W czasach wzrostu i rozwoju gospo-
darczego moze si¢ on znacznie obnizy¢, a nawet przyja¢ wartos¢ dodatnig (nad-
wyzka cykliczna), natomiast przy spowolnieniu lub w kryzysie bedzie on wzra-
stal. Powodem jest obnizenie si¢ dochodow podatkowych panstwa, wywotanych
kurczacym si¢ PKB, a jednocze$nie zwickszenie si¢ wydatkow, np. na zasitki dla
bezrobotnych. Istotne w przyjetym rozumowaniu bylo to, ze w warunkach réw-
nowagi deficyt cykliczny nie wystepuje.

Z kolei deficyt strukturalny zdefiniowat on jako deficyt konieczny dla utrzy-
mania gospodarki w stanie rownowagi makroekonomiczne;j. Jest to wiec deficyt
hipotetyczny (potencjalny), gwarantujacy petne zatrudnienie. Istotne jest to, iz
w sytuacji rownowagi makroekonomicznej deficyt cykliczny wedtug wyliczen
Samuelsona wynosi zero'.

Badania symulacyjne Domara dokonane na modelach ekonometrycznych
dowodzity, ze istnienie deficytu strukturalnego jest konieczne dla utrzymania
i zachowania rownowagi przy petnym zatrudnieniu. Innymi stowy, deficyt rze-

I Tamze. Akceptacja dla niej rosta, czemu sprzyjato kierowanie wydatkéw nie na cele czysto
kapitatowe, ale spoteczne i infrastrukture publiczna.

12 P. Burger, Sustainable Fiscal Policy and Economic Stablility, wyd. cyt.; D. Elmendorf,
G.N. Mankiw, Goverment Debt..., wyd. cyt.

13 Dzi$ deficyt strukturalny definiowany jest w podrecznikach nieco inaczej: jest to réznica
pomiedzy deficytem rzeczywistym (biezacym) a deficytem cyklicznym. Przy tak przyjetej de-
finicji znika wymog, aby ten deficyt wyznaczany byt tylko i wylacznie przez poziom peinego
zatrudnienia.
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Tabela 2. Relacja dtugu finansow publicznych do PKB
w krajach europejskich

Panstwo 20002004 | 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Austria 60,0 64,6 62,8 60,7 62,5 67,5 70,3
Belgia 83,2 92,1 88,1 84,2 89,6 96,2 96,8
Bulgaria - 27,5 21,6 17,2 13,7 14,7 16,2
Cypr 51,1 69,1 64,6 58,3 48,3 58,0 60,8
Czechy - 29,7 29,4 29,0 30,0 35,3 38,5
Dania 32,4 37,8 32,1 27,5 34,5 41,8 43,6
Estonia - 4,6 4.4 3,7 4,6 7,2 6,6
Finlandia 40,0 41,7 39,7 35,2 34,1 43,8 48,4
Francja 56,9 66,4 63,7 63,9 67,7 78,3 81,7
Grecja 84,3 100,0 106,1 105.,4 110,5 127,1 142,8
Hiszpania 37,8 43,0 39,6 36,1 39,8 53,3 60,1
Holandia 40,6 51,8 474 453 58,2 60,8 62,7
Irlandia 28,0 274 24,8 25,0 44.4 65,6 96,2
Litwa - 12,4 10,7 9,0 19,6 36,7,5 44,2
Luksemburg 3,9 6,1 6,7 6,7 13,6 14,6 18,4
Lotwa - 18,4 18,0 16,9 15,6 29,7 38,2
Malta 59,9 69,6 64,2 62,0 61,5 67,6 68,0
Niemcy 53,8 68,0 67,6 64,9 66,3 73,5 83,2
Polska 45,7 47,1 47,7 45,0 47,1 50,9 55,0
Portugalia 59,9 62,8 63,9 68,3 71,6 83,0 93,0
Rumunia - 15,8 12,4 12,6 13,4 23,6 30,8
Stowacja - 34,2 30,5 29,6 27,8 35,4 41,0
Stowenia 22,2 26,7 26,4 23,1 21,9 35,2 38,0
Szwecja 43,6 50,4 45,0 40,2 38,8 42,8 39,8
Wegry - 61,8 65,7 66,1 72,3 78,4 80,2
W. Brytania 35,2 42,5 43,4 44,5 54,4 69,6 80,0
Wiochy 98,6 105,9 106,6 103,6 106,3 116,1 119,0
Islandia - 26,0 27,9 28,6 70,5 87,8 -
Norwegia 40,0 44,5 55,4 51,5 49,1 43,1 44,7
Turcja - 52,3 46,1 39,4 39,5 45,4 -
UE (27) - 70,0 68,4 66,2 69,9 79,3 85,1

Zrédlo: Eurostat 2011.
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czywisty musi istnie¢ nawet, gdyby nie byto wahan cyklicznych'. Ten fakt wno-
sit istotng modyfikacje do rozumowania duetu Lerner — Hansen. Oznaczalo to
bowiem, ze w trakcie cyklu koniunkturalnego nie sposob jest zapewni¢ réwno-
wagge budzetowa.

W ten sposob zasada budzetu zrownowazonego — zasada gltoszona przez neo-
klasykow, Lernera i Hansena — jesli nie zostala odrzucona, to na pewno mocno
ograniczona. Odnosita si¢ juz tylko wylacznie do deficytu koniunkturalnego.
Wynikajacy bowiem z tego deficytu dlug publiczny daje si¢ sptaci¢ z nadwyzki
budzetowej, ktora pojawia si¢ w okresie dobrej koniunktury. W tym ujeciu saldo
budzetu panstwa zmienia si¢ w sposob automatyczny. Co wigcej, wydatki budze-
towe wywotane automatycznymi stabilizatorami nie przyczyniaja si¢ do spadku
globalnego popytu, ktory wtedy wystepuje.

Inaczej sprawa wyglada w przypadku deficytu strukturalnego. Deficyt ten
nie zmniejsza si¢ automatycznie w miar¢ poprawy koniunktury, prawdopodobne
jest wigc jego utrwalanie si¢ i co si¢ z tym wigze: narastanie dtugu publicznego.
Ma to by¢ jednak ceng za zapewnienie petnego zatrudnienia i wzrostu gospodar-
czego. Wprawdzie istnieje techniczna mozliwo$¢ — poprzez manipulowanie po-
datkami i wydatkami wyzerowania — deficytu rzeczywistego w momencie, gdy
deficyt cykliczny wynosi zero, ale — jak to wykazat Domar i Tinbergen — w takiej
sytuacji nie zapewni si¢ produkcji na poziomie potencjalnym. Jest wigc zasadni-
cza rdznica w podejsciu do deficytu u Lernera, Hansena, Domara i Tinbergena,
ale to co ich laczy, to to, ze droga deficytu wszyscy oni pragng zapewnié petne
zatrudnienie.

Istotne jest takze teoretyczne uzasadnienie potrzeby istnienia deficytu struk-
turalnego. Powodem jest to, ze sektor prywatny jako cato$¢ ma stalg tendencje do
oszczedzania wigcej niz inwestuje. Oszczednosci sektora prywatnego to oszczed-
nosci gospodarstw domowych oraz nierozdzielne zyski firm. Firmy inwestuja na
0g6t wiecej, niz oszczedzaja, wobec czego zapozyczaja si¢ — na 0got via system
bankowy — u gospodarstw domowych. Z reguly jednak sktonno$¢ do oszczedza-
nia gospodarstw domowych jest wigksza niz sklonno$¢ do inwestowania firm.
Istnienie oszczednosci netto sektora prywatnego bez jednoczesnego zadtuzania
si¢ sektora publicznego (wchtaniania nadwyzki oszczgdnos$ci sektora prywatne-

4 Domar opierajac si¢ na idei mnoznika Keynesa i relacji kosztow obstugi dtugu do PKB
stwierdzit, ze stabilno$¢ fiskalng zapewnia utrzymywanie stopy wzrostu gospodarczego i stopy
wzrostu dlugu publicznego na tym samym poziomie. Innymi stowy, u niego to nie wymoég row-
nowagi budzetowej wyznacza zakres polityki fiskalng prowadzonej na bazie deficytu i dtugu, ale
granice te zakres$la poziom obstugi dtugu w stosunku do PKB. Byt on tez zdecydowanym przeciw-
nikiem redukcji zadluzenia poprzez ograniczanie jego absolutnej warto$ci, takie dzialanie jego
zdaniem odbije si¢ na wynikach gospodarki. P. Burger, Sustainable Fiscal Policy and Economic
Stability, wyd. cyt., s. 26-27.



Rola deficytu budzetowego w gospodarce — retrospekcja historyczna 43

go) doprowadzi do tego, ze cze$¢ produkeji nie znajdzie zbytu. Deficyt budzeto-
wy jest koniecznym uzupetnieniem polityki petnego zatrudnienia's.

Uzasadnienie ociera si¢ o przyczyne kryzysow wskazang przez Keynesa,
w obu przypadkach zachwiana jest relacja oszczedno$ci—inwestycje. Rdznica po-
lega na tym, ze u Keynesa do zakt6cen dochodzito po stronie inwestycji (zwierze-
cy instynkt inwestorow), natomiast u Tinbergena ,,winowajcg” sa gospodarstwa
domowe, ktore za duzo oszczgdzaja.

Teoria deficytu cyklicznego, a zwlaszcza koniunkturalnego wytworzyta u de-
cydentow w miar¢ trwale przekonanie, ze deficyty sg ,,dobre dla gospodarki”.
Stuzg za usprawiedliwienie dla ekonomicznie umotywowanej polityki dyskrecjo-
nalnej: deficyt cykliczny znika samoczynnie i sam si¢ sptaca, natomiast struktu-
ralny po prostu jest konieczny, konieczny dla utrzymania petnego zatrudnienia
i zapewnienia wzrostu.

Tabela 1 ukazuje, ze polityka ,,popychania” gospodarki za pomocg deficytu
jest i byla w miar¢ trwata i miata miejsce takze, gdy ortodoksyjny keynesizm
ustgpit miejsca nurtom neoliberalnym. Kwestia ta jest istotna, a to dlatego, gdyz
wraz ze zmiang panujacej doktryny (o czym za chwile ) nastgpita silna krytyka
zaré6wno polityki stabilizacyjnej, jak i samych deficytoéw. Mimo tej krytyki sto-
sunek decydentéw ekonomicznych do deficytu nie ulegt w praktyce wigkszym
zmianom.

Na poczatku lat siedemdziesiatych ubieglego stulecia nastapita zdecydowana
zmiana w obowigzujacej w Swiecie akademickim doktrynie. W umystach ma-
kroekonomistow dokonata si¢ swoista rewolucja: po okresie silnej dominacji key-
nesizmu reaktywowano myslenie neoklasyczne, co automatycznie ,,przetozyto
si¢” na podejscie do deficytu i jego rolg w gospodarce. Dokonalo si¢ to za sprawa
monetaryzmu, a personalnie: Miltona Friedmana. Deficyt ponownie uznano za
zlo, a zrownowazony w skali roku budzet za wymodg zdrowej polityki makroeko-
nomiczne;j.

Tak daleko idgca zmiana w stosunku do deficytu, to bezposredni efekt zmia-
ny w ocenie dyskrecjonalnej polityki stabilizacyjnej. Polityke stabilizacyjna caty
nurt tzw. nowej szkoty klasycznej (monetaryzm, szkota racjonalnych oczekiwan,
szkota realnego cyklu i szkota podazowa) uwazajg za zbednag, a nawet szkodliwa.
U podstaw negacji zasadnosci stabilizacji koniunktury (i ta droga finansow funk-
cjonalnych) lezy reaktywacja paradygmatu stabilnosci gospodarki. Ten stworzo-
ny przez szkote klasyczna i neoklasyczna paradygmat — zanegowany nastepnie
catkowicie przez Keynesa i jego apostolow — w zmodyfikowanej postaci reakty-
wowal M. Friedman. W jego nadbudowie teoretycznej gospodarka, a konkretnie
sektor prywatny — ma t¢ wlasciwos$¢, ze jesli nawet dojdzie do wybicia gospodarki

15 K. Laski, Strukturalne przyczyny kryzysu finanséw publicznych w Unii Europejskiej, PAN
,,Economic Studies” 2011, nr 1.



44 Lech Préchnicki

ze stanu rownowagi, to gospodarka sama, bez niczyjej pomocy (czytaj rzadu), po-
wroci do stanu rownowagi'®. To myslenie zapisane jest u Friedmana w koncepcji
dtugookresowej krzywej Philipsa. Skoro zatem gospodarka wraca samoczynnie
do stanu optymalnego, to dyskrecjonalne dzialania stabilizacyjne rzadu sg zbed-
ne'’. Zbedny jest zatem deficyt strukturalny'®. Ostatecznym skutkiem dziatan
stabilizacyjnych sa inflacja i stagflacja.

Sita nowej teorii ekonomicznej wywodzita si¢ nie tylko z nowych atrakcyj-
nych dla $wiata kapitatu koncepcji, ale przede wszystkim z tego, ze thumaczyla
zatamanie skutecznosci keynesowskiego interwencjonizmu. W koncu lat szes$c-
dziesiatych ubieglego wieku okazalo si¢, ze mimo stosowania wsparcia gospo-
darki metodami zalecanymi przez keynesistow bezrobocie nie malato (a nawet
zacze¢lo rosngc) i co wigcej, pojawito si¢ nowe, grozne zjawisko — inflacja. Tego
teoria agregatowego popytu nie przewidywata. Jednoczes$nie byt to ewidentny
dowod na to, ze keynesowska teoria funkcjonowania gospodarki nie ttumaczy juz
w sposOb poprawny wspotczesnej gospodarki. Na forum teoretycznym przyczy-
ny takiego rzeczywistego stanu wyja$niata teoria dtugookresowej krzywej Phi-
lipsa, bazujaca na koncepcji bezrobocia naturalnego. To tu nastgpila redefinicja
pojecia petnego zatrudnienia, co zaowocowalo wypracowaniem pojecia bezrobo-
cia cyklicznego (koniunkturalnego). Od tego momentu w teorii nastapit konsen-
sus. Uwaza sig, ze gospodarka jest w stanie rownowagi globalnej nie przy braku
bezrobocia, ale przy bezrobociu réwnowagi (naturalnym poziomie bezrobocia).
Te wielko$ci zasadniczo sie rdéznig'’.

Teoria Friedmana uderzata w polityke stabilizacyjng (i ta droga w uzasad-
nienie deficytu) glownie poprzez reaktywacje koncepcji wielkosci naturalnych.

16 L. Prochnicki, Wspélczesne doktryny ekonomiczne..., wyd. cyt.

"W poréwnaniu z neoklasykami taka interpretacja oznacza, ze rOwnowaga nie musi by¢
utrzymywana w sposob ciaggly. U neoklasykéw byta ona zachowana caty czas, czyli w kazdym
okresie, ale u Friedmana juz nie, gospodarke mozna wybi¢ z rownowagi, ale potem samoczynnie
powraca ona do stanu pelnego zatrudnienia.

18 Warto tu spostrzec, iz ta ostra krytyka dotyczy wytacznie polityki dyskrecjonalnej. Auto-
matyczne stabilizatory uzyskaty aprobat¢ M. Friedmana, a uzyskaty tylko dlatego, gdyz ograni-
czajg do minimum ingerencj¢ rzadu w mechanizm rynkowy. Friedman zabierat na ten temat glos
juz w trakcie trwania tzw. wielkiej dyskusji, czyli pod koniec lat czterdziestych ubieglego wieku.
J. Buchanan, R. Wagner, Democracy in Deficit: The Political Legacy of Lord Keynes, Liberty
Fund, Indianopolis 1999.

19 Redefiniowanie pojgcia pelnego zatrudnienia ma duze znaczenie dla keynesowskich i neo-
keynsowskich modeli funkcjonowania gospodarki. Skoro teraz wielkos$¢ bezrobocia, ktore nalezy
zwalczad, jest mniejsza (tylko bezrobocie przymusowe), to konieczny do tego deficyt strukturalny
jest mniejszy anizeli u Tinbergena i Domara. Badania nowej szkoly keynesowskiej ukazuja, ze
przy odpowiedniej sile dziatania automatycznych stabilizatoréw — przy tak zdefiniowanym pet-
nym zatrudnieniu — nadwyzka cykliczna moze pokry¢ deficyt strukturalny. B. Trepan, C. Walsh,
Testing Interporeral Budget Constraints. Theory and Practice, ,,Journal of Money, Credit and
Banking” 1991, nr 2.
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Niemniej jednak przez fakt, iz twierdzita, ze powr6t do stanu rownowagi nie
dokonuje si¢ natychmiastowo (tak jak u neoklasykow), lecz wymaga czasu, po-
zwalata domniemywac, iz czas ten mozna skroci¢ poprzez odpowiednig polityke
stabilizacyjng. W toczonej w latach siedemdziesigtych i osiemdziesiatych dys-
kusji Friedman podat wazkie argumenty, ktore przekreslaty takie rozumowanie.
Chodzi tu o inflacj¢ 1 opdznienia czasowe dyskrecjonalnej polityki stabilizacyj-
nej. Niewatpliwie wielka zastuga Friedmana jest utrwalenie w $wiecie akade-
mickim 1 wsrdd politykow przekonania, ze deficyt pokrywany pienigdzem (nie
obligacjami) doprowadza do inflacji. To przekonanie zostalo wkrétce zmateriali-
zowane w postaci zakazu pokrywania deficytu rzadowego przez bank centralny
dodrukiem pieniadza. Przyjeto réwniez w $wiecie akademickim argumentacje
opOznien.

Podstawowa przestanka skutecznosci stabilizacyjnej polityki dyskrecjonalne;j
jest prawidtowe dostosowanie jej do potrzeb. Spetnienie tego warunku utrudniaja
jednak opdznienia. Stwierdzono, ze instrumenty fiskalne nie dawaty zamierzo-
nych efektow w zaplanowanym czasie — czg¢sto skutkuja dopiero, gdy recesja do-
biegta juz konca, a co zatem idzie, nie dzialaty antycykliczne. Zaobserwowane
przesunigcia czasowe podzielono na dwie kategorie: wewngtrzne i zewngtrzne.
Dla polityki fiskalnej szczegdlnie wazne bylo opdznienie wewnetrzne (inside
lag). Jest to zwloka, jaka mija od momentu wystapienia zatamania do polityczne-
go zatwierdzenia dziatan. Jest to efekt kompleksowosci procesow decyzyjnych.
Z jednej strony na poczatku recesji wystepuja bowiem powazne trudnosci w roz-
poznaniu jej oznak, z drugiej za$ sa problemy ze znalezieniem wlasciwych roz-
wigzan 1 przeforsowaniem ich przez wszystkie szczeble decyzyjne. Przy czym
zaistnieniu wspomnianego poslizgu sprzyja dodatkowo niedoskonalo$¢ prognoz
ekonomicznych?®. W ten sposob Friedman i A.J. Schwartz dowodzili, ze inter-
wencjonizm panstwowy zakloca dziatanie naturalnych sit rynkowych i destabili-
zuje gospodarke, nie przyspiesza powrotu gospodarki do rownowagi, lecz wrecz
przeciwnie: opdznia j3.

Dodatkowych argumentow przeciw stosowaniu polityki stabilizacyjnej do-
starczyt uczen Friedmana — Lucas. Zaatakowal on stosowane wowczas ekono-
miczne modele funkcjonowania gospodarki, a konkretnie technike prognozo-
wania i kalibrowania sity instrumentéw stabilizacyjnych. Istota jego krytyki
sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze na podstawie przesztych zaleznos$ci nie nalezy
wnioskowac¢ o przysztosci. W dotychczasowych konstrukcjach parametry funkcji
byly szacowane w oparciu o dane historyczne (zaczerpnigte z przesztosci). Wy-

2 Jednocze$nie Friedman i Schwartz w tym miejscu poczynili istotny ukton w kierunku au-
tomatycznych stabilizatorow, a mianowicie podkreslili, Ze mechanizm automatycznych stabiliza-
toréw pozwala na znaczne zneutralizowanie skali owych op6znien. Omijaja one bowiem calg ,,ad-
ministracyjng” procedure ich uruchamiania i wylaczania. J. Buchanan, R. Wagner, Democracy in
Deficit..., wyd. cyt.
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korzystanie tego typu modeli do przewidywania skutkow dzialan panstwa jest
celowe ale — zdaniem Lucasa — jedynie pod warunkiem utrzymania si¢ w przy-
szto$ci zaobserwowanych wcze$niej uwarunkowan. Spetnienie tego typu zatozen
jest mato prawdopodobne.

2.1. Deficyt a dlugofalowy wzrost gospodarczy

Kierunek monetarystyczny mocno ostabit przekonanie o stusznosci aktyw-
nej polityki fiskalnej. Zanegowat jednak — co nalezy mocno podkresli¢ — jedy-
nie celowo$¢ a nawet szkodliwo$¢ jej prowadzenia celem odzyskania rownowa-
gi. Ale to juz wystarczyto do tego, aby w teorii ekonomii zapanowat tzw. nowy
konserwatyzm fiskalny. Zaczgto gtosi¢ potrzebg bezwzglednie zréwnowazonego
budzetu i to w okresie roku fiskalnego, a nie w okresie cyklu koniunkturalne-
go. Jednoczesnie wysunigto postulat ograniczenia skali redystrybucji PKB po-
przez budzet. W ten sposob nastgpowat powr6t do koncepcji jak najmniejszego
budzetu panstwa przez ciecia w wydatkach nie tylko gospodarczych, lecz takze
socjalnych.

To myslenie umocnit jeszcze bardziej dorobek szkoty realnego cyklu i szkoty
podazowej. Tworzac teorie cyklu zrownowazonego catkowicie zanegowali w ten
sposob jakakolwick sensownos¢ polityki stabilizacyjnej?. Ale to co najistotniej-
sze to to, ze jednoczesnie wskazano na duzg szkodliwos¢ deficytu dla dtugookre-
sowego rozwoju. Do tej pory krytykowano jedynie skutecznos$¢ polityki stabili-
zacyjnej w procesie przywracania rOwnowagi, nie zajmowano si¢ natomiast jej
wplywem na funkcjonowanie gospodarki w dtugim okresie. R. Barro i E. Pres-
cott?? ogolnie wskazywali na efekt wypychania: wydatki rzadowe sfinansowane
przez deficyt (obligacje) odbieraja sektorowi prywatnemu srodki na inwestycje,
a to rzutuje na dlugofalowg dynamike wzrostu gospodarczego. Aktywna i zbyt
ekspansywna polityka fiskalna w ich ujeciu jest ztudna, jej dtugofalowym efek-
tem jest bowiem ekwiwalencja ricardowska (R. Barro) oraz wyhamowanie wzro-
stu gospodarczego (A. Laufer, R. Barro, E. Prescott). Teze o ujemnym wpty-

21 Nalezy tu zauwazy¢, iz w teorii cyklu zrownowazonego cho¢ sa wahania aktywnosci go-
spodarczej, to jednak gospodarka caty czas znajduje si¢ w stanie rOwnowagi — rOwnowaga osiagga-
na jest bowiem przy innym poziomie PKB. Innymi stowy, brak jest recesji i ozywienia, a bezro-
bocie, jesli jest, to tylko dobrowolne, ma tu miejsce tzw. dobrowolna mi¢dzyokresowa substytucja
pracy.

22 E. Prescott, a takze F. Kydlan sg autorami tzw. dynamicznej niespdjnos$ci polityki stabili-
zacyjnej. Jest to kolejny argument wysunigty przeciwko stabilizacyjnej polityce dyskrecjonalne;.
Stanowi on, ze w przypadku prowadzenia polityki dyskrecjonalnej, nawet gdy politycy beda wy-
biera¢ optymalne w danym momencie rozwigzanie, to mimo to nie sa w stanie zapewni¢ maksy-
malizacji spotecznej funkcji celu. Wynika to z zatozenia racjonalnych oczekiwan. C. Jozefiak,
P. Krajewski, M. Mackiewicz, Deficyt budzetowy. Przyczyny i metody ograniczenia, PWE 2006.
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wie na dlugofalowy wzrost gospodarczy zweryfikowano statystycznie w latach
1990-2005 i uczyniono to kilkakrotnie — tabela 3.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze oddziatywanie deficytu nie jest ,,li-
niowe” (co ukazujg przedziaty). Przy niskim deficycie koszty wywotane jego
wzrostem sa wzglednie niskie, jednak przy wysokim jego przyrost o kolejny je-
den procent PKB bedzie juz duzo silniej hamowa¢ rozwoj, nawet o ponad 0,2 pkt
procentowego®.

Tabela 3. Wptyw deficytu budzetowego na tempo wzrostu PKB
w badaniach empirycznych

Spadek tempa wzrostu PKB
Badania w reakcji na pogorszenie salda sektora
finansow publicznych o 1% PKB
S. Fischer (1993) 0,133-0,241
W. Easterly, S. Rebelo (1994) 0,129-0,142
M. Bleaney, N. Gemmell, R. Kneller (2001) 0,036-0,485
W. Easterly, R. Levine (1997) 0,093-0,177

Zrodto: Letnia szkota Leszka Balcerowicza 2010.

Deficyt oddziatuje na wzrost gospodarczy za posrednictwem wielu drég.
Uruchamia on efekt wypychania, co redukuje naktady kapitalu w gospodarce.
Trzeba tu pamigtac, ze jesli deficyt wypycha prywatne inwestycje, to jednoczes-
nie — zdaniem Jorgensena — spowalnia postep techniczny ucielesniony w kapitale.
Dzi$ nowe maszyny i urzadzenia moga ucielesnia¢ nawet okoto dwoch trzecich
postepu technicznego. Efekt wypychania w tej sytuacji dodatkowo wptywa, i to
destruktywnie, na produktywnos¢ czynnikow produkcji*. Ale efekt wypychania
zachodzi takze w obrebie wydatkow publicznych: wydatki socjalne wypychaja
inwestycje infrastrukturalne. I gdy tak si¢ dzieje, to deficyt pogarsza strukture
wydatkéw budzetowych. Podatkow nie da si¢ podnosi¢ bez konca. I jesli rzad
nie moze juz podnosi¢ podatkow, to zazwyczaj w pierwszej kolejnosci ogranicza
wydatki potencjalnie prorozwojowe. Presja na wzrost wydatkow socjalnych jest

2 Podobne badania, ale dla Polski zostaty takze przeprowadzone. Nie sg one tak jednoznacz-
ne, np. A. Zabinski wskazuje wprawdzie na mala, ale jednak dodatnig korelacje pomiedzy defi-
cytem a wzrostem gospodarczym w latach 1995-2005 (wspotczynnik korelacji 0,27), natomiast
wyniki badan Rzoncy sg zbiezne z tymi cytowanymi w tabeli 3. A. Zabinski, Wykorzystanie dys-
krecjonalnych narzedzi polityki fiskalnej w procesie stabilizacji koniunktury, w: Polityka gospo-
darcza panstwa, red. D. Kopycinska, Katedra Mikroekonomii US, Szczecin 2007; A. Rzonca,
Taki deficyt jak w Polsce obnizy wzrost, www.wykop.pl.

2 D. Jorgensen, Accounting for growth In the information age, w: P. Aghion, Handbook of
Economic Growth, Elsevier, Amsterdam 2008.
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bowiem znacznie wicksza anizeli presja na zwickszenie wydatkow potencjalnie
rozwojowych.

2.1.1. Dlugookresowy wzrost i stabilno$¢ fiskalna
w warunkach deficytu i dlugu

Notoryczny deficyt prowadzi do szybkiego wzrostu dtugu. Ta kwestia to
problem stabilnosci fiskalnej, ale ma on takze ogromne, a nawet zasadnicze zna-
czenie dla dlugookresowego wzrostu. Stabilnos¢ budzetowa ma bowiem zapo-
biec eksplodowaniu wzrostu zadtuzenia, ktére moze doprowadzi¢ do destabili-
zacji catego sytemu gospodarczego, innymi stowy, ma zapobiec jego zalamaniu.
Dhugookresowy wzrost gospodarczy warunkowany jest zatem zachowaniem
i wzmacnianiem stabilnosci fiskalne;.

Ta kwestia zapoczatkowana przez Domara nie byla przez lata przedmiotem
zainteresowania teoretykow. W $wiecie akademickim, w $wiecie opanowanym
przez keynesistow, dominowata przez lata wyrazna i malo czym ograniczona
aprobata dla dyskrecjonalnej polityki fiskalnej, a tym samym i dla deficytu. At-
mosfera ulegta zmianie wraz z doj$ciem do glosu nowej szkoty klasycznej. I te-
raz nawet ci, co do niej nie nalezeli, zacz¢li wskazywac na zagrozenia ptynace
ze strony nadmiernej ekspansji fiskalnej; owo zagrozenie wigzali ze stabilnoscig
fiskalna.

Punktem wyjscia jest tu zdefiniowanie samej stabilnosci fiskalnej. Najlepsza
definicj¢ dla potrzeb biezacej polityki fiskalnej — zdaniem autora — sformutowat
Blanchard: stabilna polityka fiskalng jest taka, ktéra sprawia, ze relacja dtug/
PKB jest w miare stabilna i oscyluje (badz dazy) do poziomu wyjsciowego.
Spelnienie tego wymogu zapewnia, ze nie ma wigkszych problemow z obstuga
dtugu. To dopiero trudnosci z jego obstuga rodza grozne dla rozwoju problemy.

Ta mysl postuzyta teoretykom do sformutowania warunkow, jakie musi spet-
ni¢ polityka fiskalna, aby zagwarantowana zostata stabilnos¢ fiskalna. Zanim
zostang one przedstawione, to warto od strony nieformalistycznej wskaza¢ na
istote, a raczej glebi¢ problemu.

Notoryczny deficyt (zwlaszcza strukturalny) prowadzi do szybkiego wzrostu
dtugu i kosztéw jego obstugi. Dtug publiczny ro$nie tyle, ile wynosi w danym
roku deficyt. Panstwo musi corocznie z wlasnych dochodow podatkowych wy-
ptaca¢ nalezne odsetki. Dtug nakrgca deficyt, a deficyt nakreca dtug. Powstaje
swoiste bledne koto. Wyptata odsetek obniza w prostej linii te wielkos§¢ deficy-
tu, ktora moze by¢ skierowana na sfinansowanie podstawowych zadan panstwa.
Innymi stowy, wzrost kosztow obstugi dtugu ostabia antyrecesyjng site deficytu
budzetowego, a w koncu zaczyna dziata¢ prorecesyjnie. O tych zalezno$ciach



Rola deficytu budzetowego w gospodarce — retrospekcja historyczna 49

informuje deficyt pierwotny, ktory ukazuje, jaka czg¢$¢ deficytu pozostaje do dys-
pozycji rzadu na zakup dobr i ustug po obstudze odsetek dtugu publicznego®.

v
Rosnacy Wazrost
deficyt > dhugu v

publicznego

Wzrost odsetek

A od dhugu
Zwiekszone ryzyko Wzrost
udzielania P> stopy S
pozyczek procentowej
T R ————— S E RS R
v > Duzy wzrost
podatkow

Odmowa finansowania
potrzeb pozyczkowych panstwa

Repudiacja
dlugu

Desperackie cigcia

L 5] wydatkéw publicznych

Rysunek 1. Deficyt — dtug — kryzys finansowy

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Odsetki od dtugu to wydatki, ktore nie przynosza zadnych korzysci panstwu
ani podatnikom, nie realizujg one zadan, ktére powinno speinia¢ panstwo. Jesli
w porg nie ograniczy si¢ deficytu, to poprzez bardzo wysoki poziom dtugu pub-
licznego doprowadzi si¢ do kryzysu, a nawet bankructwa panstwa.

Stabilnos¢ finanséw publicznych nie oznacza, ze wezesniej lub pdzniej dtug
musi by¢ splacony. Chociaz dlug nie musi by¢ sptacony, to musi jednak by¢ ob-
stugiwany w sensie sptat oprocentowania, ale jak twierdzit Domar — nie moze
przekroczy¢ bezpiecznego putapu. Gdy pojawiaja si¢ trudnosci z pozyskaniem

% Nalezy pamigtaé, ze na popyt globalny wplywa nie faczny deficyt budzetowy (cykliczny
i strukturalny), lecz jedynie réznica migdzy nim a kosztami obstugi dtugu, czyli deficyt pier-
wotny. Utrzymanie deficytu pobudzajacego gospodarke — czyli pierwotnego — na niemalejacym
poziomie wymaga, aby przyrosty deficytu budzetowego byly nie mniejsze niz przyrosty kosztow
obstugi. Koszty obstugi dtugu zaleza od tego, jaka byta polityka fiskalna w przesztosci i jakie byly
warunki na rynkach finansowych przy zaciaganiu kolejnych pozyczek przez panstwo. Gdyby rzad
z jakichkolwiek powodow chciat zmniejszaé¢ diug publiczny, musiatby zmniejsza¢ deficyt budze-
towy. Powodowaloby to przez jaki$ czas zmniejszanie deficytu pierwotnego, a wigc generowanie
popytu przez rzad bytoby coraz stabsze. Po wyeliminowaniu deficytu strukturalnego, gdy diug
publiczny i koszt jego obstugi ciagle pozostaja jeszcze dodatnie, deficyt pierwotny staje si¢ ujem-
ny, a to oznacza, ze rzad nie tylko nie generuje dodatkowego popytu, ale go redukuje. Tolerowanie
deficytu strukturalnego prowadzi rzady do takiego dylematu.
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srodkow na ten cel, to najczesciej dokonywane sg drastyczne podwyzki podatkow
i chaotyczne cigcia wydatkow publicznych. Ten wariant ukazuje rysunek 1. Jesli
te drastyczne dziatania nie przyniosg efektow, to kraj jest zmuszony oglosi¢ ban-
kructwo, co oznacza upadto$¢ finansowa — ma miejsce repudiacja dhugu®.

W tym kontek$cie pojawia si¢ zasadnicze pytanie: co zrobi¢ — czyli, jakie
warunki muszg zosta¢ spetnione, aby w sytuacji, gdy finanse publiczne upodab-
niaja si¢ do piramidy finansowej, do takiej sytuacji nie doszto? Tymi problemami
zajat si¢ Blanchard, O’Connell, Zeldes. Wszyscy oni wracajg do rozwazan Do-
mara i Lernera?. Ich ogélna recepta brzmiata: dynamika wzrostu dtugu musi by¢
mniejsza (bagdz rdwna) dynamice wzrostu gospodarki (PKB):

APKB /PKB > A diug / dtug — warunek Domara. 0]

Jesli 6w warunek jest spetniony, to wg Lernera gospodarka sama wychodzi
z dhugu; obowigzuje wowczas regula: im wyzszy wzrost PKB, tym Izej jest spta-
ca¢ dlug.

O’Connell i Zeldes wychodzac z rownania ograniczenia budzetowego rzadu
doszli do dalszych konkluzji, co pozwolito im w pelni sformutowaé warunki sta-
bilnosci fiskalnej: dynamika dtugu nie moze by¢ wigksza od obowigzujacej stopy
procentowej (1)*%:

A dlug / diug <. )

Podstawiajac warunek drugi do rdwnania pierwszego, otrzymujemy dalsze
uzaleznienie: aby dlug nie stwarzal problemdw, to gospodarka musi rozwijac sie
W tempie wyznaczonym przez stopg¢ procentowy:

APKB/PKB =i. 3)

Spetnienie tych trzech warunkéw nie jest fatwe. W praktyce oznacza to, ze
owszem polityka rolowania dtugu w nieskonczono$¢ jest mozliwa, ale tylko gdy
zostang spelnione wszystkie trzy warunki jednocze$nie. W dlugim okresie jest
to praktycznie niemozliwe. Kazde panstwo, ktore refinansuje dtug, staje w pew-
nym momencie przed koniecznoscia jego splaty. Ostateczna konkluzja wynika-
jaca z tych trzech warunkow jest nastepujaca: stabilizacja gospodarki za pomoca
deficytu jest teoretycznie mozliwa. Jednak po okresie wspomagania koniunktury
deficytem konieczne jest unormowanie sytuacji fiskalnej droga stabilizujaca (lub
nawet ograniczajacg) relacje dtug/PKB. Konieczne jest zatem monitorowanie sy-

26 Teoretycznie alternatywa dla takiej sytuacji moze by¢ monetyzacja deficytu, co grozi wy-
stapieniem hiperinflacji.

21 L. Prochnicki, Wspolczesne doktryny ekonomiczne, wyd. cyt.

28 Ten warunek oznacza, ze pozyczkodawcy muszg uzyskiwaé stope zwrotu z obligacji co
najmniej rOwng obowigzujacej stopie procentowe;.
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tuacji budzetowej w celu okreslenia dalszych tendencji rozwojowych nieréwno-
wagi budzetowej i na biezgco podejmowanie dziatan, ktére w efekcie umozliwia
szybsze dochodzenie do rownowagi.

3. Deficyt budzetowy, stabilnos¢ fiskalna a politycy

Zwigkszanie deficytu — wedlug zwolennikéw polityki stabilizacyjnej — po-
zwala podnies¢ poziom produkcji (zatrudnienia) w krotkim okresie, w dtugim
szkodzi natomiast wzrostowi gospodarki. Z kolei redukcja deficytu, ktoéra po-
wszechnie uwaza si¢ za obnizajagcg PKB w krotkiej perspektywie, w dtuzszej
sprzyja rozwojowi. Decydenci stajg wigc przed trudnym wyborem: czy wygta-
dza¢ wahania koniunkturalne i ostabia¢ dlugookresowy wzrost, czy tez poste-
powac¢ odwrotnie. Praktyka gospodarcza wydaje si¢ wskazywacé, iz decyduja
si¢ najczesciej na to pierwsze, czyli chea wykorzystywac deficyt do popychania
gospodarki i nie mysla o skutkach tego dla dtugofalowego wzrostu gospodar-
czego.

Narastanie dtugu i deficytow budzetowych (tabela 2) ma wcigz miejsce i jest
to tym bardziej znamienne, ze dokonuje si¢ w warunkach rosnacej dezaprobaty
dla ekspansywnej polityki stabilizacyjnej i deficytu strukturalnego. Wskazuje
to ewidentnie na to, ze politycy nie zawsze chca postepowaé zgodnie z zalece-
niami teorii ekonomii, bardziej kierujg si¢ celami politycznymi niz wzgledami
ekonomicznymi. Rozliczne uwiktania sprawiajg, ze politykom trudno jest pod-
porzadkowac polityke fiskalng wytacznie celom ekonomicznym. Przypisuje si¢
im krétkowzroczno$¢ i egoizm polegajacy na dazeniu do ponownego wyboru
i utrzymaniu swojej partii przy wtadzy. Rodzi to silng pokus¢ do prowadzenia
polityki ekspansywnej w okresie bezposrednio poprzedzajacym elekcje, nieza-
leznie od stanu koniunktury. W ten sposob negatywne oddzialywanie polityki
fiskalnej, a zwlaszcza chroniczne wystepowanie deficytu strukturalnego wigze
si¢ z teorig politycznego cyklu koniunkturalnego. Autorem takiej interpretacji
jest W. Nordhaus. Jego teoria oparta jest na zalozeniu, ze osoby sprawujace wila-
dze¢ z nadania spotecznego czgsto starajg si¢ wykorzysta¢ ekspansywna polityke
fiskalng w celu zwigkszenia szans na reelekcjg. Daje tu o sobie znaé przeswiad-
czenie, ze korzystna sytuacja ekonomiczna sprzyja ponownemu wyborowi®.

Oportunistyczne zachowania politykow wigza si¢ ewidentnie z checig pozy-
skania gltoséw wyborcow, ale wyborcow ,,biezacych”. Interesy przysztych poko-
len nie sa tu reprezentowane. Sg one wprost ignorowane. A wida¢ to w momencie,
gdy politycy $wiadomi negatywnych skutkéw deficytu strukturalnego i dlugu

2 W.D. Nordhaus, The Political Business Cycle, ,,Review of Economic Studies”, April 1975.
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publicznego dla dtugofalowego wzrostu gospodarczego, mimo to nie daza do re-
dukcji dtugu 1 nie ograniczajg deficytu strukturalnego. W ten sposéb na forum
polityki fiskalnej narasta konflikt pokolen — dtug publiczny i chroniczny deficyt
s juz tylko tego zewnetrzng postacig. Narastajacy dhug sptaca¢ beda nie obecni
emeryci, lecz ich dzieci i wnukowie. Politycy dobrze wiedza, ze mtode pokolenie
w niklym stopniu ucz¢szcza na wybory, to nie ich glosy wazg na wynikach wy-
boréw i nie o ich interesy trzeba zatem si¢ troszczy¢.

Warto w tym miejscu poczynié istotne spostrzezenie. Juz w latach dwu-
dziestych ubiegtego stulecia, gdy $wiat socjologdw i1 ekonomistéw z uznaniem
przygladat si¢ eksperymentom rzadu ZSRR, ostra krytyke takiego postepowania
przeprowadzit Mises. Redystrybucj¢ rzadowa prywatnego dochodu dokonywanag
w imi¢ dobra ogotu uznat za utopi¢ i to uzasadniat marnotrawstwem. I juz wtedy
wyjasnit, dlaczego nie mozna ufa¢ politykom u steru finansow publicznych. Kon-
tynuatorami jego krytyki byt po wielu dziesigcioleciach M. Friedman, a po nim
cata plejad ekonomistow nowej szkoty klasycznej oraz neoinstytucjonalnej. Czas
pokazat, ze Mises i Friedman nie mylili si¢ w swoich prognozach. Amerykanscy
i europejscy politycy probowali utrzymac si¢ przy wladzy, hojnie rozdajac pie-
nigdze, niezaleznie od wpltywow z podatkdéw. Rezultat: narastanie dlugow i brak
srodkéw na finansowanie wydatkow panstwa.

Keynes, Lerner, Hansen, Domar, Tinbergen, Samuelson pod$wiadomie ufali
odpowiedzialnosci politykow; po prostu zalozyli, ze politycy —uzbrojeni w wiedze
ekonomiczng — wiernie podgzaliby za radg profesjonalnych ekonomistéw. Mises,
Friedman politykom nie ufali, uwzgledniali ich rzeczywiste korzysci i motywa-
cje. Po czasie widag, ze to ich teorie silniej zakorzenione sa w podstawach socjo-
logicznych i dzigki temu to oni lepiej thumaczg realia zycia spotecznego, innymi
stowy — lepiej rozumiejg swiat politykow. Ale to stwierdzi¢ mozna dopiero dzis,
czyli po prawie osiemdziesieciu latach doswiadczen interwencjonizmu. Keynes
1jego ,,apostolowie” stworzyli pickng teori¢ thumaczaca, jak zwalczaé recesjg, jak
do niej nie dopuszczaé, ale jednoczesnie uzbroili $wiat politykow w szczegolng
brof, dajac pomyst, ze deficyty sg ,,dobre dla gospodarki”, ale jak si¢ okazato
po czasie, ta doktryna postuzyta samym politykom za usprawiedliwienie dla re-
alizacji zupetnie innych celéw; stala si¢ podstawg dla politycznie umotywowa-
nej fiskalnej nieodpowiedzialnos$ci, przewrotnie postuzyla walce o wladze i jej
utrzymanie.

Przedstawione powyzej rozwazania pozwalaja sadzi¢, ze w gospodarce ryn-
kowej nie dziataja mechanizmy dyscyplinujace rzad w nieokrzesanym wzroscie
wydatkow. Owszem sg takowe, ale zaczynaja dziata¢ dopiero, gdy dany kraj jest
juz postawiony pod $ciang i wtedy pojawiajg si¢ sobg bardzo przykre konse-
kwencje. Zwigzane sg one ze wzrostem stop procentowych od obligacji. Ma to
miejsce, gdy inwestorzy w miare wzrostu zadhuzenia panstwa, czyli pogarszania
wiarygodnos$ci kredytowej panstwa (co ukazuja tzw. ratingi), zadajg coraz wyz-
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szej premii za ryzyko zwigzane z zakupem obligacji* (trzy warunki rownowagi
fiskalnej nie sg spetnione). Wtedy w przypadku pozyczek zacigganych na rynku
zagranicznym wplyw dyscyplinujacy wywiera grozba odmowy zakupu roluja-
cych dhug obligacji, a to ma miejsce przy znaczacym spadku wiarygodnosci kre-
dytowej kraju. Innymi stowy, grozba niewyplacalnosci kraju (grozba kryzysu
finansowego) niesie otrzezwienie i to wymusza konieczne, ale przykre dla spo-
teczenstwa dziatania® (rys. 1). Rynek finansowy w tej groznej sytuacji staje si¢
bodzcem wspierajacym dziatania zmierzajace ku ograniczeniu deficytéw i dtu-
gow. Paradoksalnie rynek finansowy, ktory byt niedawno oskarzany o doprowa-
dzenie do kryzysu, moze okaza¢ si¢ dzi$ najbardziej skutecznym narzedziem,
ktore pomoze zapobiec kryzysowi fiskalnemu.

Dzi§ w Europie, a konkretnie Unii Europejskiej, polityka ekonomiczna jest
poddana okreslonym, ale formalnym rygorom. Pojawia si¢ wigc istotne pytanie:
czy w tych stanowieniach dominuje interes spoteczny, a konkretnie: czy i w ja-
kim stopniu reprezentowany jest interes obecnych i przysztych pokolen?*2.

Z pozoru odpowiedz wydaje si¢ pozytywna. Ograniczeniu poddano bowiem
w traktacie z Maastricht deficyt i dlug. A walory automatycznych stabilizatorow
i ich przewaga nad polityka dyskrecjonalng znalazly swe uznanie w stanowie-
niach Komisji Europejskiej. W 2002 roku Komisja Europejska przyjeta, ze ocena
polityki fiskalnej powinna si¢ opierac¢ na wielkos$ci strukturalnego salda sektora
finansow publicznych. Zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej utrzymy-
wanie zrownowazonego salda sektora finansé6w publicznych lub nadwyzki bu-
dzetowej powinno dotyczy¢ salda skorygowanego o wahania cykliczne. Zatem
polityka fiskalna w strefie euro — wedtug zapisow Paktu Stabilno$ci i Wzrostu
— powinna si¢ opiera¢ na automatycznych stabilizatorach koniunktury. Wszystko
to oznacza, ze panstwa nalezace do strefy euro powinny w ramach cyklu prowa-
dzi¢ jedynie pasywna polityke fiskalng. Margines dla deficytu strukturalnego

30 Utrate wiarygodnosci w praktyce przektada si¢ dodatkowo na ostabienie waluty. Stabszy
pieniadz naraza gospodarke na wzrost inflacji, czyli réwniez drozsze kredyty. Kiedy drozeje pie-
niagdz kredytowy, cz¢$¢ podmiotow wycofuje si¢ z rynku, doprowadzajac do spadku PKB, a to
oznacza nizsze dochody panstwa, a co za tym idzie: wzrost deficytu.

31 Moze to doprowadzi¢ nawet do tak drastycznej sytuacji, jaka miata miejsce w Rosji
w 1998 r., kiedy to rzad nie miat pieni¢dzy na splat¢ ani obstuge zaciagnigtego dtugu. W podobne;j
sytuacji dzi$ znajduja si¢ rzady Grecji, Hiszpanii, Portugalii, a nawet Wtoch. Dzi$ rzady Grecji
i Portugalii przeznaczaja 6—7% PKB na obstuge zadtuzenia. Grecji i Portugalii grozi tzw. repudia-
cja dtugu. Ogloszenie niewyptacalnosci oznacza jednak utrate zaufania rynkow finansowych do
zobowiazan pozostatych krajéw, a tym samym wzrost stop procentowych oraz silng i nagla depre-
cjacje euro. Dlatego to zmusza pozostate kraje Unii Walutowej (Niemcy, Francje) do solidarnego
wykupienia dtugéow zagrozonych panstw.

32 Ta kwestia jest merytorycznie istotna. Cata teoria rOwnowagi dynamicznej budowana jest
bowiem na zalozeniu dobrobytu migdzypokoleniowego. Zgodnie z nig istota rozwoju ekonomicz-
nego opiera si¢ na zatozeniu, ze nie mozna podnie$¢ uzytecznos$ci nastepnego pokolenia bez obni-
zania obecnie istniejacego. Jest to zmodyfikowana teoria optimum Partto.
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jest niewielki, ale jest i wynosi jeden procent PKB. Wszystko jest zgodne z teorig
ekonomiczng.

Reguty, przepisy i zasady sa. Ale c6z z tego, jesli nie sg one przestrzegane™®.
A jesli nie sg przestrzegane, w praktyce oznacza to, ze brak jest jakichkolwiek
regul. Efektem jest sytuacja fiskalna Grecji, Hiszpanii, Portugalii itd. Owszem
do tej pory w ramach UE obowiazywata zasada procedury nadmiernego deficytu
(bardzo luzno przestrzegana), ale nie obowigzywata zadna procedura nadmier-
nego dtugu publicznego (60% PKB). A to wysoki dtug, a nie biezacy deficyt
— przyktad Grecji, Portugalii, Hiszpanii — okazal si¢ zagrozeniem dla stabilnosci
finansowe;j i to nie tylko tych krajow, ale catej strefy euro, a nawet Unii Europe;j-
skiej. Dtug publiczny, ktory via deficyt miat by¢ — w mysl teorii keynesowskiej
— balsamem na bolgczki recesji, w wydaniu politykow doprowadzil do zapasci
finans6w publicznych. Trudno o wigksza przewrotnosc¢ losu i doktryny.

Dopiero stajac na krawedzi przepasci, politycy chea stucha¢ ekonomistow.
Ich uznanie dla wymogow teorii, ich ust¢pstwem na jej rzecz jest to, co nazywaja
potocznie szeSciopaktem. To tu wigze si¢ deficyt z dtugiem i mys$li si¢ o wpro-
wadzeniu sankcji, gdy deficyt zaczyna przekracza¢ 3% PKB, a dlug 60% PKB.
W $wiecie politykow szesciopakt to dopiero wyrazna deklaracja wychodzaca na-
przeciw wymogom teorii. Czas dopiero pokaze, czy politycy tej obietnicy — obiet-
nicy ztozonej teorii ekonomii — beda przestrzega¢ czy nie. Ale od tego zalezy
przyszto$¢ nie tylko strefy euro, ale i catej Unii Europejskiej; od tego dzi$ zalezy
przysztos¢ Europy. Tygrysy azjatyckie tego problemu nie maj3.

3 Kwestia ta wymaga rozszerzenia. Kryterium odnoszace si¢ do deficytow zostato bardzo
mocno ostabione na skutek wprowadzenia pojecia wyjgtkowego i przejsciowego naruszania kry-
terium z tytutu zdarzen znajdujqcych sie poza kontrolq panstwa. Spowodowato to, iz w praktyce
w zasadzie usankcjonowano naruszanie kryterium deficytu. Do dalszego ostabienia dyscypliny
doprowadzita reforma Paktu dokonana w 2005 r. Reforma ta byta reakcja KE na naruszanie Paktu
przez Francj¢ i Niemcy. W mysl reformy kraje znajdujace si¢ w dobrej sytuacji fiskalnej i majace
wysoki potencjal wzrostu moga utrzymywac Sredniookresowe deficyty na poziomie 1% PKB.
Przy czym dopuszczalne jest odchylenie od celu $redniookresowego podczas przeprowadzania
reform systemowych. Co wigcej, wprowadzono wicle dodatkowych odstepstw od wartosci refe-
rencyjnej 3%. Moga one mie¢ miejsce w przypadku wydatkow zwiazanych z pojgciami: rozwdj
potencjatu wzrostu, wydatki na badania i rozwaj, dtugofalowe zrownowazenie poziomu zadtuze-
nia. Wprowadzenie kryterium sredniookresowego zdecydowanie ograniczyto przejrzystosé stoso-
wanych zasad, czemu dodatkowo sprzyjato rozmycie systemu kar za nieprzestrzeganie kryterium.
Lamaniu zasad sprzyja tez brak sankcji w wypadku naruszenia kryterium dlugu publicznego
i éredniookresowego celu budzetowego. Wiecej na ten temat: K. Zukrowska, Integracja europej-
ska — nowe bariery czy trwaty kryzys?, SGH, Warszawa 2008.
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4. Podsumowanie

Wielki kryzys zmienit stosunek ekonomii do deficytu budzetowego. Za spra-
wa Keynesa uznano go za konieczne narzedzie stabilizacji wzrostu gospodarcze-
go. Domar i Tinenber to my$lenie rozszerzyli i uznali, ze deficyt, a §cislej deficyt
strukturalny jest konieczny juz nie tylko dla utrzymania rownowagi, ale i jest
potrzebny do zapewnienia wzrostu gospodarczego.

Przetom w podejsciu do deficytu nastapit w latach siedemdziesiatych ubie-
glego wieku. Szkota monetarystyczna, ktora wowczas doszla do glosu, wysunegla
wazkie argumenty przeciwko tak prowadzonej polityce fiskalnej; wskazano na
jej mankamenty, co pozwolito zacza¢ negowac wptyw deficytu na proces stabili-
zacji koniunktury. Szkota realnego cyklu i podazowa poszlty w tej krytyce znacz-
nie dalej, a mianowicie: zaczety mocno akcentowaé ujemny wplyw deficytu juz
nie tyle na rownowagg, ile na dtugookresowy wzrost gospodarczy. Na tym polu
wysuni¢to wazkie argumenty: wptyw deficytu na inflacje, absorpcje oszczgdno-
sci, efekt wypychania, a nawet niekorzystny wptyw na kurs walutowy. Problem
deficytu zostat tag droga ponownie wiaczony do teorii wzrostu.

Empirycznie potwierdzono stuszno$¢ dorobku nowej szkoly klasycznej,
mimo to wnioski plynace z ich teorii byty w praktyce ignorowane przez rzady;
$wiat politykéw — mimo odmiennych deklaracji — wcigz hotdowat maksymie ,,de-
ficyt jest dobry dla gospodarki”, efektem czego byl narastajacy i to w szybkim
tempie dhug publiczny.

W tej sytuacji ekonomisci zwrocili politykom uwagg, ze notoryczne finanso-
wanie deficytu przez emisje dlugu jest bardzo grozne, moze doprowadzi¢ — po-
przez chroniczne narastanie zobowigzan — do ryzyka odmowy rolowania dtugu,
czyli do deputacji dlugu. A to moze wywola¢ zalamanie wzrostu gospodarczego.
W takich to okoliczno$ciach w $wiecie akademickim narodzita si¢ koncepcja sta-
bilnosci fiskalnej. Tu od potrzeb stabilizacji gospodarki (réwnowagi, wzrostu)
wazniejsze sg potrzeby bezpieczenstwa finanséw panstwa. Prace w tym nurcie
ida w kierunku oceny minimalizacji negatywnych skutkéw finansowania defi-
cytowego, czyli okreslenia optymalnych rozmiaréw dtugu publicznego. Przekro-
czenie bezpiecznego poziomu zadluzenia ma bowiem bardzo daleko idace reper-
kusje, moze doprowadzi¢ do ograniczenia wyptacalno$ci panstwa, a to w dalszej
kolejnosci prowadzi¢ moze do glebokiego kryzysu i reces;ji, a nawet do jego ban-
kructwa. Troska o dtugookresowy rozwdj musi by¢ wiec koniecznie potaczona
z bezpieczenstwem fiskalnym panstwa.

Na koncepcje stabilnosci fiskalnej — jako na nowy nurt — mozna patrzec
w rdézny sposéb. Raz mozna ja traktowaé jako wyraz bezsilnosci swiata nauki
wobec oporu politykow, skutkiem czego $wiat 6w przyjal postawe w mysl sek-
wencji: skoro nie da si¢ ukrocié, czy zaprzesta¢ deficytowego finansowania, kto-
re samo w sobie jest ztem, to przynajmniej nalezy politykom wskazac bezpieczne
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granice takiego postgpowania dla funkcjonowania gospodarki — czyli rozmiarow
dtugu publicznego.

I druga interpretacja: na koncepcje stabilnosci fiskalnej, jako na nowe po-
dejsécie do deficytu i dtugu, mozna patrze¢ jak na swoistg synteze, czyli kompro-
mis dwoch przeciwstawnych koncepcji prowadzenia polityki fiskalnej: koncepcji
keynesowskiej i nowej szkoty klasycznej. Nowa szkota klasyczna nie jest zwo-
lennikiem wspierania gospodarki deficytem, z konieczno$ci akceptuje deficyt
cykliczny, czyli deficyt wywotany mechanizmem automatycznych stabilizatorow,
ale zdecydowanie opowiada si¢ przeciw deficytowi strukturalnemu i polityce dys-
krecjonalnej. Inne na tym polu jest stanowisko keynesistéw i nowej szkoty keyne-
sowskiej. Nowy nurt — czyli ten zwigzany ze stabilnoscig fiskalng, nie wyklucza
keynesowskiej koncepcji prowadzenia ekspansywnej polityki fiskalnej. Twier-
dzi jednak, ze po okresie wspomagania koniunktury deficytem konieczne jest
jednak unormowanie sytuacji fiskalnej, czyli doprowadzenie relacji dtug—PKB
do stosownego, czytaj: bezpiecznego — dla dalszego rozwoju — poziomu.
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Dlug publiczny a dochody i wydatki
sektora general government
oraz wzrost gospodarczy w Unii Europejskiej

Streszczenie. Diug publiczny, dochody i wydatki sektora general government pozostajg
w Scistym zwiqzku ze sferq regulacyjng i realng. Implikujq one wiele procesow gospodarczych,
pozostajgc jednoczesnie pod ich wptywem. Charakter publikacji, a przede wszystkim ztozonos¢
problematyki, nie pozwalajg na wyczerpujqce jej ujecie. Analiza prowadzona jest jedynie pod
kqtem odpowiedzi na pytania:

— Jakie zaleznosci zachodzily miedzy dtugiem publicznym a dochodami i wydatkami sektora
instytucji rzqgdowych i samorzqgdowych w krajach UE w latach 2001-2010?

—Jakie relacje w tym okresie wystepowaly miedzy diugiem publicznym a PKB?

1. Wprowadzenie

Aktualne perturbacje na $wiatowych rynkach finansowych zglobalizowa-
nej gospodarki wydajg si¢ wystarczajgcym argumentem uzasadniajagcym podje-
cie problematyki dhugu publicznego. Stawiajg one przed finansami publicznymi
nowe wyzwania, ktérych akomodacja nie jest procesem tatwym, szczegdlnie
w okresie napig¢ politycznych.

Nie ulega watpliwosci, ze dtug publiczny i deficyt — jako jego gtéwne zrod-
lo — pozostajg w Scistym zwigzku nie tylko ze sfera regulacyjna, ale i realna.
Implikuja one wiele proceséw gospodarczych, pozostajac jednoczesnie pod ich
wplywem. Przyczyny zadluzania si¢ panstwa, ich trwato$¢ oraz wysokosé, kie-
runek zmian, sposob finansowania dtugu publicznego i jego koszty determinuja
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procesy stabilizacji i wzrostu gospodarczego. Z drugiej strony wzrost gospodar-
czy powinien by¢ zroédtem zwigkszenia wplywow podatkowych i ograniczenia
wydatkow, determinujgcych wysokos¢ deficytu i dtugu publicznego.

Te wieloptaszczyznowe 1 zwrotne powigzania nie pozostaja bez wpltywu na
fakt, ze kwestie deficytu i dtugu finanséw publicznych nie doczekaty si¢ jedno-
mySslnych rozstrzygnig¢, bedac przedmiotem licznych sporow zarowno teorety-
kow, jak i praktykoéw. Niewiele jest w ekonomii zagadnien wywotujgcych tak
zasadniczo r6zne stanowiska, owocujgce odmiennymi implikacjami dla polityki
fiskalnej i monetarnej. Zardwno w teorii, jak i praktyce istnieje jednak stosunko-
wo duza zgodnos¢ co do mozliwych negatywnych skutkéw zadtuzenia panstwa.
Polegaja one gtownie na:

— przyspieszeniu procesow inflacyjnych wywotanych wzrostem podazy pie-
nigdza,

— wystepowaniu efektu wypychania, powodowanego ograniczeniem wydat-
kow prywatnych w wyniku zwigkszenia wydatkdéw publicznych,

— uruchomieniu mechanizmu tzw. blizniaczych deficytow,

— niebezpieczenstwie powstania putapki zadluzeniowe;j.

Ryzyko ich wystapienia, skala oddzialywania oraz skutki w sferze realnej za-
lezg od uwarunkowan gospodarczych i spoteczno-politycznych nie tylko danego
kraju, regionu, ale i globalnych.

Artykut niniejszy nie aspiruje do analizy konsekwencji zadtuzania panstwa.
Jest on jedynie proba retrospektywnego spojrzenia na dhug publiczny pod katem
jego zwiazkow z wydatkami i dochodami sektora instytucji rzadowych i samo-
rzagdowych 1 w efekcie wplywu na wzrost gospodarczy. Analizg zostaty objete
finanse publiczne krajow cztonkowskich Unii Europejskiej w latach 2001-2010,
ze szczegolnym uwzglednieniem Polski — w takim zakresie, w jakim umozliwiaja
to glownie dane Eurostatu.

Charakter publikacji, a przede wszystkim ztozonos$¢ problematyki, nie po-
zwalaja na wyczerpujace jej ujecie. Analiza prowadzona jest wiec jedynie pod
katem odpowiedzi na pytania:

— Jakie zaleznos$ci zachodzity migdzy dlugiem publicznym a dochodami
i wydatkami sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w krajach UE w la-
tach 2001-2010?

— Jakie relacje w tym okresie wystepowaly miedzy dlugiem publicznym
a PKB?

2. Dlug sektora general government

Dtug publiczny najczesciej definiuje si¢ jako cato$¢ zobowigzan wtadz pub-
licznych z tytutu zaciaggnietych pozyczek. Najwazniejszg przyczyng jego posta-
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wania sg deficyty budzetowe wszystkich segmentéw sektora instytucji rzado-
wych i samorzgdowych.

Na koniec 2010 roku dtug publiczny brutto krajéw Unii Europejskiej wynosit
9 828 232,10 mln euro. Byt on generowany przez rzady centralne, wtadze lokalne
i fundusze ubezpieczeniowe. Zdecydowanie najwigksze zadtuzenie powstawato
jednak na szczeblu centralnym. Wysoko$¢ zadtuzenia publicznego w relacji do
produktu krajowego brutto poszczegdlnych panstw okazata si¢ bardzo zrozni-
cowana. Przy $rednim w latach 2001-2010 dtugu calej UE w relacji do PKB,
wynoszacym 64,5%, najwyzsze zadtuzenie odnotowano w Grecji — 109,4% PKB,
najnizsze natomiast w Estonii — 5,2% PKB. Réwnie znaczace zréznicowanie wy-
stapito przy przeliczeniu dtugu na osobg¢ i miescito si¢ w przedziale od 0,5 tys.
euro w Estonii do 27,7 tys. euro w Belgii. Sredni dhug publiczny w Unii Europej-
skiej na osobe w latach 2001-2010 wynosit 14,7 tys. euro. Obciazenie dtugiem
publicznym poszczegolnych krajow UE przedstawia rysunek 1.
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Rysunek 1. Dtug sektora general government w panstwach Unii Europejskiej —
$redni w latach 2001-2010

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych z Eurostatu (11.08.2011).

Wykres wskazuje, ze sredni dtug publiczny w latach 2001-2010 byt wyzszy
w strefie euro, w ktorej dominujg kraje tzw. starej UE, i to zaréwno w relacji do
PKB — 85,1%, jak i w przeliczeniu na mieszkanca danego kraju — 18,4 tys. euro.

Bardziej ztozony obraz mozna uzyskac¢ dzielac kraje czlonkowskie na piec
grupy wedtug kryterium udziatu dtugu publicznego w PKB:

— w grupie dtugu publicznego powyzej 70% PKB znalazty si¢ 3 kraje strefy
euro: Grecja — 109,4%, Wlochy — 108,0% i Belgia — 95,0%,
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— w przedziale od 60% do 70% dtugu do PKB miescito si¢ 7 krajow: Niem-
cy, Francja, Portugalia, Malta, Austria, Wegry i Cypr, z tego 6 nalezy do strefy
euro,

— w przedziale od 40% do 60% dtugu do PKB znalazto si¢ 8 krajow: Holan-
dia, Wielka Brytania, Hiszpania, Polska, Szwecja, Finlandia, Irlandia i Dania,
z tego 4 objete wspolng waluta,

— w grupie od 20% do 40% dtugu do PKB miescito si¢ 6 krajow: Stowacja,
Butgaria, Czechy, Stowenia, Litwa i Rumunia, z tego 2 ze strefy euro,

— w ostatniej grupie ponizej 20% dtugu do PKB znalazly si¢ 3 kraje: Lotwa
— 19,1%, Luksemburg — 9,1% i Estonia — 5,2%, z ktorych 2 reprezentuja strefe
euro.

W Polsce dtug publiczny w relacji do PKB w ciggu minionych 10 lat byl nizszy
niz $rednia jego wysokos¢ w Unii Europejskiej az o 17,9 pkt procentowego i wy-
nosit 46,6%. Na jednego mieszkanca natomiast osiggat on poziom 3,3 tys. euro
i byl prawie 4,5-krotnie nizszy od $redniej unijne;j.

3. Dochody sektora general government a dlug publiczny

Najczesciej formutowang przyczyng powstawania dtugu publicznego sa nie-
adekwatnie wysokie wydatki publiczne w stosunku do zgromadzonych docho-
dow. Glownym zrodiem srodkéow publicznych sg dochody podatkowe. Niskie
wplywy podatkowe mogg by¢ wynikiem zbyt wysokich lub zbyt niskich stawek
podatkowych, btednie skonstruowanych regulacji ustawowych, ktére umozliwia-
ja unikanie ptacenia podatkéw, oraz matej efektywnosci aparatu skarbowego,
a takze pogorszenia koniunktury. Udziat dochodéow ogétem w PKB i ich podsta-
wowych komponentow przedstawia tabela 1.

Udziat dochodow w PKB informujacy, jaka czgs¢ wytworzonego dochodu
narodowego podlega redystrybucji przez sektor publiczny w poszczegolnych kra-
jach wynosi od 55,8% do 32,8%. Przy czym $redni udzial dochodow w PKB
w latach 2001-2010 jest nieco wyzszy w strefie euro niz w calej UE, glownie
z powodu wyzszych wptywow z tytutu sktadek ubezpieczeniowych. Natomiast
srednie dochody w PKB w latach 20082010, a wigc latach turbulencji finanso-
wych i spowolnionego wzrostu gospodarczego, ulegly obnizeniu i to w wigkszym
stopniu w strefie euro niz w catej UE.

Podejmujac probe bardziej szczegdlowej analizy, podzielono kraje na 3 grupy
wedtug kryterium udziatu dochodow sektora general government w PKB:

— w grupie pierwszej, obejmujacej kraje, w ktorych relacja dochodow do
PKB jest wyzsza niz 50%, sa 3 kraje: Dania, Szwecja, Finlandia. Wszystkie kraje
mieszczg si¢ w trzeciej grupie udziatu dtugu publicznego w relacji do PKB, przy



Dtug publiczny a dochody i wydatki sektora general government... 61

Tabela 1. Dochody sektora general government w panstwach Unii Europejskie;j

w % PKB
Podatki Podatki Sktadki
Dochody ogétem od dochoddéw | od produkeji | na ubezpieczenia
Kraje i majatku i importu spoteczne
$rednia $rednia $rednia $rednia $rednia
2001-2010 |2008-2010 | 2001-2010 2001-2010 2001-2010
UE27 443 442 11,6 13,2 13,8
EA17 44.9 44.6 11,8 13,2 15,5
Belgia 49,1 48,6 16,5 12,8 16,2
Bulgaria 38,7 36,6 5,9 15,5 8,9
Czechy 40,6 40,3 8,7 11,2 15,7
Dania 55,8 55,5 30,0 17,2 1,8
Niemcy 44,0 439 10,6 12,1 17,4
Estonia 37,1 40,2 7.4 12,9 11,2
Irlandia 35,0 34,7 11,9 12,5 11,2
Grecja 39,2 38,8 8,1 12,2 13,0
Hiszpania 38,2 35,8 10,6 11,0 13,0
Francja 49,7 49,1 11,2 15,0 18,2
Wiochy 45,2 46,2 14,3 14,1 13,0
Cypr 39,6 41,2 10,8 15,6 7,8
Lotwa 34,7 34,8 7,3 11,7 9,0
Litwa 33,2 343 8,0 11,6 9,3
Luksemburg 41,3 40,2 14,4 12,4 11,3
Wegry 43,6 45,3 9,5 15,6 12,9
Malta 39,4 39,1 12,0 14,0 7,7
Holandia 45,2 46,1 11,4 12,2 14,6
Austria 49,1 48,5 13,5 14,6 16,3
Polska 38,8 38,2 7,2 13,4 12,2
Portugalia 40,3 40,8 8,9 13,9 11,7
Rumunia 32,8 33,0 6,2 12,0 10,4
Stowenia 433 429 8,4 15,0 14,6
Stowacja 34,8 33,2 6,3 11,2 13,0
Finlandia 52,7 53,1 17,5 13,5 12,2
Szwecja 54,5 53,6 20,5 16,9 10,4
Wielka Brytania 40,5 41,1 16,0 12,6 8,1

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z Eurostatu (11.08.2011).
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czym tylko Finlandia nalezy do strefy euro. Sredni udziat dlugu w PKB w tej
grupie krajow wynosit 43,2% PKB,

— w grupie drugiej miesci si¢ 12 krajow z udziatem dochodéw w PKB w prze-
dziale migdzy 40% a 50% PKB: Francja, Belgia, Austria, Wtochy, Holandia,
Niemcy, Wegry, Stowenia, Luksemburg, Czechy, Wielka Brytania i Portugalia,
w tym 9 z nich to kraje majace wspdlna walute. W zakresie relacji dtugu publicz-
nego do PKB kraje te mieszcza si¢ we wszystkich wyszczegolnionych grupach,
osiaggajac sredni dlug w wysokosci 69,3% PKB,

— nizszy niz 40% udziat dochodow w PKB miato 12 krajow: Cypr, Malta,
Grecja, Polska, Butgaria, Hiszpania, Estonia, Irlandia, Stowacja, Lotwa, Litwa
i Rumunia, z czego 7 przyjeto euro. W zakresie relacji dltugu publicznego do
PKB kraje te mieszcza si¢ rowniez we wszystkich wyszczegolnionych grupach,
osiagajac sredni dlug w wysokosci 51,1% PKB.

Najwigkszy udziat w dochodach majg oczywiscie podatki, przy czym tylko
w 7 krajach dominuja wpltywy z podatkéw od dochodu i majatku, ktére z natury
charakteryzuje wigksza elastyczno$¢ na zmiany w koniunkturze gospodarcze;.
Pozostale panstwa uzyskuja wyzsze wptywy z podatkéw od produkcji i importu,
a wigc przede wszystkim z VAT-u i akcyzy, ktére charakteryzujg si¢ wigksza
$ciaggalnoscia. Zroznicowany udziat sktadek na ubezpieczenia spoteczne w PKB
—od 1,8% do 18,2% — potwierdza natomiast istnienie w krajach UE bardzo réz-
nych systemow ubezpieczen.

Stopa redystrybucji w Polsce jest nizsza od $redniej w Unii Europejskiej
0 5,5 pkt procentowego, przy $rednim udziale dtugu w PKB w latach 2001-2010
nizszym o 17,9 pkt procentowego. Jest to spowodowane gltéwnie mniejszym
0 4,4 pkt procentowego obcigzeniem z tytutu podatkéw dochodowych. Wplywy
z podatkow od produkcji i importu sg natomiast w Polsce nieznacznie wyzsze od
sredniej unijne;.

W UE $redni udziat dochodow w PKB w latach 2008—2010 — w poréwnaniu
z latami 2001-2010 — byt nizszy o 0,1 pkt procentowego, przy zmianie dynamiki
PKB z 1,3% do —0,7%. W Polsce natomiast — w analogicznych okresach — odno-
towano spadek udziatu dochodéw az o 0,6 pkt procentowego, przy obnizeniu dy-
namiki wzrostu PKB z 3,9% do 3,5%. Jest to zapewne efekt wigkszej wrazliwosci
(wrecz ujemne;j elastycznosci) podatkow (szczegélnie CIT) w Polsce na zmiany
koniunktury.

Wydaje sie, ze przeprowadzona analiza nie moze by¢ podstawa do niebudza-
cego watpliwosci wnioskowania o wystgpowaniu zalezno$ci przyczynowo-skut-
kowej miedzy udzialem dochodéw i dtugu sektora general government w PKB.
Co oczywiscie w zadnym wypadku nie upowaznia do dowolnego traktowania
dochodéw publicznych jako instrumentu polityki fiskalnej, bez uwzglgdniania
ryzyka ich negatywnego wplywu na zadtuzenie panstwa.
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4. Wydatki sektora general government a dlug publiczny

Jak wspomniano wcze$niej, najczgstsza przyczyng zadtuzania si¢ panstw jest
nieadekwatna do dochodow konsumpcja publiczna, mierzona wydatkami cate-
go sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Zaréwno ich wysokos¢, jak
i strukture w relacji do PKB obrazuje tabela 2.

Zréznicowanie sredniego udzialu wydatkéw sektora general government
w PKB w latach 2001-2010 bylo mniejsze niz udzialu dochodow w PKB. Naj-
wyzszy udzial wydatkow w PKB wystepowat w Danii — 54,2%, najnizszy nato-
miast na Lotwie — 35,6%, przy srednim wskazniku dla UE wynoszacym 47,4%,
a dla strefy euro 47,9%. W okresie kryzysu, tj. w latach 2008-2010, udziat wy-
datkéw w relacji do PKB wzrost w Unii Europejskiej do poziomu 49,3% PKB,
a w strefie euro do 49,4% PKB. Mialo to miejsce w warunkach spadku realnej
dynamiki PKB do —0,7% zaréowno dla catej UE, jak i strefy euro.

Bardziej ztozony obraz funkcji alokacyjnej finanséw sektora general govern-
ment w poszczegdlnych panstwach UE otrzymujemy dzielac je na 3 grupy (takie
same jak w przypadku udzialéw dochodéw w PKB):

— kraje o udziale wydatkéw wyzszym niz 50% PKB: Dania, Szwecja, Fran-
cja, Austria, Belgia i Finlandia, przy czy 4 z nich naleza do strefy euro. Rela-
cja dlugu publicznego do PKB plasuje te kraje w trzech pierwszych grupach, co
oznacza zadtuzenie panstwa powyzej 40% PKB, przy srednim udziale ich dtugu
publicznego w PKB w wysokosci 64,6%,

— w przedziale od 40% do 50% wydatkéw w PKB miesci si¢ 14 krajow: We-
gry, Wtochy, Holandia, Grecja, Niemcy, Stlowenia, Portugalia, Czechy, Wielka
Brytania, Malta, Polska, Cypr, Hiszpania i Luksemburg. 10 z nich ma wspol-
ng walute. Relacja dtugu publicznego do PKB w tych krajach wynosi od 9,1%
w Luksemburgu do 109,4% PKB w Grecji, przy $rednim udziale ich dtugu pub-
licznego w PKB w wysokosci 66,5%,

— trzecia grupa obejmuje kraje o udziale wydatkow nizszym niz 40% PKB,
sa to: Stowacja, Bulgaria, Irlandia, Estonia, Rumunia, Litwa i Lotwa, z ktérych
3 nalezg do strefy euro. Dtug publiczny tych krajow nie przekracza 42% PKB,
osiaggajac srednig wysokos¢ 30,8% PKB.

Kraje, ktore sa w trzeciej grupie udziatu wydatkow w PKB wykazywaty si¢
réwniez nizszym niz 40% udzialem dochodéw w PKB. Wyzszy niz 50% udziat
zaro6wno dochodow, jak i wydatkow w PKB wystgpowat w trzech krajach: Danii,
Szwecji i Finlandii.

Udziat wydatkow w PKB w Polsce wynosit $rednio w omawianych latach
43,8%, i w pordwnaniu ze $rednig unijng byt nizszy o 3,6 pkt procentowego. War-
to zauwazy¢, ze jesli chodzi o udziat w dochodach, Polska znajduje si¢ w trzeciej
grupie, tzn. w grupie, w ktorej kraje osiagaja dochody nizsze niz 40% PKB, na-
tomiast w odniesieniu do wydatkow Polska plasuje si¢ w drugiej grupie, ktorej
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Tabela 2. Wydatki sektora general government wedtug funkcji (COFOG)
w% PKB w UE w latach 2001-2009
=) =1 2 R 2. g
= S| £ < |= 2129 | ¥s s

Kraje gﬁg E\._%g 2 s § E;S z £ %f S %;ﬁ ¢
wEepmEEQLQal O MY ] O |08 O|0Oaim| O
UE27 474 49,3 6,5 1,6| 1,8/39| 06| 1,0| 6,6 1,1 5,3 18,5
EA17 47,9 49,4 700 1,2] 1,8 4,0 0,7] 1,1| 6,5 1,1 5,01 19,0
Belgia 50,6 52,4 93| 1,1} 1,7)51| 0,7 04| 7,0, 1,2 | 6,0| 179
Butgaria 38,8 38,7 6,220 29|4,6| 1,0] 0,8 46| 0,8 | 4,0|12,0
Czechy 449 44,7 47| 1,4, 2,21 77| 1,0| 13| 6,9 1,3 | 49134
Dania 54,2 56,2 721 16| 1,0|3,00 05| 0,6 74| 1,6 | 7,4|23,0
Niemcy 46,5 | 493 | 6,0| 11| 1,7/3,6| 05| 09 63| 06 | 4,2]21,3
Estonia 36,6 41,7 32| 1,5] 2,3142] 0,8 04| 44| 22 | 6,4]10,7
Irlandia 36,7 52,7 33105 1,647 1,0, 1,8 70| 0,8 | 4,8| 11,3
Grecja 46,9 50,7 97132 L,5|51| 06| 03| 51| 04 | 3,8|16,8
Hiszpania 41,0 | 44,0 49 1L1| 1,9149| 09| 1,0| 57| 1,5 | 4,5|13,4
Francja 53,6 55,1 72119 1,313,0 08] 1,9 78| 14 | 62| 21,8
Wtochy 48,8 50,3 90 1,3 19|41 09| 1,7, 6,7 0,8 | 47| 18,3
Cypr 42,1 44,7 110,3| 1,9 2,1]43| 03| 2,7| 3,1 1,2 | 64| 9,6
Lotwa 356 | 42,0 | 40| 1,3] 27| 54| 06| 1,3 40| 14 | 59|106
Litwa 36,2 | 40,9 431 1,5/ 1,9/43| 0,6 04| 41, 09 | 58| 114
Luksemburg 40,2 40,1 45103 09|44 1,1| 0,7, 48 1,9 | 4,6|16,8
Wegry 49,5 49,4 97| 1,L3] 2,1{6,0| 0,7 09| 53 1,6 | 56| 16,6
Malta 44,0 43,0 6,71 08| 1,662 1,3| 0,7 58| 0,6 | 57| 14,1
Holandia 47,0 49,5 77| 1,5| 1,81 50 0,8] 1,1 50| 1,4 | 52]|16,8
Austria 51,3 51,8 7,11 09| 1,5/53] 05| 07| 74| 1,0 | 57]20,8
Polska 43,8 44,5 6,0 1,2| 1,81 42| 0,6 14| 4,6 1,1 591 17,0
Portugalia 453 | 484 | 65| 13| 19/40] 06| 07| 67| 12 | 69| 149
Rumunia 36,3 39,9 44(21| 2,0|58 03] 1,6/ 3,7 08 | 3,910,
Stowenia 46,0 474 571 1,4] 1,8]44| 08| 0,7| 64| 14 | 6,4| 16,7
Stowacja 39,4 39,2 55| 1,71 2,3149] 0,7 0,8] 58| 1,0 | 3,812,5
Finlandia 50,4 53,6 6,71 1,5 1,3147| 03| 04| 6,7 1,1 6,2 | 20,1
Szwecja 53,8 53,3 78] 1,8 1,3|4,0| 03| 0,8]| 6,8 1,1 7,0122,6
Wielka Brytania 44,9 49,9 43125 2,5/32| 08 LL1| 69| 1,1 6,0 15,8

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z Eurostatu (11.08.2011).
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wydatki mieszcza si¢ w przedziale od 40 do 50% PKB. W latach 2008-2010 PKB
w Polsce wzrastalo w tempie 3,5%, tzn. tylko o 0,4 pkt procentowego nizszym
niz w latach 2001-2010. Wydatki natomiast w latach kryzysu wzrosty w relacji
do PKB do poziomu 44,5%.

Przeprowadzone badanie nie potwierdza wystepowania korelacji migdzy
udziatem wydatkéw 1 dtugu publicznego w PKB. Brak jednoznacznej zalezno-
$ci przyczynowo-skutkowej w zadnym wypadku nie podwaza tezy, ze obnizenie
wydatkéow w wielu krajach jest warunkiem koniecznym konsolidacji finansow
publicznych i obnizenia dtugu sektora general government.

Analiza struktury wydatkéw wedtug funkcji, obejmujaca lata 2001-2009,
wskazuje, ze najwiekszy udziat we wszystkich krajach mialy wydatki ponoszone
na ochrong socjalng, srednio w Unii stanowity az 18,5% PKB, w strefie euro na-
tomiast 19% PKB. Najwyzszy udziat mialy one w Danii — 23% PKB, najnizszy
natomiast na Cyprze — 9,6% PKB. Srednie wydatki na ochrong socjalng w UE
stanowily prawie 40% wydatkdéw ogotem. Zarowno ten udzial, jak 1 fakt, ze sg
to wydatki sztywne, uzasadnia przeprowadzenie bardziej szczegdtowej analizy.
W tym celu podzielono je na 4 grupy:

— W pierwszej grupie mieszcza si¢ kraje przeznaczajgce przeszto 20% na
ochrong socjalng, sg to: Dania, Szwecja, Francja, Niemcy, Austria i Finlandia.
Sredni udziat dtugu publicznego w PKB w latach 2001-2010 wynosit 64,1%,

— w drugiej grupie sg kraje, ktore wydatkuja od 15% do 20% PKB na potrze-
by socjalne: Wiochy, Belgia, Polska, Holandia, Grecja, Luksemburg, Stowenia,
Wegry i Wielka Brytania, przy $rednim udziale dtugu 72,5% PKB,

— trzecia grupa to kraje, gdzie omawiane wydatki mieszcza si¢ w przedziale
miedzy 10% a 15% PKB: Portugalia, Malta, Czechy, Hiszpania, Stowacja, Bulga-
ria, Litwa, Irlandia, Estonia, Lotwa i Rumunia. Sredni udziat dtugu publicznego
w PKB w tych krajach wyniost 44,2% PKB,

— W czwartej grupie sg panstwa, ktore przeznaczaja na ochrong socjalng naj-
mniej, czyli ponizej 10% PKB, znajduje si¢ w niej tylko 1 kraj: Cypr — z dtugiem
w relacji do PKB w wysokosci 62,4%.

Przeprowadzona analiza rozktadu wydatkow sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych i porownanie ich ze wskaznikiem udziatu dtugu w PKB takze
nie daje podstaw do wnioskowania o wystegpowaniu zaleznosci przyczynowo-
skutkowej miedzy udzialem wydatkéw na ochron¢ socjalng w PKB a dtugiem
publicznym.

Z punktu widzenia §redniego udziatu wydatkéw w PKB — wedtug ich funkc;ji
w omawianym okresie — na kolejnych pozycjach po wydatkach socjalnych znaj-
dowaty sie: ochrona zdrowia, dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa, edukacja, sprawy
gospodarcze, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, obrona narodowa, organiza-
cja wypoczynku, kultura i religia oraz ochrona srodowiska. O ile jednak struktu-
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r¢ tych wydatkéw w poszczegolnych krajach cechuje duza inercja, o tyle miedzy
krajami wystepuje znaczne jej zréznicowanie — co obrazuje tabela 2.

5. Wzrost gospodarczy a dlug publiczny

Wptywu dtugu publicznego na wzrost gospodarczy nie da si¢ podwazy¢. Po-
niewaz jednak ksztaltowanie si¢ obu tych kategorii jest wielostronnie uwarunko-
wane, w rzeczywisto$ci trudno jest wyodrgbni¢ wplyw jedynie dtugu publiczne-
go na PKB. Mozna co najwyzej okresli¢ kierunek tej zaleznosci.

W celu przeanalizowania zalezno$ci migdzy wzrostem gospodarczym a dtu-
giem publicznym podzielono kraje na 5 grup wedtug kryterium $redniej realnej
dynamiki PKB w latach 2001-2010:

— kraje osiagajace wzrost PKB powyzej 4%: Stowacja, Litwa, Rumunia, Bul-
garia i Lotwa — tylko 1 z nich nalezy do strefy euro, przy $rednim udziale dtugu
publicznego w PKB w latach 2001-2010 w wysokosci 24,2%,

— kraje osiagajace wzrost PKB od 3% do 4%: Polska, Estonia, Czechy i Luk-
semburg (2 z nich nalezg do strefy euro), przy srednim udziale dtugu publicznego
w PKB w wysokosci 39,1%,

— kraje osiagajace wzrost PKB od 2% do 3%: Cypr, Stowenia, Irlandia, Gre-
cja, Hiszpania i Szwecja (5 z nich nalezy do strefy euro), przy srednim udziale
dtugu publicznego w PKB w wysokosci 53,9%,

— kraje osiagajace wzrost PKB od 1% do 2%: Wegry, Malta, Finlandia, Au-
stria, Wielka Brytania, Belgia i Holandia (5 z nich nalezy do strefy euro), przy
srednim udziale dtugu publicznego w PKB w wysokosci 59,3%,

— kraje osiggajace wzrost PKB ponizej 1%: Dania, Niemcy, Portugalia i Wto-
chy (3 z nich nalezg do strefy euro), przy srednim udziale dtugu publicznego
w PKB w wysokosci 80,3%.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze wyzszy wzrost gospodarczy odnoto-
waly kraje, ktére mialy nizszy dtug publiczny w relacji do PKB. Ta ujemna ko-
relacja nie jest jednakowo silna we wszystkich krajach. Sredni wzrost PKB, np.
w wysokosci 1,9%, osiagneta bowiem zarowno Szwecja z dtugiem 44,6% PKB,
jak 1 Wegry z dtugiem 65,0% PKB, a takze Malta z dlugiem 65,7% PKB. Nale-
zy roéwniez zauwazyC, ze wyzszy wzrost gospodarczy miat miejsce w krajach,
w ktorych PKB na osob¢ mierzony w PPS byt nizszy niz 100, czyli w panstwach
0 nizszym poziomie zycia — co obrazujg dane zawarte w tabeli 3.
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Tabela 3. Udzial dtugu publicznego w PKB a dynamika PKB
d1usgz(1)13bllliclzzir?igo Srednig realna PKB per cagita w PPS
Kraje w PKB dynamika PKB UE27 =100

2001-2010 | 2008-2010 | 2001-2010 | 2008-2010 2001 2010
UE27 64,5 72,2 1,3 —-0,7 100 100
EA17 71,3 78,1 1,1 -0,7 112 108
Belgia 95,0 94,2 1,4 0,1 124 118
Bulgaria 31,1 14,8 4,1 0,3 30 43
Czechy 30,5 34,6 3,2 0,2 70 80
Dania 41,0 40,0 0,9 -1,5 128 124
Niemcy 67,2 74,3 0,9 0,0 117 118
Estonia 5,2 6,1 3,4 -5,3 46 65
Irlandia 41,2 68,7 2,6 -4,0 132 125
Grecja 109,4 126,9 2,4 -1,8 86 89
Hiszpania 47,0 51,1 2,1 -1,0 98 101
Francja 66,3 75,9 1,2 -0,4 115 107
Wtochy 108 113,8 0,3 -1,7 118 100
Cypr 62,4 55,7 2,8 1,0 91 98
Lotwa 19,1 33,7 4,1 1,5 39 52
Litwa 22,3 27,8 4,6 -3,5 41 58
Luksemburg 9,1 15,5 3,1 0,4 234 283
Wegry 65,0 77,0 1,9 -1,6 59 64
Malta 65,7 65,7 1,9 1,8 78 83
Holandia 51,8 60,6 1,4 -0,1 134 134
Austria 65,6 68,6 1,6 0,1 125 125
Polska 46,6 51,0 39 3,5 48 62
Portugalia 66,0 82,5 0,7 -0,4 80 81
Rumunia 20,0 22,6 4,2 -0,4 28 45
Stowenia 28,1 31,7 2,7 -1,1 80 87
Stowacja 37,5 34,7 4,9 1,7 52 74
Finlandia 41,4 42,1 1,9 -1,2 115 116
Szwecja 46,6 40,5 2,1 -0,1 122 123
Wielka Brytania 48,9 68,0 1,5 -1,2 120 114

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych z Eurostatu (11.08.2011).



68 Wiestawa Ziétkowska

6. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza wskazuje:

— z jednej strony na brak jednoznacznych, mierzalnych zaleznos$ci przy-
czynowo-skutkowych migdzy $rednim w latach 2001-2010 udziatem dochodow
i wydatkow sektora general government w PKB a dtugiem publicznym w relacji
do PKB w panstwach UE,

— z drugiej natomiast na wystgpowanie ujemnej korelacji migdzy udziatem
dtugu publicznego w PKB a dynamikg PKB — co oznacza, ze wyzszy wzrost
uzyskiwaty kraje o nizszym zadtuzeniu.

Pobiezna ocena wnioskow wynikajacych z przeprowadzonych badan wskazu-
je na brak ich spojnosci. Chociaz nieadekwatne w stosunku do dochodow sektora
general government wydatki, bedac glowna przyczyng dlugu publicznego, impli-
kuja wystepowanie zaleznosci rowniez migdzy nim a wydatkami i dochodami.

Podejmujac probe wyjasnienia tej niespojnosci, nalezy wziac¢ pod uwage fakt,
iz dtug publiczny obejmuje catos¢ zobowigzan, a nie tylko z tytutu deficytow.
Zobowigzania wtadz publicznych moga wynika¢ takze z innych tytuldow, nie za-
wsze ustawowo doprecyzowanych. Mogg by¢ skutkiem na przyktad udzielonych
przez nie kredytow i pozyczek, odszkodowan, przyjetych depozytéw i wymagal-
nych zobowigzan jednostek sektora publicznego. W polskich warunkach istotny
wplyw na zwigkszajace dtug potrzeby pozyczkowe miata na przyktad koniecz-
no$¢ dotowania Funduszu Ubezpieczen Spotecznych z tytutu ubytku sktadki
przekazywanej do OFE (w okresie, w ktérym nie byta zaliczana do wydatkow)
oraz prefinansowanie zadan realizowanych z udzialem $rodkow pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej. Rozpatrujac wigc zaleznos¢ miedzy wydatkami,
dochodami a dtugiem publicznym, nalezy bra¢ pod uwagg fakt, iz wydatki sek-
tora instytucji rzadowych 1 samorzadowych nie muszg oznaczaé, i najczesciej
nie oznaczaja, catosci alokowanych przez ten sektor srodkéw, dochody zas nie sg
tozsame z cato$cig Srodkéw gromadzonych przez ten sektor.

Ponadto bedace przedmiotem analizy kategorie ekonomiczne sg wielostronnie
uwarunkowane. Ich wysokos$¢, struktura, dynamika sg zdeterminowane wieloma
czynnikami, czesto trudno mierzalnymi. Co wigcej, dane statystyczne — bedace
podstawg analiz i porownan migdzy krajami — bywajg czasami nieprecyzyjne.

Jednak przeprowadzone badania wlasnie dlatego ze nie wykazaty bezposred-
niej zalezno$ci migdzy dochodami i wydatkami a dtugiem publicznym, moga
by¢ podstawg wnioskowania co do konieczno$ci ujmowania w przedmiotowe;j
analizie wszystkich srodkow gromadzonych i rozdysponowywanych przez sektor
instytucji rzadowych i samorzagdowych. Wickszos¢ negatywnych skutkéow od-
dziatywania dtugu publicznego na gospodarke jest bowiem efektem catosci po-
trzeb pozyczkowych panstwa, a nie tylko ich czgs$ci spowodowanej konieczno$cia
finansowania deficytéw budzetowych.
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Polityka nadwyzki budzetowej Chile

Streszczenie. Autor dyskutuje zatozenia polityki nadwyzki budzetowej w Chile, jako alterna-
tywy dla polityki zadluzeniowej prowadzonej przez organy panstwa. W artykule zostaty omowio-
ne przestanki polityki nadwyzki budzetowej w Chile oraz system rownowagi budzetowej po 2001
roku Autor zaprezentowat rowniez korzysci polityki rownowagi budzetowe;j.

1. Wprowadzenie

W 1973 roku Augusto Pinochet rozpoczat liberalizacje chilijskiej gospo-
darki z pomocg zespotu ekonomistow studiujacych podyplomowo w USA (byli
to absolwenci Universidad Catolica robiacy masters glownie na Uniwersytecie
w Chicago — tzw. Chicago boys) pod kierownictwem Miltona Friedmana i Arnol-
da Harbergera. Chtopcy z Chicago mieli takze wptyw na strategie gospodarcze
argentynskiej junty wojskowej. Chile w 1973 roku bylo pierwszym krajem, ktory
przyjat wskazowki Miltona Friedmana i w konsekwencji przystapiono do refor-
my gospodarki (wprowadzono reforme systemu pracy, reforme podatkowa i znie-
siono bariery wobec inwestycji zagranicznych. W 1976 roku rozpoczat si¢ proces
RAU, czyli jednostronnej redukcji cet. Chile mogto sobie na to pozwoli¢ dzigki
ogromnym rezerwom surowcoéw naturalnych, ktore byly w stanie konkurowac
na $wiecie. Chilijski cud, jak okreslit reformy Friedman, trwat az do kryzysu
w 1982 roku, kiedy to kraj okazat si¢ catkowicie zalezny od koniunktury gospo-
darki §wiatowej. Produkcja spadta o 15%, bezrobocie siegneto dramatycznego
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poziomu 25%. Jednak juz w 1985 roku minister skarbu Hernan Biichi wznowit
reformy neoliberalne i dzicki nim zdotal pobudzi¢ gospodarke, przede wszystkim
dzieki nowej fali prywatyzacji. To byt tzw. drugi cud chilijski. RAU nie przestat
obowigzywa¢ w Chile demokratycznym po 1990 roku i do dzi$ jest uwazany za
efektywna $ciezke wzrostu gospodarczego. Juz w polowie lat dziewigcdziesia-
tych Chile mialo najbardziej otwartg gospodarke w Ameryce Lacinskiej i obrato
doktryne ,,otwartego regionalizmu”, podczas gdy inne kraje chciaty utrzymac
polityke protekcjonistyczna.

Celem artykutu jest wskazanie na zalozenia polityki nadwyzki budzetowej
w Chile, jako alternatywy dla polityki zadtuzeniowej prowadzonej przez organy
panstwa.

2. Przeslanki polityki nadwyzki budzetowej w Chile

Chile to przyktad kraju, ktory dzieki rozsadnemu zarzadzaniu finansami
publicznymi zdotat ustabilizowaé, a nastepnie wprowadzi¢ na $ciezke szybkiego
wzrostu gospodarke narodowg. Sukces Chile jest wynikiem glebokich reform,
ktore zostaty zapoczatkowane blisko 40 lat temu. Po przejeciu wtadzy przez junte
wojskowa w 1973 roku, za glowny cel przyjeto zlikwidowanie dotkliwych 1 wy-
magajacych pilnych dziatan zaktocen rownowagi makroekonomicznej, a takze
przywrocenie gospodarki rynkowej (Gilberto Villareol, 2006). Poczatek lat sie-
demdziesiatych przyniost gospodarce chilijskiej ogromny wzrost inflacji, sie-
gajacy blisko 1000%. Glebokie rozczarowanie wynikami prowadzonej polity-
ki inflacyjnej rzadu S. Allende spowodowato glebsza analize jej mechanizmu.
Zwiazana z handlem skladowa inflacji krajowej byta sumg inflacji migdzynaro-
dowej i stopy dewaluacji.

W 1978 roku, kiedy poglad ten ulegt catkowitemu upowszechnieniu, rozpo-
czat sie wazny zwrot w polityce stabilizacyjnej. Stopniowo zaczgto wykorzysty-
wac kurs walutowy do ksztattowania oczekiwan inflacyjnych i do bezposrednie-
go wplywania, poprzez mechanizm konkurencji ze strony importu, na wzrost
cen towarow podlegajacych wymianie miedzynarodowe;j. Jeszcze w tym samym
roku wladze wprowadzily system stopniowej dewaluacji peso, ktérego kulmina-
cja przypadta na czerwiec 1979 roku, kiedy to kurs walutowy osiagnat poziom
39 peso za dolara, utrzymujac si¢ na tym poziomie do potowy 1982 roku.

Jako kotwice stabilizujaca poziom cen w gospodarce przyjeto podaz pienig-
dza oraz kurs walutowy. System pelnej indeksacji ptac — obowiazujacy pod ko-
niec lat siedemdziesiatych — wigzacy zmiany ptac nominalnych ze wzrostem CPI
w odniesieniu do roku poprzedniego, musiat przynie§¢ powolne tempo obnizania
inflacji, a takze aprecjacje realnego kursu walutowego. W konsekwencji dzieki
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fatwemu dostepowi do zagranicznego kredytowania, z ktérego mogl wowczas
korzystac¢ chilijski sektor prywatny, uniknieto kryzysu bilansu platniczego.

Zasadnicza cechg programu dostosowawczego, ktorg rzad wprowadzit po
1984 roku byta gleboka korekta fiskalna. Obejmowata ona zmniejszenie wydat-
kow rzadowych, wzrost opodatkowania oraz wprowadzenie zmiennego kursu
walutowego. Udane reformy mikroekonomiczne lat siedemdziesigtych i 6wczesne
wysokie jawne bezrobocie stworzyly warunki dla silnej reakcji podazy na realng
dewaluacje. Wynikajaca z niej ekspansja sektorow konkurujacych z importem
i produkujacych towary na eksport byta glowng sita napedowa ogromnego ozy-
wienia chilijskiej gospodarki.

W poczatkach lat siedemdziesiatych rynek finansowy w Chile byt bardzo
stabo rozwinigty i1 podlegat wielu ograniczeniom. Wigkszos¢ sektorow banko-
wych byta znacjonalizowana lub kontrolowana przez rzad. W momencie prze-
jecia wiadzy przez wojskowa junte rozpoczeto proces prywatyzacji bankow,
zaczgto tworzy¢ nowe pozabankowe instytucje finansowe, likwidowac kontrole
stop procentowych, zmniejszac stopy rezerw obowigzkowych oraz ograniczenia
w miedzynarodowych przeptywach kapitalow. Dziatania te miaty na celu zdyna-
mizowanie rozwoju posrednictwa finansowego, zwigkszenie efektywnosci alo-
kacji kredytow oraz zwigkszenie oszczednosci krajowych.

Reforma sektora publicznego byta zwigzana z reforma strefy podatkowe;j, re-
dukcja panstwowych dotacji, a takze z polityka zwracania poprzednim wiascicie-
lom nielegalnie przejetych przedsiebiorstw.

W celu zmniejszenia deficytu budzetowego w 1974 roku podjeto decyzje
o przeprowadzeniu reformy podatkowej. Wprowadzony podatek VAT (z hiszp.
1VA), w kolejnych latach stal si¢ gtéwnym zrodtem finansowania budzetu pan-
stwa. Wiadze dokonatly takze redukcji zatrudnienia w sektorze publicznym oraz
w inwestycjach publicznych. Skala fiskalnego dostosowania byta ogromna, powo-
dujac tym samym zmniejszenie deficytu budzetowego z 24,7% PKB w 1973 roku
do 3,5% PKB w 1974 roku. Reforma handlu byla koniecznym warunkiem po-
prawy optacalno$ci produkcji kierowanej na rynki zagraniczne i jednoczesnie
wprowadzenia konkurencji do galezi konkurujgcych z importem. Reformy prze-
prowadzone w latach 1974—1976 dotyczyty przej$cia z systemu réznych kursow
walutowych na system kursu jednolitego, zastapienia Srodkoéw pozataryfowych
ctami oraz obnizki szczegdlnie wysokich cet.

W 1975 roku w wyniku szoku naftowego i obnizenia o 45% realnych cen
miedzi dokonano nominalnej dewaluacji, ktéra wraz z gtgboka korekta budzeto-
wa miata stuzy¢ redukcji deficytu bilansu handlowego. Reforma handlu zostata
zakonczona w 1979 roku, dzigki niej wprowadzono jednolitg 10% stawke celng
na wszystkie towary z wyjatkiem przemystu motoryzacyjnego.

Reforma ubezpieczen spotecznych zostata przeprowadzona w 1980 roku. Sta-
ry system ubezpieczen spotecznych — istniejacy od 1929 roku — obejmowat swym
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zasiggiem 60% sity roboczej i sktadat si¢ z kilku wspotistniejacych instytucji.
Wszystkie one gwarantowaty podobne typy $wiadczen przy dos¢ duzym zrdz-
nicowaniu zaréwno warunkow dostepu do poszczegdlnych swiadczen, jak i ich
wysokosci. Model ten oparty na systemie repartycyjnym oznaczal, ze emery-
tury finansowane byty ze sktadek os6b zawodowo czynnych, a perspektywy
utrzymania systemu byly podporzadkowane aktualnym proporcjom pracuja-
cych i niepracujacych. W tym modelu emerytury otrzymywane przez osoby
nim obje¢te nie miaty zadnego zwigzku z ich wktadem finansowym wniesionym
do systemu przez caly okres pracy. Od 1974 roku zaczg¢to wprowadzac liczne
poprawki do istniejacego systemu, ukierunkowane na uproszczenie jego formy
oraz usunigcie nieréwnosci. Zmniejszono stawki sktadek pracownikéw i pra-
codawcow oraz uproszczono system zasitkow rodzinnych i dla bezrobotnych.
Ujednolicono kryteria zmian emerytur, wieku emerytalnego oraz okresow
sktadkowych. Dla oséb ubogich, ktore nie placity wczesniej sktadek, wpro-
wadzono emerytur¢ minimalng. Reformy pozwolily znacznie zmniejszy¢ wy-
sokos$¢ sktadek z 33% do 20% funduszu ptac. Zwienczeniem reform systemu
ubezpieczen spotecznych byto wprowadzenie systemu w pelni kapitatowego na
poczatku lat osiemdziesiatych.

W latach 1974—-1982 rzad chilijski rozpoczat proces prywatyzacji. Wigkszos¢
przedsigbiorstw przejetych za rzadéw Allende zostata zwrdécona prawowitym
wlascicielom, a wszystkie przedsi¢biorstwa produkujace dobra i ustugi zostaly
sprywatyzowane. Wyjatek stanowity duze firm miedziowe, huta ENAP (Pan-
stwowa Spotka Naftowa), koleje i przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej. Pod
koniec lat osiemdziesigtych prywatyzacja objeto rowniez produkcje i dystrybucje
energii, a w latach dziewigcdziesiatych ustugi wodno-kanalizacyjne. Nastepnym
posunieciem bylo wprowadzenie elementoéw inicjatywy prywatnej w sektorze in-
frastruktury poprzez system BOT (Build — Operate — Transfer).

Model neoliberalnej gospodarki otwartej wprowadzony w Chile w latach
dziewiecdziesigtych miat na celu pobudzenie wewnetrznych zrodet wzrostu (np.
poprzez zachecenie posiadaczy kapitatu do inwestowania czy poprzez wigksza
wydajnos$¢ sity roboczej i jako$¢ kapitatu ludzkiego).

Uaktywnienie przedsigbiorczosci 1 innowacyjnosci bylo postrzegane jako
szansa na zmniejszenie uzaleznienia si¢ Chile od eksportu miedzi oraz od swia-
towej koniunktury na rynku tego surowca. Przyrost oszczgdnos$ci krajowych sta-
nowil warunek uniezaleznienia modernizacji gospodarki od migdzynarodowych
rynkéw finansowych. Prowadzona polityka ekonomiczna miata natomiast na
celu sprzyjanie rozwojowi gospodarki mniej uzaleznionemu od wahan miedzy-
narodowych rynkéw surowcowych i kapitatowych.
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3. System rownowagi budzetowej po 2001 roku

0d 2001 roku polityka fiskalna Chile jest konstruowana w oparciu o koncep-
cje rownowagi budzetowej. Nadrzgdna zasadg systemu jest szacowanie wptywu
netto z podatkow w okreslonym §rednim okresie. Wydatki musza by¢ przy tym
rowne wpltywom. W praktyce oznacza to oszcz¢dzanie podczas wzrostu gospo-
darczego oraz wydawanie uzyskanej nadwyzki w okresie, kiedy wptywy z po-
datkow sg mniejsze. Wskaznik rownowagi budzetowej w Chile zwigzany jest
ze zmiennymi, ktore wptywaja na dochody panstwa — z poziomem aktywnosci
gospodarczej oraz wysokos$cig cen miedzi i molibdenu. W ten sposdb mozna za-
obserwowac¢ zmiany w sytuacji fiskalnej, spowodowane przez decyzje polityczne
oraz te zwigzane z cyklicznoscia tych trzech zmiennych.

Od czasu przyjecia zasady polityki rownowagi budzetowej, rzad przyjat za
cel utrzymanie rocznej nadwyzki budzetowej rownej 1% PKB. Taki cel zostat
wybrany z trzech powodow: po pierwsze, ze wzgledu na obciazenie budzeto-
we deficytem i negatywng warto$¢ netto Banku Centralnego Chile, wynikajace
z programu ratowania systemu bankow prywatnych w latach osiemdziesiatych
i polityki kursu wymiany w latach dziewig¢cdziesiatych; po drugie, ze wzgledu
na pasywa warunkowe odnoszace si¢ gtownie do zagwarantowanych pensji mi-
nimalnych i zasitkow dla osob starszych; i po trzecie, z powodu podatnosci na
czynniki zewnetrzne powstate na skutek niedostosowania walutowego i poten-
cjalnych ograniczen pozyczek zagranicznych w walucie lokalne;.

3.1. Cel — nadwyzka 1%

Po paru latach sporych oszczgdnosci zawdzigczanych stalemu wzrostowi cen
produktow, Ministerstwo Finansow stato si¢ wierzycielem netto pozostalej czesci
$wiata o coraz wyzszych funduszach stabilizacyjnych. Pod koniec 2008 roku,
Fundusz Stabilizacji Ekonomicznej i Spotecznej i Fundusz Pensji Rezerwowych
nagromadzily kapitat rownowartosci 18% PKB. Zyskowna dla spoteczenstwa
alokacja 1% PKB miata sfinansowa¢ inwestycje socjalne i wzrost wydajnosci,
a takze lepsza jakos¢ edukacji, szkolenia dla matych przedsiebiorcow i z zakre-
su pracy, wsparcie dla innowacji, infrastruktury regionalnej oraz bodzce dla fi-
nansowania dtugoterminowego matych i $rednich przedsi¢cbiorstw oraz nowych
przedsigbiorcow. W 2008 roku uswiadomiono sobie, ze nie ma sensu powigksza-
nie rezerw zasobow rok po roku w kraju o tak duzych potrzebach spotecznych.
W rezultacie nadwyzke budzetowa dla 2008 roku ograniczono do 0,5% PKB.
Kryzys finansowy na $wiecie doprowadzit do redukcji celu nadwyzki do 0%
w 2009 roku.
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4. Korzysci polityki rownowagi budzetowej

4.1. Polityka antycykliczna

Polityka rownowagi budzetowej jest z zasady antycykliczna w tym, ze do-
puszcza deficyt finansowy w czasie, gdy gospodarka funkcjonuje ponizej swoich
mozliwo$ci oraz zapewnia nadwyzke w odwrotnej sytuacji. Pomaga to tagodzi¢
wahania gospodarcze. Polityka rownowagi wptyneta na ograniczenie niepewno-
sci na rynku w $rednim okresie, majac ponadto pozytywny wplyw na rozwoj
inwestycji i dobrobyt spoteczenstwa.

Konkurencyjno$é eksportu

Antycykliczny wymiar chilijskiej polityki fiskalnej okazat si¢ stabilizujgcy
nie tylko dlatego, ze umozliwit rzagdowi utrzymywanie, a nawet zwickszenie wy-
datkow w okresie recesji, ale doprowadzit do zaoszczgdzenia wpltywow z podat-
kéw uzyskanych podczas rozkwitu gospodarczego.

Niestabilno$¢ stép procentowych i kursu wymiany walut

Zarzadzanie portfolio aktywami podatkowymi ma powazne konsekwencje
makroekonomiczne i finansowe, zwtaszcza gdy poziom oszczednosci publicz-
nych jest wysoki. Niedoskonalosci rynku finansowego, asymetria informacji
i r6zne postrzeganie ryzyka sprawiaja, ze istotng kwestig staje si¢ waluta, w kto-
rej sg sktadane oszczgdnos$ci, poniewaz wptywa to na wysoko$¢ stop procento-
wych i1 kurs wymiany walut. Jesli na przyktad w okresie boomu, przy wysokim
poziomie wptywow z podatkow, oszczednosci publiczne sa sktadane w lokalne;j
walucie, moze to spowodowac¢ nacisk na spadek wynagrodzen powigzanych
z instrumentami finansowymi oraz generowac nacisk na aprecjacje waluty.
Ministerstwo Finansow cyklicznie sktada raport (od 2006 roku), z ktoérego mig-
dzy innymi wynika, ze aktywa zgromadzone na skutek wysokich cen miedzi,
w wigkszosci zlozone w zagranicznej walucie, pomogly uniknaé nacisku na
aprecjacje waluty.

Wiarygodno$¢ rzadu, jako emitenta dlugu miedzynarodowego

Z punktu widzenia sytuacji finansowej rzadu, reguta nadwyzki budzetowej
oznaczata mniej zapozyczen, ale takze nizsze koszty. Dzigki nadwyzkowym fi-
nansowym w ostatnich latach, mozliwe bylo optacenie wczesniejszych pozyczek
i, mimo niekorzystnej fazy cyklu ekonomicznego (2001 i 2002 rok), nowe po-
zyczki nie byty potrzebne, co prowadzito do statej redukcji poziomu diugu.

Poza duzo nizszymi wynikami w tej skali od innych panstw, ryzyko inwesty-
cyjne w Chile pozostato niskie w tym okresie, pomimo ze wiele rozwijajacych si¢
panstw doznalo wstrzasu zwigzanego z atakami terrorystycznymi 11 wrze$nia
2001 roku i kryzysem argentynskim potowy 2002 roku.
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Uzaleznienie od finansowania zewnetrznego

Polityka réwnowagi budzetowej pozwolita Chile na uniezaleznienie si¢ od
finansowania zewngtrznego, co jest wazng zaleta, biorgc pod uwage fakt, ze
historycznie byta watpliwym zrédlem surowcow.! Ten efekt jest rezultatem an-
tycyklicznej polityki i jej zdolno$ci do promowania oszczednos$ci publicznych?.
Jednoczes$nie, poniewaz doprowadzito to do redukcji kosztow pozyczek, polityka
rownowagi budzetowej oznaczata takze mozliwo$¢ uzyskania kredytow zagra-
nicznych na duzo bardziej korzystnych warunkach w poréwnaniu z okresem, kie-
dy uzaleznienie Chile od tego zrodia finansowania byto wicksze.

Ta zaleta staje si¢ klarowna w przypadku poréwnania efektow kryzysu
z 1982 roku z tymi z 2001 roku. W obu przypadkach Chile napotkato na nieko-
rzystne warunki zewnetrzne, ale ich wplyw w kontekscie tatwosci finansowania
byt zupelnie rézny. W rok po kryzysie z 1982 roku, naptyw zagranicznego kapi-
tatu zmalat 0 69%, podczas gdy w rok po kryzysie z 2001 roku, jego spadek byt
znacznie nizszy. W pierwszym przypadku rezultatem bylo skurczenie si¢ inwe-
stycji publicznych o 13,2% w 1983 roku, w drugim ich rozszerzenie o 7,8%, dzigki
migdzy innymi temu, ze sektor publiczny miat dostep do finanséw zewnetrznych
po niskiej stopie procentowe;j’.

Finansowa trwalo$¢ polityk spolecznych

Nalezy pamigtac, ze Chile, jako kraj o malej i otwartej gospodarce, jest wysta-
wiony na sporadyczne i czg¢sto nieprzewidziane wydarzenia, ktore wptywaja na
wyniki ekonomiczne*. Przyktad tego zjawiska zaistnial w okolicznosciach kry-
zysu potowy lat osiemdziesiatych, kiedy wydatki na cele socjalne spadty z 15,7%
PKB w 1987 roku do 12,7% w 1990 roku. Jednakze od czasu wprowadzenia po-
lityki rownowagi budzetowej traumatyczne dostosowania gospodarcze nie byly
wymagane i na przyktad w 2002 roku sfera wydatkéw publicznych nie zostata
naruszona, mimo ze rozwoj ekonomiczny wyniost tylko 2,2%, a cena miedzi
wynosita tylko 0,7$ za funt. Przy braku regut rzadzacych rownowaga budzetowa,
taki scenariusz oznaczalby tylko minimalny wzrost albo nawet zamrozenie wy-
datkéw publicznych. Jednak mimo ze wptywy z podatkow wzrosty tylko o 0,7%,
ogblne wydatki publiczne wzrosty o 4,2%, a socjalne o 3,8%, bez wywotania
braku réownowagi makroekonomicznej, wzrostu ryzyka kraju lub zwigkszenia
niestabilno$ci ekonomicznej?,

Polityka rownowagi budzetowej ma wptyw na trwato$¢ finansowg takze dzie-
ki ochronie przed efektami kryzysow zewnetrznych, co ciagnie za sobg mniejsze

'J. Rodriguez, C. Tokman, A. Vega, Structural balance policy in Chile, ,,Studies in Public
Finance” 2006, s. 32.

2 Tamze, s. 33.

3 Tamze, tabela 2, s. 32.

4 Tamze, s. 33.

5 Tamze, wykres 15, s. 34.
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prawdopodobienstwo drastycznego dostosowywania wydatkoéw. Ten stabilizuja-
cy efekt polityki mozna zauwazy¢ przy poréwnywaniu efektow wstrzasow ze-
wngtrznych z 1982 i 2001 roku. Te wstrzasy miaty podobng sile, lecz w okresie
stosowania polityki ekonomia wzrosta o 2,8% PKB, natomiast kiedy nie byta
ona stosowana, PKB skurczylo si¢ o 8,2%. Podobna rzecz dotyczy bezrobocia.
W latach osiemdziesiatych przekroczyto 20%, a w 20 lat pdzniej — nie przekro-
czyto 10%. Ponadto po wstrzasach 2001 roku wydatki publiczne wzrosty o 1,9%,
podczas gdy po kryzysie 1982 roku spadty o 4%°.

Jednakze wplyw polityki zrownowazonego budzetu na trwato$¢ finansowa
programéw publicznych zalezy nie tylko od tego, ze wigze ona wydatki publiczne
z budzetowymi dochodami z podatkoéw — co jest bardziej stabilng i trwatg zmien-
ng niz dochdd efektywny — i zapewnia ochrong przed zewngtrznymi kryzysami.
Jest takze rezultatem realokacji dobr publicznych przeznaczonych poprzednio na
obstuge dtugu oraz zgromadzenia dodatkowych dochodow w formie publicznych
oszczednosci.

5. Polityka fiskalna w obliczu kryzysu mi¢dzynarodowego

Polityka fiskalna stosowana przez wladze zinkorporowata zestaw instru-
mentow w celu poprawienia koniunktury i zwigkszenia popytu krajowego. Duza
akumulacja zasobow w ostatnich latach, wynikajaca z wysokich cen miedzi, po-
zwolila na opracowanie antycyklicznej polityki na 2009 rok, przy 14,5% wzroscie
realnym w wydatkach publicznych, mimo 23,4% obnizki wplywow z podatkow
w pordéwnaniu z 2008 rokiem.

Najwieksza panstwowa firma branzy gorniczej, CODELCO, zostata wsparta
miliardem dolaréw, aby finansowa¢ odpowiednie projekty inwestycyjne, majace
na celu utrzymanie konkurencyjnosci firmy w przysztosci. Inne operacje tego
typu dotyczyly najwigkszego banku panstwowego, BancoEstado, najwickszej
korporacji popierajacej produktywnos¢ (CORFO) i Funduszu Gwarancyjnego
MSP (FOGAPE).

Kluczowa polityka tagodzacg planu jest dostarczenie dwoch bezposrednich
transferow 40000 pesos (ok. 803%) do kazdej rodziny sklasyfikowanej jako gospo-
darstwo o niskich dochodach; dotyczy to prawie 4 miliondéw ludzi, nalezacych do
biedniejszych sfer spoleczenstwa.

Z drugiej strony, podjeto wysilek w celu poszerzenia systemu emerytalne-
go w ramach reformy emerytalnej, ktoéry funkcjonuje od 2008 roku. Od lipca
2008 roku rzad zaczat wyptaca¢ podstawowe emerytury solidarnosciowe (korzy-

¢ Tamze, tabela 4, s. 35.
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staja z nich Chilijczycy majacy 65 lub wigcej lat, ktérzy nie majg innej emerytury
i ktorzy naleza do pierwszych dwoch kwintylow ekonomicznych). We wrzesniu
2009 roku, w szczytowym okresie kryzysu migdzynarodowego, emeryturami so-
lidarno$ciowymi objeto 50% biedniejszej populacji.

W sprawie rynku pracy ustalono bodzce zachecajace do zatrudniania mto-
dziezy o niskich dochodach. Mlodzi beneficjenci otrzymuja dotacje réwng 20%
ich pensji, a pracodawca réwnowartos¢ 10%. Stuzy to promocji zatrudnienia
i zmniejszeniu liczby zwolnien wérdd biedniejszych grup w okresie kryzysu.

Innymi antycyklicznymi instrumentami, wprowadzanymi okresie recesji, sa
okresowe zmniejszenia podatkéw, tymczasowe zachety do utrzymywania pra-
cownikdéw, szkolenia, wsparcie dla kobiet bedacych glowami rodziny oraz ochro-
na dochodow gospodarstwa domowego w przypadku bezrobocia czy wzrost
ubezpieczen dla bezrobotnych.

6. Agenda dla Rynkéow Kapitalowych (MKB) 2010

Agenda wyznacza par¢ podstawowych celow gospodarczych Chile. Nalezg
do nich: miedzynarodowa integracja gospodarcza Chile, utworzenie regulacji,
ktore wptyna na rozwdj innowacji 1 przedsigbiorczosci, przyjecie najlepszych
wzorcow migdzynarodowych w zakresie konkurencji i doradztwa oraz wzrost
ptynnosci systemu finansowego i szerszy dostep do niego’.

Pomimo kryzysu finansowego i tego zwigzanego z trz¢sieniem ziemi w Chile,
planowany jest wzrost o rocznej stopie 6%, utworzenie §rednio 200 000 nowych
miejsc pracy kazdego roku (w latach 2010-2014), eliminacja skrajnego ubdostwa
do 2014 roku oraz stworzenie warunkow do kompletnego zwalczenia ubdstwa
i osiggnigcia statusu kraju rozwinigtego do 2018 roku?®.

Agenda opiera si¢ na 7 gtéwnych filarach®:

Filar I — podatki

Opracuje si¢ klarowne ramy regulacyjne dla rynku derywatéw, rynku ushug
finansowych i1 rynku papieréw wartosciowych w celu promowania innowacji
w zakresie produktéw i rozwoju rynku oraz promocji eksportu ustug finanso-
wych.

Filar II — ochrona konsumentoéw

Utworzy si¢ Panstwowa Ustuge Finansows, aby poszerzy¢ ochrong konsu-
mentéw, uregulowaé sektor produktow i ustug oraz zmniejszy¢ asymetri¢ infor-

7 http://www.minhda.cl/english/documents/presentations-and-speeches/bicentennial-capital-
markets-agenda.html.

$ Tamze.

° Tamze.
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macji. Wszystkie te zmiany majg pozwoli¢ na lepszy dostep do rynku finansowe-
go ina lepszych warunkach.

Filar III — wyptacalno$¢ systemu finansowego

W $wietle ostatniego kryzysu migdzynarodowego szuka si¢ sposobow na
zmniejszenie cyklicznych zmian w podazy kredytow oraz ochrong systemu w za-
kresie wyptacalno$ci i ptynnosci. Ulepszenia bgda dotyczy¢ takze prawa bankow
i regulacji firm ubezpieczeniowych.

Filar IV — informacja

Aby sprawic, ze rynek bedzie zintergowany, konkurencyjny i zapewni odpo-
wiednig ochron¢ konsumentom, podejmie si¢ starania w celu promocji transpa-
rentnosci i prawidlowego ustalenia ceny. Wsrod propozycji znajduja sig: integracja
gield lokalnych z innymi gietdami regionu, wzrost informacji na zagranicznym
rynku gieldowym czy wykorzystanie ,,muréw chinskich” i zapobieganie speku-
lacjom.

Filar V — rozwoj instytucji

Konstrukcja instytucji rynkowych wymaga modernizacji w kilku aspektach.
W szczego6lnosci istnieje potrzeba wzmocnienia pozycji regulatoréw rynkow fi-
nansowych i wprowadzenia wiekszej autonomii dla regulacji bankowych oraz
reformy prawa upadtos$ci.

Filar VI —rynki finansowe w stuzbie klasy $redniej i MSP

Osoby prywatne oraz MSP powinny mie¢ lepszy dostep do opcji finansowa-
nia i oszczedzania. Wprowadzi si¢ srodki zwickszajace penetracje bankowa oraz
zachecajace rodziny do oszczgdzania, zmniejszy si¢ koszty ushug publicznych
oraz stworzy si¢ nowe bodzce do promowania innowacji, wprowadzajac nowe
Prawo o funduszach inwestycyjnych.

Filar VII — nowe rynki i tansze sposoby finansowania

Celuje si¢ w rozwdj nowych rynkéw i produktow, ktore utworzytyby do-
godniejsze alternatywy do sfinansowania przedsigwzig¢. W szczegolnosci cho-
dzi o rozwdj rynku dla instrumentéw o wysokiej wydajnos$ci, analizy (wspolnie
z Ministerstwem Gornictwa) mozliwych bodzcoéw dla wprowadzenia tego prze-
mystu na gietd¢ oraz opracowania nowych konstrukcji prawnych dla instytucji
mikrokredytowych i bankéw niszowych.

7. Czynniki tworzace rownowage budzetowa w Chile —
podsumowanie

1. Reformy zapoczatkowane w Chile w latach siedemdziesigtych przyczynity
si¢ do zapewnienia stabilnosci makroekonomicznej i zwigkszenia efektywnosci
gospodarczej, stanowigc podstawe trwalego wzrostu kraju.
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2. Wdrazane reformy oparte zostaly na podstawowych teoriach ekonomicz-
nych, odbiegajac tym samym od polityki wzrostu gospodarczego panstwa opar-
tego na substytucji importu powigzanego z interwencjg panstwa.

3. Reformy chilijskie objely zmniejszenie deficytu sektora publicznego, ot-
warcie gospodarki narodowej na handel zagraniczny, prywatyzacj¢ przedsig-
biorstw i obiektow uzytecznosci publicznej oraz zmiang formy panstwa.

4. Spadek inflacji do 4,6% w 1998 roku byl spektakularnym osiggnigciem
polityki gospodarczej chilijskiego rzadu w latach dziewigcédziesigtych.

5. W latach 1985-1998 Chile osiagneto wysokie tempo wzrostu i dobrze prze-
trwato kryzys gospodarczy, ktory dotknat region Ameryki Potudniowej, cho¢ juz
przy nizszym tempie wzrostu.

6. Od 2001 roku, a formalnie od 2006 roku Chile prowadzi polityke réwno-
wagi budzetowej, gdzie wydatki nie moga przewyzsza¢ wplywow (co odroznia
Chile od wielu panstw $wiata), oznacza to takze oszczedzanie w okresie boo-
mu, lecz takze utrzymanie wydatkow na cele socjalne na tym samym poziomie
w okresie recesji, co sprzyja ksztattowaniu réwnowagi gospodarczej i spotecznej
w Chile.

Rownowaga budzetowa wyznaczana jest w odniesieniu do trzech gtéwnych
czynnikéw metodologicznych, ktorymi sg:

— poziom aktywnosci gospodarczej,

— cena miedzi,

— cena molibdenu.

Polityke rownowagi budzetowej obrano ze wzgledu na nizej wymienione
przyczyny:

— obcigzenie budzetowe deficytem i negatywna warto$¢ netto Banku Cen-
tralnego Chile wynikajace z programu ratowania bankéw prywatnych w latach
osiemdziesiagtych i polityki kursu wymiany w latach dziewieédziesiatych,

— pasywa warunkowe odnoszace si¢ glownie do zagwarantowanych pens;ji
minimalnych i zasitkéw dla osob starszych,

— podatno$¢ na czynniki zewnetrzne na skutek niedostosowania waluto-
wego.

Najwazniejsze zalety polityki rownowagi budzetowej, ktore przyczyniaja si¢
do utrzymania statego wzrostu gospodarczego Chile, to:

1. Polityka antycykliczna, ktora tagodzi wahania ekonomiczne i zmniejsza
niepewnos¢ na rynku, co do jej sSrednioterminowych wynikow,

— wydatki utrzymuje si¢ na tym samym poziomie wzgledem cyklu gospodar-
czego, nawet mimo tymczasowo malejacego PKB,

— polityka antycykliczna mozliwa jest dzigki duzej akumulacji zasobow, be-
dacych wynikiem przede wszystkim wysokich cen miedzi w ostatnich latach.

2. Wzrost oszczednosci publicznych w okresie silnego rozwoju, co zapobiega
aprecjacji pieniadza i chroni konkurencyjnos¢ eksportu.
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3. Stabilnos¢ stop procentowych.

4. Duza wiarygodno$¢ rzadu chilijskiego, jako emitenta dtugu migdzynaro-
dowego, co poprawia dostep do finansowania migdzynarodowego w czasie nega-
tywnych wstrzaséw zewnetrznych i minimalizuje zarazliwo$¢ kryzysami mig-
dzynarodowymi.

5. Male zapotrzebowanie gospodarki na finansowanie zagraniczne.

6. Trwalos¢ polityk spotecznych.

7. Agenda dla Rynkéw Kapitatowych (MKB), ktorej glownymi celami sa:

— wicksza integracja finansowa z rynkami $wiatowymi, wicksza przejrzy-
stos¢, wigksza ptynno$¢, wyzsze standardy ochrony transakc;ji,

— zapewnienie nowych rozwigzan prawnych dla usprawnienia regulacji in-
strumentow inwestycyjnych,

— konkurencyjny rynek kapitatowy krajowy i migdzynarodowy.
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Potrzeba i mozliwosci ograniczania
deficytow budzetowych
w warunkach recesji gospodarczych

Streszczenie. Gltownym celem artykutu jest wskazanie na optymalne metody (sposoby)
zmniejszenia nierownowagi budzetu w warunkach kryzysu gospodarczego. Trudnosé¢ w doborze
odpowiednich metod przywrocenia rownowagi fiskalnej w warunkach kryzysu polega na tym, ze
zbyt drastyczne cigcia niektorych kategorii wydatkéw publicznych lub znaczny wzrost podatku
mogq by¢ cykliczne oraz przyczynia¢ sie do jeszcze wigkszego ostabienia koniunktury, co moze
w konsekwencji prowadzi¢ do narastania dfugu publicznego, a to spowodowatoby koniecznosé
coraz wigkszych cie¢ podatkowych w przysztosci.

1. Wprowadzenie

Ostatni kryzys finansowy (gospodarczy), ktorego skutkiem jest nasilenie
i upowszechnienie zjawiska zadluzenia publicznego, po raz kolejny uzmystowit
znaczenie szczegbdlnego rodzaju sprzgzen zwrotnych wystepujacych miedzy kon-
dycja gospodarki a stanem finansow publicznych.

Z jednej strony bowiem ochtodzenie koniunktury wplywa negatywnie na
saldo sektora finanséw publicznych zaré6wno na skutek dziatania tzw. automa-
tycznych stabilizatoréw koniunktury, dyskrecjonalnych instrumentéw polityki
fiskalnej podejmowanych w celu stabilizowania wahan cyklicznych, presji spo-
fecznej na wzrost wydatkow publicznych, a takze zwigkszenia kosztow obstugi
zacigganych dtugow. Z drugiej za$ utrzymujacy si¢ deficyt budzetowy oddziatuje
niekorzystnie na wzrost gospodarczy ze wzgledu na pojawianie si¢ tzw. efek-
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tu wypychania, inflacji, a takze niepewnosci i ryzyka prowadzacych do osta-
bienia ogodlnej efektywnosci gospodarowania. Jak pokazuja doswiadczenia lat
2009-2010, niekontrolowane narastanie zadtuzenia publicznego moze nawet spo-
wodowaé¢ — po krétkookresowym pobudzeniu popytu wydatkami publicznymi
—ryzyko kolejnej fali zalamania gospodarczego'.

W zwiazku z powyzszym w okresach recesji gospodarczych szczegdlnego
znaczenia nabiera dobor takich narz¢dzi przywracania rownowagi fiskalnej, kto-
re przyczyniajac si¢ do trwalego ograniczenia skali zadtuzenia nie b¢da jedno-
czes$nie oddziatywaé procyklicznie. Zbyt drastyczne cigcia niektorych kategorii
wydatkéw publicznych badz znaczne podwyzki podatkéw mogg bowiem powo-
dowac¢ jeszcze wigksze ostabienie koniunktury, co w konsekwencji doprowadzié¢
moze na zasadzie ,,btednego kota” do wzrostu zadtuzenia publicznego, w przy-
szto$ci skutkujacego potrzeba coraz wigkszych oszczgdnosci budzetowych.

Celem artykutu jest prezentacja skutkow kryzyséw gospodarczych dla finan-
sow publicznych oraz analiza porownawcza i ocena skutecznosci dziatan na rzecz
ograniczania powstatych w ich wyniku deficytow budzetowych?. W badaniach
zostaly uwzglednione wybrane kryzysy ekonomiczne?®, ktore wystapity w latach

VK. Rogoff, Jak diugo rzqdy mogq chronié system, ,,Gazeta Prawna”, 11 wrzes$nia 2009 r.

2 Dla potrzeb publikacji pojecia ,,deficyt budzetowy”, ,,deficyt sektora finansow publicznych”,
,nierownowaga budzetowa” czy ,,nierownowaga sektora finanséw publicznych” traktowane sa
zamiennie i oznaczaja ujemng réznice¢ migdzy dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi
sektora general government. W celu zdefiniowania sektora general government postuzono si¢
metodologia zawarta w System of National Accounts, 1993 (SNA), opracowana wspolnie przez
ONZ, MFW, OECD, Bank Swiatowy i Komisj¢ Europejska. Na mocy tej definicji w sktad sektora
GG wchodza: budzet panstwa, budzety jednostek samorzadu terytorialnego, sektora ubezpieczen
spotecznych, a takze instytucje finansowane i kontrolowane przez organy wtadzy publiczne;j. Jed-
nocze$nie z sektora tego wylaczone zostaty, z pewnymi wyjatkami, podmioty gospodarcze (takie
jak banki czy przedsigbiorstwa) bedace wtasnos$cia publiczng. Dochodami sektora finanséw pub-
licznych zgodnie z t3 metoda, sg wszelkie wplywy bezzwrotne o charakterze zaré6wno ekwiwa-
lentnym, jak i nieeckwiwalentnym (biezacym i kapitatowym), w tym: wptywy z podatkow, skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne, a takze dotacje oraz tzw. pozostale dochody, w ramach ktorych
wystepuja: otrzymane dywidendy, dochody z majatku, darowizny na rzecz budzetu panstwa lub
budzetow lokalnych itd. Do wydatkow zalicza si¢ natomiast: ptace pracownikow sektora publicz-
nego, udzielone dotacje i subwencje, pozyczki netto, ptatnosci odsetek oraz inne wydatki, System
of National Accounts, 1993 — Glossary, OECD publishing, 2000.

3 W opracowaniu przyjeto jedng z najprostszych definicji recesji gospodarczej, w ujeciu ktd-
rej recesja definiowana jest jako spadek PKB przez okres co najmniej dwdch kolejnych kwarta-
16w, przy czym ze wzgledu na dostgpnos¢ danych statystycznych, na ktérych oparto prowadzone
badania (majacych w wigkszo$ci charakter roczny), w celu identyfikacji recesji gospodarczych
zalozono, iz objawia si¢ ona przynamniej jednorocznym spadkiem wskaznika wzrostu gospodar-
czego. Jednoczesnie pojecia recesji gospodarczej oraz kryzysu gospodarczego sg traktowane jako
synonimy, cho¢ w literaturze makroekonomicznej wyraznie wskazuje sig, iz termin ,,kryzys gos-
podarczy” byt stosowany do wyodrgbnienia jednej z czterech faz tradycyjnego cyklu koniunktu-
ralnego obok: depresji, ozywienia i rozkwitu, za$ pojgcie recesja gospodarcza” jest zarezerwowa-
ne do okreslenia jednej z dwoch faz (obok fazy ekspansji) wspotczesnych cykli koniunkturalnych,
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19902011 w 23 panstwach* (w wigkszosci w krajach cztonkowskich OECD lub
tez zaangazowanych we wspotprace z ta organizacja, dla ktérych istnieja porow-
nywalne dane statystyczne). Rozwazania oparto na materiatach zrédtowych za-
wartych w bazach statystycznych OECD?, Miedzynarodowego Funduszu Walu-
towego® oraz Eurostatu’ (dla panstw cztonkowskich UE). W przypadku trwajace;j
obecnie recesji, ze wzgledu na stosunkowo krotki okres badawczy (obejmujacy
tylko trzy lata, a w odniesieniu do 2011 roku bazujacy w wigkszo$ci na danych
zawartych w prognozach), przeprowadzona analiza ma z zalozenia charakter
uproszczony.

Opracowanie zostato podzielone na dwie czesci. W pierwszej z nich zaprezen-
towano skale oddzialywania kryzyséw gospodarczych na stan finanséw publicz-
nych w badanych panstwach oraz podj¢to probe zdiagnozowania gtéownych czynni-
kow, ktore determinowaty zakres tego wptywu. Druga czes¢ artykutu poswiecono
prezentacji wysitkow na rzecz przywracania rownowagi fiskalnej, podejmowanych
w reakcji na zjawiska kryzysowe w wybranych krajach, oraz probie weryfikacji ich
skuteczno$ci w krotszym i dtuzszym horyzoncie czasowym.

2. Zjawiska kryzysowe a stan finanséw publicznych —
ujecie teoretyczne i praktyczne

Jak wielokrotnie wskazywano w literaturze przedmiotu, recesje gospodarcze
powoduja negatywne konsekwencje dla finanséw publicznych, wywotujac skutki
zar6wno po stronie wptywow, jak i wydatkow publicznych, przy czym zgodnie

ktorych przebieg w stosunku do ujgcia tradycyjnego ulegt pewnemu ztagodzeniu m.in. na skutek
globalizacji wspolczesnych gospodarek, postgpu technologicznego, a takze interwencjonizmu
panstwowego, por. O. Blanchard, Macroeconomics, 4 th. Edition, Upper Saddle River, NJ, Pearson
Prentice Hall, cop. 2006; D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia. Makroekonomia, PWE,
Warszawa 2003, R. Hall, J.B. Taylor, Makroekonomia. Teoria, funkcjonowanie i polityka, PWN,
Warszawa 2001; M. Nasitowski, System rynkowy, Podstawy mikro- i makroekonomii, Wydawnic-
two Key Tex, Warszawa 2003.

4 Wybdr panistw podyktowany byt przede wszystkim dostgpnoscia danych dotyczacych
ksztattowania si¢ strukturalnego salda sektora finanséw publicznych, ktére zostaly wykorzysta-
ne do identyfikacji okresow dostosowan fiskalnych. Do grupy tej zaliczaja si¢: Austria, Belgia,
Kanada, Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Francja, Niemcy, Grecja, Islandia, Irlandia, Wtochy,
Japonia, Holandia, Nowa Zelandia, Portugalia, Stowacja, Stowenia, Hiszpania, Szwecja, Wielka
Brytania, USA.

5 OECD Economic Outlook No. 89, (database), OECD, sierpien 2011.

¢ IMF Government Finance Statistics (database), IMF, sierpien 2011.

" Government Finance Statistic (database), Eurostat, sierpiefi 2011.
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Z teorig tzw. automatycznych stabilizatorow koniunktury skala tego oddziatywa-
nia jest zazwyczaj wigksza w przypadku dochodows®.

Jestrzecza oczywista, iz zmiany aktywnosci gospodarczej, w tym spadek pro-
dukcji, konsumpcji i zatrudnienia musi przetozy¢ si¢ na ograniczenie wptywow
podatkowych, ktére odgrywaja dominujaca role w strukturze dochodéw budzeto-
wych wspotczesnych panstw. Zakres tego wplywu jest rézny dla poszczegolnych
kategorii dochodow i zalezy od konstrukcji systemoéw danin publicznych funk-
cjonujacych w poszczegoélnych krajach. Najsilniej na zjawiska recesyjne reago-
wac beda podatki dochodowe od przedsigbiorstw, gdyz stanowiace podstawe ich
opodatkowania zyski sg podatne bardziej niz proporcjonalnie na zmiany produk-
cji’. Z kolei wrazliwo$¢ podatku dochodowego od 0sob fizycznych na wahania
koniunktury gospodarczej jest zalezna od tego, czy ma on charakter progresyw-
ny czy tez liniowy, przy czym progresja podatkowa petnigc funkcj¢ automa-
tycznego stabilizatora koniunktury spowoduje w warunkach kryzysu silniejszy
spadek wptywow. W przypadku podatkow posrednich przyjmuje si¢, iz reaguja
one wprost proporcjonalnie do zmian wielko$ci PKB. Jesli chodzi o wptywy ze
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, to sa one zazwyczaj najmniej wrazliwe na
zjawiska kryzysowe, cho¢ oczywiscie zalezy to od indywidualnych rozwigzan
w dziedzinie systemow ubezpieczeniowych funkcjonujacych w poszczegdlnych
krajach. Warto w tym miejscu zauwazy¢, iz do ograniczenia wpltywow budzeto-
wych mogg si¢ takze przyczyniaé wprowadzane w niektorych panstwach dys-
krecjonalne obnizki obcigzen podatkowych wprowadzane w celu pobudzenia
aktywnos$ci gospodarcze;.

Ubytek dochodéw budzetowych wymaga dostosowania po stronie wydatkow
publicznych, co w warunkach recesji jest zadaniem niezwykle trudnym. Funk-
cje i zadania wspodlczesnych panstw wymagaja bowiem ciaglosci finansowania,
a skala problemoéw spolecznych zwykle towarzyszacych okresom zalaman gos-
podarczych powoduje, iz potrzeby wydatkowe zamiast male¢, stale rosna'®. Po-
nadto ekspansji wydatkéw sprzyjaja takze tzw. pakiety stymulacyjne podejmo-
wane zgodnie z teorig interwencjonizmu panstwowego przez niektore panstwa
w celu pobudzenia popytu. Powyzsze okolicznosci wptywaja na to, iz skutkiem
kryzysow jest zazwyczaj pogorszenie stanu finanséw publicznych, wyrazajace

8 A. Wernik, Rownowaga finanséw publicznych a euro, ,,Bank i Kredyt” 2009, nr 3.

® New and updated budgetary sensitivities for the EU budgetary surveillance. Information
note for the Economic Policy Committee, European Commission, Directorate General Economic
and financial Affairs, Brussels 30 Sptember 2005, ECFIN/b/6 (2005)REP54508, s. 2 za: A. Moz-
dzierz, Wrazliwos¢ dochodow budzetowych na zmiany luki produkcyjnej, w: Finanse publiczne
a kryzys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2011.

10'S. Owsiak, Wphyw kryzysu finansowego na wydatki publiczne, w: Finanse publiczne a kry-
zys ekonomiczny, red. A. Alinska, B. Pietrzak, CeDeWu, Warszawa 2011.
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si¢ w zwigkszeniu deficytow budzetowych 1 w konsekwencji przyroscie zadtuze-
nia publicznego.

Powyzsze wnioski teoretyczne skonfrontowac nalezy z praktycznymi do-
swiadczeniami badanych panstw. Analizie poddano 44 okresy recesji gospodar-
czych, objawiajace si¢ przynamniej jednorocznym spadkiem wskaznika wzro-
stu gospodarczego, majacych miejsce w okresie migdzy 1990 rokiem a 2011
w 23 panstwach. Koncentrowaly si¢ one gltownie wokot lat 1991-1993 oraz
20082011, tj. kryzysu poczatku lat dziewieédziesigtych wywotanego ztozonymi
przyczynami (wsrod ktorych wymienia si¢ m.in. upadek komunizmu, destabili-
zacje europejskiego systemu walutowego czy wzrost cen ropy naftowej'!) oraz
obecnego kryzysu finansowego i ekonomicznego. Obserwacja objeto takze ja-
ponski kryzys finansowy z konca lat dziewig¢dziesiatych, a takze okres recesji
w Estonii w 1999 roku (bedacy pochodng kryzysu rosyjskiego) oraz zatamania
gospodarcze z 2003 roku obserwowane w Portugalii i Niemczech (por. tab. 1).

Tabela 1. Recesje gospodarcze i kraje nimi dotknigte — objete badaniem

Lata wystapienia
kryzysow
1991-1993 Australia, Belgia, Kanada, Dania, Finlandia, Francja, Niemcy, Islandia,

Wiochy, Nowa Zelandia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja, Wielka Brytania,

Panstwo

USA
1998-1999 Japonia, Estonia
2003 Niemcy, Portugalia

2008-2011 Belgia, Kanada, Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Francja, Niemcy, Gre-
cja, Holandia, Islandia, Irlandia, Wtochy, Japonia, Nowa Zelandia, Portuga-
lia, Stowacja, Stowenia, Hiszpania, Szwecja, Wielka Brytania, USA

Zrédto: opracowanie wlasne.

Na podstawie analizy zmian ksztattowania si¢ w badanych panstwach docho-
dow, wydatkow publicznych, salda budzetowego sektora finanséw publicznych
oraz dtugu publicznego w relacji do PKB w okresie bezposrednio przed wybu-
chem kryzysu oraz w trakcie jego trwania'? wyodrebniono cztery typy reakcji
podstawowych wskaznikow fiskalnych na zjawiska recesyjne (por. tab. 2).

Pierwszy z nich polegal na tym, iz na skutek ochlodzenia koniunktury na-
stepowat wzrost wydatkéw publicznych, przy jednoczesnym spadku dochodéw

I 'Szerzej na temat przyczyn kryzyséw: W. Morawski, Historia finansow wspélczesnego
Swiata od 1900 roku, Difin, Warszawa 2008, s. 105 i n.

12W przypadku, gdy recesja utrzymywala si¢ dtuzej niz jeden rok, w celu oszacowania jej
wptywu na kondycje¢ finanséw publicznych uwzgledniono réznice migdzy $rednia dla wybranych
wskaznikow budzetowych w okresie zalamania gospodarczego a ich wysoko$cig w roku poprze-
dzajacym wystapienie kryzysu.
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Tabela 2. Wptyw kryzysow gospodarczych na stan finansow publicznych
w badanych panstwach
Reakcje finansow publicznych na zjawiska recesyjne polegajace na
wzro$cie wydat- | wzroscie wydat- | spadku docho- | spadku wydat-
T kow publicz- kow publicz- dow publicz- kow publicz-
Wyszezegblnienie nych ?spadku nych irzzvzros'cie nych Ii)spadku nych ilzvzros'cie
dochodow dochodow wydatkow dochodow
publicznych publicznych publicznych publicznych
Liczba epizodow 19 22 2 1
Przecigtna zmiana ponizszych wielkosci budzetowych
w stosunku do roku poprzedzajacego recesj¢ (w % PKB)
Dochody publiczne -1,2 1,0 23 0,5
Wydatki publiczne 43 32 -5,1 -3.4
Saldo sektora finansoéw -5,5 2,2 29 4.0
publicznych
Dtug publiczny 12,2 8,7 9,0 11,6
Srednia wyj$ciowa pozycja fiskalna (w % PKB):
Dochody publiczne 42,7 42,5 46,2 41,5
Wydatki publiczne 442 45,6 55,2 50,7
Saldo sektora finansow -1,5 3,1 -9,0 -9,2
publicznych
Dtug publiczny 55,4 67,4 84,5 93,0
Strukturalne saldo 0,0 -0,9 -6,7 -0,1
pierwotne

Zrodlo: obliczenia whasne na podstawie danych statystycznych OECD, IMF oraz Eurostatu (sierpien
2011 ).

publicznych. Sytuacja taka zaistniala w panstwach o stosunkowo dobrej kondy-
cji finanséw publicznych w okresie tuz przed wybuchem kryzysu, dla ktorych
przecietny poziom deficytu sektora general government ksztattowat si¢ na pozio-
mie —1,5% PKB (przy zréwnowazonym strukturalnym saldzie pierwotnym), za$
udziat dtugu publicznego stanowit $rednio ponad 55% PKB. Charakterystyczne
jest to, iz w tym przypadku skala wzrostu wydatkéw publicznych (w % PKB)
przekraczata znacznie zakres ubytku dochoddéw, co oznacza, iz wydatki pub-
liczne wykazaty si¢ znaczenie wigksza wrazliwo$cia na wahania koniunktury.
Przyczyna tego stanu rzeczy byt przede wszystkim istotny wzrost transferow so-
cjalnych, ktory w badanej grupie panstw wyniost §rednio az 2,2% PKB", oraz
kosztéw obstugi rosngcego dtugu publicznego. Ponadto zwigkszenie wydatkow
bylo takze wynikiem zaangazowania $srodkow publicznych na ratowanie sektora
finansowego (co bylo widoczne zwlaszcza w okresie ostatniego kryzysu), a takze
wdrazania wielu pakietow antykryzysowych (ktore dotyczyty takze strony do-

13 Obliczenia wtasne na podstawie baz danych OECD, IMF oraz Eurostatu (sierpien 2011 r.).
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chodowej i polegaty na obnizce stawek przede wszystkim podatkéw dochodo-
wych, a niekiedy sktadek na ubezpieczenia spoteczne). Skutkiem powyzszych
zjawisk byt najwyzszy w stosunku do pozostatych kategorii panstw wzrost de-
ficytow budzetowych siegajacy w badanej grupie krajow przecigtnie 5,5% PKB
i bedacy jego nastgpstwem przyrost dtugu publicznego (przecigtnie o 12,2%).

Drugi typ reakcji na kryzys przejawial si¢ we wzroscie wydatkow publicz-
nych, ktérym towarzyszyl jednoczesny wzrost dochodow publicznych. Kraje te
prawdopodobnie na skutek znacznie gorszej sytuacji wyjsciowej systemu finan-
sow publicznych (o ktorej §wiadczy wyzszy bazowy poziom deficytu w relacji do
PKB wynoszacy przecietnie —3,1% oraz towarzyszacy mu udziat dtugu siggajacy
67,4% PKB, a takze ujemna warto$¢ strukturalnego salda pierwotnego) zdecydo-
waty si¢ na pewne wyprzedzajace zniwelowanie niekorzystnych skutkow rosna-
cych wydatkow publicznych podwyzkami dochodéw (ktére dotyczyly gtownie
zwigkszenia stawek przede wszystkim podatkow posrednich — jak w Portuga-
lii w 2003 roku, Wielkiej Brytanii w 1991 roku, Grecji, Hiszpanii i Finlandii
w 2010 roku, a niekiedy podatkow bezposrednich badz sktadek na ubezpieczenia
spoleczne). Efektem takiego postepowania byly znacznie nizsze niz w pierwszej
grupie panstw przeci¢tne przyrosty deficytu i dtugu publicznego w okresie wy-
stapienia recesji. Warto w tym miejscu wskazac, iz w tej grupie panstw w przeci-
wienstwie do pierwszej kategorii, wystepowaty takze przypadki krajow, w kto-
rych doszto — mimo trwajacego kryzysu — do ograniczenia skali nieréwnowagi
fiskalnej (np. w Belgii w 1993 roku, Islandii w latach 1991-1992 i we Wtloszech
w 1993 roku).

Ostatnie dwa typy reakcji finanséw publicznych na ochtodzenie koniunktury
nie moga by¢ reprezentatywne ze wzgledu na to, iz pojawity si¢ jedynie w przy-
padku trzech badanych epizodéw. Miaty one charakter odmienny od pozostatych
przede wszystkim dlatego, ze ich nast¢pstwem byta zdecydowana poprawa sal-
da budzetowego. Dotyczyly one krajow, dla ktorych przecietna wyjsciowa sy-
tuacja fiskalna byla najgorsza i stanowity w znacznej mierze efekt podejmowa-
nych w tych krajach wysitkow na rzecz zacie$nienia polityki fiskalnej. Pierwszy
z nich polegat na jednoczesnym spadku dochodow i wydatkéw publicznych, przy
czym ze wzgledu na to, iz zakres cig¢ w wydatkach przekroczyt ubytek docho-
dow, w jego wyniku doszto do ograniczenia deficytow budzetowych przecigtnie
0 2,9% PKB. Z kolei w drugim przypadku zdecydowano si¢ na ograniczenie wy-
datkow i rownoczesne zwigkszenie dochodow publicznych, co przyczynito si¢ do
zmniejszenia skali nierownowagi finanséw publicznych az o 4% PKB.

W podsumowaniu stwierdzi¢ nalezy, iz sita oddziatywania recesji na system
finans6w publicznych zdeterminowana byla przede wszystkim tym, jak ksztal-
towata si¢ pozycja fiskalna przed wybuchem kryzysu. Jesli juz przed okresem
zalamania gospodarczego w danym panstwie odnotowywano znaczny poziom
deficytu i dtugu publicznego, to na skutek stabszego oddzialywania automatycz-
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nych stabilizatorow koniunktury (a niekiedy takze dyskrecjonalnych instrumen-
tow podejmowanych w celu zaciesnienia polityki fiskalnej) wptyw dekoniunk-
tury gospodarczej na finanse publiczne byt mniej dotkliwy. Niemniej jednak we
wszystkich badanych epizodach efektem zjawisk recesyjnych byt wzrost zadtu-
zenia publicznego.

3. Uwarunkowania skutecznosci dzialan na rzecz ograniczania
deficytow budzetowych w warunkach kryzysowych

Ze wzgledu na mozliwo$¢ ujawnienia si¢ towarzyszacych narastajacemu za-
dtuzeniu publicznemu negatywnych efektow makroekonomicznych, szczegolnie
niebezpiecznych w okresach kryzysow, bo zagrazajacych dalszym ostabieniem
koniunktury gospodarczej, w wigkszosci badanych przypadkow niezbedne oka-
zato si¢ podjecie dziatan na rzecz ograniczenia skali nieréwnowagi fiskalnej
(okreslanych mianem konsolidacji fiskalnych lub dostosowan fiskalnych).

W celu ich blizszej charakterystyki postuzono si¢ definicja konsolidacji fi-
skalnej zaproponowang przez ekspertow OECD, przy wykorzystaniu wskazni-
ka udziatu strukturalnego salda pierwotnego CAPB (z ang. — cyclically adjusted
primary budget balance) w % PKBY. W powyzszym ujeciu okres konsolidacji
fiskalnej rozpoczyna si¢ w momencie, gdy strukturalne saldo pierwotne (CAPB)
wzrasta w badanym okresie o co najmniej 1% PKB w stosunku do roku poprzed-
niego (lub tez w dwdch nastepujacych po sobie latach, przy czym przynajmniej
0 0,5% PKB w pierwszym z nich) i trwa tak dtugo, jak dtugo wskaznik ten ulega
poprawie, przy czym dopuszczalny jest jego przejsciowy spadek pod warunkiem,
iz nie przekracza on 0,3% PKB i zostanie zrekompensowany w kolejnym roku
budzetowym!'., Wykorzystanie ksztaltowania sie powyzszego wskaznika po-
zwolilo na wyodrebnienie 35 epizoddéw konsolidacji fiskalnych (z czego az 13

14 Celem przyjecia powyzszej miary uwzgledniajgcej sktadnik strukturalny salda sektora fi-
nansow publicznych, skorygowany o wplyw wahan cyklicznych, jest dazenie do mozliwie najpet-
niejszej oceny skutkéw uznaniowych dziatan podejmowanych przez poszczeg6lne panstwa w celu
redukcji deficytow budzetowych bez uwzglgdniania efektéw dziatania automatycznych stabili-
zatorow koniunktury (ktére dziatajg samoczynnie bez aktywnej ingerencji panstwa). Oparcie si¢
na komponencie pierwotnym salda pozwala natomiast ignorowa¢ wptyw kosztéow obstugi dlugu
zaciaggnigtego w poprzednich okresach na biezaca nierownowage finansow publicznych.

15 Szerzej na ten temat: R. Ahrend, P. Catte, R. Price, Interactions Between Monetary and
Fiscal Policy: How Monetary Conditions Affect Fiscal Consolidation, OECD Economic Depart-
ment Working Papers, nr 521/2006. Warto zauwazy¢, iz w literaturze przedmiotu przyjmuje si¢
takze inne jeszcze definicje terminu konsolidacji fiskalnych nawigzujace do: ksztaltowania si¢
rzeczywistego salda budzetowego (por. E. Baldacci, S. Gupta, B. Clements, C. Mulas-Grandos,
Expenditure Composition, Fiscal Adjustment and Growth in Low-income countries, IMF Working
Paper, nr 052/77, 2002) lub tez salda budzetowego przy zalozeniu braku zmian w stopie bezro-
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przypadio na lata obecnego kryzysu) podejmowanych w badanych panstwach
w reakcji na towarzyszacy recesjom gospodarczym wzrost deficytow budzeto-
wych i wstepng krotkookresowa weryfikacje ich skuteczno$ci'®. Ocena ta zostata
nastepnie poglebiona w oparciu o dwa dodatkowe kryteria (o charakterze dtugo-
okresowym), tj. kryterium ksztattowania si¢ dtugu publicznego oraz kryterium
tempa wzrostu gospodarczego (por. tab. 3), przy czym za skuteczne uznano jedy-
nie te wysitki reformatorskie (spelniajace opisang powyzej definicje¢), w efekcie
ktorych nastgpit spadek (lub przynajmniej stabilizacja) udziatu dtugu publiczne-
go w PKB w okresie trzech lat od zakonczenia proceséw konsolidacyjnych'’, przy
zachowaniu dodatniej dynamiki produktu krajowego brutto. Ze wzgledu na brak
mozliwosci uwzglednienia powyzszych kryteriow w przypadku dziatan konsoli-
dacyjnych przeprowadzanych w trakcie obecnie trwajacego kryzysu, zostaly one
zaprezentowane odrgbnie (tab. 4).

Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, iz sposrod wszystkich prob ogra-
niczania deficytow budzetowych podejmowanych w latach 1990-2008, jedynie
10 epizodéw mozna uznaé za skuteczne w tym sensie, iz przyczynity si¢ one do
trwatego ograniczenia udzialu dtugu publicznego w PKB (przecig¢tnie o 11,2%),
przy utrzymaniu stosunkowo wysokiego tempa wzrostu gospodarczego.

Dalsza analiza poréwnawcza procesow konsolidacyjnych zaliczonych do
udanych z tymi, ktére okazaty si¢ nieskuteczne, pozwolita na wskazanie pew-
nych ogdlnych cech charakteryzujacych te pierwsze. Przede wszystkim polegatly
one w przewazajacej czesci na cigciach w poziomie wydatkéw publicznych, ktore
siggaty przecigtnie 7,0% PKB, podczas gdy w drugiej grupie dziatahh dominowaty
podwyzki dochodéw publicznych, przy stosunkowo niewielkich oszczednosciach
wydatkowych. Przeprowadzane reformy finanséw publicznych uznane za sku-
teczne cechowaly si¢ takze tym, iz byly zazwyczaj roztozone w czasie (przeciet-
nie na okres ponad trzech lat w przeciwienstwie do epizodow nieskutecznych,
ktore trwaty przecigtnie ok. jednego roku), co prawdopodobnie pozwolito takze
ostabi¢ ich mozliwe efekty procykliczne. Kolejnym ich wyr6znikiem bylo to, iz
z ich przeprowadzeniem czekano zazwyczaj do momentu poprawy koniunktury,
a przecigtne opoznienie mi¢dzy zakonczeniem okresu recesji gospodarczej a roz-
poczeciem dziatan konsolidacyjnych wynosito okoto dwoch lat.

bocia — tzw. miara Blacharda (por. A. Alesina, R. Perotti, Fiscal expansions and adjustments in
OECD countries, “Economic Policy”, vol. 21/1995).

16 Ktore wystepowaly w podanych latach w nastepujacych panstwach: Belgia (1993-1996
12010-2011), Kanada (1994-1997), Czechy (2010-2011), Estonia (2000-2003 1 2009-2010), Finlan-
dia (1994 i 1996-1998), Francja (1994-1999 i 2010-2011), Niemcy (1993-1994, 1996 i 2005-2007),
Grecja (2010-2011), Islandia (2009-2011), Irlandia (2011), Wtochy (1993, 1995-1996 i 2010-2011),
Japonia (1999 i 2001), Holandia (2010-2011), Nowa Zelandia (1993-1994), Portugalia (1995,
2003, 2006-2007 2010-2011), Stowacja (2011), Stowenia (2009-2010), Hiszpania (1994-1996
12010-2011), Szwecja (1994-1998), Wielka Brytania (2010-2011), USA (1993-1998 i 2010-2011)

17 Por. m.in. A. Alesina, R. Perotti, Fiscal expansions and adjustments..., wyd. cyt.
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Tabela 3. Charakterystyka konsolidacji finansow publicznych przeprowadzanych
w latach 19902008

L Procesy konsolidacyjne uznane za
Wyszczegdlnienie: -
skuteczne nieskuteczne

Liczba badanych epizodow 10,0 12,0
Przecigtna liczba lat migdzy rozpocze¢ciem dziatan konso- 2,0 1,0
lidacyjnych a zakonczeniem okresu recesji gospodarczej
Przecigtna dtugo$¢ trwania proceséw konsolidacyjnych 3,1 1,3
Sredni wyjsciowy udziat deficytu budzetowego -9,6 -6,9
w PKB (w %)
Sredni wyj$ciowy udziat dtugu publicznego 76,9 74,3
w PKB (w %)
Przecigtna zmiana salda budzetowego (w % PKB), w tym 7,6 2,5
na skutek:

— zmiany udziatu dochodoéw publicznych w % PKB 0,6 1,6

— zmiany udzialu wydatkéw publicznych w % PKB -7,0 -0,9
Srednia zmiana udziatu dtugu publicznego w % PKB -11,2 12,0
w okresie trzech lat od zakoniczenia procesow konsolida-
cyjnych
Przecigtna dynamika PKB w okresie konsolidacji fiskalnej 4,0 L1

Zrodlo: obliczenia whasne na podstawie danych statystycznych OECD, IMF oraz Eurostatu (sierpien
2011 r.).

Tabela 4. Wybrane dane dotyczace konsolidacji fiskalnych przeprowadzanych
w latach 2009-2011

Wyszczeg6lnienie
Liczba badanych epizodow 13,0
Sredni wyjsciowy udziat deficytu budzetowego w PKB (w %) —-8,4
Sredni wyjsciowy udziat dtugu publicznego w PKB (w %) 71,3
Przecigtna zmiana salda budzetowego (w % PKB), w tym na skutek: 3,0
— zmiany udziatu dochodéw publicznych w % PKB 0,9
— zmiany udzialu wydatkéw publicznych w % PKB 2,1

Zrodlo: obliczenia wiasne na podstawie danych statystycznych OECD, IMF oraz Eurostatu. (sierpien
2011 1)

Jesli chodzi natomiast o dzialania na rzecz zmniejszania deficytow budze-
towych, podejmowane warunkach obecnie trwajacego kryzysu ekonomicznego
(tab. 4), to ze wzgledu na fakt, iz w wiekszo$ci przypadkow nie zostaty one jesz-
cze zakonczone, na razie nie jest mozliwa ocena ich skutecznosci. Optymizmem
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napawa jednak to, iz opierajg si¢ one przede wszystkim na ograniczeniach w po-
ziomie wydatkow publicznych, cho¢ oczywiscie rzeczg dyskusyjna jest skala tych
cig¢ w stosunku do rzeczywistych potrzeb.

4. Podsumowanie

Kryzysy gospodarcze wywotuja zazwyczaj negatywne efekty dla systemu fi-
nansow publicznych, prowadzac do zwigkszenia skali nierownowagi budzetowej
i przyrostu dtugu publicznego. Mimo iz zakres tego wplywu jest rozny w po-
szczegblnych panstwach i zalezy m.in. od indywidualnych rozwigzan konstruk-
cyjnych w zakresie systemu podatkowego czy ubezpieczen spolecznych, a takze
od wyjsciowej pozycji fiskalnej przed wybuchem recesji, to zazwyczaj wyma-
ga podjecia okreslonych dziatan dostosowawczych na rzecz redukcji deficytow
budzetowych. Przeprowadzona analiza wskazata, iz w praktyce tylko nieznacz-
na ich czg$¢ okazuje si¢ skuteczna w dtuzszym okresie, przyczyniajac si¢ do
trwatego ograniczenia poziomu dtugu publicznego i zapewnienia zrOwnowazo-
nego wzrostu gospodarczego. Udane przyktady procesow konsolidacji fiskalnej
charakteryzowaty si¢ tym, iz w wigkszo$ci opieraty si¢ na znacznych cigciach
w poziomie wydatkow publicznych (przy stosunkowo nieduzych podwyzkach
w systemie dochodow publicznych), byly zazwyczaj roztozone w dtuzszym hory-
zoncie czasowym i przeprowadzano je z kilkuletnimi op6éznieniami w stosunku
do zakonczenia okresow zalamania gospodarczego.
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Dlug publiczny jako instrument
redystrybucji miedzypokoleniowej w Polsce

Streszczenie. Przedmiotem artykutu jest diug publiczny Polski rozpatrywany jako instru-
ment redystrybucji dochodow ludnosci w okresie transformacji systemowej w latach 1991-2011.
Dtugosé¢ okresu badawczego sprawia, ze w jego ramach doszlo do wymiany pokolen. Celem
artykutu jest proba zarysowania i oceny zwigzkow zachodzgcych pomiedzy stopq redystry-
bucji budzetowej, diugiem publicznym a sytuacjq demograficzno-spoleczng Polski w okresie
transformacji systemowej. Autor rozwaza sytuacje demograficzng Polski oraz stope redystry-
bucji budzetowej w Polsce w okresie transformacji w kontekscie ksztattowania sie zadtuzenia.
W artykule przedstawiono konsekwencje polityki spotecznej zwigzane gtownie z chroniczng
koniecznosciq dofinansowywania systemu emerytalnego pracowniczego (FUS) i rolniczego
(FER). Sformutowane w artykule wnioski stanowi¢ mogq podstawe do oceny dtugofalowych
skutkow wzrostu dtugu publicznego w Polsce i innych panstwach Unii Europejskiej dotknietych
kryzysem finansow publicznych.

1. Wprowadzenie

Problem dtugu publicznego nalezy do tych kategorii ekonomicznych, ktore
w okresie transformacji ustrojowej rzadko byly przedmiotem szerszej debaty
publicznej. Wyjatkiem byt okres poczatku lat dziewi¢édziesiatych, kiedy zagra-
niczny dtug publiczny Polski stanowit istotng barier¢ w ustabilizowaniu finan-
s6w publicznych.
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Nominalny wzrost dtugu publicznego pociaga za sobg koniecznos$¢ ponosze-
nia coraz wyzszych kosztéw jego obstugi. Koszty obstugi dtugu publicznego sa
zaliczane w Polsce do wydatkow publicznych, ktére trzeba sfinansowaé z okre-
Slonego zrodta. W warunkach ograniczonych zasobow publicznych zmusza to
wladze publiczne do podnoszenia podatkow badz tez ograniczania okreslonego
typu wydatkéw publicznych. Zaniechanie tego rodzaju dziatan nieuchronnie pro-
wadzi do wzrostu deficytu budzetowego, a w konsekwencji do dynamicznego
przyrostu zadtuzenia, co wtornie podnosi koszty jego obstugi. W rezultacie wy-
stepowanie dtugu publicznego w mniej lub bardziej znaczacy sposéb modyfikuje
strukture wydatkéw i dochodéw publicznych, co wplywa z kolei na skale i kie-
runki redystrybucji dochodéw ludnosci. Skutki te mozna rozpatrywac w krotkim
i dlugim okresie. Rozpatrujac skutki wystepowania dtugu publicznego w okresie
jednego roku budzetowego, mozna wskazaé, jaka cze$¢ wydatkow publicznych
trzeba przeznaczy¢ na obstuge kosztéw dtugu publicznego oraz okresli¢ poziom
potrzeb pozyczkowych zwigzanych z koniecznoscia sptaty pozyczek zaciagnig-
tych w latach ubiegtych, jak rowniez poziom potrzeb pozyczkowych zwigzanych
z finansowaniem deficytu budzetowego w danym roku. Analiza skutkéw wyste-
powania dlugu publicznego w dtugim okresie, pozwala lepiej ocenic jego wptyw
na wysokos¢ i strukture wydatkow publicznych.

Przedmiotem artykutu jest dtug publiczny Polski rozpatrywany jako instru-
ment redystrybucji dochodéw ludno$ci w okresie transformacji systemowej w la-
tach 1991-2011. Dtugos¢ okresu badawczego sprawia, ze w jego ramach doszto
do wymiany pokolen. Celem artykutu jest préba zarysowania i oceny zwigzkow
zachodzacych pomiedzy stopa redystrybucji budzetowej, dtugiem publicznym
a sytuacja demograficzno-spoteczng Polski w okresie transformacji systemowe;.
Sformutowane wnioski powinny by¢ pomocne w dokonaniu oceny dtugofalo-
wych skutkéw wzrostu dtugu publicznego w Polsce i innych panstwach Unii Eu-
ropejskiej dotknigtych kryzysem finansow publicznych.

2. Sytuacja demograficzna Polski w okresie transformacji

Zmiana ustroju gospodarczego Polski oraz kolejne etapy transformacji nie
pozostaly bez wptywu na sytuacje demograficzna, ktora wtornie, zwlaszcza
w ostatnich latach, coraz mocniej negatywnie oddziatuje na procesy gospodarcze
oraz kondycje¢ sektora finansow publicznych.

Dane zawarte w tabeli 1 w syntetyczny sposob wskazuja na skalg i kierun-
ki zmian sytuacji demograficznej Polski w okresie transformacji gospodarczej
w wybranych latach.



Dtug publiczny jako instrument redystrybucji miedzypokoleniowej w Polsce 97

Pod wzglgdem liczby ludno$ci Polska znajduje si¢ na 32 miejscu wsrdd kra-
jow $wiata i na 6 w krajach Unii Europejskiej'. Oznacza to, ze potencjalne moz-
liwosci rozwoju spoteczno-gospodarczego wykorzystujacego czynnik ludzki sg
znaczne. Dtugookresowe tendencje zwiazane z liczbg i strukturg ludno$ci Polski
nie sg jednak krzepigce. O ile bowiem do polowy lat osiemdziesigtych Polska
nalezata do grupy krajow o wysokiej dynamice przyrostu ludnosci (ok. 0,9%
rocznie), o tyle w latach dziewiecdziesigtych nastapit systematyczny spadek przy-
rostu ludnosci. Srednioroczna stopa przyrostu ludnosci osiagneta wowcezas poziom
0,14%?. W 1998 roku po raz pierwszy w latach powojennych wystapito ujemne tem-
po przyrostu ludnosci (—0,04%). W kolejnych latach az do 2008 roku liczba ludno-
sci w Polsce systematycznie malata. W konsekwencji w latach 2000-2009 ludnos¢
Polski zmniejszyta si¢ o 87 tys. Srednioroczne tempo ubytku ludno$ci wynosito ok.
—0,03%. Bezposrednia przyczyna tego zjawiska byt spadek liczby urodzen.

Innym wskaznikiem, ktory wskazuje na to niekorzystne zjawisko, jest wskaz-
nik dzietnosci kobiet, ktory dla utrzymania prostej zastepowalnosci pokolen po-
winien wynosi¢ co najmniej 2,10-2,15°. Dane zawarte w tabeli 1 wskazuja, ze
praktycznie w ciggu catego okresu transformacji warto$¢ wskaznika dzietnosci
ogoblnej byta nizsza od jego warto$ci referencyjnej.

Pozytywnym zjawiskiem w analizowanym okresie byl wzrost przecigtnej
dtugosci zycia. W latach 1989-2009 przecigtna dtugos¢ zycia mezczyzny wzrosta
z 66,8 roku do 71,5, a zatem o 4,7 roku. W przypadku kobiet przecigtna dtugos¢
zycia wzrosta z 75,5 do 80,1 roku, a w wigc 0 4,7 roku, czyli w stopniu poréwny-
walnym z mezczyznami. W konsekwencji zaszly znaczace zmiany w strukturze
piramidy wiekowej polskiego spoteczenstwa.

W obecnym ksztalcie struktura wieku spoleczenstwa Polski wskazuje na to,
ze jest to typ struktury zastojowy. Graficznym obrazem takiej struktury jest pi-
ramida w ksztalcie dzwonu*.

Z punktu widzenia oceny wptywu struktury demograficznej na kondycje
finans6w publicznych szczegdlne znaczenie maja relacje zachodzace pomigdzy
grupa ludnosci w wieku przedprodukcyjnym i poprodukcyjnym a grupa w wieku
produkcyjnym (18—-59/64 lata), m.in. ze wzgledu na to, ze jedynie ta ostatnia gru-
pa zobowigzana jest do optacania sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rento-
we. Analizujac dane przedstawione w tabeli 1, tatwo dostrzec, iz udziat ludnos$ci
w wieku przedprodukcyjnym w latach 1989-2009 zmalat o 10,6 pkt procento-

! Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski w latach 2000-2009, GUS, War-
szawa 2010, s. 2.

2J. Szymanczak, Zmiany demograficzne, Informacja BSE nr 735, s. 1.

3 Tamze.

* M. Chrominska, Przeobrazenia struktury wieku ludnosci Polski w okresie transformacji
systemowej, w: Gospodarka rynkowa w Polsce, red. K. Pajak, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu” 2009, nr 130, s. 27.



98 Jacek Polczynski

wego, do poziomu 20,3% w 2009 roku. W liczbach bezwzglednych oznacza to,
ze mlode pokolenie, ktore w kolejnych latach powinno zasila¢ rynek pracy, jest
w chwili obecnej o niemal 4 mIn 0os6b mniej liczne niz analogiczna grupa u progu
okresu transformacji. Drugim niekorzystnym zjawiskiem — z punktu widzenia
systemu finanséw ubezpieczen spotecznych — jest wzrost udziatu osob w wie-
ku poprodukcyjnym. W badanym okresie ich udziat w liczbie ludnosci ogotem
wzrost z 10% w 1989 roku do 13,5% w 2009 roku. W liczbach bezwzglednych
liczba 0s6b zaliczanych do tej grupy wzrosta w latach 1989-2009 o 1,5 mln, do
wysokosci 6,3 mln osob.

Tabela 1. Wskazniki sytuacji demograficznej Polski
w okresie transformacji gospodarczej w wybranych latach

Wskaznik 1989 1996 2001 2006 2009

Liczba ludnos$ci ogétem w tys., w tym: 37988 | 380294 | 38242 | 38125 38 167
— ludno$¢ miast 23384 | 23690 | 23627 | 23369 | 23278
— ludno$¢ wsi 14604 | 14 604 14 615 14 756 14 889
Przecigtna dtugo$¢ zycia:

—megzczyzni 66,8 68,1 70,2 70,9 71,5
— kobiety 75,5 76,6 78,4 79,6 80,1
Ludno$¢ w wieku (w %):

— przedprodukcyjnym (0-17 lat) 30,9 27,8 253 21,6 20,3
— produkcyjnym (18-59/64) 57,9 59,8 61,5 64,2 64,5
— poprodukcyjnym (65 1 wigcej) 10 11,5 12,6 134 13,5
— dzieci (014 lat) 25,0 21,1 18,4 15,8 15,2
— ponizej 20 lat 32,3 29,3 27,1 23,1 21,8
Matzenstwa (na 1 tys. ludnos$ci) 6,7 5,3 5,1 5,5 6,7
Rozwody (na 1 tys. ludnosci) 1,2 1,0 1,2 1,9 1,9
Dzietnos¢ kobiet" 2,1 1,5 1,3 1,3 1.4
Wskaznik ,,0bcigzenia” A™ 73 67 63 56 55
Wskaznik ,,0bcigzenia” B™ 22 23 24 24 26
Migracje zagraniczne (w tys.)

— Imigracja 2,2 8,2 6,6 10,8 17,4
— Emigracja 26,6 21,3 233 46,9 18,6
Saldo 244 -13,1 -16,7 -36,1 -1,2

* Srednia liczba dzieci, ktéra urodzitaby kobieta w ciggu catego okresu rozrodczego (15-49 lat).
** Liczba 0s6b w wieku nieprodukcyjnym, przypadajacych na 100 osob w wieku produkeyjnym.
"* Liczba 0s6b w wieku poprodukcyjnym, przypadajacych na 100 osob w wieku produkcyjnym.

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: Rocznik demograficzny 2010, GUS, Warszawa 2010's. 72in.;
Trwanie zycia w 2010 roku, GUS, Warszawa 2010, s. 10; E. Fratczak, Sytuacja demograficzna Polski okresu
transformacji. Zmiany w podstawowych procesach demograficznych 1989-2000, s. 11. (wersja online); dane
GUS.

Problem niekorzystnych zmian demograficznych, zwlaszcza z punktu widze-
nia finansow publicznych, w syntetyczny sposob wyraza warto$¢ wskaznika ,,0b-
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cigzenia” A i B (tabela 1). W przypadku wskaznika ,,A”, ktory wyraza stosunek
liczby os6b w wieku nieprodukcyjnym do liczby os6b w wieku produkcyjnym,
nastgpil dlugookresowy spadek. Wynika to jednak gtéwnie ze znacznego spadku
liczby 0séb w wieku przedprodukecyjnym, ktéry nie zostal zrekompensowany od-
powiednio wysokim wzrostem liczby 0sob w wieku poprodukcyjnym. Wskaznik
obcigzenia ,,B” wyraza stosunek grupy osob w wieku poprodukcyjnym do grupy
0s6b w wieku produkcyjnym. W pewnym sensie ukazuje on stopien obciaze-
nia cigzarami fiskalnymi osob pracujacych, w tym w szczegdlnosci sktadkami
emerytalnymi na rzecz potencjalnych ich beneficjentow. Wartos¢ tego wskaznika
w analizowanym okresie rosta. W 2009 roku na 100 oséb w wieku produkcyjnym
przypadato 26 oséb w wieku poprodukecyjnym.

W okresie transformacji systemowej niekorzystne zmiany demograficzne,
wynikajace ze spadku przyrostu naturalnego, przyczyniajacego si¢ do spad-
ku liczby ludnos$ci, pogliebiato ujemne saldo migracji zewnetrznej. W latach
1989-2009 emigrowalo bowiem z Polski ponad 500 tys. osob. W tym samym
czasie skala oficjalnej imigracji wyniosta 175 tys. osob’. Jesli wzigé pod uwage
skale emigracji zarobkowej w analizowanym okresie, to ubytek ludnosci spowo-
dowany tym zjawiskiem bedzie jeszcze wigkszy, aczkolwiek trudny do precyzyj-
nego oszacowania®. W wielu przypadkach emigracja zarobkowa przeksztalci si¢
zapewne w emigracje trwalg.

Prognozy demograficzne przewidujace ksztaltowanie si¢ zjawisk demogra-
ficznych w Polsce do 2035 roku nie sa optymistyczne. Zaktadaja one wystepowa-
nie m.in. nastgpujacych trendow i zjawisk:

— do 2035 roku liczba ludnosci Polski zmniejszy si¢ do 36 mln; tempo spad-
ku ludnosci bedzie coraz wigksze,

— proces starzenia si¢ spoteczenstwa bedzie systematycznie postgpowal;
w 2035 roku mezczyzni bedg zyli $rednio ponad 77 lat, natomiast kobiety prawie
83 lata,

SRozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca
2007 roku zawiera definicj¢ migracji uwzglgdniajaca zamierzony okres zamieszkania w innym
kraju, wynoszacy co najmniej 12 miesigcy. W rozumieniu tej definicji: imigracja to przybycie do
kraju osoby, bedacej uprzednio rezydentem innego kraju, z zamiarem przebywania przez okres co
najmniej 12 miesigcy; emigracja to opuszczenie kraju przez jego rezydenta z zamiarem przebywa-
nia za granica przez okres co najmniej 12 miesigcy, Rocznik demograficzny GUS 2010, wyd. cyt.,
s. 399.

¢ Wedtug szacunkow organizacji pozarzgdowej European Citizen Action Service (ECAS),
ktora kompiluje dane pochodzace z oficjalnych statystyk krajow przyjmujacych migrantow, pol-
ska migracja zarobkowa stanowi ok. 3% catej ludnosci kraju, Wplyw emigracji zarobkowej na
gospodarke Polski, Departament Analiz i Prognoz Ministerstwa Gospodarki, Warszawa 2007,
s. 14.
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— wspolczynnik dzietno$ci bedzie si¢ utrzymywat na poziomie, ktory nie
gwarantuje prostej zastgpowalnosci pokolen, pomimo stopniowego wzrostu jego
warto$ci (do 1,45 w 2020 r.),

— wspotczynnik obcigzenia demograficznego ludnosci w wieku produkcyj-
nym osobami w wieku poprodukcyjnym wzro$nie niemal dwukrotnie: do pozio-
mu 46%; z kolei odsetek dzieci i mlodziezy w populacji spadnie o 3 pkt procen-
towe, tj. 0 1,4 mln osob’.

Perspektywa istotnych zmian w strukturze demograficznej Polski powin-
na stanowi¢ staty punkt odniesienia w czasie podejmowania decyzji o ksztat-
cie zmian systemu finansow publicznych oraz jego sktadowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem sektora ubezpieczen spolecznych. Przedstawione i prognozo-
wane wskazniki demograficzne sktaniajg rowniez do sformulowania tezy, iz re-
dystrybuowany dtug publiczny moze dla kolejnego pokolenia stanowi¢ wicksze
obcigzenie, niz dla pokolenia, ktorego szczyt aktywnos$ci ekonomicznej przypadt
na okres transformacji systemowej.

3. Stopa redystrybucji budzetowej w Polsce
w okresie transformacji

Przejscie od gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki rynkowej
w ramach proceséw transformacyjnych sugeruje, ze rola panstwa jako regula-
tora struktury dochodéw ludnosci powinna ulec stopniowemu ograniczeniu.
Dane zawarte w tabeli 2 jedynie czg$ciowo potwierdzajg te tezg. Jesli za ogdlng
miare redystrybucji poprzez system finanséw publicznych przyjmiemy stosunek
dochodéw publicznych do PKB, to mozna przyjac, ze z wyjatkiem wybranych
lat, do 2004 roku stopa redystrybucji w Polsce powoli malata. Poczgwszy od
2005 roku nast¢puje jednak jej powolny wzrost. W konsekwencji wartos¢ oma-
wianego wskaznika dla 2011 roku (prognoza) w minimalnym stopniu rézni si¢
od jego poziomu z 1991 roku. Gdyby jednak podda¢ analizie struktur¢ dochodow
publicznych, a zwlaszcza dochodow podatkowych, to okazuje si¢, ze w dtugim
okresie istotnie wzrosta rola dochodéw z podatkdéw posrednich, spadto za§ zna-
czenie wplywow z podatkéw bezposrednich. W rezultacie przyczynito si¢ to do
wzrostu zroznicowania dochodu obywateli po opodatkowaniu, co wyraza wzrost
warto$ci wspdlczynnika Giniego, w analizowanym okresie, z poziomu 0,225
w 1991 roku do poziomu 35,6 w 2005 roku. W kolejnych latach warto$¢ wspot-
czynnika Giniego malata, osiggajac w 2009 roku wartos¢ 31,45, W poréwnaniu

" Prognoza ludnosci na lata 2008—2035, GUS, Departament Badan Demograficznych, War-
szawa 2009.
8 Dane EUROSTATU.
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z innymi panstwami Unii Europejskiej, zarowno starej Unii (UE-15), jak i no-
wych panstw cztonkowskich (UE-12), jest to wskaznik nieco wyzszy, co oznacza
w istocie rzeczy mniejszg skale redystrybucji budzetowej realizowanej przez da-
niny publiczne.

4. Dlug publiczny Polski w okresie transformacji

Niesptacone pozyczki publiczne stanowig jedno ze zrodet powstawania dtugu
publicznego. Okres, na ktory panstwo zaciaga pozyczki, moze by¢ rdzny, od jed-
nego dnia do kilkudziesieciu lat. W konsekwencji cigzar splaty poszczegdlnych
pozyczek zostaje mniej lub bardziej przesunigty w czasie. O ile jednak zacigg-
nigcie pozyczki na dang kwote nastepuje w dos¢ krotkim okresie, o tyle jej splata
rozktada si¢ w czasie, co okresla si¢ mianem redystrybucji obcigzen w czasie®.

Dzigki temu mechanizmowi mozliwe jest sfinansowanie tych inwestycji
publicznych, ktorych koszty realizacji przekraczaja zwykle dochody biezace
budzetu.

Korzysci z realizacji w ten sposéb sfinansowanych inwestycji, bezposred-
nio badz posrednio sg udziatem wszystkich obywateli'. Nie ulega watpliwosci,
ze skala osigganych w ten sposob korzysci przez poszczegolnych obywateli jest
rozna.

Obstuga i sptata pozyczek publicznych wymaga znalezienia okreslonych zré-
det finansowania, ktorymi sg ostatecznie wyzsze podatki lub nizsze wydatki pub-
liczne. W obydwu przypadkach ciezar sptaty dtugu ponoszonego przez ludnos¢
nie rozklada si¢ rownomiernie. Cigzar sptaty dlugu moze by¢ odraczany poprzez
finansowanie sptaty dtugu z kolejnych pozyczek, co prowadzi zwykle do eska-
lacji wysokosci dtugu i wzrostu kosztow jego obstugi, zaré6wno ze wzgledu na
wzrost jego wolumenu, jak i rosngcego ryzyka trudnosci w jego refinansowaniu.
W efekcie zjawisko wystgpowania dtugu publicznego wptywa na skale i kierunki
redystrybucji budzetowej. Zmiany demograficzne przedstawione w poprzednim
punkcie niniejszego opracowania utrudniaja oceng realnych skutkéw analizowa-
nych procesow. Niemniej jednak nalezy je wzia¢ pod uwage dokonujac oceny
dtugookresowych skutkéw narastania dtugu publicznego.

Wybrane dane zawarte w tabeli 2 prezentuja w syntetyczny sposob proces na-
rastania dtugu publicznego w Polsce w latach 1991-2011. Dokonujac analizy za-
wartych w nich danych, okazuje si¢, ze dlug sektora finanséw publicznych w la-
tach 1991-2010, odpowiadajacych okresowi, w ktorym nowe pokolenie urodzito
si¢ 1 zaczeto wechodzi¢ na rynek pracy, wzrdst prawie 12-krotnie, za§ dtug Skarbu

°® M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Poltext, Warszawa 1994, s. 91 i n.
19 Por. P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 365.



Dtug publiczny jako instrument redystrybucji miedzypokoleniowej w Polsce 103

Panstwa nieomal 11-krotnie. W tym okresie dtug sektora finansow publicznych,
przypadajacy na obywatela, wzrdst z poziomu 1725 zt w 1991 roku do 20 384 zt
w 2010 roku. W przypadku dtugu Skarbu Panstwa w 2010 roku kwota przypada-
jaca na jednego obywatela wynosita 18 373 zt. Nominalny przyrost dtugu na oby-
watela jest w zasadzie proporcjonalny do przyrostu dtugu publicznego ze wzgle-
du na to, ze roznica migdzy liczba ludnosci Polski w 1991 roku a w 2010 roku jest
niewielka (38 144 tys. w 1991 roku; 38 200 tys. w 2010 roku). Biorac pod uwage
fakt, ze glowny ciezar sptaty i obstugi dtugu spoczywa na grupie obywateli ak-
tywnych zawodowo w wieku produkcyjnym, nie ulega watpliwosci, ze relatywne
obcigzenie dtugiem publicznym kolejnego pokolenia bgdzie wigksze, co oznacza
intensyfikacje redystrybucji obcigzen w czasie.

Nominalny wzrost dtugu Skarbu Panstwa nie pozostal bez wptywu na koszty
jego obstugi, ktore zarowno w ujeciu bezwzglednym, jak i w przeliczeniu na oby-
watela wzrosty w analizowanym okresie ponad 34-krotnie, z kwoty 26 zt rocznie
w 1991 roku do 895 zt w 2010 roku.

Dhug publiczny rozpatrywany w ujeciu wzglednym (realnym), w odniesieniu
do PKB, do 2000 roku systematycznie malal, co byto warunkowane przez wie-
le czynnikow, w tym dynamiczny wzrost PKB w drugiej potowie lat dziewig¢-
dziesigtych. W latach pdzniejszych, z wyjatkiem 2004 i 2007 roku, wskaznik
ten ulegt stopniowemu pogorszeniu. Kryzys finansowy, ktory przeksztalcit si¢
w kryzys finansow publicznych, spowodowat, Ze poziom dtugu SFP w 2010 roku
przekroczyt granice 50% PKB. Mimo ze na tle innych panstw Europy Zachod-
niej, a zwlaszcza grupy panstw szczegélnie wysoko zadtuzonych (PIIGS"), jest
to poziom relatywnie niski, z punktu widzenia historycznych pozioméw zadtu-
zenia oznacza to dla polskich obywateli cofnigcie si¢ do 1995 roku, a wigc do
poczatkowych lat procesu transformacji.

W analizie ekonomicznych skutkow wystepowania dtugu publicznego szcze-
g6lng uwage zwraca si¢ na relacje dtugu krajowego do dlugu zagranicznego.
W relacji tej w rozpatrywanym okresie zaszla istotna zmiana, tak ilo§ciowa,
jak 1 jakosciowa. W 1991 roku 80% dlugu Skarbu Panstwa stanowit dtug za-
graniczny, ktory powstat, co do zasady, w latach siedemdziesiatych. Jego cecha
szczegolng, w stosunku do obecnego charakteru zadtuzenia, byto to, ze przynaj-
mniej w poczatkowym okresie zaciggane pozyczki miaty finansowa¢ inwestycje
o charakterze prorozwojowym!'?. Podczas gdy gtdéwng przyczynag narastania dtu-
gu krajowego w okresie transformacji byta konieczno$¢ finansowania deficytu
budzetowego, ktory byl i jest wynikiem nie tyle mato wydajnego systemy podat-
kowego, co utrwalonej w okresie transformacji dominacji wydatkéow sztywnych

I Portugalia, Irlandia, Wlochy, Grecja, Hiszpania.

12 7. Karcz, Zadluzenie zagraniczne Polski. Gra o miliardy. Kiedy o euro? Difin, Warsza-
wa 2000, s. 168; J. Gluchowski, Miedzynarodowe stosunki finansowe, PWE, Warszawa 1997,
s. 152 in.
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o charakterze socjalnym. Wptyw wydatkow majatkowych i1 inwestycyjnych na
wystepowanie i poglebianie si¢ deficytu budzetu panstwa w Polsce, a w szerszym
ujeciu jego potrzeb pozyczkowych, byl w rozpatrywanym okresie niewielki ze
wzgledu na ich niski udziat w wydatkach publicznych. Udziat dtugu zagranicz-
nego SP w dtugu ogo6tem stopniowo zmniejszat sie. W 1998 roku dtug krajowy SP
byt juz wyzszy niz jego dtug zagraniczny. W 2010 roku relacja dtugu krajowego
do zagranicznego ulegta odwroceniu w stosunku do poczatku okresu transfor-
macji. Udziat dtugu krajowego SP wzrost bowiem do ok. 72% dlugu ogotem.
Dominacja dtugu krajowego moze by¢ uznana za zjawisko pozytywne, jednak
trzeba mie¢ tu na wzgledzie fakt, ze czes$¢ zagranicznych pozyczek publicznych
z lat siedemdziesiatych, zaciagnigtych w Klubie Paryskim i Klubie Londynskim,
zostata sptacona w ramach dziatan restrukturyzacyjnych, zwigzanych z zacigga-
niem nowych pozyczek, badz tez w wyniku przeznaczenia na ich sptatg czesci
przychoddw z prywatyzacji, ktore z zalozenia miaty stanowi¢ zrodto finansowa-
nia kosztow reformy emerytalnej z 1999 roku.

Konsekwencjg przedstawionych uwarunkowan jest nasilajgca si¢ redystry-
bucja obcigzen w czasie zwiazanych nie z polityka inwestycyjna panstwa, lecz
z jego polityka spoteczna, zwigzang gtdwnie z chroniczng koniecznoscia dofi-
nansowywania systemu emerytalnego pracowniczego (FUS) i rolniczego (FER).
Ostatnie zmiany zwiazane z obnizeniem wysokosci sktadki przekazywanej do
OFE powinny to zjawisko ograniczy¢, jednak nie sg w stanie go wyeliminowaé
ze wzgledu na zaprezentowane wczesniej negatywne tendencje demograficzne.

5. Podsumowanie

Dtug publiczny moze by¢ uzasadnionym instrumentem redystrybucji mig-
dzypokoleniowej, jesli zacigganie pozyczek publicznych stuzy realizacji inwe-
stycji publicznych, z ktérych efektow beda korzystaé¢ nastepne pokolenia. Od-
powiednio dtugi okres sptaty powoduje, ze cigzar sptaty ponosi¢ beda nie tylko
obecni beneficjenci ustug publicznych, ale i przyszli.

W przypadku polskiego dtugu publicznego tego rodzaju podejscie wydaje sie
uzasadnione jedynie czgsciowo, poniewaz w okresie transformacji gospodarczej
dtug publiczny powstaty w latach siedemdziesiagtych stopniowo tracit na znacze-
niu ze wzgledu na jego czgSciowe umorzenie, splate i restrukturyzacje. Biorac pod
uwage okres, kiedy ta czes¢ dtugu powstata oraz okres potrzebny na ostateczng
sptate tych zobowiazan, nie ulega watpliwosci, ze cigzar ich obstugi rozklada
si¢ na nieomal 3 pokolenia. Skala korzysci osiagnietych przez spoleczenstwo,
aczkolwiek trudna do jednoznacznego oszacowania, w zestawieniu z kosztami
sptaty pozyczek w tak dtugim okresie wydaje si¢ niewielka i w matym stopniu
obecna w $wiadomosci spolecznej, zwlaszcza 0sob urodzonych po 1989 roku.
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Dtug publiczny powstaty w latach dziewig¢dziesigtych oraz w pierwszej deka-
dzie XXI wieku ma odmienny charakter, poniewaz gtowna, aczkolwiek nie jedy-
ng, przyczyna jego narastania byta koniecznos¢ sfinansowania deficytu budzetu
panstwa, ktdry z kolei byt pochodnag struktury zdeterminowanych wydatkéw bu-
dzetowych, majacych charakter transferowo-socjalny. Brak odpowiednich zmian
w systemie podatkowym, ktore zniwelowatyby dysproporcj¢ pomiedzy wydat-
kami publicznymi a dochodami publicznymi spowodowat, ze rosnacy dtug pub-
liczny byt ceng za nizsza stope redystrybucji realizowanej przez podatki i sktadki
ubezpieczeniowe w okresie transformacji. W rezultacie stopien zréznicowania
dochodow ludnosci poglebiat si¢. Wartos¢ wspodtczynnika Giniego w 1991 roku
wynosita w Polsce 0,225. W kolejnych latach jego wartos$¢ rosta az do 2005 roku,
kiedy osiagnat on poziom 0,356 — jeden z najwyzszych w panstwach UE-27".

Obecny relatywny cigzar dlugu publicznego, mierzony stosunkiem do PKB,
znajduje si¢ na granicy drugiego progu ostrozno$ciowego. Jego przekroczenie
w najblizszych latach jest do§¢ prawdopodobne ze wzgledu na wiele niekorzyst-
nych czynnikéw, ktore mogg sie¢ skumulowac¢ w krotkim okresie i spowodowac
szybki przyrost relacji dtugu do PKB. Konieczne dostosowania fiskalne (wzrost
podatkow, cigcia wydatkoéw) spowoduja, Ze stopa i struktura redystrybucji zmie-
nig si¢. Cena za nizszg redystrybucje¢ w latach transformacji bedzie musiata by¢
przynajmniej czgsciowo uregulowana, co raczej nie bedzie czynnikiem sprzyja-
jacym wzrostowi gospodarczemu, przynajmniej w krotkim okresie'.

Bez wzgledu na to, czy prog 55% PKB zostanie przekroczony czy nie, obecna
skala zadtuzenia powoduje, ze koszty jego obstugi beda stanowily jeszcze przez
wiele lat jedng z glownych pozycji wydatkowych w budzecie panstwa, w istotny
sposob decydujac o kierunkach redystrybucji realizowanej przez system finan-
s6w publicznych zaré6wno w krotkim, jak i bardzo dtugim, siggajacym nastepne-
go pokolenia, okresie.
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Regula limitowanej nierownowagi
sektora finansow publicznych
jako kluczowe narzedzie ograniczenia
samorzadowego dlugu publicznego

Streszczenie. Celem artykutu jest ocena nowych aspektow kategorii decentralizacji finansow
publicznych i kategorii samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego w swietle
zasady rownowagi budzetowej oraz rownowagi finansow publicznych. Autorka prezentuje zato-
zenia reguty limitowanej nierownowagi sektora finansow publicznych i odnosi sie do skutkow jej
zastosowania w jednostkach samorzqdu terytorialnego.

1. Wprowadzenie

Celem artykutu jest ocena nowych aspektow kategorii decentralizacji finan-
sow publicznych i1 kategorii samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu te-
rutorialnego w $§wietle zasady rownowagi budzetowej oraz rownowagi finansow
publicznych. Okres badawczy obejmuje lata 2007-2010. Sg to lata, w ktorych
nastgpilo skokowe pogorszenie nierownowagi finanséw publicznych.

2. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego
w warunkach ograniczonej decentralizacji finanséw publicznych
i ograniczonej samodzielnosci gospodarki finansowej

Finanse publiczne tworzg bardzo zlozony system naczyn potaczonych, w kto-
rych ma miejsce przeptyw pieniadza miedzy trzema podsektorami sektora fi-
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nanséw publicznych (SFP). Sa to: podsektor rzadowy, podsektor samorzadowy
i podsektor ubezpieczen spotecznych. Przeptyw $rodkow finansowych realizo-
wany jest za pomocg instrumentow finansowych, jakimi sg dotacje, subwencje
1 wptaty do budzetu panstwa. Ponizej przedstawiono klasyfikacj¢ zadan publicz-
nych z podzialem na zadania spoteczne, ogolne i gospodarcze dla poszczegoélnych
podsektorow. Ogromna pula tych zadan finansowana jest za pomocg wyzej wy-
mienionych transferéw z budzetu panstwa do podsektora samorzadowego.

Podsektor rzadowy realizuje nastgpujace trzy grupy:

A. Zadania ogdlne: 1. Sadownictwo i zadania trybunatoéw, 2. Kontrola pan-
stwowa, 3. Obrona narodowa, 4. Bezpieczenstwo, 5. Polityka zagraniczna, 6. Gro-
madzenie podatkow, 7. Obstuga dtugu.

B. Zadania spoleczne: 1. Edukacja, 2. Szkolnictwo wyzsze, 3. Nauka, 4. Kul-
tura i ochrona dziedzictwa narodowego, 5. Kultura fizyczna i sport, 6. Pomoc
spoleczna.

C. Zadania gospodarcze: 1. Drogi i autostrady, lotniska, 2. Transport kolejo-
wy, 3. Laczno$¢, 4. Gospodarka morska, 5. Gospodarka wodna, 6. Zaopatrzenie
w energie, gaz, rope, 7. Gornictwo, 8. Rolnictwo, 9. Ochrona srodowiska, 10. In-
nowacyjno$¢ gospodarki, 11. Informatyzacja, 12. Turystyka, 13. Budownictwo.

Podsektor samorzadowy obejmuje nastepujace trzy grupy:

A. Zadania ogolne: 1. Zagospodarowanie przestrzenne, geodezja, kartogra-
fia, 2. Administrowanie architektoniczno-budowlane, 3. Obronnos$¢, 4. Ochrona
przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, 5. Porzadek publiczny, 6. Gromadzenie
dochodow, 9. Obstuga dtugu.

B. Zadania spoleczne: 1. Edukacja, 2. Pomoc spoteczna, 3. Wspieranie osob
niepetnosprawnych, 4. Polityka prorodzinna, 5. Kultura fizyczna i turystyka,
6. Kultura i ochrona débr kultury, 7. Budownictwo mieszkaniowe, 8. Ochrona
praw konsumenta, 9. Zdrowie, 10. Cmentarze.

C. Zadania gospodarcze: 1. Drogi, 2. Transport zbiorowy, 3. Gospodarka
wodna, 4. Wodociagi i zaopatrzenie w wode, 5. Czysto$¢ i porzadek, 6. Zaopa-
trzenie w energi¢, gaz, 7. Ochrona $rodowiska, 8. Gospodarka nieruchomoscia-
mi, 9. Wspieranie rynku pracy.

Podsektor ubezpieczen spolecznych obejmuje jedynie zadania spoleczne:
1. Emerytury, 2. Renty, 3. Ochrona zdrowia, 4. Walka z bezrobociem.

Wydatki przeznaczone na finansowanie zadan wg podsektoréw oraz ich do-
chody za 2010 rok zawiera tabela 1.

Wiele zadan publicznych réwnolegle, odpowiednio do kompetencji realizo-
wanych jest przez ministerstwa, urzedy centralne, agencje wykonawcze, jako
instytucje podsektora rzadowego, oraz przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Przyktadem znamiennym jest ,,edukacja” czy ,,pomoc spoteczna”. Innym
przyktadem moze by¢ ,,zdrowie”. Zadanie to realizowane jest przez Minister-
stwo Zdrowia, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz przez jednostki samorzadu
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terytorialnego (JST) (nadzor nad szpitalami). Cze¢$¢ zadan, jak chociazby: sa-
downictwo, kontrola panstwowa, polityka zagraniczna, gromadzenie podatkow
centralnych, renty, emerytury, autostrady i lotniska, ma charakter zadan central-
nych. Zadan stricte samorzadowych, finansowanych z dochodéw wtasnych, jest
znacznie mniej. Mozna tu z pewnos$cig wymieni¢ nastepujace zadania: czystos§¢
i porzadek, wodociagi i zaopatrzenie w wodg, drogi lokalne. Pozostate zadania
JST finansowane s3 za pomoca subwencji i dotacji. W dochodach ogétem samych
budzetéow JST subwencje i dotacje w 2010 roku to kwota 73,1 mld zt. Stanowi
to 45% ich dochodow budzetowych. Wséréd dochodoéw wilasnych znaczaca pozy-
cje zajmuja wptywy z dochoddw, ktore sg ustawowo centralnie regulowane, tzn.
udziaty w podatku dochodowym od oséb fizycznych (PIT) i udzialy w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych (CIT). Za 2010 rok ta kategoria dochodoéw JST to
33 mld zt. Lacznie subwencje, dotacje oraz dochody z tytulu udzialu w podat-
kach dochodowych CIT i PIT za 2010 rok wyniosly 106 mld zl, co stanowilo
65,4% dochodow ogélem budzetow JST.

Tabela 1. Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych (SFP)
wedtug podsektorow za 2010 rok (w mld zt)

Wyszczegodlnienie Dochody Wydatki
Podsektor rzadowy 318,1 375,2
Podsektor ubezpieczen spot. 235,1 246,3
Podsektor samorzadowy 193,7 210,1
Ogotem SFP 551,1 635,8

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdania z wykonywania budzetu za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2010 r., Rada Ministrow, Warszawa 2010.

Powyzsze pokazuje, ze jednostki samorzadu terytorialnego prowadza gospo-
darke finansowa w warunkach skomplikowanego systemu czg¢$ciowej decentra-
lizacji i czgSciowej samodzielnosci w zarzgdzaniu srodkami publicznymi. Obie
kategorie finansow publicznych, tzn. kategoria samodzielnos$ci i decentralizacji,
sg od wielu lat przedmiotem wielu prac badawczych, analiz i dyskusji. Punktem
zwrotnym w dyskusji nt. samodzielnosci i autonomii JST w zarzgdzaniu $rodka-
mi publicznymi byta propozycja Ministerstwa Finansow z 2011 roku, zmierzajaca
do ograniczenia deficytu w budzetach JST. Zainteresowanie réwnowaga budze-
towa w JST, w aspekcie samodzielno$ci podsektora samorzadowego, wywotala
koncepcja Ministerstwa Finansow, zwana reguta wydatkowga dla JST, ktora ogra-
niczataby deficyt budzetu w JST do 4% dochodow w 2012 roku, 3% w 2013 roku,
2% w 2014 roku i 1% w 2015 roku. W grudniu 2010 roku wydano odpowiednie
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rozporzadzenie, ktore sygnalizowato przyszte restrykcje wobec JST', jako pod-
sektora zarzadzajacego ogromng pulg $rodkoéw finansowych, w tym rosngcym
deficytem i dtugiem samorzagdowym.

3. Regula limitowanej nieréwnowagi SFP
w miejsce zasady rownowagi budzetowej

Propozycja Ministerstwa Finanséw w postaci tzw. samorzadowej regu-
ly wydatkowej stala si¢ doskonalym katalizatorem wzrostu rangi najwaz-
niejszej zasady budzetowej, jaka jest zasada réwnowagi budzetowej’. Po raz
pierwszy w historii ostatnich dwudziestu lat ranga tej zasady budzetowej zostata
jaskrawo uwidoczniona w 2011 roku podczas dyskusji o redukcji sktadek emery-
talnych przekazywanych do OFF. Reguta wydatkowa dla JST jest wigc kolejnym
wyzwaniem dla zarzadzajacych finansami publicznymi w Polsce. Zasada réwno-
wagi budzetowej mowi o saldzie budzetu. Nauka ,,finanse publiczne” dostarcza
wielu interpretacji sald budzetu na tle zasady rownowagi budzetowej. W nowo-
czesnych systemach finansoéw publicznych tradycyjna zasade budzetowa, ktoéra
postuluje rownanie: wydatki budzetowe = dochody do budzetu, zastapiono regu-
tami odnoszacymi si¢ do deficytu catego SFP i dtugu catego SFP, limitowanych
wskaznikiem ich udziatu w PKB poprzez normy ostroznos$ciowe i regute dtugu
publicznego. Rozbudowa instytucji pozabudzetowych, a nadzorowanych przez
Skarb Panstwa lub JST wymusza szersze spojrzenie na wynik i dtug, mimo faktu,
ze deficyt budzetu panstwa i1 deficyty budzetéw JST stanowig Iwiag cz¢s¢ deficytu
i dtugu catego sektora. Pojawila si¢ w nauce ,,finanse publiczne” nowa katego-
ria badawcza, ktéra mozna okresli¢ jako regule limitowanej nierownowagi
sektora finansow publicznych.

Normy ostroznosciowe dhugu publicznego méwia o restrykcji w odniesieniu
nie tylko do budzetu panstwa, ale i deficytéw budzetu JST w sytuacji przekro-
czenia progu 50% 1 kolejnych progéw, zgodnie z art. 86 ufp. Reguta fiskalna
dtugu publicznego wg art. 216 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jest wiec
mechanizmem kluczowym dla regulacji deficytu nie tylko budzetu panstwa, ale
i deficytow JST. Regula dlugu 60% PKB jest przez to swoistym odbiciem wielo-
letnich ujemnych sald odnoszacych si¢ do catego SFP. Mozna ja okresli¢ jako re-
gule nadzoru nad r6wnowaga fiskalno-redystrybucyjna poprzez mechanizm
odpowiedniego limitowania deficytu budzetu panstwa i deficytow budzeto-

! Rozporzadzenie Ministerstwa Finanséw w sprawie zmiany sposobu naliczania deficytu bud-
zetu JST, poszerzajace katalog zobowiazan zaliczanych do deficytu.

2 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 109,
221-245.
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wych JST oraz ujemnych wynikow pozostalych skladowych SFP. Jednostki
samorzadu terytorialnego z uwagi na ogromng, jak wspomniano na wstgpie
artykutu, pule realizowanych zadan publicznych staly si¢ w ostatnich latach
bardzo znaczacym graczem w SFP i uczestnikiem aktywnym na rynku defi-
cytu i dlugu publicznego.

Jak pokazuje tabela 1, wydatki na zadania realizowane przez podsektor samo-
rzadowy stanowig w 2010 roku 33% ogotu wydatkdéw publicznych. Po wylaczeniu
srodkow finansowych, przeznaczonych na ubezpieczenia spoteczne i zdrowot-
ne, ktore finansowane sg gldwnie ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne i ze
sktadek zdrowotnych, srodki na zadania samorzadowe stanowia lwia czg$¢ ogotu
srodkéw przeznaczonych na zadania finansowane z dochodow podatkowych, do-
chodow niepodatkowych oraz ze srodkéw UE, w tym na zadania inwestycyjne.
Srodki te widoczne sa w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego. Widocz-
ne sg tez w wynikach finansowych JST oraz w dtugu podsektora samorzadowego
z uwagi na fakt, iz specyfika zadan samorzadowych pociaga za soba konieczno$¢
modernizacji infrastruktury samorzadowe;.

4. Wydatki majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2007-2010

Zasygnalizowana wczes$niej dominacja transferow z budzetu panstwa do bud-
zetow JST winna by¢ uzupeliona charakterystyka prorozwojowosci struktury
wydatkow JST. Kwestia dotyczy wydatkow majatkowych, ktore maja odbicie
bezposrednie w deficycie i dlugu JST. Udziat wydatkéw majatkowych uznawa-
ny jest za barometr prorozwojowosci struktury wydatkéw. Wydatki majatkowe
obejmuja wydatki na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne, wydatki na zakup i obje-
cie akcji, udziatow, wydatki na wniesienie wktadow do spotek prawa handlowego.
Wydatki majatkowe odnotowaty bardzo znaczaca dynamike wzrostu w okresie
ostatnich czterech lat, zarbwno w podsektorze samorzagdowym, jak i rzgdowym.

Tabela 2. Wydatki majatkowe dla podsektora samorzadowego i rzagdowego
w 2007 roku i w 2010 roku (w mld zt)

Wyszczegodlnienie 2007 2010 Dynamika (%)
Wydatki majatkowe podsektora rzadowego 234 47,5 103,0
Wydatki majatkowe podsektora samorzadowego 28,5 45,3 59,0

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonywania budzetu panstwa za lata 2007,
2008, 2009, 2010, Rada Ministrow, www.gov.mf.
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Z uwagi na specyfike zadan, jakimi sg emerytury i renty, w podsektorze ubez-
pieczen spotecznych udzial wydatkéw majatkowych jest niski. W tabeli 2 podano
wydatki majatkowe dla podsektora samorzadowego i rzgdowego w 2007 roku
iw 2010 roku w mld zt.

Dane zawarte w tabeli 2 jednoznacznie pokazuja bardzo dynamiczny wzrost
udzialu inwestycji w podsektorze samorzadowym. Wydatki majatkowe JST
wzrosly w ciagu czterech lat 0 59%. Mimo wspomnianej dominacji transferow
w dochodach JST, struktura ich wydatkow ulegta znacznej poprawie wg kryte-
rium ich prorozwojowosci. Silne zwigzki JST z budzetem panstwa nie zahamo-
waly ich dynamicznego rozwoju.

5. Wynik finansowy SFP i dlug publiczny w latach 2007-2011

W dalszej czesci artykulu zostang zaprezentowane dane obrazujace gwat-
towne pogarszanie si¢ parametrow rownowagi fiskalno-redystrybucyjnej zarow-
no catego sektora, jak i podsektora samorzagdowego. W 2010 roku nastagpity dwie
istotne zmiany w klasyfikacji, a wigc i w statystyce wyniku finansowego (de-
ficytu lub nadwyzki) poszczegdlnych podsektorow SFP. Srodki finansowe Na-
rodowego Funduszu Zdrowia oraz Funduszu Pracy zostaly przekwalifikowane
z podsektora rzadowego do podsektora ubezpieczen spotecznych. Druga zmiana
dotyczy metodologii wyliczania deficytu budzetu panstwa. Zgodnie z art.’ 110
i 117 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku, w budzecie
panstwa wydziela si¢ od 2010 roku tzw. budzet srodkow europejskich, stanowig-
cy plan dochodow z tytutu programéw finansowych ze $rodkow europejskich
oraz wydatkow refundowanych z tych srodkow.

Odpowiednio do regulacji, wprowadzonej w nowej ustawie o finansach pub-
licznych — art. 118* — deficyt budzetu $rodkow europejskich nie jest wliczany
do deficytu budzetu panstwa. To samo dotyczy nadwyzki budzetu srodkéw eu-
ropejskich. Srodki finansowe niezbedne do pokrycia deficytu budzetu $rodkow
europejskich oczywiscie zwickszaja potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa,
a tym samym zwigkszaja ujemny wynik finansowy i dtug publiczny. Parametrem
odzwierciedlajacym rzetelnie biezaca sytuacj¢ finansowa budzetu panstwa jest
wigc tzw. wynik finansowy. Wymienione dwie zmiany w klasyfikacji podsek-
torow SFP oraz w metodyce wyliczania deficytu budzetu srodkéw europejskich
powoduja pewne trudnosci w analizie danych za 2010 rok na tle 2009 roku i lat
poprzednich. Ponizej przedstawiono wynik finansowy dla SFP oraz wg pod-
sektorow, a nie deficyt SFP. Wyniki te przygotowano na podstawie sprawozdan

3 Por. Dz.U. nr 157, poz. 1240.
4 Tamze.
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z wykonania budzetu panstwa za lata 2007, 2008, 2009, 2010. Dane na 2011 rok
podchodzg z ustawy budzetowej na 2011 rok®.

Tabela 3. Wynik sektora finanséw publicznych i podsektorow (w mld zt)
w latach 2007-2011

Wyszczegodlnienie 2007 2008 2009 2010 2011
Podsektor rzadowy -9,7 -18,9 -25,7 -57,1 -58.5
Podsektor samorzadowy +0,5 -2.3 -14,0 -16,1 -10,0
Podsektor ubezpieczen spotecznych +9,3 +1,2 —-11,8 11,2 -6,9
Wynik ogétem +1,7 -20,0 -51,1 -84,7 =754

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonywania budzetu panstwa za lata 2007,
2008, 2009, 2010 oraz ustawy budzetowej na 2011 r., Rada Ministrow, www.gov.mf.

W odniesieniu do wyniku prognozowanego na 2011 rok niezbedna jest poniz-
sza uwaga. Deficyt SFP, podany w ,,Wieloletnim planie finansowym panstwa”
(WPFP)® na lata 2011-2014 prognozowany jest nastgpujaco: 2011 rok — 75,4 mld zt,
2012 rok — 46,5 mld zt, 2013 rok — 18,5 mld zt, 2011 rok — 15,0 mld zt. Trudno
jednoznacznie stwierdzié¢, czy prognoza za 2011 rok odnosi si¢ do deficytu SFP
czy do wyniku finansowego sektora. Prognoza deficytu na 2011 rok, podana
w WPFP, wynosi — 75,4 mld zt. Na takim samym poziomie prognozowany jest
wynik SFP, podany w ustawie budzetowej na 2011 rok. Deficyt SFP na 2011 rok,
po wylaczeniu, zgodnie z art. 118 ufp, deficytu budzetu srodkow europejskich
z deficytu SFP, wynosi o 15,4 mld zt mnie;j.

Systematyczny wzrost ujemnego wyniku SFP oraz innych zobowigzan sta-
nowigcych sktadowe rozchodow, a nie wydatkow budzetowych skutkowat rady-
kalnym wzrostem dtugu publicznego, w tym dtugu JST. Zainteresowanie prob-
lematyka rownowagi budzetowej ze strony samorzadow, wywotane wspomniang
koncepcja reguty wydatkowej dla JST, uwypuklito ponownie dyskusj¢ o samo-
dzielnos$ci gospodarki finansowej JST. Nalezy wskaza¢, ze w 2010 roku poziom
dhugu byl szczegdélnie monitorowany z uwagi na zagrozenie przekroczenia
drugiego progu ostoznosciowego: dlug wiekszy od 55%, a mniejszy od 60%
PKB.

Zgodnie z art.86 ufp, w przypadku, gdy dlug publiczny przekroczy 55%
PKB, restrykcje w stosunku do JST sg znaczace. Wowczas, zgodnie z art.86 ufp,
wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, okreslone w uchwale bud-

5 Por. ustawa budzetowa na 2011 rok z dnia 20 stycznia 2011 r., Rada Ministrow, Warszawa
2011, art. 1, art. 2.

¢ Por. Wieloletni plan finansowy panstwa na lata 2011-2014, zalqcznik do uchwaty nr 36 Rady
Ministrow z dnia 5 kwietnia 2011 r., Warszawa, s. 24.
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zetowej na kolejny rok, moga by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu powickszone
o nadwyzke¢ budzetowg z lat ubiegtych i wolne §rodki jedynie o kwote zwigzang
z realizacja zadan ze srodkow UE i innych niepodlegajacych zwrotowi.

Tabela 4. Wynik podsektora samorzadowego w latach 2007-2010

Wyszczegolnienie 2007 2008 2009 2010
Wynik podsektora samorzadowego (w mld z}) +0,5 -2,3 -14,0 -16,0
Wynik w % PKB +0,04 -0,2 -1,0 1,1

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonywania budzetu panstwa za lata 2007,
2008, 2009, 2010, Rada Ministrow, www.gov.mf.

Tabela 5. Dtug podsektora samorzadowego w latach 2007-2010

Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010
Dtug podsektora samorzadowego (w mld z1) 25,9 28,8 39,3 53,5
Dtug podsektora samorzadowego w % PKB 2,2 2,7 3,0 3.8

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonywania budzetu panstwa za lata 2007,
2008, 2009, 2010, Rada Ministrow, www.gov.mf.

W latach 20082010 nastgpit skokowy wzrost, o 249 mld zl, dtugu publicz-
nego: z poziomu 527,6 mld zt w 2007 roku do poziomu 776,8 mld zt w 2010 roku.
W relacji do PKB dhug publiczny w 2007 roku wynidst 44,9% PKB, a w 2010 roku
52,8% PKB. Prognoza na 2011 rok to 54,2% PKB. W tabelach 4 1 5 podano wynik
podsektora samorzadowego oraz dtug tego podsektora w relacji do PKB w latach
2007-2010.

6. Skutki art. 86 ustawy o finansach publicznych
dla jednostek samorzadu terytorialnego —
normy ostroznosciowe

Biorac pod uwage prognoze dtugu na 2011 rok oraz rosnacy udziat zobowia-
zan w JST, poszukiwanie konstruktywnych propozycji zmierzajacych do stabi-
lizacji fiskalno-redystrybucyjnej w catym SFP jest w petni uzasadnione. Doda¢
nalezy, ze wspomniany wyzej fragment art. 86 ufp, odnoszacy si¢ bezposrednio
do budzetow JST, skoncentrowany jest na podsektorze samorzadowym. Prze-
waga transferowych dochodow w budzetach JST pocigga za sobg wiele innych
restrykcji w sytuacji przekroczenia normy ostroznosciowej: dtug >55% PKB,
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wynikajacych z tego samego art. 86 ufp. Szczegolnie dotkliwy jest zapis, ktory
moéwi 0 obowigzku przygotowania kolejnej ustawy budzetowej zgodnie z zasada
rownowagi budzetowej. Oznacza to na przyktad, ze w przypadku przekroczenia
w 2011 roku normy: dtug >55% PKB, budzet panstwa na 2013 rok musiatby by¢
tak przygotowany, aby dochody byly rowne wydatkom. Potencjalnie oznacza to
zagrozenie ograniczenia subwencji i1 dotacji dla JST.

Pogorszenie nierdbwnowagi fiskalno-redystrybucyjnej nastapilo w wyniku
Swiatowego kryzysu finansowego’ z 2008 roku oraz zmian systemowych w po-
datku dochodowym od o0s6b fizycznych PIT i w sktadce rentowej. Wywotato to
wieloletnie turbulencje w SFD po kryzysie finanséw publicznych 2009 roku.
Zgodnie z definicjg zaproponowang przez autorke®, ,kryzys finansow publicz-
nych nalezy okresli¢ jako zaburzenia w sektorze finanséw publicznych, charakte-
ryzujace si¢ tym, ze nastepuje gwattowny spadek klasycznych dochodow fiskal-
nych (podatkow i parapodatkow) w stosunku do prognoz dochodéw zawartych
w ustawie budzetowej oraz w uchwatach budzetowych JST, skutkujacy wzrostem
deficytu i dlugu publicznego”.

Paradoksalnie, poza $wiatowym kryzysem finansowym i zmianami syste-
mowymi w obcigzeniach fiskalnych, na pogorszenie luki fiskalno-redystrybucyj-
nej wptyw miat fakt zbieznosci czasowej, planowanej duzo wczesniej, skokowej
absorbcji srodkow z UE, w tym, jak pokazala tabela 2, rowniez w podsektorze
samorzadowym.

Jak wskazuje powyzsza analiza, restrykcje skierowane do podsektora samo-
rzagdowego, po ewentualnym przekroczeniu dlugu >55% PKB, majg by¢ realizo-
wane nie tylko drogg limitowania deficytu budzetow JST, ale i za pomoca ograni-
czenia subwencji i dotacji. Reguta limitowanej nierownowagi SFP wymusza wiec
zainteresowanie tg kategorig finansow publicznych wszystkich uczestnikéw SFP,
anie tylko Ministerstwa Finanséw. Propozycj¢ MF wdrozenia tzw. reguly wydat-
kowej JST nalezy traktowaé jako sygnat zagrozenia przekroczenia w 2011 roku
progu ostroznos$ciowego: dtug >55% PKB i uruchomienia restrykcji wg art. 86 ufp
w projektach budzetu panstwa i budzetéw JST na 2013 rok. W sposob oczywisty
ma to wptyw na projekty budzetow JST juz na 2012 rok.

"Por. T. Lubinska, Zarzqdzanie finansami w kryzysie, ,,Rzeczpospolita”, dodatek ,,Ekonomia
& Rynek” z 3.09.2010 r., oraz T. Lubinska, 7o nie rozdete wydatki sq problemem, ,,Rzeczpospoli-
ta”, dodatek ,,Ekonomia & Rynek” z 13.05.2011 r.

8 T. Lubinska, Zarzqdzanie dochodami publicznymi w okresie kryzysu finanséw pub-
licznych, materiaty konferencji ,,Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki”, Kudowa-Zdroj
12-14.09.2011 r.
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7. Podsumowanie

1. Rodzaj zadan publicznych JST oraz rozmiar wydatkéw publicznych na nie
przeznaczonych powoduja, ze JST staly si¢ w ostatnich latach niekwestionowa-
nym, znaczacym ,.graczem” w SFP, w tym rowniez na rynku deficytu i dtugu
publicznego.

2. Podsektor samorzadowy odnotowal w okresie ostatnich trzech lat: 2008—2010
bardzo wysoka dynamike wzrostu naktadow na wydatki majatkowe — na tle po-
zostalych podsektorow SFP.

3. Wzrost roli transferow w gospodarce finansowej JST nie ograniczyl pro-
rozwojowych zmian w strukturze wydatkow budzetow JST.

4. Prorozwojowe zmiany w aktywnos$ci inwestycyjnej JST maja miejsce
w okresie kryzysu finanséw publicznych.

5. Kryzys finanséw publicznych widoczny jest od 2008 roku we wskazniku
,dtug w relacji do PKB”.

6. Kryzys finans6w publicznych wymusza refleksj¢ nad kategoriami decen-
tralizacji finans6w publicznych i samodzielnosci gospodarki finansowej JST.
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Determinanty nierownowagi budzetowe;j
sektora jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w warunkach kryzysu finansowego’

Streszczenie. Gtowng przyczyng deficytow w budzetach LRGs bylo szybsze sSrednie tempo
wzrostu wydatkow niz przychodow. Ze wzgledu na matg autonomig finansowq jednostek samorzg-
du terytorialnego, kwoty przychodow LRGs sq zalezne od budzetu panstwa (np. wspolne podatki).
Spowolnienie gospodarcze wplywa na wysokos¢ tych przychodow. Z drugiej strony wzrost wy-
datkow jest zwigzany z realizacjq i finansowaniem poszczegolnych zadan (funkcji) z LRGs, w tym
zdrowia, edukacji i spraw gospodarczych. Trudno jest jednoznacznie ocenic¢ wielkos¢ i strukture
wydatkow LRGs i polqczy¢ je wyraznie z kryzysem gospodarczym. Pewne jest jednak, zZe takie
powigzania istniejq. Celem niniejszego artykutu jest okreslenie czynnikow, ktore wplywajg na
poziom nierownowagi budzetowej samorzqdow lokalnych i regionalnych (LRGs) w odniesieniu
do spowolnienia gospodarczego i kryzysu finansowego.

1. Wprowadzenie

Tematyka réwnowagi finansow sektora jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) jest dobrze rozpoznana w polskiej i migdzynarodowe;j literaturze przedmiotu.
Jest ona jednocze$nie zagadnieniem kontrowersyjnym. W teorii finanséw prezen-
towane sg roznorodne propozycje metod i schematow dziatan majgcych przywrécic
lub utrzymac stan rownowagi budzetowej JST. Tematyka ta nabiera szczegolnego
znaczenia w sytuacji spowolnienia gospodarczego lub kryzysu finansowego.

" Praca naukowa finansowana ze $rodkow budzetowych na nauke w latach 2010-2013, jako
projekt badawczy nr NN 113063139.
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Celem niniejszego artykutu jest wskazanie czynnikow, ktore wptywaja na
poziom nierownowagi budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego w wa-
runkach spowolnienia gospodarczego i kryzysu finansowego. Ocenie poddane
zostaty wartosc¢ i struktura dochodéw, i wydatkéw JST. Badania oparte zostaty
na literaturze przedmiotu oraz na danych Ministerstwa Finansow RP, Banku Da-
nych Lokalnych GUS i Eurostatu z okresu 2000-2010. Do analiz wykorzystano
metody ilosciowe oraz jako$ciowe.

2. Dochody i wydatki jako determinanty salda budzetu JST

Dochody i wydatki JST wptywaja na wielkos¢ rzeczywistego salda ich bud-
zetow. Sa one planowane w uchwatach budzetowych na poszczegoélne lata. W wa-
skim ujeciu budzet JST jest wigc planem dochodow i wydatkow. Budzet JST nale-
zy jednak traktowac szerzej — jako catosciowy obraz planowanych do wykonania
zadan oraz zasobow i srodkow niezbednych do ich realizacji'. Jest on bowiem
podstawowym narzedziem planowania i zarzadzania finansami w jednostkach
samorzadu terytorialnego®. Nalezy pamigtaé, ze czynniki makroekonomiczne,
niedoktadno$¢ prognoz, konieczno$¢ poniesienia nieprzewidzialnych wydatkow
i podobne zdarzenia powoduja, iz rzeczywiste kwoty tych wielkosci roznig si¢
czesto znacznie od planéw. Moze si¢ bowiem okazaé, ze mniejsze od oczekiwa-
nych wielkosci dochodéw lub nadspodziewanie duze wydatki doprowadzajg do
powstania nadmiernej, nieplanowanej wczesniej, wielkosci deficytu. Nalezy przy
tym pamigtaé, ze ewentualny deficyt budzetowy musi zawsze zosta¢ sfinanso-
wany. Wtladze publiczne staja zatem przed dylematem, czy ogranicza¢ rozmiary
deficytu czy tez szukaé zrodet jego finansowania’. Ograniczanie rozmiarow de-
ficytu pocigga za sobg zwigkszenie dochodéw budzetu, zmniejszenie jego wy-
datkéw lub oba te dziatania jednoczesnie. Wszystko to ma znaczacy wptyw na
ksztattowanie si¢ wyniku budzetu JST.

Warto$ci deficytow budzetowych JST oraz pokrycie wydatkéw dochodami
w latach 2000-2010 w Polsce, na tle sredniej dla wszystkich krajow UE (wedtug
danych Eurostatu, zgodnych z metoda ESA) przedstawia tabela 1.

Analiza danych zawartych w tabeli 1 wskazuje na znaczace wahania salda
budzetow JST zarowno w Polsce, jak i w UE. Saldo dla Polski charakteryzowato
sie¢ wicksza zmiennoscig niz saldo krajow Unii. Ponadto okres kryzysu gospodar-
czego spowodowat w Polsce znaczace (i duzo wicksze niz przecigtnie w UE) po-

! M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, pro-
cedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 112.

2 Szerzej tamze, s. 95-154.

3 Szerzej J. Gluchowski, Zarys finanséw publicznych, TNOiK, Torun 1995.
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Tabela 1. Saldo budzetowe oraz pokrycie wydatkow dochodami w Polsce i UE

Saldo budzetéw JST Pokrycie wydatkow JST ich dochodami
Rok (w % PKB) (W %)
Polska UE Polska UE

2000 -0,4 0,0 96,27 100,00
2001 -0,5 -0,1 96,45 99,08
2002 -0,4 -0,2 97,04 98,20
2003 —-0,4 —-0,2 96,92 98,23
2004 0,1 -0,2 100,78 97,37
2005 -0,1 -0,2 99,24 98,23
2006 -0,3 -0,2 97,81 98,25
2007 0,0 -0,1 100,75 99,12
2008 -0,2 -0,2 98,58 98,26
2009 -1,0 -0,4 92,52 97,56
2010 -1,1 -0,4 92,00 96,72

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu (08.2011 r.).

Mazowieckie
-597

Lubus-
kie

Rysunek 1. Wartosci deficytow generowanych w budzetach JST wszystkich szczebli
w Polsce w 2010 roku w uktadzie wojewddzkim (w zt per capita)

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw RP.




122 Tomasz Uryszek

gorszenie si¢ wyniku generowanego przez samorzady. Znaczace zroznicowanie
salda budzetowego sektora JST w Polsce jest zauwazalne nie tylko w czasie, ale
rowniez w ukladzie przestrzennym. Wartos$ci tego salda w uktadzie wojewddz-
kim przedstawiono na rysunku 1.

W 2010 roku we wszystkich wojewodztwach sektor JST zanotowat deficyt.
Jego przecigtna warto$¢ wyniosta ok. 411 zt per capita. Najnizszy deficyt per
capita zanotowano w JST z wojewodztwa $laskiego (bylo to przecigtnie 188 zt),
najwyzszy — w Lubuskiem (ok. 597 z1).

3. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Mozliwosci jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w zakresie aktyw-
nego wplywu na poziom dochodéw sg znaczaco ograniczone. Wynika to z ich
relatywnie niewielkiej samodzielnosci finansowej (w tym — przede wszystkim
— samodzielnosci dochodowej)*. Nominalne kwoty dochodéw realizowane przez
JST w Polsce w latach 2000-2010 mozna opisa¢ rosngcym trendem liniowym.
Takie odwzorowanie jest stosunkowo doktadne: wspdtczynnik determinaciji R?
wyniost 95%. Jednoczes$nie mozna stwierdzi¢, ze dochody wzrastaty w tym okre-
sie przecietnie o ok. 10,4 mld rocznie.

Dalsza analiza wymaga oceny wartosci wskaznika dochodéw JST do PKB.
Kwoty dochodéw sektora JST w stosunku do PKB w Polsce, na tle $redniej dla
krajow Unii Europejskiej, przedstawia rysunek 2.
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Rysunek 2. Warto$ci dochodow JST w Polsce na tle $redniej dla Unii Europejskiej
(w % PKB)

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu (sierpien 2011 r.).

* Szerzej nt. samodzielnosci JST zob. np.: M. Kosek-Wojnar, Problem samodzielnosci finan-
sowej jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Ekonomicznej
w Bochni” 2004, nr 2, s. 11-20.
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Rosnacy trend wskaznika dochodéw JST do PKB z lat 20032008 zostat
przerwany w 2009 roku. Jedna z przyczyn takiej sytuacji mogto by¢ spowolnie-
nie gospodarcze wywolane kryzysem finansowym na $§wiecie. Nalezy pamigtac,
ze kwoty dochodéw budzetowych JST sg zalezne od sytuacji budzetu panstwa.
Zasilane sa bowiem transferami w postaci dotacji i subwencji oraz udziatami
w podatkach centralnych. Spowolnienie gospodarcze dotykajace gospodarke
miato wplyw na wynik budzetu panstwa, a to z kolei wptyngto na sytuacje bud-
zetow jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna to zaobserwowac na przykta-
dzie wptywow z tytutu podatkow dochodowych: od o0séb fizycznych (PIT) i od
0s6b prawnych (CIT), w czgsci stanowiacej dochody JST. Przedstawiono je w ta-
beli 2.

Tabela 2. Dochody budzetow JST w Polsce z tytulu udzialéow w podatkach centralnych

(w mln zt)
Rok Gminy i MNPP* Powiaty Wojewodztwa JST tacznie
o
PIT CIT PIT CIT | PIT CIT PIT CIT Razem

2004 13263,1| 1462,2| 12883| 94,3| 527,4|3368,6| 15078,9| 4925,0| 20003,9
2005 15359,1| 1597,9| 1804,7| 91,0| 598,8| 3337,6| 17762,7| 5026,5| 22789,2
2006 17775,8| 1907,9| 2101,1| 108,2| 688,4|3990,9| 205652 6007,0| 26 572,2
2007 | 22126,5| 24277| 2622,1| 137,4| 851,9| 5050,8| 25600,4| 76158 33216,3
2008 | 24594,8| 2620,9| 29957| 144,9| 944,5| 4708,3| 28535,0| 7474,2| 36 009,1
2009 | 23323,01 2303,6| 27654 135,7| 888,7| 4177,7| 26977,0| 6616,9| 33 593,9
2010 232152 20253 2797,2| 128,2| 881,9]3968,2| 26894,4| 6121,7| 33016,1

* MNPP — miasta na prawach powiatu.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS, 2011.

Warto$ci dochodow JST z tytulu udziatéw dobrze odzwierciedlajga wptyw
sytuacji makroekonomicznej na stan budzetéw samorzadéw. W przypadku po-
datku CIT zalamanie trendu rosngcego nastgpito w okresie 2007-2008. Pogarsza-
jace sie¢ wyniki finansowe przedsi¢biorstw spowodowaly, ze odprowadzaty one
nizsze kwoty podatku dochodowego. To spowodowato zmniejszone wptywy do
budzetow JST. W przypadku PIT przetomowy byt okres 2008—2009. Opdznienie
w stosunku do podatku CIT wynikato najprawdopodobniej z dostosowan na ryn-
ku pracy. Stabnace wyniki przedsigbiorstw powodowaly migdzy innymi ograni-
czanie kosztow wynagrodzen (co oznaczato brak podwyzek ptac, obnizanie ptac,
redukcje etatow). Procesy te trwaly kilka lub nawet kilkanascie miesigcy. Ogra-
niczane w ten sposob dochody 0séb fizycznych powodowaty obnizenie podstawy
opodatkowania podatkiem PIT i — co za tym idzie — nizsze kwoty wplywow
z PIT. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze samorzady nie majg bezposrednie-
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go wptywu na wysoko$¢ swoich dochodéow otrzymywanych z tytutu udzialow
w podatkach centralnych. Moga jedynie starac si¢ tworzy¢ odpowiedni klimat
inwestycyjny i przyciaga¢ inwestorow, kreujac jednoczesnie nowe miejsca pracy.
Moze mie¢ to wptyw na zwickszenie w przysztosci m.in. wartosci tej grupy do-
chodow. Takie dziatania majg jednak charakter strategiczny, dtugotrwaty, a nie
dorazny. Ponadto bardzo trudno o takie dziatania w sytuacji globalnego spowol-
nienia (a tym bardziej kryzysu) gospodarczego.

4. Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Wydatki sg najtrudniejszym elementem konstrukcji budzetu. Dotyczy to za-
réwno procesu planowania, jak i realizacji budzetu w poszczegdlnych miesigcach
catego roku. W trakcie planowania gtdwna trudnos¢ polega na wyborze optymal-
nej alokacji srodkow sposrod wszystkich zglaszanych potrzeb. W toku przygo-
towania budzetu wystepuje doktadnie ten sam problem, co w przypadku kazdej
decyzji ekonomicznej — nieograniczone potrzeby konkuruja o ograniczone srodki
na ich realizacje.

Wydatki publiczne mozna zdefiniowac jako ,wydatkowanie $rodkow pie-
ni¢znych przez panstwo i inne zwigzki publicznoprawne dla zaspokojenia po-
trzeb publicznych lub tez — jak okresla si¢ inaczej — dla realizacji funkcji (zadan)
panstwa i innych zwigzkoéw publicznych’. Podstawowym problemem jest tu od-
powiedz na pytanie: ,,jakie potrzeby mozna okresli¢ jako publiczne (a nawet, czy
jest w ogole uzasadnione wyodrgbnienie takich potrzeb), a takze wyjasnienie,
jakie zadania naleza do panstwa, samorzadu i innych zwiazkéw publicznopraw-
nych™. Dekoncentracja i decentralizacja zadan publicznych jest procesem zto-
zonym, a jego ocena rézni si¢ w zaleznosci od zatozen poszczegdlnych nurtow
ekonomii’. Znaczacg trudnos¢ stanowi tez ptynna i ruchoma granica oddziela-
jaca wydatki publiczne od prywatnych — rozgraniczenie migdzy grupami dobr
prywatnych i dobr publicznych nie jest jednoznaczne®. Wydatki muszg przede
wszystkim zabezpieczy¢ prawidlowe funkcjonowanie organdéw panstwa oraz za-
pewnic realizacje zadan spolecznych i gospodarczych.

S E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2001, s. 81.

% Tamze, s. 81.

"Szerzej Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach inte-
gracji europejskiej, red. T. Famulska, Wydawnictwo Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Ka-
rola Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2009, s. 19-29.

$J. Gtuchowski, R. Huterski, B. Kotosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, Finanse publiczne,
Wyzsza Szkota Bankowa, Torun 2005, s. 15.
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Proces ograniczania wydatkéw budzetowych (zaréwno na szczeblu rzado-
wym, jak i samorzagdowym) moze okazac¢ si¢ bardzo trudny. Dotyczg one czg-
sto np. opieki socjalnej i zdrowotnej’, edukacji itp. Stad czg¢sto mozna moéwic
0 ,,usztywnieniu” wydatkéw budzetowych, ktorych nie sposéb zmniejszyc.

Kwoty nominalne wydatkéw budzetowych JST w Polsce w okresie objetym
analizg systematycznie rosty. Podobnie jak w przypadku dochodéw JST wartos$ci
wydatkow mozna opisa¢ liniowg funkcjg trendu. Takie odwzorowanie rzeczy-
wistych zmian wydatkéw jest stosunkowo doktadne. Wspotczynnik determina-
cji R? wyniost ponad 92%. Wydatki w okresie 2000-2010 wzrastalty przecigtnie
o 11,3 mld zt. Ich warto$ci rosty wigc przecigtnie szybciej niz kwoty dochodow.
Nieco inaczej ksztattowaty sie¢ kwoty wydatkéw w stosunku do PKB. Warto$ci
wydatkow budzetowych JST w Polsce w latach 2000-2010 (na tle $redniej dla
krajow UE) w stosunku do PKB przedstawiono na rysunku 3.
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Rysunek 3. Wartosci wydatkow JST w Polsce na tle $redniej dla Unii Europejskiej
(w % PKB)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu (sierpien 2011 r.).

Analiza danych zawartych na rysunku 3 wyrazne wskazuje na znaczgcy
wzrost wydatkow w okresie kryzysu gospodarczego. Dotyczyto to zaréwno war-
tosci $redniej dla krajow UE, jak i dla Polski. Zwickszanie wydatkow zwigzane
bylo z rosngcymi naktadami na poszczegolne zadania przewidziane do realizacji
przez samorzady. Ocena zjawiska wzrostu wydatkow JST wymaga analizy prze-
znaczenia wydatkowanych kwot. Struktur¢ wydatkéw budzetow JST w Polsce

® Szerzej W. Fill, Prawnofinansowe aspekty racjonalizacji wydatkéw publicznego systemu
ochrony zdrowia w Polsce, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw pub-
licznych, t. 2, red. J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2005, s. 259-271; E. Nojszewska, Racjonalizacja wydatkow na
ochrone zdrowia, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji..., wyd. cyt., s. 309-316.
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w latach 2002-2009 (na podstawie danych Eurostatu) wedlug sposobu ich prze-
znaczenia!® przedstawia tabela 3.

Tabela 3. Funkcjonalna struktura wydatkow JST w Polsce w latach 2002—-2009

(w mln zt)
Przeznaczenie | 550> | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
srodkow
Oswiata 35703 | 36316 | 37627 | 40492 | 41 764 | 44779 | 48941 | 52478
Sprawy gospo- 15270 | 14713 | 13531 | 16936 | 21 817 | 24082 | 27101 | 31 812
darcze

Ochrona zdrowia | 13123 | 13961 | 16990 | 17710 | 21 080 | 23939 | 29016 | 31 505
Ochrona socjalna | 10328 | 10034 | 13322 | 15550 | 19675 | 20298 | 22289 | 22 752

Administracja 11389 | 11270 | 13155 | 12704 | 13156 | 14515 | 16827 | 18074
publiczna

Gospodarka 10 260 9786 | 10171 | 11330 | 10432 | 10886 | 12761 | 13 670
mieszkaniowa

Ochrona $rodo- 4 341 4520 4761 5532 6217 6011 6800 | 8409
wiska

Pozostale zadania | 8 661 8850 | 9527 | 9607 | 10847 | 12552 | 16 140 | 18294

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu (sierpien 2011 r.).

Bardzo duzy udziat we wzroscie wydatkow w Polsce mialo finansowanie
o$wiaty, spraw gospodarczych oraz ochrony zdrowia. Takg sytuacje trudno jedno-
znacznie interpretowac. Z jednej strony wzrost naktadéw na edukacje, dziatania
pobudzajace gospodarke oraz na szeroko rozumiane ushugi medyczne nalezatoby
oceni¢ pozytywnie. Dzialania te moga by¢ bowiem dowodem na rozwdj kraju nie
tylko w ujeciu gospodarczym, ale i spotecznym. Z drugiej strony ale i konieczna
jest kompleksowa 1 szczegdlowa analiza efektywnosci tych wydatkow. Wzrost
naktadow na sprawy gospodarcze nie musi mie¢ bezposredniego przetozenia na
zwigkszenie tempa rozwoju ekonomicznego, a zwigkszenie wydatkéw na ochrone
zdrowia nie jest rOwnoznaczne z poprawg jakosci ustug medycznych. Podobnie
wydatki na szkolnictwo nie musza oznaczaé poprawy szeroko rozumianej jako$ci
ksztatcenia i moga by¢ wynikiem koniecznos$ci sfinansowania wiekszej (rosna-
cej) liczby zadan z zakresu edukacji. Ocena zjawiska wzrostu wydatkow JST po-
winna by¢ wigc ostrozna. Znaczacy przyrost wydatkéw zwigzanych ze sprawami
gospodarczymi moze mie¢ powigzanie ze spowolnieniem gospodarczym. Wy-
datki te (przynajmniej po czesci) mogty mie¢ na celu pobudzenie (i podtrzyma-
nie) dziatalno$ci gospodarczej w poszczegolnych regionach kraju. Interesujace

W rozumieniu definicji ONZ: Classification of the Functions of Government (COFOG),
http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcst.asp?Cl=4&Top=1&Lg=1 (z dnia 17 sierpnia 2010 r.).
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wyniki daje natomiast analiza wydatkéw zwigzanych z ochrong socjalng. Nale-
zaloby si¢ spodziewac znaczacego przyrostu wydatkow w tym zakresie. Tymcza-
sem w 2009 roku udato si¢ je nieznacznie ograniczy¢ w stosunku do 2008 roku.
Jednak kwota — znajdujagcych sie w tej grupie wydatkdéw — zasitkow dla bezrobot-
nych w okresie 2008-2009 wzrosta z ok. 9,6 mld zt do ponad 11 mld zt''. Kryzys
gospodarczy mial wigc pewien wptyw na strukture i warto$¢ wydatkow JST.

5. Podsumowanie

Podstawowg przyczyng deficytow powstajacych w budzetach JST byto szyb-
sze przecigtne tempo przyrostu wydatkéw niz dochodow budzetowych. Jedna
z przyczyn zatlamania rosnacego trendu kwot dochodéw w stosunku do PKB
w okresie 2008—2009 mogta by¢ nizsza wartos¢ wpltywow z tytutu podatkow
centralnych PIT i CIT, ktérych cze$¢ — na podstawie ustawy o dochodach JST
— stanowi doch6d budzetéw samorzadow. To z kolei powigzane byto ze spowol-
nieniem gospodarczym w Polsce i ogdlnoswiatowym kryzysem finansowym.
Wzrost wydatkéw powigzany jest natomiast z realizacjg poszczeg6élnych zadan
(funkc;ji) przez JST. Trudno jednoznacznie oceni¢ strukturg tych wydatkow, jak
i powigzac je jednoznacznie z wystapieniem kryzysu gospodarczego. Niewatpli-
wie jednak takie powigzania wystgpuja.

Literatura

Denek E., Sobiech J., Wierzbicki J., Wolniak J., Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2001.

Dylewski M., Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, proce-
dury, modele, Difin, Warszawa 2007.

Fill W., Prawnofinansowe aspekty racjonalizacji wydatkéw publicznego systemu ochrony zd-
rowia w Polsce, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych,
t. 2, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 2005.

Gluchowski J., Zarys finansow publicznych, TNOiK, Torun 1995.

Gluchowski J., Huterski R., Kotosowska B., Patyk J., Wisniewski J., Finanse publiczne, Wyzsza
Szkota Bankowa, Torun 2005.

Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach integracji europejskiej,
red. T. Famulska, Wydawnictwo Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Karola Adamieckie-
go w Katowicach, Katowice 2009.

http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regest.asp?Cl=4&Top=1&Lg=1 (z dnia 17 sierpnia 2010 r.).

1 Wedtug danych Eurostatu (sierpiefi 2011 r.).



128 Tomasz Uryszek

Kosek-Wojnar M., Problem samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Ze-
szyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni” 2004, nr 2.

Nojszewska E., Racjonalizacja wydatkoéw na ochrong zdrowia, w: Ekonomiczne i prawne prob-
lemy racjonalizacji wydatkow publicznych, t. 2, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-
-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2005.



Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
Nr 36/2011

Mirostaw Czekaj

Urzad Miasta Stotecznego Warszawy

Zarzadzanie dlugiem
jednostek samorzadu terytorialnego —
aspekty prawne, finansowe i plynnosciowe
na tle doswiadczen m.st. Warszawy

Streszczenie. Artykul przedstawia zagadnienie zarzqdzania diugiem samorzqdowym na tle
doswiadczen m.st. Warszawy. W pierwszej czesci artykutu autor wskazuje na istotne aspekty zwig-
zane z wprowadzaniem prawnych ograniczen w dostepie JST do srodkow zwrotnych. Nastepnie
przedstawione sq glowne cele polityki dtugu Warszawy, doswiadczenia Warszawy w pozyskaniu
Srodkow zwrotnych, struktura zadtuzenia miasta oraz metody ograniczenia ryzyka zwiqzanego
z dlugiem, ze szczegolnym uwzglednieniem znaczenia zarzgdzania ptynnosciq finansowq. W opi-
nii autora zarzqdzanie rezerwq plynnosciowq na okreslonym poziomie ma kluczowe znaczenie
dla biezqcej i przysztej wyplacalnosci — determinuje zdolnosé duzej struktury samorzgdowej do
dokonywania wydatkow. Jest to zasadniczy czynnik gwarantujgcy bezpieczenstwo finansowe jed-
nostek samorzgdowych.

Niepewna sytuacja na rynkach finansowych sprawia, ze zarzqdzaniem diugiem i ryzykiem
jest duzym wyzwaniem dla jednostek samorzqdowych. Autor przedstawia rozwigzania stosowane
w tym zakresie w Warszawie, oparte na doswiadczeniu i finansowaniu duzych miast w Polsce,
ktore mogq zosta¢ z powodzeniem upowszechnione w innych JST, pod warunkiem, ze bedq zbiezne
z przemianami dokonujgcymi sie w sektorze samorzgdowym w Europie i sektorze publicznym.

1. Wprowadzenie

Samodzielno$¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego (JST) przeja-
wia si¢ w znacznej mierze w mozliwosci zaciggania zobowigzan finansowych,
przy czym mozliwo$¢ ta jest $cisle uregulowana w przepisach prawa. W obowia-
zujacym obecnie etatystycznym modelu funkcjonowania administracji publicznej
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sigganie przez JST po instrumenty dluzne wystgpuje w warunkach, gdy nie dys-
ponuje ona zasobem $rodkéw finansowych pochodzacych ze zroédet wewngtrz-
nych, tj. pozostajacych w obrgbie finanséw publicznych. Dotyczy to sytuacji
kiedy poza dochodami z podatkéw i optat lokalnych oraz dochodami z budzetu
centralnego i transferami do realizacji zadan inwestycyjnych wykorzystywana
jest dzwignia finansowa.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jest wynikiem procesu decentra-
lizacji administracji publicznej, w zalozeniu zmierzajagcym do zwickszenia efek-
tywnosci dziatania sektora publicznego. Z tego wzgledu jakakolwiek zmiana re-
gulacji w zakresie funkcjonowania JST nie powinna tej efektywnos$ci pogarszac.
Wszelkie zmiany w przepisach powinny by¢ spojne i przejrzyste, tak aby umoz-
liwi¢ JST wykonywanie zadan nie tylko biezacych, ale i inwestycyjnych, wyma-
gajacych opracowania planu ich realizacji oraz okre$lenia zrédet finansowania.
Wydaje si¢ to szczegolnie istotne w okresie likwidacji tzw. luki infrastruktural-
nej, kiedy JST realizujg ambitne plany inwestycyjne z wykorzystaniem §rodkow
z funduszy unijnych.

W ustawie o finansach publicznych! okreslono reguty pozyskiwania srodkow
zwrotnych przez JST. Przepisy regulujace zacigganie zobowiazan finansowych
przez JST majg charakter restrykcyjny, co wynika z tego, iz JST pozostaje jed-
nostkg sektora finans6w publicznych, a jej finanse sa cze¢scig finansow publicz-
nych. Publicznoprawny charakter JST przesadza o specyfice JST jako dtuznika,
w tym w szczegolnosci o braku zdolnosci upadtosciowej. W przypadku JST wy-
stepuje, czesto trudne do oszacowania, ryzyko posrednie wynikajace z udzie-
lonych porgczen 1 gwarancji. Migdzy innymi z tych wzgledow sam mechanizm
sit rynkowych nie jest wystarczajacym regulatorem zadtuzania si¢ JST2. Prawne
reguty 1 ograniczenia petnig zaré6wno funkcje korekty czynnikéw rynkowych,
jak 1 stabilizacji gospodarki finansowe;.

Wskazniki ograniczajagce mozliwos¢ zadtuzania si¢ JST powinny by¢ przede
wszystkim proste i miarodajne, tak by nie zachodzita konieczno$¢ wprowadzania
dodatkowych obostrzen, czego przyktadem jest wprowadzenie od 2011 roku re-
guly wydatkowej dla JST, wedlug ktorej wydatki biezace nie moga przekroczy¢
dochodow biezacych powickszonych o nadwyzke z lat ubiegtych i wolne $rodki.

JST obowigzane sa w okresie do 31.12.2013 roku do przestrzegania wskazni-
kow zadtuzeniowych wynikajacych ze ,,starej” ustawy o finansach publicznych
okreslajacej maksymalny putap kwoty dtugu — 60% dochod6éw i maksymalny

' Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn.
zm., art. 89-94.

2 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie dtugiem w jednostce samo-
rzgdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 87.

3 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104, art. 169—
170.
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putap obstugi dtugu — 15% dochodow. Jednoczesnie wieloletnie prognozy fi-
nansowe (WPF) muszg by¢ opracowane z uwzglednieniem nowego wskaznika,
przewidzianego w obowigzujgcej ustawie o finansach publicznych? dla okresu po
31.12.2013 roku JST musza wi¢c, zachowujac obecne wskazniki, dostosowacé si¢
do nowego limitu. Konstrukcja dotychczasowych wskaznikéw ograniczajacych
zadtuzenie JST jest stosunkowo prosta (okreslony procent dochodow ogdtem
— 60% dla kwoty catkowitego zadtuzenia i 15% dla rocznych obciazen z tytutu
obstugi dtugu) i jednolita dla wszystkich JST bez wzglgdu na ich faktyczna zdol-
nos$¢ kredytowa. Nowy wskaznik w zatozeniu miat by¢ dostosowany do rzeczy-
wistej (ekonomicznej) zdolnosci danej JST do zaciagnigcia dtugu i dlatego ma
charakter zindywidualizowany. W limicie tym planowana na dany rok obstuga
dtugu odniesiona jest do generowanej przez JST w trzech poprzednich latach
nadwyzki operacyjnej, rozumianej jako dodatnia réznica pomi¢dzy dochodami
biezacymi powickszonymi o dochody ze sprzedazy majatku a wydatkami bieza-
cymi. Tak skonstruowany limit obstugi dlugu wydaje si¢ bardziej miarodajny niz
limit 15%, ale tez zarazem bardziej skomplikowany.

Samorzady konstruujac po raz pierwszy WPF po raz pierwszy tez okreslaja
wedlug nowej formuty dopuszczalny poziom wydatkow na obstuge dtugu przy-
padajacego do splaty poczawszy od 2014 roku. Nowy limit bierze pod uwage
wylacznie wyniki budzetowe z trzech kolejnych lat poprzedzajacych rok, dla kto-
rego ustala si¢ limit. Oznacza to, ze samorzady muszg juz teraz zadba¢ o uzyski-
wanie nadwyzek operacyjnych, gdyz wyniki budzetowe 2011, 2012, 2013 roku
okres$la dopuszczalny poziom wydatkow na obstuge dtugu w 2014 roku. Widaé
juz, ze dla czesci samorzadow tak uksztaltowany limit bedzie niewystarczajacy.
Samorzady odczuty — w szczegdlnosci aglomeracje — skutki spowolnienia gospo-
darczego i obnizonych stawek PIT, ktore spowodowaty, Ze nizsze sa niz w latach
ubiegtych wptywy z udziatu w podatku od oséb prawnych, z podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych i z udziatu w podatku od 0s6b fizycznych. Nie zmalaty
natomiast koszty biezace realizacji ustawowych zadan — chociazby koszty zadan
o$wiatowych. Podsumowujac: samorzady majac ograniczone prawnie i faktycz-
nie mozliwosci wzrostu dochodéw biezacych, sa pod silng presja koniecznosci
wyrownywania wydatkow biezacych do poziomu mozliwych do osiagnigcia do-
chodéw biezacych. Jezeli tego nie zrobia, wptynie to negatywnie na poziom ich
indywidualnego limitu poczgwszy od 2014 roku’.

Na forum publicznym rozwazana jest propozycja przyspieszenia o rok obo-
wigzywania nowej formuty w zwigzku z konieczno$cig ograniczenia deficytu
finansow publicznych (w tym deficytu podsektora samorzadowego). Rozwigza-

4+ Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn.
zm., art. 226 ust. 1 pkt 6.

5 Por. wywiad udzielony przez autora Krzysztofowi Bieniowi z portalu www.obserwatorfi-
nansowy.pl, wydanie internetowe z dnia 24.06.2011 r.
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nie takie spowodowatoby destabilizacje w wieloletnich planach uwzglednionych
w WPF-ach, zmuszajac wiele samorzadow do istotnej rewizji planéw badz re-
strukturyzacji zadtuzenia, a w niektorych przypadkach JST nie miatyby moz-
liwosci dostosowania swoich planéw wieloletnich tak, aby w skroconym czasie
spetni¢ wszystkie ustawowe wymogi®.

Niewykluczone jednak, ze w indywidualnym przypadku umozliwitoby to nie-
ktérym samorzadom szybsze uwolnienie si¢ z globalnego limitu zadtuzenia, wobec
ktorego limit na wydatki na obstuge dtugu uwazany begdzie za mniej dotkliwy.

2. Ograniczenia prawne dotyczace zadluzenia JST
a sytuacja miast UMP

0d 2014 roku nowy limit dlugu utrudni bagdz uniemozliwi zadtuzanie si¢ tym
JST, ktore nie osiagaja nadwyzki biezacej. Nawet jesli jednostka posiada znaczne
nadwyzki z lat ubieglych, nie bedzie mogta realizowaé zadnych inwestycji wspo-
maganych finansowaniem zwrotnym, jesli biezace dochody nie pokrywaja bie-
zacych wydatkoéw. Zarowno stare ograniczenia, jaki i nowy limit dtugu JST oraz
reguta wydatkowa skutkuja, zgodnie z przyjetymi w WPF, znaczacym zmniej-
szeniem deficytu w catlym podsektorze samorzadowym poczawszy od 2013 roku,
a nawet wymuszg w kolejnych latach generowanie nadwyzki biezacej’.

Z przedstawionych danych na rysunku 1 wynika, ze w 2010 roku wartos¢
dtugu wsroéd miast Unii Metropolii Polskich zblizyta si¢ do putapu 60% tylko
w przypadku dwoch miast. W obowigzujacej ustawie o finansach publicznych
nie przewiduje si¢ juz limitu facznego dlugu. Jedynym wskaznikiem ogranicza-
jacym dostep JST do instrumentéw dtuznych bedzie wyzej wymieniony limit
indywidualny rocznej kwoty na sptate zadtuzenia.

Z danych miast UMP, zaprezentowanych na rysunku 2, wynika, ze r6éznica
do wartosci limitu indywidualnego jest znacznie nizsza niz do ,,starego” limitu
15%, czyli przestrzen dla zwigkszenia kwoty obstugi dlugu zostala radykalnie
ograniczona. Oznacza to, ze nowa formula moze w duzym stopniu ograniczy¢
absorpcje dtugu lub wymusi¢ podjecie dziatan w celu utrzymania obstugi dtugu
ponizej limitu — nawet tego, ktdry zostal zaciggnicty przed nowelizacja ustawy
(roztozenie sptaty dlugu na dtuzszy okres badz dokonanie wczesniejszej splaty
czesci dhugu przed 2014 rokiem).

¢S. Kawalec, A. Miskowiec, Niepotrzebna awantura o deficyt samorzqdéw, ,,\Wspodlnota”
2011, nr 23.

7 Stanowisko UMP w sprawie grozby zahamowania rozwoju kraju wskutek nieprzemyslanych
sposobOw ograniczania deficytu i dtugu sektora samorzadowego, Warszawa, 16 marca 2011 r.
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Rysunek 1. Zadluzenie Miast UMP w relacji do dochodéw ogétem w 2010 roku
(bez zobowigzan niewchodzacych w limit zadtuzenia)

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych UMP.
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Rysunek 2. Prognozowana taczna kwota sptaty zobowigzan Miast UMP
w relacji do ich dochodow w 2014 roku na tle ,,starego” wskaznika obstugi dtugu
i limitu indywidualnego
Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Miast UMP: T. Blacharska, Zdolno$é absorpcyjna

Miast Unii Metropolii Polskich w pozyskiwaniu srodkow z Unii Europejskiej w latach 2014—2020 okreslona
na podstawie uchwalonych wieloletnich prognoz finansowych, Gdansk, 9 czerwca 2011 r.

Zwrocenie uwagi na ograniczenia w korzystaniu ze $rodkow zwrotnych
determinuje sposob zarzadzania dtugiem w JST. Ten aspekt, czesto stajgcy sie
gltéwnym zrédtem oceny jako$ci zarzadzania dtugiem, winien zosta¢ uzupetnio-
ny o dwie standardowe miary oceny zarzadzania dtugiem samorzadowym:

— dazenie do minimalizacji kosztow obstugi dtugu oraz
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— wydluzenie zapadalno$ci nowo powstajacych zobowigzan tak, aby nie po-
wodowac¢ nadmiernych obcigzen dla rocznych budzetow (kwestia ta jest w szcze-
golnosci istotna z punktu widzenia zachowania nowego wskaznika zadtuzenio-
wego).

Dazenie do uzyskania jak najnizszego kosztu finansowania przektada si¢ na
strukture zadtuzenia i jego parametry, takie jak oprocentowanie czy waluta, w ja-
kiej zaciggnigto dtug. Nalezy tu doda¢, ze zgodnie z przepisami ustawy o finan-
sach publicznych, JST nie moga si¢ga¢ po instrumenty dtuzne, ktérych wartosé¢
nominalna nalezna do zaptaty w dniu wymagalnos$ci, wyrazona w ztotych, nie
zostata ustalona w dniu zawierania transakcji®. Oznacza to de facto zakaz siega-
nia po srodki zwrotne w walutach obcych. Przepisy jednak dopuszczaja przypad-
ki, w ktorych JST mogg si¢ zadltuzy¢ w walucie obcej. W szczegdlnosci JST moga
si¢ zadtuzy¢ w walucie obcej w przypadku zaciagnigcia kredytu lub pozyczki
w migdzynarodowej instytucji finansowej oraz emisji obligacji na zagranicznych
rynkach kapitatlowych o terminie wykupu powyzej roku pod warunkiem uzyska-
nia oceny wiarygodnosci kredytowej na poziomie inwestycyjnym, wydanej przez
agencje ratingowa uznang na rynku kapitalowym, na ktérym maja by¢ wyemito-
wane papiery wartosciowe’.

Nie mozna jednoznacznie okresli¢, po ktore instrumenty dtuzne powinna
sigga¢ JST. Kwestia wyboru zrédta finansowania zwrotnego i jego parametréw
zalezy od panujgcych w danym czasie i spodziewanych w przysztosci warunkow
rynkowych. Uwzgledni¢ nalezy réwniez fakt, ze sytuacja finansowa samorzg-
dow jest bardzo zréznicowania. Wynika to z roznego stopnia dostosowania do
skutkoéw spowolnienia po stronie dochodowe;j i po stronie wydatkowej. W konse-
kwencji mozliwosci ograniczenia i racjonalizacji wydatkow biezacych sg bardzo
ograniczone, a pewna ich cze$¢, czesto niezalezna od samorzadow i stanowigca
efekt rozwigzan legislacyjnych, nie pozwala w tak krotkim czasie na zmiang wy-
datkéw biezacych 1 wymaga dhuzszego procesu dostosowawczego. Przyktadem
tego moze by¢ koniecznos¢ wyptaty odszkodowan za nieruchomosci przejete pod
drogi publiczne oraz ograniczenia prawa wtasnos$ci ze wzgledu na cele publicz-
ne; wydatki na realizacj¢ zadan objetych ustawg o przejeciu przez samorzady
gospodarki odpadami komunalnymi czy wprowadzona ustawa o dziatalnosci
leczniczej, ktora powoduje koniecznos$¢ przeksztatcen whasno$ciowych deficyto-
wych SPZOZ i pokrycia ich uyjemnego wyniku finansowego. Skumuluje to wiele
dodatkowych wydatkow biezacych, przyczyniajac si¢ zapewne w najblizszych

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn.
zm., art. 93 ust. 1.

° Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 grudnia 2010 r. w sprawie przypadkow, w kto-
rych nie stosuje si¢ ograniczen dotyczacych zaciggania niektorych zobowigzan finansowych przez
jednostki sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, Dz.U. nr 250, poz. 1678.
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latach do pogorszenia wynikéw finansowych JST i hamujac realng mozliwosé
dostosowania si¢ do nowego wskaznika dlugu.

Warto zwroci¢ uwage na ograniczenia w dostepie do Srodkéw zwrotnych
obowiagzujace w innych krajach europejskich (Hiszpanii, Szwecji, Niemczech
czy we Wloszech). Do najczesciej stosowanych limitéw zadluzenia naleza: ogra-
niczenie zadluzenia ogdétem, ktore nie moze przekroczy¢ okreslonego procentu
dochodow biezacych, dochodow ogoétem lub PKB oraz ograniczenie dotyczace
obstugi zadtuzenia, ktore nie moze przekroczy¢ okreslonego procentu dochodow
biezacych. W wielu krajach stosowana jest zasada zrownowazenia budzetowego
w kazdym roku lub maksymalnie w perspektywie trzyletniej. W dalszej kolejno-
Sci restrykcje moga dotyczy¢ warunkéw zaciggania zobowiazan. Na przyktad we
Wioszech jednostki samorzadowe nie moga zacigga¢ zobowigzan w obcej walu-
cie, w celu ograniczenia ryzyka walutowego. Dla ograniczenia ryzyka ptynnosci
rowniez we Wtloszech zabroniona zostata sptata balonowa. W wigkszos$ci przy-
padkow jednostki samorzadowe moga zacigga¢ zobowigzania dlugoterminowe
jedynie na finansowanie wydatkéw majatkowych. Znaczenie w reglamentowaniu
zadtuzenia JST mogg tez mie¢ restrykcje o charakterze nieilosciowym (koniecz-
nos$¢ uzyskiwania zgod czy zezwolen).

Tabela 1. Ograniczenia pozyczkowe i inne reguly budzetowe dla JST w krajach UE-10

Ograniczenia pozyczkowe
5 i Wymogi .
Putap ogélnego Putap wzrostu Wymog kor‘zystama zachowania Ograni-
Kraj . dhuze- dhuzenia (limi z dtugoterminowych 4 czenia

poziomu zadluze- | zadluzenia (limity . . : réwnowagi

NN 1 . pozyczek jedynie 8 | wvdatkow

nia (limity ogdlnej | ptatnosci z tytutu o - | budzet y

g . . na pokrycie inwestycji | dudzetowe)
wysokosci dtugu) | obstugi zadtuzenia) .
kapitatowych

Butgaria | ]
Republika . .
Czeska
Wegry ] ]
Estonia® | [ ]
Lotwa"™ (] (]
Litwa [ ] [
Polska™ [ [ ]
Rumunia ] [ ]
Stowacja ] ] [
Stowenia ]

* Estonia: obecna zasada zadluzenia jest bardziej surowa i wymaga autoryzacji nowych planow zacig-
gania pozyczek przez Ministerstwo Finansow.
" Lotwa: trwaja prace nad ustawa o odpowiedzialno$ci finansowe;.
*** Polska: z poczatkiem 2014 r. zacznie obowiazywaé nowy limit.

Zrodto: E. Skrok, A. Kowalczyk, Samorzqdy w Unii pogrgzone w kryzysie, ;Wsp6lnota” 2011, nr 29.
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Majac na uwadze koniecznos$¢ poszukiwania rozwigzan adekwatnych do wa-
runkow, w jakich znajduja si¢ finanse publiczne, dlug catego sektora publicznego
i samorzady oraz biorgc pod uwage wystepowanie wielu przestanek wskazujacych
na potrzebe wydtuzenia okresu przystosowania si¢ duzej cz¢sci samorzadow do
nowych regut i mozliwo$¢ skorzystania z doswiadczen innych krajéw europe;j-
skich, ktore posiadajg regulacje ostroznosciowe dotyczace zadtuzenia jednostek
samorzadowych — proces budowania ograniczen zwigzanych z zadluzeniem JST
nalezy traktowac¢ jako niezamkniety.

3. Zalozenia polityki dlugu m.st. Warszawy

W 2007 roku m.st. Warszawa po raz pierwszy opracowalo swojg strategie
zarzadzania dtugiem, w ktorej okreslono podstawowe cele zarzadzania dtugiem,
tj. dgzenie do minimalizacji kosztow obstugi dtugu oraz konserwatywne podej-
Scie do ryzyka'®. Strategia ta jest rokrocznie modyfikowana z uwzglednieniem
biezacych uwarunkowan makroekonomicznych oraz sytuacji finansowej Warsza-
wy 1 spodziewanych w danym roku trendow rynkowych. Od 2011 roku strategia
zarzadzania dtugiem Warszawy stanowi integralny element WPF. Realizacji jej
podstawowych celow w duzej mierze stuza wewnetrzne limity zwigzane z zadtu-
zeniem,

Zasadniczy element wyzej wymienionej strategii to utrzymanie bezpieczen-
stwa finansowania i rownowagi finansowej w trakcie korzystania ze srodkéw
zwrotnych. Wykorzystanie srodkow zwrotnych generujacych dlug musi zaktadac
wiele scenariuszy rozwoju sytuacji, co powodowalto konieczno$¢ uwzglednienia
ryzyka zwigzanego z perturbacjami na rynkach finansowych i ryzyka zmian re-
gulacyjnych. Dlatego polityka dtugu przewidywata, w swoich pierwotnych zato-
zeniach, tj. w 2007 roku, ze koszty wynikajace ze sptaty rat kapitatowych i wy-
kupu papieréw wartosciowych do 2013 roku nie mogg przekroczy¢ poziomu 6%
w relacji do dochodow. Zakladala przy tym dazenie do zmniejszenia tego wskaz-
nika w zalezno$ci od sytuacji rynkowej. Przyjeto takze, zgodnie z deklaracjami
rzadu, ze wejscie Polski do strefy euro stworzy korzystniejsze warunki refinanso-
wania zobowiazan, zapewniajac stabilno$¢ walutowa i mozliwo$¢ wykorzystania
efektow procesu konwergencji. Drugi ze wskaznikow ostrozno$ciowych, tj. po-
ziom zadluzenia, nie powinien przekroczy¢ 55% dochodow ogdtem. Taki poziom
limitu pozwala na zachowanie 5-punktowego marginesu bezpieczenstwa zwiaza-
nego z ryzykiem przebiegu wykonania budzetu, zwlaszcza z ryzykiem realizacji
dochodow oraz ryzykiem walutowym w okresie do wejscia do strefy euro.

1 Polityka dtugu m.st. Warszawy (wybrane elementy) oraz prognoza kwoty dtugu m.st. War-
szawy na lata 2008-2030.
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Zgodnie z polityka dtugu, nalezy dazy¢ do proporcjonalnego udziatu instru-
mentoéw dtuznych o statym i zmiennym oprocentowaniu oraz zmniejszenia ryzy-
ka refinansowania dtugu. W ten sposéb stworzono podstawe do budowy nowego
portfela dtugu Warszawy (benchmarkowego). Kierunkowo zmierzaé si¢ begdzie
do uzyskania struktury poréwnywalnej do struktury zadtuzenia budzetu pan-
stwa 1 przyje¢cia miar akceptowalnego ryzyka walutowego i stopy procentowe;.
Wstepnym zalozeniem limitujacym poziom ryzyka bedzie dgzenie w najblizszych
latach do przyjgcia okreslonych proporcji w zakresie dlugu wyrazonego w walu-
tach obcych oraz opartego na zmiennej stopie procentowej. Udziat zadtuzenia no-
minowanego w walucie obcej powinien si¢ mie§ci¢ w granicach 30—-40%, a pod-
stawowa akceptowalng waluta obca bedzie euro. Zadluzenie o zmiennej stopie
nie powinno przekroczy¢ 50% wielkosci dtugu. W obu przypadkach zaktada si¢
mozliwo$¢ dokonywania zmian w poziomie akceptowalnego ryzyka w §lad za
zmianami zachodzgcymi na rynku finansowym.

Proces pozyskiwania przez Warszawe srodkoéw zwrotnych jest zdywersyfiko-
wany — podejscie okreslane jako mix-financing, oparte na zalozeniu utrzymania
dostepu do roznorodnych zrdédet pozyskania srodkow. Walorem tego podejscia
jest elastyczno$¢ reagowania na zmiany wystepujace na rynku finansowym''.

Tabela 2. Struktura zadtuzenia m. st. Warszawy (w mln zt)

. Stan Stan Struktura

Wyszczegodlnienie 31.12.2010 30.06.2011 30.06.2011
w %)
Zadtuzenie m.st. Warszawy 5289,1 5 888,1 100,0
I. Zadtuzenie krajowe 17704 23059 39,2
Dtug z tyt. papierow warto§ciowych 15994 21994 95,4
Dhug z tyt. kredytow i pozyczek 171,0 106,5 4,6
II. Zadtuzenie zagraniczne 35187 3582,2 60,8
Dtlug z tyt. papieréw wartosciowych 792,1 797,3 223
Dhug z tyt. kredytow i pozyczek 2 726,6 2784,9 77,7

Dtug Warszawy obliczany jest zgodnie z unijnymi standardami ESA 95 sto-
sowanymi przez jednostki sektora finansow publicznych, w tym Skarb Panstwa.
Na dtug Warszawy skladaja si¢ zobowiazania z tytutu zaciagnietych kredy-
tow 1 pozyczek oraz wyemitowanych obligacji. Warszawa aktywna jest zarowno
na krajowym rynku kapitatlowym, jak i zagranicznym. W strukturze dtugu do-

"' Realizacja celow polityki dlugu oraz prognoza zadluzenia m.st. Warszawy, w: Wieloletnia
prognoza finansowa m.st. Warszawy na lata 2011-2033, www.bip.warszawa.pl, s. 49.
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minuje dlug wynikajacy z obligacji krajowych oraz dtug powstaty z zaciagnig-
tych kredytow i pozyczek od podmiotéw zagranicznych, tj. migdzynarodowych
instytucji finansowych (MIF), w szczegdlnosci Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego.

Wzrasta udzial zadtuzenia o stalej stopie procentowej, co wynika ze $wiado-
mych dziatan wplywajacych na zmiang struktury dtugu, stanowiac potwierdze-
nie realizacji celow strategii zarzadzania dtugiem. Obligacje Warszawy w ramach
wszystkich przeprowadzonych do tej pory emisji charakteryzuja si¢ stalym kupo-
nem, a ich okresy zapadalno$ci nalezg do najdtuzszych w poréwnaniu z okresami
zapadalno$ci obligacji innych JST.

Obok obligacji krajowych w strukturze zadtuzenia Warszawy istotng pozy-
cje zajmuja kredyty i pozyczki z MIF, przy czym sg to w duzej mierze kredyty
ztotowe oparte na stawce WIBOR pozyskane z EBI. Koszt pozyskania srodkow
z MIF jest nizszy od kosztu innych zrédet finansowania zwrotnego, a ponadto
instytucje te oferuja kredyty na okres do 20-25 lat.

Inne Bank Rozwoju
8% Rady Europy
25%

Eurpoejski Bank
Inwestycyjny
67%

Rysunek 3. Struktura zadtuzenia z tytutlu kredytéw i pozyczek
od podmiotdéw zagranicznych (stan na koniec II kw. 2011 r.)

Zadtuzenie zagraniczne obejmuje euroobligacje wyemitowane przez Warsza-
we w 2009 roku w ramach programu EMTN (Euro Medium Term Note). Rynek
EMTN nalezy do najglebszych i zarazem najbardziej ptynnych rynkéw instru-
mentoéw dtuznych w Europie. Forma ta jest wykorzystywana zar6wno przez emi-
tentow rzadowych, jak i JST (szczegdlnie duze miasta w Europie), a takze banki
i przedsigbiorstwa. Zarejestrowany program EMTN umozliwia szybkie przepro-
wadzenie kolejnych emisji w dowolnym terminie.

Program EMTN pozwala dowolnie wybiera¢ organizatorow kolejnych emi-
sji oraz stanowi standard papieré6w dluznych, znany oraz akceptowany przez
inwestorow nabywajacych papiery dtuzne na rynku europejskim. Jesli prospekt
programu zostanie zatwierdzony przez wlasciwy organ nadzorczy w kraju UE,
kazda kolejna emisja w ramach tego programu podlega uproszczonej procedurze
notyfikacji, co pozwala oszczedzi¢ czas oraz obnizy¢ koszty przeprowadzenia
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emisji. Do najwazniejszych korzysci dla Warszawy z programu EMTN zaliczy¢
nalezy:

— uzyskanie bezposredniego dostepu do migdzynarodowego rynku kapitato-
wego,

— mozliwo$¢ szybkiego przeprowadzenia emisji w dowolnym momencie,
czyli szybka i fatwa dostgpnos¢ srodkow,

— obnizenie kosztu przeprowadzenia kolejnych emisji,

— efekt promocyjny.

W efekcie emisji euroobligacji Warszawa polepszyla charakterystyke swoje-
go dtugu poprzez wzrost udziatu zobowigzan o statej stopie procentowe;.

W zaleznosci od zapadalno$ci poszczegolnych instrumentéw dtuznych zmie-
nia si¢ Srednia zapadalnos¢ dlugu Warszawy. Im odleglejsze sa terminy wykupu
dhugu, tym nizsze jest ryzyko jego refinansowania i tym wyzsza $rednia zapa-
dalnosé¢.

Poprawa struktury dlugu zostata osiagnigta rowniez poprzez emisj¢ obligacji
na rynku krajowym. Warszawa zadebiutowala z emisjg krajowa w trzy miesigce
po emisji euroobligacji.

W tabeli 3 zestawiono najwazniejsze parametry przeprowadzonych do tej
pory przez Warszawe emisji obligacji krajowych i emisji euroobligacji.

Obligacje z wszystkich emisji, z wyjatkiem emisji piatej, sg rejestrowane
w KDPW i notowane na rynku Catalyst. W ciggu ostatnich dwdch lat Warszawa
stata si¢ najbardziej aktywna na publicznym rynku obligacji jednostkg samorzg-
du terytorialnego w Polsce.

Podstawe dla emisji obligacji na rynku krajowym stanowi program emisji
obligacji na kwote 4 mld zt, ktéory wyznacza ramy instytucjonalne dla catego
procesu emisji — od przygotowania, poprzez obstuge az do wykupu.

Warszawa dokonuje rokrocznie wyboru bankéw — organizatorow emisji —
ktore przystepuja do programu emisyjnego.

Banki aranzujgce emisje musza dysponowaé odpowiednim zapleczem do
dystrybucji papieréw emitowanych przez Warszawe i by¢ gotowe do natychmia-
stowej sprzedazy obligacji. Moment przeprowadzenia emisji determinujg warun-
ki rynkowe. Warszawa na biezagco monitoruje sytuacje na rynkach finansowych,
analizuje koszt pozyskania srodkow 1 mierzy wszystkie zwigzane z tym rodzaje
ryzyka.

Zarzadzanie dlugiem w Warszawie obejmuje w gldwnej mierze zarzadza-
nie réznymi rodzajami ryzyka zwigzanego z zaciggni¢tymi zobowigzaniami,
w szczegolnosci z ryzykiem stopy procentowej i zmiany kursu walutowego.
Na etapie planowania budzetowego zabezpieczenie przed tymi rodzajami ryzy-
ka polega w znacznej mierze na uwzglednianiu pewnej rezerwy w planowanych
1 prognozowanych wydatkach budzetowych. Nalezy tu zaznaczy¢, ze jednostki
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samorzadowe nie maja mozliwosci zastosowania rynkowych instrumentow za-
bezpieczajacych (hedgingowych).

Tabela 4. Podmioty organizujgce emisje obligacji warszawskich w latach 2009-2011

Rok Organizatorzy emisji

2009 |Bank Handlowy SA, BRE Bank SA, Bank Polskiej Spotdzielczosci SA, Dom Makler-
ski Banku Handlowego SA, Dom Inwestycyjny BRE Banku SA, Dom Maklerski Ban-
ku BPS SA

2010 |Bank Handlowy SA, BRE Bank SA, Raiffeisen Bank Polska SA, Societe Generale SA
Oddzial w Polsce, Dom Maklerski Banku Handlowego SA, Dom Inwestycyjny BRE
Banku SA, Raiffeisen Centrobank AG

2011 | PKO Bank Polski SA, Bank Pekao SA

Z tego wzglgdu mechanizm zabezpieczenia przed ryzykiem zwigzanym z dtu-
giem opiera si¢ na pewnych dziataniach wewnetrznych o charakterze prewencyj-
nym w ramach gospodarki finansowej JST. Poza rezerwg utrzymywang w wy-
datkach biezacych waznym elementem tego systemu bylo utrzymanie rezerwy
plynnosciowej, co jest mozliwe dzigki odpowiedniemu zarzadzaniu pieniadzem.
Rezerwe plynnosciowg mozna uznac¢ za jeden z bardziej istotnych parametrow
zwigzanych z wielko$cig i struktura zadtuzenia, pozwalajacy na prowadzenie
elastycznej polityki dtugu.

Wysokag wiarygodno$¢ kredytowa Warszawy potwierdzajg oceny ratingo-
we. Dla przeprowadzenia emisji na rynkach mi¢dzynarodowych niezbgdne jest
uzyskanie oceny ratingowej na poziomie inwestycyjnym, wydanej przez uznang
na tych rynkach agencje¢ ratingowa. Warszawa uzyskata dlugoterminowy rating
— przyznany przez agencj¢ Moody’s Investors Service — na stabilnym poziomie
inwestycyjnym A2 stable>. W przypadku emisji na rynku krajowym Warsza-
wa uzyskata rowniez dtugoterminowy rating krajowy, przyznany przez agencje¢
Fitch Ratings, na poziomie AA4A (pol) z perspektywa stabilna'>.

Ocena ratingowa Moody’s uwzglednia mozliwos¢ generowania przez War-
szaw¢ stabilnych dochodéw z tytulu podatkow oraz zdolno$¢ do kontrolowania
wzrostu wydatkow. Bierze takze pod uwage trend zmian w sytuacji finansowe;j,
w tym zwickszenie zadtuzenia, wynikajace z realizacji bardzo ambitnego pro-
gramu inwestycji w infrastrukture. Natomiast Fitch Ratings podkresla w swoich
ocenach dobrze rozwinietg i zdywersyfikowana gospodarke oraz silng bazg po-
datkowa Warszawy, wysoka ptynnos¢ oraz bezpieczne wskazniki zadtuzenia.

12 http://www.moodys.com.
13 http://www.fitchpolska.com.pl.
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4. Polityka plynnosci m.st. Warszawa
z uwzglednieniem nowego systemu obslugi bankowej

Efektywno$¢ i1 skuteczno$¢ zarzadzania ptynnoscia finansowa w znacznym
stopniu wplywa na poziom wydolnosci finansowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Mozna méwic¢ o plynnosci krotkoterminowej — rozumianej jako wy-
ptacalnos¢ jednostki, a wigc mozliwosci regulowania zobowigzan wynikajacych
ze zwyktych transakcji, ale takze z réznego rodzaju niespodziewanych sytua-
cji; oraz ptynnosci dtugoterminowej — okreslanej jako réwnowaga dochodowa,
a wiec sytuacji, w ktorej wieloletnie, prognozowane wptywy pieniezne jednostki
zasadniczo przewyzszaja jej laczne zobowigzania pienigzne. A zatem polityka
ptynnosci uzupehia polityke dtugu. Z mocy prawa JST nie ma zdolnosci upad-
losciowej — z mocy prawa jest zobligowana do realizacji biezacych zadan i regu-
lowania wynikajacych z nich zobowiazan. Z tego wzgledu zachowanie ptynnosci
mozna uznaé za najwazniejszg kwestie¢ w zarzadzaniu finansami Warszawy.

Badanie i state monitorowanie ptynno$ci finansowej ma kluczowe znaczenie
dla funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu niezbed-
ne jest stworzenie odpowiednich mechanizméw zarzadzania dtugiem i ptynnos-
cig, gwarantujacych bezpieczenstwo biezacej i przyszlej sytuacji finansowe;j.

System zarzadzania ptynno$cig finansowa zapewniaé ma:

— terminowa obstuge wymagalnych zobowigzan,

— okreslenie wielko$ci i momentdéw pozyskania finansowania zewngtrznego,

— okres$lenie momentu w ciggu roku, kiedy istnieje ryzyko wystapienia braku
srodkéw oraz zapewnienie odpowiednich instrumentéw finansowych, gwarantu-
jacych utrzymanie ptynnosci w takich okresach (kredyt w rachunku biezacym),

— utrzymanie niezb¢dnej rezerwy finansowej, ktéra bedzie zapewniaé bez-
pieczenstwo i minimalizowac ryzyko utraty ptynnosci finansowej.

Utrzymywanie rezerwy ptynnosciowej niezbedne jest rowniez z uwagi na
ryzyko niezwigzane bezposrednio z zadtuzeniem, np. ryzyko spadku dochodow,
wystapienia niespodziewanej zmiany harmonogramu ptatnosci przewidzianych
w ramach wydatkéw inwestycyjnych, naglego wzrostu wydatkéw biezacych
w wyniku klesk zywiotowych, braku uzyskania srodkéw unijnych czy dodatko-
wych zadan zleconych bez zrdédet ich pokrycia.

Obecny system zarzadzania ptynnoscig m.st. Warszawy pozwala na planowa-
nie przeptywow finansowych (wydatkow, rozchodow oraz dochodow, przycho-
dow) w trakcie roku, w podziale na dni, tygodnie i miesigce — zgodnie z zapotrze-
bowaniem dysponentéw srodkow. Dostep do aplikacji majg wszystkie dzielnice
1 biura (wchodzace w sktad urzedu) oraz jednostki organizacyjne posiadajace
rachunki bankowe, za posrednictwem ktérych dokonywane sg wydatki i na ktore
wptywaja dochody nalezne Warszawie.
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Poczawszy od 2008 roku rachunek podstawowy Warszawy ma charakter ka-
skadowy. Rachunki podzielone zostaty na dwie zasadnicze grupy: rachunki do-
chodow i rachunki wydatkéw, przy czym rachunek dochodow jednostki podrzed-
nej zasila rachunek jednostki nadrzednej. Przyptyw konczy si¢ na centralnym
rachunku Warszawy, zwanym podstawowym rachunkiem (rachunkiem organu).
Dwukrotnie w ciggu dnia wszystkie dochody przenoszone sa na rachunek podsta-
wowy. W celu podniesienia efektywnoS$ci zarzadzania gotowka oraz zwigkszenia
ptynnosci wszystkie srodki dostgpne sg z poziomu jednego rachunku o ustalone;j
godzinie oraz na tzw. zamknig¢cie dnia — z zachowaniem wymaganej prawem
procedury przepltywu $rodkéw pomiedzy rachunkami. Dla strony wydatkowe;j
systemu kaskadowego ustanowiono dzienne limity wydatkow. Kazda jednostka
organizacyjna Warszawy przedstawia plan wydatkéw w okresach tygodniowych.
Bank otrzymuje takg informacj¢ raz na tydzien, z podzialem na dni, i dla kazdej
z jednostek ustalany jest odrgbny limit wydatkéw oraz automatyczna blokada
wydatkéw niezaplanowanych. Srodki wydatkowane w ciagu dnia finansuje przej-
sciowo bank. Warszawa dysponuje cato$cig swoich srodkéw, zaréwno tymi, ktore
ma na rachunkach, jak i tymi, ktore wptywaja w ciagu dnia. W efekcie dziatania
systemu wyprzedzajaco jest znane dokladne zapotrzebowanie na $rodki finan-
sowe. W systemie zaplanowana jest tez rezerwa srodkow zapewniajaca pokrycie
nagtych, niezaplanowanych wczesniej ptatnosci.

Rachunki wydatkéow w kaskadzie sa zerowane w czasie tzw. konca dnia.
Na koniec dnia roboczego saldo srodkéw wynosi zero na wszystkich rachunkach
wydatkow. Wszystkie srodki znajduja si¢ na rachunku centralnym, a osoby kon-
trolujace przeplywy maja biezacy dostep do raportow informujacych o przepty-
wach. Uzyskujac petnag kontrole nad ptatnosciami, zwigkszono mozliwos¢ loko-
wania czasowo wolnych srodkow.

System ten pozwala kontrolowaé i objaé precyzyjnie okres, na ktory mozna
ulokowac¢ nadwyzki oraz — w sytuacji braku ptynnosci — wielkos$¢ zapotrzebowa-
nia na kroétkoterminowe srodki pozyczkowe.

Nalezy podkresli¢, ze sytuacjg pozadang jest, aby wszelkie platnosci reali-
zowane byly w terminach planowanych. W przypadku dochodow i wydatkow
o charakterze ,,sztywnym”, zwigzanych z dziatalnos$cig biezacg, tatwiej jest zsyn-
chronizowac przeptywy. Analizy przeptywow finansowych wskazuja, ze efek-
tywno$¢ systemu zarzadzania ptynnoscig wzrasta przy wickszej przewidywalno-
Sci przeptywow (wptywow i wypltywow). Na podstawie tych analiz:

— ustalono optymalny moment finansowania potrzeb pozyczkowych (obliga-
cje, kredyty),

— oszacowano pozadany poziom ,,poduszki ptynnosciowej” w trakcie roku,

— oszacowano poziom niezbednego kredytu, dostepnego na rachunku bieza-
Ccym miasta,

— wskazano kierunek mozliwego rozwoju systemu zarzadzania ptynnoscia.



144 Mirostaw Czekaj

O ile mozna doskonali¢ swdj system zarzadzania ptynnoscia, o tyle nie ma si¢
wplywu na terminowos$¢ i realizacj¢ zadan przez wykonawcow robot i ustug.

Ryzyko przesuni¢¢ wydatkow na przyszto$¢ z reguly ma miejsce gldwnie
w przypadku platnosci zwigzanych z wydatkami inwestycyjnymi. Ryzyka tego
JST nie moze catkowicie wyeliminowaé. Wynika ono zaréwno z nierzetelno$ci
kontrahentdw, jaki i z nieprzewidzianych zmian w realizacji inwestycji. W kon-
sekwencji nieprzewidziane zmiany — op6znienia w terminach platnosci — moga
wptynaé na koszty (lub ograniczone dochody) i zwigzane z tymi zjawiskami pla-
nowanie zachowania ptynnosci finansowe;.

5. Ryzyko wyplacalnosci a ryzyko ptynnosci JST

Te rodzaje ryzyka sg wpisane w rozne obszary dziatalnosci JST. Dazenie
do zwigkszenia efektywnosci funkcjonowania wymusza na JST konieczno$é
dokonywania identyfikacji roznych rodzajéow ryzyka na poszczegdlnych ptasz-
czyznach dziatania oraz stalego ich monitorowania i poszukiwania metod ich
ograniczania.

JST nie maja zdolno$ci upadtosciowej i to przesadza o ich specyfice. Bez
wzgledu na stan swoich finansow sg one zobligowane do nieprzerwanej realizacji
zadan ustawowych. W zarzadzaniu finansami JST najistotniejsze jest wigc ogra-
niczenie ryzyka niewyptacalnosci i braku ptynnosci. W celu ograniczenia wyzej
wymienionych rodzajow ryzyka niezbedny jest staly monitoring przeptywow
oraz ich analiza pod wzgledem czg¢stotliwosci i1 przewidywalnos$ci wystepowa-
nia. To z kolei przektada si¢ na bardziej efektywne planowanie wydatkéw, popra-
wiajgc efektywnos$¢ catego systemu zarzadzania ptynnoscia. Przy odpowiednich
rezerwach gotowkowych i budzetowych mozna mowi¢ w zasadzie tylko o ryzy-
ku czasowej utraty ptynnosci. Dobry system zarzadzania ptynnoscia czgsciowo
amortyzuje ryzyko czasowego lub nieprzewidzianego spadku dochoddw.

Do wzrostu efektywnosci planowania budzetowego z pewnoscig przyczynia
si¢ system SAP, ktory dostarczyt wielu innowacyjnych usprawnien ograniczaja-
cych ryzyko operacyjne w Warszawie. Nowy system daje mozliwos¢ elastycznego
i szybkiego dostosowania si¢ do zmian prawa, zmiany struktury organizacyjnej
oraz zmian procedur. W szczego6lnosci usprawnienia w pracy po wdrozeniu zin-
tegrowanego systemu SAP obejmuja obszary planowania, ksiggowosci, sprawo-
zdawczo$ci oraz zarzadzania personelem i ptacami. Ze wzgledu na skale obstu-
giwanych $rodkow finansowych w ciggu roku budzetowego, a takze biorac pod
uwagg liczbe obstugiwanych pracownikow, nowy system nalezy do najwigkszych
tego typu wdrozen w ostatnich latach.
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Potrzeba przeciwdziatania ryzyku sktonita wiadze Warszawy do wdrozenia
systemu zarzadzania ryzykiem, w tym ujednolicenia podejscia do procesu iden-
tyfikacji, analizy, reakcji na ryzyko oraz sposobu monitorowania i raportowania
ryzyka na poszczegolne szczeble zarzadzania.

W kontekscie wydarzen rynkowych ostatnich lat nietrudno zauwazy¢ wymu-
szone ,,0strozne” podejscie Warszawy do zarzadzania dtugiem i jego ptynnoscia
finansowa. Kluczowa role w tym obszarze odgrywa jasno sformutowana polityka
dhugu oraz polityka ptynnosci. Sg to instrumenty, dzigki ktorym mozliwa jest
szybka identyfikacja problemow i dziatan niezbg¢dnych do podjecia. Za te dzia-
lania odpowiedzialne sa wyodrebnione komorki organizacyjne w Urzgdzie m.st.
Warszawy oraz zespoty zadaniowe.

Ostrozne podejscie obejmuje nie tylko sfer¢ zarzadzania dtugiem i ptynnos-
cia, ale 1 proces lokowania wolnych §rodkow, ktory uzalezniony jest od mozliwo-
$ci miasta i konkurencyjnosci rynku. Dotychczasowa wielko$¢ popytu bankéow,
wyrazona poprzez wysoko$¢ stawek depozytoéw, byta dosy¢ wysoka, a stawki
oprocentowania lokat uzyskiwane przez Warszawe byly znacznie wyzsze od
srednich notowan rynku. Proces lokowania wolnych §rodkow w poszczegdlnych
bankach oparty jest na indywidualnych kwotowych limitach ustalonych dla kaz-
dego banku, w ktorym Warszawa lokuje srodki finansowe. Limit wysokosci lokat
dokonywanych w danym banku uzalezniony jest gtdéwnie od aktualnej sytuacji
finansowej banku (maksymalna wielko$¢ limitu dla banku wynosi 1/10 jego ka-
pitalow wiasnych). Biezacej analizie podlega nie tylko wysokos$¢ tego limitu ale
i stopien jego wykorzystania. Ponadto w procesie lokowania Warszawa wykorzy-
stuje drugi wewnetrzny limit — limit koncentracji — polegajacy na tym, ze w jed-
nym banku nie moze by¢ ulokowane wiecej niz 50% $rodkoéw depozytowych
ogblem.

Warszawa na biezgco dokonuje analizy wrazliwo$ci wielkosci budzetowych
na zmiany parametrow rynkowych — w tym takze dotyczacych zadluzenia.
Te analizy pozwalaja oszacowa¢ odporno$¢ miasta na negatywne scenariusze
rynkowe i sg rodzajem wewngtrznego stress-testu, stosowanego przez instytucje
finansowe, narzgdziem nadzorczym pozwalajacym oceni¢ stabilno$¢ i rowno-
wage finansowa Warszawy w warunkach odbiegajacych od zaktadanych w rea-
listycznych planach i prognozach, czgsto okre§lanym w literaturze jako sustaina-
bility analysis.

Z uwagi na aktywno$¢ Warszawy na rynkach finansowych istotne jest za-
chowanie transparentnosci. Finanse miasta podlegajg corocznemu audytowi ze-
wngtrznemu, poczawszy od 2006 roku. Warszawa posiada réwniez oceny ratin-
gowe, podlegajace aktualizacji — pierwsza ocena zostata przyznana w 2007 roku.
Przed debiutem w 2009 roku na krajowym rynku publicznym oraz na rynku eu-
ropejskim, odpowiednio z emisjg obligacji i euroobligacji, zostato przeprowadzo-
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ne tzw. due diligence — doktadna analiza dotyczaca wszystkich aspektow funk-
cjonowania emitenta.

W najblizszej perspektywie mozna oczekiwaé, ze ograniczony doptyw $rod-
kéw z funduszy unijnych oraz ograniczone mozliwosci zadtuzania si¢ z checia
utrzymania wysokiego poziomu wydatkéw inwestycyjnych bedzie powodowat
zwigkszenie wykorzystania innych, pozabudzetowych sposobow finansowania
zadan publicznych.

Mozliwo$¢ zaangazowania sektora prywatnego w dziatania nalezace do
JST jest przejawem outsourcingu, przy czym JST jako podmiot publicznopraw-
ny wcigz pozostaje odpowiedzialny za nie, gdyz sg mu one przypisane z mocy
prawa. Wiadze samorzadowe musza okresli¢ specyfike danego przedsiewzigcia,
cele, jakie stawiajg sobie partnerzy i wybra¢ odpowiedni model PPP™.

Zastosowanie koncepcji PPP przy realizacji zadan JST moze negatywnie
wplywac na wskazniki zadtuzeniowe JST, zgodnie bowiem z Rozporzadzeniem
Ministra Finanséw z 23 grudnia 2010 roku, w sprawie szczegotowego sposobu
klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dhugu publicznego,
w tym do dtugu Skarbu Panstwa, do kategorii kredytéw i pozyczek nalezy do-
liczy¢ zobowigzania wynikajace z umoéw o PPP, ktore majg wplyw na poziom
dtugu publicznego. W polskich przepisach prawnych nie okreslono wprost, ktore
umowy o PPP maja wptyw na poziom dtugu publicznego. W tym zakresie na-
lezy odwota¢ si¢ do decyzji Eurostatu z 11 Iutego 2004 roku, ktora okresla, iz
w przypadku, gdy ryzyko budowy i ryzyko dostgpnosci lub popytu spoczywa
na podmiocie prywatnym, wowczas umowa o PPP nie ma wptywu na dtug pub-
liczny. Cho¢ obecnie nie ma zagrozenia, ze planowane przez Warszaw¢ umowy
o PPP wplyna na jej dtug, nie mozna przyjac¢, ze PPP jako forma finansowania
zadan publicznych pozostaje neutralna wobec dtugu publicznego. W zaleznos$ci
od podziatu ryzyka zwiazanego z projektem, finansowanie w ramach PPP moze
generowa¢ wzrost zadhuzenia publicznego.

Wspomniane wyzej metody finansowania zadan publicznych, cho¢ z zasa-
dy odcigzaja budzet JST od wydatkow zwigzanych z dana inwestycja, niosg ze
soba pewne rodzaje ryzyka, ktorych materializacja moze spowodowac w sytuacji
skrajnej naruszenie dopuszczalnych limitow zadtuzenia. Przy pozabudzetowych
metodach finansowania niezwykle istotne jest zatem odpowiednie przygotowa-
nie instytucjonalne JST zar6wno na plaszczyznie organizacyjnej, jak i instru-
mentalnej, w celu identyfikacji ryzyka i sprawnego zarzadzania nim.

14 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie..., wyd. cyt., s. 156.
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6. Podsumowanie

Zaprezentowane powyzej podejscie do zarzadzania dtugiem i jego wykorzy-
stanie na obecnym etapie przemian i rozwoju JST zostato oparte na doswiadcze-
niach i finansowaniu duzych miast w Polsce. Ale wnioski z tego ptynace nalezy
tez rozpatrywacé w szerszym konteks$cie. Na tyle te do§wiadczenia moga zostac
upowszechnione w innych samorzadach, w tym samorzadach szczebla woje-
wodzkiego, na ile sg one zbiezne z przemianami dokonujacymi si¢ w sektorze
samorzagdowym w Europie czy sektorze publicznym.

Obecny etap przemian w samorzadach, stanowigcy w duzej mierze rezultat
doptywu znacznych srodkéw z funduszy Unii Europejskiej, nie moglby sie odby¢
bez wsparcia finansowania dtuznego i zwigkszenia globalnego dlugu podsektora
samorzadowego. Rola dlugu bedzie wzrastata, a sposob podejscia do zarzadzania
w JST bedzie zyskiwal na znaczeniu, dajac tym samym podstawe do tworzenia
bardziej rozbudowanego instrumentarium finansowego. Uwidaczniaé si¢ beda
roznice w zarzadzaniu dhugiem poszczegdlnych samorzadow. Znalezienie roz-
wigzan systemowych w ramach finanséw publicznych, ktére beda inspirowaty,
anie hamowaty te przemiany bedzie duzym wyzwaniem. Temu procesowi bedzie
towarzyszylto przewartosciowanie podejscia do zarzgdzania dtugiem w ramach
UE. W warunkach polskich wszelkie rozwigzania winny by¢ zharmonizowane
takze z kryteriami konwergencji i konsolidacji fiskalnej, dokonujacej si¢ w sek-
torze samorzadowym i finansach publicznych.

Szczegdlne miejsce winno przypasé w najblizszym okresie procesowi kon-
troli kosztow dtugu i ryzyka z nim zwigzanego. Znaczne podniesienie §redniego
poziomu zadtuzenia i konieczno$¢ respektowania starych i nowych limitéw za-
dtuzenia sktoni do wykorzystania w szerszym zakresie, przy budowie planow
finansowych 1 polityki zadtuzenia, analizy wrazliwosci i wariantowania spo-
sobow finansowania potrzeb pozyczkowych i realizacji polityki inwestycyjne;.
Syntetycznie ujmujac, begdzie si¢ to koncentrowaé na okresleniu bezpiecznego
poziomu zadluzenia i docelowej jego struktury, z wykorzystaniem modeli opar-
tych na stress-testach i ograniczeniu ryzyka przy wykorzystaniu dostepnych in-
strumentow finansowych. Dzi§ jedynym sposobem utrzymania bezpieczenstwa
finansowego jest rozbudowane podejscie do zarzadzania ptynnoscia. Scislejsza
wspolpraca JST z sektorem bankowym moze zaowocowaé takze wyzyskiwa-
niem w szerszym zakresie rozwiazan integrujacych wykorzystanie dostgpnych
srodkéw finansowych. To zapewni¢ moze spdjnosc¢ i stabilizacj¢ obecnych roz-
wigzan w zakresie zarzadzania dtugiem JST z systemem finansowania samorza-
dow w Polsce.
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Streszczenie. Zarowno w polskiej praktyce gospodarczej, jak i w opracowaniach teoretycz-
nych dotyczqgcych problematyki finansow lokalnych, czesto niedocenianym i zbyt stabo akcen-
towanym elementem sq pozafinansowe instrumenty zarzqdzania diugiem jednostek samorzgdu
terytorialnego (JST). Niezbedne staje si¢ szersze wyeksponowanie tego aspektu w lokalnych poli-
tykach zadtuzenia, chociazby z tego powodu, ze ma on istotny wplyw na poziom zaufania inwesto-
row i instytucji finansowych, a w konsekwencji na koszty pozyskiwania kapitatow zwrotnych oraz
obstugi diugu, a takze na efektywnos¢ wykorzystania instrumentow dtuznych przez JST. Celem
artykutu jest okreslenie specyfiki i znaczenia pozafinansowych instrumentow w aspekcie efektyw-
nego zarzqdzania samorzgdowym dtugiem publicznym.

1. Wprowadzenie

Zaréwno w polskiej praktyce gospodarczej, jak i w opracowaniach teoretycz-
nych dotyczacych problematyki finanséw lokalnych, czg¢sto niedocenianym i zbyt
stabo akcentowanym elementem sg pozafinansowe instrumenty zarzadzania du-
giem jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Zaliczamy do nich instrumenty
organizacyjne, instytucjonalne, informacyjne, marketingowe itp. Niezbedne staje
si¢ szersze wyeksponowanie tego aspektu w lokalnych politykach zadtuzenia,
chociazby z tego powodu, ze ma on istotny wplyw na poziom zaufania inwe-

" Projekt zostal sfinansowany ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki.
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storow 1 instytucji finansowych, a w konsekwencji na koszty pozyskiwania ka-
pitatow zwrotnych oraz obstugi dtugu, a takze na efektywnos$¢ wykorzystania
instrumentdéw dtuznych przez JST.

Celem artykutu jest okreslenie specyfiki i znaczenia pozafinansowych in-
strumentoéw w aspekcie efektywnego zarzadzania samorzadowym dtugiem pub-
licznym.

2. Zarzadzanie dlugiem JST jako proces decyzyjny

Kluczowym obszarem zarzgdzania finansami JST jest zarzadzanie dtugiem'.
Problematyka ta nabiera szczegoblnego znaczenia w sytuacji aktualnego kryzysu
gospodarczego i finansowego. Warunki kryzysowe nie tylko przektadaja si¢ na
system finansoéw lokalnych w aspekcie ograniczonych dochodéw budzetowych,
ale i determinujg mozliwos$ci zadtuzania si¢ jednostek samorzadowych i pozyski-
wania przez nie przychodéw zwrotnych (kredytow, pozyczek, przychodéw z ty-
tulu emitowanych papierow wartosciowych itp.).

W warunkach niedoboru §rodkéw wilasnych JST, a jednoczesnie zwigkszonej
aktywnos$ci inwestycyjnej samorzadéw zwiazanej z wykorzystywaniem $rod-
kow dostepnych w ramach aktualnej perspektywy budzetowej Unii Europejskiej
(2007-2013)? obserwujemy niezwykle dynamiczny wzrost zadluzenia jednostek
samorzadu terytorialnego (por. tab. 1).

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze od 2007 roku (czgsto traktowa-
nego jako ostatni rok przedkryzysowy) ma miejsce istotny spadek udziatu do-
chodéw wiasnych JST w dochodach ogdtem (z 57,1% w 2007 roku do zaledwie

! Jako przyktady innych szczegotowych ptaszczyzn (obszardow) zarzadzania finansami JST
mozna podaé nastepujace: zarzadzanie budzetem, w tym zarzadzanie dochodami i wydatkami
budzetowymi, planowanie finansowe, sprawozdawczos$¢ budzetowa, rachunkowos¢, zarzadzanie
nadwyzka lub deficytem budzetowym, zarzadzanie funduszami nieobjetymi budzetem, majat-
kiem trwalym i obrotowym, programami inwestycyjnymi, ryzykiem, funduszami pomocowymi
Unii Europejskiej czy $ci$le powiazane z problematykg zarzadzania dtugiem — zarzadzanie ptyn-
noscia finansowa.

2 ¥.aczna alokacja srodkéw pomocowych UE przewidziana w ramach tzw. polityki struktural-
nej dla Polski w okresie programowania 2007-2013 to ok. 67,3 mld euro, przy czym nalezy sobie
uzmystowic¢ fakt, ze blisko 70% unijnych inwestycji to te, o ktorych decyduje si¢ na poziomie lo-
kalnym i regionalnym. Warto pamigta¢ o tym, ze dtug lokalny odgrywa wazna rolg jako czynnik
podnoszenia zdolnosci absorpcyjnych JST. Wynika to z obowiazujacej w UE zasady wspotfinan-
sowania. Zgodnie z nig, dofinansowanie UE ma uzupetnia¢ fundusze wtasne beneficjenta (JST),
a nie powinno ich zastepowaé. Wymagany jest okreslony ,,wktad wlasny” beneficjenta, a wobec
ograniczonych dochodow wiasnych JST jego funkcje czgsto petnig $rodki uzyskane z wykorzysta-
nia instrumentéw zwrotnych przez jednostkg samorzadowa. Wykorzystywanie srodkéw pozwala
samorzadom znacznie tagodzi¢ skutki kryzysu gospodarczego w tym sektorze (Srodki unijne jako
swoisty bufor antykryzysowy).
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Tabela 1. Podstawowe wielkosci i wskazniki charakteryzujace zmiany
w zakresie sytuacji finansowej JST w latach 1999-2010,
z uwzglednieniem deficytu i zadtuzenia JST

Wyfj;ffeg‘ﬂ' 1999 {2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Dochody IST 1 ¢4 o | 7561 79.6 | 80,0 | 79.1 | 91,5 102.9| 117.0|129.8| 142.6| 154.8  162.8
ogblem
]JDSOTChOdyWIaS“ 2831 30,3| 32,5 33,5| 34,5| 47,1 | 54.9| 62,9| 74,1| 78,3| 75,3| 78,6
Udziat docho-
déw wlasnych 1 45 ) 4121 408 | 419 43.6| 51.5| 534 53.8| 57.1| 549 48,6 482
w dochodach
ogbtem JST (%)

}gdatk‘ ogolem| s o | 758|827 832 82.0| 914 103.8/120,0 1291|143 9| 167.8| 177.8
Wydatki majat- | 15 5| 135] 141 | 135| 12,6 152 184] 250 27.1| 31.2| 431 442
kowe JST

Wskaznik inwe-
stowania (%)
Deficyt JST -0,9| 32| -3,1| 32| 2,9|40,1| -0,9| -3,0| +0,7| —1,3|-13,0|-15,0
Zobowigzania
JST
Wskaznik
zadtuzenia 9,6|12,9| 154 19,2 | 21,8 | 20,9 | 20,6| 21,3| 19,7| 20,2| 26,0| 33,8
JST (%)
Wskaznik za-
dtuzenia JST X X X X X X 19,5| 19,2| 17,9| 18,7| 24,5| 30,8
bez UE (%)

190 179 ] 170 | 16,3 | 15,5 16,6| 17,8 20,8 21,0| 21,5 25,7| 24,9

62| 94123 154 173 ] 19,1 | 21,2| 24,9| 259| 28,8| 40,3| 55,1

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego za lata 1999-2010 (Ministerstwo Finansow).

48,2% w 2010 roku)®. Jednoczes$nie w analizowanym okresie obserwujemy ponad
1,6-krotny wzrost wydatkéw majatkowych oraz ponad 2-krotny wzrost wielkos$ci
zobowiazan JST (zobowigzania samorzadu za 2010 roku przekroczyty wielkos¢
55 mld zt). Wskaznik zadtuzenia, liczony jako procentowa relacja zobowigzan
do dochodéw ogodtem JST, osiagnat w 2010 roku rekordowa w historii samorza-
du terytorialnego wielkos¢ blisko 34 %, przy czym najnizszy byl w powiatach
(ok. 24%), najwyzszy — w miastach na prawach powiatu, tj. ponad 43%.

W opisanych uwarunkowaniach szczegdlnego znaczenia nabiera efektywne
zarzadzanie dtugiem samorzagdowym, rozumiane jako wybodr optymalnej formy

> Obserwowany spadek dochodow witasnych JST to nie tylko efekt zjawisk kryzysowych, ale
i konsekwencja uchwalonych w 2007 roku zmian w systemie podatku PIT (obnizenie stawek po-
datkowych do 18 i 32% w miejsce wczesniejszych stawek 19, 30 1 40%)).




152 Marzanna Poniatowicz

instrumentoéw dtuznych, dostosowanie zwigzanych z nimi przeptywoéw gotowko-
wych do wielkosci dochodéw i wydatkow budzetowych oraz kwantyfikowanie
i ograniczanie réznych rodzajow ryzyka towarzyszgcego procesom zadluzania
sie przez jednostke samorzgdowa*. Tak okre$lona definicja zarzadzania dtugiem
lokalnym precyzuje proces zarzadzania jako proces decyzyjny i wyraznie ak-
centuje w nim przede wszystkim instrumenty finansowe. Jako przyktady takich
instrumentow mozna poda¢ nastepujace: zréznicowane instrumenty dtuzne (kre-
dyty, pozyczki, emisje komunalnych papieréw wartosciowych itp.), instrumenty
planistyczne (budzet — w tym budzet zadaniowy, wieloletnie prognozy finanso-
we, ktorych kluczowym elementem sg prognozy dtugu), instrumenty analitycz-
ne (np. instrumenty zwigzane z analiza finansowa, w tym analiza wskaznikowa
zdolnosci JST do zaciggania i obstugi dtugu), instrumenty kontrolne (np. audyt
wewngtrzny, kontrola zarzadcza), instrumenty porgczeniowo-gwarancyjne (np.
porgczenia dtugu JST przez BGK), instrumenty ograniczajace ryzyko zadtuzenia
(np. transfer ryzyka zadtuzenia JST na firme ubezpieczeniowa, transfer ryzyka
zadhuzenia JST na podmiot prywatny — formuta partnerstwa publiczno-prywat-
nego, odseparowanie okreslonych aktywow JST od ryzyka kredytowego — formu-
fa sekurytyzacji), instrumenty ratingowe (np. rating komunalny) itp.

Nalezy jednak zda¢ sobie sprawe z tego, ze oprocz instrumentoéw finanso-
wych, decydent samorzagdowy powinien w ramach lokalnej polityki zadtuzenia
wykorzystywaé rdwniez instrumenty pozafinansowe. Sktada si¢ na nie szeroko
rozumiane instrumentarium organizacyjne, instytucjonalne, kadrowe, informa-
cyjne, marketingowe itp. W warunkach coraz bardziej skomplikowanych ryn-
kow finansowych, nasilajacych si¢ mechanizméw konkurencyjnych pomigdzy
poszczegbdlnymi jednostkami terytorialnymi oraz zmieniajgcego si¢ dynamicznie
ich otoczenia, ta kategoria instrumentow wydaje si¢ bardzo istotna, aczkolwiek
wcigz niedoceniana w lokalnych politykach zadtuzenia, zwlaszcza w przypadku
najmniejszych jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Instrumenty organizacyjno-instytucjonalne
zarzadzania dlugiem JST

W polskiej literaturze przedmiotu kwestia organizacyjno-instytucjonalnych
aspektéw zarzadzania dtugiem publicznym ma szersze rozwinigcie teoretyczne

*M. Bitner, Gmina na rynku kapitatowym. Podstawy zarzqdzania dlugiem komunalnym,
Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1999, s. 23.
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raczej w odniesieniu do sektora rzagdowego (centralnego) niz samorzadowego (lo-
kalnego)°.

Podobna sytuacja dotyczy praktyki gospodarczej. Mozna poda¢ tylko nie-
liczne przyktady JST, w ktérych problematyka zarzadzania dtugiem znalazta
okreslone odzwierciedlenie w strukturze organizacyjnej jednostki samorzadowej
(por. tab. 2). Okazuje si¢, ze nawet w przypadku 12 najwigkszych polskich miast
zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich (UMP), tylko w nielicznych (tj. w War-
szawie 1 Krakowie) wydzielono odrgbne jednostki organizacyjne specjalizujace
si¢ w problematyce dtugu (np. Biuro Polityki Dtugu i Zarzadzania Ptynnoscig
Miasta Stotecznego Warszawy czy tez Referat Wieloletniego Planowania Finan-
sowego 1 Zarzadzania Dhugiem UM Krakowa), natomiast w przypadku todzi
— w ramach Wydziatu Budzetu — stworzono jedynie oddzielne Stanowisko ds.
Zarzadzania Dtugiem. Jeszcze gorzej wyglada sytuacja w tym zakresie w woje-
wodztwach samorzadowych. Jedyny, zidentyfikowany przez autorke niniejszego
opracowania, przypadek wyodrebnienia organizacyjnego problematyki zadtuze-
nia dotyczy wojewodztwa mazowieckiego i jest to Wydzial Analiz i Zarzadzania
Dhugiem, dziatajacy w ramach Departamentu Budzetu i Finanséw Urzedu Mar-
szatkowskiego Wojewodztwa Mazowieckiego.

Z badan przeprowadzonych w 2009 roku przez autorke, wspoélnie z J.M. Sa-
lachng oraz D. Perto, dotyczacych efektywnego zarzadzania dtugiem w jednost-
kach samorzadu terytorialnego wojewodztwa podlaskiego® wynika, ze w zad-
nej z ankietowanych jednostek analizowanego wojewodztwa nie wyodrebniono
w strukturach organizacyjnych urzgdéw oddzielnych komoérek odpowiedzialnych
za proces zarzadzania lokalnym dtugiem publicznym. W wigkszosci przypadkow
takie funkcje i zadania zostaty przypisane, obok wielu innych zadan z zakresu

5 Jako przyktady opracowan na ten temat mozna podaé nastepujace: K. Marchewka-Bart-
kowiak, Zarzqdzanie diugiem publicznym. Teoria i praktyka panstw Unii Europejskiej, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008; G. Gote¢biowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Modele
instytucji i audytu zarzqdzania diugiem publicznym — ocena polskich rozwigzan, ,,Zeszyty Na-
ukowe KZiF SGH — Studia i Prace” 2005, nr 60; K. Marchewka-Bartkowiak, Reformy instytu-
cjonalne zarzgdzania dtugiem publicznym — nowe tendencje i wyzwania, w: Uwarunkowania
i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, red. J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szoino-
Koguc, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007; K. Marchewka-Bartkowiak, Instytucjonalne podstawy
zarzqdzania zadtuzeniem Skarbu Panstwa, w: Wspotczesne problemy rynku pienigznego i kapi-
talowego. Teoria i praktyka, red. K. Gabryelczyk, E. Gruszczynska-Brozbar, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2009, nr 113.

®Badania przeprowadzono w ramach projektu badawczego wilasnego, finansowanego ze
srodkow na nauke w latach 20092010 (nr NN113241436). Kwestionariusz wywiadu skierowany
zostat do skarbnikow 132 JST w wojewddztwie podlaskim, w tym: 3 miast na prawach powia-
tow, 10 gmin miejskich, 25 gmin miejsko-wiejskich, 80 gmin wiejskich, 14 powiatéow ziemskich.
Szczegotowe wyniki badan zawarto w opracowaniu: M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto,
Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostce samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2010.
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gospodarki finansowej, departamentom/wydziatom finansowym lub wydziatom
skarbu i budzetu. W jednostkach tych nie funkcjonowaty nawet takie stanowiska,
jak analityk ds. dtugu, doradzajacy skarbnikowi w kwestiach kluczowych decyzji
zwigzanych z wykorzystaniem instrumentéw zwrotnych.

Tabela 2. Usytuowanie problematyki zadtuzenia w strukturze organizacyjnej urzedow
najwickszych miast w Polsce

Lp. JST Jednostka organizacyjna UM zajmujaca si¢ problematyke zadtuzenia
1. | Biatystok | Departament Finanséw Miasta — Referat Panowania, Budzetu i Srodkow
Unijnych
2. | Bydgoszcz | Wydziat Budzetu i Finansow
3. | Gdansk Wydziat Finansowy — Referat Rachunkowosci Budzetu Miasta
4. | Katowice | Wydziat Budzetu Miasta
5. |Krakow* Biuro Skarbnika — Referat Wieloletniego Planowania Finansowego i Zarza-
dzania Dlugiem
6. | Lublin Departament Finanséw — Wydziat Budzetu i Ksiggowosci
7. |Lodz* Departament Finanséw Publicznych — Wydziat Budzetu — Samodzielne Sta-
nowisko ds. Zarzadzania Dtugiem
Poznan Wydzial Budzetu i Analiz
9. | Rzeszow Wydzial Budzetowy — Oddzial Planowania i Sprawozdawczosci Budzetowe;j
10. | Szczecin Biuro Budzetu i Funduszy Pomocowych
11. | Warszawa" | Biuro Polityki Dtugu i Zarzadzania Ptynno$cia
12. | Wroctaw Departament Finansow Publicznych — Wydziat Finansowy

* JST, w przypadku ktorych zarzadzanie dlugiem znalazto wyrazniejsze zaakcentowanie w strukturze
organizacyjnej urzedu miasta.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Biuletynow Informacji Publicznej poszczeg6lnych JST.

W opinii autorki niniejszego opracowania brak wyodrebnienia organizacyj-
nego problematyki zadluzenia w strukturach JST jest czynnikiem negatywnie
oddziatywajacym na efektywnos¢ wykorzystania instrumentéw dtuznych w sek-
torze samorzadowym. Pozadane kierunki dziatalnos$ci takich komoérek organi-
zacyjnych powinny koncentrowaé si¢ migdzy innymi na: pozyskiwaniu zrodet
finansowania zwrotnego, cigglym monitorowaniu zdolno$ci 1 wiarygodnosci
kredytowej, wspdlpracy z instytucjami finansowymi i agencjami ratingowymi,
negocjowaniu z instytucjami finansowymi najkorzystniejszych warunkow za-
dtuzenia, monitorowaniu zmian legislacyjnych dotyczacych (bezposrednio lub
posrednio) problematyki dtugu lokalnego (w polskim systemie prawnym takie
zmiany sg bardzo czgste) i okreslaniu ich ewentualnych skutkéw na sytuacje fi-
nansowq danej JST, analizie ryzyka zwigzanego z wykorzystaniem zwrotnych
zrodet finansowania, monitorowaniu alokacji inwestycji finansowanych za po-
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mocg zobowigzan dtugookresowych, sporzadzaniu dla potrzeb planistycznych
prognozy dtugu, opracowywaniu innych dokumentow i analiz ekonomicznych
powigzanych ze strategig zarzadzania dtugiem, prowadzeniu polityki informa-
cyjnej dotyczacej dtugu lokalnego.

4. Uwarunkowania kadrowe zarzadzania dlugiem lokalnym

W procesach zarzadzania dlugiem samorzadowym istotng role odgrywa
czynnik ludzki. Brak dostatecznej wiedzy i1 znajomosci zasad funkcjonowania
rynku finansowego 0s6b podejmujgcych decyzje finansowe, nieche¢ do wykorzy-
stywania innowacyjnych instrumentéw zarzadzania dtugiem, brak umiejetnosci
myslenia strategicznego, wychodzacego poza perspektywe rocznego planowania
budzetowego, oraz umiejetnosci przewidywania dtugofalowych skutkow podej-
mowanych decyzji finansowych, uleganie naciskom politykéw przy podejmowa-
niu tych decyzji — to tylko nieliczne przyktady barier efektywnosci zadtuzenia,
majacych swoje zrédto w uwarunkowaniach kadrowych. Szczegdlna funkcja
przypada tutaj skarbnikowi JST, ktoérego zadan nie mozna ogranicza¢ wytgcznie
do bycia swoistym ,,straznikiem” i gtéwnym ksiegowym budzetu. W aktualnej
rzeczywisto$ci skarbnika nalezy raczej utozsamia¢ z kompetentnym menedze-
rem przygotowujacym decyzje w sprawach finansowych oraz analitykiem finan-
sowym, ustalajgcym optymalne metody pozyskiwania dochodéw (rowniez w for-
mule zadtuzenia) i wydatkowania pieniedzy przez dang JST. Niestety, badania
wskazuja, ze taka rolg odgrywaja tylko nieliczni skarbnicy najwigkszych gmin
w Polsce’.

Bardzo istotne sg umiejetnosci skarbnika dotyczace komunikacji interperso-
nalnej. Dobry skarbnik to taki, ktory potrafi wspotpracowa¢ wewnatrz organiza-
cji (posiada umiejetnos¢ budowania pozytywnych relacji z innymi pracownikami
wydziatu/departamentu finansowego, pracownikami innych komorek organiza-
cyjnych, radnymi organu stanowigcego JST) i dodatkowo jest dobrym reprezen-
tantem firmy wobec instytucji rynku kapitatlowego (w tym aspekcie pozadane
sa pozytywne relacje skarbnika przede wszystkim z menedzerami instytucji fi-
nansowych, poniewaz te relacje moga si¢ przelozy¢ na tatwiejszy dostep JST do
instrumentéw dtuznych oraz na korzystniejszg pozycje negocjacyjng JST co do
warunkow finansowych ich pozyskiwania).

7 Tamze, s. 203.
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5. Instrumenty informacyjne wykorzystywane
w procesie zarzadzania dlugiem JST

Wspomniane wczesniej cechy skomplikowania, ztozono$ci i zmiennosci oto-
czenia JST wykluczajg podejmowanie przez decydentow samorzadowych decyz;ji
finansowych na zasadach intuicyjnych i wymuszaja wykorzystywanie w proce-
sach decyzyjnych r6znorodnych zrédet informacji. Jako przyktady zrodet, ktore
nie tylko moga, ale powinny by¢ wykorzystywane przez lokalnych analitykow
finansowych, réwniez w kontekscie procesu efektywnego zarzadzania dlugiem,
mozna podac nastepujace:

— Biuletyny Informacji Publicznej (BIP) poszczegoélnych JST,

— bazy danych Ministerstwa Finansow (w tym: dane informatycznego syste-
mu zarzadzania budzetami jednostek samorzadu terytorialnego BeSTi@), pub-
likowane cyklicznie informacje o stanie zobowigzan wedtug tytuldow dtuznych
oraz o stanie nalezno$ci jednostek samorzadu terytorialnego; wytyczne MF do-
tyczace zatozen makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finan-
sowych jednostek samorzadu terytorialnego; cyklicznie publikowane przez MF
strategie zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych — najnowsza doty-
czy lat 2011-2014),

— dane GUS dotyczace finanséw JST (np. pochodzace z Banku Danych Re-
gionalnych),

— dane zwarte w Internetowym Systemie Analiz Samorzadowych SAS,
opracowanym przez Zwiazek Miast Polskich,

— raporty agencji ratingowych, w tym dziatajacej w Polsce Fitch Polska,

— dane Urzedu Statystycznego Wspolnot Europejskich — Eurostatu, dotycza-
ce sektora local governmnet.

Waznym i innowacyjnym instrumentem, ktéry moze znalez¢ zastosowanie
w procesach podejmowania decyzji finansowych w sektorze samorzadowym moze
by¢ tzw. benchmarking®. W interesujacej nas ptaszczyznie, czyli w aspekcie lokal-
nej polityki zadtuzenia, benchmarking oznacza ciagly cykl analiz zorientowanych
na gromadzenie materiatu pozwalajacego ocenié i poprawic pozycje danej jednostki
samorzadu terytorialnego na rynku finansowym, w tym réwniez na rynku instru-
mentoéw dhuznych oraz poréwnywaniu procesdéw, procedur i osigganych wynikow
z najlepszymi JST w danej kategorii (tzw. benchmarking konkurencyjny). Wnioski

$ W Europie rozwinigty system zbierania i wymiany informacji o dobrych praktykach zarza-
dzania w sektorze publicznym ma Wielka Brytania. Jest to utworzony w 2001 roku Public Sector
Benchmarking Service. W skali catej Europy dziata Furopean Benchmarking Network (EBN).
W Polsce dziatania benchmarkingowe w sektorze samorzadowym promuje Umbrella Consulting
(umbrella.org.pl). Szerzej na ten temat w opracowaniu: S. Wysocki, Zastosowanie benchmarkigu.
Trzeba bada¢ efektywnosé administracji, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2005, nr 5.
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wynikajace z takich poréwnan powinny si¢ sta¢ impulsem usprawnien w lokalnej
polityce zadtuzenia, stuzacych zwigkszeniu efektywnosci wykorzystania instru-
mentéw dtuznych przez samorzad terytorialny. Efektywne zarzadzanie dlugiem
oznacza ewolucje w lokalnej polityce zadtuzenia od wcigz dominujacej w Polsce
»kultury stosowania przepisow” na rzecz ,.kultury osiagania efektéw”. Benchmar-
king moze by¢ niezwykle przydatnym instrumentem w tym zakresie.

6. Instrumenty komunikacji marketingowej zaangazowane
w proces zarzadzania dlugiem JST

Proces budowania zaufania mieszkancow, instytucji finansowych, inwesto-
row w konteks$cie polityki zadtuzenia prowadzonej przez jednostke samorzadu
terytorialnego ma znaczenie kluczowe, chociaz nie zawsze wladze samorzado-
we w dostatecznym stopniu uswiadamiaja sobie ten fakt. Szczegolnie przydatne
moze by¢ zastosowanie dziatan w ramach tzw. marketingu terytorialnego (ang.
place marketing), koncentrujacych sie na nastepujacych celach:

— rozwijanie i umacnianie ustug §wiadczonych przez instytucje publiczne,
z ktorych korzystaja mieszkancy oraz podmioty gospodarcze (instrumenty dtuz-
ne wykorzystywane przez JST, tj. kredyty i pozyczki oraz obligacje komunalne
nalezy traktowac¢ jako narzgdzia utatwiajgce realizacje tego celu),

— podnoszenie pozycji konkurencyjnej JST na rynkach finansowych, w tym
na rynkach instrumentéw dtuznych, glownie w kontekscie ksztattowania pozy-
tywnego wizerunku jednostki samorzadowej jako kredytobiorcy oraz emitenta
komunalnych papierow wartosciowych.

Jednym z instrumentoéw tych dziatan jest public relations, rozumiany jako
proces ksztalttowania optymalnych relacji JST z jej otoczeniem oraz budowania
pozytywnego wizerunku jednostki samorzagdowej. Budowanie owych pozy-
tywnych relacji w aspekcie realizowanej przez JST polityki/strategii zadtuzenia
dotyczy zaréwno tzw. otoczenia wewngtrznego (np. pracownikoéw urzedu JST,
przede wszystkim tych, ktorzy w okreslony sposob zaangazowani sg w polity-
ke zadluzenia, tj. skarbnikéw, audytorow wewnetrznych itp.; mieszkancow jako
konsumentéw dobr i ustug publicznych finansowanych za pomocg instrumentow
dtuznych; lokalnych inwestoréw i przedsigbiorcéw — nabywcéw komunalnych
papieréw wartosciowych oraz podmiotéw zaangazowanych w realizacje lokal-
nych przedsiewzie¢ publicznych, ktore sa wspotfinansowane za pomocg instru-
mentéw zwrotnych; lokalnych bankéw oraz instytucji finansowych, lokalnych
mediow itp.), jak i otoczenia zewngtrznego JST (dotyczy wtadz krajowych, wtadz
samorzadowych innych JST, inwestorow krajowych i migdzynarodowych, krajo-
wych 1 migdzynarodowych instytucji finansowych, agencji ratigowych itp.).
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Tabela 3. Przyktady instrumentéw marketingowych zarzadzania dtugiem JST

Instrumenty budowania Instrumenty budowania
relacji wewngtrznych relacji zewnetrznych

— specjalna strona internetowa dotyczaca — identyfikacja cech i walorow danej JST,
dtugu lokalnego, w ktorej nalezy w prosty stuzacych jej wyr6znieniu na tle innych JST
i czytelny sposob przekazywac informacje oraz rozpropagowanie tej wiedzy wérod
dotyczace wielkosci i dynamiki zadtuzenia, podmiotéw rynku finansowego;
propagowania jego celow oraz pozytywnych | _ yspstpraca JST z renomowanymi agencjami
efektow osiagnigtych dzigki wykorzystaniu ratingowymi;

instrumentéw dtuznych; Lo . . .
— upublicznianie uzyskanej oceny ratingowej

- tabljce informacyjne - ciek?wyn} rozwig- (pod warunkiem, ze jest ona pozytywna)
zaniem w tym zakresie moze by¢ tzw. zegar | w mediach i publikatorach krajowych
dtugu (przyktady: US National Debt Clock (w przypadku planowanej emisji euroobliga-

— Nowy Jork; polski zegar dtugu prof. L. cji — rébwniez w mediach o zasiegu migdzy-
Balcerowicza — Warszawa) na biezaco infor- narodowym);
mujacy o rozmiarach zadtuzenia publiczne-

; — uzyskanie autoryzacji emisji obligacji ko-
go’
. L . munalnych na rynku Catalyst*;
— lokalne biuletyny zadtuzenia informujace
mieszkancow i inwestoréw o skali i dynami-

C€ procesu;

— korzystanie przez JST ze specjalistycznych,
doradczych ustug finansowych,

— opracowanie programu relacji JST z inwe-
storami zewngtrznymi (krajowymi i mig-
dzynarodowymi);

— konferencje i seminaria organizowane przez
JST wspolnie z lokalnymi srodowiskami
naukowymi oraz instytucjami finansowymi
na temat dtugu sektora samorzadowego; — kampanie w mediach o zasi¢gu krajowym

— informacje na temat zadtuzenia w lokalnych i migdzynarodowym;

mediach (konferencje prasowe, wywiady, — uczestnictwo wladz samorzadowych w kon-
informacje prasowe itp.); ferencjach krajowych i migdzynarodowych,
dotyczacych problematyki zadtuzenia sekto-

— konsultowanie kluczowych decyzji zadtu-
ra samorzadowego;

zeniowych z wladzami lokalnych bankow
i instytucji finansowych; — nawigzywanie kontaktéw z samorzada-
mi zagranicznymi w celu zapoznania si¢

z przyktadami dobrych praktyk w zakresie
zarzadzania dtugiem jednostek samorzadu
terytorialnego;

— przeprowadzanie konsultacji spotecznych
dotyczacych zapisow takich dokumentéw,
jak: strategia zadtuzenia czy wieloletnia

prognoza finansowa; ) o
— poroéwnywanie stosowanej polityki zadtu-

zenia (jej instrumentdw, procedur, efektow)
do analogicznych polityk najlepszych JST

— opracowanie programu relacji JST z inwe-
storami wewnetrznymi;

- plgsg)waqie emirsjir obligacji komunalnych (leaderéw) — benchmarking oraz medialne
Wsrf)d ml.eszl'(ancowvw c'e'lu Zngkszenla naglasnianie pozytywnych wnioskow wyni-
poziomu ich identyfikacji z realizowana kajacych z tych poréwna.
inwestycja.

* Rynek obligacji Catalyst powstal w Polsce we wrzesniu 2009 roku jako pierwszy w Europie Srodko-
wowschodniej zorganizowany rynek obligacji samorzadéw i przedsigbiorstw. Jest on prowadzony na plat-
formach transakcyjnych Gietdy Papierow Wartosciowych w Warszawie i BondSpot (dawniej: MTS CeTO).
Autoryzacja obligacji komunalnych na rynku Catalyst zwigzana jest z przyjgciem przez emitenta samorza-
dowego okreslonych obowiazkéw informacyjnych i stanowi nowe narzedzie marketingowe wykorzystywane
do promocji nie tylko konkretnej emisji, ale i catej jednostki samorzadu terytorialnego. Przyktady emitentow
samorzadowych obecnych na tym rynku to: Warszawa, Poznan, Ostrow Wielkopolski, Zamos¢, Radlin, Ryb-
nik, Kornik i Ustronie Morskie.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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W tabeli 3 okreslono najwazniejsze, mozliwe dzialania marketingowe doty-
czace budowania relacji wewnetrznych i zewngtrznych w zakresie realizowanej
polityki dtugu przez JST.

7. Podsumowanie

Prawidlowe i skuteczne zarzadzanie dtugiem samorzadowym wymaga wpro-
wadzenia do lokalnych polityk zadtuzenia oprocz instrumentoéw stricte finan-
sowych rowniez instrumentéw pozafinansowych. Ich wykorzystanie wydaje si¢
niezbedne z punktu widzenia tzw. menedzerskiego podejscia do finansow samo-
rzadowych. Zgodnie z nim efektywne zarzadzanie dlugiem samorzagdowym jest
traktowane jako: a) proces decyzyjny, wymagajacy optymalnych rozwigzan or-
ganizacyjno-instytucjonalnych, efektywnego wykorzystania czynnika ludzkiego
— kapitatu ludzkiego (kluczows rolg¢ w tym zakresie odgrywa skarbnik JST, rozu-
miany jako kompetentny menedzer i analityk finansowy), b) proces bazujacy na
réznorodnych, w odpowiedni sposob pozyskiwanych, przetwarzanych i interpre-
towanych informacji dotyczacych zmiennego i coraz bardziej skomplikowanego
otoczenia JST, ¢) proces oparty na wykorzystaniu instrumentéw marketingowo
-wizerunkowych, majacych na celu ksztalttowanie wspomnianego otoczenia pod
katem zwigkszenia w nim wiarygodnosci JST jako dtuznika.
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Streszczenie. Artykut przybliza problematyke migkkich i twardych ograniczen budzetowych
w kontekscie ich mozliwego wplywu na poziom zadtuzenia podmiotow sektora subnational govern-
ment. W opracowaniu szczegolng uwage zwrocono na istote ograniczen budzetowych, mechanizm
ich powstawania oraz czynniki determinujgce wystepowanie i charakter tego zjawiska. Wskazane
zostaly roznice pomiedzy migkkimi i twardymi ograniczeniami budzetowymi oraz ksztattowaniem
sig poziomu dlugu sektora subnational government. Analizie poddano takze zaleznosci pomie-
dzy rodzajem ograniczen budzetowych a formami wsparcia finansowego adresowanego ze stro-
ny panstwa dla podmiotow sektora subnational government. Zaprezentowana zostata rowniez
komparatystyka rozwiqzan przyjetych w zakresie miekkich i twardych ograniczen budzetowych
w Polsce i wybranych krajach. Analiza przypadkow dotyczyta takich panstw jak: Niemcy, Wiochy
oraz Szwecja.

1. Wprowadzenie

Problematyka zadtuzenia oraz determinant jego kreowania stanowi wazny
problem rozwazan na gruncie literatury przedmiotu, zar6wno w odniesieniu do
podmiotdéw sektora prywatnego, jak i jednostek sektora finanséw publicznych.
Istotnym nurtem badawczym posadowionym w tej problematyce badan pozosta-
je koncepcja miekkich i twardych ograniczen budzetowych (ang. soft and hard
budget constraints) jako instrumentow mogacych mie¢ wplyw na postawy i de-
cyzje decydentow odpowiedzialnych za ksztaltowanie poziomu zadtuzenia oraz
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zarzadzania dtugiem. W warunkach migkkich ograniczen budzetowych wzrasta
ryzyko zagrozenia niewyplacalnoscig jednostek sektora finanséw publicznych,
czemu sprzyja otoczenie zewnetrzne, zwlaszcza obowigzujace uwarunkowania
prawne. Utwardzanie ograniczen budzetowych moze przyczyni¢ si¢ do zwigk-
szenia dyscypliny finanséw oraz do racjonalnego ksztaltowania zadtuzenia pod-
miotow publicznych. Znajomo$¢ relacji pomigdzy rodzajem ograniczen budze-
towych a dyscypling finansowg powinna stanowi¢ wazna przestanke w procesie
zarzadzania dtugiem na poziomie rzadowym i samorzadowym.

Celem artykutu jest przyblizenie koncepcji migkkich i twardych ograniczen
budzetowych oraz wskazanie ich zwigzku z problematyka zadhuzenia na pozio-
mie lokalnym i regionalnym. W opracowaniu przyblizono mechanizm kreowa-
nia migkkich i twardych ograniczen budzetowych, ich determinanty, skutki oraz
przestanki przemawiajace za rozmigkczaniem i/lub utwardzaniem ograniczen
budzetowych.

2. Koncepcja mi¢kkich i twardych ograniczen budzetowych
w Swietle rozwazan teoretycznych

Tworca pojecia i koncepcji migkkich i twardych ograniczen budzetowych
jest J. Kornai', ktory od 1968 roku dokonywat obserwacji rodzimych Wegier
pod katem proceséw kreowania zadtuzenia podmiotéw funkcjonujagcych w ra-
mach gospodarki socjalistycznej oraz zachowan menadzerow/decydentow od-
powiedzialnych za decyzje skutkujace wzrostem zadluzenia zarzadzanych
przez nich podmiotow (glownie przedsi¢biorstw panstwowych)?. W analizo-
wanych przez J. Kornaia warunkach spoteczno-gospodarczych menadzerowie
kierujacy przedsigbiorstwami zmotywowani byli do wypracowywania zyskow,
w ktoérych mieli swoj udziat, nie ponosili jednak znaczacych konsekwencji za
bledne decyzje skutkujace pogarszajaca sie sytuacja lub wrecz niewyplacal-
no$ciag zarzadzanych przez nich podmiotow. Brak nalezytej staranno$ci w po-
stawach decydentéw odpowiedzialnych za ksztaltowanie poziomu zadtuzenia
warunkowany byl przyjetymi rozwigzaniami systemowymi w zakresie pomocy
udzielanej przez panstwo, ktéra mogta przyjmowac rozmaite formy przejawia-
jace si¢ m.in. w pozyczkach naprawczych z budzetu centralnego, kredytach
restrukturyzacyjnych udzielanych przedsiebiorstwom przez banki z udzialem
panstwa w strukturze wtasnosciowej lub innych operacjach pomocowych (do-

! Pojecie migkkich i twardych ograniczen budzetowych zostato wprowadzone przez J. Kor-
naia w 1979 roku.

2J. Kornai, E. Maskin, G. Roland, Understanding the Soft Budget Constraint, ,,Journal of
Economic Literature” 2003, nr 61/4, s. 1096.
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kapitalizowanie, objecie udziatéow, nacjonalizacja itd.). Powtarzane przez pan-
stwo dziatania pomocowe podejmowane na rzecz podmiotow zagrozonych
upadlosciag mogg wplywac na obnizenie starannos$ci i sprawnosci zarzadzania
przedsigbiorstwami przez menadzerdéw, ktdrzy z jednej strony kierowani cheg-
cig zysku za wszelka ceng, a z drugiej strony liczacy na pomoc panstwa (ktore
poprzez swoje dziatania nie dopuszcza do upadlosci zarzadzanych przez nich
przedsiebiorstw) podejmuja decyzje nieracjonalne/szkodliwe z punktu widze-
nia ekonomicznego. Opisany mechanizm postgpowania zostat okreslony przez
J. Kornaia jako syndrom migkkich ograniczen budzetowych (ang. soft budget
constraints syndrome)’. Syndrom taki ma miejsce w sytuacji podejmowania
przez panstwo czgstych i powtarzalnych* (warunek pierwszy) operacji finanso-
wych na rzecz wspierania podmiotow zagrozonych upadtoscia oraz wowczas,
gdy menadzerowie licza na to, ze w przypadku swoich btednych lub wrecz
lekkomy$lnych dziatan skorzystajg z pomocy panstwa, transferujgc tym samym
na nie ryzyko i konsekwencje swoich nieracjonalnych decyzji (warunek dru-
gi). Zjawisko miekkich ograniczen budzetowych warunkowane jest poprzez’:
istnienie co najmniej dwoch podmiotéw wladzy ze stosunkiem podporzadko-
wania (rzad, samorzad); brakiem dopasowania czasowego w sferze gotowosci
udzielenia wsparcia finansowego (panstwo deklaruje pomoc ex post, zamiast
dziala¢ ex ante); oczekiwaniem wsparcia przez podmioty zagrozone niewy-
placalnoscig. Mechanizm powstawania migkkich ograniczen budzetowych jest
Scisle powigzany ze zjawiskiem pokusy naduzycia (ang. moral hazard)®, ktore
pozostaje charakterystyczne dla rynkéw finansowych (w tym ubezpieczenio-
wych) i pojawia si¢ w warunkach rozmytej odpowiedzialnosci oraz uwarunko-
wan prawnych sprzyjajacych obnizeniu starannosci dzialania (m.in. brak zdol-
nosci upadto$ciowej okreslonych kategorii podmiotow, kadencyjnosé, reguta
,»to big to fail”). Badania nad problematyka migkkich ograniczen budzetowych
wykazaty, ze ich wyst¢gpowanie jest bardziej charakterystyczne dla gospodarek
socjalistycznych niz kapitalistycznych’. W przypadku tej drugiej grupy gospo-

3 A. Babczuk, ,, Migkkie” ograniczenia budzetéw jako przestanka niewyplacalnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 3, s. 5.

+J. Kornai, The soft budget constraints syndrome and the global financial crisis. Some
warnings from an East European economist. Published on the blog of Willem Buiter associat-
ed with Financial Times with the introduction by Willem Buiter (October 14, 2009) http://blogs.
ft.com/maverecon/2009/10/kornai-on-soft-budget-constraints-bail-outs-and-the-financial-crisis/,
18.08.2011 .

5 M. Bordignon, Fiscal Decentralization: how to achieve a hard budget constraint. Catholic
University of Milan, Prepared for the workshop on Fiscal Surveillance in EMU: New Issues and
Challenges Bruxelles: 12/11/2004 Preliminary and incomplete draft: 25 October 2004, s. 6.

¢ Szerzej: T.E. Getzen, Ekonomika zdrowia. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 93.

7J. Kornai, The soft budget constraint syndrome..., wyd. cyt., s. 2, 30.09. 2011.
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darek, na weczesnym etapie ich rozwoju dtuznikowi niezdolnemu do sptaty za-
dtuzenia grozita kara wigzienia i rownoczesnie catkowita utrata wiarygodno-
Sci i reputacji’. W opisywanym okresie ograniczenia budzetowe miaty bardzo
twardy charakter. Oddzielenie funkcji wlascicielskiej od funkcji zarzadzania
(teoria agencji) oraz konkurencja wewnatrz sektora bankowo-finansowego do-
prowadzity do rozmigkczenia obowiagzujacych ograniczen budzetowych, przy
jednoczesnym wprowadzeniu specjalnych form pomocy dla firm zagrozonych
spiralg zadtuzenia. Rozmigkczanie ograniczen budzetowych przybrato bardzo
szeroki wymiar podczas ostatniego kryzysu finansowego (2007 rok) i wyrazato
si¢ w licznych formach interwencji panstwa na rzecz wspierania podmiotow za-
grozonych niewyptacalnoscia (m.in. bankow, firm ubezpieczeniowych, koncer-
now). Istotng kwestia jest dyskusja nad zasadno$cig pomocy udzielanej przez
panstwo oraz kryteria selekcji podmiotow, ktore ta pomoca powinny zostac
objete. W sektorze publicznym czgsto kryteria te majg pozackonomiczny cha-
rakter i determinowane sg wptywem czynnika politycznego’. Istnienie silnego
lobby politycznego, najczesciej popieranego przez okreslone podmioty gospo-
darcze, sprawia, ze pomocg panstwa objete sg jednostki o najsilniejszych po-
wiazaniach z rzadzaca partig polityczna lub koalicjantami. Tym samym orien-
tacja wynikowa w sferze decyzji o udzieleniu wsparcia z budzetu panstwa nie
ma dominujacego znaczenia w procesie podejmowania decyzji o kierunkach
alokacji pomocy finansowej. Dotychczasowe badania nad problematyka migk-
kich i twardych ograniczen budzetowych wykazaty ich wptyw na zachowania
i decyzje menadzerow/decydentow odpowiedzialnych za zarzadzanie finansa-
mi. W warunkach migkkich ograniczen budzetowych ryzyko niewyptacalno-
$ci podmiotow sektora publicznego 1 prywatnego wzrasta oraz maleje w przy-
padku, gdy ograniczenia budzetowe maja charakter twardy (rys. 1). Tendencja
utwardzania ograniczen budzetowych jest charakterystyczna dla gospodarek
wolnorynkowych, kapitalistycznych i dotyczy przede wszystkim podmiotow
sektora prywatnego.

Obok przyjetego modelu gospodarki (socjalistyczny, kapitalistyczny) cha-
rakter ograniczen budzetowych danego kraju moze by¢ warunkowany po-
przez:

— model panstwa (unitarne, federalne, regionalne),

— model podziahu terytorialnego panstwa oraz wynikajacy z niego poziom
decentralizacji wladzy oraz charakter zaleznosci pomiedzy wladza rzadowa i sa-
morzadowa,

8 Tamze.

® Szerzej R. Przygodzka, M. Truszkowska-Kurstak, Analiza kosztow i korzysci w sektorze
publicznym — zarys metody, w: Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, A. Zabinski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 339-350.
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— etap rozwoju gospodarczego/przemian gospodarczych, np. gospodarka
w okresie transformacji,

— charakter rozwigzan prawnych w zakresie mozliwosci zaciggania zobo-
wigzan przez jednostki podziatu terytorialnego nizszego szczebla oraz stopien
restrykcyjnosci tych rozwiazan,

— model zarzadzania kapitalem finansowym: scentralizowany (wtasciciel
i zarzadzajacy jako jeden podmiot), zdecentralizowany (oddzielenie funkcji wihas-
nosci kapitatu od funkcji zarzadzania nim — wlasciciel i menadzer),

— rodzaj podmiotu (publiczny, prywatny),

— wielko$¢ jednostki (mata, duza, reguta ,.to big to fail”),

— strukture finansowania (w niektorych teoriach finansowanie z udziatem
zobowiazan traktuje si¢ jako bardziej zobowiazujace i wymuszajace wigksza sta-
rannosc).

twarde ograniczenia budzetowe ———»

«4—— dhug jednostek subnational government
restrykcyjno$¢ rozwigzan €————— ryzyko niewyptacalnosci
77777777777 <«— migkkie ograniczenia budzetowe ———
—— dhug jednostek subnational government —p

ryzyko niewyptacalno$ci =————=p-

restrykcyjnos¢ rozwigzan ——p

<4— malejaca rosngca —p-

Rysunek 1. Migkkie i twarde ograniczenia budzetowe a poziom zadtuzenia podmiotow
subnational government

Zrodto: opracowanie wlasne.

Sektor publiczny i podmioty w nim dziatajgce z uwagi na uwarunkowania
1 specyfike swiadczonych ustug sg czesciej wyeksponowane na oddziatywanie
zjawiska pokusy naduzycia, a dodatkowo z uwagi na spoleczno-gospodarcze
skutki potencjalnej niewyptacalnosci podmiotow tego sektora podlegaja specjal-
nemu wsparciu ze strony panstwa, stad w tym przypadku dochodzi do rozmigk-
czania ograniczen budzetowych.
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3. Mie¢kkie i twarde ograniczenia budzetowe —
przestanki, uwarunkowania, case study

Badania nad syndromem migkkich i twardych ograniczen budzetowych na
gruncie przedsigbiorstw stworzyly podstawy do analizy tego zjawiska w odnie-
sieniu do jednostek sektora finansow publicznych (lub szerzej jednostek sektora
publicznego). Analogicznie, jak w przypadku badanych firm, jezeli wtadze lokal-
ne i regionalne oczekuja, iz w warunkach trudno$ci finansowych lub zagrozenia
niewyplacalnoscia otrzymaja pomoc i wsparcie ze strony panstwa i jednoczes$nie
panstwo gotowe jest im takiej pomocy udzieli¢, to wowczas stwierdzi¢ mozna, ze
syndrom migkkich ograniczen budzetowych wystepuje'. Im mniejsza sktonnosé
i mozliwo$ci panstwa w zakresie zapewniania wsparcia jednostkom publicznym
nizszego szczebla jest warunkowana regulacjami prawnymi, tym ograniczenia
budzetowe maja bardziej twardy charakter'!. W warunkach funkcjonowania usta-
wowych form pomocy panstwa dla jednostek terytorialnych nizszych szczebli
podziatu terytorialnego, jednostki te moze cechowac¢ nizsza jako$¢ realizowane;j
przez nie polityki fiskalnej, co moze wyrazac si¢ m.in. w:

— obnizeniu skutecznosci egzekucji naleznosci podatkowych, nieustajacym
wzroscie wydatkow budzetowych,

— sktonnosci do nadmiernego zadtuzenia'? przy jednoczesnym utrzymy-
waniu niskich stawek podatkow i optat samorzadowych, podyktowanym obawa
wladz przed reakcja lokalnych podatnikow/wyborcow na wzrost dotyczacych ich
obcigzen podatkowych.

Im wigcej form pomocy i wigksza ich r6znorodnos¢, tym wigksze prawdo-
podobienstwo wystgpienia zjawiska nadmiernego zadtuzenia na poziomie lo-
kalnych jednostek terytorialnych. Utwardzenie ograniczen budzetowych, po-
legajace na znacznym ograniczeniu lub wyeliminowaniu pomocy panstwa i jej
ustawowych form, jest najbardziej radykalng i skuteczng forma przezwyciezenia
zagrozen (przede wszystkim niewyplacalnosci) wynikajgcych z istnienia migk-
kich ograniczen budzetowych, jakkolwiek trudng do realizacji w praktyce z uwa-
gi na skutki, jakie moze wywotywacé. Wsrod gtdéwnych przestanek wspierania
jednostek nizszych szczebli podziatu terytorialnego przez rzad, a tym samym
rozmigkczania ograniczen budzetowych, w literaturze przedmiotu wskazuje si¢

10°A. Plekhanov, Are subnational government budget constrains soft? Evidence from Russia,
Oktober 2006, http://www.cantabgold.net/users/a.plekhanov.02/plekhanov_sbc07.pdf, 30.09.2011.

1'V.V. Acharya, K.R. Sundaram, J. Kose, On the Capital-Structure Implications of Bankrupt-
cy Codes, June 2, 2004, http:/mba.tuck.dartmouth.edu/ccg/PDFs/2004conf/John%20Bankruptcy-
June04.pdf, 7.08.2011.

12 E. Maskin, X. Chenggang, Soft budget constraints theories. From centralization to market.
»Economics of Transition”, Vol. 9 (1), 2001, s. 18—19.
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korzysci ekonomiczne, tj. zapewnienie cigglos$ci swiadczenia ustug publicznych
na rzecz spotecznosci lokalnych, zapewnienie kontynuacji realizacji programow
prorozwojowych, gwarancje¢ absorpcji $rodkow pozyskanych przez samorzad
ze zrodet zagranicznej pomocy bezzwrotnej'. Jednoznaczna ocena roli ograni-
czen budzetowych (zwlaszcza migkkich) jest wiec bardzo trudna; z jednej strony
zwigkszajg one prawdopodobienstwo niewyplacalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego, z drugiej natomiast zwigkszajg szanse stabilnego funkcjonowania
i rozwoju wspolnoty lokalnej w dtugim okresie. Do§wiadczenia i badania prze-
prowadzone nad zjawiskiem migkkich i twardych ograniczen budzetowych w kra-
jach takich, jak Niemcy, Wlochy i Szwecja potwierdzity zlozono$¢ kreowania
mechanizmu ograniczen budzetowych oraz nie wskazaty na istnienie reguty ,,to
big to fail” w odniesieniu do szczebla subnational government w tych krajach'.
Kazde ze wskazanych panstw dotknigte zostalo problemem niewyptacalnosci
jednostek nizszego szczebla podziatu terytorialnego, mimo odrgbnych struktur
administracyjnych (kraje unitarne, federalne i regionalne) oraz zréznicowanej
autonomii finansowej jednostek podporzadkowanych rzadowi centralnemu.

Czynniki kreujace ryzyko niewyplacalnosci jednostek nizszego szczebla dla
poszczegdlnych, analizowanych typow krajow przedstawia tabela 1. Niemcy,
Witochy 1 Szwecja to przyktad panstw o roznych rozwigzaniach w zakresie auto-
nomii finansowej (przede wszystkim w sferze zaciggania zobowiazan) jednostek
nizszego szczebla podziatu terytorialnego (od bardzo wysokiego poziomu samo-
dzielnosci w przypadku Szwecji, do bardzo ograniczonej autonomii — przyktad
wloskich regionéw). Wysoki stopien zréznicowania przyjetych w poszczegélnych
krajach rozwigzan organizacyjnych, administracyjnych, prawnych i finansowych
sprawia, ze problematyki ograniczen budzetowych nie nalezy rozpatrywac wy-
lacznie w oparciu o rodzaj ustroju administracyjnego, lecz w kontekscie catosci
obowigzujacych w danym kraju regulacji. Decentralizacja jest zjawiskiem impli-
kujacym wzrost ryzyka niewyplacalnosci jednostek nizszego szczebla podziatu
terytorialnego i koniecznos$ci interwencji panstwa przejawiajacej si¢ w udzieleniu
wsparcia finansowego podmiotowi zagrozonemu niewyptacalnoscia. Ryzyko ta-
kie wystgpuje niezaleznie od rodzaju ustroju konstytucyjnego panstwa (unitarne,
zlozone). Analiza przypadku czterech krajow, ktore udzielity pomocy finansowej
jednostkom terytorialnym nizszego szczebla wykazata, ze pomoc ta adresowana
byla do mniejszych jednostek. Reguta ,.to big to fail”, znajdujgca potwierdzenie
w odniesieniu do podmiotéw sektora prywatnego, wlasciwie nie znalazta odwzo-
rowania na gruncie jednostek sektora publicznego.

13 A. Babczuk: ,, Migkkie” ograniczenia budzetéw jako..., wyd. cyt., s. 11.

4], von Hagen, M. Bordignon, M. Dahlberg, B.S. Grewal, P. Petterson, H. Seitz: Subnational
Government Bailouts in OECD Countries: Four Case Studies. Inter-American Development Bank,
Research network Working paper 399, Washington, D.C. 2000, http:/www.iadb.org/res/publica-
tions/pubfiles/pubr-399.pdf, 30.09.2011, s. 6-7.
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Tabela 1. Migkkie ograniczenia budzetowe — case study
Jednostka
. Zagrozona . ,
Kraj niewypla- Czynnik sprawczy Skutek Pomoc panstwa
calnoscig
Niemcy kraj Saary | wysoki poziom malejace wpltywy podat- 1993 kontrakty
Brema bezrobocia (1985) | kowe rzadu federalnego
spadek liczby rosngce wydatki socjalne ?la (t)b‘{J?anhStek
ludnosci (1986 . erytorialnych,
. ( ) rosnace kwoty wyrowna zawarte na tagczny
szoki cenowe na | nia w formie transferow -
. okres pigciu lat,
rynku ropy nafto- |z budzetu federalnego .
. gwarantujace
wej (1973-1974) wyplata subsydiow inwe- | kazdego roku bez-
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Zrodlo: J. von Hagen, M. Bordignon, M. Dahlberg, B.S. Grewal, P. Petterson, H. Seitz, Subnational
Government Bail-outs in OECD Countries: Four Case Studies. Inter-American Development Bank, Research
network Working paper 399, Washington, D.C. 2000, http:/www.iadb.org/res/publications/pubfiles/pubr-399.
pdf, 30.09.2011, s. 19-20, 23-24, 29-30.
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Koszt i konsekwencje niewyptacalnosci podmiotow publicznych majg szer-
szy obok ekonomicznego wymiar (takze spoteczny), wobec czego w literaturze
przedmiotu proponuje si¢ zamiang reguty ,,to big to fail” na ,,to sensitive to fail”
w odniesieniu do sektora publicznego®. Praktyka wskazuje, ze rzady poszczegol-
nych panstw sa bardziej sktonne udzieli¢ pomocy finansowej jednostkom nizsze-
go szczebla podziatu terytorialnego, poniewaz jednostki te odpowiadajg za za-
pewnienie podstawowych dobr i ustug publicznych lokalnej spotecznosci, ktora
bez nich nie bytaby w stanie prawidtowo funkcjonowaé. Dotyczy to w szczegol-
no$ci wlasnie ustug publicznych okreslanych jako wrazliwe spotecznie, wéréd
ktérych wymienia si¢ przede wszystkim ushugi z zakresu ochrony zdrowia
(przyktad wloskich regionéw). Niewyptacalnos¢ jednostki sektora publicznego
niesie ze sobg zagrozenie zdecydowanie wigksze, niz ma to miejsce w przypad-
ku podmiotow sektora prywatnego, moze bowiem w skrajnych sytuacjach za-
grazac trwaniu wspoélnoty lokalnej. Stad koszty potencjalnego, kontrolowanego
bankructwa podmiotéw publicznych — z punktu widzenia panstwa — mogtyby
by¢ znacznie wyzsze, niz koszt udzielonego wsparcia finansowego dla samo-
rzadu zagrozonego niewyptacalnoscia. Decyzje o alokacji pomocy finansowej
dla samorzadow znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji finansowej warunkowane
sa nie tylko analizg kosztéw i korzysci, ale i przede wszystkim ,,sympatig”
polityczng (ang. political favoritism)'®. Sektor publiczny i funkcjonujgce w nim
podmioty cechuje wysoki poziom wplywu czynnika politycznego na proces
decyzyjny, co ma takze miejsce w przypadku rozstrzygnie¢ w zakresie roz-
dysponowania pomocy finansowej. Przejaw wptywu czynnika politycznego
na decyzje w zakresie wsparcia finansowego ze strony panstwa w przypadku
analizowanej grupy krajow dotyczyt w szczegoélnos$ci Szwecji oraz Niemiec.
W przypadku pierwszego z panstw zaobserwowano, iz sktonno$¢ do aplikowa-
nia o udzielenie pomocy cz¢$ciej cechowata jednostki reprezentujgce t¢ sama
partie, co partia rzadzaca. W warunkach niemieckich renegocjowanie wyptaty
drugiej transzy pomocowej dla Bremy dokonato si¢ z zachowaniem szczeg6lnej
ostroznosci, tak aby nie zagrozic¢ rzadzacej wowczas koalicji z udzialem lokal-
nych politykow.

Ostatni kryzys finansowy (2007 rok), majacy swoje zrodlo w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki, ktory przeksztatcit si¢ w kryzys finansow publicznych na
poziomie wigkszosci panstw europejskich, zakonczyt okres migkkich ograniczen
budzetowych i sktonit decydentéw do ich utwardzania oraz prowadzenia polityki
oszczgdnos$ci 1 wdrozenia reform w celu ograniczania nadmiernego deficytu i dtu-
gu. Przyktad krajow z grupy PIGS (Portugal, Ireland, Greece, Spain) potwierdza
koniecznos$¢ natychmiastowego utwardzania ograniczen budzetowych i pilng po-

15 Tamze, s. 32.
16 Tamze.
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trzebe dzialan restrukturyzacyjnych oraz naprawczych. Obnaza takze niskg sku-
teczno$¢ dotychczasowych mechanizméw i procedur w zakresie przeciwdziata-
nia zjawisku nadmiernego deficytu'” (Pakt na rzecz Stabilnosci i Wzrostu, zapisy
traktatowe no bailout clause'®) oraz nadzoru nad sytuacja finansow publicznych
poszczegdlnych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. W przypadku Grecji,
wiosng 2010 roku stato si¢ oczywiste, ze bez wsparcia zewnetrznego kraj ten
nie jest w stanie samodzielnie przezwyci¢zy¢ swoich probleméw finansowych
i juz wowczas pierwszy pakiet pomocowy dla Grecji zostat przekazany ze strony
Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Centralnego oraz Migdzynarodowe-
go Funduszu Walutowego®. Problemy finansowe Grecji wynikty z braku dyscy-
pliny finansowej i kontroli nad nadmiernie rosngcymi wydatkami budzetowymi
oraz braku pierwotnej konsolidacji zadluzenia na skutek dokonywania transakcji
z udziatem finansowania pozabudzetowego, tzw. off budget items / financing.
Dodatkowym czynnikiem majacym wplyw na stan greckich finansow byla
struktura zatrudnienia (1/3 catego zatrudnienia tworzg osoby samozatrudnione
— ang. self empolyment)®. Struktura ta warunkowata wielko$¢ efektywnej bazy
podatkowej i dochodéw budzetowych z tytutu opodatkowania. Wskazany rodzaj
zatrudnienia implikuje tendencj¢ do zanizania faktycznych kwot dochod6éw pod-
legajacych opodatkowaniu. Konsolidacja zadtuzenia w 2009 roku doprowadzi-
fa do ujawnienia faktycznego dtugu publicznego Grecji, przekraczajacego do-
puszczalny putap 60% PKB, okreslony kryteriami konwergencji?!. Dodatkowym
problemem wyro6zniajagcym Grecje na tle pozostalych krajow UE-15 w ostatnich
dwoch dekadach byt radykalny spadek oszczedno$ci, co systematycznie kreo-
wato zadluzenie na poziomie operacyjnym. Problem deficytu operacyjnego jest
kluczowy do rozwigzania i wymaga podejscia systemowego, nie dotyczy bowiem
tylko Grecji. Wsparcie w formie pomocy finansowej stanowi jedynie potsrodek,
a nie efektywne i definitywne rozwigzanie problemu, jakim jest zjawisko nad-
miernego zadtuzenia podmiotéw sektora publicznego.

4. Podsumowanie

Syndrom migkkich i twardych ograniczen budzetowych jest czynnikiem
istotnie sprzgzonym ze zjawiskiem niewyptacalnos$ci podmiotow na gruncie sek-

17 Szerzej L. Orgziak, Finanse Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 55-57.

18 Art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska.

Y EEAG Report 2011, www.cesifo-group.de/DocDL/EEAG-2011.pdf, 30.09.2011, s. 12.

2 Tamze.

2 B. Jajko, Dtug publiczny a réwnowaga fiskalna. Czy i kiedy rzqd powinien emitowaé diug
publiczny?, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 52-53.



Migkkie i twarde ograniczenia budzetowe a problem zadtuzenia... 171

tora prywatnego i publicznego. W warunkach migkkich ograniczen budzetowych
dochodzi do rozluznienia dyscypliny finansowej, kreowania nadmiernego zadtu-
zenia i — w efekcie koncowym — wzrostu zagrozenia niewyplacalnoscig. Utwar-
dzanie ograniczen budzetowych minimalizuje z kolei ryzyko niewyptacalnosci
i sprzyja racjonalnemu zarzadzaniu finansami, jakkolwiek w warunkach ogra-
niczonej pomocy panstwa zagraza¢ moze cigglosci $wiadczenia ustug publicz-
nych na rzecz lokalnych spolecznosci. Migkkie i twarde ograniczenia budzetowe
oddziatuja na postawy decydentdéw, determinujac ich sktonno$¢ do zaciggania
zobowigzan, bazujg tym samym na mechanizmie zblizonym do zjawiska pokusy
naduzycia. Analiza przypadkéw wskazuje, iz ztozono$¢ syndromu (zwtaszcza
migkkich ograniczen budzetowych) implikuje konieczno$¢ skutecznej kontroli
nad stanem finanséw publicznych poszczegodlnych panstw oraz potrzebe stwo-
rzenia narzg¢dzi i rozwigzan systemowych umozliwiajacych efektywne stabilizo-
wanie budzetow, zwlaszcza operacyjnych, nie tylko wylacznie z wykorzystaniem
zrodetl zewnetrznych.
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Dlug jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle limitow zadluzenia

Streszczenie. Jednostki samorzqdu terytorialnego sq odpowiedzialne za rozwdoj spoteczno-
-gospodarczy, poniewaz nie wszystkie zadania mogq by¢ w sposob efektywny dostarczane z po-
ziomu centralnego. Jednak aby mogly one zrealizowaé okreslone zadania, muszq dysponowac
odpowiednio wysokimi srodkami finansowymi. Czesto nie wystarczajg one do sfinansowania
zadan, sprostania oczekiwaniom spotecznym oraz wspolfinansowania inwestycji realizowanych
ze Srodkow unijnych. W celu uzupetnienia wtasnych srodkow budzetowych wykorzystujg zrodta
o charakterze zwrotnym. Ta sytuacja powoduje powstawanie zobowiqzan diuznych.

Celem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie ksztaltowania si¢ zadluzenia jednostek sa-
morzqdu terytorialnego w swietle limitow zadtuzenia. Realizacji tak wyznaczonego celu postuzy
analiza takich wskaznikow, jak dtug publiczny i diug jednostek samorzqdu terytorialnego —w uje-
ciu nominalnym — oraz jego dynamika.

1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego sa odpowiedzialne za rozwoj spoteczno-go-
spodarczy, poniewaz nie wszystkie zadania mogg by¢ w sposob efektywny dostar-
czane z poziomu centralnego. Dysponujg one okre§lonym zakresem wladzy central-
nej w sprawach panstwowych, administracyjnych, gospodarczych i finansowych!.

'T. Famulska, Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach inte-
gracji europejskiej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2009, s. 20.
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Jednostki samorzadu terytorialnego przez wydatkowanie srodkow publicznych reali-
zuja roézne cele, zaspokajajac potrzeby spolecznosci lokalne;.

Jednak aby mogly one zrealizowac okreslone zadania, muszg dysponowac
odpowiednio wysokimi srodkami finansowymi. Czgsto nie wystarczaja one do
sfinansowania zadan, sprostania oczekiwaniom spotecznym oraz wspétfinanso-
wania inwestycji realizowanych ze srodkéw unijnych?. Stawia to przed wtadzami
lokalnymi trudne zadanie, ktore polega na efektywnym i skutecznym pozyska-
niu dodatkowych srodkow. W celu uzupetnienia wiasnych srodkéw budzetowych
wykorzystujg zrddta o charakterze zwrotnym. Sg to wszelkiego rodzaju wplywy
o charakterze pozyczkowym. Zasilaja one budzet jednostki samorzadu teryto-
rialnego na okreslony czas i w przyszto$ci muszg by¢ zwrocone wraz z kosztem
zwigzanym z wykorzystaniem kapitalu pozyczkowego®. Korzystanie przez jed-
nostki samorzadowe z instrumentéw zwrotnego finansowania gléwnie w posta-
ci zaciggnigtych kredytow i pozyczek powoduje, ze jednostki te si¢ zadtuzaja.
Instrumenty te determinujg dzialania jednostek i ich gospodarke finansowa, co
pozwala im funkcjonowaé w warunkach niedostosowania dochodow do kosztow
wykonywanych zadan oraz utrzymac¢ wydatki na inwestycje na wysokim pozio-
mie. Pojawia si¢ jednak problem bezpiecznego poziomu zadtuzenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego, utrzymania ich ptynnosci finansowej oraz zarzadzania
powstatym zadtuzeniem. Aby jednostki te nie korzystaty z dtugu jako zrodta
finansowania zadan w sposob nadmierny, ustawodawca ograniczyl mozliwosé
zaciggania przez nie zobowigzan, wprowadzajac limity dtugu do ustawy o finan-
sach publicznych.

Zatem celem artykutu jest zaprezentowanie dtugu jednostek samorzadu tery-
torialnego w $wietle limitéw zadtuzenia. Realizacji tak wyznaczonego celu po-
stuzy analiza takich wskaznikow, jak dtug publiczny i dtug jednostek samorzadu
terytorialnego — w ujeciu nominalnym — oraz jego dynamika. Analiza empirycz-
na zostanie rowniez przeprowadzona w odniesieniu do wskaznika obcigzenia do-
chodow jednostki samorzadu terytorialnego dtugiem oraz wskaznika obcigzenia
dochodow jednostki samorzadu terytorialnego obstuga zadtuzenia.

2. Limity zadluzenia w ustawie o finansach publicznych

Regulacje prawne dotyczace dtugu jednostek samorzadu terytorialnego maja
bezposredni wptyw na proces zarzadzania, poniewaz sztywno wyznaczajg ob-

2J. Sierak, Fundusze Unii Europejskiej jako Zrodlo finansowania rozwoju infrastruktury ko-
munalnej w Polsce, SGH — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2010, s. 149—-150.

3 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroclawiu, Wroctaw 2010, s. 267.
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szar mozliwych dzialan zarzadczych dotyczacych dlugu. Poza tym ustalenie li-
mitow zadtuzenia ma rowniez na celu ograniczenie przez panstwo samodzielno-
$ci organow samorzgdowych w zacigganiu zobowigzan®.

Kolejng przyczyng limitowania wielko$ci zadtuzenia jest ryzyko zwigzane
z brakiem mozliwo$ci splaty zaciagnigtego dtugu w przysztosci. Sytuacja taka
bytaby niekorzystna zarowno dla jednostek samorzadu terytorialnego, jak i pod-
miotow pozyczajacych kapitaty pieni¢zne. Limity zadluzenia chronig spotecz-
nos$¢ lokalng przed nieodpowiedzialnym zadtuzaniem jednostki przez wybrane
wladze. Zaciagnigcie zobowigzan moze by¢ tatwym sposobem pozyskania $rod-
kéw na sfinansowanie roznych przedsigwzigé, co w przysztosci moze skutkowac
sukcesem wyborczym. Po zakonczeniu wladzy zaciagniety przez jednostke dtug
pozostaje zobowigzaniem wspolnoty samorzadowej, obcigzajac jej przyszte do-
chody’.

Limit zadtuzenia ma réwniez ogromne znaczenie dla inwestorow, poniewaz
jednostki samorzadu terytorialnego staly si¢ waznym klientem bankéw oraz
uczestnikiem polskiego rynku kapitatlowego. Podmioty pozyczajace kapitaty
pieniezne sa zainteresowane wiarygodno$cig podmiotow, ktoérym je pozyczaja.
W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego nie wystgpuje ryzyko upadio-
$ci, ale splata zaciagnigtych zobowigzan wraz z odsetkami moze nastapic¢ z op6z-
nieniem. Jest to sytuacja lepsza niz w przypadku kredytowania przedsigbiorstw
prywatnych, ale rowniez jest obarczona ryzykiem niedotrzymania terminu sptaty
zobowigzan®.

Poza tym dodatkowym argumentem za limitowaniem wielko$ci zadtuzenia
jednostek samorzadowych jest spetnienie przez Polske nominalnych kryteriow
konwergencji z Maastricht. Jest to zwigzane z wejsciem przez nasz kraj do Unii
Gospodarczej i Walutowej. Szczegdlne znaczenie dla funkcjonowania strefy euro
ma przestrzeganie dyscypliny w zakresie deficytu i dtugu publicznego, gdzie nie
moga one przekroczy¢ odpowiednio 3% PKB i 60% PKB. Nalezy to rowniez bra¢
pod uwage w odniesieniu do dlugu jednostek samorzadu terytorialnego, ktory
jest czescig dlugu publicznego.

Ustawodawca wprowadzit do ustawy o finansach publicznych wiele ograni-
czen dotyczacych zaciggania dtugu przez jednostki samorzadowe. Obecnie naj-
wazniejsze sg dwa limity ilosciowe dotyczace maksymalnego poziomu zadtuze-
nia tych jednostek oraz maksymalnych tzw. lacznych platnosci zwigzanych ze
sptata rat i kosztami obstugi dlugu. Zgodnie z ustawa, wskaznik zadtuzenia nie

* M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzqdzanie dfugiem w jednostce samo-
rzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 79.

M. Wisniewski, Nowe podejscie do limitowania zadluzenia jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, w: T. Juja, Dylematy i wyzwania finansow publicznych, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2010, nr 141, s. 337.

¢ Tamze.
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moze przekroczy¢ 60% dochodow budzetowych danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Natomiast zgodnie z drugim wskaznikiem tgczna kwota przypadaja-
cych w danym roku budzetowym sptat rat kredytéw i pozyczek oraz wykupow
papierow wartosciowych emitowanych przez jednostke samorzadu terytorialne-
go wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem nie moze przekroczy¢ 15% plano-
wanych na dany rok budzetowy dochodow jednostki samorzadu terytorialnego.
Jego wysoko$¢ jest uzalezniona od relacji panstwowego dtugu publicznego do
PKB. W przypadku, gdy udziat panstwowego dtugu publicznego do PKB bedzie
wyzszy niz 55% PKB, to limit ten jest obnizany do 12%’. Warunki te obowigzuja
do konica 2013 roku.

Od 2014 roku bedzie obowiazywalo nowe ograniczenie, ktore zostato wpro-
wadzone wraz ze zmiang ustawy o finansach publicznych z dniem 27 sierpnia
2009 roku. Dotychczas obowigzujace jednakowe wskazniki dla wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego zostang zastgpione jednym wskaznikiem za-
dtuzenia, ustalonym indywidualnie dla kazdej jednostki samorzagdowej. Zgodnie
z nim warto$¢ sptat zobowigzan i ich obstugi do planowanych dochodow nie bg-
dzie mogta przekroczy¢ wskaznika opartego na Sredniej arytmetycznej obliczo-
nej dla ostatnich trzech lat relacji dochodoéw biezacych, powigkszonych o wptywy
uzyskane ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do do-
chodéw ogdtemd.

Nowy limit zadtuzenia wynika nie tylko z obliczen dotyczacych tzw. nad-
wyzki operacyjnej. Dodatkowo kwota potencjalnych zobowigzan dtuznych musi
by¢ skorelowana z wynikiem finansowym sekcji biezacej i majatkowej budzetu.
Zatem organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwa-
li¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace beda wyzsze niz planowane
dochody biezgce powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne
srodki.

3. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle limitow zadluzenia

Punktem wyjscia do ustalenia poziomu zadtluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce sa dane dotyczace ksztaltowania si¢ udziatu dtugu sa-
morzadowego w dtugu publicznym w latach 2000-2010. Z analizy danych za-
wartych w tabeli 1 wynika, ze w calym badanym okresie dtug sektora finan-

7 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 z p6zn.
zm.).
8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzn.
zm.).
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sow publicznych byt generowany przez dtug sektora rzadowego, samorzadowego
i ubezpieczen spotecznych. Najwigkszy udziat w panstwowym dtugu publicz-
nym miat sektor rzadowy, a w tym budzet panstwa. Najmniejszy natomiast sektor
ubezpieczen spotecznych i stanowit on 0,3% dtugu ogétem. Udzial dtugu sektora
rzadowego w panstwowym dtugu publicznym stopniowo si¢ zmniejszal. Spadt
on z poziomu 96,7% w 2000 roku do 92,6% w 2010 roku. Natomiast udziat dtu-
gu sektora samorzadowego systematycznie si¢ zwigckszal. Wzrdst on z poziomu
3,3% dtugu ogdétem w 2000 roku do 7,2% w 2010 roku.

Dynamika przyrostu zadtuzenia poszczegolnych sektorow nie byta jednolita
w analizowanym okresie. Dhug sektora samorzadowego rdst szybciej niz sekto-
ra rzadowego. W latach 20002010 zadtuzenie sektora samorzadowego wzrosto
ponad pigciokrotnie, a sektora rzagdowego ponad dwukrotnie. Najszybciej zadtu-
zenie sektora samorzadowego, podobnie jak sektora rzadowego, przyrastato w la-
tach 2001-2002 oraz 2008-2010. W latach 2008—2010 $rednia dynamika dtugu
sektora samorzadowego wyniosta 30,2%, a sektora rzgdowego 11,4%. Natomiast
w latach 2001-2002 zadtuzenie sektora samorzgdowego rosto szybciej o 10,8 pkt
procentowego niz sektora rzagdowego 1 wyniosto 22,6%. Dtug sektora samorza-
dowego rost rowniez szybciej niz panstwowy dtug publiczny, ktoéry zwigkszyt
si¢ ponad 2,5-krotnie w latach 2000-2010. W konsekwencji udziat dtugu sektora
samorzadowego w dtugu publicznym wzrést z 3,3% do 7,2%.

Tabela 1. Zadtuzenie sektora finansow publicznych w latach 20002010 (w %)

Wyszczegolnienie 2000 (2001 {2002 | 2003|2004 | 2005|2006 |2007 {2008 |2009 | 2010

Panstwowy dtug publiczny|100,0 (100,0 |100,0 {100,0|100,0 {100,0 {100,0 |100,0 |{100,0 {100,0|{100,0
1. Dlug sektora rzgdowego | 96,7 | 96,4| 96,0 | 96,0| 95,7 94,2| 94,4| 94,8| 94,8 | 93,1 | 92,6
— Dtug Skarbu Panstwa| 94,8 | 93,5| 92,7| 92,6| 93,0| 94,0| 94,1| 94,6| 94,6| 92,9 | 92,4
— Pozostaly dtug sekto-| 1,9 2,9| 3,3 33| 27| 02 03| 02| 02| 02| 02
ra rzadowego

2. Dtug sektora samorza- 33| 3,60 40| 40| 43| 43| 46| 46| 47| 59| 72
dowego
— Dtug jednostek sa- 33| 3,00 34| 34| 36| 37| 39| 40| 42| 54| 638
morzadu terytorial-
nego i ich zwigzkow

— Pozostaty dtug sekto-| - 0,6 06| 07/ 07| 06| 07, 06| 05| 04| 04
ra samorzadowego
3. Dlug sektora ubezpie- - - - - - L5| 1,0/ 05| 05| 1,0| 03

czen spolecznych

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.

Rosnie zatem znaczenie sektora samorzadowego w tworzeniu dtugu publicz-
nego, o czym swiadczy jego systematyczny wzrost w badanym okresie. Nato-
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miast sektor ubezpieczen spotecznych w niewielkim stopniu przyczyniat si¢ do
powstawania zadtuzenia sektora finanséw publicznych. Wyzsza dynamika diugu
sektora samorzadowego niz sektora rzadowego jest wynikiem wigkszych potrzeb
inwestycyjnych sektora samorzagdowego, ktore wigze si¢ z zapewnieniem wktadu
wlasnego do inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;.

Z analizy danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze zadtuzenie jednostek sa-
morzadu terytorialnego w badanym okresie systematycznie rosto. Szczegélnie
wysoka dynamika tego wskaznika dotyczy ostatnich dwoch lat. W 2009 roku dtug
jednostek samorzadu terytorialnego wzrdst o 40% w porownaniu z 2008 rokiem,
a w 2010 roku o 36,7% w pordwnaniu z rokiem poprzednim. Najwiekszy udziat
w ogolnej kwocie zadluzenia samorzagdowego mialy miasta na prawach powiatu.
W 2010 roku wyniost on 42,5%. Na drugim miejscu pod wzgledem poziomu za-
dtuzenia znajdowaty si¢ gminy. Trzecig pozycj¢ zajmowaty powiaty. Udziat za-
dtuzenia powiatéw w dtugu ogotem jednostek samorzadu terytorialnego wzrdst
z poziomu 4% w 2000 roku do 9,9% w 2010 roku. Najmniej byly zadtuzone wo-
jewodztwa, ale ich udziat w dtugu ogdtem jednostek samorzadu terytorialnego
wzrastal. W 2000 roku wynosit on 1,1% dlugu ogdtem, a w 2010 roku uksztatto-
wat si¢ na poziomie 7,8%.

Tabela 2. Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2000-2010

Wyszczegodlnienie 2000{2001{2002|2003|2004|2005|2006|2007 /2008 2009|2010

w mld zt

Jednostki samorzadu tery- | 9,4 |12,3 | 154 | 17,3 | 19,1 | 21,2 |24,9 | 25,9 | 28,8 [40,3 | 55,1
torialnego

Gminy 511 62| 60| 66| 76| 81| 9,6|10,0 10,8 | 14,6 | 21,9

Powiaty 0405109 1,2 1,5| 1,8 25| 26| 29| 39| 54

Miasta na prawach powiatu | 3,8 | 52| 8,0 88| 9,5|10,4 | 11,3 | 11,3 |12,8 | 18,7 | 23,4

Wojewodztwa 0103 04| 06| 06| 09| 1,6 2,0| 23| 3,0| 43
w %

Jednostki samorzadu tery- | 100,0[ 100,0/ 100,0| 100,0/ 100,0| 100,0/ 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
torialnego

Gminy 54,7 50,9| 39,3 38,3| 39,5 38,1| 38,4 38,5 37,6/ 36,3 39,8
Powiaty 400 43 58 71 77 8,6 10,0 10,2 10,00 9,7 99
Miasta na prawach powiatu | 40,1| 42,5/ 52,1| 50,9| 49,8/ 49,2| 45,3| 43,5| 44,4 46,5 42,5
Wojewddztwa L1 23 28 37 29 42 63 78 80 76 78

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

Przyczyna wzrostu dtugu jednostek samorzadu terytorialnego byt migdzy in-
nymi spadek dochodéw wiasnych, ktory byt spowodowany kryzysem gospodar-
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czym. Inng przyczyna byla realizacja inwestycji wspotfinansowanych z funduszy
pomocowych Unii Europejskiej. Realizacja ich wymaga korzystania z instrumen-
tow dtuznych, co powoduje, ze jednostki samorzagdowe zadtuzajg sie.

Kolejnym etapem analizy bedzie wskazanie, czy zadtuzenie jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie przekracza limitu, ktory okresla ustawa o finansach
publicznych. Analizujac dane zawarte w tabeli 3 mozna stwierdzi¢, ze mimo wy-
sokiego zadluzenia jednostek samorzadowych nie przekroczyly one w badanym
okresie poziomu zadtuzenia dozwolonego przez ustawodawce. Jednak wzrost
dtugu tych jednostek pociggal za sobg wzrost udziatu w dochodach ogotem.
W 2010 roku wskaznik zadtuzenia wyniost 33,8% i byt wyzszy od notowanego
w 2000 roku o 16,9 pkt procentowego, w ktorym stanowit 16,9%. W najwigkszym
stopniu obcigzone dlugiem byly miasta na prawach powiatu (43,5%), nastgpnie
wojewodztwa (30,4%), gminy (30,3%) i powiaty (24,2%). W przypadku miast na
prawach powiatu w 2010 roku kazda ztotowka dochodu byta obcigzona $rednio
43 groszami dtugu. Natomiast dochody powiatow w tym samym roku byly ob-
cigzone 24 groszami dtugu. Najszybciej wskaznik zadtuzenia roést w wojewodz-
twach. W 2000 roku plasowat si¢ on na poziomie 0,7%, a w 2010 roku wynidst
30,4%. Zatem wzrdst o 29,7 pkt procentowego.

Tabela 3. Wskaznik obcigzenia dochodéow budzetowych
jednostki samorzadu terytorialnego dtugiem w latach 2000-2020

Wyszczegolnienie 2000{2001 20022003 2004|2005 |2006|2007|2008 2009 | 2010

Jednostki samorzadu tery-| 16,9 | 15,4 | 19,2 | 21,8 | 20,9 | 20,6 | 21,3 | 19,7 | 20,2 | 26,0 | 33,8
torialnego

Gminy 148 16,8 | 15,7 | 18,4 | 18,7 | 17,6 | 18,5| 17,5 | 17,4 | 22,5 | 30,3
Powiaty 30 3,8 70| 11,0 | 11,9 13,2 | 16,8 | 16,3 | 15,9 | 19,5 | 24,2
Miasta na prawach powiatu | 17,3 | 22,0 | 32,4 | 32,1 | 30,0 | 28,7 | 27,6 | 24,0 | 25,8 | 37,2 | 43,5
Wojewddztwa 07| 6,0(10,3| 14,1 | 8,1|12,5|16,6| 17,8 | 18,1 | 15,6 | 30,4

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

Sa to jednak dane usrednione. Sytuacja finansowa poszczegolnych jednostek
byta zréznicowana. Niektore jednostki samorzadowe przekroczyly prog 60%.
W 2000 roku bylo to 20 gmin i jedno miasto na prawach powiatu, a w 2010 roku
byto to 68 gmin i 2 miasta na prawach powiatu. W poréwnaniu z liczba gmin
zadtuzonych, wskaznik udziatu gmin, ktore przekroczyty 60% prog zadtuzenia
byt niewielki i w 2000 roku wyniost 0,8%, a w 2010 roku — 2,8%. W odniesieniu
do miast na prawach powiatu odsetek ten w 2010 roku uksztaltowat si¢ na pozio-
mie 3,1%. Wyzsze wskazniki zadluzenia w analizowanym okresie byty rezulta-
tem spowolnienia gospodarczego oraz obnizki stawek podatku PIT, ktora weszla
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w zycie od 2009 roku oraz aktywnosci inwestycyjnej samorzadow, zwigzanej
z realizacja przedsiewzig¢ wspolfinansowanych ze srodkow unijnych.

Bardziej szczegdtowy obraz uzyskuje si¢ dokonujac analizy tabeli 4, ktora
zawiera zestawienie liczb jednostek mieszczacych sie¢ w wyodrebnionych prze-
dziatach wskaznika zadluzenia. Analiza danych pozwala stwierdzi¢, ze liczba
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w badanym okresie nie byly w ogole
zadluzone, byla niewielka i zmniejszata si¢. Dotyczyta tylko nieznacznego odsetka
gmin i powiatow. Natomiast zadtuzone byly wszystkie miasta na prawach powiatu
i wojewodztwa. W 2010 roku 97,7% wszystkich jednostek samorzadu terytorialne-
go byto zadtuzonych. Natomiast w 2000 roku wskaznik ten wyniost 95,5%.

W badanym okresie spadata liczba gmin, ktoére miaty niski poziom zadtu-
zenia. Rosta natomiast liczba gmin o wysokim poziomie dtugu. W 2000 roku
gminy, ktore miaty dtug ponizej 10% dochodow, stanowity 45,8% ogdtu gmin.
W 2010 roku udziat ten spadt do poziomu 11,6%, czyli o 34,2 pkt procentowe-
go. Natomiast w 2000 roku w 35 gminach wskaznik zadtuzenia do dochodow
byt wyzszy niz 50%, co stanowito 1,4% wszystkich gmin. W 2010 roku byty to
183 jednostki, co stanowito 7,6% wszystkich gmin. Natomiast wskaznik 60%
w 2000 roku przekroczyto 20 gmin, co stanowito 0,8% gmin, a w 2010 roku byto to
68 jednostek i1 stanowito 2,8% jednostek ogdtem. Ponadto w 2000 roku 83% gmin
ogotem miato wskaznik nizszy niz 30%, a w 2010 roku bylo to juz tylko 50%.

Tabela 4. Struktura zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
wedtug poziomu zadtuzenia w relacji do dochodéw w latach 2000—2010

Wyszczegolnienie | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
Jednostki samorzadu terytorialnego
Ogotem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
Zadhuzone 95,5/ 93,4 93,3 94,2) 955 952| 96,3 95,1 94,7 94,8 97,7
do 10% 49,1| 44,2| 40,5 36,5/ 31,9/ 32,8/ 282 30,5 34,1| 23,5 119
10-20% 23,8| 23,5 26,0/ 25,6/ 26,8 29,5 31,6/ 31,7 282 25,7 182
20-30% 10,9] 13,1} 13,3| 15,6/ 18,7 18,5/ 20,3| 18,4 18,1 21,2| 22,2
30-40% 53 69| 7.1 89| 10,8 10,0 11,4 9,6/ 94| 14,2| 20,2
40-50% 2,70 3,3 3,8 47 49| 34 33| 3,6/ 38 71| 155
50-60% 1,2 L7 20 23 19 08 1,00 1,2 1,00 25 7.2
powyzej 60% 0,7/ 0,7 0,7/ 06| 06/ 03 04 02 0,1 06 25
Gminy
Ogotem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0{ 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
Zadluzone 95,2| 93,4 93,0/ 93,8 955 95,0 100,1| 94,7 94,2| 942 974
do 10% 45,8| 39,8| 37,4 34,8| 30,1 32,3 29,7 31,0| 34,5| 24,0 11,6
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12
10-20% 25,7\ 25,2| 27,1 25,8 26,8 29,5 33,1| 31,6/ 28,3| 252| 17,7
20-30% 12,2| 14,2| 13,9 15,7 19,6/ 18,9 21,2| 184, 17,7 209 21,7
30-40% 6,1 7.8/ 7,5 95 11,00 9,6/ 11,0 8,7 89 14,00 20,0
40-50% 3,1 3,70 42| 49 51| 3,5 3,6/ 3,6/ 38 68 16,0
50-60% L4 2,0 21| 24 21 09 1,0 1, 1,0 2,7/ 17,6
powyzej 60% 0,8 09 08 07 07 04 04 02 0,1 06 28

Miasta na prawach powiatu
Ogotem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
Zadtuzone 65,0/ 65,0/ 65,0 65,0 650/ 650 6506 650/ 650 6506 65,0
do 10% 29,21 30,8 23,1} 10,8 13,8 12,3| 9,2 92| 123] 4,6/ 4,6
10-20% 47,7| 32,3| 29,2 26,2| 23,1| 24,6 154 385 23,1| 12,3 4,6
20-30% 16,9 26,2| 18,5 32,3| 27,7 32,3| 40,0 18,5 32,3| 27,7 20,0
30-40% 3,1 4,6 20,0 13,8 26,2| 26,2| 27,7 26,2| 26,2| 24,6/ 30,8
40-50% L5 6,2 46| 92 62| 31 46 46 4,6 21,5 246
50-60% - - 46/ 7,7 3,1 15 31| 31 15 62| 123
powyzej 60% 1,5 - 1,5 - - - - - - 3,1 3,1
Powiaty
Ogotem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0{ 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
Zadtuzone 96,8| 91,9] 94,0/ 959 94,9 959 97,5 96,8 97,5/ 99,0/ 99,0
do 10% 77,3| 80,5| 67,6 54,8 47,8 41,7/ 30,3 31,5 35,0 229 15,0
10-20% 4,5 84| 17,5/ 23,6| 274 29,3 33,4 30,6/ 29,6 32,5 24,8
20-30% 03| 2,6/ 6,7 11,1| 10,5 12,7 16,2| 18,2 18,8 22,0/ 27,1
30-40% - 03| 1,00 32| 6,1 92| 13,7 12,7] 9,2 14,0 18,2
40-50% - - 0,6/ 2,5/ 32| 25 1,9 22| 35 64 105
50-60% - - 0,6/ 03 - 03 1,3 1,6/ L3 1,00 3,5
powyzej 60% - - - 03 - - 0,6 - 0,00 03/ 0,0
Wojewodztwa

Ogotem 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0{ 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
Zadtuzone 16,0/ 16,0 16,0/ 16,0/ 16,0/ 16,0/ 16,0/ 16,0/ 16,0/ 16,0 16,0
do 10% 81,3| 68,8| 56,3| 37,5 56,3| 18,8| 12,5/ 12,5/ 50,0 37,5/ 18,8
10-20% 18,8/ 31,3| 25,00 31,3| 31,3] 43,8 31,3] 43,8 6,3 31,3] 6,3
20-30% - - 18,8| 25,0 6,3 18,8 25,0/ 188 12,5 18,8 18,8
30-40% - - - 6,3 6,3 12,5/ 31,3 6,3] 25,0/ 0,0 43,8
40-50% - - - - - 6,3 - 12,5/ 6,3 63| 63
50-60% - - - - - - - 6,3 - - 6,3

powyzej 60% - - - - - - - - - - -

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.
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Z analizy danych dotyczacych zadtuzenia powiatow wynika, ze w 2000 roku
77,3% ogotu powiatow odnotowalo zadtuzenie ponizej 10%. W 2010 roku bylo to
juz 15% wszystkich powiatdéw. Zatem podobnie, jak w przypadku gmin, spada-
la liczba powiatow, ktore osiggaty niski poziom zadtuzenia, a rosta o wysokim.
Dhug tych jednostek systematycznie wzrastal. W 2010 roku w tej grupie zadtuze-
nie wystgpito w 311 jednostkach, tj. w 99% wszystkich powiatéw. Zaden powiat
w tym roku nie przekroczyt gornej granicy zadtuzenia.

W badanym okresie zadtuzone byly wszystkie miasta na prawach powiatu.
Rosta liczba miast na prawach powiatoéw o wysokim poziomie zadluzenia, a ma-
lata o niskim. 29,2% tych jednostek w 2000 roku byto zadluzonych na poziomie
ponizej 10%. W 2010 roku wskaznik ten spadt o 24,6 pkt procentowego do 4,6%.
W 2000 roku jedynie 1,5% miast na prawach powiatu byto zadtuzonych na po-
ziomie 40-50%, natomiast w 2010 roku wskaznik ten wzrdst do poziomu 24,6%.
Najliczniejsza grupa miast na prawach powiatu znajdowala si¢ w przedziale za-
dtuzenia do 40% dochoddw ogdtem. W 2010 roku stanowity one 65% ogdtu miast
na prawach powiatu. W tej grupie 2 jednostki w 2010 roku miaty wskaznik zadtu-
zenia wyzszy niz 60%, a w 2000 roku byta to jedna jednostka.

Co si¢ tyczy wojewddztw to wszystkie wojewddztwa byly zadluzone.
W 2000 roku dtug tych jednostek nie przekroczyt 20% dochodéw. Jednak wy-
soko$¢ tego wskaznika stopniowo wzrastata. W 2010 roku bylo 7 wojewodztw,
ktorych dtug miescit si¢ na poziomie 30—40%. W Zzadnym z nich wskaznik za-
dtuzenia nie przekroczyt 60%.

Cze$¢ zadluzenia powstajacego w jednostkach samorzadu terytorialnego
byta réwniez zwigzana z prefinansowaniem projektéow wspotinansowanych
przez Uni¢ Europejska oraz pozyskiwaniem srodkow unijnych lub pochodzacych
z innych bezzwrotnych zrodel zagranicznych. Redukcja tej czgsci zadtuzenia
z omawianego powyzej wskaznika powodowala, ze obcigzenie dochodéw jed-
nostek samorzadowych wszystkich szczebli zaciggnigtym przez nie dtugiem nie-
znacznie malato. Wyjatkiem byly wojewodztwa, gdzie rdznice byly znaczne, co
przedstawia tabela 5. Swiadczy to o tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego
w niewielkim stopniu wykorzystywaty zadtuzenie jako instrument pozyskiwania
srodkéw unijnych. W wojewodztwach wskaznik obcigzenia dochodow diugiem
po wyeliminowaniu z niego Srodkow z Unii Europejskiej byt o 4,8 pkt procen-
towego nizszy w 2005 roku i o 15 pkt procentowych niz w 2010 roku. Roznice
migdzy gminami i powiatami byly nieznaczne.

Odnoszac si¢ do wskaznika obciazenia dochodéw jednostki samorzadu te-
rytorialnego obstuga zadluzenia, nalezy stwierdzi¢, ze jego $rednie wartosci
nie byly wysokie i nie powodowaty utraty ptynnosci finansowej tych jednostek.
Ksztattowaly si¢ one znaczaco ponizej ustawowej wartosci 15%, co przedstawia
tabela 6.
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Tabela 5. Wskaznik obcigzenia dochodow jednostki samorzadu terytorialnego
dtugiem po wyeliminowaniu $srodkow z Unii Europejskiej w latach 2005-2009

Wyszczegblnienie 2005 2006 2007 2008 2009
Jednostki samorzadu terytorialnego 19,5 19,2 17,9 18,7 24,5
Gminy 16,6 17,0 16,4 16,4 21,1
Powiaty 12,3 15,5 15,6 15,6 18,7
Miasta na prawach powiatu 28,1 25,7 22,1 23,4 34,7
Wojewodztwa 7,7 8,1 11,2 16,7 15,4

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl.

Tabela 6. Wskaznik obcigzenia dochodéw budzetowych JST dtugiem (Wz3)
oraz wskaznik obcigzenia dochodéw budzetowych JST obstuga zadtuzenia (Wz4)

. 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 | 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009
Wyszczegolnienie
Wwz3 Wz4
Gminy miejskie 6,1 6,4 5,8 53 3,8 4,6 4,7 4,9
Gminy wiejskie 5,1 5,2 4,4 4,1 4,7 4,1 4,0 3,9
Gminy miejsko-wiejskie 6,2 6,2 5,5 5,0 4.8 5,0 49 477
Powiaty 5,1 5,9 4,9 4,2 3,8 4,5 4,3 4,0
Miasta na prawach powiatu 6.4 7,8 6,0 5,3 49 5,1 4.5 49
(z wylaczeniem metropolii)

Metropolie 6,2 6,1 5,6 5,6 5,3 4,9 5,1 5,4
Wojewoddztwa 12,1 | 13,8 9,5 3,6 3 2,0 2,1 2,6

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl.

W najwiekszym stopniu w 2010 roku dochody jednostek samorzadu tery-
torialnego byly obcigzone kosztami obstugi dtugu w 12 metropoliach (5,6%),
a w najmniejszym w wojewodztwach (3,6%). Rosta liczba gmin miejskich, wiej-
skich i miejsko-wiejskich, w ktorych wskaznik obcigzenia dochodéw obstuga za-
dtuzenia byt nizszy niz 10%, a malata w przypadku, gdy przekraczat on poziom
10%. Podobna sytuacja wystapila w przypadku powiatow i miast na prawach
powiatow.

Natomiast r6znice miedzy wskaznikami obcigzenia dochodow jednostki sa-
morzadu terytorialnego obstuga zadtuzenia a wskaznikiem obcigzenia dochodow
jednostki samorzadu terytorialnego obstuga dtugu po wyeliminowaniu §rodkow
zwigzanych z pozyskiwaniem $rodkow unijnych byly niewielkie. Wyjatek sta-
nowity wojewodztwa samorzadowe, gdzie réznice byly znaczace. Oznacza to,
ze duza cze$¢ zobowiazan zaciagnigtych przez te jednostki byla zwigzana z po-
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zyskaniem $rodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych. W przypadku gmin
miejskich, wiejskich 1 miejsko-wiejskich oraz powiatéw réznice migdzy wskazni-
kami byty niewielkie i oscylowaly w granicach 2,5 pkt procentowego.

4. Podsumowanie

Podsumowujac: rosto znaczenie sektora samorzgdowego w tworzeniu dtugu
publicznego, o czym $§wiadczy jego systematyczny wzrost w badanym okresie.
Dhug sektora samorzgdowego rost szybciej niz sektora rzgdowego oraz dlug pub-
liczny. Skutkowato to wzrostem udziatu sektora samorzagdowego w dtugu pub-
licznym z 3,3% w 2000 roku do 7,2% w 2010 roku. Wyzsza dynamika dtugu
sektora samorzadowego niz rzagdowego jest wynikiem wigkszych potrzeb inwe-
stycyjnych sektora samorzadowego, zwigzanych z zapewnieniem wkladu wiasne-
go do inwestycji wspotfinansowanych ze srodkéw unijnych.

Najwigkszy udziat w ogdlnej kwocie dtugu jednostek samorzadu terytorial-
nego odnotowaly miasta na prawach powiatu, a najmniejszy wojewddztwa, ale
ich udziat w dtugu ogotem wrastal. W 2000 roku wynidst on 1,1% dtugu ogotem,
a w 2010 roku uplasowat si¢ na poziomie 7,8%. Liczba jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktére w analizowanym okresie nie byly w ogéle zadtuzone byla nie-
wielka 1 zmniejszala si¢. Dotyczyla tylko nieznacznego odsetka gmin i powiatow.
Natomiast zadtuzone byly wszystkie miasta na prawach powiatu i wojewodztwa.
Wzrost dtugu jednostek samorzadu terytorialnego skutkowal wzrostem relacji
zadhuzenia jednostek samorzadowych do dochodéw. W 2010 roku wskaznik za-
dtuzenia wyniost 33,8%, a w 2000 roku uksztattowat si¢ na poziomie 16,9%. Tyl-
ko nieliczne jednostki miaty problem z przestrzeganiem progu 60%. W 2010 roku
dotyczyto to gtéwnie gmin oraz dwoch miast na prawach powiatu. We wszyst-
kich jednostkach zmniejszata si¢ liczba jednostek, ktorych dtug byt ponizej 10%.
W 2000 roku 49,1% jednostek samorzadu terytorialnego odnotowato zadtuzenie
ponizej 10%, a w 2010 roku wskaznik ten spadt do poziomu 11,9%.

Srednie warto$ci wskaznika obcigzenia dochodéw jednostki samorzadu tery-
torialnego obstuga dtugu nie byly wysokie i ksztattowaty si¢ ponizej ustawowej
warto$ci 15%. Jednostki samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem wojewodztw,
w niewielkim stopniu wykorzystywaty zadtuzenie jako instrument pozyskiwania
srodkéw unijnych. Srednie wartosci wskaznika obciazen dochodéw obstuga dtu-
gu nie byly wysokie i ksztattowaty si¢ ponizej ich ustawowej wartosci.
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Uwagi na temat zarzadzania finansami w gminie

Streszczenie. Artykul dotyczy refleksji odnoszqcych sig do wybranych zagadnien szczegolo-
wych, wystepujgcych w gospodarce finansowej na przykitadzie gminy. Celem rozwazan, w oparciu
o standardowe kwestie (zasady, procedury, elementy budzetu), jest podkresienie ich szczegolnego
wymiaru ekonomicznego. Specjalng uwage zwrocono na znaczenie deficytu i zadtuzenia oraz
zwigzane z tym konsekwencje spoteczno-ekonomiczne. Podjeto rowniez probe zarysowania pew-
nych standardow, niezbednych w zarzqdzaniu finansami publicznymi.

1. Wprowadzenie

Kolejnym, obok mienia komunalnego, fundamentem funkcjonowania gminy
jest jej gospodarka finansowa. Dzieki srodkom finansowym bgdacym w gestii
gminy mozliwy jest jej byt i realizacja zadan wlasnych. Zgodnie z wolg ustawo-
dawcy, zasoby (potencjal) finansowe pozwalaja prowadzi¢ zarowno dziatalnosé
biezaca gminy (funkcjonowanie), jak i inwestowanie (dziatalno$¢ rozwojowa).
Dysponowanie odrgbnymi od finanséw panstwa §rodkami finansowymi stano-
wi standard w gospodarowaniu (zarzadzaniu) publicznym. Zgodnie z zasadami
zawartymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, spotecznosci lokalne
majg prawo do posiadania wlasnych zasobow finansowych, ktorymi moga dys-
ponowa¢ w ramach wykonywania swoich uprawnien. Wysoko$¢ tych zasobow
powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych samorzadowi
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przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej i inne przepisy prawa'. Wobec tego
posiadane zasoby finansowe i racjonalne gospodarowanie mieniem okreslajg rea-
lizacje zadan publicznych w wymiarze biezacym i rozwojowym gminy (oraz kaz-
dej jednostki samorzadu terytorialnego). Ze wzgledu na to, ze organy jednostki
samorzadu terytorialnego sprawuja wltadze w imieniu mieszkancéw wspdlnoty
i na ich rzecz, mieszkancy powinni wiedzie¢, jak wladze lokalne (regionalne)
zarzadzaja wspolnymi srodkami finansowymi?.

2. Zasady, procedury oraz struktura budzetu

Gmina samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwa-
ly budzetowej. Kluczowym dokumentem regulujagcym procesy i zjawiska z tym
zwigzane jest budzet gminy. Jest on swoistym instrumentem realizacji zadan
publicznych gminy. Stanowi roczny plan finansowy obejmujacy dochody i wy-
datki oraz przychody i rozchody’. Dochody obejmujag $rodki pochodzace z dwdch
zrodel: wewnetrznych i zewnetrznych (transfery).

Dochody wlasne stanowig kluczowa pozycje w budzecie, a jego gtéwne ele-
menty to podatki i oplaty (np. podatek od nieruchomosci, rolny, le$ny, od $rod-
kow transportowych). Wydatki budzetu obejmuja kwoty wedtug klasyfikacji
budzetowej. Rownie wazny jest uktad wydatkéw z podziatem na biezace i majat-
kowe. Te pierwsze obejmujg wydatki na wynagrodzenia i pochodne od nich oraz
wszystkie pozostate wydatki zwigzane z finansowaniem kosztéw koniecznych
dla utrzymania i eksploatacji urzadzen oraz obiektéw uzytecznosci publicznej
w procesie realizacji zadan wtasnych. Wydatki majatkowe dziela si¢ na wydatki
inwestycyjne 1 na zakupy inwestycyjne. Ich celem jest rozbudowa i rozw¢j jed-
nostki terytorialne;j.

Przychody obejmuja sprzedaz papierow wartosciowych oraz przychody z in-
nych operacji finansowych, w tym z prywatyzacji majatku, splaty pozyczek ze
srodkow publicznych, otrzymywanych pozyczek i kredytéw. Z kolei rozchody
obejmujg m.in. sptaty kredytow, pozyczek oraz wykup wyemitowanych papie-
row warto$ciowych. W rzeczywistosci srodki finansowe stuzace realizacji zadan
wlasnych sg wyzsze niz zawarte w budzecie. Pozostate srodki finansowe znajduja

'Por. art. 9, ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r. nr 124,
poz. 607 ze zm.) oraz art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Gospodarowanie zasobami finansowymi w samorzadzie terytorialnym jest przedmiotem
publicznego zainteresowania.

* Budzet sporzadzany jest z podziatem na dziaty (klasyfikacja budzetowa), rozdziaty (przed-
miotowy i podmiotowy charakter) oraz paragrafy. Taka konstrukcja nadaje mu ceche daleko idg-
cej formalizacji, a co za tym idzie: sztywnosci.
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si¢ w dyspozycji samorzadowych zaktadéw budzetowych oraz w spotkach komu-
nalnych. Przychody te pozwalaja sfinansowa¢ np. deficyt budzetowy.

W gospodarce budzetowej stosuje si¢ okreslone zasady postegpowania. W lite-
raturze przedmiotu i w praktyce wymaga si¢ przestrzegania nastepujacych regut
konstruowania budzetu:

— zupelnosci budzetu (dochody 1 wydatki jednostek organizacyjnych sg ujete
w budzecie),

— jedno$ci formalnej (dochody i wydatki sg ujete w jednym akcie praw-
nym),

— jednos$ci materialnej (dochody sa w catosci przeznaczone na pokrycie wy-
datkow),

— rownowagi (dochody sa rowne wydatkom, cho¢ moze wystgpowac defi-
cyt),

— szczegdtowosci (dochody i wydatki sg ujete wedtug klasyfikacji budzeto-
wej),

— jawnosci finansow publicznych (jawnos$¢ debaty budzetowej),

— uprzedniosci (uchwalenie budzetu przed okresem jego wykonywania).

Jak wida¢, wigkszo$¢ zasad ma charakter formalnoproceduralny. Szczegolnej
uwagi wymaga zasada rownowagi budzetu. Dazenie do réwnowazenia docho-
dow 1 wydatkéw jest postulatem w gospodarce finansowej 1 szczegdlng zasada
o charakterze optymistycznym. Teoretyczna podstawa gospodarki finansowej
jest tzw. zlota zasada zréwnowazonego budzetu. Jest zawsze przywolywana,
kiedy méwi si¢ o koniecznosci naprawy czy uzdrowienia finanséw publicznych
i zapewnienia ich odpowiedniego rezimu. Najlepsza jest sytuacja, gdy dochody
przewyzszaja wydatki, a uzyskana w ten sposob nadwyzka pozwala dodatkowo
sfinansowa¢ wazne zadania publiczne. W praktyce rzadko udaje si¢ zbudowac
takie saldo budzetu. Presja wielu potrzeb, ktéorym politycy nadajg szczeg6lny cig-
zar gatunkowy, sprawia, ze najczesciej przyjmuje si¢ planowy deficyt budzetu.
Istotne znaczenie posiada jawnos¢ przygotowania budzetu, zapewniajaca wglad
w jego tres¢ wszystkim zainteresowanym. W ten sposob zachowana jest transpa-
rentno$¢ przygotowania budzetu, jego elementéw i postegpowanie proceduralne.

Jak wiadomo, poziom dochodéw wyznacza z kolei poziom wydatkow gminy.
Z ta relacja wigze si¢ Scisle kwestia samofinansowania i samodzielno$ci finanso-
wej*. Samofinansowanie polega na tym, ze gospodarka finansowa gminy prowa-
dzona jest na bazie wlasnych dochodéw, niezaleznie od ich zrodet i zasad. Inacze;j:
to okreslony stopien samowystarczalnosci finansowej, odnoszacej si¢ raczej do
og6hu aktywnosci gospodarczej. Z kolei samodzielno$¢ finansowa gminy ozna-
cza swobode dysponowania srodkami, mimo ze ¢z¢$¢ z nich pochodzi z budzetu
panstwa. Wychodzac od struktury budzetu, w literaturze przedmiotu wyrdznia

* K. Piotrkowska-Marczak, Finanse lokalne, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 1993, s. 24.
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si¢ samodzielno$¢ dochodowa i wydatkowa®. Badania empiryczne prowadzone
w réznych przekrojach pokazuja, ze w Polsce samodzielnos¢ dochodowa gmin
jest mocno ograniczona, przy nieco szerszej samodzielnosci wydatkowe;j, kiedy
organy gminy majg wigksza swobod¢ co do sposobu rozdzielenia ograniczonych
srodkéw pomigdzy rozne rodzaje wydatkow®. Cechg te podkresla B. Filipiak, pi-
szac o samodzielnosci wydatkowej jako mozliwosci faktycznego dokonywania
wydatkow przez samorzad gminny na cele zwigzane z wykonywaniem zadan’.
W sensie strukturalnym i funkcjonalnym uprawnienia do ksztattowania docho-
dow i wydatkow budzetowych oraz wyznaczanie celow i narzedzi ich osiggania
sktadajg sie na podmiotowo$¢ gminy w dziedzinie polityki fiskalnej®.

Dotad dominujaca metoda opracowania budzetu jest planowanie historyczne
(tradycyjne). Na ogot przyjmuje si¢ wielkos¢ pozycji budzetowej z roku poprzed-
niego i koryguje si¢ ja uwzgledniajac zmiany, najczesciej dotyczace wysokosci
przewidywanej inflacji. Sam budzet przygotowuje si¢ w uktadzie tradycyjnym,
wedltug podziatek klasyfikacji budzetowej. Uwaza sig, ze jest to malo czytelny
obraz, nieuwzgledniajacy celowosci i skutecznosci wydatkow. Gtéwny zarzut
wobec takiego sposobu przygotowania budzetu podnosi nieuwzglednienie celo-
wosci 1 skutecznosci wydatkéw oraz mala czytelnosé. Zaletg tej metody jest pro-
stota i relatywnie niski koszt przygotowania planu finansowego.

Za rozwiazanie alternatywne uwaza si¢ budzet przygotowany w uktadzie za-
daniowym. To inaczej plan rzeczowo-finansowy, a jego istota jest to, ze umozliwia
zarzadzanie Srodkami finansowymi poprzez cele. Osigganie rezultatéw (zadan)
odbywa si¢ za pomocg przyjetego systemu wskaznikéw (miernikéw). Budzet za-
daniowy daje przestanki wzrostu efektywnos$ci wydawanych srodkow, gdyz kon-
centruje je na zadaniach priorytetowych. W takim budzecie jest mozliwa realna
wycena realizacji konkretnego zadania, czyli okreslenie rzeczywistych kosztow
zadania publicznego. W podejsciu tradycyjnym koszt ten jest czesto rozproszony
wsrdd wielu zadan ujetych w poszczegdlnych dziatach, rozdziatach. Taka metoda
budzetowania zapewnia wigksza jawnosc¢ i przejrzystos¢ budzetu. Formuta bud-
zetu zadaniowego wskazuje jednostke organizacyjng odpowiedzialng za wyko-

5 Cz. Rudzka-Lorentz, H. Sochacka-Krysiak, Zrddia finansowania lokalnych zadav publicz-
nych a problem samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Gospodarka finansowa
jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdzania sektorem pub-
licznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Szkota Gltéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2008,
s. 141-144.

¢ A. Szewczuk, Dlug lokalny szansq na realizacje strategii rozwojowych jednostek samorzg-
du terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 526.

"B. Filipiak-Dylewska, Procedury budowy strategii finansowania zadah wiasnych gminy,
w: Studia i Rozprawy, t. 442, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2002, s. 121.

$B. Walczak, Gminy jako podmioty polityki fiskalnej, w: Sanacja finanséw publicznych
w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 487.
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nanie zadania publicznego. Stosowanie budzetu zadaniowego, traktowanego jako
nowoczesne narzedzie zarzadzania finansami, jest powaznym przedsigwzieciem
i wymaga duzego wysitku koncepcyjnego i organizacyjnego’. Konieczna wobec
tego jest przebudowa myslenia organéw zarzadzajacych gming i stuzb finanso-
wych'’.

Uchwata budzetowa stanowi najwazniejszy akt wtadzy lokalnej. Planowanie
i przygotowanie budzetu gminy jest ujete w okreslonych procedurach postepowa-
nia. Sg one dos¢ proste i przejrzyste. Sam tryb uchwalania i wykonywania budze-
tu jest regulowany ustawowo. Do wyltacznej wlasciwosci organu wykonawczego
nalezy przygotowanie projektu budzetu gminy. Organ ten do 15 listopada przed-
ktada radzie gminy projekt uchwaty budzetowej wraz z uzasadnieniem oraz inne
materiaty. Sg one nast¢pnie przedmiotem pracy i analizy komisji radnych, ktorzy
moga przedstawi¢ swoje propozycje ewentualnych zmian. Jednoczesnie organ
wykonawczy przedstawia rowniez wymienione dokumenty do opinii regionalnej
izby obrachunkowej, sprawujacej funkcje nadzoru finansowego nad jednostkami
samorzadu terytorialnego. Do czasu przyjecia budzetu przez rade gminy (naj-
pozniej do 31 stycznia) wykonywanie planu dochodow i wydatkow odbywa sie
wedtug projektu.

Inny termin przyjgcia sprawozdania z wykonania budzetu za rok poprzed-
ni, w postaci udzielenia badz nieudzielenia absolutorium (do 30 czerwca), oraz
inny termin w sprawie uchwaty budzetowej na kolejny rok wprowadzajg istotng
trudno$¢ w przypadku waznego dokumentu, jakim jest bilans skonsolidowany.
Jest on bardzo uzyteczny z punktu widzenia gospodarki budzetowej, poniewaz
obejmuje on m.in. informacje charakteryzujace wartos¢ majatku komunalnego.
Wiele jego sktadnikow nie jest odpowiednio wyszacowana, co utrudnia efektyw-
ne zarzadzanie nimi w kontek$cie interesow gminy. Praktyka dowodzi, ze czgs$¢
z nich jest bardziej administrowana niz fachowo zarzadzana'.

Kluczowym elementem oceny gospodarki finansowej jest systematyczna
analiza budzetu. Same kryteria oceny gospodarki finansowej powinny da¢ odpo-
wiedz na pytanie: czy jest ona wiasciwa dla realizacji podstawowego celu samo-
rzadu terytorialnego?'? Analiza dochodowa dostarcza informacji o zrédtach two-

® Szerzej o zaletach i wadach planowania budzetowego wedtug zadan pisze M. Dylewski,
Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedury, modele,
Difin, Warszawa 2007, s. 171-173.

10'M. Wartalska, Gospodarka finansowa miasta. Podstawy teoretyczne i studium przypadku,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2007, s. 157.

' Np. w Gdansku zostata utworzona wyspecjalizowana spotka realizujaca funkcje wiasci-
cielskie wobec miejskiego majatku. Z kolei w Lodzi podobne rozwigzanie zastosowano jedynie
wobec majatku wodociggowo-kanalizacyjnego, powotujac podmiot komunalny pod nazwa L.6dz-
ka Spotka Infrastrukturalna.

12 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Metody analityczne w dziatalno-
Sci jednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa 2010, s. 23.
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rzacych dochody budzetu, ich wydajnos¢ i strukture. Pokazuje, jaki jest zakres
samodzielnos$ci finansowej, a mowia o tym relacje dochodow wtasnych do do-
chodow ogdtem. Dochody wiasne i ich jak najwickszy udziat oraz wzrost stwarza
realne przestanki umocnienia i stabilnosci podstaw finansowych gminy. Udziat
dochodéw wilasnych w budzecie w gminach polskich ksztattuje si¢ na poziomie
$rednio ok. 50%".

Analiza strony wydatkéw budzetu daje obraz kierunkow (priorytetow) w po-
lityce gminy. Niektore z nich sg ewidentnie naruszone przez strukture zadan
wlasnych. W gminach najwigcej $srodkow przeznacza si¢ na zadania zwigzane
z oswiatg 1 wychowaniem, opieka spoteczng, gospodarka komunalng. Sg one
dos$¢ ustabilizowane i stanowig naturalne odbicie tradycyjnych zadan publicznych
przypisanych instytucji samorzadowej. Odnoszac to do strony dochodowej, wi-
da¢ wyrazng odwrotnos¢, gdyz tam zroédta dochodow pochodzacych z tych sfer sa
zdecydowanie mniejsze. Thumaczy¢ to nalezy tym, ze w gospodarce budzetowej
nie wystepuje zasada powiazania zrédet dochodoéw z konkretnymi wydatkami.

Obserwacja struktury wydatkéw wedtug charakteru dzialalnosci (biezace
i majatkowe) pozwala ocenic, jaka jest sklonno$¢ gminy do rozwoju. Jego warun-
kiem jest przeznaczanie odpowiednich wydatkow na cele inwestycyjne. W przy-
padku gmin wystepuje umiarkowana tendencja do inwestowania, gdyz pochtania
ono $rednio ok. 20% s$rodkow. Sa tez gminy, ktore zdecydowaly si¢ na duzy wy-
sitek inwestycyjny (30, a nawet 40% budzetu).

Generalnie badanie strony wydatkowej jest potrzebne do ustalenia zwigzku
wydatkéw z rzeczywistymi korzy$ciami i eliminacji marnotrawstwa uzytych
zasobow publicznych. Wlasciwe myslenie wladz publicznych polega na takim
podziale budzetu, by zaplanowane wydatki (a w zasadzie ich czg$¢) powrocity
do budzetu w postaci zwigkszonych dochodéw wtasnych. Spora cze$¢ wydatkow
(tak jak w budzecie panstwa) ma charakter sztywny, poniewaz wynika z typu
realizowanych zadan, zobowigzan wynikajacych z ustaw oraz samego oblicza
dziatalnos$ci ustugowej samorzadu (pracochtonno$¢ ustug przektada si¢ na istot-
ng wielko$¢ wydatkow biezacych — koszty osobowe).

Analize samodzielno$ci wydatkowej nalezy rozszerzy¢ o badanie wszystkich
wplywow podatkowych. Zatem dochody wiasne (sensu stricto) powickszamy
o udziat gminy w podatku CIT i PIT oraz wielkos¢ subwencji ogdlnej, finan-
sujacej wazne zadania publiczne. Dopiero taka wielkos¢ w dochodach ogdlem
pozwala okresli¢ pole swobody decydowania w sferze finansowej gminy.

Istotnym obszarem oceny sytuacji finansowej gminy jest ptynnos¢ finanso-
wa, czyli zdolnos¢ do sptaty zobowigzan. Laczy si¢ z tym ocena potencjatu inwe-
stycyjnego 1 wiarygodnosci kredytowej. Na globalng oceng kondycji finansowej
gminy sktadajg si¢:

13 Np. w Holandii sg one znacznie nizsze (ok. 10%), a w Szwecji si¢gaja nawet 75%.
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— wskazniki dynamiki i struktury dochodéw oraz wydatkow ogodtem, jed-
nostkowo (na jednego mieszkanca),

— wskazniki oceny zdolno$ci kredytowej (np. udziat zadtuzenia w docho-
dach, koszt obstugi zadtuzenia),

— wskazniki ogolnej sytuacji finansowej (np. udziat dochodéw wiasnych,
wolne $rodki w budzecie)™.

Analizy wskaznikowe sa istotnym elementem nie tylko oceny dotyczacej
kondycji finansowej, ale i potencjatu rozwojowego w réznych strategiach wtadz
lokalnych. Konsekwencja tego sg metody zarzadzania strategicznego, stawiajace
szczegdlnie wysokie wymagania wobec organdw gminy.

3. Zadluzenie to skumulowany deficyt

Organy wykonawcze sa zobligowane do informowania o realizacji budzetu.
Na tym m.in. polega jawno$¢ finanséw samorzadowych (publicznych). Przy ana-
lizie oceny finansowej istotne sg trzy wielkosci: relacja dochodow do wydatkow,
zadhuzenie oraz splata zobowigzan. Projekt budzetu gminy moze zaklada¢ jego
zrownowazenie (dochody réwne wydatkom), nadwyzke (dochody wigksze od
wydatkoéw) oraz — co spotyka si¢ najczgsciej — deficyt, kiedy przyjmuje si¢ z gory,
ze dochody nie pokrywaja planowanych wydatkow. Najlepsza sytuacj¢ stwarzaja
dwa pierwsze przypadki, a zwlaszcza gdy wystepuje nadwyzka budzetowa, ktora
mozna przeznaczy¢ w roku nastepnym np. na sfinansowanie deficytu.

Zaktadany deficyt budzetu gminnego pozwala na realizacj¢ wigkszego zakre-
su zadan publicznych, ale trzeba pamiegtaé, ze musi on by¢ sfinansowany'. Re-
alnymi zrodtami jego pokrycia sa: wpltywy z tytulu sprzedazy papierow wartos-
ciowych, kredytow, pozyczek, prywatyzacji majatku, nadwyzki z lat ubiegtych,
wolnych $rodkéw jako nadwyzki srodkoéw pienieznych na rachunku biezgcym
jednostki (wynikajacych z rozliczen wyemitowanych papieréw warto§ciowych,
kredytow i pozyczek z lat ubiegtych). W 2009 roku deficyt budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego wyniost 11,5 mld zt, przy rownoczesnym przeznacze-
niu na inwestycje 42,1 mld zt, w tym finansowane ze srodkéw Unii Europejskie;.
Z kolei w 2010 roku deficyt ten wyniost ok. 16 mld z1, tj. 1,1% PKB.

W przeciwienstwie do budzetu panstwa deficyt budzetu samorzadowego
moze by¢ roézny, cho¢ nalezy pamigtaé, ze przyczynia si¢ on do powstawania
dtugu publicznego. Zadtuzenie w przypadku samorzadu terytorialnego posiada

4], Sierak, Analiza wskaznikowa a model zarzqdzania jednostkq samorzqdu terytorialnego,
»Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu” 2005, nr 1083, s. 626.

" Na og6t gminy (i inne jednostki samorzadowe) zawsze planuja swoje niedobory z duza
nadwyzka.
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ustawowe ograniczenie w wysokosci 60% wielkosci dochodéw (w przypadku
budzetu panstwa wynosi on 60% PKB). Kolejnym rezimem jest pulap obstugi
dtugu (splaty zobowigzan), ktory obejmuje wysokos¢ 15% dochodow. Ogranicze-
nia te majg na celu dyscyplinowanie gospodarki finansowej prowadzonej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i niedopuszczenie do powstania glebokiej
nierownowagi finansoéw lokalnych, stanowiacych istotng cz¢$¢ finansow publicz-
nych.

Mimo wzrostu dochodéw samorzady terytorialne zadtuzaja sie. Cze$¢ do-
chodow podatkowych zostata utracona'. W czerwcu 2010 roku zadtuzenie sa-
morzadowe wyniosto 40,8 mld zt. Zadna jednostka samorzadu terytorialnego nie
przekroczyta progu 60%, choc¢ kilkadziesiat jednostek zblizyto si¢ do tej wielko-
$ci. Najwigksze zadtuzenie wystapito w miastach na prawach powiatu (47,2%)),
mniej w gminach (36%). Mate zadtuzenie powiatow i wojewodztw wynosito od-
powiednio 9,2 1 7,6%. Udziat sektora samorzagdowego w calym dtugu publicznym
panstwa jest niski 1 wynosit 5,7% (w stosunku do 721,2 mld zt).

Faktyczne zadtuzenie w samorzadach terytorialnych jest wyzsze, gdyz nale-
zy uwzgledni¢ zobowiazania przejmowane przez spotki komunalne. Dtugu spo-
fek nie bierze si¢ pod uwage przy wyliczeniu ustawowego progu 60%. W wielu
duzych miastach dtug spotek komunalnych przewyzsza dtug miasta (Wroctaw,
Gdansk, Poznan, Warszawa), a wladze miast niechetnie podaja te informacje.
W istocie dtugi te sa regulowane przez miasto (jako ich wlasciciela), a w rzeczy-
wistos$ci przez jego mieszkancow.

Powstawanie dtugu publicznego, bedacego skumulowanym deficytem bud-
zetowym, ma gleboki wymiar moralny i spoteczny. Zaciaganie nadmiernych zo-
bowigzan (nawet uzasadnionych ekonomicznie) oznacza przerzucanie na barki
mieszkancow ponoszenia cigzaru wydatkow przeznaczonych na sptate dlugu.
Czgsto ponoszone zobowigzania maja relatywnie dtuga perspektywe czasowa
ich regulowania, zatem faktycznie obcigzeni sg dlugiem publicznym nastepcy
i kolejne pokolenia. Wobec tego spotecznym uzasadnieniem jest pozyskanie mia-
rodajnej opinii mieszkancéw co do okreslonych tytutéw zadtuzenia (na ogot sa
to duze inwestycje) oraz petna komunikacja pomigdzy wladza i administracja
samorzadowa, 1 mieszkancami, ktorzy w rezultacie bedg obarczeni obowigzkiem
sptaty owego dtugu. W sytuacjach watpliwych, dyskusyjnych, rozbieznych stano-
wisk nie mozna wykluczy¢ uruchomienia demokratycznej instytucji referendum,
ktora najlepiej jest zastosowac przy akceptacji wizji (strategii) rozwoju jednostki
samorzadowej proponowanej przez jej wiadze.

16 W ubiegtych latach samorzady terytorialne stracity znaczna cz¢$¢ wptywow z podatkow
PIT (w momencie wprowadzenia polityki prorodzinnej i zmiany skali podatkowej) oraz z CIT
(w wyniku kryzysu gospodarczego).
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Na zarzadzajacych gospodarkg komunalng spoczywa trud dziatania zgodnego
z kanonami sztuki ekonomicznej, czyli podejmowania decyzji racjonalnych, ze
szczegolnym uwzglednieniem efektywnos$ci. Takze w tym wyraza si¢ profesjona-
lizacja kierowania sprawami publicznymi w gminie z uzyciem pieni¢dzy publicz-
nych. W wielu krajach znajduje to oparcie w silnej $wiadomosci podatkowej, po-
faczonej z celem wydawania §rodkow publicznych. Powszechnym imperatywem
staje si¢ klimat oszczednosci, presji na eliminowanie wszelkiego marnotrawstwa.
Mieszkaniec wspolnoty samorzadowej to nie tylko wyborca, konsument ustug,
ale i podatnik (fax payer), ktory oczekuje, ze pieniadze (z jego udziatem) przezna-
czone na cele publiczne beda dobrze zagospodarowane. W miescie Bon (USA)
istnieje w dokumentacji komunalnej zapis, ze ,,zar6wno wybrani, jak i zatrudnie-
ni powinni by¢ caty czas §wiadomi, ze ich pozycja zalezy od podatnikow, ktorzy
zastuzyli na to, aby ich podatki byly uczciwie uzywane i w okreslonej formie do
nich wrécily”, Mowiac inaczej: chodzi o takie wydatki, ktore beda owocowaly
pozniej wigkszymi dochodami.

W Polsce wymog ten jasno okresla ustawa o finansach publicznych. Zgodnie
z art. 44, ust. 3 ustawy'’, wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb
celowy 1 oszczedny, w sposob umozliwiajacy terminowg realizacj¢ zadan oraz
w wysokosci i w terminach wynikajacych z wczesniej zaciggnigtych zobowiazan.
Dla celowosci i oszczgdnos$ci przyjeto dwie zasady: uzyskiwanie najlepszych
efektow z danych nakladéw oraz optymalny dobor metod i1 srodkow stuzacych
osigganiu zatozonych celow. Latwo zauwazy¢, ze zasady te nawigzujg do regu-
ly racjonalnego gospodarowania w aspekcie jej wydajnos$ci oraz oszczednosci.
W praktycznym ujeciu najlepsze efekty z nakladow polegaja na uzyskiwaniu naj-
lepszej (najwigkszej) wartosci z zaangazowanych zasobow'®. Z kolei optymalny
dobor metod i srodkéw ma stuzy¢ realizacji efektu (celu) przy mozliwie najniz-
szym poziomie kosztow. Patrzac na to z pozycji gospodarki budzetowej, bedzie to
osiggnigcie maksymalnej efektywnosci (wydajnosci) z poniesionych wydatkow
lub wykonanie zadania (ustugi) wymagajacego najnizszych (optymalnych) wy-
datkéw z budzetu. W ostatnim przypadku mamy do czynienia z efektywno$-
cig kosztowa (menedzerska), przydatng do oceny dziatalnosci oraz swiadczenia
ustug komunalnych.

17 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. nr 147, poz. 1240 ze
zm.).

8 Formula ta jest zbiezna z postgpowaniem value for money, stosowanym w sektorze pub-
licznym w Wielkiej Brytanii dla zwigkszenia jego efektywnosci przy realizacji zadan publicznych.
Zasada ta stanowi odzwierciedlenie aspektu wydajnosci w regule racjonalnego gospodarowania.
W praktyce podejscie to wyraza si¢ wartoscig uzyskiwana, otrzymanag za uzyte srodki finansowe.
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4. Podsumowanie

Sytuacja ograniczonosci zasoboéw finansowych, wobec ustawowo przypisa-
nych gminie zadan publicznych, narzuca oczywistg konieczno$¢ zerwania z do-
minujacym tradycyjnym podejsciem, sprowadzajacym si¢ do administrowania
srodkami publicznymi. Potrzeba staje si¢ poszukiwanie rozwiazan dla zwigksze-
nia efektywnosci ich wykorzystania wedtug przyjetych celow. Wspolnym mia-
nownikiem sg dzialania na rzecz racjonalizacji gospodarki finansowej gminy,
biorgc pod uwagg rozne wersje rachunkow kosztow i korzysci. Sprzyjac¢ temu ma
budowa i realizacja proceséw ksztattowania dochodow i wydatkow w wymiarze
rocznym i wieloletnim.

Na koniec uwaga o charakterze ostrzegawczym. Finansowanie zamierzen
rozwojowych w gminie §rodkami dluznymi jest wygodne, ale niesie ze sobg wie-
le niebezpieczenstw. Sporo gmin jest zafascynowana przedsigwzigciami, ktore
nie leza bezposrednio w gestii zadan wiasnych, jak budowa obiektow sporto-
wych, wypoczynkowych, hal imprezowych. Angazuja one duze srodki finanso-
we, ktore nalezy splacaé, zapewniajac odpowiednio mniejsze dla innych zadan
komunalnych, zaspokajajacych zywotne potrzeby mieszkancow. Nadto gminy
podejmuja ryzyko inwestycyjne w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
nie zawsze dobrze dbajac o bezpieczenstwo interesu publicznego w stosownych
dokumentach (umowach). Dtug finansowy gminy sam w sobie nie jest zly, pod
warunkiem jego cigglej kontroli i monitorowania. Zgodnie z tzw. zlota reguly
zrownowazonego budzetu, organy gminy nie powinny zaciagga¢ zobowigzan na
cele biezgce. Uzasadnione jest natomiast zadtuzanie si¢ na rzecz projektow in-
westycyjnych faktycznie potrzebnych w gminie. Zatem w gospodarce srodkami
finansowymi nalezy utrzymywa¢ odpowiednig proporcje pomiedzy wydatkami
biezacymi, inwestycyjnymi i obstuga zadluzenia.
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3E szansa na usprawnienie zarzadzania
jednostkami sektora finansow publicznych

Streszczenie. W artykule przedstawiono koncepcje 3E — oszczednosci, wydajnosci i skutecz-
nosci. Gospodarka Srodkami finansowymi jest podstawowym aspektem proefektywnosciowym
w zarzqdzaniu jednostkami samorzqdu terytorialnego. W artykule zaprezentowano kierunki
zmian w ustawie o finansach publicznych dotyczqce zarzgdzania i efektywnosci, wskazano na
oszczednosé, efektywnosé i skuteczno$é jako kryteria usprawniajgce zarzqdzanie organizacja-
mi publicznymi. Autorka prezentuje system pomiaru skutecznosci, efektywnosci i gospodarnosci
w jednostkach sektora finansow publicznych oraz ich wplyw na jakos¢ zarzqdzania.

1. Wprowadzenie

Stale rosnagca konkurencyjnos¢, a takze coraz wicksze wzajemne oddzialy-
wanie na siebie sektorow: prywatnego oraz finanséw publicznych powoduja, iz
potrzeby spoleczenstwa staja si¢ kluczowym wyznacznikiem podejmowanych
decyzji zarzadczych. Podazajac za przedsigbiorstwami prywatnymi, roéwniez
jednostki publiczne powinny sklania¢ si¢ do polozenia wigkszego nacisku na
skuteczno$¢, efektywnos¢ oraz gospodarnosé swoich dziatan. Skutecznos¢ ma za
zadanie okreslenie i wprowadzenie takich strategii, rozwigzan i regut, ktore do-
prowadza do osiggnigcia przez instytucje publiczne zamierzonego celu. Efektyw-
no$¢ i gospodarnos¢ dziatania z kolei ma wymiar finansowy i polega na pozys-
kaniu zasobow najmniejszym kosztem, a nast¢pnie wykorzystania ich w sposob
najbardziej produktywny. Efektywno$¢, skutecznosé i gospodarno$¢é mozna trak-
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towac jako odzwierciedlenie racjonalnosci, tzn. im bardziej efektywne, skutecz-
ne i gospodarne jest dziatanie, tym bardziej jest ono racjonalne'. Celem artykutu
jest wskazanie na koncepcje 3E — oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci — jako
podstawowy instrument zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego.

2. Zmiany w ustawie o finansach publicznych

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych spowodowata wiele zmian
w zakresie funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych. Wérdd naj-
bardziej istotnych z punktu widzenia zarzadzania organizacjami publicznymi
nalezy wymienic:

— zmiany form organizacyjno-prawnych niektorych jednostek sektora finan-
s6w publicznych,

— wprowadzenie planowania wieloletniego poprzez zmiany w zakresie przy-
gotowywania i wykonania budzetu panstwa oraz budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego,

— wprowadzenie kontroli zarzadcze;j.

Pierwsza z wprowadzonych zmian wigze si¢ likwidacja takich jednostek sek-
tora finans6w publicznych, jak: gospodarstwa pomocnicze, panstwowe zaktady
budzetowe, niektore samorzadowe zaktady budzetowe, rachunki dochodow wtas-
nych, samorzadowe fundusze celowe. Proces likwidacji wymienionych organiza-
cji musi si¢ zakonczy¢ do 31 grudnia 2010 roku, jest on rezultatem niestosowania
przez te jednostki podstawowej zasady finanséw publicznych, tj. niefunduszowa-
nia. Zasada ta polega na tym, ze $rodki publiczne pochodzace z poszczegdlnych
tytutéw nie moga by¢ przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych
wydatkow. Zmiana ta w odniesieniu do tych organizacji ma przyczyni¢ si¢ do
zwigkszenia przejrzystosci w zakresie gromadzenia i wydatkowania publicznych
srodkow finansowych, a tym samym finanséw publicznych. Na ich miejsce wpro-
wadzone zostang nowe instytucje w postaci agencji wykonawczych i instytucji
gospodarki budzetowej?.

Kolejna zmiana wigze si¢ z wprowadzeniem zarzadzania wydatkami publicz-
nymi poprzez pojawienie si¢ budzetu zadaniowego. Jego ideg jest usprawnienie
zarzadzania wydatkami w sektorze publicznym poprzez zastosowanie czterech

' Stownik jezyka polskiego PWN, red. M. Szymczak, PWN, Warszawa 1995, s. 516; zob. tez.
T. Strak, Public service value jako miernik skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan publicz-
nych, w: Wspolczesne finanse. Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, red. J. Glu-
chowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Torunskiego, Torun 2008, s. 60—62.

2 Szerzej K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych, Wydawnictwo ODDK Gdansk
2009, s. 7-9.
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zasad®: przejrzystosci?, skutecznosci, wieloletniosci, konsolidacji wydatkéw pub-
licznych, zadan, celow i miernikow.

W ramach realizacji budzetu zadaniowego, niezbedne jest wyznaczenie od-
powiednio skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celéw proceséw gromadze-
nia i wydatkowania §rodkoéw publicznych oraz wskazanie okre$lonych rezulta-
tow 1 systemu miernikow stuzacych ich weryfikacji. Budzet zadaniowy pozwala
ustali¢, ktore zadania sa najwazniejsze dla realizacji okreslonych celow oraz za
pomocg miernikow wskazuje, w jakim stopniu zostaty one wykonane’®.

Kolejny element to kontrola zarzadcza. Pojecie to wigze si¢ z podejmowa-
niem przez kierownika jednostki wszelkich dziatan zmierzajacych do zapewnie-
nia realizacji celow i zadan organizacji w sposob zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy®.

Pomimo ze kazda z wprowadzonych do ustawy zmian jest bardzo znaczaca,
W niniejszym opracowaniu skupiono si¢ tylko na jednej z nich — kontroli zarzad-
czej.

3. Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora publicznego
na tle innych miedzynarodowych wytycznych

W $wietle nowych uregulowan prawnych pojawia si¢ pytanie: skad nazwa
»kontrola zarzadcza”? Odpowiedz na nie mozna odnalez¢ poprzez dokonanie
porownania pojec¢ dotychczas funkcjonujacych w polskim ustawodawstwie oraz
praktyce, a takze w $wietle migdzynarodowych wytycznych. Celem wyjasnienia
tej kwestii niezbedne jest przyblizenie pojgcia kontroli, ktéorg mozna rozpatrywac
w dwoch ujeciach’:

— w znaczeniu funkcjonalnym oznacza badanie lub przeglad polegajacy na
ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu go ze stanem wymaganym (pozada-

3 Szerzej T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzg-
dzanie pieniedzmi publicznymi, Difin, Warszawa 2007, s. 32—45.

4 Zob. T. Strak, Koncepcja systemu budzetowania zadaniowego, w: Harmonizacja finansow
publicznych w skali narodowej i europejskiej, red. K. Piotrowska-Marczak, K. Kietlinska, Difin,
Warszawa 2007, s. 115-116.

5 Zob. K. Peter-Bombik, Budzet zadaniowy narzedziem efektywnego zarzqdzania w sektorze
samorzqgdowym, w: Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i re-
gionalnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2006, nr 437, s. 476.

¢ Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240.

" Glosariusz terminow dotyczgcych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK, War-
szawa 2005.
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nym) oraz dokonanie jego oceny; w zaleznosci od podmiotu przeprowadzajacego,
kontrolg dzieli si¢ na wewnetrzng oraz zewngtrzna,

— w znaczeniu zarzgdczym jest to przyjety system zarzadzania (procedury,
instrukcje, zasady, mechanizmy), stuzacy do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze
cele zarzadzania zostaly osiagnigte.

Zaréwno kontrola wewnetrzna, jak i finansowa, a takze zarzadcza stanowia
rozne rodzaje kontroli.

Kontrola wewnetrzna odnosi si¢ do danej jednostki organizacyjnej, danego
podmiotu badz procesu. Zgodnie z definicjami organizacji mi¢gdzynarodowych,
takich jak COSO?® czy INTOSAI’, kontrola wewnetrzna jest narzedziem badz
procesem zarzadzania wykorzystywanym do uzyskania racjonalnej pewnosci, ze
cele zarzadzania zostaty osiagnigte. Jest ona wykonywana przez rad¢ nadzorcza
jednostki, zarzad i innych pracownikéw organizacji'’.

Kontrola wewngtrzna, z punktu widzenia organizacji migdzynarodowych,
jest postrzegana znacznie szerzej niz kontrola wewnetrzna, ktora uksztattowala
si¢ w kulturze polskich organizacji publicznych. Funkcjonujgca w tych jednost-
kach kontrola wewnetrzna oznacza czynno$¢ zwigzang z poréwnaniem stanu
faktycznego z wymaganym oraz jest przeprowadzana przez specjalnie do tego
powotane komorki organizacyjne (tzw. kontrola instytucjonalna), zatem stanowi
kontrolg w ujeciu funkcjonalnym.

Kolejny rodzaj kontroli — finansowa — jest okre§leniem znacznie wezszym
niz kontrola wewnetrzna. Stanowi ona cz¢$¢ kontroli wewnetrznej oraz obejmuje
cato$¢ srodkow i mechanizmow dotyczacych prawidtowego funkcjonowania pro-
cesOw gromadzenia oraz dysponowania srodkami finansowymi, a takze gospo-
darowania mieniem organizacji.

Ten rodzaj kontroli zostat rowniez zawarty w nicobowigzujacej juz ustawie
o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 roku. Pomoc w zakresie ustanowie-
nia kontroli finansowej stanowity ,,Standardy kontroli finansowej w jednostkach
sektora finansow publicznych”, wydane przez Ministra Finanséw w formie ko-
munikatu'',

8 COSO — The Commiittee of Sponsoring Organizations Treadway Commission — Ko-
mitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway — opracowat trzy modele kontroli: COSO
I — kontrola wewngtrzna — zintegrowana struktura ramowa, COSO II — zintegrowane zarzadzanie
ryzykiem, COSO III — przewodnik po monitorowaniu systemow kontroli wewnetrzne;.

® NTOSAI — Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli/Audytu We-
wnetrznego (Internaltional Organization of Supreme Audit Institutions) — opracowala ,,Miedzy-
narodowe standardy najwyzszych organdéw audytu” (The International Standards of Supreme Au-
dit Institutions — ISSAT).

0 Zarzgdzanie ryzykiem — zintegrowana struktura ramowa, COSO, 2004.

' Komunikat nr 13 Ministra Finansow z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie standardow kon-
troli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych (Dz.U. MF nr 7, poz. 58).
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W obecnie obowigzujacej ustawie o finansach publicznych pozostawiono
kontrolg finansowg w gestii kierownikow jednostek, poprzez zachowanie zapi-
su o odpowiedzialno$ci kierownika za gospodarke finansowa instytucji'>. Nie
oznacza to jednak, ze kierownicy zostali zwolnieni z realizacji pozostatych zadan
z zakresu sprawowania kontroli finansowej. Wrecz przeciwnie, zakres kontroli
w ramach zarzadzania organizacja publiczng ulegt znaczacemu rozszerzeniu, po-
przez wprowadzenie kolejnego rodzaju kontroli, tj. kontroli zarzadczej.

Kontrola zarzadcza, zgodnie z ustawg o finansach publicznych, oznacza ogoét
dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow 1 zadan w sposob zgod-
ny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy'. Kontrola ta wigze sie z rea-
lizacja odpowiednich czynnos$ci przez zarzadzajacego instytucja, dzieki ktorym
organizacja osiaga swoje cele. Dziatania te powinny przebiega¢ w sposob ter-
minowy, zgodnie z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, a tym
samym przyczynia¢ si¢ do uzyskiwania mozliwie najwiekszych korzysci przy
jednoczesnym oszczgdnym wykorzystaniu naktadow. Kontrola zarzadcza obej-
muje wszystkie rodzaje dziatan oraz wszelkie obszary i procesy funkcjonujgce
w jednostce, w tym rowniez finansowy.

Stad mozna pozwoli¢ sobie na stwierdzenie, ze kontrola zarzadcza wchtongta
kontrole finansowa, a wtasciwie kontrola finansowa stala si¢ jednym z elementow
kontroli zarzadcze;j.

Kontrola zarzadcza w odniesieniu do funkcjonowania polskich jednostek sek-
tora publicznego zawiera w sobie pojecia wszystkich kontroli, ktore dotychczas
funkcjonowaty w tych organizacjach (kontrolg finansowa, kontrole wewnetrzna),
a z drugiej strony wprowadza pewne nowe elementy, zaczerpnigte z dziatalno-
$ci instytucji sektora prywatnego, takie jak zarzadzanie przez cele, efektywnosé
i skuteczno$¢ dziatan.

Kontrola zarzadcza zostata rowniez zdefiniowana w literaturze amerykan-
skiej.

Wedtug Otleya kontrola zarzadcza oznacza system, za pomoca ktoérego in-
formacje sa gromadzone z poszczegdlnych zrodet organizacji, takich jak ludzkie,
rzeczowe, finansowe, 1 wykorzystywane, takze w celu oceny funkcjonowania
instytucji jako cato$ci, z punktu widzenia jej strategii organizacyjnej'“.

Zdaniem Roberta N. Anthony’ego, na system kontroli zarzadczej sktadaja
si¢ narze¢dzia, ktore pomagaja podazaé jednostce w kierunku realizacji jej celow
strategicznych. Kontrola zarzadcza obejmuje nie tylko narzedzia, ktore menedze-
rowie wykorzystuja, aby wdrozy¢ zaprojektowang strategie, ale rowniez wymaga

12 Art. 53 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz.
1240.

13 Tamze, art. 68.

4 D. Otley, Management control in contemporary organizations: towards a wider frame-
work, ,Management Accounting Research” 1994, nr 5, s. 289-299.
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opracowania i wdrozenia struktury organizacyjnej, zarzadzania zasobami ludz-
kimi, a takze kultury wewnatrz organizacji'’.

Anthony i1 Young przedstawiajg kontrol¢ zarzadczg jako czarng skrzynke.
Termin ten mozna przyréownaé do skrzynki, ktéra jest umieszczona w samolocie
celem zapewnienia mozliwo$ci odtworzenia wszelkich dziatan podejmowanych
podczas lotu. Skrzynka ta w odniesieniu do kontroli zarzadczej ma stuzy zarza-
dzajacemu jednostka. Dzigki niej moze on w kazdej chwili oraz w kazdej sytuacji
dokona¢ przegladu funkcjonowania jednostki'®.

Zdaniem Simonsa z kolei, kontrola zarzadcza jest formalnym systemem obej-
mujacym podstawowe informacje i procedury zarzgdcze uzywane w celu utrzy-
mania organizacji na wzglednie stalym lub wyzszym poziomie dziatania'.

Wracajac do pojecia kontroli zarzadezej, wedtug polskiego ustawodawcy na-
lezy zwrdci uwage na najwazniejsze aspekty, ktorych powinna dotyczy¢ ta kon-
trola. Naleza do nich w szczego6lnosci'®:

— zgodnos$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi,

— skuteczno$c¢ i efektywnos¢ dziatan,

— wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych,

— ochrona zasobow,

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania,

— efektywnos¢ i skutecznos¢ przeptywu informacji,

— zarzadzanie ryzykiem.

Rozwazajac wybrane elementy kontroli zarzgdczej, nalezy wskazaé, ze zgod-
no$¢ dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi odnosi
si¢ do $wiadczenia ustug publicznych, gromadzenia oraz wydatkowania srodkow
publicznych, a takze innych zadan, do ktorych realizacji zobowigzane zostaty
jednostki publiczne.

Pojecia dotyczace skutecznosei 1 efektywnosci dzialan z pewnoscia stano-
wig nowe zagadnienie z punktu widzenia funkcjonowania jednostek publicznych,
a w szczegolnosci zarzadzania nimi. Do tej pory w ramach dzialania organizacji
publicznych mieliSmy do czynienia z tzw. administrowaniem, ktore wigzato si¢
z kierowaniem jednostka w sposob zgodny z prawem, terminowy i oszczedny.
Mozna powiedzie¢ ze te trzy zagadnienia: ,,zgodnos$¢ z prawem, terminowos¢
i oszczedno$¢” na trwale wpisaly si¢ w funkcjonowanie administracji publicz-
nej, jako cechy swiadczonych ustug publicznych, a takze dziatan podejmowanych
w ramach instytucji publicznych. W obliczu nowych zapisow, ujetych w ustawie

5 R. Anthony, Govindarajan, Management Control Systems, Irwin McGraw-Hill, Chicago
2007.

16 R. Anthony, D. Young, Management control In nonprofit organizations, Irwin McGraw-
Hill, Boston 1999.

17 Simons, Levers of Control, Harvard Business School Press, Boston 1995, s. 5.

18 Art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.
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o finansach publicznych, nie zrezygnowano z tzw. administrowania, rozszerzono
je natomiast o funkcje kierowania, takie jak przygotowywanie rocznych planow
dziatalno$ci dla organizacji i sprawozdan z ich wykonania, zarzgdzanie poprzez
nakierowanie na cele jednostki i efekty ich osiggania.

Kolejny element kontroli zarzadczej — zarzadzanie ryzykiem — oznacza pro-
ces, w ramach ktorego organizacje metodycznie uwzglgdniaja ryzyko zwigzane
ze swoja dziatalnoscia, dazac do uzyskania trwatych korzysci w ramach kazdego
dziatania i portfela wszystkich dziatan'®. Zarzadzanie ryzykiem instytucji lezy
w gestii jej kierownictwa, bowiem to ono ponosi odpowiedzialnos¢ za ten obszar
funkcjonowania jednostki?’. Dziatanie to ma na celu dostarczenie kierownictwu
racjonalnego zapewnienia, ze cele organizacji zostang zrealizowane.

Katalog elementow sktadajacych sie na kontrolg zarzadcza nie jest zamkniety,
na co zwraca uwage ustawodawca, postugujac si¢ przy wymianie zadan kontroli
zarzadczej wyrazeniem ,,w szczegdlnosci”?.

Glownymi zatozeniami kontroli zarzadczej sa:

— wyznaczenie celéw i zadan dla jednostek publicznych,

— wdrozenie systemu monitorowania wyznaczonych celéw, z punktu widze-
nia efektywnosci i skutecznosci ich realizowania.

Wskazowke do wdrazania i oceny kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finansow publicznych stanowig ustanowione przez ministra finansow standardy
kontroli zarzadczej**. Ich celem jest promowanie wdrazania w sektorze finanséw
publicznych spdjnego i jednolitego modelu kontroli zarzadczej, zgodnego z mig-
dzynarodowymi standardami, z uwzglednieniem specyficznych zadan jednostki,
ktora ja wdraza i warunkow, w ktorych dziata®.

Z punktu widzenia migdzynarodowych wytycznych w zakresie kontroli,
a takze w oparciu o literatur¢ amerykanska w tym zakresie, nalezy zaznaczy¢, ze
przyjeta w polskiej ustawie o finansach publicznych definicyjna posta¢ kontroli
zarzadczej nie rozni si¢ znaczaco od ujecia kontroli wewnetrznej przez miedzy-
narodowe organizacje. Jej rola oraz zakres dziatania stanowia wazne elementy
z punktu widzenia dziatalno$ci instytucji sektora publicznego. Sprawowanie kon-
troli zarzadczej w ujeciu zaproponowanym przez ustawodawce moze przyczyni
si¢ nie tylko do podniesienia jakos$ci w zakresie zarzadzania tymi jednostkami,
ale 1 w zakresie funkcjonowania calego systemu finanséw publicznych.

1 AIRMIC UK Risk Management Standard, http:/www.airmic.com/.

2 Practice Advisories..., wyd. cyt., s. 92, z punktu widzenia wyboru portfeli inwestycyjnych
o pomiarze ryzyka i redukcji ryzyka szeroko pisze W. Milo, Wybor portfela inwestycyjnego,
Wydawnictwo Uniwersytetu £.odzkiego, £.6d 2003.

2 Zob. art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157,
poz. 1240.

22 Komunikat nr 23 Ministra Finansow..., wyd. cyt.

2 Tamze.
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4. Oszczednos$é, efektywnosé, skutecznosé jako kryteria
usprawniajace zarzadzanie organizacjami publicznymi

Zarzadzanie to zestaw takich dziatan, jak: planowanie, organizowanie, mo-
tywowanie oraz kontrola, skierowanych na zasoby organizacji (ludzkie, finanso-
we, rzeczowe, informacyjne) wykorzystywanych z zamiarem osiagnigcia celow
organizacji.

Zarzadzanie okreslane jest jako proces podejmowania decyzji, méwiacy
o tym, w jaki sposob nalezy korzysta¢ z posiadanych srodkéw, aby osiagna¢ po-
stawione cele. Realizowane w tym procesie dziatania to okreslanie celow (zadan),
dysponowanie $rodkami do ich realizacji, koordynowanie dziatan, kontrolowa-
nie*.

Z powyzszych definicji wynika, ze zarzadzanie to ciagly proces, ktory roz-
poczyna si¢ wyznaczeniem celow i1 kierunkdéw dzialania, a nastgpnie zapadaja
decyzje, jakie dziatania podjaé, aby zrealizowac¢ zalozone cele. Proces zarzadza-
nia, aby byt skuteczny i przyczyniat si¢ do rozwoju jednostki, musi skladac sie
z wlasciwych elementow i czynnosci. Z punktu widzenia funkcjonowania sektora
publicznego trudno jest mowi o zarzadzaniu w kategoriach menedzerskich. Za-
dania os6b kierujacych jednostkami publicznymi zostaty okreslone w przepisach
prawnych. Stad mozna powiedzie¢, ze zarzadzanie to rowniez posiadanie wla-
dzy dajacej prerogatywy dla zarzadzania w drodze przymusu administracyjnego,
ktory w sposob legalny gwarantuje wiadza®. Od strony funkcjonowania sektora
finansow publicznych, zarzadzanie czg¢sto utozsamiane jest z administrowaniem,
ktore wiaze si¢ z wykonywaniem wiladzy panstwowej*®, wynikajacej z funkcji
powierzonej kierujgcemu konkretng instytucja panstwowa?’.

Zarzadzanie jest pojeciem znacznie szerszym od administrowania. Proces za-
rzadzania jest zjawiskiem wielofazowym. Jednym z jego niezbednych elementow
jest ustalenie celéw, zadan, sposobu ich wykonania, a takze stworzenie systemu
finansowania tych zadan oraz zapewnienie warunkow ich realizacji 1 wreszcie
zapewnienie prawidtowos$ci ich wykonania poprzez zapewnienia monitoringu?.
Jednakze utrudnieniami dla zarzadzania jednostkami sektora publicznego jest
nadmierna ilo$¢ zbyt czesto zmieniajacych si¢ przepisoéw prawnych?. Stad poje-

2 www.pl.wikipedia.org.

2 Zob. K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzgdzanie finansami publicznymi, Difin, War-
szawa 2009, s. 13.

26 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzgdzanie, PWE, Warszawa 1969, s. 109.

27 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, wyd. cyt., s. 15.

28 J. Zieleniewski, wyd. cyt., s. 465-466; K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, wyd. cyt., s. 16.

» K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, wyd. cyt., s. 16.
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ciem bardziej rozpowszechnionymi i przyjaznym, z punktu widzenia funkcjono-
wania organizacji publicznych, jest administrowanie.

W odniesieniu do funkcjonowania jednostek publicznych pojawia si¢ rowniez
koncepcja new public management. Wiaze si¢ ona z wykorzystywaniem narzg-
dzi wspomagajacych zarzadzanie w organizacjach sektora prywatnego w jed-
nostkach publicznych. Jednakze aby mozna bylo z nich korzysta¢ niezbg¢dna jest
zmiana mentalno$ci kadry zarzadzajacej instytucjami publicznymi. Aby utatwic
to kierownikom tych organizacji, ustawodawca w znowelizowanej ustawie o fi-
nansach publicznych nie tylko wprowadzil wspomniang kontrole zarzadcza, ale
1 okreslit kryteria niezbedne do sprawnego jej funkcjonowania. Nalezg do nich
w szczeg6lnosci, wspomniane juz, efektywnos¢ i skutecznos¢ dziatan.

Do tej pory powszechnie akcentowanym pojeciem, w odniesieniu do dziatan
wykonywanych przez administracj publiczng, byla oszczgdno$¢. Kryteria efek-
tywnosci i skutecznosci rzadko byty podkreslane przez ustawodawce polskiego,
a nawet jesli mialo to miejsce, to odnosity si¢ one wyltacznie do procesu dokony-
wania wydatkow, a nie wszystkich obszaréw dziatalnosci jednostki.

Celem dalszych rozwazan niezbedne jest odniesienie si¢ do kazdego z wy-
mienionych kryteridw. Oszczedno$¢ (gospodarnos$¢) wiaze si¢ z nabywaniem
zasobow niezbednych do realizacji zalozonych celow po mozliwie najnizszej ce-
nie. Z kolei efektywnos¢ odnosi si¢ do relacji migdzy produktami a zasobami
zuzytymi do ich wytworzenia. Skuteczno$¢ to miara stopnia, w jakim produkty,
procedury i podejmowanie dziatania sa zgodne z wcze$niej przyjetymi celami’.

Koncepcja ,,0szczednose, efektywnose, skuteczno$¢ odnosi si¢ do wartosci
pieniadza i zostata rozpowszechniona w sektorach publicznych krajow angloje-
zycznych oraz jest powszechnie nazywana koncepcja trzech E, czyli 3E concept,
od stow: economy (gospodarnosc), efficiency (efektywnos¢) oraz effectiveness
(skutecznosc). Wymienione kryteria sg wykorzystywane tgcznie do przeprowa-
dzania kontroli tzw. efektu za pienigdze (value for money — VFM). Relacje po-
migdzy tymi trzema zagadnieniami prezentuje rysunek 1.

Osiggnigcie wigkszej skutecznosci, efektywnosci i gospodarnosci to koniecz-
no$¢ wspotczesnych finansow publicznych. Trudno jest mowi o tych trzech kry-
teriach w odniesieniu do administracji publicznej. Wigze si¢ to z tym, ze ele-
menty takie, jak skutecznos¢, efektywnosé i gospodarnosc zaleza od tego, czyje

W.A. Nowak, Rachunkowosé¢ sektora publicznego. Koncepcje, metody, uwarunkowania,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 148; zob réwniez W. Zdasie, Kontrola, efekt
za pienigdze — value for money na przyktadzie dorobku Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej
Brytanii, ,,Kontrola Panstwowa” 2001, nr 2, s. 68—82, przytoczone za M. Niezgodka-Medek, Eks-
pertyza prawna interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci,
zawartych w art. 203 Konstytucji oraz art. 5 o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa”
2002, nr 4 specjalny.
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pieniadze sa wydawane i na czyja korzys$¢. Wyrdznia si¢ cztery przypadki w wy-
datkowaniu $srodkow pienigznych?!:

— wiasnych dla wiasnej korzysci, wowczas towarzyszy temu motywacja do
staran o skuteczno$¢, gospodarnos¢ i efektywnos¢,

— wiasnych dla cudzej korzysci, wowczas towarzyszy temu motywacja do
staran o gospodarnos$¢, ale niekoniecznie o skutecznos¢,

— cudzych dla wtasnej korzysci, wigze si¢ z tym motywacja do staran o sku-
teczno$¢, ale niekoniecznie o gospodarnosc,

— cudzych dla cudzych korzysci, sytuacji takiej nie towarzyszy zadna moty-
wacja osobistej uzytecznosci do staran o skuteczno$¢, gospodarnos¢ i efektyw-
nos¢.

GOSPODARNOSC [ ====--- EFEKTYWNOSC [~—---" SKUTECZNOSC
A A A
1 1
1 ' 1
Zasoby - » Przetwarzanie —» | Rezultaty Cele

Rysunek 1. Relacje pomiedzy gospodarnoscia, efektywnos$cia i skutecznoscia

Zrédto: opracowanie whasne, na podstawie K. Knedler, M. Stasiak, Audyt wewnetrzny w praktyce — au-
dyt operacyjny i finansowy, Polska Akademia Rachunkowos$ci SA 2005, s. 34.

Efektywno$¢, skutecznos¢ i gospodarnose to zasady racjonalnego systemu fi-
nansoéw publicznych. W teorii ekonomii, racjonalno$¢ zostata utozsamiona z tzw.
zasadg racjonalnego gospodarowania®2. Wystepuje ona w dwoch rownowaznych
wariantach: jako zasada najwickszej wydajnosci (najwickszego efektu) oraz jako
zasada oszczednosci srodkow (najmniejszego naktadu). Wedtug tej zasady poste-
powanie racjonalne oznacza dazenie do tego, aby przy danym naktadzie srodkow
uzyska¢ maksymalng stope realizacji celu lub przy danym stopniu realizacji celu
uzy¢ minimalnego naktadu $rodkéw™®. Racjonalnos¢ oznacza rozsadne postepo-
wanie, ktore sktada si¢ z poprawnego myslenia i skutecznego dziatania. Zaro6wno
efektywnos$¢, jak i skutecznos$¢ stanowig podstawowe kryteria oceny racjonal-

31 Tamze, s. 149.

32 Zob. O. Lange, Ekonomia polityczna, t. 1, Warszawa 1967, s. 217 i n.

3 J. Stecewicz, Racjonalnosé gospodarowania a wspolczesne wyzwania rozwojowe, PWE,
Warszawa 1988, s. 13.
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nosci konstrukcji norm regulujacych gospodarke finansowa, a takze caty uktad
tworzacy system finansowy panstwa®*.

5. System pomiaru skutecznos$ci, efektywnosci i gospodarnosci
w jednostkach sektora finansow publicznych
oraz ich wplyw na jakos¢ zarzadzania

Trudno jest jednoznacznie okresli¢ efektywno$¢, skuteczno$¢ i gospodarnosé
dotychczasowych dzialan realizowanych przez instytucje sektora publicznego.
Mozna tego dokona¢ poprzez przeglad roznego rodzaju analiz, statystyk zarow-
no w odniesieniu do realizowanego budzetu, jak i ilosci wykonywanych czynno-
$ci. Jednak nie mozna nawigza¢ do jakosci realizowanych zadan, a tym samym
swiadczonych ustug. Efektywnosé, skutecznosé, oszczednosé oraz wysoka jakosé
sg jednymi z najbardziej pozadanych, a jednoczes$nie trudnymi do zmierzenia ce-
chami, jakimi powinna si¢ wyréznia¢ kazda ustuga publiczna. Tymczasem anali-
za funkcjonowania jednostek publicznych z punktu widzenia 3E jest niezmiernie
trudna. Wynika to z nastepujacych powodow:

— braku podejscia procesowego w funkcjonowaniu jednostek publicznych,

— postugiwania si¢ statystykami, ktore nie zawsze sa powigzane z celami
realizowanymi przez organizacje publiczne,

— funkcjonowania wigkszo$ci instytucji publicznych w oparciu o zadania
okreslone w ramach przepisoéw prawnych, a nie wyznaczone cele indywidualne.

Z pewnoscig sg to argumenty przemawiajace na niekorzys$¢ jednostek sektora
publicznego, a tym samym wskazujace na fakt, ze 3E to nowe kryteria dziata-
nia jednostek publicznych i w tej kwestii pozostaje bardzo duzo do zrobienia.
Z uwagi na brak do§wiadczenia polskiej administracji w zakresie efektywnego,
skutecznego i1 gospodarnego dziatania nalezy wskaza¢ pewne kierunki pomiaru
tych kryteriow. Aby moc spojrze¢ na administracj¢ z punktu widzenia kryteriow
3E, niezbedne jest wykorzystanie podejscia systemowego, czyli takiego, ktore
bedzie traktowato jednostk publiczng jako pewien ciag zaleznych od siebie dzia-
fan. W tym celu niezbg¢dne jest zastosowanie nastepujacych metod:

— zarzadzania przez cele,

— podejscia procesowego,

— systemu wlasciwych wskaznikow.

34 J. Szotno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w swietle zasad racjonal-
nego gospodarowania srodkami publicznymi, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2007, s. 20.
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Zarzadzanie przez cele®™ stanowi systematyczne podejscie do planowania,
kontrolowania i oceniania dziatalno$ci organizacji poprzez ustalanie celéw oraz
ich weryfikacje na podstawie wynikow dziatan. Zdaniem Petera Druckera, ta
forma zarzgdzania stanowi instrument eliminujgcy niekorzystne tendencje w jed-
nostce, a tym samym zwigkszajacy efektywnos¢ jej dziatan®. Teoria ta opiera si¢
na ustaleniu celow, jakie ma do realizowania dana instytucja. Istotne jest, aby
cele organizacji tworzone byly zgodnie z reguta SMART. Kazda litera uzyta w tej
formule ma swoje odrgbne znaczenie®”: S — specific — Scistosé, M — measurable
— mierzalno$¢, A — achievable — osiggalno$¢, R — relevant — istotno$¢, T — time-
related — okre$lony w czasie.

Z punktu widzenia podejscia procesowego do funkcjonowania organizacji
publicznych warto odnies¢ si¢ do pojecia procesu.

Przez proces nalezy rozumie¢ uporzadkowany ciag czynnos$ci zachodzacych
po sobie. W zarzadzaniu stowo proces czgsto jest tozsame z definicjg mowigca
o tym, jakie zdarzenia maja wystgpowac po sobie — wraz z okresleniem, co wpty-
wa na wystepowanie kolejnych zdarzen3®,

Podejscie procesowe w odniesieniu do jednostek sektora publicznego pozwala
nie tylko spojrze¢ na ich dziatalno$¢ z punktu widzenia efektywnosci i gospodar-
nosci, ale rowniez skutecznosci zwigzanej z realizacjg waznych celow publicz-
nych i spotecznych. Pozwala réwniez zidentyfikowac stabe punkty dziatania or-
ganizacji 1 poczyni¢ odpowiednie kroki, aby usprawni¢ funkcjonowanie danego
procesu, uczynié¢ go bardziej efektywnym i skutecznym. Stad niezmiernie istotne
jest okreslenie pewnych niezbednych elementow, ktére powinny sktadac¢ si¢ na
proces, a nalezg do nich w szczegdlnosci: nazwa procesu, cel procesu, struktura
procesu, w tym wskazanie jego poczatku oraz konca, wlasciciel procesu, narzg-
dzia pomiaru (oceny) procesu.

Kazdy proces funkcjonujacy w organizacji wymaga jego zidentyfikowa-
nia. Czynno$¢ ta jest zwigzana z nazwaniem procesu i ustaleniem jego miejsca
w strukturze organizacyjnej jednostki.

Kolejny etap to wskazanie celu, jaki proces ma do zrealizowania w ramach
jednostki. Cele powinny by¢ ustalane zgodnie z reguta SMART, ktorg opisano
w poprzedniej czgsci opracowania.

Okreslenie struktury procesu wigze si¢ ze wskazaniem zasobow, narzedzi
1 czynnosci niezbednych do rozpoczgcia i zakonczenia procesu, a takze okresle-
niem architektury procesu.

3 Management by objectives — zarzadzanie przez cele. Za tworce tego podejscia uwaza si¢
Petera Druckera.

3¢ B. Siewierski, Zarzqdzanie przez cele. Teoria i praktyka, http://dyrektor.nf.pl/Artykul/5782/
Zarzadzanie-przez-cele-Teoria-i-praktyka/.

37 Zob. www.mfiles.pl/pl/index.php/Zasada_ SMART.

38 Zob. www.wikipedia.org/wiki/proces.
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Aby caty proces mogt funkcjonowac, niezbedne jest wskazanie jego wlasci-
ciela. Jest to osoba nie tylko odpowiedzialna za jego sprawny przebieg, ale i za
ciggle jego usprawnianie i monitorowanie, tak aby cele przed nim postawione
byly realizowane.

Przy jasnym zdefiniowaniu proceséw funkcjonujacych w organizacji oraz
okresleniu ich celéw, mozna podja¢ dziatania zmierzajace do oceny ich efektyw-
nosci, skutecznosci i gospodarnosci. Sg to elementy, ktore decyduja o jakosci
przebiegu procesu, a tym samych dziatalnosci jednostki. Bez wzgledu na zasto-
sowane podejscie, zadna organizacji publiczna nie uzyska informacji o tym, czy
jednostka dziata oszczedniej, skuteczniej, efektywniej — bez dokonania pomiaru
tych kryteriow.

Wykorzystujac ide¢ budzetu zadaniowego, mozna wskaza¢, ze jednymi
z istotnych narzedzi pomiaru 3E sg réznego rodzaju wskazniki. Sformulowanie
wlasciwego katalogu wskaznikéw wzgledem funkcjonowania danego procesu,
pozwoli okresli¢ jego efektywnosé, skutecznosé 1 oszczednosé. Do pomiaru kry-
teridow 3E mogg stuzy¢ réznego rodzaju wskazniki skutecznosci oraz efektyw-
nosci*’:

— wskazniki skuteczno$ci mierza stopien osiggania zamierzonych celow,

— wskazniki efektywnos$ci mierzg zalezno$¢ pomigdzy naktadami i osiag-
nictymi efektami, wynikami.

Wskazniki skutecznosci 1 efektywnosci decyduja o sprawnosci funkcjono-
wania danego procesu®’. W ramach oceny gospodarno$ci (oszczednosci) mozna
wykorzysta¢ r6znego rodzaju analizy porownawcze, obrazujace wysokos¢ $rod-
kow finansowych ponoszonych podczas realizacji danego procesu. Niezmiernie
wazna jest jednak budowa wskaznika. Sktadajg si¢ na nig réznego rodzaju dane,
informacje pochodzgce z roznych zrodel. Dane te powinny by¢ istotne z punktu
widzenia funkcjonowania danego procesu. Przy budowie wskaznikéw oceniaja-
cych kryteria 3E, nalezy uwzgledni¢ réwniez fakt, ze nie wszystkie dane sg moz-
liwe do weryfikacji. Dane w postaci jakosciowej nie sa mozliwe do zmierzenia,
a informacje te czg¢sto sa bardzo istotne i obrazujg dziatalno$¢ organizacji.

Poza systemem wskaznikéw niezbednych do oceny efektywnosci, skutecz-
nosci 1 gospodarnosci dziatan, jednostka powinna wykorzystywaé rowniez inne
zrodla informacji. Mozna je podzieli na dwie grupy:

— zewngtrzne, obejmujace wyniki kontroli przeprowadzonych przez ze-
wnetrzne instytucje kontrolne, takie jak NIK, kontrola resortowa czy inne orga-
nizacje,

¥ T. Lubinska, Budzet zadaniowy w Polsce..., wyd. cyt., s. 71.
40 Tamze, s. 71.
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— wewngtrzne, do ktorych naleza wyniki ocen i kontroli przeprowadzonych
przez komorki organizacyjne instytucji, takie jak kontrola wewngtrzna, audyt
wewngtrzny czy wyniki samooceny jednostki.

Nie sag to jedyne narzedzia oceny dzialalno$ci organizacji — z punktu wi-
dzenia kryteriow 3E. Jednostka publiczna moze réwniez sama wykorzystywaé
specjalnie opracowane do tego analizy statystyczne, programy analityczne, ze-
stawienia i porownania danych liczbowych.

System funkcjonowania jednostek sektora publicznego w odniesieniu do kry-
teriow 3E, przy wykorzystaniu zaproponowanych podej$¢, zaprezentowano na
rysunku 2.

Identyfikacja Ustalenie celow Okreslenie struktury Wskazanie wiascicieli
procesow procesu procesow procesow

nazwa wejscia

procesu ‘— regula
miejsce procesu SMART wyjsea

—  w strukturze .
. . architektura procesu
organizacyjnej

jednostki

Monitoring i kontrola procesow Wskazanie narzedzi pomiaru 'ld,entylﬁkacja dostgpnych
poszczegblnych procesow <:II zrodet informacji na temat
poszczegdlnych procesow

\— kontrola wewnetrzna

wskazniki analizy statystyczne
—— audyt wewnetrzny samoocena
samoocena
——kontrola zewngtrzna sprawozdawczosé
—— audyt zewngtrzny inne

—— samoocena

— inne

Rysunek 2. Podejscie procesowe do oceny kryteriow 3E

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zaprezentowane podejscie do efektywnosci, skutecznosci i gospodarnosci,
jako kryteriéw, w oparciu o ktére powinna funkcjonowaé organizacja publicz-
na, niesie ze sobg wiele korzysci dla jednostki. Sposrod najistotniejszych nalezy
wymienic¢*:

— przejrzysta budowe struktury systemu organizacji,

4 Szerzej Materialy szkoleniowe ze szkolenia dla audytoréw wewnetrznych w jednostkach
sektora finansow publicznych w zakresie efektywnosci i oceny kontroli zarzqdczej, Centrum
Ksztalcenia Kadr Skarbowosci, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2009.
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— zrozumienie zaleznosci istniejacych pomigdzy procesami okreslonymi
w jednostce,

— state doskonalenie procesow w oparciu o ich pomiar i oceng,

— nizsze koszty i krotszy czas trwania czynnosci procesu, bedace wynikiem
wlasciwego uzycia zasobow,

— skupienie dziatan doskonalacych na dziataniach najwazniejszych dla reali-
zacji glownych celow jednostki,

— okreslenie odpowiedzialno$ci za realizowane zadania,

— analizg 1 pomiar efektywnosci, skutecznosci oraz gospodarnosci kluczo-
wych procesow.

Wymienione korzysci z wykorzystania kryteriow 3E w zarzadzaniu jednost-
kami publicznymi mogg si¢ przyczyni nie tylko do usprawniania ich funkcjono-
wania, podniesienia jako$ci $wiadczonych ustug publicznych, ale i do sprawniej-
szego dziatania systemu finanséw publicznych.

6. Podsumowanie

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych stanowi szans¢ dla jednostek
publicznych na zapoczatkowanie pewnego rodzaju zmiany zarowno w sposobie
myslenia, jak 1 nastawienia osob kierujacych do zarzadzania tymi organizacjami.
Moze ona stanowi¢ znaczacy krok w kierunku przejscia z tzw. administrowania na
zarzadzanie jednostkami publicznymi oraz pozwoli¢ spojrze¢ na ich funkcjonowa-
nie z punktu widzenia kryteriow efektywnosci, gospodarnosci i skutecznosci rea-
lizowanych dziatan. Wazne jest, aby wprowadzone zmiany nie byty odbierane jako
dodatkowe utrudnienia na drodze funkcjonowania instytucji publicznych, lecz jako
szansa na rozw0j oraz wzrost konkurencyjnosci jednostek sektora publicznego.
Jednakze jak kazde nowe rozwigzanie, aby bylo ono stosowane w praktyce, a nie
pozostato jedynie zapisem prawnym, powinno by¢ skutecznie egzekwowane.
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Jawnos$¢ finansow publicznych
istotnym elementem w procesie urzeczywistniania
prawa do informacji publicznej

Streszczenie. Jawnosé finansow publicznych stanowi jedng z gwarancji realizacji konstytu-
cyjnej zasady prawa do informacji o dziatalnosci organéw wladzy publicznej, jest wyznacznikiem
demokratyzmu, przyczynia sie do wzrostu efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi.
Spoleczenstwo powinno mie¢ zapewniony dostgp do informacji na temat finansow publicznych
— jawnos¢ zapewnia spotecznosci poczucie bezpieczenstwa, stanowiqgc jednoczesnie przejaw par-
tycypacji obywateli w kontroli gospodarki ,,ich wlasnymi srodkami”, jest rowniez czynnikiem
antykorupcjogennym. Wykorzystanie w procesie udostepniania informacji publicznej rozwigzan
informatycznych, w tym Biuletynu Informacji Publicznej, pozwala na szybsze, tansze przekazy-
wanie informacji. Problematyka, ktora wymaga rozwazenia to stopien przejrzystosci (czytelnosci)
udostepnianych materiatow, polityka informacyjna, ktora wymaga doprecyzowania oraz ksztal-
towanie spoleczenstwa informacyjnego, swiadomego swoich uprawnien — temu wyzwaniu musi
sprostac¢ prawo administracyjne.

1. Wprowadzenie

Jawnos¢ finanséw publicznych oznacza swobodny dostep obywatela do in-
formacji o dziatalnos$ci panstwa w wymiarze finansowym'.

I'W. Misiag, A. Niedzielski, Jawnosé i przejrzystosé finanséw publicznych w Polsce w swietle
standardow Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, ,,Zeszyty Instytutu Badan nad Gospo-
darka Rynkowa — IbnGR” 2001, nr 29, s. 5.
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Jawnos¢ finansoéw publicznych rozumiana jest jako sytuacja, w ktorej zain-
teresowani obywatele i instytucje powotane do kontroli funkcjonowania wtadzy
publicznej majg swobodny dostep do danych o gospodarce $rodkami publicz-
nymi?,

Jawno$¢ finansow publicznych mozna rozpatrywac w ujeciu formalnym i ma-
terialnym. Formalna realizacja zasady jawnosci, oznaczajaca mozliwos¢ pozna-
nia toku wskazanych prac zwigzanych z zarzadzaniem finansami oraz niektérych
danych, nast¢puje poprzez zagwarantowanie jawnos$ci debat budzetowych i debat
nad sprawozdaniem z wykonywania budzetow i natozenie obowigzku podawania
do publicznej wiadomosci okreslonych ustawg informacji. Jawno§¢ w znaczeniu
materialnym oznacza natomiast mozliwo$¢ faktycznego poznania i zrozumienia
procesow sktadajacych si¢ na finanse publiczne®. Zasada powyzsza moze by¢ re-
alizowana jedynie wowczas, gdy ,.finanse publiczne ukazywane sg publicznosci
W sposoOb przejrzysty, szczegdtowy, prawdziwy i zrozumiaty’™.

Jawnos¢ finanséw publicznych, potaczona z przejrzystoscia publikowanych
sprawozdan, jest najskuteczniejszym sposobem usuwania balaganu, zwalczania
marnotrawstwa, zapobiegania korupcji, bezmys$lnosci. Jawno$¢ finanséw pub-
licznych stanowi jeden z fundamentéw wspotczesnego panstwa demokratyczne-
go oraz znaczace zrodlo sity obywateli®.

Wage zasady jawnosci gospodarki $rodkami publicznymi ocenia¢ nalezy
poprzez pryzmat stojacych przed nia celow. Nie powinna stanowié ,,hasta bez
pokrycia”, jest natomiast wyznacznikiem demokratyzmu, zaufania obywateli do
podmiotéw wiladzy publicznej, a przede wszystkim gwarancja prawidtowos$ci
organizacji i realizowania zadan finansowych®. Zaprzeczeniem reguty jawnosci
publicznej gospodarki finansowej jest nie tylko niepelne realizowanie wymienio-
nych w art. 33 i 34 ustawy o finansach publicznych powinnos$ci wtadzy publicz-
nej, ale i formutowanie dokumentéw budzetowych w sposob na tyle skompliko-
wany, ze odczytanie ich przez obywatela jest znacznie utrudnione’.

Unormowania dotyczace jawnosci i przejrzystosci w dysponowaniu srodkami
publicznymi mozna odnalez¢ w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego®.

2 A. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk 2002,
s. 40.

3 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Lex/El 2008, System In-
formacji Prawnej, Lex (Lex dla samorzadu terytorialnego) 09/2011.

4 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 107.

5 Uzasadnienie z dnia 23 kwietnia 2007 r. do projektu ustawy o finansach publicznych, www.
mf.gov.pl.

¢T. Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci dla ksztattowania dobrych relacji panstwo
— obywatel, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 11, s. 10.

"L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych..., wyd. cyt..

$Dz.U. z 1994 1., nr 124, poz. 607.
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Sposrod najwazniejszych postanowien EKST, odnoszacych si¢ do problema-
tyki jawnosci 1 przejrzystosci gospodarki srodkami publicznymi, nalezy wymie-
ni¢ rozwigzania przyjete w art. 9, zatytutowanym ,,Zasady finansowe spoteczno-
Sci lokalnych™.

Niezwykle istotnym zroédtem uregulowan dotyczacych problematyki jawno-
$ci 1 przejrzystosci finansow publicznych jest — wydany w 1998 roku przez Mig-
dzynarodowy Fundusz Walutowy — dokument o nazwie ,,Kodeks przejrzystosci
polityki fiskalnej — deklaracja regut”'’. Kodeks nie ma charakteru wigzacego
panstwa czlonkowskie, jednak zasadne jest, by zawarte w nim postanowienia
byly adaptowane i wdrazane na grunt kazdego z nich, gdyz stanowig wyraz dgze-
nia do zapewnienia wiasciwego ksztattu sektorowi finanséw publicznych, a tym
samym przejscia na wyzszy pulap dojrzalosci organow witadzy publicznej w ich
relacji ze spoteczenstwem'.

2. Informacja publiczna — finanse

Konstytucja RP w art. 61, ust. 1 stanowi, ze obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dzialalnosci organow wtadzy publicznej oraz os6b petniacych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dzia-
falnos$ci organdéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wia-
dzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Pan-
stwa'?. Artykut ten stanowi podstawe prawng jawno$ci finansow publicznych.

Do niedawna $rodki zapewnienia jawnos$ci finanséw publicznych nie w pelni
gwarantowaty obywatelom i instytucjom szeroki dost¢p do informacji o dziatal-
nosci organow wiladzy. Nowa jakos¢ wprowadzita dopiero ustawa z 6 wrze$nia
2001 roku o dostepie do informacji publicznej®.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej w art. 2, ust. 1 stanowi, iz kaz-
demu przystuguje prawo dostgpu do informacji publicznej, zwane prawem do
informacji publicznej. Od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie
wolno zada¢ wykazania interesu prawnego'®. Ustawa sktada si¢ z 26 artykutow,

° T. Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci..., wyd. cyt., s. 8.

0 Code of Good Practices on Fiscal Transparency — Declaration on Principles, International
Monetary Found, Washington 1998.

' T. Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci..., wyd. cyt., s. 12—13.

12 Konstytucja RP z dnia 7 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.

13 Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, Dz.U. nr 112, poz. 1198
z pozn. zm.

4 M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji publicznej,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, s. 144.
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zgrupowanych w trzech rozdzialach. Definiujgc pojecie informacji publiczne;j,
ustawodawca stwierdza, ze jest nig kazda informacja o sprawach publicznych.
Do udostepniania informacji publicznej zobowiazano wladze publiczne oraz — co
istotne — podmioty wykonujace zadania publiczne'.

Katalog informacji publicznych podlegajacych udostepnieniu na mocy usta-
wy jest stosunkowo obszerny i nie ma charakteru enumeratywnego. Ustawa
przewiduje trzy tryby udostepniania informacji publicznej (Sciezki dostgpu do
informacji publicznej). Jako podstawowy przewidziano publikacje dokumentow
urzedowych w internetowym Biuletynie Informacji Publicznej. Drugg $ciezke
stanowi udostepnianie informacji na wniosek zainteresowanej osoby lub przez
wywieszenie odpowiedniej informacji w sposob zwyczajowo przyjety. Trzecia
$ciezka — to prawo wstepu na posiedzenia organéw wladzy publicznej, lecz tylko
pochodzacych z powszechnych wybor6w's. Dostep do informacji publicznej jest
w zasadzie bezplatny.

Okreslone w art. 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej kategorie in-
formacji publicznych naleza do dwdch podstawowych grup, wyodrebnionych na
podstawie kryterium sformutowanego w art. 1, ust. 2 ww. ustawy, informacji pod-
legajacych udost¢pnieniu w ramach procedury i na zasadach okreslonych w ww.
ustawie oraz informacji, ktorych udostepnienie nastepuje w trybie i wedtug za-
lozen wyznaczonych przez przepisy szczegdlne. W obu przypadkach chodzi jed-
nak o informacje publiczne objete jednolita definicja, ktora taki charakter nadaje
wszystkim wiadomosciom, ktore zostaty wytworzone przez szeroko rozumiane
wladze publiczne oraz osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty,
ktore t¢ wtadze realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym, badz majat-
kiem Skarbu Panstwa, w zakresie tych kompetencji'’.

Przepis art. 6, ust. 1, pkt 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi
istotne uzupetnienie zasady jawnos$ci finansoéw publicznych, okreslonej w art. 33
ustawy o finansach publicznych. Regulacja art. 6, ust. 1, pkt 5 ustawy o dostepie
do informacji publicznej pozwala na prowadzenie dodatkowej i biezacej kontroli
przestrzegania postanowien art. 33 ustawy o finansach publicznych'®.

Zdecydowanie pozytywnym przejawem poprawy zakresu i czytelnosci prze-
kazywanych spoteczenstwu informacji bylo uchwalenie ustawy o dostgpie do
informacji publicznej”. Na tej podstawie utworzono Biuletyn Informacji Pub-

15 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostgpie do informacji publicznej, wyd. 2,
Warszawa 2004, s. 56.

16 Tamze, s. 58.

1" M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 28.

8 E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji publicznej (uwagi krytyczne), ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2002, nr 1, s. 34.

1 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. nr 112, poz. 1198
Z pozn. zm.
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licznej, jako zrodlo spotecznej informacji o gospodarce $rodkami publicznymi,
ustawa bowiem gwarantuje kazdemu obywatelowi dostep do informacji publicz-
nej, a co wazniejsze, wyposaza go w odpowiednie Srodki prawne, zapewniajgce
praktyczng mozliwos¢ realizacji zasady jawnosci finanséw publicznych?.

Udostepnianie informacji publicznej na stronach BIP-u ma pozwoli¢ na moz-
liwie jak najpetniejszg realizacj¢ podstawowych zasad: powszechnosci, szybko-
$ci i bezptatnego dostgpu. Informacje zawarte w Biuletynie Informacji Publicznej
powinny by¢ dostgpne przez cata dobg, co pozwala unikngé ograniczenia czaso-
wego zwigzanego z godzinami urzgdowania. Elektroniczna forma udostgpniania
informacji, z wykorzystaniem sieci teleinformatycznej, stwarza tez mozliwos¢
usunigcia barier zwigzanych z miejscem udostepniania — informacja publiczna
zawarta w BIP-ie dostgpna jest z dowolnego komputera podtaczonego do sieci In-
ternet, zasigg jest wigc praktycznie nieograniczony. Materiaty zawarte w BIP-ie
maja postac elektroniczna, dzigki temu moga by¢ kopiowane i zapisywane, co
znacznie utatwia, przyspiesza i obniza koszty ich udostgpniania®'.

Argumenty przemawiajace za zapewnieniem dostepu jednostki do informacji
publicznej to:

— staty naptyw informacji oraz rozw¢j informatyki, co powoduje, ze infor-
macja staje si¢ wartoscig aktywna — towarem,

— zasada jawnosci w petni realizuje i konkretyzuje prawa jednostki oraz pel-
ni funkcje kontrolne,

— jawno$¢ pozwala na efektywne uczestniczenie w procesach decyzyjnych,
dotyczacych spraw ogdlnospotecznych, lokalnych i indywidualnych,

— zapewnienie wywigzywania si¢ organow administracji z obowigzkow
udzielania obywatelom istotnych dla nich informacji, bedacych w posiadaniu
tych organow?2.

3. Jawnos¢ finansow publicznych

Jawno$¢ finanséw publicznych zapewnia spoleczno$ci poczucie bezpieczen-
stwa, stanowigc jednoczes$nie przejaw partycypacji obywateli w nadzorze i kon-
troli gospodarki ich wlasnymi §rodkami. Jawno$¢ stanowi rowniez czynnik an-
tykorupcjogenny?.

20T, Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci..., wyd. cyt., s. 16.

2L P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej, Wroctaw 2007, s. 80—81.

2 T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 6; B. Bana-
szak, Prawo do ochrony danych osobowych w Polsce, Wroctaw 1996, s. 251 in.

B T. Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci..., wyd. cyt., s. 15.
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W rozdziale 4 dzialu 1 ustawy o finansach publicznych zostata uregulowa-
na zasada jawnosci finanséw publicznych. Gwarantuje ona powszechny dostep
obywatelom do najwazniejszych informacji dotyczacych wydatkowania publicz-
nych pieniedzy i mozliwo$¢ kontroli administracji panstwowej i samorzgdowe;.
Potwierdzeniem znaczenia, jakie ustawodawca przypisuje zasadzie jawnosci fi-
nansow publicznych, jest powtorzenie tej zasady m.in. w ustawach o samorzadzie
gminnym, o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodzkim.

Podstawowa zasada jest jawnos¢ gospodarki §rodkami publicznymi, wyrazo-
na w art. 33, ust. 1 ustawy o finansach publicznych (dwa wyjatki od tej reguty to:
jawnos¢ moze by¢ wylaczona w stosunku do srodkow publicznych, ktérych po-
chodzenie lub przeznaczenie zostalo uznane za informacj¢ niejawna na podsta-
wie odrgbnych przepisow lub jesli wynika to z obowiazujacych Rzeczpospolita
umow miedzynarodowych).

Zasada jawnosci finanséw publicznych administracji panstwowej realizowa-
na jest poprzez:

a) jawnos$¢ debaty budzetowej w Sejmie i Senacie,

b) jawnos¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu panstwa w Sej-
mie,

¢) podawanie do publicznej wiadomosci:

— kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa,

— kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze celowe,

— zbiorczych danych dotyczacych finansow publicznych,

— informacji o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesi¢czne.

Szczegbdlne obowigzki informacyjne cigza na ministrze finansow, ktorego
ustawa o finansach publicznych zobowiazuje do podania do publicznej wiado-
mosci sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej, przyjetego przez Rade Mi-
nistrow, oraz zbiorczych danych okreslonych w ustawie.

Unormowania dotyczace jawnosci w dysponowaniu §rodkami publicznymi
mozna rowniez — o czym byla mowa powyzej — odnalez¢ w ustawach ustrojo-
wych dotyczacych samorzadu terytorialnego (ustawy: o samorzadzie gminnym,
samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa).

Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 61 zawiera zasadg¢ jawnos$ci dziata-
nia gospodarki finansowej. Podobnie art. 61 ustawy o samorzadzie powiatowym
stanowi, iz gospodarka srodkami finansowymi znajdujagcymi si¢ w dyspozycji
powiatu jest jawna. Analogiczna regulacje zawiera art. 72 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa.

Wymog jawnosci gospodarowania srodkami publicznym przez samorzad jest
spelniany m.in. przez:

a) zachowanie jawnosci debaty budzetowej,

b) opublikowanie uchwaty budzetowej oraz sprawozdan z wykonania bud-
zetu,
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c) przedstawianie petnego wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z bud-
zetu powiatu i wojewodztwa,

d) ujawnienie sprawozdania zarzadu powiatu z dziatan majacych na celu:

— zacigganie zobowigzan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale bud-
zetowe] kwotach wydatkow, w ramach upowaznien udzielonych przez rade po-
wiatu,

— emitowanie papierow warto§ciowych, w ramach upowaznien udzielonych
przez radg powiatu®.

Wojt (burmistrz, prezydent) ma ponadto obowigzek informowania mieszkan-
cow gminy o zatozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gos-
podarczej oraz wykorzystywaniu srodkow budzetowych?.

Zasadg jawnosci budzetowej uznaje si¢ za zasade zasad*. Uwaza sig, ze jaw-
ny budzet to taki, do ktérego majg dostep nie tylko osoby (organy) obowigzane do
znajomosci jego tresci, ale taki, ktory jest tatwo dostgpny i zrozumiaty w catym
kraju. Bez tak rozumianej jawnosci nigdy nie ma zdrowych finanséw publicz-
nych?”.

Jedna z podstawowych zasad obowiazujacych przy przyznawaniu i przeka-
zywaniu dotacji celowych z budzetu jest jawno$¢ postgpowania, obejmuje ona
zardwno jawnos$¢ procedur obowiazujgcych przy udzielaniu dotacji, jak rowniez
podanie do publicznej wiadomosci kwot udzielonych dotacji. Jawno$¢ jest nie
tylko wymogiem obowiagzujacym w zwigzku z udzieleniem dotacji celowych
z budzetu podmiotu publicznego, ale i stanowi klasyczng zasad¢ budzetowa. Za-
sadne jest stwierdzenie, ze oznacza ona obowiazek zachowania w opracowaniu,
uchwalaniu i wykonywaniu budzetu nie tylko odpowiedniej formy prawnej, ale
i odpowiedniego trybu. Jawnos¢ finanséw publicznych wymaga bowiem zarow-
no dokumentowania podejmowanych dziatan, jak i realizowanych zdarzen — do-
kumentowanie to musi si¢ odbywa¢ w formie pisemnej?.

4. Podsumowanie

Tresécig zasady jawno$ci gospodarki finansowej sa postulaty o charakterze
spoleczno-politycznym. Prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie bud-
zetu, w sposob jawny dostarcza informacji o wielkosci §rodkow publicznych

24 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 194.

25 Tamze, s. 194.

2 T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999,
s. 304.

27J. Malecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 6.02.1996 r., SA/L. 2722/95, OSP1997, Z. 5,
poz. 106, s. 273, za B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 194.

2 Orzeczenie GKO z dn. 19.05.2005 r., DF/GKO/Odw-9/11/2005/109, LEX nr 156322.
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i zrodtach ich pozyskiwania oraz o kierunkach i sposobach wykorzystania tych
srodkéw. Tworzy to warunki dla spotecznej kontroli gospodarki publicznymi za-
sobami pieni¢znymi, sprzyjajac ich racjonalnemu wykorzystaniu. Jawno$¢ gos-
podarki finansowej petni rowniez funkcj¢ prewencyjng, poniewaz uswiadamia
decydentom, ze ich dziatania moga by¢ poddane spotecznej ocenie i w zwigzku
z tym zmusza ich do staranno$ci przy podejmowaniu decyzji angazujacych $rod-
ki publiczne®.

Zda¢ sobie nalezy sprawe, ze zakres jawnos$ci informacji dotyczacych funk-
cjonowania sektora finansow publicznych jest niewatpliwie niewystarczajacy
1 mimo zainicjowanych zmian sytuacja ta bedzie si¢ utrzymywala jeszcze przez
kilka lat, jest to wynikiem niedojrzatosci spolecznej i instytucjonalnej do kano-
now wytyczanych przez panstwo demokratyczne. Polityka informacyjna doty-
czaca gospodarki finansowej w sektorze finansow publicznych jest niewystar-
czajaca, a zakres i czytelno$¢ prezentowanych materialdow pozostawiaja duzo
do zyczenia. Jest to szczegolnie istotne, jezeli zwazy sig, ze dzigki budowaniu
poprawnych relacji migdzy obywatelami 1 wladzg tworzone sg zreby demokra-
tyzmu i jawnosci sektora publicznego, dalekiego od naduzy¢ i niegospodarnos$ci
w wydatkowaniu $rodkow budzetowych?.

Dostep do informacji o dziatalno$ci instytucji publicznych stanowi konieczny
element panstwa demokratycznego, umozliwia¢ ma obywatelom $wiadome i ra-
cjonalne podejmowanie decyzji dotyczacych ich udziatu w sprawowaniu wladzy
w panstwie 1 wykorzystaniu uprawnien zapewniajacych im mozliwos¢ wywie-
rania wptywu na polityke panstwa’'. Skutecznos¢ jest gltownym walorem admi-
nistracji publicznej. Temu kryterium nalezatoby podporzadkowac¢ wszelkie inne
zasady, gdyz bez skutecznosci, pojmowane;j jako realizacja celu, ekonomicznos¢,
korzys$¢, doktadno$é, terminowos¢ itd. tracg przydatnosé®. Miernikiem skutecz-
nos$ci administracji jest rowniez sposob 1 poziom zapewnienia obywatelom dostg-
pu do informacji publicznej, w tym informacji o gospodarce finansowe;.

Prawo do informacji przystuguje lub tez raczej ma przystugiwaé kazdemu
cztowiekowi, niezaleznie od jego statusu spolecznego, tj. wyksztalcenia, zasob-
nosci itd. Jednakze fundamentalnym dla tego prawa zagadnieniem jest kwestia
zrozumiatoséci (jasnosci) przekazywanej przez administracj¢ informacji, tym
bardziej informacji dotyczacej jawnosci gospodarowania $srodkami publiczny-
mi. Nawet jesli obywatel na podstawie okreslonej ustawy bedzie miat dostep
do wszystkich informacji, moze on mie¢ ograniczong mozliwo$¢ skorzystania
z udzielonych informacji ze wzgledu na brak zrozumienia tekstu, odpowiedzi,

» T. Dembowska-Romanowska, Prawo budzetowe paristwa i samorzqdu terytorialnego,
w: Prawo finansowe, red. W. Wojtowicz, Warszawa 1999, s. 113-114.

30 T. Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci..., wyd. cyt., s. 16—17.

31 P. Sarnecki, Prawo Konstytucji RP, Warszawa 1999, s. 98.

32 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004, s. 30.
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ktora otrzyma. Nalezy zatem zadbac o jasno$¢ i praktyczng strong przekazu, po-
stepujac zgodnie z ideg: panstwo dla obywatela, a nie obywatel dla panstwa®.

Oceniajac przejrzystos¢ finansow publicznych mozna stwierdzi¢, ze jego gtow-
ng wadg jest ograniczona czytelnos¢ informacji budzetowej. Egzekutywa nie wyka-
zuje nalezytej dbatosci i troski o przekazanie obywatelom tresci oraz istoty budzetu.
Polski system finanséw publicznych cechuje si¢ brakiem wyjasnienia i czytelnosci
informacji budzetowej, co stanowi utrudnienie komunikacji, uniemozliwiajace pro-
wadzenie rzetelnej debaty publicznej z zakresu procesu budzetowego®.

Reasumujac, informacje publiczne dotyczace gospodarki finansowej winny
zosta¢ umieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej w sposéb dostepny dla
kazdego uzytkownika Internetu. Oprocz tego zainteresowany, bez dodatkowych
formalno$ci, powinien mie¢ zapewniong mozliwos¢ uzycia srodkéw komunikacji
elektronicznej do ,,dopytania” si¢ organu administracji o informacje, ktore nie
znalazty si¢ w BIP czy na stronie internetowej urzedu. W relacjach informacyj-
nych urzad — obywatel nalezy bowiem przyjac¢ zasade maksymalnego uproszcze-
nia i odformalizowania elektronicznego dostepu do informacji®.

Zda¢ sobie nalezy sprawe, iz jawno$¢ finansow publicznych jest istotnym
elementem w procesie urzeczywistniania prawa do informacji publicznej. Zasad-
ne jest stwierdzenie, iz informacj¢ publiczng dotyczacg gospodarki finansowej
nalezy uzna¢ za jeden z najistotniejszych elementéw w budowaniu poprawnych
relacji spoteczenstwo informacyjne a administracja przejrzysta, przyjazna oby-
watelowi. Przekazywanie jak najbardziej szczegdétowych informacji, w tym za
pomoca Biuletynu Informacji Publicznej, dotyczacych gospodarowania srodkami
publicznymi jest wyzwaniem dla administracji publicznej. Szczeg6lng rolg przy-
pisuje si¢ probie kreowania wlasciwych postaw pracownikéw administracji wo-
bec wyzwan spoleczenstwa informacyjnego i obowiazkéw wynikajacych z prze-
pisow dotyczacych szeroko rozumianej jawnosci administracji, w tym jawnos$ci
finanséw publicznych.
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Analiza plynnosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego —
ujecie metodyczne’

Streszczenie. Celem artykutu jest wskazanie na przydatnosé¢ pomiaru plynnosci finansowej
Jednostki samorzgdu terytorialnego do celow zarzgdczych, jak rowniez krytyczna ocena istniejg-
cego podejscia do pomiaru plynnosci finansowej oraz wskazanie na pozgdane rozwigzania meto-
dyczne. Autorka prezentuje w artykule metodyczne podstawy prowadzenia w jednostce samorzq-
du terytorialnego analizy plynnosci finansowej oraz wskazuje na kierunki jej wykorzystania.

1. Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonujag w zmiennych warunkach
otoczenia. Mingl okres, gdy negowano potrzebe podejmowania dziatan zmie-
rzajacych do pozyskania nowych inwestorow. Faktem stato sig, ze jednostki sa-
morzadowe konkurujg zarowno o obywatela, jak i o inwestora. Przescigaja si¢
w tworzeniu programoéw i warunkoéw majacych przyciagnaé kapitat i inwestycje.
Te dziatania nie tylko kosztuja, ale i wywotuja skutki w dtugim okresie, w tym
skutki finansowe dla przysztych budzetow.

Ten fakt jest jednym z powodow, ktory powinien skioni¢ organy jednost-
ki samorzadowej do podjecia decyzji o dokonaniu oceny ptynnosci finansowej
w ujeciu krotko- i dlugookresowym. Ptynno$¢ finansowa jest rozumiana jako

* Praca naukowa finansowana ze $rodkow budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139.
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zdolno$¢ do wywiazywania si¢ ze zobowigzan biezacych i w ujeciu dtugoter-
minowym przez jednostke samorzadu terytorialnego. Mozna wskazaé réwniez,
ze stanowi podstawe budowy wiarygodnosci finansowej oraz wchodzi w zestaw
informacji pozwalajacych oceni¢ sytuacje finansowa.

Celem artykutu jest wskazanie na przydatnos¢ pomiaru ptynnosci finanso-
wej jednostki samorzadu terytorialnego do celow zarzadczych i krytyczna ocena
istniejgcego podejscia do pomiaru ptynnosci finansowej oraz wskazanie na poza-
dane rozwigzania metodyczne.

2. Przydatnos¢ pomiaru plynnosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego do celow zarzadczych

Pomiar ptynnosci finansowej powinien by¢ prowadzony ex post, ale rowniez
nalezy prognozowac stan ptynnosci finansowej jednostki samorzadu terytorial-
nego. Pomiar plynnosci finansowej w ujeciu ex post dostarcza informacji w za-
kresie:

— ksztattowania si¢ sytuacji ptatniczej w przesziosci, z punktu widzenia zdol-
nosci do wywiazywania si¢ ze zobowigzan w ujeciu krotko- 1 dtugoterminowym,

— powstawania zobowigzan dtuznych, spowodowanych brakiem gotowki na
biezace regulowanie zobowigzan,

— zapotrzebowania na gotowke i powstawania luki w finansowaniu,
dziatan majacych na celu przywrocenie ptynno$ci finansowej,
kosztéw finansowych zwigzanych z utrzymaniem biezacej ptynnosci,
wykorzystanych sposobach i instrumentach w celu utrzymania ptynnosci
finansowe;j.

Na tej podstawie organy samorzadowe moga utrwali¢ wzorce pozytywnych
zachowan lub tez podja¢ decyzj¢ o kierunku pozadanej zmiany, ktora wplynie na
przyktad na:

— zwigkszenie wydajnosci dochodow wlasnych, ktora przyczyni sie do
zwigkszenia posiadanej gotowki, co przetozy si¢ na wigkszg elastyczno$¢ pod
wzgledem ptynnoSciowym,

— zwigkszenie efektywnosci realizowanych zadan przy zachowaniu tego
samego poziomu wydatkow budzetowych, co pozwoli na dokonanie oszczgdno-
Sci, dzieki ktorym moze si¢ zmniejszy¢ poziom zapotrzebowania na $rodki pie-
ni¢zne,

— wykorzystanie instrumentéw dtuznych stuzacych sfinansowaniu przej-
sciowego deficytu, ktdére w sposdb korzystny nie tylko wplyng na zdolnos¢ do
wywigzywania si¢ ze zobowigzan, ale i b¢dg optymalne z punktu widzenia kosz-
tow obshugi dtugu.
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Wykorzystanie narz¢dzi analizy finansowej w ocenie ptynnosci finanso-
wej ex post pozwala nie tylko dokona¢ oceny plynnosci finansowe;j, ale i po-
zna¢ obiektywne czynniki wptywajace na jej ksztattowanie si¢. Z jednej strony
organy samorzadowe uzyskujg informacje, jakie czynniki wplynety w sposéb
obiektywny na ptynno$¢ finansowa, co pozwoli podja¢ obiektywne decyzje na
przyszto$¢, aby uniknaé niekorzystnych czynnikow lub powieli¢ decyzje sprzy-
jajace umacnianiu ptynnosci. Z drugiej strony wyniki przeprowadzonej analizy
ptynnosci finansowej moga wskaza¢ grupe czynnikow obiektywnych, na ktore
nie bedzie mogt wplyna¢ organ samorzadowy. W tym przypadku jego decyzje
powinny skupi¢ si¢ na zabezpieczeniu ryzyka zwigzanego z ksztaltowaniem si¢
niekorzystnego poziomu plynno$ci finansowej w przysztosci.

Na podstawie istniejacych danych o ksztattowaniu ptynnosci finansowej moz-
na réwniez prognozowac ptynnos¢ finansowa, co wigze si¢ z decyzjami o wyko-
rzystaniu srodkow i narzedzi zarzadczych oraz instrumentéw finansowych, ktore
majg zapewnic pozadany stopien pltynnosci finansowej w przysziosci.

Nalezy podkresli¢, ze zarzagdzanie ptynnoscig finansowag zaréwno w obec-
nej, jak i przyszlej rzeczywistosci spolteczno-gospodarczej powinno uwzgledniac
czynniki ryzyka oraz nowoczesne rozwiazania dotyczacych efektywno$ci go-
spodarowania finansami, terminowego realizowania zobowigzan, co do kwoty
i terminu, a przede wszystkim powinno by¢ skuteczne'. Oznacza to, ze zastoso-
wane metody i narz¢dzia powinny przynosi¢ okreslony efekt w postaci informa-
cji o ptynnosci finansowej w ujeciu natychmiastowym, rocznym i dtugookreso-
wym, ale dostosowanym do horyzontu planistycznego budzetu. Na ich podstawie
powinny by¢ podejmowane decyzje finansowe w zakresie lokowania okresowo
wolnych $rodkow oraz zaciagania krotko- i dtugoterminowych zobowigzan dtuz-
nych. Ponadto w sytuacji zachwiania, stagnacji lub braku stabilno$ci na rynku
finansowym, mozliwe sg do podj¢cia decyzje — w sposob efektywny 1 szybki
— w oparciu o petng informacje¢ o strumieniach pienigdza oraz w oparciu o jego
prognozy.

3. Ocena istniejgcego podejscia do pomiaru plynnosci finansowej

Ministerstwo Finansow zaprezentowalo zestaw wskaznikow wyliczonych dla
jednostek samorzadu terytorialnego wraz z metodologia ich wyliczania w oparciu
o istniejace sprawozdania i bazy danych. Wskazalo, ze zaproponowany zestaw
wskaznikéw moze by¢ pomocny przy ocenie sytuacji finansowej poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz mozliwo$ci zaciggania zobowigzan czy

"' Wskazuje na to art. 44 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.



230 Beata Filipiak

podejmowaniu decyzji o charakterze rozwojowym?. Ocena zaproponowanego
podejscia zostanie przeprowadzona w oparciu o mozliwo$ci wykorzystania ich
do celow zarzadczych, zwlaszcza zarzadzania finansami.

Wskazniki zostaty zdefiniowane w nastepujacych grupach:

— wskazniki budzetowe,

— wskazniki odnoszace si¢ do liczby mieszkancow,

— wskazniki wielko$ci zobowiagzan wedlug tytutéw dtuznych.

Grupa wskaznikdéw odnoszaca si¢ do liczby mieszkancow wyklucza ich wy-
korzystanie do celow analizy ptynno$ci finansowej. W zaproponowanym przez
Ministerstwo Finans6w opracowaniu wykorzystano podziat budzetéw samorza-
dowych na dziatalno$¢ biezaca i majatkowa. Z tym podej$ciem autorka artykutu
zgadza si¢ w zupelnosci, gdyz konieczne jest poznanie przysztych skutkéw pod-
jetych decyzji inwestycyjnych i majatkowych, majacych wptyw na wynik budze-
tu biezgcego, zwlaszcza wobec koniecznosci rownowazenia budzetu biezacego,
na co wskazuje ustawa o finansach publicznych. Waznym elementem analizy
ptynnosci finansowej jest ustalenie wptywu, jakie wywiera na poziom ptynnosci
zadtuzenie i zdolno$¢ do jego biezacego regulowania.

Nalezy podkresli¢, ze w analizowanym opracowaniu Ministerstwa Finansow
brak jest wskazania wprost na plynnos¢ finansowa, jako jeden z wazniejszych
obszaréw pozwalajacych na utrzymanie nie tylko zdolnos$ci do wywiazywania
si¢ ze zobowigzan, ale i przede wszystkim wptywajacych na biezaca i przyszta
sytuacje finansowa?’.

Analizujac zaproponowany zestaw dwudziestu wskaznikow, nalezy wskazac,
ze do analizy plynnosci finansowej trudno jest zastosowac zaproponowang liste.
Powodem jest brak odniesienia si¢ do faktycznej zdolnosci do wywiazywania si¢
ze zobowigzan, czego wyrazem moze by¢ nadwyzka operacyjna liczona zgodnie
z zaproponowang metodyka, jako dodatnia warto$¢ wyniku biezacego, czyli roz-
nica miedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezagcymi. Ptynno$¢ finansowa
powinna by¢ mozliwa do ustalenia w kazdym okresie, co nalezy rozumie¢ jako
pozytywny stan srodkow platniczych (pieni¢znych) lub wlasciwosci sktadnikow
majatku, pozwalajacych na powrotng zamiang¢ na pienigdz, lub zdolnos$¢ do po-
krycia zobowigzan sktadnikami majatku.

2 Wskazniki do oceny sytuacji finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w latach
2007-2009. Ministerstwo Finansow, Warszawa, 9 listopada 2010 r., za: http:/www.mf.gov.pl/do-
kument.php?const=5&dzial=1902&id=227690, data dostepu: 30.09.2011 r.

3 W literaturze przedmiotu na ten fakt w odniesieniu do przedsigbiorstwa wskazuja w szczeg6lno-
$ci, w kolejnych zaktualizowanych i uzupelionych wydaniach ksigzki poswigconej w znacznej czgséci
ptynnosci finansowej, M. Sierpinska i T. Jachna. Zob. M. Sierpinska, T. Jachna, Ocena przedsie-
biorstwa wedtug standardow swiatowych, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009. W od-
niesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego problematyke pomiaru plynnosci finansowej
w sposob kompleksowy prezentuje ksigzka: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj,
Analiza finansowa w jednostkach samorzgdu terytorialnego, MSK Municipium, Warszawa 2004.
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Jak wskazywano, waznym elementem decyzyjnym jest poznanie czynnikoéw
wplywajacych na ptynnos¢. W tym zakresie nalezy podkresli¢ ograniczong moz-
liwo$¢ wykorzystania wskaznikow z metodyki Ministerstwa Finansow. Wskaz-
nikami tymi sg:

— wskaznik WB7 — wskaznik samofinansowania, liczony jako iloraz sumy
dochodéw majatkowych oraz nadwyzki operacyjnej do wydatkéw majgtkowych,
obrazujacy stopien, w jakim jednostka samorzadu terytorialnego finansuje inwe-
stycje srodkami wlasnymi, czyli zdolno$¢ do samofinansowania,

— wskaznik WZ1 — obrazujacy udzial zobowigzan ogoétem w dochodach ogo-
lem,

— wskaznik WZ2 — zobowiazania ogétem bez zobowigzan na projekty unijne
w dochodach ogdtem.

Wskazniki WZ1 i WZ2 obrazuja poziom zadtuzenia, czyli udzial zobowia-
zan ogotem jednostki samorzadu terytorialnego w dochodach ogétem. Wskaznik
WZ1 uwzglednia wszystkie zobowigzania jednostki samorzadu terytorialnego,
a we wskazniku WZ2 ujmuje si¢ zobowigzania ogbtem, pomniejszone o zobowig-
zania na projekty unijne.

Zaprezentowane trzy wskazniki, z przeanalizowanych dwudziestu, mozna
uzna¢ za statyczne wskazniki ptynnosci finansowej, wyliczane na podstawie da-
nych ex post, najczesciej raz w roku. Wskazniki te nie stuzg do badania poziomu
ptynnosci finansowej, ale do analizy czynnikowej, majacej odpowiedzie¢ na py-
tanie: jakie czynniki wplynely na taki, a nie inny poziom plynnosci? lub: jakie
czynniki wptynety na jej brak w danym okresie?

Analizujac przydatnos¢ zaproponowanych wskaznikow z metodyki stu-
z3cej ocenie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2007-2009, nalezy wskazac¢, ze zaden z dwudziestu wskaznikdéw nie moze by¢
wykorzystany do oceny ptynnosci finansowej w ujeciu dtugoterminowym czy
dynamicznym. Nalezy podkresli¢, ze zaprezentowane powyzej trzy wskazniki
moga stuzy¢ jedynie do poréwnan w przestrzeni, a warto$cig informacyjna do
celow zarzadczych jest stwierdzenie faktu, czy te same czynniki oddziatywaty
silniej czy stabiej na plynno$¢ finansowg oraz czy posiadane zadluzenie, zwig-
zane z realizacjg projektow wspotfinansowanych ze srodkow UE, ma znaczacy
wplyw na utrzymanie ptynnosci finansowe;.

4. Pozadane rozwiazania metodyczne
w zakresie prowadzenia pomiaru plynnosci finansowe;j

Z punktu widzenia obiektywnej konieczno$ci zarzadzania ptynnoscig fi-
nansowg, nalezy przychyli¢ si¢ do wskazania ustawowego i zawsze rozpatry-
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wacé wplyw decyzji finansowych w ujeciu budzetu biezacego i1 inwestycyjnego.
Pierwszym krokiem w zakresie zarzadzania ptynnoscig finansowa powinna by¢
analiza poziomu nadwyzki operacyjnej. Nalezy ja analizowa¢ w ujeciu rocznym,
ale najlepiej w miesi¢gcznym lub kwartalnym. Taka analiza pozwala na szybkie
podejmowane decyzji w zakresie nadptynnosci (czyli plasowania okresowo wol-
nych $rodkéw w instrumenty finansowe prawnie akceptowane) lub sfinansowa-
nia przejsciowego deficytu powodujacego brak ptynnosci finansowe;.

Krokiem drugim bedzie opracowanie potrzeb informacyjnych, czyli wskaza-
nie, w jakim okresie powinna by¢ dostarczana informacja o ptynnosci finanso-
wej 1 jak powinna by¢ szczegdtowa oraz jakie komorki sg jej odbiorcami. Takie
podejscie gwarantuje indywidualizacje potrzeb oraz dobor informacji o ptynnosci
i czynnikach ja ksztattujacych do potrzeb zglaszanych przez poszczegolne komorki
urzedu.

Zapotrzebowanie na informacj¢ wyznaczy zaréwno zakres potrzeb anali-
tycznych, jak i powigzanie ich z danymi pochodzacymi z ewidencji ksiggowe;.
Podstawowym warunkiem jest mozliwos$¢ pozyskania danych z ewidencji, co
oznacza, ze ewidencja finansowo-ksiegowa musi posiada¢ odpowiednig szczeg6-
fowo$¢ gromadzenia informacji o zdarzeniach gospodarczych.

W kolejnym kroku nalezy przystapi¢ do budowy wskaznikéw ptynnosci fi-
nansowej oraz zestawien tabelarycznych dla poszczegoélnych grup i odbiorcow,
w podziale na czestotliwosc¢ i zakres zglaszanych potrzeb. Jest to dziatanie czysto
projektowe, o charakterze technicznym, ktére jednak musi uwzgledniaé efek-
tywnos¢ dostarczania informacji, tak aby mozna bylo nie tylko przygotowac ja
w sposob odpowiadajacy potrzebom, ale i w taki sposob, aby informacj¢ mogli
wykorzystywacé rézni jej beneficjenci, w zaleznos$ci od zglaszanych potrzeb.

Projektujac wskazniki wykorzystywane do oceny ptynnos$ci finansowej, na-
lezy pamigtac, ze jednostka samorzadu terytorialnego ma swoja specyfike i nie
zawsze jest mozliwe przeniesienie praktyk z sektora komercyjnego do specyfi-
ki jednostki samorzadu terytorialnego. Powodem jest wtasnie odmienny sposob
ewidencji realizowanych zadan oraz inna zawarto$¢ informacyjna sprawozdan
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawowym problemem jest
kasowa ewidencja zdarzen gospodarczych, co jest zgodne zresztg z ustawa o fi-
nansach publicznych.

Kasowe ujecie zdarzen gospodarczych oznacza w praktyce, ze kazde zdarze-
nie realizowane w jednostce samorzadowej, w sprawozdawczosci podstawowe;j,
zwlaszcza z wykonania budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego, be-
dzie obrazowac fizyczny wptyw dochodu/przychodu lub fizyczng zaptate (obcia-
zenie) zwigzang z wydatkiem/rozchodem. Inng istotng przyczyna koniecznos$ci
stosowania odmiennych technik pomiaru ptynnosci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest czesto brak mozliwosci skonsolidowanego ujecia zaso-
bow po stronie aktywow i pasywow danej jednostki samorzadu. Obligatoryjnie
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sporzadza si¢ go raz w roku i nie ma on wickszego zastosowania w biezagcym
zarzadzaniu ptynnos$cig finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Gdyby
byto mozliwe skonsolidowane bilansowe ujecie wszystkich sktadnikoéw aktywow
1 pasywow jednostek budzetowych, to w zasadzie byloby mozliwe wykorzystanie
bez ograniczen metod pomiaru i analiz ptynnos$ci finansowej w ujeciu statycz-
nym®.

Drugi problem, jaki wystepuje przy konstrukcji wskaznikéw stuzacych do
pomiaru ptynnosci, to sam uktad budzetu rocznego. Réznica wptywow budzeto-
wych, rozumianych jako suma dochoddw i przychodow budzetowych, oraz wy-
ptywow budzetowych, rozumianych jako suma wydatkow i rozchodéw budzeto-
wych, powinna by¢ réwna zero. Oznacza to, ze z punktu widzenia przyjetego do
realizacji budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w uktadzie planowanym
i w perspektywie jednego roku, teoretycznie dana jednostka samorzadu posiada
ptynnos¢ i jezeli przyjac realno$¢ prognozowanych dochodow, nie wystepuje tu
zagrozenie braku rownowagi finansowej dla danego roku budzetowego®.

Wydawac by si¢ moglo, ze nie ma zatem problemu z ptynno$cig finansowsg
i jednostka samorzadu terytorialnego wszystkie swoje zobowiazania jest w stanie
pokry¢ i na dzien 31 grudnia danego roku nie powinien mie¢ miejsca problem
utraty ptynnosci. W praktyce mozliwe sg sytuacje, kiedy wystepuje nadptynnos¢
i problem z ptynnos$cig finansowa. Zdolnos$¢ danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego do pokrycia swoich zobowigzan z tytutu realizowanych wydatkéw i roz-
chodéw w ukladzie planowanym prezentuje ponizsza zalezno$¢®:

PDB+ PPB
wpr, — \PPB+PPB)
: (PWB + PRB)
gdzie:

WPF, — wskaznik ptynnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
w uktadzie planowanym,

PDB — planowane dochody budzetowe,

PWB — planowane wydatki budzetowe,

PPB — planowane przychody budzetowe,

PRB — planowane rozchody budzetowe.

4 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa..., wyd. cyt.,
s. 115-116.

5 M. Dylewski, Mozliwosci i perspektywy finansowania wydatkow budzetowych JST w wa-
runkach przejsciowych niedoborow budzetowych, w: Finansowe aspekty rozwoju lokalnego i re-
gionalnego u progu XXI wieku. Doswiadczenia i perspektywy, red. A. Luczyszyn, Wyzsza Szkota
Zarzadzania i Finansow we Wroctawiu, Wroctaw 2002, s. 66—84.

¢ M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa..., wyd. cyt.,
s. 116.
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Planowane wykonanie zadan budzetowych zwykle r6zni si¢ od wykonania
faktycznego. W zwiazku z tym relacja wskaznika ptynnosci finansowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego moze przyjac postac:

— WPF | = 1, oznacza pelne pokrycie wszelkich zaplanowanych zobowigzan
budzetowych z tytutu realizowanych wydatkéw oraz rozchodow budzetowych;

— WPF > 1 oznacza, ze wystepuje petne pokrycie wszelkich zaplanowanych
zobowigzan budzetowych z tytutu realizowanych wydatkéw oraz rozchodéw bud-
zetowych, a dana jednostka samorzadu terytorialnego ma na koniec roku nad-
wyzke srodkow pienieznych, ktore moga wynikaé z realizacji dochodow i/lub
przychodow na poziomie wyzszym od planowanego;

— WPF <1 oznacza, z¢ w tym przypadku mamy do czynienia z brakiem
pokrycia wszystkich zaplanowanych zobowiagzan budzetowych z tytutu realizo-
wanych wydatkow oraz rozchodéw budzetowych.

Powyzsza analiza nie daje jednak informacji o ksztaltowaniu si¢ ptynnosci
finansowej w trakcie roku budzetowego. Konieczne jest zatem zbadanie ptynno-
sci finansowej w uktadzie natychmiastowym, co bedzie odpowiadac zapotrze-
bowaniu na informacje o ptynnos$ci w uktadzie, miesiecznym, kwartalnym, pot-
rocznym lub czgstszym.

Ptynno$¢ finansowa z wykorzystaniem relacji wskaznika ptynnosci finanso-
wej jednostki samorzadu terytorialnego w uktadzie natychmiastowym na dany
moment czasowy bedzie mozliwa do obliczenia badZz to w oparciu o planowa-
ne wielkosci dochodow/przychodéw i wydatkéw/rozchodow, np. zgodnie z har-
monogramem realizacji dochodow i wydatkéw budzetowych’, badz w oparciu
o wielkosci rzeczywiscie zrealizowane. W ukladzie planowanym relacja WPF|
moze przyjmowac w ciggu roku wielkosci rowne Iub wigksze od jednosci i nie
jest mozliwa sytuacja, aby planowana suma dochodow i przychodow byta mniej-
sza od planowanej sumy wydatkow i rozchodow. Okreslenie zdolnosci do regulo-
wania zobowigzan w trakcie roku budzetowego mozna okresli¢ w kilku uktadach
matematycznych?®:

ZDB, + ZPB
WPFN, = R S
ZWB, + ZRB, + ZW,
WPEN, - ZDB, + ZPB,

ZWB, +ZRB, + ZN, + ZW,

M. Dylewski, J.A. Brzuchania, Metodyka konstrukcji harmonogramu realizacji dochodéw
i wydatkow budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, V Zachodniopomorskie Forum — Finan-
se 2000, Szczecin 2000, s. 147-153.

$ M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynfiska-Koczkodaj, Analiza finansowa..., wyd. cyt.,
s. 118-119.
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gdzie:

WPFN, — wskaznik ptynnosci natychmiastowej pierwszego stopnia,
WPFN, — wskaznik ptynnosci natychmiastowej drugiego stopnia,
ZDB, — zrealizowane dochody budzetowe na dany moment czasowy 1,
ZWB, — zrealizowane wydatki budzetowe na dany moment czasowy ¢,
ZPB — zrealizowane przychody budzetowe na dany moment czasowy ¢,
ZRB, — zrealizowane rozchody budzetowe na dany moment czasowy ¢,
ZW,— zobowigzania wymagalne na dany moment czasowy ¢,

ZN, — zobowigzania niewymagalne na dany moment czasowy .

W praktyce mozna zaobserwowacé dwie sytuacje obrazujace ksztaltowanie
si¢ plynnosci finansowej w danej jednostce samorzadu terytorialnego, w uj¢ciu
natychmiastowym, na dany moment czasowy realizacji budzetu’:

1. Sytuacja, w ktorej nie wystepuja problemy z ptynnoscia finansowa i w da-
nym momencie czasowym nie ma ryzyka zagrozenia jej utraty (symptomy nie
wystepuja). Wtedy wskazniki ptynnosci przyjmujg wartosci:

WPFN, =1 oraz WPFN, = 1,
WPFN, > 1 oraz WPFN, > 1.

Wskaznik ptynnos$ci natychmiastowej pierwszego stopnia ukazuje zdolnos¢
do wywigzywania si¢ ze zobowigzan w danym momencie czasowym ¢ i okres-
la faktyczne pokrycie finansowe wszystkich zrealizowanych wydatkow i tych
zadan, za ktére termin platnosci juz mingl. Wskaznik ptynnosci finansowe;j
natychmiastowej drugiego stopnia pokazuje sytuacje, w ktorej dana jednostka
samorzadu terytorialnego posiada rezerwy finansowe zarowno w zakresie moz-
liwosci regulowania zobowigzan na dany moment czasowy ¢, jak i w okresie poz-
niejszym. Przy przestrzeganiu relacji, w ktorej oba wskazniki przyjmuja wartosci
przynajmniej rowne jednosci, bedzie wystgpowac petna zdolnos¢ danej jednostki
samorzadu terytorialnego do regulowania swoich zobowigzan w czasie roku bud-
zetowego. Sytuacja graniczng i alarmowa jest ksztaltowanie si¢ wielkosci obu
wskaznikéw na poziomie:

WPFN, = 1 oraz WPFN, < 1.

2. Sytuacja, w ktorej wystepuja problemy utraty ptynnosci finansowej lub
wystepuje zagrozenie jej utraty w danym momencie czasowym, ma zwigzek
z faktem, ze wskazniki ptynnos$ci przyjmuja wartosci:

WPFN, <1 oraz WPFN, < 1,

® Tamze, s. 119-120.
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przy czym, jesli wskaznik WPFN, przyjmuje wartosci ponizej jednosci, to jesz-
cze nie oznacza utraty ptynnosci w ujeciu kasowym, ale jedynie realne zagroze-
nie jej utraty. W przypadku, kiedy wskaznik WPFN, przyjmuje warto$ci ponizej
jednosci, to wystepuje realna utrata ptynnosci finansowej przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego w danym momencie czasowym ¢.

Kolejnym krokiem po obliczeniu zaprezentowanych wskaznikéw pozwala-
jacych na ustalenie poziomu ptynnosci finansowej w ujeciu roku budzetowego
i w ujeciu natychmiastowym jest dokonanie analizy czynnikoéw ksztattujacych
plynno$¢ finansowa. Do tego celu nalezy wykorzysta¢ narzedzia analizy finan-
sowej, w szczegbdlnosci metody analizy przyczynowej lub wielokryterialnej',
analize wielkos$ci budzetowych w ujeciu ex post (wykonanie budzetu) oraz ana-
liz¢ sytuacji makroekonomicznej — w szczegdlnosci podstawowych wielkosci
przyjetych do konstrukceji budzetu panstwa. Powinno si¢ rowniez przeprowadzi¢
analizg ptynnos$ci finansowej, uwzglgdniajaca wszystkie te wydatki i zobowia-
zania, ktorych termin zaptaty mingt (zobowigzania wymagalne), wraz z przypi-
sanymi dochodami.

Majac wszystkie powyzej zaprezentowane wskazniki, dane i informacje,
ktore sa zwigzane z ptynnoscia finansowa, nalezy skonstruowa¢ arkusz infor-
macyjny, ktory pozwoli decydentowi samorzadowemu podjac¢ decyzje w oparciu
o realng sytuacj¢ zagrozenia lub posiadania ptynnosci finansowej. Arkusz taki
powinien rowniez zawiera¢ informacje na temat prognozy ptynnosci finansowej,
mozliwych instrumentéw finansowych — pozwalajacych na jej poprawe — oraz
kosztéw i ryzyka zwiazanego z ich wykorzystaniem.

5. Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze przedstawiona powyzej problematyka pomiaru ptyn-
nosci finansowej dotyczy jednostki samorzadu terytorialnego tylko w uj¢ciu bud-
zetowym. Odrebnym problemem metodycznym jest ocena ptynnosci finansowe;j
w jednostkach organizacyjnych danej jednostki samorzadu, szczegdlnie tych,
ktore nie sa powigzane z budzetem metoda finansowania brutto. Nalezy jednak
pamietac, ze w praktyce odzwierciedleniem poziomu ptynnosci finansowej be-
dzie aktualny stan srodkéw finansowych na rachunkach bankowych.

Zadajac sobie pytanie: po co analizowa¢ ptynno$é¢, skoro wiadomo, ile jest
srodkoéw na rachunkach bankowych?, nalezy zapytaé tez: jaka jest pewnos¢, ze
realizacja wplywow budzetowych nastapi terminowo? oraz jaka jest pewnos$¢, ze
nie zostang pominigte przez dysponentéw budzetowych ptatnosci z tytutu faktur,

10 Szerzej na temat tych metod: tamze.
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ktore nie zostaty zarejestrowane? Brak memorialowego podejscia do ewidencji
zdarzen gospodarczych zawsze bedzie podstawowsa przestanka dla stosowania
analizy ptynnos$ci, by ogranicza¢ ryzyko jej utraty i okresli¢ potencjalne dziata-
nia, ktore nalezy podja¢ w sytuacji, kiedy dojdzie do problemoéw z ptynnoscia.

Oczywiscie zaproponowane podejscie metodyczne jest dyskusyjne (wyma-
ga czasu 1 dostgpu do danych finansowo-ksiggowych, nie jest umocowane pra-
wem, wymaga dyscypliny od osob z poszczegélnych komorek organizacyjnych
jednostki samorzadu terytorialnego, ktére zaciagaja zobowigzania), ale stanowi
przyczynek do podjecia szerszej dyskusji, jak optymalnie zarzadzaé ryzykiem
utraty ptynnosci finansowej w zmiennych warunkach otoczenia.
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Obligacje przychodowe
jako instrumenty finansowania inwestycji
jednostek samorzadu terytorialnego i podmiotow
zaleznych od jednostek samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Obligacje przychodowe sq specyficznymi instrumentami finansowania inwe-
stycji JST i podmiotow zaleznych od JST, tj. przedsigbiorstw komunalnych. Sq wierzycielskimi pa-
pierami wartosciowymi, sptacanymi wytgcznie z przychodow netto z okreslonego przedsiewziecia
lub z majgtku powstatego w wyniku tego przedsiewziecia. Artykut poswiecony jest finansowym
aspektom funkcjonowania obligacji przychodowych (w tym wplywu obligacji przychodowych na
samorzqdowy diug publiczny), a w szczegolnosci przedstawia podstawowe cechy obligacji przy-
chodowych (ich ramy prawne), prawa, obowigzki i odpowiedzialno$¢ emitenta oraz obligatariu-
szy obligacji przychodowych. W artykule wskazano tez perspektywy wzrostu popularnosci tego
instrumentu finansowania w polskich realiach gospodarczych w swietle obowigzujgcego prawa.

1. Wprowadzenie

Obligacje przychodowe naleza do grupy obligacji komunalnych i stanowia
alternatywe dla innych zrédet finansowania inwestycji publicznych!. Zgodnie
z polskim prawem, obligacje przychodowe moga by¢ emitowane przez samorza-
dy lub przedsi¢biorstwa komunalne. Za pomoca obligacji przychodowych moga
by¢ finansowane inwestycje samorzadowe, ktére w ocenie emitenta powinny
w niedalekiej przysziosci przynies¢ dochod wystarczajacy na wykup zaciagnie-
tego dtugu wraz z oprocentowaniem. Zrédtem zaspokojenia roszczen moga byé

' Podstawg prawna dla emisji obligacji przychodowych w Polsce stanowi ustawa o obliga-
cjach z dnia 29 czerwca 1995 roku, Dz.U. nr 120, poz. 1300 z pézn. zm.
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przychody z okreslonego przedsiewzigcia, majatek powstaty w wyniku finanso-
wanego (lub innego) przedsiewzigcia.

W Polsce obligacje przychodowe sa dobrym rozwigzaniem na pozyskanie
kapitatu przez miejskie spotki, ktérych dziatalno$¢ nie jest nastawiona na gene-
rowanie zyskow, a one same nie posiadaja wystarczajacej zdolnosci kredytowej
— w dluzszej perspektywie — na pozyskiwanie zewnetrznego finansowania na
konieczne, kapitatochtonne, dlugoterminowe inwestycje. Dotyczy to wszystkich
spotek miejskich, ktorych przedmiotem dziatalno$ci jest zaspokajanie potrzeb
uzytecznos$ci publicznej. Zabezpieczeniem zobowigzan tych spotek z tytutu emi-
sji obligacji jest wowczas jedynie precyzyjnie okreslony i wyodrebniony strumien
przychodow z inwestycji lub majatek okreslony przez emitenta. Tak pozyskane
finansowanie nie obcigza cato$ci majatku spolek i calosci potencjalnych przycho-
dow, a przez to zmniejsza ryzyko ich dziatalnosci, a dla JST nie powoduje wzro-
stu samorzadowego dtugu publicznego. Dla przedsi¢biorstw komunalnych tego
typu finansowanie dywersyfikuje tez zrodta finansowania, przez co daje wicksza
swobode i bezpieczenstwo pozyskiwania finansowania dla innych inwestycji.

Takze dla inwestoréw (obligatariuszy) obligacje przychodowe stanowig atrak-
cyjna forme¢ inwestycji. Na atrakcyjno$¢ tych instrumentow wptynely zmiany,
jakie zaszty na polskim rynku dtuznych papieréw wartosciowych w ostatnich la-
tach, tj. spadek stop procentowych, wzrost podazy papieréw dtuznych emitentow
korporacyjnych o dobrej wiarygodnosci kredytowej oraz obnizenie marzy kredy-
towej wskutek konkurencji na rynku bankowym. Zmiany te spowodowaty, ze in-
westorzy instytucjonalni zaczeli poszukiwaé mozliwosci lokowania srodkow na
dtuzszy okres w aktywa o mozliwie niskim poziomie ryzyka. Wérdd instrumen-
tow nieskarbowych — dostepnych na rynku — pojawity si¢ obligacje przychodowe,
ktore spetniaja te warunki, czyli oferujg stosunkowo atrakcyjna rentowno$¢ oraz
charakteryzuja si¢ niskim poziomem ryzyka ze wzgledu na ,,zabezpieczenia”
wynikajace z przepisdw ustawy o obligacjach oraz oparciu na ryzyku jednostek
samorzadu terytorialnego. Dodatkowym atutem obligacji przychodowych dla ob-
ligatariuszy jest rating?.

Przedmiotem artykutu bedzie przedstawienie specyfiki obligacji przychodo-
wych (finansowych aspektéw funkcjonowania obligacji przychodowych, praw
i obowigzkow zaréwno emitenta, jak i obligatariuszy obligacji przychodowych)
oraz perspektyw wzrostu popularnosci obligacji przychodowych w polskich rea-
liach gospodarczych w $wietle obowigzujacego prawa.

2 Ustalajac rating obligacji przychodowych, analizuje si¢ kondycj¢ emitenta, projekt inwe-
stycyjny zardwno z punktu widzenia ryzyka realizacji przedsiewzigcia, jak i jego funkcjonowa-
nia w praktyce. Ponadto badany jest model finansowy przedsiewzigcia od emisji obligacji do ich
ostatecznego wykupu oraz w jaki sposob zabezpieczono prawa obligatariuszy obligacji przycho-
dowych. Szerzej: Obligacje przychodowe w Polsce, w: Polska — raport specjalny, Fitch Ratings,
pazdziernik 2008, s. 2.



Obligacje przychodowe jako instrumenty finansowania inwestycji... 241

2. Obligacje przychodowe jako forma obligacji komunalnych

Obligacje komunalne sg papierami warto$ciowymi w randze dtugu publiczne-
g0, emitowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu finansowania
zadan, do wypeltniania ktorych te jednostki zostaty ustawowo powotane®. Cecha-
mi, ktore odrézniaja obligacje komunalne od pozostatych rodzajow obligacji sg
w szczegolnosci: niski stopien ryzyka kredytowego (brak zdolnosci upadtoscio-
wej), obligatoryjny wymodg oznaczenia celu emisji oraz ewentualne adresowanie
obligacji wprost do mieszkancéw wspolnoty samorzadowe;j*.

Obligacje komunalne mozna klasyfikowa¢ wedtug ré6znych kryteriow. Kazdy
rodzaj obligacji w danym kryterium ma swoja specyfike. Podstawowy podziat
obligacji komunalnych dokonywany jest ze wzgledu na zrédto pokrycia wynika-
jacych z nich zobowigzan. Mozna tu wyr6zni¢ obligacje ogdlne (zwykle, typo-
we) oraz obligacje przychodowe. Obligacje ogélne (wykup wraz z kosztami ich
obstugi) splacane sg bezposrednio z dochodow budzetowych danej jednostki sa-
morzgdowej’. Natomiast obligacje przychodowe stuzg finansowaniu inwestycji,
z ktorych przychody be¢da stanowi¢ Zrodto sptaty emisji®. Do kryteriow roznico-
wania obligacji samorzadowych zalicza si¢ tez: podmiot emisji (gminy, powia-
ty, wojewodztwa, miasta na prawach powiatu), zasi¢g emisji (obligacje krajowe
i migdzynarodowe), okres zapadalnosci (obligacje krotkoterminowe, §rednioter-
minowe, dtugoterminowe), klauzule przyznajace emitentowi i/lub inwestorowi
okreslone prawa (np. klauzule przedterminowego wykupu), sposéb oznaczenia
obligatariuszy (obligacje imienne i na okaziciela), rodzaj $wiadczen przystugu-
jacych inwestorowi (pieni¢zne, niepieni¢zne i mieszane), sposob oprocentowania
(obligacje o statym oprocentowaniu, o zmiennym oprocentowaniu, indeksowane
oraz zerokuponowe), form¢ obligacji (obligacje materialne i niematerialne), spo-
sob zabezpieczenia (obligacje zabezpieczone catkowicie, cz¢sciowo lub niezabez-
pieczone)’.

3 Zob. G. Kozun-Cieslak, Obligacje komunalne. Instrument diuzny dla jednostek samorzgdu
terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 56.

4 Szerzej: A. Waclawczyk, Obligacje komunalne, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakow
2003, s. 23-26.

5 Zob. F.J. Fabozzi, Rynki obligacji. Analiza i strategie, Wydawnictwo Finansowe WIG-Press,
Warszawa 2000, s. 208; A. Wactawczyk, Obligacje..., wyd. cyt., s. 29.

¢ Mozliwa jest takze sptata obligacji przychodowych z catosci lub cze$ci majatku przedsie-
wzigcia finansowanego emisja lub splata przychodami z innych przedsigwzig¢ okreslonych przez
emitenta. Emisj¢ obligacji przychodowych reguluja zapisy ustawy o obligacjach, art. 23a—23c.

7 Szerzej: Diug lokalny w teorii i praktyce, red. M. Kosak-Wojnar, Wyd. Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie, Krakow 2007, s. 161-165; A. Wactawczyk, Obligacje komunalne..., wyd.
cyt., s. 26-30; Obligacje komunalne. Zagadnienia prawne, finansowe, praktyczne, red. P. Sliwin-
ski, M. Stepniewski, Twigger, Warszawa 2009, s. 30-33; G. Kozun-Cieslak, Obligacje..., wyd.
cyt., s. 57-61; Instrumenty dtuzne w gospodarce..., wyd. cyt., s. 147-151.
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Mimo wigkszej popularnosci w Polsce obligacji ogoélnych (zwyktych, typo-
wych) na uwage zasluguje takze drugi rodzaj obligacji (wedtug kryterium zrodia
pokrycia zobowigzan z obligacji), tj. obligacje przychodowe®. Ich atrakcyjnos¢
dla finansowania inwestycji komunalnych wynika z efektywnosci (z punktu wi-
dzenia ograniczen takich, jak limity formalnoprawne, koszty finansowania, czas
pozyskiwania, wskazniki zadtuzenia JST — o czym dalej) oraz elastycznosci (do-
pasowanie sposobu finansowania do konkretnej inwestycji poprzez np. emisje
w seriach z r6znymi terminami zapadalnosci).

Obligacje przychodowe sa instrumentem finansowania szerokiego zakresu
inwestycji JST i podmiotow zaleznych od JST, tj. przedsigbiorstw komunalnych.
W szczegdlnosci emitentami obligacji przychodowych moga by¢’:

— jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzki jednostek samorzadu teryto-
rialnego, miasto stoteczne Warszawa,

— spolki akcyjne, spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spotki ko-
mandytowo-akcyjne, w ktorych podmiot, o ktorym mowa w pkt 1 posiada taka
liczbe akcji lub udziatow, ktora zapewnia mu wiecej niz 50% ogoélnej liczby glo-
sOw na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy lub zgromadzeniu wspolnikow, o ile
jedynym przedmiotem dziatalnosci spotki jest zaspokajanie potrzeb spotecznosci
lokalnych lub wykonywanie zadan z zakresu uzyteczno$ci publiczne;j,

— spoiki akeyjne lub spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia, ktorych jedy-
nym przedmiotem dziatalno$ci jest wykonywanie zadan z zakresu uzytecznosci
publicznej i1 ktore zadania te beda wykonywac co najmniej przez okres réwny
okresowi zapadalnosci obligacji na podstawie umowy zawartej z jednostka sa-
morzadu terytorialnego, zwigzkiem jednostek samorzadu terytorialnego lub mia-
stem stotecznym Warszawa,

— spolki akeyjne, ktore na podstawie upowaznienia ustawowego albo na pod-
stawie koncesji, albo zezwolenia bedg wykonywaé zadania z zakresu uzytecz-
nosci publicznej lub $wiadczy¢ ustugi w zakresie transportu czy komunikacji
oraz utrzymania i rozwoju infrastruktury komunikacyjnej czy transportowej co
najmniej przez okres rowny okresowi zapadalnosci obligacji.

8 W Polsce najcz¢sciej emitowanymi obligacjami sg obligacje ogdlne, niematerialne, o okresie
zapadalno$ci od 1 roku do 10 lat, majace zasigg krajowy, przyjmujace postac obligacji pieni¢znych,
na okaziciela, oprocentowane wedtug zmiennej stopy procentowej, emitowane bez zabezpiecze-
nia. Zob. A. Pyka, Obligacje komunalne w finansowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego na
szczeblu lokalnym i regionalnym, w: Rozwoj Euroregionu Beskidy — V, Determinanty wzrostu
ekonomicznego potencjatu regionu, red. I. Ostoj, Zilinska univerzita v Ziline Fakulta prevadzky
a ekonomiky dopravy a spojov, Wyzsza Szkota Bankowosci i Finanséw w Bielsku-Bialej, Wy-
dawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowosci i Finansow w Bielsku-Bialej, Zilina, Bielsko-Biata 2008,
s. 71-72.

% Art. 23a, ust. 2 ustawy o obligacjach z dnia 29 czerwca 1995 roku, Dz.U. nr 83, poz. 420
z p6zn. zm., tekst jednolity Dz.U. z 2001 r., nr 120, poz. 1300.
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Nowelizacja ustawy o obligacjach dopuszcza mozliwo$¢ emitowania obligacji
przychodowych takze przez panstwowy Bank Gospodarstwa Krajowego, Krajo-
wy Fundusz Kapitatowy SA, spotdzielcze kasy oszczgdnos$ciowo-kredytowe oraz
Krajowg Spotdzielczg Kase OszczednoSciowo-Kredytowa'”.

Obligacje przychodowe sa wierzycielskimi papierami warto$ciowymi sptaca-
nymi wylagcznie z wyraznie wyodregbnionych zrodet, wskazanych przez emiten-
ta''. Tym samym emitent moze ograniczy¢ w tresci obligacji swoja odpowiedzial-
nos$¢ za zobowigzania wynikajace z ich emisji do kwoty przychodow lub wartosci
majatku powstatego w wyniku tego przedsigwzigcia, to stanowi odstepstwo od
ogolnie obowiazujacej zasady w odniesieniu do wszystkich innych rodzajow
obligacji, w przypadku ktorych emitent odpowiada calym swoim majatkiem za
zobowigzania wynikajace z emisji'>. W tym sensie obligacje przychodowe stano-
wig rodzaj papierow wartosciowych z ograniczong odpowiedzialno$cia. Ta cecha
odroznia obligacje przychodowe od obligacji ogolnych i wptywa na zmniejszenie
skali porgczen i gwarancji udzielanych przez JST. Specyfika obligacji przycho-
dowych jest tez specjalnie wyodrebniony rachunek, na ktérym gromadzone sg
wszystkie przychody z inwestycji i z ktérego nie ma mozliwosci wyptat na cele
inne niz zaspokojenie roszczen z obligacji (chyba Zze warunki emisji stanowig
inaczej). Biezaca kontrola wszelkich wptywow 1 wydatkéw zwigzanych z przed-
sigwzigciem sprawia, ze ta odmiana obligacji moze uchodzi¢ za bezpieczniejsza
od tradycyjnych. Obligacje przychodowe umozliwiajag emitentom pozyskiwanie
dtugoterminowego finansowania na okres 2025 lat, podczas gdy przecigtnie ob-
ligacje korporacyjne na rynku krajowym emituje si¢ na 5-10 lat'>.

Podstawowa zaleta finansowania poprzez emisj¢ obligacji przychodowych
jest fakt, ze nie obcigzaja one budzetow biezacych jednostek samorzadu tery-
torialnego, poniewaz $rodki na ich obstugg nie pochodzg z biezacych dochodow
(przede wszystkim podatkowych), ale z wptywow z konkretnego przedsiewzig-
cia. Obowiazujaca JST od 2011 roku zasada, zgodnie z ktorg wydatki biezace
nie bedg mogty by¢ wyzsze od biezacych dochoddw, czyni wiec te forme fi-
nansowania bardziej konkurencyjna od np. partnerstwa publiczno-prywatnego

10 Zob. art. 1, pkt 1-2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 roku o zmianie ustawy o obligacjach,
Dz.U. nr 129, poz. 731.

' Obligacje przychodowe sg podobne w swej specyfice do amerykanskich revenue bonds,
czyli tzw. obligacji gwarantowanych dochodami, emitowanych przez wtadze stanowe w celu bu-
dowy obiektéw uzytecznosci publicznej, np. szpitali, uniwersytetow, portow lotniczych, przedsig-
biorstw uzytecznos$ci publiczne;j.

12 Zob. art. 8, ust. 1,2 oraz art. 23a, ust. 1 ustawy o obligacjach, wyd. cyt.

3 Przy emisji obligacji przychodowych, podobnie jak i innych obligacji komunalnych, nie
istnieje obowiazek stosowania czasochtonnej procedury okreslonej ustawa Prawo zamoéwien pub-
licznych, zatem emisja obligacji pozwala szybko i sprawnie pozyskac pienigdze na inwestycje.
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czy leasingu'. Nie mniej wazng zaleta jest fakt, ze zadtuzenie z tytulu emisji
obligacji przychodowych obcigza spotke emitenta, dlatego nie jest ono zaliczane
do ogolnego zadtuzenia JST i nie uwzglednia si¢ go przy ustalaniu limitu zadtu-
zenia regulowanego przez art. 243 ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach
publicznych'®. To sprawia, Zze zobowigzania z tytutu emisji tych obligacji nie maja
odzwierciedlenia we wskazniku tacznej kwoty dtugu (mniej niz 60% dochodow
JST w danym roku) oraz wskazniku tacznej kwoty obstugi wraz z wykupem
papierow (mniej niz 15% planowanych na dany rok dochodéw JST)*. Obydwa
wymienione wskazniki zostang od 2013 roku zastgpione wskaznikiem ustalanym
dla kazdej JST indywidualnie i uzaleznionym od wypracowanej, Sredniej z trzech
wezesniejszych lat, nadwyzki budzetowej JST". Taka pozytywna cecha obligacji
przychodowych przez niektore podmioty uznawana jest jako sposob na zwigk-
szenie emisji dtugu publicznego, ktory jest wyjety poza statystyke takiego dtugu
(te papiery dluzne nie wymagajg gwarancji ani Skarbu Panstwa, ani emitenta).
Nalezy jednak pami¢taé, ze cho¢ obligacje przychodowe nie powigkszaja dlugu
publicznego w rozumieniu krajowych przepisow, to juz w rozumieniu Eurostatu
obligacje przychodowe wliczane sg do dtugu publicznego.

¥ Wynagrodzenia dla partnerow prywatnych przy inwestycjach realizowanych w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz raty leasingowe sg zaliczane do wydatkoéw bieza-
cych. Jednak PPP, podobnie jak obligacje przychodowe, nie obciaza wskaznikow zadtuzenia pan-
stwa ani samorzadow. Szerzej: A. Pyka, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma realizacji
potrzeb publicznych w swietle obowiqgzujqcych przepisow prawa, w: Ewaluacja rozwoju regionu
w wymiarze spotecznym, gospodarczym i srodowiskowym, red. K. Malik, Wydawnictwo Politech-
niki Opolskiej, Opole 2009, s. 233-243; A. Pyka, The potential of project finance for financing
public tasks, ,,Economic and Environmental Studies” Vol. 10, nr 3 (15/2010), Sept. 2010, s. 11-19.

15 Art. 23b, ust. 7 ustawy o obligacjach stanowi, ze $rodkow z okreslonego przedsigwzigcia
oraz $wiadczen emitenta naleznych obligatariuszom od emitenta obligacji przychodowych w wy-
konaniu zobowiagzan wynikajacych z tych obligacji nie uwzglednia si¢ przy ustalaniu ograniczen
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Tak ustalone brzmienie ustawy o obligacjach obo-
wiazuje od 1 stycznia 2010 roku. Jednak postanowienia art. 243 ustawy z 27 sierpnia 2009 roku
beda miaty zastosowanie po raz pierwszy do uchwatl budzetowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego na 2014 rok, co przewiduje wyraznie art. 121 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1241).

16 Nalezy jednak pamigtaé, ze zgodnie z ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicz-
nych zastosowanie przepisu o niewliczaniu do zadtuzenia JST zobowigzan dotyczacych obligacji
przychodowych znajduje zastosowanie tylko wowczas, kiedy obligacje przychodowe stuzg finan-
sowaniu projektéw lub programoéow operacyjnych dofinansowanych z funduszy unijnych.

17 Wskaznik zadtuzenia wedtug ustawy z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych za-
ktada, ze relacja tacznej kwoty dtugu powickszonego o koszty jego obstugi do planowanych do-
chodow ogdtem w danym roku budzetowym nie przekroczy sredniej arytmetycznej (z trzech lat
poprzedzajacych rok budzetowy) relacji dochodow biezacych powigkszonych o dochody ze sprze-
dazy majatku i pomniejszonych o wydatki biezace do dochodéw ogdtem. Zob. A. Pyka, Problem
doboru miernikow zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Kontrowersje finansow
w Polsce, red. T. Famulska, J. Nowakowski, Difin, Warszawa 2011.
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Dla emitenta zaletg jest elastycznos¢ finansowania w zakresie kwot i termi-
néw poszczegolnych emisji, terminow zapadalnosci oraz ceny (rentownosci), po
jakiej pozyskuje si¢ finansowanie. Emisja obligacji moze by¢ bardziej elastyczna
1 petniej spetnia¢ wymagania emitenta niz standardowy kredyt bankowy, zakta-
dajacy np. prowizj¢ od zaangazowania, prowizje¢ od wczesniejszej splaty, koszty
aneksow zmieniajacych warunki kredytu itd. Ponadto mniejsze sg tez wymo-
gi i formalnos$ci naktadane na obligatariusza. Emitent, z uwagi na wylaczenie
emisji obligacji spod rezimu ustawy Prawo zamowien publicznych, unika ryzyka
dtugotrwatego i1 skomplikowanego procesu przetargowego, co pozwala na nie-
opoznianie inwestycji. Jest to szczegolnie wazne przy realizacji projektow wspot-
finansowanych przez Uni¢ Europejska, gdzie istnieje koniecznos¢ dochowania
narzuconych procedurami unijnymi terminéw ukonczenia projektu. Przy emisji
obligacji przychodowych dla emitenta wazne sa tez niskie obcigzenia czasowe
i kosztowe zwigzane z pozyskaniem finansowania. Emitent przenosi bowiem cig-
zar przygotowania i1 obshugi procesu pozyskania finansowania na agenta emisji,
ponadto moze sobie zapewni¢ wpltyw na sprawng i terminowg realizacje tego
zadania. Przetarg na kredyt nie oferuje takich waloréw. Wazny jest tez fakt, ze
poprzez emisj¢ obligacji przychodowych mozliwe jest tez kreowanie pozytywne-
go wizerunku JST (spotki zaleznej od JST) jako emitenta na rynku kapitatowym.
Programy emisji obligacji przychodowych z uwagi na ich stosunkowo nowatorski
charakter implikuja pozytywny rozgtos i promocj¢ emitenta.

3. Obligacje przychodowe a prawa,
obowiazki i odpowiedzialnos¢ emitenta oraz obligatariuszy

Zgodnie z mechanizmem pozyskiwania i gromadzenia $srodkow z emisji ob-
ligacji przychodowych okre§lonym w art. 23a—23c¢ ustawy o obligacjach, wszyst-
kie przychody powinny wptywac na specjalnie wyodrebniony rachunek. Za na-
ruszenie obowigzku gromadzenia §rodkow na odrgbnym rachunku emitentowi
groza sankcje karne. Rozwigzania te majg na celu zapewnienie przejrzystosci fi-
nansowej poprzez biezaca kontrole wszelkich wptywow 1 wydatkow zwigzanych
z przedsiewzigeciem's. Emitent moze dokonywa¢ wyptat ze specjalnie wyodreb-
nionego rachunku, ale tylko gdy stuzg one zaspokojeniu roszczen obligatariuszy.
Jedynym wyjatkiem od tej reguly jest sytuacja, ktorg przewidujg warunki emisji,
a dodatkowo wysokos$¢ ewentualnych wyplat przewyzsza kwote wystarczajaca
do zaspokojenia roszczen obligatariuszy, wynikajacych z obligacji w okresie na-
stepnych 12 miesigcy. Dla specjalnie wyodrebnionego rachunku wylaczona jest

18 Instrumenty diuzne w gospodarce, red. D. Czechowska, CeDeWu, Warszawa 2010, s. 149.
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egzekucja z tego rachunku (do wysokos$ci kwoty zobowigzania emitenta wobec
obligatariuszy)’®. W przypadku egzekucji przeprowadzanej ze sktadnikéw ma-
jatkowych przedsiewzigcia, zajeciu nie podlega kwota w wysokosci niezbednej
do zaspokojenia roszczen obligatariuszy. Kwota ta przekazywana jest na odrgbny
rachunek bankowy i nie moze by¢ wyptacana na inne cele niz zaspokojenie rosz-
czen obligatariuszy. Jednak w przypadku egzekucji wszczgtej celem zaspokoje-
nia roszczen z obligacji przychodowych, powyzszych przepiséw nie stosuje sig.
W sytuacji otwarcia postgpowania upadtosciowego lub likwidacyjnego podmiotu
bedacego emitentem obligacji przychodowych, zobowigzania z tytutu tych obli-
gacji stajg si¢ natychmiast wymagalne®,

Emitent w uchwale o emisji obligacji przychodowych powinien okresli¢ ro-
dzaj i cel przedsigwzigcia, sposob obliczenia przychodow z przedsigwzigcia,
a takze wskaza¢, do jakiej czesci przychodow z przedsigwzigcia stuzy obliga-
tariuszom prawo pierwszenstwa do zaspokojenia swoich roszczen przed innymi
wierzycielami. Powyzsze dane powinny by¢ umieszczone w tresci obligacji przy-
chodowej*.

W sytuacji, kiedy przychody okaza si¢ niewystarczajace, a nawet w ogole nie
wystapia, konsekwencje tego ponosi wierzyciel, a nie emitent. Ponadto emitent
zaciggajac znaczace zobowigzania bez obcigzania calosci swojego majatku i ca-
tosci potencjalnych przychodéw, zmniejsza ryzyko odmowy udzielenia kredyto-
wania z banku w przypadku wystapienia takiej koniecznosci w przysztosci, np.
pojawienia si¢ nowych wydatkéw inwestycyjnych.

Emitent obligacji przychodowych nie moze zbywac¢ ani obcigza¢ sktadnikow
majatkowych sfinansowanych z uzyskanych w wyniku emisji obligacji przycho-
dowych srodkéw przedsigwzigcia, z wyjatkiem sytuacji, gdy dokonuje si¢ zbycia
w ramach prawidlowej gospodarki i nie przyczyni si¢ do uszczuplenia warto$ci
projektu oraz przychodow gromadzonych na rachunku przedsigwzigcia*?. Ponad-
to wierzytelnosci tworzace przychody, do ktérych pierwszenstwo przyshuguje
obligatariuszom obligacji przychodowych, nie moga by¢ przedmiotem zabezpie-
czenia zastawem ani tez przedmiotem cesji.

Emitenci obligacji przychodowych sa zobowigzani do dostarczenia obligata-
riuszom takich samych informacji, jakie wymagane sa przy emisji niezabezpie-
czonych obligacji komunalnych oraz tych informacji, ktore whasciwe sg tylko dla

9 Art. 23c, ust. 1 ustawy o obligacjach, wyd. cyt.

20 Takze w przypadku podjecia, w trybie wskazanym wlasciwymi przepisami, decyzji o po-
dziale jednostek samorzadu terytorialnego, bedacych emitentami zobowigzania z tytutu obligacji
przychodowych, stajg si¢ natychmiast wymagalne. Art. 23c¢, ust. 2 i 3 Ustawy o obligacjach, wyd.
cyt.

21 Art. 23a, ust. 3 ustawy o obligacjach, wyd. cyt.

22 Por. art. 23a, ust. 7 ustawy o obligacjach, wyd. cyt.
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obligacji przychodowych?. Po wyemitowaniu obligacji przychodowych emitent
obowigzany jest tez oglosi¢ w dwoch dziennikach, w tym w jednym dzienni-
ku ogolnopolskim, taczng wysokos¢ zadtuzenia z tytutu obligacji oraz wskazac
przedsiewziecie sfinansowane z emisji tych obligacji?*. Informacja podawana
przez emitentdéw powinna zapewni¢ inwestorom mozliwos¢ oceny kondyc;ji fi-
nansowej emitenta, celu, wielko$ci emisji, wartosci nominalnej i ceny emisyjne;j.
Powinna réwniez dostarczac¢ szczegdétowych informacji o warunkach wykupu,
warunkach ptatno$ci odsetek oraz wysokosci 1 formy ewentualnego zabezpiecze-
nia, a takze wskazania podmiotu, ktory udzielit tego zabezpieczenia®.

4. Perspektywy wzrostu popularnosci obligacji przychodowych
w Polsce

Jak dotad przeprowadzono tylko trzy emisje obligacji przychodowych w cia-
gu ponad dziesigciu lat, od kiedy istnieje taka mozliwo$¢ w Polsce, co pokazuje
tabela 1.

Po raz pierwszy obligacje przychodowe wyemitowata Spotka Miejskie Wodo-
ciagi i Kanalizacja w Bydgoszczy w 2006 roku. Struktura transakcji traktowala
0g6! przychodow spotki jako zroédto zaspokojenia roszczen obligatariuszy, przez
co emisja zblizona byta do typowej obligacji korporacyjnej. Dwie kolejne emisje
byly odmienne od wyzej opisanej struktury transakcji, bowiem wyszczegdlniono

2 Emitent udostepnia obligatariuszom co najmniej dwa tygodnie przed kazdym terminem
wyplaty §wiadczen z obligacji, jednakze nie rzadziej niz jeden raz w roku, sprawozdanie zawie-
rajace dane o sumie przychodow z przedsigwzigcia, ktore wptynety na odrgbny rachunek, oraz
o kwotach wyptacanych obligatariuszom oraz emitentowi z tego rachunku w okresie od poprzed-
niej wyplaty §wiadczen, a takze omowienie struktury przychodow z przedsigwzigcia oraz struk-
tury kosztow ponoszonych przez emitenta na utrzymanie przedsigwzigcia w tym okresie. Jezeli
emitentem jest jednostka samorzadu terytorialnego, to wymagane jest udostepnianie ostatniego
rocznego sprawozdania z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wraz z opinia
regionalnej izby obrachunkowej oraz odpowiednio kolejnych rocznych sprawozdan z wykonania
budzetu az do wykupu obligacji wraz z opiniami regionalnej izby obrachunkowej. Jesli emitentem
jest spotka akcyjna, musi ona udostgpni¢ obligatariuszom roczne sprawozdania finansowe wraz
z opinig biegtego rewidenta za okres od rozpoczgcia emisji do wykupu obligacji. Co najmniej na
dwa tygodnie przed kazdym terminem wyptaty Swiadczen z obligacji przychodowych, jednakze
nie rzadziej niz raz w roku, emitent musi udostepni¢ obligatariuszom sprawozdanie zawierajg-
ce dane o sumie przychodéw z przedsigwzigcia, ktére wptynety na rachunek przedsigwzigcia,
oraz o kwotach wyptaconych obligatariuszom lub emitentowi z tego rachunku w okresie od po-
przedniej wyptaty $wiadczen. Musi rowniez dostarczy¢ raport omawiajacy strukture przychodow
z przedsigwzigcia oraz strukture kosztow ponoszonych przez emitenta na utrzymanie przedsig-
wzigcia w tym okresie. Zob. art. 10 oraz art. 23a, ust. 5 ustawy o obligacjach, wyd. cyt.

24 Art. 23a, ust. 5 ustawy o obligacjach, wyd. cyt.

3 Obligacje przychodowe w Polsce..., wyd. cyt.
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zrodto przychodow, z ktorych maja by¢ sptacane obligacje. Drugim emitentem ob-
ligacji przychodowych byto Miejskie Przedsigbiorstwo Komunikacyjne w Lodzi.
Dzigki emisji udato si¢ zapewni¢ wktad wtasny MPK-£6dz do projektu ,,L.6dzki
tramwaj regionalny”, ktory jest wspotfinansowany ze srodkow Unii Europejskie;j.
Spotka ma zagwarantowane pozyskanie kapitatu w kwocie 166 mln zt poprzez
emisj¢ obligacji przychodowych na bardzo atrakcyjnych warunkach. Warto$¢ ca-
fej inwestycji to ok. 265 mln zt. W przypadku Spotki MPK — £6dz atrakcyjnosc
transakcji wynika z oparcia dtugoterminowego finansowania dla MPK na ryzyku
miasta L.odzi, co miato/ma pozytywne odbicie w koszcie finansowania dla spotki
oraz mozliwosci efektywnego pozyskania srodkéw Unii Europejskiej bez bezpo-
sredniego zaangazowania $rodkow budzetowych. Spotka MPK LodZ przeniosta
tez przygotowanie i przeprowadzenie transakcji na podmiot zewngtrzny — bank
Pekao SA. Trzeci program emisji przeprowadzono w 2010 roku na zlecenie ZKM
Gdansk. Srodki z emisji przeznaczono na zakup tramwajéw (220 mln z}) oraz na
zakup autobuséw (60 min zt). Dzicki emisji pozyskano $rodki na odpowiednio:
20 (zakup tramwajow) i 6 lat (zakup autobuséw). Emisje w L.odzi i Gdansku, oprocz
realizacji potrzebnych inwestycji publicznych pozwolity takze optymalnie wyko-
rzystac posiadane zasoby na wsparcie wizerunku miasta.

Tabela 1. Programy emisji obligacji przychodowych w Polsce

1 Wielko$¢ programu | Okres trwania . -

Nazwa spotki [mln 71] emisji [lata] Rating | Agent emisji
Miejskie Wodociagi i Kanaliza- B _ Pekao SA
cja Bydgoszcz 600 2004-2024 | BBB Bank Handlowy
Miejskie Przedsibiorstwo 166 2006-2020 | BBB— | Pekao SA
Komunikacyjne £L.6dz
Zaktad Komunikacji Miejskiej
Gdansk
Zakup tramwajow 220 2010-2030 A+ Pekao SA
Zakup autobusow 60 2010-2016 A+ Nordea SA

Zrédto: opracowanie wlasne.

Podstawowa przyczyna niskiej popularnosci obligacji przychodowych jest
zdominowanie finansowania samorzaddéw przez banki. Jednak ta sytuacja moze
ulec zmianie z dwoch powodow. Pierwszy powdd to konieczno$¢ przeprowa-
dzenia wielu samorzadowych inwestycji (infrastrukturalnych, srodowiskowych,
z zakresu uzyteczno$ci publicznej), ktore wymagaja poteznych naktadow, a ktore
banki niekoniecznie beda chetne finansowac. Drugi powdd to sytuacja finansow
publicznych, ktéra ktadzie nacisk na obnizenie dtugu publicznego — finansowa-
nie poprzez obligacje przychodowe nie jest wliczane do wskaznikéw zadtuzenia
samorzadu/dtugu publicznego.
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Wydaje sie, ze obligacje przychodowe moga si¢ sta¢ waznym zrodtem finan-
sowania miejskich przedsigbiorstw komunalnych, ktore realizujg badz zamie-
rzajg realizowac¢ znaczace, pod wzgledem naktadow, inwestycje, w tym rowniez
inwestycje wspotfinansowane ze srodkow Unii Europejskiej. Wspomniane wyzej
inwestycje to ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej, takie jak dostarczanie
wody, odprowadzanie $ciekéw czy transport publiczny?®®. To co pozwala finanso-
wac te inwestycje za pomoca obligacji przychodowych, to udziat JST w strukturze
wlasnosciowej tych spotek oraz fakt, ze ustugi te charakteryzuja si¢ duzg przewi-
dywalnoscig strumienia przychodow, niskim ryzykiem biznesowym. Szczegdlne
wyzwania stawiane sg spotkom komunikacyjnym z uwagi na olbrzymie potrzeby
inwestycyjne, dtugi okres ich zwrotu przy jednoczesnym problemie z planowa-
niem popytu na te ustugi w tak dtugiej perspektywie oraz niskimi stawkami roz-
liczeniowymi i krotkoterminowoscig zawieranych umow na §wiadczenie ustug
komunikacyjnych pomigdzy spoétkami a ich wtascicielami, czyli samorzadami.
Ponadto obligacje przychodowe moga finansowac niektore inwestycje z zakre-
su ochrony §rodowiska oraz inwestycje komunalne w sektorze wodno-kanaliza-
cyjnym — s3 bowiem takze postrzegane przez kapitatlodawcow jako inwestycje
o niskim ryzyku kredytowym ze wzgledu na stabilny popyt na oferowane przez
sektor ustugi (zaspokajanie podstawowych potrzeb ludnosci) oraz ustawowo re-
gulowany strumien przychodéw, uwzgledniajacy w kalkulacji taryf koszty in-
westycji oraz koszty zwiazane z finansowaniem. Niskie ryzyko kredytowe przy
finansowaniu ww. spotek wynika tez z faktu, ze ewentualne podwyzki cen taryf,
wynikajacych z wydatkoéw inwestycyjnych, roztozone sa na szeroka i zréznico-
wang grupe odbiorcéw koncowych.

Potencjat wykorzystania obligacji przychodowych tkwi takze w inwestycjach
infrastrukturalnych. Pomocna w tej kwestii moze by¢ ustawa o zmianie usta-
wy o obligacjach, ktéra w art. 2, pkt la oraz art. 23a, ust. 2 pkt la i 1b zaktada
rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do emisji obligacji przychodo-
wych o?:

— Bank Gospodarstwa Krajowego, ze szczegdlnym wskazaniem na progra-
my zwigzane z finansowaniem budownictwa spotecznego, systemow gwarancji
i poreczen oraz transakcji eksportowych?,

26'W innych panstwach, np. Wielkiej Brytanii, mechanizm ten stosuje si¢ w przypadku bu-
dowy o$rodkow opieki spotecznej, placowek ochrony zdrowia czy nawet wigzien. Zarzadzajaca
takimi placowkami firma przekazuje okreslong w emisji cz¢$¢ dochoddw na sptate obligacji.

2 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o zmianie ustawy o obligacjach, Dz.U. nr 129,
poz. 731.

2 Bank Gospodarstwa Krajowego jako bank panstwowy o wysokiej wiarygodnosci oraz
braku zdolno$ci upadto$ciowej, specjalizuje si¢ w obstudze sektora finanséw publicznych oraz
realizacji programow rzadowych, w tym infrastrukturalnych (np. programy zwiazane z finanso-
waniem budownictwa spotecznego) lub w prowadzeniu obstugi i organizacji finansowania Krajo-
wego Funduszu Drogowego.
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— Krajowy Fundusz Kapitatowy SA,

— spoldzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe, Krajowa Spotdzielcza
Kase Oszczednosciowo-Kredytows.

Obecnie pienigdze na drogi rzad pozyskuje gtéwnie z papieréw dhuznych po-
reczanych przez Skarb Panstwa, a emitowanych przez BGK na rzecz Krajowego
Funduszu Drogowego (KFD). Skala emisji obligacji przychodowych moze by¢
znaczgca, jezeli porownac ja z obecng skalg obligacji drogowych, ktora siggneta
do sierpnia 2011 roku 15,87 min zt oraz 200 000 tys. euro. Obligacje te mogty-
by si¢ sptaca¢ z dochodéw generowanych przez inwestycje, na przyklad z optat
drogowych czy parkingowych?®. Dziatalno$¢ Banku Gospodarstwa Krajowego
zwigzana jest rbwniez ze wspieraniem panstwowych programow spoteczno-gos-
podarczych oraz samorzadowych programow rozwoju regionalnego®”

Ustawa o zmianie ustawy o obligacjach przewiduje, ze analogiczne do BGK
mozliwosci emisji obligacji przychodowych uzyskalby takze Krajowy Fundusz
Kapitatowy. Udziela on wsparcia finansowego funduszom kapitalowym, inwe-
stuyjgcym w firmy, ktére majg siedziby w Polsce, przede wszystkim innowacyj-
ne lub prowadzace dziatalno§¢ badawczo-rozwojowa. Przepisy pozwalajace na
emisj¢ obligacji przychodowych przez SKOK-i oraz Krajowa Spoétdzielcza Kase
Oszczgdnosciowo-Kredytowa maja na celu umozliwienie tym podmiotom zwigk-
szenie funduszy wlasnych w ramach pozyczek podporzadkowanych. Mozliwos¢
emisji obligacji ma si¢ przyczyni¢ do poprawy ptynnosci tych instytucji finan-
sowych.

Istnieje takze potencjat wykorzystania obligacji przychodowych przez rzad
do finansowania np. rozbudowy szpitali klinicznych. Szpitale takie generuja
przychody z kontraktow z NFZ, realizacji zadan optacanych z budzetu panstwa,
badan klinicznych. Cze$¢ tych przychodéw mogtaby by¢ gromadzona i przeka-
zywana, przez wybranego w przetargu zarzadcg, na rachunek, z ktorego beda
sptacani posiadacze obligacji.

5. Podsumowanie

W obecnej sytuacji rynkowej obligacje przychodowe wydaja si¢ interesuja-
cg alternatywa dla innych zrédet finansowania inwestycji publicznych w Polsce

2 Zob. Jest nowe Zrédlo pienigdzy na drogi: obligacje przychodowe BGK, ,,Dziennik Gazeta
Prawna”, 11.02.2011 r.

30 Zgodnie z art. 5, ust. 5 ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego w celu realizacji niektd-
rych programoéw rzadowych, Bank Gospodarstwa Krajowego moze rowniez pozyskiwaé srodki
z innych zrodet, w szczegdlnos$ci zaciagaé kredyty i pozyczki oraz emitowac obligacje w kraju i za
granica.
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realizowanych przez JST badz podmioty zalezne od JST. Atrakcyjnos¢ obligacji
przychodowych wynika z ich specyfiki. Ta specyfika jest mozliwo$¢ ograniczenia
odpowiedzialnosci emitenta z tytulu wyemitowanych obligacji do kwoty okre-
slonych przychodéw lub zdefiniowanego majatku. Zabezpieczeniem zobowigzan
JST badz podmiotu zaleznego od JST, z tytutu emisji obligacji przychodowych,
jest wowczas jedynie $cisle okreslony i wyodrebniony strumien przychodow z in-
westycji (np. wpltywy z tytutu zawartej z miastem umowy na $§wiadczenie ustug
komunikacyjnych) lub majatek okreslony przez te podmioty (np. tabor zakupio-
ny ze srodkow pozyskanych z emisji). Emitent zaciagajac znaczace zobowigza-
nia bez obcigzania catos$ci swojego majatku i1 calosci potencjalnych przychodow,
zmniejsza ryzyko swojej dziatalnosci i dodatkowo zabezpiecza dang inwestycje.
Tego typu dywersyfikacja zrodetl finansowania daje wigksza swobode i1 bezpie-
czenstwo pozyskiwania kapitatu dla nowych inwestycji oraz umozliwia lepsze
dopasowanie sposobu finansowania do konkretnej inwestycji (np. emisja w se-
riach z r6znymi terminami zapadalnos$ci).

Obligacje przychodowe staja si¢ alternatywa dla ograniczonych limitéw ban-
kowych, wynikajacych z oceny zdolno$ci kredytowej przedsigbiorstw komu-
nalnych. Siggajac po obligacje przychodowe przedsigbiorstwa te dywersyfikuja
zrodla finansowania, a dywersyfikacja implikuje wigksza swobod¢ oraz bezpie-
czenstwo w pozyskiwaniu i zarzadzaniu zewn¢trznymi zrédtami finansowania
oraz optymalizuje ich zdolnos¢ kredytows.

Wymogi ustawowe dla obligacji przychodowych nakazuja, aby przychody
ze wskazanego przedsiewziecia wptywaty na specjalny rachunek bankowy. Usta-
wa o obligacjach zapewnia dodatkowe zabezpieczenie roszczen obligatariuszy,
ktore nie dotyczg obligatariuszy obligacji zwyktych, ktéorym jest pierwszenstwo
zaspokojenia roszczen z tytulu obligacji przychodowych z rachunku przedsig-
wzigcia oraz z majatku przedsiewzigcia przed innymi wierzycielami. Rachunek
przedsigwzigcia oraz aktywa przedsigwzigcia nie podlegaja egzekucji prowadzo-
nej ze skladnikéw majatkowych przedsiewziecia. Zajeciu nie podlega kwota do
wysokosci niezbednej dla zaspokojenia roszczen obligatariuszy obligacji przy-
chodowych. Ponadto obligacje przychodowe sa instrumentami bardzo elastycz-
nymi w stosunku do potrzeb struktury finansowanego przedsigwzigcia (mozliwa
jest karencja obstugi, amortyzacja, emisja w seriach z roznymi terminami zapa-
dalnosci itp.), a ich emisja nie ma negatywnego wptywu na limity zadtuzenia JST
i samorzadowy dtug publiczny.
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Summary. Purpose of the article is a presentation of the views of the academia to the role
of the budget deficit in the economy. These views due to the changing reality, were far-reach-
ing change. After period of strong approval for the deficit as an instrument for overcoming the
economic downturn there has been a principal repayment and suddenly the academia began to
accentuate the faults of stabilization policy. They negated completely inappropriate actions and
additionally began to refer to the coincidence of the deficit and government debt was no longer
economic stability-but stability of fiscal state. As far as the theory of financial deficit and govern-
ment debt has far-reaching use moderation, so the actual fiscal policy stoped — tere are not any
changes. As a result, European politicians and not only European brought the world to the edge of
the fiscal crisis.
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Wiestawa Ziotkowska

Public Debt and Revenue, Expenditure of General Government
and Economic Growth in the European Union

Public debt, income and expenditure of general government are closely connected with the
sphere of regulatory and real. They imply a number of business processes while remaining under
their influence. The adopted paper format does not allow an exhaustive discussion of the issue in
all of its complexity. The analysis aims to address such questions as:

— Depending on what occurred between the debt to income and expenditure the sector of
general government in EU countries in 2001-2010?

— What is the relationship occurred during this period of government debt to GDP?

Ryszard Piasecki

Politics Surplus Chile

The author discusses the policies of budgetary surpluses in Chile, as an alternative to the
policy’s debt carried by the state. The article discusses the policy statements of the budgetary
surplus in Chile and a system of balanced budget by 2001, the author also presents the benefits of
the balanced budget policy.

Katarzyna Wojtowicz

The Needs and Possibilities of Reducing General Government Deficits
under Economic Crises Conditions

The main objective of the article is to show the optimum methods (ways) of reducing the budg-
et imbalance in the conditions of economic crises. The difficulty in selecting the right methods of
restoring fiscal balance under crisis conditions consists in that too drastic cuts in some categories
of public spending or substantial tax increases may be procyclic and conducive to an even greater
weakening of the economic situation, which may consequently lead — by way of a vicious circle
— to a growing public debt, which would result in the need for increasingly great fiscal retrench-
ment in the future. The research covers selected economic recessions which have occurred in the
period of 19902011 in 23 countries.

Jacek Polczynski

Public Debt as Instrument of Gender Redistribution in Poland

Nominal value of general government debt and debt of the State Treasury has been increas-
ing consistently. A relatively high pace of GDP growth and successful restructurization of foreign
public debt resulted the gradual improvement of the public debt to GDP ratio. In the following
years this tendency has been reversed.

Public finance crisis, which was created by the global financial crisis, has contributed in the
last years to the acceleration of the increase process of nominal and real public debt in Poland and
in most other European countries. Economic changes were accompanied by unfavourable demo-
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graphic changes. As a result, a decreasing group of citizens in working age will carry the main
burden of capital and public debt interests payments. This tendency will be growing. The predicted
significant fall of Polish population, caused mainly by lower fertility rate and migration effects,
will increase the relatively higher burdens of the next generation.

Local Government Public Debt Management
in the Theory and Praxis

Teresa Lubinska

The Rule Limited Public Finance Imbalances as a Key Tool
to Limit Local Government Debt

This article aims to evaluate new aspects of the category of decentralization of public fi-
nances and financial independence of the category of local government units in the light of the
principle of budgetary balance and the balance of public finances. The author presents the assump-
tions usually limited imbalances in public finance sector and addresses the consequences of its use
in local government units.

Tomasz Uryszek

Determinants of Budgetary Imbalances in the Sector of Local Government Units
in Poland in Terms of the Financial Crisis

The purpose of this article is to identify factors that influence the level of budgetary imbal-
ances in local and regional governments (LRGs) in terms of the economic slowdown and financial
crisis. The study was based on the relevant literature and on data from the Polish Ministry of Fi-
nance and Eurostat. Both quantitative and qualitative methods were used in the article.

The primary cause of deficits in the budgets of LRGs was faster average growth rate of expen-
ditures than revenues. Due to the low financial autonomy of local government units, the amount
of LRGs’ revenues are dependent on the state budget (e.g. shared taxes). The economic slowdown
affects the amount of those revenues. On the other hand the increase in expenditures is related
to the implementation and financing of particular tasks (functions) of LRGs, including health,
education and economic affairs. It is difficult to assess unequivocally the volume and structure
of LRGs’ expenditures and link them clearly with the economic crisis. It is certain, however, that
such links exist.

Mirostaw Czekaj

Debt Management in Subnational Government — Legal, Financial and Financial
Liquidity Management Aspects. Case of the City of Warsaw

The article presents the issue of debt management in subnational governments focusing on the
case of the City of Warsaw. In the first part of the article the author formulates the crucial aspects
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that should be taken into account in the process of introducing legal restrictions for subnational
governments in their access to debt instruments. Then the author points to the major objectives of
Warsaw’s debt policy, experience of the city in recoursing to debt instruments, the structure of its in-
debtedness and the approach to reduce risks resulting from debt, highlighting the role of the financial
liquidity management system. Managing the certain level of financial liquidity reserve is regarded
by the author as the most relevant condition for current and future solvency, determining the ability
of the metropolis to incur expenditures. It is the principal factor providing financial security.

The recent turbulences on financial markets make the debt management process as well as risk
management in subnational governments particularly challenging. The author presents solutions ap-
plied in Warsaw, based on experience and financing of big cities in Poland, that could be successfully
implemented in other subnational governments on condition that they conform to the transforma-
tions taking place in subnational government in Europe and in the whole public finance sector.

Marzanna Poniatowicz

Non-financial Instruments for Managing Local Authority Public Debt

Both in Polish economic practice and in theoretical studies on issues of local finance, an
aspect which is often underappreciated and receives too little emphasis is that of non-financial
instruments for managing local authority debt. It is necessary for these to be given greater expo-
sure in local debt policies, if only because they have a significant influence on the level of trust of
investors and financial institutions, and consequently on the costs of obtaining repayable capital
and servicing debt, as well as on the effective use of debt instruments by local authorities in Poland
(municipalities, counties, towns with county status, and provinces). This paper aims to identify the
specific features and importance of non-financial instruments for managing local authority public
debt. It discusses the following categories of instruments: organizational, institutional, personnel-
based, informational and marketing-based.

Translated by APOLONICA

Magdalena Zioto

Soft and Hard Budget Constraints and the Problem of Debt
and Financial Support to Subnational Government

The goal of the article is to introduce the concept of soft and hard budget constraints and to
present their connection with the debt issues at the local and regional level. The study brought clos-
er to creating a mechanism of soft and hard budget constraints, their determinants, consequences
and the reasons for softening and / or hardening of budget constraints.

Agnieszka Krzeminska

Local Government Unit Debt under Debt Limits

Use by local government units of debt instruments, makes these units are indebted. There is
a problem a safe level of debt of local government units. To those individuals benefited from the
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debt as a source of financing tasks as excessive, the legislature limited the possibility of incurring
their obligations by introducing limits on the debt to the Law on public finance.

The aim of this article is to present the debt of local government units in the light of the limits
of indebtedness. The analysis was based on several indexes, such as general government debt and
local government debt in nominal value, and its dynamism. The empirical analysis was made with
reference to index of load of revenue the local government unit debt and index of load of local
government revenue to debt service.

The Financial Management of Local Government

Eugeniusz Wojciechowski

Notes on Financial Management in Municipality

The article relates to certain specific issues of financial management in municipality. The main
goal of presented considerations based on the standard issues (policies, procedures and elements
of the budget) is to emphasize its economic dimension. What is more, a significant attention has
been paid to the importance of the deficit and debt and its socio-economic consequences. It also
puts some efforts to set standards, essential in public finances management.

Agnieszka Skoczylas

3E as a Chance to Improve Public Sector Management

In the article is presented the concept of the 3E — economy, efficiency and effectiveness.
Economy means financial aspects of activity. It is measured by looking at the cost of the resources
consumed and the value of the output delivered. Efficiency can be measured in terms of the inputs
required to generate the outputs. It is about the way in which work is completed. Effectiveness can
be explained in terms of what is achieved. It is about whether targets are met or not.

Public sector institutions should follow to private sector organizations and try to be more
economy, efficiency and effectiveness (3E). They should use these tree criteria to estimate their
activity nowadays and in the future. This idea can help public sector managers to be a better man-
ager and understanding the 3E Effectiveness, Efficiency and Economy can help improve business
performance.

Krystyna Celarek

Transparency of Public Finances are an Essential Element
in the Process of Creating Law for Public Information

Openness of public finances is one of the guarantees of the constitutional principle of the
right to information about the activities of public authorities, is a determinant of democracy, and
contributes to growing efficiency in managing public funds. Society should have assured access
to information on public finances — transparency gives society a feeling of security, and is also
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a sign that citizens are participating in monitoring the economy — “their own money” — and finally
works against bribery andcorruption. Using IT solutions in the process of public disclosure of
information, including the Public Information Bulletin, allows for faster, cheaper communica-
tion. The issue which requires consideration is the degree of transparency (clarity) in the shared
materials — an information policy which requires clarification and shaping an information society
conscious of its powers — that challenge has to be met by administrative law.

Beata Filipiak

Analysis of the Financial Liquidity of Local Government Units —
the Inclusion of Methodological

The aims of the article is presented the indicators of the usefulness of measuring liquidity of
local government units for management purposes, as well as critical assessment of existing ap-
proache to measuring liquidity, and an indication of the desirability of methodological solutions.
The author presents a methodological basis for conducting article in the local government unit of
analysis of liquidity and shows the directions of its use.

Anna Pyka

Revenue Bonds as Instruments for Financing Local Government Investments
and Subsidiaries of Local Government Units

Revenue bonds are specific instruments for financing local government investments and sub-
sidiaries of local government units, such as municipal enterprises. These securities are repaid
to creditors from net revenues of a particular project or the property resulting from this project.
The Article shows the financial aspects of the functioning of the revenue bonds (including the im-
pact on local government debt). In particular it presents the basic characteristics of revenue bonds
(the framework), rights, obligations and responsibilities of the issuer and the holders of the revenue
bonds. The article also outlines the prospects for growth in the popularity of this instrument for
financing investment in the Polish economic reality in light of existing law.
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