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Wstep

Waga problematyki zaciggania zobowigzan dtuznych jest niekwestionowana,
jak rowniez nie kwestionuje si¢ wplywu zadluzenia na stan finansow panstwa,
czy jednostek samorzadu terytorialnego, czy tez na rozwo6j gospodarki (zar6wno
w ujeciu lokalnym, jak i catego panstwa). Swiatowy kryzys gospodarczy i gle-
bokie zmiany w funkcjonowaniu instytucji finansowych, wywotaty takie zmiany,
jak ograniczenie dostgpnosci do kapitatu, zwiekszone ryzyko zwigzane z instru-
mentami finansowymi (dtuznymi) dostepnymi na rynku, zaostrzeniem podejscia
do badania zdolno$ci do wywiazywania si¢ z zobowiagzan. Zatozeniem wstepnym
staje si¢ przekonanie, ze pojawi si¢ szereg probleméw zwiazanych z funkcjono-
waniem 1 powstaniem nowego dlugu publicznego. Na problemy zwigzane z wy-
stapieniem kryzysu ogolno§wiatowego naktadaja si¢ problemy zwigzane z efek-
tywna absorpcjg srodkow UE, ubozenie spoteczenstwa i naciski na zwigkszenie
wydatkéw oraz nowelizacja ustawy o finansach publicznych, wprowadzajaca
nowe rozwigzania dotyczace potencjalnej mozliwo$ci zadluzania si¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Dlatego wyselekcjonowanie bezpiecznego podejscia
do zadluzania si¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego, zapewniajacego
utrzymanie zdolno$ci do wywigzywania si¢ z zobowigzan, moze przynie$¢ ko-
rzys$ci zaréwno aplikacyjne, jak i teoretyczne.

Nalezy podkresli¢ dodatkowo, ze w Polsce brak jest rozwigzan umozliwiajg-
cych kompleksowa oceng¢ zadluzenia i metod badan jego poziomu w jednostkach
samorzadu terytorialnego, ktdre uwzglednialyby ryzyko utraty ptynnosci w przy-
szto$ci. Przepisy prawa wprowadzily rozwigzania, ktore nie zabezpieczajg JST
przed utratg ptynnosci finansowej oraz nie gwarantujg bezpieczenstwa finansowe-
go w trakcie obstugi zadtuzenia. Istniejace procedury maja swoje odniesienie do
legalnos$ci zadluzenia zdefiniowanej przez progi i rozwigzania ustawowe, a wcho-
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dzace w zycie od 1 stycznia 2014 roku nowe przepisy prawa nie gwarantuja
(dzi$ juz wiadomo) bezpieczenstwa finansowego i stabilnos$ci realizacji zadan.

Gléwnym celem niniejszej monografii jest dokonanie oceny rozwigzan sys-
temowych 1 ich skutkow dotyczacych zaciggania dtugu przez jednostki samorzadu
terytorialnego, z punktu widzenia zachowania przez nie ptynnosci finansowej,
oraz wypracowanie metod okreslania bezpiecznego poziomu zadtuzenia w wa-
runkach zwigkszonego ryzyka utraty tej ptynnosci.

Zespot autorski reprezentuje kilka osrodkéw badawczych biorgcych udziat
w pracach nad projektem badawczym finansowanym ze $rodkow budzetowych na
nauke w latach 2010-2013 jako projekt badawczy NN 113 063139 pn. Szaco-
wanie poziomu zadfuzenia jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach
zwigkszonego ryzyka utraty plynnosci finansowej. Autorzy reprezentuja zaréw-
no praktyke gospodarcza (co zwigksza warto$¢ poznawcza w zakresie podejscia
do szacowania bezpiecznego zadluzania si¢ i zapewnia praktyczng weryfikacje
formutowanych wnioskow), jak i srodowisko naukowe, co zawazylo na wypra-
cowaniu czteroczgsciowego uktadu monografii. Zamierzeniem autorow w czesci
pierwszej pn. Samorzgdowy diug publiczny w teorii i w praktyce byto umiejsco-
wienie kategorii dtugu w teorii i w praktyce, a zwlaszcza w publicznym systemie
finansowym. Wskazano réwniez na uwarunkowania i ograniczenia w zacigganiu
zobowigzan dluznych w wybranych krajach, co pozwolito na weryfikacje¢ obo-
wigzujacego w Polsce podejscia do kwestii zadtuzania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego. Cze$¢ druga niniejszej monografii pn. Instrumenty finansowe
w kontekscie wybranych procedur oceny zdolnosci do wywigzywania si¢ z zobo-
wigzan dtuznych jednostek samorzqdu terytorialnego zostata poswigcona omowie-
niu konstrukcji instrumentéw dtuznych, ograniczeniom w ich wykorzystaniu
w praktyce oraz rekomendacjom skierowanym pod adresem wtadz samorzado-
wych, a dotyczacych dokonywania wyboru instrumentéw dtuznych. Ponadto
zaprezentowano podejscie w zakresie oceny zdolnosci do wywigzywania si¢
z zobowigzan dhuznych jednostek samorzadu terytorialnego dokonywane przez
instytucje finansowe. Ta ostatnia kwestia ma szczegdlne znaczenie, gdyz obra-
zuje nie tylko réznorodnos$¢ podejs¢ i zasad obowigzujacych przy weryfikacji
zdolno$ci do wywigzywania si¢ z zobowigzan, ale jest wazna z punktu widzenia
poszukiwania i weryfikacji rozwigzan majacych doprowadzi¢ do ustalenia, jak
bezpiecznie powinny zacigga¢ zobowigzania dtuzne jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Cze$¢ pn. Empiryczna egzemplifikacja zaleznosci migdzy poziomem zadtuze-
niem a zdolnoscig do wywigzywania si¢ z zobowigzan dtuznych jednostek samo-
rzqdu terytorialnego zostala poswigcona prezentacji przeprowadzonych badan
empirycznych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Autorzy przedstawili
w niej podejscie badawcze, analizy i oceny stuzace weryfikacji przyjetych hipo-
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tez oraz wyniki przeprowadzonych badan stuzace okresleniu podejscia do bez-
piecznego poziomu zadluzenia, z punktu widzenia utrzymania ptynnos$ci finan-
sowej przez jednostki samorzadu terytorialnego, oraz zaproponowania systemu
wczesnego ostrzegania przed utrata plynnosci.

Ostatnia cze$¢ monografii zostata po§wigcona zaprezentowaniu propozycji
podejscia do procesu podejmowania decyzji dotyczacych zaciggania zobowigzan
dtuznych w zmiennych warunkach otoczenia, uwzgledniajgca bezpieczenstwo
utrzymania ptynnos$ci finansowe;.

Zespot autorski wyraza przekonanie, ze przedstawione analizy i rozwazania
stanowig istotny przyczynek do dyskusji nad przysztlym modelem bezpiecznego
zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego, jak i nad zmiang przepisow
prawa dotyczacych indywidualnej limitacji zadluzenia. Autorzy majg nadzieje, ze
przedstawione 1 opracowane metody pomiaru zadtuzenia, szacowania strumieni
wolnych $rodkow w czasie, stanowiacych w przysztosci zrodio splaty diugu
uwzgledniajace czynnik ryzyka, oraz wypracowana procedura bezpiecznego
zaciggania samorzadowego dlugu publicznego przyczynig si¢ w praktyce pol-
skiego samorzadu do ograniczenia powstawania ,,ztych i trudnych do sptaty
dtugdw” oraz umozliwig wczesniejsze podejmowanie decyzji restrukturyzacyj-
nych i1 programow oszczednoSciowych, ktore nie bedg drastycznie ograniczaty
jakos$ci dostarczanych dobr i ustug na rzecz obywateli. Monografia prezentuje
stan prawny na dzien 31 lipca 2013 r.

Autorzy dzigkuja za pomoc w procesie opracowania materialu empirycznego
Pani dr Joannie Holub-Iwan. Szczegolne podzigkowania naleza si¢ Panom Pre-
zesom RIO oraz pracownikom, ktorzy umozliwili przeprowadzenie badan empi-
rycznych. Dzigkujemy rowniez jednostkom samorzadu terytorialnego za udzie-
lenie odpowiedzi na ankiety, wywiady oraz za dokonanie wdrozen. Autorzy
kierujg pod adresem Pani Profesor Marzanny Poniatowicz stowa wdzigcznosci
za wnikliwg recenzje i uwagi, ktore pozwolity udoskonali¢ niniejszg ksigzke.
Publikacja skierowana jest z uwagi na interdyscyplinarno$¢ zawartych w niej
zagadnien zarowno do $rodowiska akademickiego, jak i do przedstawicieli
administracji rzgdowej oraz do jednostek samorzadu terytorialnego.

w imieniu zespotu autorskiego

Beata Filipiak
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Dtug jako element gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego

1.1. Umiejscowienie dtugu w systemie finansowym jednostek
samorzgdu terytorialnego

(prof. dr hab. Krystyna Piotrowska-Marczak)

Niezbednymi warunkami wyodrgbnienia ze struktur administracyjnych sek-
tora publicznego sg dwa procesy: powstanie panstwa i powstanie gospodarki
towarowo-pienigznej. Konsekwencja tego wyodrgbnienia jest kreacja wiasnosci
panstwowej, oddzielonej od whasnosci prywatne;j. ,,W szerokim rozumieniu wtas-
no$¢ publiczna to wilasnos¢ przynalezna podmiotom publicznym (sektora pu-
blicznego). Zalicza si¢ do niego przedsigbiorstwa i banki panstwowe oraz samo-
rzadowe, panstwo, samorzad terytorialny itp. W sensie waskim natomiast — wlas-
no$¢ publiczna to wlasno$¢ jednostek posiadajacych status podmiotow prawa
publicznego. Wyro6znia si¢ trzy kategorie tych podmiotdw: panstwo, jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) i zaktady publiczne™'.

Wtascicielem srodkoéw produkcji w sensie cywilnoprawnym jest panstwo i sa-
morzad terytorialny, jako podmioty publicznoprawne’. Wiasno§¢ publiczna sta-
nowi baz¢ dla gromadzenia i wydatkowania $rodkéw pieni¢znych, umozliwiajg-
cych realizacj¢ publicznej gospodarki finansowej. Daje to mozliwo$¢ zaspokaja-
nia potrzeb spolecznych. Przy czym trzeba zastrzec, ze $wiadczenia z tego tytutu

! C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Dom Wydawni-
czy ABC, Warszawa 2003, s. 20.
? Ibidem, s. 21.
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moga by¢ finansowane ze srodkoéw publicznych w catosci lub tylko w czgéci i uzu-
petiane ze Srodkéw prywatnych. Jest to cecha charakterystyczna dla gospodarki
rynkowej. W tych warunkach wystepuja specyficzne dziatania, na ktérych kon-
centruja sie finanse publiczne.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan najwazniejsze sa: nadzor panstwa
nad systemem bankowym, rynkiem kapitalowym, systemem ubezpieczeniowym
i gospodarkg finansowg samodzielnych podmiotéw dziatajagcych w ramach sek-
tora publicznego (JST) oraz zarzadzanie dlugiem publicznym’.

Gwarantem dziatania finansow publicznych jest panstwo. ,,Funkcje panstwa
sa wigc rozumiane jako konsekwencje (rezultat, skutek) jego reakcji na oddzia-
lywania (bodzce wyzwania) pochodzace z otoczenia istotne dla tego otoczenia
i samego panstwa™. W tym kontekscie duze znaczenie maja trzy funkcje pan-
stwa: adaptacyjna, polegajaca na dostosowaniu celow i struktur do zmian oto-
czenia; regulacyjna, koncentruje si¢ na wptywaniu na otoczenie, i innowacyjna,
charakteryzujaca si¢ dgzeniem do tworzenia nowych relacji z otoczeniem. Za-
rowno funkcje, jak i rola panstwa moga by¢ zdywersyfikowane. Ma to miejsce
w procesie decentralizacji wtadzy publicznej’. W wiekszosci krajow funkcjonuje
zdecentralizowana, samorzadowa administracja terytorialna lub administracja
rzadowa, mogaca mieé¢ charakter zdekoncentrowany®. Specyfika takiego podzia-
hu ma najczgséciej podloze wielosktadnikowe, ktérego najwazniejszym elemen-
tem jest dazenie do najbardziej efektywnego zaspokajania potrzeb spotecznych.
Z tego punktu widzenia nie mozna przeciwstawia¢ samorzadu wtadzy rzadowej
i panstwu. Jednostki samorzadu terytorialnego uzupeiniajg formy uczestnictwa
obywateli w sprawowaniu wladzy w kraju’. Jak kazda instytucja tak i jednostki
samorzadu terytorialnego musza by¢ wyposazone w $rodki pieni¢zne w rozmia-
rach umozliwiajacych realizacje zadan, ktore majg do spetienia.

Zapewnienie sprawnego i efektywnego dziatania jednostek samorzadu teryto-
rialnego musi zabezpiecza¢ system finansowy, ktérego samorzad jest czgscia.
Specyfika tych powigzan polega na tym, ze system finansow publicznych za-
pewnia przeptyw funduszy umozliwiajacych wiladzy publicznej dostarczanie
obywatelom débr i ustug publicznych®.

Istnienie systemu finansowego, w tym gltéwnie w zakresie finansow publicz-
nych, jest niezbednym warunkiem funkcjonowania panstwa. Oznacza to, zZe
system finansowy jest niezbywalng czegscig i odgrywa kreujaca role w procesach

3 Por. ibidem, s. 26.

* P. Winczorek, Wstep do nauki o paristwie, Liber, Warszawa 2000, s. 129.

* Por. ibidem, s. 131134,

® Ibidem, s. 149.

7 Ibidem, s. 219.

8 B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak (red.), System finansowy w Polsce, WN PWN, Warsza-
wa 2003, s. 44.
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zarowno gospodarczych, jak i spotecznych. Stad pod zadnym pozorem nie mozna
zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze ,,finanse odgrywaja stluzebng role w stosunku
do panstwa, wiadz publicznych oraz do podmiotéw gospodarczych i ludnosci™.
Finanse, ich rozmiary, ksztatt, formy w jakich si¢ przejawiaja, tworza postac
panstwa i jego organdw w roznych konfiguracjach. Na istote finansow w kon-
kretnym kraju maja wptyw czynniki ekonomiczne, prawne i polityczne.

Wyodrgbnienie w ramach finanséw publicznych dwoch sektoréw: rzadowego
i samorzadowego ma umocowanie prawne. Stad samorzad terytorialny jest wy-
dzielonym od pafistwa podmiotem prawnym'’. Nalezy jednak pamieta¢, ze funk-
cjonuje on w ramach systemu prawnego i finansowego obowiazujacego w da-
nym kraju'' i w jego ramach wykonuje zadania dwojakiego rodzaju: whasne
i zlecone. Obie te grupy naleza do zadan publicznych, a r6znig si¢ zrodtami finan-
sowania w postaci odmiennych ich form, ale taczy je mechanizm obiegu pie-
nigdza charakterystyczny dla publicznego systemu finansowego. Ponadto cecha
wspolng jest fakt, ze formy aktywnosci podmiotéw publicznych sg okre$lone
przez zakres zadan publicznych. Zadania te powigzane sg z odpowiednimi obo-
wiazkami i uprawnieniami tych podmiotow'.

Podzial zadan miedzy panstwo i samorzad terytorialny jest gwarantowany
przez Konstytucje RP (art. 15). Konstytucyjne zabezpieczenie udzialu JST w do-
chodach publicznych w kwotach adekwatnych do realizowanych zadan powinno
by¢ gwarancja samodzielno$ci finansowej sektora samorzadowego'”. To zabez-
pieczenie teoretycznie nie budzi zastrzezen i wydaje si¢ logiczna konsekwencja
towarzyszaca decentralizacji zadan publicznych. Powstaje jednak problem rze-
czywistego wypetnienia tych deklaracji, co nie pozostaje bez znaczenia dla wy-
nikow finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Punktem wyjscia dla funkcjonowania gospodarki finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest ustalenie listy zadan im przypadajacych i ustalenie, jakie
zatozenia lezg u podstaw tego katalogu. W literaturze wskazuje si¢, ze o zakresie
zadan panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego decyduja nastepujace wzgledy:
— mozliwo$¢ wykonania zadan,

— skuteczno$¢ zarzadzania srodkami publicznymi,
— koszty realizacji zadan,
— mozliwo$¢ najlepszego zaspokojenia zadan'*,

Przyjete uzasadnienie jest stuszne, ale ma walory jedynie konceptualne. Trzeba

bowiem wymienione zatozenia przelozy¢ na dziatania praktyczne. Rzeczywi-

® M. Podstawka (red.), Finanse, WN PWN, Warszawa 2010, s. 18.
19Ppor. J. Ostaszewski (red.), Finanse, Difin, Warszawa 2007, s. 133.
" Ibidem, s. 134.

12 System finansowy w Polsce, op.cit., s. 427.

13 Ibidem, s. 438.

' Por. ibidem, s. 437.
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stos¢ podwaza te przestania. Zasadniczym czynnikiem, ktory o tym decyduje,
jest powstawanie w jednostkach samorzadu terytorialnego niedoboru $rodkéw
w postaci deficytu budzetowego, ktory w konsekwencji prowadzi do dtugu pu-
blicznego.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. art. 72.1.
~Panstwowy dhug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicz-
nych z nastgpujacych tytutow:

1) wyemitowanych papierow wartoSciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pieniezne,

2) zaciggnigtych kredytéw i pozyczek,

3) przyjetych depozytow,

4) wymagalnych zobowiazan'.

Zgodnie z art.73.1. ustawy o finansach publicznych panstwowy dtug publicz-
ny oblicza si¢ jako warto$¢ nominalng zobowigzan jednostek sektora finansow
publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy jednostkami
tego sektora.

Istotnym elementem dla faktu wystepowania dlugu publicznego jest ustawo-
wo okres$lona jego granica na poziomie 60% wartosci rocznego PKB (art. 74).
Problem z tym ograniczeniem zwigzany ma dodatkowy wymiar, gdyz w art. 182
jest stwierdzenie, ze to obostrzenie odnosi si¢ do roku budzetowego, co wpro-
wadza rygory nie tylko dtugodystansowe, ale takze i biezace.

Na tym tle pojawia si¢ kwestia specyfiki zaciggnigcia zobowigzan przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 89.1. ustawy o finansach publicz-
nych ,,Jednostki samorzadu terytorialnego moga zacigga¢ kredyty i pozyczki oraz
emitowac papiery warto§ciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

2) finansowanie planowanego deficytu jednostki samorzadu terytorialnego,

3) splate wczesniej zaciagnigtych zobowigzan z tytulu emisji papieréw warto-

Sciowych oraz zaciaggnigtych pozyczek i kredytow,

4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowych ze $rodkéw pochodzacych

z budzetu Unii Europejskiej”'®.

Wymienione wyzej przepisy prawne od strony formalnej ustanawiaja zasady
okreslajace mozliwo$ci zaciggania dlugu przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Na to jednak naktada si¢ fakt, ze metodologia liczenia tego dtugu nie zostata
opracowana zgodnie z polska praktyka oparta o ustawe o finansach publicznych.
Dtug publiczny oblicza si¢ w oparciu o metodologi¢ opartg o ESA95 (European
System of Accounts) — Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regional-

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
'% Ibidem, art.89.1.
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nych, majaca postac¢ ujecia memoriatowego, czyli bierze si¢ pod uwage transakcje
w momencie ich powstawania. Ma to okreslone konsekwencje, bowiem w prze-
ciwienstwie do ujecia kasowego (wg metody GFS — Government Finance Stati-
stics) nie bierze si¢ tu pod uwage faktycznego przeplywu srodkéw. Na tym tle
mogg powstaé roznice dotyczace poziomu dlugu publicznego zarbwno panstwa,
jak i jednostek samorzadu terytorialnego. Jesli przyjmie sie, ze ,,z ekonomiczne-
go punktu widzenia dlugiem publicznym sg wszystkie zobowigzania zaciagniete
przez Skarb Pafistwa i reprezentujace go instytucje sektora finansow publicz-
nych (w tym budzety samorzadowe itp.)”"’, to ma znaczenie moment, w ktorym
te zobowigzania powstaja.

Drugim elementem, ktéry w tym konteks$cie pojawia sig, to ustalenie badz
okreslenie, jakie sg przyczyny, ze dlug publiczny powstaje. W literaturze przyj-
muje si¢, ze sktadajg si¢ na ten stan nastepujace elementy:

— wadliwa struktura wydatkéw panstwa,

— dewaluacja zlotego,

— stabe tempo prywatyzacji,

— szerokie wykorzystywanie przez Skarb Panistwa instytucji gwarancji i porgczen,
— spietrzenie sptat zadtuzenia zagranicznego,

— ,.impuls unijny” wejécie do Unii'®,

Nie ze wszystkimi wymienionymi czynnikami mozna si¢ zgodzi¢. Cz¢$¢ z nich
jest niewatpliwie dyskusyjna. Np. zakres czy rozmiary prywatyzacji jest to bo-
wiem proces, ktory powoduje ograniczenie majatku panstwowego. Inny nato-
miast charakter ma dewaluacja ztotego ze wzglgdu na zmieniajacy si¢ stan w cza-
sie. Natomiast niewatpliwie duzg role odgrywa wadliwa struktura wydatkow,
nagromadzenie splat zaciggnietych zobowigzan za granicg czy zakres wykorzy-
stania instrumentow finansowych takich jak gwarancje czy porgczenia.

Natomiast niezwykle wazne, ze wzgledu na przedmiot niniejszych wywodow,
jest zwrocenie uwagi na réznice i podobienstwa, jakie wystepuja w odniesieniu
do dhugu publicznego panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Ten watek
jest omowiony w literaturze skoncentrowanej na kwestiach zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego'’, ale trzeba wyraznie wskazaé, ze cze$é elementdw
zostata zmieniona, gldwnie w ustawie o finansach publicznych z 2009 .

Niewatpliwie trzeba zaakcentowac, ze oba dlugi panstwa i jednostek samorza-
du terytorialnego sg ze soba sprzgzone, tworzac dtug systemu finanséw publicz-
nych. Kazdy z nich jest podawany do publicznej wiadomosci, szczegolng postac

17 System finansowy w Polsce, s. 708.

18 M. Poniatowicz, Diug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu terytorialnego
(na przyktadzie miast na prawach powiatu), Wyd. Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2005,
s. 28-30.

" Ibidem, s. 69.
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przybralo to w odniesieniu do dlugu pafistwa wys$wietlonego w Warszawie na
centralnym skrzyzowaniu. Ponadto z istoty swojej oba dlugi maja ciagnacg si¢
przez dtugi okres posta¢. Podobnie wystepuje brak konsekwencji w formie upa-
dtosci w stosunku do obu sektorow. I wreszcie podobienstwem jest rodzaj tytu-
tow dtuznych.

Mozna stwierdzi¢, ze wazniejsza rol¢ niz podobienstwa odgrywajg roznice.
Dotycza one trzech obszarow: celu, w jakim powstaje zadtuzenie, zrédet finan-
sowania, ze wzgledu na kryterium pochodzenia $rodkéw pienigznych, i oceny
ryzyka wynikajacego ze stanu zadluzenia.

Dtug publiczny w sektorze rzgdowym w znacznej mierze jest wynikiem nara-
stajacych deficytow budzetowych powstatych na skutek finansowania biezacych
potrzeb, w tym zwigzanych z systemem ubezpieczeniowym. Natomiast w przy-
padku jednostek samorzadu terytorialnego powstajacy niedobor srodkoéw pie-
nieznych wystepuje w zwiazku z dazeniem do polepszenia infrastruktury, czyli
dotyczy sfery inwestycji.

Z punktu widzenia wykorzystania instrumentow dtuznych przez wtadze pu-
bliczne — ze wzgledu na skale zadluzenia i uwarunkowania formalne — w przypad-
ku sektora rzgdowego ma miejsce przewaga zadtuzenia zewngtrznego, a w odnie-
sieniu do jednostek samorzadu terytorialnego akcent zostal potozony na zrodia
wewngetrzne.

Ciekawy wymiar ma ocena stopnia ryzyka zadtuzenia, ktora jest nizsza w przy-
padku sektora rzadowego, a wyzsza w stosunku do jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Powstaje pytanie, dlaczego tak si¢ te oceny ksztattujg. Najprawdopo-
dobniej wynika to z tego, ze blizsze s skutki funkcjonowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego i wykonywane przez nich zadania dla spoteczenstwa niz
zadania, ktore spelniane sg przez sektor rzadowy, np. zwigzane z bezpieczen-
stwem czy obrong narodowa. Taka postawa jest bardzo naturalna.

Pewne istotne zmiany wprowadzita ustawa o finansach publicznych z 2009 r.
Dotycza one limitow zadtuzenia. W odniesieniu do sektora rzadowego z istoty
nie mogg one by¢ zréznicowane i musza dotyczy¢ tego sektora w catosci. Nato-
miast w przypadku sektora jednostek samorzadu terytorialnego roéznicuje si¢ do-
puszczalny dhug, wprowadzajac zroznicowanie rozmiarOw zobowigzan w zalez-
nosci od zdolno$ci do wypracowania nadwyzki operacyjnej*’.

Natomiast niezbgdne jest zwrocenie uwagi na jeszcze jeden element, ktory
z pozoru jedynie staje w sprzecznosci z cechg wymieniong wsrod podobienstw,
a mianowicie, ze oba sektory tworza wspolng catos¢. To stwierdzenie jest oczy-
wiste, ale nie mozna zapomina¢, ze na zadtuzenie jednostek samorzadu teryto-

2 por. K. Znaniecka, Instytucjonalne uwarunkowania zadluzenia jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] O nowy model dzialalnosci regulacyjnej panstwa w sferze finansow, PWE, War-
szawa 2011, s. 222.
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rialnego majg istotny wptyw decyzje, ktdre zapadajg na szczeblu rzadowym i sg
akceptowane przez parlament w postaci aktow prawnych. Dotycza one np. kon-
strukcji takiego instrumentu, jakim sg udzialy w podatkach dochodowych, czy
zasad budowy innych instrumentow, np. dotacji czy subwencji. Osobng kwestig
jest zakres zadan zleconych przez panstwo jednostkom samorzadu terytorialnego,
ktore wymagaja dofinansowania ze srodkow wiasnych tych jednostek.

Przynajmniej cze$ciowo podsumowujac prowadzone powyzej rozwazania,
warto wskazaé, jakie ma znaczenie fakt wystgpowania zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. W tym miejscu warto przytoczy¢ nastgpujace stwier-
dzenie: ,,Rozwdj lokalny i regionalny nie jest mozliwy bez wykorzystania in-
strumentéw dtuznych, a wysoki poziom ditugu jednostek samorzadu terytorial-
nego czesto jest dowodem ekspansywnej 1 przemyslanej strategii rozwojowej
wladz lokalnych™'. Przytoczone stwierdzenie jest bardzo istotne, wchodzi bo-
wiem na drogg, na ktorej niezbedne jest zadanie pytania, czy zadluzenie jest
zawsze naganne i nieracjonalne oraz prowadzi do negatywnych skutkéw. Mozna
stwierdzi¢, ze odpowiedz ,,nie” jest prawomocng konstatacja. Natomiast wazng
kwestig w tym konteks$cie nie jest sam fakt zadtuzenia, ale zrodta jego pokrycia.
W tym zakresie nie zwraca si¢ uwagi, ze pozyczkodawcami dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego moga by¢ zaréwno podmioty komercyjne, np. banki, kto-
rych celem jest osigganie okreslonych korzysci ekonomicznych, jak i podmioty
sektora publicznego, dziatajgce na innych zasadach i nastawione na inne (nie-
komercyjne) cele®. Jest to droga, jaka otwiera instytucja partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Polsce, wykorzystywana przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w ograniczonym zakresie.

Skoro nie mozna jednoznacznie negatywnie oceni¢ istnienia zadluzenia, to
nalezy zastanowi¢ si¢, czy moze ono swobodnie narasta¢. Najprostsze rozwigza-
nie w tym zakresie sprowadza si¢ do okreslenia gornej granicy zadtuzenia, ktora
aktualnie narzuca Unia Europejska. Natomiast nie ma propozycji ustalajgcych
optymalng granice dtugu. Gdyby taki wariant zostat opracowany mozna bedzie
okresli¢, co pozytywnego przynosi zadtuzenie, na jakich warunkach i przez jaki
czas moze trwac, bioragc pod uwage jego spoleczne, ekonomiczne i polityczne
wymiary.

Z przedstawiong kwestig Sci§le laczy si¢ zagadnienie zwigzane z sytuacja,
w ktorej nastgpuje brak mozliwosci regulowania zobowigzan, co objawia si¢ utratg
ptynnosci. Jest to przypadek, ktory wymaga stwierdzenia, czy w takich warun-
kach mozna podja¢ procedure upadiosciowa, w stosunku do jednostek samorza-
du terytorialnego. Pytanie zatem brzmi, czy mozna zlikwidowac¢ samorzad? Jesli

21 M. Poniatowicz, op.cit., s. 70.
22 M. Kosek-Wojnar (red.), Diug lokalny w teorii i praktyce, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie, Krakow 2007, s. 85.
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odpowiedz brzmi tak, to kto ma przejac jego obowiazki. Pustki w tym zakresie
trudno sobie wyobrazi¢. Mozna uznaé, ze poprawne jest rozumowanie, w kto-
rym przyjmuje sie, ze skoro z woli panstwa powotano samorzad, to odpowie-
dzialnos$¢ za utracong plynnos$¢ konkretnej jednostki tego samorzadu powinno
poniesé¢ panstwo™. Obawiajac sie takiej sytuacji, panstwo ja wyprzedza i wpro-
wadza limity. Koncentruje si¢ jednak na ograniczeniach ilo§ciowych (warto-
sciowych), w matym stopniu eksponujac ograniczenia jakosciowe, ktdére moga
si¢ odnosi¢ glownie do ustalenia i weryfikacji celow, na ktore zaciaga si¢ po-
zyczki czy wykorzystuje inne zrodta finansowania.

Zasadniczy problem sprowadza si¢ do dwoch najwazniejszych spraw: co ma
by¢ podstawg dla okreslenia zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz
jakie konsekwencje daje dtug lokalny i kto ma ponosic jego cigzar.

Nie ulega watpliwosci, ze aktualne rozwigzanie indywidualizujace podejscie
do zadhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego jest zasadne, bowiem nie trak-
tuje wszystkich podmiotow jednakowo, nie wchodzac zaré6wno w ich stan finan-
sowy, jak i w aktywno$¢ w pozyskiwaniu srodkéw. Ponadto nalezy przyjac, ze
regulacja ustawowa poziomu zadtuzenia jest konieczno$cig, stanowi bowiem
bazg odniesienia i ustala prog dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.
Natomiast skutki zadluzenia niewatpliwie prowadza do koniecznosci, jaka jest
poniesienie cigzaru finansowego z tego tytutu wynikajace. Drogi postgpowania
w tym zakresie moga by¢ rdzne. Najprostsza, ale narazona na brak akceptacji
spolecznej, to wzrost obcigzen fiskalnych. Druga, bardzo dyskusyjna, to ograni-
czenie $wiadczen finansowanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Trzecia, najczgsciej malo eksponowana, zwigzana jest z faktem, Zze jednostki
samorzadu terytorialnego mogg prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza. Jesli przy-
biera ona typowa postaé, czyli wykracza poza dziatania zwigzane z zadaniami
publicznymi to moze spowodowaé, ze zmniejszone zostang obcigzenia wynika-
jace z istnienia dfugu dla spotecznosci lokalnej*.

Mozna zatem skonstatowac, ze wymienione wyzej sposoby postepowania i ich
wybor stanowig elementy polityki finansowej, ktora decyduje, jaki ksztalt przy-
biera zarzadzanie dtugiem jednostki samorzadu terytorialnego. Standardowe drogi
postgpowania w tym zakresie, czesto lansowane w postaci dazenia do redukcji
wydatkow, sa najprostsze do przeprowadzenia, ale szkodliwe dla spotecznos$ci
lokalnej, w przypadku kiedy nie maja racjonalnej postaci. Redukowa¢ mozna
jedynie te wydatki i ich poziom, ktore ze wzgledu na ich stopien zaspokajania
potrzeb sa nieefektywne. Nalezy si¢ zgodzi¢, bez watpliwosci, z nastgpujacym
stwierdzeniem: ,,Problem polega na tym, zeby racjonalizacji wydatkéw nie utoz-

B Por. ibidem, s. 56.
2 Por. ibidem, s. 98-100.
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samiac jedynie z oszczgdno$ciami, bo wowczas mogloby to prowadzi¢ do zanie-
chania realizacji wielu zadan przez samorzad terytorialny”*.

Nastepne zagadnienie to przypisywanie zadluzeniu roli zasadniczego elemen-
tu w ocenie gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie
oznacza to negacji dla tego miernika, ale wazny jest nie tylko sam wskaznik, ale
i fakt z czego wynika jego poziom.

Wazna rol¢ w tym procesie odgrywa przyjeta strategia finansowania majatku
jednostek samorzadu terytorialnego. Wybor sprowadza sie do kilku wariantow.
Mozna finansowa¢ majatek zobowigzaniami, ktore zajmuja zasadnicze miejsce
w strukturze finansowania, mozna zobowigzania wykorzystywa¢ w minimalnym
stopniu lub tez wykorzystywaé tylko srodki wiasne®. Decyzje w tej sprawie
bedg zalezaty od kilku czynnikow: stanu srodkéw wihasnych i stabilizacji ich po-
ziomu, stanu ptynnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego i rodzaju
majatku, ktory sie z tych srodkow tworzy. Wazna role odgrywa fakt, ze w prak-
tyce 25% nakladow na inwestycje to gtéwnie wydatki na transport’’, a wiec to
co najbardziej jest zaniedbane w Polsce, a wymaga zmian ze wzgledu na potrze-
by rozszerzajacych si¢ kontaktow krajowych i miedzynarodowych.

Stad nalezy zaakceptowaé stwierdzenie nastgpujace: ,,(...) nie zawsze naj-
istotniejszym parametrem jest wskaznik zadluzenia (okre§lany jako stosunek
dlugu do dochodéw). Z punktu widzenia zachowania rownowagi finansowej,
waznym pytaniem jest, czy wykorzystywanie zobowigzan do finansowania za-
dan przynosi efekty w postaci zwiekszenia stanu majatku jednostki samorzadu
terytorialnego, czy tez ze zwrotnych $srodkow finansuje si¢ wydatki biezace, czyli
konsumpcje™*®.

Biorac pod uwage wymienione elementy, trzeba wskazaé, ze pozycja i rola
dlugu w systemie finansowym jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢
jedynym punktem koncentrujacym uwage decydentow prowadzacych polityke
finansowg. Aby jednak orzec prawdziwos¢ takiego stwierdzenia, trzeba przeana-
lizowa¢ dane empiryczne dotyczace faktycznych przyczyn zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Orzec, jak one si¢ roznicuja i jakie prawidlowosci
mozna tu zaobserwowac. Konsekwencja tej analizy jest wskazanie, jakie skutki
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego wystapily i jaki ma to wptyw na
gospodarke tych jednostek w przysztosci.

B K. Surdwka, Kryzys finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce po roku 2007 — mit czy
rzeczywistosé, [w:] O nowy model dzialalnosci regulacyjnej panstwa w sferze finanséw, op.cit.,
s. 206.

26 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe, WN PWN,
Warszawa 2006, s. 175-176.

*7K. Surowka, s. 206.

2 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, op.cit., s. 176.
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1.2. Determinanty kondycji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego

(dr Tomasz Uryszek)

Podstawowa przyczyna zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego sa
niedobory w ich budzetach, bowiem realizowane warto$ci dochodow 1 wydat-
kow JST determinujg wielkos¢ salda (deficytu lub nadwyzki). Nalezy przy tym
pamigtac, ze ewentualny deficyt musi zawsze zosta¢ sfinansowany. Budzet JST
nalezy wigc traktowac jako cato$ciowy obraz planowanych do wykonania zadan
oraz zasobow i §rodkéw niezbednych do ich realizacji®. Jest on bowiem pod-
stawowym narzedziem planowania i zarzadzania finansami w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego™. Nalezy jednak pamieta¢, ze czynniki makroekonomiczne,
niedoktadnos$¢ prognoz, konieczno$¢ poniesienia nieprzewidzialnych wydatkow,
zmiana fazy cyklu koniunkturalnego i podobne zdarzenia powoduja, iz rzeczy-
wiste kwoty dochodéw, wydatkow i deficytu moga réznié si¢ znaczaco od pla-
néw i1 powicksza¢ kwoty zaplanowanych wczesniej deficytow. Wiadze publicz-
ne stajg w takiej sytuacji przed dylematem, czy ogranicza¢ rozmiary deficytu,
czy tez szuka¢ zrodet jego finansowania’'.

Mozliwosci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie aktywnego wply-
wu na poziom dochodow sg zwigzane z poziomem ich samodzielnosci docho-
dowej. Pojecie samodzielnosci dochodowej utozsamiane jest czesto z uprawnie-
niami samorzadu w zakresie stanowienia zrodet dochodéw budzetu lokalnego.
Ujmujgc te sprawe nieco szerzej, mozna stwierdzi¢, ze ,,w sferze dochodowej
samodzielno$¢ organow wladzy sprowadzi¢ mozna takze do uprawnien, jakie te
organy posiadajag w zakresie prowadzenia polityki fiskalnej na terenie funkcjo-
nowania danej jednostki samorzadowej...”*>. Mozna wigc tu moéwié np. o usta-
nawianiu wlasnych zrédet dochodow (np. podatki lub optaty lokalne), o stoso-
waniu ulg i zwolnien, umorzen i odroczen platnosci podatkow, ale takze, do
pewnego stopnia — o zarzadzaniu mieniem publicznym bedacym w dyspozycji
samorzadu w sposob pozwalajacy na pozyskiwanie dochodow. Stopien samo-
dzielnosci dochodowej jest bardzo istotny z punktu widzenia proceséw decentra-
lizacji finansow publicznych®. Znaczacy poziom samodzielnosci dochodowej

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

3% Szerzej zob.: ibidem, s. 95-154.

31 Szerzej zob.: I. Gtuchowski, Zarys finanséw publicznych, TNOIK, Torufi 1995, s. 25-29.

32 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosé jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkow,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkolty Ekonomicznej w Bochni, nr 4, 2006, s. 77.

33 J.-P. Meloche, F. Vaillancourt, S. Yilmaz, Decentralization or Fiscal Autonomy? What Does
Really Matter? Effects on Growth and Public Sector Size in European Transition Countries,
,,World Bank Policy Research Working Paper” nr 3254, s. 1-28.
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JST (np. mozliwosci stanowienia roznorodnych, ,,unikalnych”, wtasnych zrodet
dochoddéw) moze sprzyja¢ m.in. wzrostowi poziomu konkurencji podatkowe;j™.
W gospodarkach charakteryzujacych si¢ wysokim stopniem samodzielnosci do-
chodowej JST mozliwe jest ustanawianie przez jednostki samorzadu terytorial-
nego wilasnych zrédet dochodéow. Moga one ,konkurowac¢” miedzy sobg o po-
datnika, ustalajgc rézne formy zachet fiskalnych. Wtadze lokalne lub regionalne
moga takze Swiadomie kierowac rozwojem jednostki samorzadu terytorialnego,
np. poprzez ustanawianie przywilejow dla okreslonych grup inwestoréw lub dla
poszczegblnych branz. Skutecznos$¢ takich mechanizmow jest jednak zrdéznico-
wana terytorialnie i zalezna m.in. od konkretnych rozwigzan przyjmowanych
na ;;gziomie poszczegdlnych krajow™ oraz od stopnia mobilnosci mieszkan-
coOw™.

Stopien samodzielno$ci dochodowej polskich jednostek samorzadu teryto-
rialnego jest bardzo niewielki. Wynika to z katalogu zrédet ich dochodow.
Zgodnie z zapisami ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®, dochodami budzetow JST sa: dochody whasne, dota-
cje 1 subwencje. Co do zasady, stopien samodzielnosci dochodowej JST mozna
bytoby odnosi¢ do kwot ich dochodéw wiasnych. Do katalogu zrédet dochodow
wiasnych JST w Polsce wlaczone zostaly jednak takze udziaty we wptywach
z tytutu podatkéw stanowigcych dochdod budzetu panstwa (w podatku dochodo-
wym od 0sob fizycznych oraz w podatku dochodowym od 0sob prawnych). W sto-
sunku do tych zrodet dochodéw JST nie sg w stanie (poniewaz nie maja do tego
uprawnien) prowadzi¢ aktywnej polityki ksztattowania wptywow budzetowych
(np. poprzez zmiang obowigzujacych stawek). Nalezatoby jednak w tym miejscu
zwrdci¢ uwage na pewien szczegolny aspekt wladztwa podatkowego — wladztwo
poboru podatkéw®. Poborem podatkéw PIT i CIT zajmuja sie oczywiscie urze-
dy skarbowe, a organami podatkowymi sg naczelnicy tych urzgdow. Pobor tych
podatkdéw nalezy wiec do administracji rzagdowej, a nie samorzagdowej. Warto
jednak zauwazy¢, ze wlasciwosci terytorialne urzedow skarbowych dotycza
terenow okreslonych gmin. Stad od skutecznosci tych urzedéow w zakresie egze-
kwowania nalezno$ci podatkowych w duzej mierze zaleza kwoty $cigganych
podatkéw. Tym samym wraz ze wzrostem skuteczno$ci panstwowego aparatu
skarbowego rosng tez dochody budzetow gmin z tytutu udzialu w podatkach

3*H. Ogawa, Tax competition, spillovers, and subsidies, ,,Annals of Regional Science” nr 40
(4), 2006, s. 852-856.

35 Por.: E. Reulier, Y. Rocaboy, Regional Tax Competition: Evidence from French Regions,
,»Regional Studies” nr 43 (7), 2009, s. 915-922.

36 Szerzej zob.: R. Breen, Social Mobility in Europe, Oxford University Press, 2004.

37Tj. DU z 2003 1. nr 203, poz. 1966 ze zm.

38 J. Kulicki, Zakres wladztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, Biuro
Analiz Sejmowych nr 16 (41), 2010, s. 11.
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»centralnych”. Wladze samorzadowe nie majg wptywu na pobor tych podatkow,
lecz zaktadajac, ze pracownicy urzedow stanowig cze$¢ spolecznosci lokalnej
mozna stwierdzi¢, iz na skuteczno$¢ pozyskiwania dochodéw z tytutu udziatow
w podatkach centralnych — oczywiscie posrednio i w stosunkowo niewielkim
stopniu — maja wptyw przedstawiciele tej spotecznosci.

Powyzsze rozwazania nie zmieniajg faktu, ze w literaturze przedmiotu, w wigk-
szo$ci przypadkéw, wylacza sie te udziaty z katalogu Zrodet dochodow wias-
nych JST, ujmujac je jako oddzielng pozycje’®. Podobnie udzialy te ujmowane
sa w statystykach niektorych krajow™. Co do zasady, ,,...udzialy wyznaczane
w podatkach lub innych kategoriach finansowych stanowig formg¢ repartycji
dochodéw pomiedzy organami panstwa i samorzadu i zaliczane by¢ powinny do
dochodéw rownowazgcych. Organy samorzadowe nie majg bowiem wplywu na
ksztattowanie tych zrodet zasilania™*'.

Katalog pozostatych dochodow wlasnych przewidziany dla poszczegolnych
szczebli JST wskazuje, ze o samodzielnos$ci dochodowej mozna méwié jedynie
w odniesieniu do gmin. Samodzielnos¢ ta jest jednak mocno ograniczona. Nale-
zy stwierdzi¢, ze zarbwno mozliwosci w zakresie pozyskiwania dochodow przez
gminy, jak i zakres ich zadan sg najwigksze sposrod wszystkich szczebli JST.
Gminy, jako jedyny szczebel JST, czerpiag dochody z tytutu podatkoéw lokalnych.
W polskim systemie prawnym nie moga one jednak tych podatkéw stanowi¢™.
Organem uprawnionym do stanowienia podatkdéw jest Parlament RP, co wynika
z zapisoéw Konstytucji RP*. Gminy posiadaja natomiast uprawnienia do ksztat-
towania danin publicznych (w tym podatkow) o charakterze lokalnym, w zakre-
sie uregulowanym ustawowo™. Zakres ingerencji gmin w modelowanie obcia-
zen spoteczenstwa z tytutu podatkow lokalnych dotyczy¢é moze przede wszyst-
kim*®: przedmiotu opodatkowania, podmiotu opodatkowania, uchwalania stawek
podatkowych (w granicach wyznaczonych ustawowo).

3 Por.: H. Blschliger, J. Rabesona, The Fiscal Autonomy of Sub-Central Governments: an
Update, ,,OECD Working Papers” nr 9, 2009, s. 3.

% Zob. np.: G. Gheorghe, Fiscal Equalization System in Romania, Annals of the University of
Oradea, ,,Economic Science Series” nr 17, 2008, s. 278.

*I' M. Kosek-Wojnar, Problem samodzielnosci finansowej jednostek, samorzqdu terytorialnego,
Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Bochni nr 2, 2004, s. 14.

2 Wyjatek stanowi¢ moze tzw. samoopodatkowanie (szerzej zob. np.: C. Kosikowski, E. Rus-
kowski, Finanse i prawo finansowe, KiK, Warszawa 1995, s. 140). Moze ono stanowi¢ dochody
gminy w mys$l zapisdw ustawy o samorzadzie gminnym (Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samo-
rzadzie gminnym, t.j. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm., art. 54 ust. 2). Praktyczne wykorzy-
stanie tego narzedzia jest rOznie oceniane.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, DzU nr 78 poz. 483,
art. 217.

* Ibidem, art. 168.

# J. Kulicki, Zakres..., op.cit., s. 6.
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Mozna wigc stwierdzi¢, ze gminy w Polsce posiadaja ograniczone wladztwo
podatkowe, wynikajace z konkretnego ustroju oraz systemu stanowienia prawa.
Moga one wplywac¢ na wartosci dochodow swoich budzetéw (np. przez zmiany
stawek podatkow lokalnych, odpowiednie ulgi i zwolnienia) jedynie w granicach
przyznanych im przez Ustawodawce upowaznien ustawowych.

Rysunek 1.1. Dochody JST w zt per capita w 2011 roku (w uktadzie regionalnym)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Samodzielno$¢ dochodowa jest silnie powigzana z samodzielnos$ciag wydatko-
wa. Dzieje si¢ tak dlatego, ze zakres samodzielnos$ci wydatkowej wynika z wy-
sokosci oraz struktury dochodow budzetow JST. Podstawg samodzielno$ci wy-
datkowej JST jest bowiem mozliwo$¢ dysponowania takimi rodzajami docho-
dow, ,...ktorymi samorzad moze swobodnie dysponowac zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami prawa™*. ,,Swoboda w zakresie pozyskiwania dochodow lub
przychodow budzetowych powinna by¢ wigzana ze swoboda w wydatkowaniu

. Nie mozna wigc oddzieli¢ catkowicie pojg¢cia samodzielno$ci
wydatkowej od samodzielnosci dochodowe;.

Swoboda w zakresie ksztattowania struktury (i w znacznym zakresie — warto-
$ci) wydatkow jest bardzo wazna determinanta powstawania zadluzenia jedno-

46 M. Kosek-Wojnar, Samodzielnosc..., op.cit., s. 81.
*7 Ibidem, s. 86.
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stek samorzadu terytorialnego. W trakcie planowania budzetow podstawowym
problemem jest dobor optymalnej alokacji srodkow sposrod wszystkich zgta-
szanych potrzeb. W toku przygotowania budzetu wystepuje doktadnie ten sam
problem, co w przypadku kazdej decyzji ekonomicznej — nieograniczone potrze-
by konkurujg o ograniczone $rodki na ich realizacjg. Wydatki publiczne mozna
zdefiniowaé jako ,,wydatkowanie $rodkow pienigznych przez panstwo i inne
zwiazki publicznoprawne dla zaspokojenia potrzeb publicznych lub tez — jak
okresla si¢ inaczej — dla realizacji funkcji (zadan) panstwa i innych zwigzkoéw
publicznych™*. Podstawowym problemem jest tu odpowiedz na pytanie, ,,.. jakie
potrzeby mozna okresli¢ jako publiczne (a nawet, czy jest w ogdle uzasadnione
wyodrebnienie takich potrzeb), a takze wyjasnienie, jakie zadania nalezg do
panstwa, samorzadu i innych zwigzkéw publicznoprawnych™. Dekoncentracja
i decentralizacja zadan publicznych jest procesem zlozonym, a jego ocena rdzni
si¢ w zalezno$ci od zatozen poszczegdlnych nurtow ekonomii’’. Znaczaca trud-
no$¢ stanowi tez ptynna i ruchoma granica oddzielajaca wydatki publiczne od
prywatnych — rozgraniczenie miedzy grupami dobr prywatnych i dobr publicz-
nych nie jest jednoznaczne’'. Proces ograniczania wydatkéw budzetowych na
szczeblu samorzadowym moze okazac si¢ bardzo trudny. Dotyczg one czgsto
dobr i uslug publicznych, ktérych finansowania nie mozna zaprzestaé. Stad
mozna méwié o ,,usztywnieniu” wydatkéw budzetowych.

W Polsce nominalne kwoty wydatkéw budzetowych JST w ostatnich latach
systematycznie rosty. Podobnie jak w przypadku dochodéw, wartosci wydatkoéw
JST mozna opisa¢ liniowa funkcjg trendu. Takie odwzorowanie rzeczywistych
zmian wydatkéw jest stosunkowo doktadne. Wspotezynnik determinacji R* wy-
ni6st ponad 92%. Wydatki w okresie 20002010 wzrastaty przecigtnie o 11,3
mld PLN. Ich wartosci rosty wiec przecietnie szybciej niz kwoty dochodow.
Powodowato to powstawanie coraz wickszych deficytow budzetowych i zwigk-
szato potrzeby pozyczkowe jednostek samorzadu terytorialnego. Podobne zjawi-
sko zaobserwowa¢ mozna, analizujagc poziom wydatkow budzetowych JST w
uktadzie regionalnym: wartosci wydatkow budzetowych JST we wszystkich
wojewddztwach bylty wyzsze od kwot dochodéw (w tym przypadku — dla za-
chowania poréwnywalnosci danych — wykorzystano warto$ci per capita). Kwoty
wydatkow per capita w Polsce prezentuje rys. 1.2.

* E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, PWNN, Warszawa 2001,
s. 81.

* Ibidem, s. 81.

30 Szerzej zob.: T. Famulska (red.), Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialne-
go w warunkach integracji europejskiej, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Karola
Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2009, s. 19-29.

513, Ghluchowski, R. Huterski, B. Kolosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, Finanse publiczne,
Wyzsza Szkota Bankowa, TNOiK, Torun 2005, s. 15.
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Najwyzszy poziom wydatkow per capita w 2011 roku zanotowato wojewodz-
two mazowieckie, najnizsze — region $laski. Srednia warto$é¢ wydatkéw przypa-
dajacych na jednego mieszkanca wyniosta 4706,38 PLN. Odchylenie standar-
dowe stanowito 7,77% $redniej. Mozna wiec stwierdzi¢, ze takze w przypadku
wydatkow zroznicowanie regionalne byto stosunkowo niewielkie. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze we wszystkich wojewodztwach saldo dochodow i wydatkow jed-
nostek samorzadu terytorialnego zamkneto si¢ deficytem.

Rysunek 1.2. Wydatki JST w zt per capita w 2011 roku (w uktadzie regionalnym)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W tym przypadku zrdéznicowania regionalne byty juz znaczace. Szczegoty
zaprezentowano na rys. 1.3.

Najwyzsze wartosci niedoboréw w budzetach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w przeliczeniu na jednego mieszkanca w 2011 roku zanotowano w wo-
jewodztwach: pomorskim i zachodniopomorskim. Wynosity one ponad 420 PLN
per capita. Najnizsze deficyty budzetow JST zanotowano w wojewodztwie §la-
skim. Przecigtna warto$¢ deficytu JST zanotowana w 2011 roku wyniosta okoto
272 PLN per capita, za$ odchylenie standardowe stanowito ponad 33% tej $rednie;j.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze najnizsze deficyty zanotowaty przeciet-
nie jednostki samorzadu terytorialnego z wojewddztwa, w ktorym zanotowano
jedne z najnizszych kwot dochodow per capita. Wysokie deficyty zrealizowano
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natomiast w JST chrakteryzujacych si¢ stosunkowo wysokimi warto$ciami do-
chodéw. Moze to oznaczac, ze ,,biedniejsze” jednostki samorzadu terytorialnego
zmuszone byly do ograniczania wydatkéw niemajgcych pokrycia w dochodach
i finansowanych za pomoca wzrostu zadtuzenia. Wynika to najprawdopodobniej
z koniecznosci ograniczenia goérnego limitu zobowigzan ponizej ustawowego
maksimum.

Rysunek 1.3. Deficyt JST w zt per capita w 2011 roku (w uktadzie regionalnym)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

W konteksécie wydatkowania srodkow finansowych przez JST w kwotach
przekraczajacych warto$¢ ich dochodéw nalezy zbada¢ strukture tych wydat-
kow, przede wszystkim w kontek$cie wydatkow biezacych i inwestycyjnych.
Wydatki biezace, przeznaczane na ,.konsumpcje¢”, sa konieczne dla $wiadczenia
uslug publicznych. Z drugiej strony, ich ograniczenie powoduje zmniejszenie
zapotrzebowania na $rodki finansowe. Zaktadajac, ze biezace potrzeby finanso-
we JST powinny by¢ zaspokajane z dochodoéw ich budzetow, nalezatoby okre-
$la¢ wysokos¢ tych dochoddéw oraz konstruowac ich strukturg, by uwzgledni¢
zapotrzebowanie jednostek samorzadowych na $rodki finansowe, niezbedne do
nalezytego wywigzywania si¢ ze swoich zadan. Koniecznie przy tym nalezy
zwroci¢ uwage na zdolnosci tych jednostek do samodzielnego pozyskiwania
zrodet dochodow. Wykorzystywanie zadluzenia do finansowania wydatkow inwe-
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stycyjnych umozliwia z kolei jednostkom samorzadu terytorialnego zakup $rod-
kéw trwatych, majacych czgsto znaczacy wplyw na sposob funkcjonowania JST
oraz na jakos$¢ zycia mieszkancoéw lokalnej spotecznosci. Procesy zadtuzania si¢
JST majg wigc znaczace skutki ekonomiczne i spoleczne. Zalezg one od kwot
srodkow pozyskanych z zacigganego dtugu oraz od ich przeznaczenia.

1.3. Skutki zadtuzania sie JST i ich wptyw na bezpieczenhstwo
finansowe jednostki samorzadu terytorialnego

(dr Tomasz Uryszek)

Jednostki samorzadu terytorialnego zaciagaja zobowigzania we wlasnym imie-
niu i na wiasny rachunek. Dlug moze zosta¢ zaciagniety na rézne cele. Moze to
by¢ biezaca konsumpcja lub prorozwojowe dzialania inwestycyjne. W przypad-
ku finansowania biezacej konsumpcji za pomocg zaciagganych zobowigzan, po-
zytywne efekty takich dziatan (jezeli w ogole si¢ pojawia) beda krotkotrwate.
Moga one dotyczy¢ np. poprawy jakosci uslug publicznych. Po wyczerpaniu
srodkdw pochodzacych z zaciagnigtego zadtuzenia sytuacja najczesciej pogorszy
si¢ w stosunku do stanu wyjsciowego, poniewaz konieczne bedzie wygospoda-
rowanie srodkéw na obstuge tego zadtuzenia.

Zadtuzenie podsektora samorzadowego w Polsce systematycznie ros$nie. We-
dlug danych Eurostatu w ciggu ostatnich 12 lat zwigkszyto si¢ z okoto 1% PKB
do ponad 4% PKB. Szczegodty przedstawiono na rys. 1.4.

Rysunek 1.4. Zadtuzenie podsektora samorzagdowego w Polsce (w % PKB)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Przyczyna tego zjawiska jest, jak juz wczesniej wspomniano, szybsze tempo
przyrostu wydatkow niz dochodéw. Jednoznaczna ocena skutkow tego zjawiska
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jest jednak bardzo trudna. Po pierwsze, poziom zadtuzenia sektora samorzado-
wego jest ciggle stosunkowo niewielki w poréwnaniu do innych krajéw Unii
Europejskiej (por. rys. 1.5.).

Rysunek 1.5. Dtug sektora samorzgdowego w krajach UE
(w % PKB, stan na koniec 2011 roku)

16,4%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Nalezy oczywiscie pamigta¢ o réznych poziomach samodzielno$ci finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych krajach. Dotyczy to
zarowno poziomu lokalnego, jak i regionalnego. Wysoki poziom takiej samo-
dzielno$ci umozliwia tym jednostkom zacigganie, a nastgpnie obstuge znacza-
cych kwot zobowigzan. Ponadto ocena skutkéw nieréwnowagi finansow pu-
blicznych na poziomie samorzadowym wymaga szczegotowej analizy przezna-
czenia wydatkowanych tam kwot. Struktur¢ wydatkow budzetéw JST w Polsce
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w latach 2002—2009 (na podstawie danych Eurostatu) wedtug sposobu ich prze-
znaczenia’ przedstawia tabela 1.1.

Tabela 1.1. Funkcjonalna struktura wydatkéw JST w Polsce w latach 2002—2011

2002 r. 2005r. 2009 r. 2011 r.
Przeznaczenie
Srodkow min | udziat | min | udziat | min | udziat| min | udziat
PLN | (%)*) | PLN (%) PLN (%) PLN | (%)*)
Os$wiata 35703 32,73| 40492 31,18| 52478| 26,64 58 177| 26,99
Sprawy gospodarcze 15270| 14,00 16936 13,04 31812 16,15 38 128| 17,69
Ochrona zdrowia 13 123 12,03 17 710{ 13,64 31 505| 15,99( 32 107| 14,90
Ochrona socjalna 10328 9,47| 15550 11,97| 22752| 11,55| 26364| 12,23

Administracja publiczna 11389 10,44| 12704 9,78| 18074| 9,17 21900| 10,16
Gospodarka mieszkaniowa | 10260 9,41| 11 330 8,72| 13 670 6,94 10518 4,88
Ochrona $rodowiska 4341 3,98 5532| 4,26| 8409 427 8177 3,79
Pozostate zadania 8661 7,94 9607 7,41| 18294| 9,29( 20 157| 9,36

*) udziat w tgcznej kwocie wydatkow.
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu.

Bardzo duzy udziat we wzroscie wydatkow w Polsce miato finansowanie
o$wiaty, spraw gospodarczych oraz ochrony zdrowia. Takg sytuacje trudno jed-
noznacznie interpretowac. Z jednej strony, wzrost naktadow na edukacje, dzia-
fania pobudzajace gospodarke oraz na szeroko rozumiane ustugi medyczne nale-
zatoby oceni¢ pozytywnie. Dziatania te moga by¢ bowiem dowodem na rozwoj
kraju nie tylko w ujeciu gospodarczym, ale takze spotecznym. Z drugiej strony,
konieczna jest kompleksowa i szczegdtowa analiza efektywnosci tych wydatkow.
Wazrost naktadéw na sprawy gospodarcze nie musi mie¢ bezposredniego przeto-
zenia na zwigkszenie tempa rozwoju ekonomicznego, a zwiekszenie wydatkow
na ochrong zdrowia nie jest rOwnoznaczne z poprawa jakosci ustug medycznych.
Podobnie wydatki na szkolnictwo nie musza oznacza¢ poprawy szeroko rozu-
mianej jako$ci ksztatcenia i mogg by¢ wynikiem koniecznosci sfinansowania
wigkszej (rosngcej) liczby zadan z zakresu edukacji. Ocena zjawiska wzrostu
wydatkow JST powinna by¢ wigc ostrozna. Z drugiej strony znaczgcy przyrost
wydatkdw zwigzanych ze sprawami gospodarczymi moze mie¢ powigzanie ze
spowolnieniem gospodarczym. Wydatki te (przynajmniej po czgsci) mogly miec
na celu pobudzenie (i podtrzymanie) dzialalnos$ci gospodarczej w poszczegol-

2 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, data dostgpu: 17 pazdziernik
2012 r.



