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MARCIN BEDZIESZAK
Uniwersytet Szczecinski

PROCESY PRZEKSZTALCEN FORM ORGANIZACYJNYCH
REALIZACJI ZADAN PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego zadania wtasne okreslone ustawami
ustrojowymi (odpowiednio ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa 0 samorza-
dzie powiatowym oraz ustawa o samorzadzie wojewodztwa) moga realizowac
za pomoca roéznych form organizacyjnych. Ustawa o finansach publicznych
wskazuje jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe, jednoczesnie
okreslajac, ze jednostka samorzadowa moze by¢ udzialowcem (akcjonariuszem)
spoltki z ograniczona odpowiedzialnoscia (spotki akcyjnej), stad spotka kapita-
lowa takze moze stuzy¢ realizacji zadan samorzadowych.

Celem artykutu jest analiza tendencji w zakresie przeksztatcen jednostek
organizacyjnych podsektora samorzadowego oraz ich przyczyn.

1. Formy organizacyjne realizacji zadan przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego stuza za-
spokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci, co do zasady maja zatem charakter
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uzytecznosci publicznej. Z. Grzymala wskazuje, ze dzialalno$¢ w sferze uzy-
teczno$ci publicznej charakteryzuje si¢ tym, ze™:

— realizuje ona potrzeby o charakterze zbiorowym,

— oparta jest na bazie majatku publicznego,

— nie jest ekwiwalentna,

— nie jest nastawiona na osiagnigcie zysku,

— wymaga dofinansowania ze $srodkow publicznych.

Wskaza¢ nalezy, ze jednostki organizacyjne okreslone w przepisach usta-
wy o finansach publicznych sa tymi, ktorych konstrukcja zostata dostosowana
do wymienionych wyzej cech. Jednostka budzetowa finansowana na zasadzie
metody brutto jest forma odpowiednia do realizacji zadan nieodptatnych lub ta-
kich, w ktorych odptatnos¢ nie pokrywa zasadniczych kosztow realizacji zada-
nia. Samorzadowy zaktad budzetowy, jako forma z zasady samofinansujaca sig,
dziala w przypadku, gdy mozliwe jest wprowadzenie odptatnosci za ustuge pu-
bliczng pokrywajacej catos¢ lub wigkszos¢ kosztu swiadczenia ustugi. Obecnie
istnieje zamknigty katalog zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore moga by¢ realizowane przez samorzadowe zaktady budzetowe.

W przypadku niektorych zadan, tj. zadan w zakresie gospodarki komunal-
nej, jednostki samorzadu terytorialnego moga zaktada¢ spotki lub do nich przy-
stgpowac®. Istnieje takze mozliwo$é zakladania spotek lub przystepowania do
nich w celu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej poza sfera uzytecznosci pu-
blicznej. Gmina moze prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza poza sfera uzytecz-
nos$ci publicznej w celu realizacji spoczywajacych na niej zadan publicznych
wylacznie przy spehnieniu nastgpujacych warunkow®:

1. Jezeli tacznie zostang spetnione dwa warunki:

— istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na ryn-
ku lokalnym,

— wystgpujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wplywa
ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie
innych dziatan i wynikajacych z obowiazujacych przepiséw $rod-
kow prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej,

! Z. Grzymata, Restrukturyzacja sektora komunalnego w Polsce. Aspekty organizacyjno-

-prawne i ekonomiczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Szkota Glowna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2010, s. 27.

2 Art. 9 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2011 r. nr 45,
poz. 236.

*  Ibidem.
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aw szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub
trwatego ograniczenia bezrobocia;

2. Jezeli zbycie skladnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢
wktad niepieni¢zny gminy do spo6iki albo tez rozporzadzenie nim w in-
ny sposob spowoduje dla gminy powazna strat¢ majatkowa.

Dodatkowo zdefiniowane zostaly szczegélne obszary prowadzenia dzia-

talnosci gospodarczej poza sfera uzytecznosci publicznej, ktore moga by¢ reali-
zowane niezaleznie od spetnienia wskazanych wczesniej warunkéw — mozliwe
jest tworzenie i przystgpowanie do spotek realizujacych te zadania (por. tabela
1). Charakterystycznym rozwiazaniem jest w tym przypadku dopuszczalno$é¢
prowadzenia przez gminy dziatalno$ci bankowej lub ubezpieczeniowej. O ile
obecnie nie spotyka sig takich rozwiazan, to we wczedniejszej fazie rozwoju
samorzadu w Polsce znalez¢ mozna bylto przyktady jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktére byly akcjonariuszami instytucji finansowych®, a takze pojawiaja
si¢ glosy o korzysciach ptynacych z takiego rozwiazania®.

Tabela 1

Dopuszczalnos¢ prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego

dziatalno$ci poza sfera uzytecznosci publicznej

Jednostka samorzadu tery-
torialnego

Gmina — czynnosci bankowe,

— czynnosci ubezpieczeniowe

— dzialalno$¢ doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na
rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spoélek waznych
dla rozwoju gminy, w tym

Powiat nie moze prowadzi¢ dziatalnos$ci gospodarczej wykraczajacej poza

zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej

Wojewodztwo czynnos$ci promocyjne, edukacyjne, wydawnicze oraz wykonywa-

nie dzialalnosci w zakresie telekomunikacji stuzacych rozwojowi

wojewodztwa

Rodzaj dziatalnosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej.

* Np. Szczecin byto akcjonariuszem Banku Budownictwa SA w Szczecinie. Por. Uchwata

nr XVIII/210/91 z dnia 18 listopada 1991 r. w sprawie przystapienia miasta Szczecina do spotki
Bank Budownictwa SA w Szczecinie.

5 Bank komunalny lekarstwem na chore finanse, Portal  Samorzadowy,
http:/Avww.portalsamorzadowy.pl/ (15.06.2012).
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Jednostkom samorzadu terytorialnego przyznano stosunkowo szerokie
mozliwosci wyboru form organizacyjnych® oraz okre§lono zasady tworzenia
tych podmiotéw. Pomimo szczegdtowych regulacji, w praktyce wystepuja spot-
ki kapitatowe, ktorych jednym lub wigkszoSciowym wtascicielem jest jednostka
samorzadu terytorialnego realizujace zadania spoza wskazanego wczesniej kata-
logu’.

Wybér pomigdzy formami organizacyjnymi uzalezniony jest od wielu
czynnikdéw, wsrdd ktorych nalezy wymieni¢ mozliwo$¢ wprowadzenia odptat-
nosci za ustugi publiczne, wielko$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, wyso-
ko$¢ zadluzenia samorzadowego, sklonno$¢ do racjonalnego zarzadzania, ja-
kos$¢ 1 dostgpnos¢ ustug publicznych.

2. Przeksztalcenia podmiotéw samorzadowych

W tabeli 2 przedstawiono liczbowe ujecie przeksztalcen podmiotéw samo-
rzadowych w latach 2006-2010. Dane te obrazuja dwa istotne trendy w zakresie
zmian form organizacyjnych: nieefektywno$¢ funkcjonowania niektérych samo-
rzadowych zakladéow budzetowych oraz rosnaca role spdtek kapitatowych
(gtownie spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia).

® W. Bachor, Efektywnos¢ majatku trwalego w spétkach komunalnych. Wybrane zagadnienia

i wyniki badan, Oficyna Wydawnicza SGH, Szkota Glowna Handlowa w Warszawie, Warszawa
2009, s. 38.

" Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania wybranych spélek z udziatem samorzadu
gminnego na terenie Dolnego Slaska, Najwyzsza Izba Kontroli — Delegatura we Wroctawiu, Wro-
ctaw 2010, s. 11.
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Tabela 2

Przeksztalcenia podmiotow samorzadowych w latach 20062010

Podmioty przed przeksztalceniem
; gg | ued =, <
Przeksztalcenie = 3 g§82 S gs 8 S S s o
zlw °8 |g%z23 == N % o 25
8% |§8F7 | 2<% g o 2°
- o ~ — [7)
Jednostka bu- | 2006: 1* 2006: 26 2006: — 2006: — 2006: — -
dzetowa 2007: 2007: 7 2007: 2 2007:1 2007:1
1*+1** 2008:12 | 2008: — 2008: - 2008: -
2008: 2* 2009: - 2009: - 2009: - 2009: -
2009: - 2010:16 | 2010: - 2010: - 2010: -
2010: —
Samorzadowy | 2006: 1 X - - - -
zaktad budze- | 2007: 2
towy (1%)
32 2008: -
g 2009: 7
'S 2010: -
2 | Instytucja 2006: 9 2006: 4 X - - -
@ kultury 2007:5 2007: —
= 2008: 2 2008: -
a 2009: 3 2009: -
2 2010: 2 2010: —
£ [spzoz - - - X - -
£ Spotka z o.0. 2006: — 2006: 15 - 2006: — X 2006: —
2007: 1 2007: 15 2007:7 2007:1
2008: - 2008: 19 2008: 1 2008: 1
2009: 3 2009: 16 2009: 5 2009: -
2010: 2 2010: 90 2010: 3 2010: —
Spolka akeyj- - - - - 2006: 1 X
na 2007: 2
2008: 1
2009: —
2010: 2

* — przeksztatcenie gospodarstwa pomocniczego w inna jednostke;
** _ przeksztalcenie jednostki organizacyjnej w gospodarstwo pomocnicze.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Informacja o przeksztatceniach i prywatyza-
cji mienia komunalnego za rok 2010, Ministerstwo Skarbu Panstwa, Warszawa
2011, s. 7-14; Informacja 0 przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunal-
nego za rok 2009, Ministerstwo Skarbu Panstwa, Warszawa 2011, s. 7-24; In-
formacja o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (wedtug sta-
nu na koniec 2008 r.), Ministerstwo Skarbu Pafistwa, Warszawa 2009, s. 8-31;
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Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (wedlug
stanu na koniec 2007 r.), Ministerstwo Skarbu Panstwa, Warszawa 2009, s. 8—
31; Informacja o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (wedlug
stanu na koniec 2006 r.), Ministerstwo Skarbu Panstwa, Warszawa 2008, s. 8—
217.

W badanym okresie widoczna jest tendencja do zastgpowania samorzado-
wych zakladow budzetowych jednostkami budzetowymi. Obie formy, jak
wspomniano wczesniej, naleza do podmiotéw sektora finansow publicznych,
a zatem podlegaja regulacji ustawy o finansach publicznych. Wybor, ktora
z form zostanie wykorzystana do realizacji zadan, dokonywany jest przez wia-
dze jednostki samorzadu terytorialnego, przy uwzglednieniu zasad finansowania
tych podmiotéw. Samorzadowy zaklad budzetowy jest co do zasady jednostka
efektywniejsza niz jednostka budzetowa, bowiem pokrywa on koszty dziatalno-
$ci z wlasnych przychodéw, a dotacja nie moze przekroczy¢ 50% kosztow jego
dzialalno$ci. Zastgpowanie samorzadowych zaktadow budzetowych jednostka-
mi budzetowymi wskazuje na nieoplacalno$¢ funkcjonowania tych pierwszych
— nie sg one w stanie wygenerowac wystarczajacych przychodow ze wzgledu na
czynniki rynkowe. Pamigta¢ nalezy takze, ze odptatno$¢ za ustugi publiczne
$wiadczone przez jednostki samorzadu terytorialnego konieczna w przypadku,
gdy ustuga ma by¢ $wiadczona przez samorzadowy zaklad budzetowy, jest
przedmiotem regulacji organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialne-
go. Ustalenie stawek optat na zbyt niskim poziomie w naturalny sposob unie-
mozliwi prawidlowe funkcjonowanie samorzadowego zakladu budzetowego.
Funkcjonowanie jednostki budzetowej zamiast samorzadowego zaktadu budze-
towego, z punktu widzenia finanséw samorzadowych, prowadzi takze do ujecia
wplywow z oplat za ustugi w budzecie, co zwigksza kontrolg¢ nad tymi $rodka-
mi. Zauwazalne sa takze odmienne dziatania, zmierzajace do usamodzielnienia
finansowego obszaru dziatalno$ci, bowiem w taki sposob nalezy interpretowac
przeksztatcenia jednostek budzetowych w samorzadowe instytucje kultury. Jest
to rozwiazanie korzystne z punktu widzenia budzetu, gdyz zaktada generowanie
dodatkowych przychoddéw przez same instytucje — z dziatalnosci kulturalnej.

Drugim istotnym trendem jest przeksztatcanie samorzadowych zaktadow
budzetowych w spotki z 0.0. Jest to dominujacy rodzaj przeksztatcen. Co wig-
cej, w badanym okresie to wihadnie spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia
powstawaly w najwigkszej liczbie (por. tabela 3). Duzo mniejsze znaczenie za-
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réwno z punktu widzenia liczby podmiotow powstatych, jak i przeksztatcanych,
maja spotki akcyjne. Nie mniej warto podkresli¢, ze liczba nowo powstatych
samorzadowych spotek akcyjnych jest porownywalna z liczba nowo powstatych
jednostek budzetowych. Wzrastajace znaczenie spotek samorzadowych wynika
z szeregu czynnikow, zard6wno o charakterze ekonomicznym, jak i organizacyj-
nym czy politycznym. Spoiki, jako podmioty prawa prywatnego, z zasady two-
rzone sg w celu generowania zysku. O ile w przypadku zadan realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego pierwszym celem bgdzie zaspokojenie
potrzeb spotecznosci lokalnej, a dopiero drugim wymiar finansowy, to istotna
korzys$cia uzyskiwang przez jednostki samorzadu terytorialnego dzigki spétkom
jest odrebnosé¢ finansowa. Samorzadowa spotka jest odrebng osoba prawna i jej
powiazanie z budzetem nastgpowaé moze albo poprzez wptate zysku, albo po-
przez dofinansowanie/zakup ustug przez jednostke samorzadowa od spotki.
Oznacza to, ze w sytuacji, gdy jednostki samorzadu terytorialnego maja pro-
blemy z finansowaniem niektoérych zadan, powotanie spotki traktowane jest ja-
ko proces restrukturyzacyjny. Zaktada sig, ze realizacja zadan przez podmiot
kierujacy si¢ zyskiem bedzie wymusza¢ w naturalny sposob dziatania, ktore
Z mniejszym prawdopodobienstwem wystapityby w przypadku jednostki budze-
towej czy tez samorzadowego zaktadu budzetowego, tj. minimalizowanie kosz-
tow dzialalno$ci, zwigkszenie $ciagalnosci optat. Analogiczny motyw wystepu-
je w przypadku przeksztalcen samodzielnych publicznych zakladow opieki
zdrowotnej w spotki kapitatowe. Jedynie w przypadku spotek realizujacych za-
dania w zakresie zbiorowego transportu publicznego bardzo trudne jest zapew-
nienie samofinansowania i generowania zysku®, co wynika bezposrednio ze sto-
sowanej polityki taryfowej.

Tabela 3

Tworzone i likwidowane podmioty samorzadowe w latach 20062010

Utworzenie Likwidacja
Jednostka budzetowa 2006: 6 2006: 15
2007: 19 2007: 7
2008: 15 2008: 4
2009: 13 2009: 3
2010: 28 2010: 5

® W. Bachor, Efektywnos¢ majqtku..., s. 108.
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Utworzenie Likwidacja
Samorzadowy zaktad budze- 2006: 14 2006: 2
towy 2007: 10 2007: 8
2008: 14 2008: 8
2009: 9 2009: 5
2010: 25 2010: 4
Spoétka z o.o. 2006: 31 2006: 9
2007: 45 2007: 20
2008: 52 2008: 19
2009: 45 2009: 8
2010: 159 2010: 5
Spoétka akeyjna 2006: 2 2006: 4
2007: 15 2007: 4
2008: 7 2008: 5
2009: 14 2009: 3
2010: 30 2010: 3

Zrodlo: ibidem.

Dodatkowo wyodrebnienie organizacyjne i prawne powoduje okreslone
konsekwencje zwiazane z dlugiem. Zaciaganie zobowiazan finansowych
w zwiazku z procesem inwestycyjnym nie bgdzie zwigksza¢ zadluzenia jed-
nostki samorzadu terytorialnego, tylko spotki. Szacuje sig, ze zadtuzenie spotek
w duzych miastach w Polsce stanowi od 10% do 85% zadtuzenia tych miast®.

Najczesciej spotki, gtownie spotki z o.0., funkcjonuja w zakresie zadan
zwiazanych z wodociagami i kanalizacja, dostarczaniem i produkcja energii
elektrycznej i cieplnej, gospodarki mieszkaniowej i oczyszczalni $ciekoéw (tabe-
la 4). Sa to zatem zwykle te obszary, gdzie liczba podmiotow konkurencyjnych
jest ograniczona, co pozwala jednoczesnie na realizacje okreslonej polityki cen

za ustugi.
Tabela 4
Podmioty realizujace wybrane zadania samorzadowe
Spoétki z wylacz-
s , Jednostki Samorzadowe nym lub wigk-
Wyszczegdlnienie Ogodlem . zaktady bu- .

budzetowe dzetowe szosciowym
udziatem JST

Transport 2006: 173 2006: 6 2006: 32 2006: 135

2009: 188 2009: 12 2009: 32 2009: 144

° L. Pokrywka, Monitoring zadluzenia miast wojewéddzkich, Instytut Kosciuszki, Krakow

2011, s. 6.
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Spotki z wytacz-
i , Jednostki Samorzadowe 111)ym lubwv}vliek-
Wyszczegodlnienie Ogoélem budz zaktady bu- e

udzetowe dzetowe szo.scmwym

udziatem JST
Wodociagi i kanalizacja 2006: 578 2006: 25 2006: 255 2006: 299
2009: 1 306 2009: 90 2009: 661 2009: 555
Dostawa i produkcja energii 2006: 265 2006: 1 2006: 17 2006: 247
elektrycznej i cieplnej 2009: 261 2009: 2 2009: 22 2009: 237
Oczyszczanie 2006: 216 2006: 14 2006: 66 2006: 136
2009: 347 2009: 26 2009: 123 2009: 198
Zielen miejska i drogownictwo 2006: 332 2006: 281 2006: 15 2006: 32
2009: 426 2009: 305 2009: 41 2009: 80
Komunalna gospodarka miesz- 2006: 617 2006: 30 2006: 233 2006: 347
kaniowa 2009: 831 2009: 100 | 2009: 283 2009: 448
Pozostate ustugi komunalne 2006: 599 2006: 197 | 2006: 139 2006: 256
2009: 891 2009: 385 | 2009: 256 2009: 250
Pozostate ustugi spoteczne 2006: 432 2006: 305 2006: 75 2006: 52
2009: 639 2009: 479 | 2009: 146 2009: 14
Podmioty spoza sfery uzytecz- 2006: 107 2006: 1 2006: 2 2006: 102
nosci publicznej 2009: 98 2009: 0 2009: 0 2009: 98

Zrodto: ibidem.

Niezaleznie od obszaru dziatalnosci spotki samorzadowej jednostka samo-
rzadowa zwykle jest jedynym udziatowcem/akcjonariuszem. Proces prywatyza-
cji spotek samorzadowych postepuje stosunkowo wolno — w latach 2006-2010
sprzedano udziaty w 42 spotkach z o.0. i 9 spotkach akcyjnych™. Dominuja
wiérod nich przedsigbiorstwa energetyki cieplnej™, a czynnikiem motywujacym
do prywatyzacji jest poszukiwanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
srodkow finansowych na finansowanie potrzeb inwestycyjnych'?.

Wskaza¢ nalezy takze na dostosowanie formy organizacyjnej do charakte-
ru zadan. W okresie 2006-2009 liczba podmiotéw ogotem wzrosta o ponad
50%. W najwigkszym stopniu dotyczyto to obszaru wodociagdéw i kanalizacji —
powstato w tym czasie ponad 250 nowych spotek samorzadowych i ponad 400
samorzadowych zaktadow budzetowych. Podobnie istotny przyrost liczby pod-
miotow §wiadczacych ustugi odplatnie nastapil w zakresie oczyszczania miasta
i gospodarki mieszkaniowej. Najwieksza liczba jednostek budzetowych powsta-

Y Informacje o przeksztalceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za lata 2006-2010,
Ministerstwo Skarbu Panstwa.

1 K. Ostrowska, Prywatyzacja z przeszkodami, Parkiet.com, http://www.parkiet.com — dostep
15.05.2012; K. Ostrowska, Gminy wyprzedajq sie wolniej, ,,Rzeczpospolita” — wydanie interne-
towe; http://www.ekonomia24.pl/ (15.05.2012).

12 D, Kostyra, Gminy czeka przyspieszenie prywatyzacji, Wspolnota, http://www.wspolnota.
org.pl (15.05.2012).
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ta w okresie 20062009 w zakresie ustug spotecznych i komunalnych. Wskazu-
je to na stosunkowo jednoznaczne dzialania wiadz publicznych w kierunku
urynkowienia tych ustug publicznych, w przypadku ktorych jest to mozliwe,
cho¢, jak wskazano wcze$niej, nie odnosi si¢ do prywatyzacji.

Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce, w granicach okre§lonych
przepisami prawa, dokonywa¢ moga wyboru form organizacyjnych realizacji
zadan. Formy te charakteryzuja si¢ réznymi zasadami finansowania i, CO jest
bezposrednim tego nastgpstwem, odmiennymi mozliwo$ciami zastosowania do
realizacji okreslonych zadan. Podstawowa forma organizacyjna sektora finan-
sow publicznych jest jednostka budzetowa i jako taka zastosowana moze by¢ do
realizacji wszelkich zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Jest ona jedno-
czesnie ta forma, ktora jest najmniej efektywna — nie motywuje do oszczednos$ci
wydatkow publicznych. Pozostate formy organizacyjne, w przeciwienstwie do
jednostki budzetowej, wymagaja wprowadzenia odptatnosci za $wiadczone
ushugi i jednocze$nie z funduszy w ten sposob zgromadzonych finansuja swoja
dziatalnos¢.

Przeprowadzona analiza przeksztalcen form organizacyjnych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego wskazuje, ze wtadze jednostek samorzadu tery-
torialnego coraz czegsciej tak ksztaltuja podlegte jednostki organizacyjne, by
tam, gdzie jest to mozliwe, charakteryzowaly si¢ one efektywnoscia. Najbar-
dziej wyraznym trendem jest zwigkszajaca si¢ rola spotek zaktadanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Sa to gldwnie spotki z ograniczona odpo-
wiedzialnoscia, ktorych jedynym lub wigkszosciowym udzialowcem jest gmina,
powiat lub wojewddztwo. O ile zaktadanie spotek samorzadowych utozsamiac
mozna z procesem urynkowienia dostarczania niektorych ushug publicznych, to
podkresli¢ nalezy, ze odnosi sie to tylko do odptatnosci za owe ustugi. Jednostki
samorzadu terytorialnego niechgtnie oddaja spotki lub realizacj¢ zadan publicz-
nych podmiotom sektora prywatnego. Druga istotng tendencja jest powszech-
nienie roli jednostki budzetowej, w szczegolnosci w tych przypadkach, gdy
formy samofinansujace sie, takie jak samorzadowy zaktad budzetowy, nie funk-
cjonuja odpowiednio. Podsumowujac, wskaza¢ mozna, ze wladze samorzadowe
wykorzystuja mozliwosci wyboru jednostek organizacyjnych stosownie do re-
alizowanych zadan.
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TRANSFORMATION PROCESSES OF ORGANIZATIONAL FORMS
IN LOCAL GOVERNMENT

Summary

The aims of this article is to analyze trends and causes of a transformation of local
government’s entities. Local government units in Poland have a relatively large choice
of different organizational forms to perform tasks — from those that are reserved for the
public sector to private law bodies. The analysis shows that local government compa-
nies (limited companies, stock companies owned by local government) are more and
more commonly chosen. On the other hand, local governments convert municipal budg-
etary establishments into budgetary units. Trend of adaptation of organizational form to
the nature of the task — introduction of payment and more efficient organizational forms,
in those cases where this is possible, and therefore the process of marketization of cer-
tain public services is noticeable. This process, however, is visible only in the context of
payment, not the privatization of government companies.

Translated by Marcin Bedzieszak
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Wprowadzenie

Procesy reformowania administracji publicznej wymagaja zastosowania
koncepcji nowego zarzadzania publicznego (New Public Management), aby
sprosta¢ nowym wyzwaniom, $wiadczenia ustug o coraz wyzszym standardzie
oraz optymalizacji zarzadzania finansami publicznymi. Dla zarzadzania w sfe-
rze publicznej wazne jest zrozumienie roli sektora publicznego oraz jego zna-
czenia dla catego zycia spoteczno-gospodarczego. Proces ten wymaga skutecz-
nosci dzialania i konsekwencji w realizacji czgsto trudnych i niepopularnych
wérod spoleczenstwa decyzji.

Artykut koncentruje si¢ na teoretycznych rozwazaniach, ktérych celem jest
przyblizenie koncepcji nowego zarzadzania publicznego oraz kluczowego na-
rz¢dzia umozliwiajacego bardziej skuteczne i efektywne zarzadzanie wydatka-
mi publicznymi (zwigkszenie czytelnosci i przejrzystosci), jakim jest budzet
w uktadzie zadaniowym.

1. Koncepcja New Public Management

Zmiany zachodzace w zarzadzaniu publicznym (przechodzenie od admini-
strowania do zarzadzania publicznego) odbywaja si¢ ewolucyjnie i wymagaja
od administracji publicznej wdrazania i doskonalenia standardow z zakresu or-
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ganizacji i zarzadzania. Nowe publiczne zarzadzanie (New Public Management
— NPM) pojawito si¢ najpierw w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii
w latach osiemdziesiatych XX wieku, a od poczatku lat dziewig¢dziesiatych zy-
skato swe miejsce w USA. Gléwnym celem koncepcji zarzadzania (administra-
cji publicznej') jest zmniejszenie kosztow $wiadczenia ustug publicznych, przy
jednoczesnym zwigkszeniu ich jakosci i satysfakcji klienta.

Nowos¢ tego modelu zarzadzania polega na adaptacji metod i technik za-
rzadzania stosowanych w sektorze prywatnym do warunkéw zarzadzania orga-
nizacjami publicznymi. Chodzi zwlaszcza o nastawienie tych organizacji na
osiaganie wynikow, decentralizacje zarzadzania nimi, przejgcie przez nie per-
spektywy strategicznej oraz wykorzystanie mechanizméw rynkowych. Ten mo-
del zarzadzania ma zapewni¢ gospodarno$¢, efektywnos¢ i skuteczno$¢ organi-
zacji publicznych®. Cechy charakterystyczne dla zarzadzania w sektorze pu-
blicznym przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1

Nowe Zarzadzanie w Sektorze Publicznym w odniesieniu do tradycyjnych form
zarzadzania

Nowe Zarzadzenie w Sektorze
Publicznym (NPM)
Podzielone pomigdzy jednost-
ki zorganizowane wokol po-

szczegoblnych ustug
Bazujace na kontraktach

Zarzadzanie tradycyjne w sekto-
rze publicznym
Scentralizowane

Element wyr6zniajacy

1 | Struktura organizacyjna

2 |Relacje pomiedzy jed- | Nieokreslone, bezterminowe
nostkami  administracji

i wewnatrz nich

3 | Sposob dziatania

Nacisk na etyke rzadzenia, bez
zmian organizacyjnych

Adopcja sposobow zarzadza-
nia z sektora prywatnego

4 | Sposdb finansowania

Staly Iub rosnacy budzet

Cigcia w uzywaniu zasobow

5 | Styl zarzadzania

Wazna rola umiejgtnosci poli-
tycznych i znajomos$¢ przepisow

Przejrzyste zarzadzanie

6 | Orientacja na wyniki

Uzywanie domniemanych i nie-
jawnych standardow

Potrzeba jasno okreslonych
celow

1

Koncepcje zarzadzania zorientowane sa na obywatela: New Public Management (orientacja
na obywatela jako klienta, ktory powinien otrzymac ustuge najlepszej jakosci) i Good Governan-
ce (orientacja na obywatela jako cztonka spoteczenstwa uprawnionego do pelnego uczestnictwa
w decyzjach publicznych).

2 A, Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego,
W: Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo SGH, War-
szawa 2005, s. 66.
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Zarzadzanie tradycyjne w sekto- | Nowe Zarzadzenie w Sektorze

Element wyrézniajacy rze publicznym Publicznym (NPM)
7 | Sposob kontroli Kontrolowanie tylko procedur |Kontrola wynikéw i rezulta-
i regul zwigzanych z wydawa- | tow
niem pienigdzy

Zrédto: J.G. Van Helden, Is Financial Stress san Incentive for the Adoption of Business-
like Planning and Control In Local Government? A Comparative Study of Eight
Dutch Municipalities, Financial Accountability & Management, 16 (1), Febru-
ary 2000, United Kingdom, s. 84, za: K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzqdzanie
Jjakosciq w ustugach publicznych, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2008,
s. 27-29.

H. Krynicka uwaza, iz ,jnowe zarzadzanie publiczne kladzie nacisk na
wlasciwe wyznaczenie celdw i monitorowanie wynikow, zarzadzanie finansami
(efektywno$¢), wyznaczanie standardow ustug, korzystanie z rozwiazan
benchmarkingowych (mozliwosci dokonywania poréwnan na probie sprawdzo-
nych, dobrych rozwiazan) oraz nowoczesnego zarzadzania zasobami ludzki-
mi™®. Zarzadzanie skierowane na osiaganie wynikow pobudza organizacje pu-
bliczne do wprowadzenia innowacji oraz poprawy efektywnosci i skutecznosci
ich dziatania, a takze przyczynia si¢ do poprawy jakosci prowadzonej polityki
i podejmowania decyzji*. Z uwagi na dostarczanie specyficznych ustug dla spo-
teczenstwa koniecznoscia dla administracji publicznej/samorzadowej jest zarza-
dzanie® oparte na odpowiedzialnosci (za konkretne wyniki), gwarantujace jed-
noczesnie przestrzeganie zasad racjonalizacji i celowosci wydatkéw publicz-
nych. Jakos¢ ustug staje si¢ wigc priorytetem dziatania na wciaz zmieniajace sig
potrzeby klientow, dlatego tez coraz wieksza liczba jednostek sektora publicz-
nego dazy do poprawy funkcjonowania i doskonalenia systemu organizacyjnego
na podstawie migdzynarodowych systemow zarzadzania jakosScia (normy ISO,
a nastgpnie TQM). Relacje pomigdzy norma ISO 9000 a TQM przedstawiono
w tabeli 2.

® H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzadzania w sektorze publicznym (NEW PUBLIC

MANAGEMENT), Prace Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie, praca publikowa-
na w Internecie, s. 195 (12.04.2012).

* H. de Bruijn, Managing Performance in the Public Sector, Routledge, London—New York
2002, s. 9-12, za: A. Zalewski, Nowe Zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorial-
nym, SGH, Warszawa 2005, s. 44.

Zarzadzanie w prakseologii to dzialanie polegajace na spowodowaniu funkcjonowania rze-
czy, organizacji lub osob podleglych zarzadzajacemu zgodnie z wytyczonym przez niego celem.
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Tabela 2

Relacje pomigdzy standardami zapewnienia jakosci 1ISO 9000

a zarzadzaniem przez jako$¢

1SO 9000

TQM

— Nie jest konieczne skoncentrowanie na
Kliencie

Definitywnie skoncentrowanie na kliencie

— Niezintegrowane z 0gdlna strategia

Zintegrowane ze strategia przedsigbiorstwa

— Skoncentrowanie (systemu technicznego)

Skoncentrowanie si¢ na koncepcjach, po-

na procedurach mystach, narzedziach, technikach

— Niekonieczne zaangazowanie zatrudnio- — Konieczne zaangazowanie pracownikow

nych

— Brak koncentracji na ciagtym ulepszaniu — Ciagle ulepszanie — TQM jest ,,nickonczaca

1SO 9000 jako celu si¢ podrézg”

— Moze by¢ skoncentrowane w dziatach — Skoncentrowane w calej organizacji —
obejmuje wszystkie dziaty, funkcje, pozio-
my

— Odpowiedzialno$¢ za jakos¢ — dziat jakosci | — Odpowiedzialno$¢ za jakos$¢ — kazdy pra-
cownik

Zrédto: J. Pike, R. Barnes, TQM in Action, London 1996, s. 27, za: R. Karaszewski: To-
tal Quality Management. Zarzqdzanie przez jakosé. Wybrane zagadnienia, Wy-
dawnictwo TNOIiK ,,Dom Organizatora”, Torun 1999, s. 170-171.

Cecha sektora publicznego jest duza koncentracja na biezacej obstudze,
dlatego tez ,,w sektorze administracji publicznej nalezy umie¢ identyfikowaé
potrzeby roéznych klientéw, koncentrowaé si¢ na percepcji i doswiadczeniach,

"% Restrukturyzacja ustug publicznych odbywa

aby dazy¢ do ich zadowolenia
si¢ obecnie przy wykorzystaniu szeregu metod i narzedzi zapozyczonych z sek-
tora prywatnego, takich jak np. systemy zarzadzania jako$cia (model EFQM,
normy ISO, model TQM), zintegrowane systemy zarzadzania, NOWOCzesne
techniki zarzadzania kadrami, Zbilansowana Karta Wynikow’. Na uwage zastu-
guje stwierdzenie, ze ,,bez aktywnego uczestnictwa i pozytywnego zaangazo-
wania kadr administracji zadna reforma nie ma szans sukcesu, dlatego musimy
budowac, wlasny, oryginalny, oparty na naszej tradycji, naszych uwarunkowa-
niach i do$§wiadczeniach — system sprawnej administracji i sprawnego zarza-

dzania jej zasobami ludzkimi, uruchamiajac dotychczas stabo wykorzystany ka-

® D. Konkolewska, Badanie satysfakcji klientow w administracji publicznej, Poradnik ,,JSO

w praktyce”, Wydawnictwo Wiedza i Praktyka, czerwiec 2009, s. B02/02.
7 J. Kleer, Samorzqd lokalny — dobro publiczne, CeDeWu, Warszawa 2005, s. 173.
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pitat spoteczny”®. W ustugach publicznych na catym $wiecie nie bez powodu sa
wdrazane metody zarzadzania oparte na jakosci. Okazuje si¢ bowiem, ze przy
tych samych $rodkach (czyli w ramach budzetu danej instytucji publicznej)
mozna odnie$¢ znacznie wyzsze korzysci spoteczne z dostarczanych ushug®.

2. Budzet zadaniowy

Budzet to plan dochodow i wydatkéw publicznych zatwierdzony przez od-
powiednie wladze ustawodawcze lub uchwalodawcze. S. Owsiak uwaza, ze
»budzet moze by¢ wykorzystywany nie tylko jako akt normatywny, ale takze
jako narzedzie efektywnego zarzadzania zasobami jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Mozliwe jest to tylko wtedy, gdy zostanie on przygotowany na pod-
stawie procedur, ktore umozliwiaja wiazanie celow i srodkow finansowych,
oraz gdy istnieja obiektywne metody oceny pracy za wykonane rezultaty. Ma to
stuzy¢ przede wszystkim racjonalizacji oraz podniesieniu efektywnosci wydat-
kow publicznych™®. Budzet zadaniowy natomiast, zdaniem T. Lubinskiej,
»Wpisuje si¢ w nurt prac badawczych i wdrozeniowych okreslanych w literatu-
rze $wiatowej jako nowe zarzadzanie publiczne™. Ustawa o finansach publicz-
nych daje mozliwo$¢ ewidencjonowania wydatkow budzetu panstwa lub kosz-
tow jednostki sektora finanséw publicznych poprzez uktad zadaniowy, ktory
jest udoskonaleniem sposobu gospodarowania srodkami publicznymi oraz pod-
wyzszeniem sprawnosci organizacji i efektywnosci finansow publicznych.

Budzetowanie zadaniowe z samej definicji i istoty budzetu zadaniowego
wiaze zadania i wydatki publiczne z odpowiedzialno$cia za sprawnos¢ ich reali-
zacji przez odpowiednie podmioty (tzw. osrodki odpowiedzialnosci). Kazda
z pozostatych zasad paradygmatu budzetowania zadaniowego jest konsekwent-
nie w swoim zasadniczym wymiarze realizowana podmiotowo?. Reforme bu-

& Por. W. Mikutowski, A. Jezierska, Wyzwania rozwoju zasobéw ludzkich administracji pu-

blicznej w dobie kryzysu ekonomicznego — jak dziataé lepiej majgc mniej?, KSAP, Warszawa
2011,s.12i 29.

® K. Opolski, P. Modzelewski, Zarzqdzanie jakosciq w ustugach publicznych, CeDeWu, War-
szawa 2008, s. 10-11.

105, Owsiak, Budzet wladz lokalnych, PWE, Warszawa 2002, s. 25, za: L. Jedrzejewski: Go-
spodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce. Wybrane zagadnienia, Oficyna Wydaw-
nicza Branta, Bydgoszcz 2007, s. 64.

1T, Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne — skutecznosé i efektywnosé. Budzet zadaniowy
w Polsce, Difin, Warszawa 2009, s. 9.

12T Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010, s. 131-132,
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dzetu zadaniowego oparto na czterech zasadach, stanowiacych tzw. paradyg-
mat budzetowania zadaniowego®®:

1. Zasada przejrzystosci (transparency) — wprowadzenie nowej klasyfi-
kacji zadaniowej o charakterze zadaniowo-podmiotowym.

2. Zasada wieloletniosci (multiyear planning) — wieloletnia projekcja
wydatkow dla zadan.

3. Zasada skutecznosci (effectiveness) i efektywnosci (efficiency) — okre-
$lenie celow 1 miernikoéw oraz poréwnanie efektow z wydatkowanymi
srodkami publicznymi.

4. Zasada konsolidacji (public expenditure consolidation) — wieloletnia
konsolidacja wydatkéw budzetu panstwa z wydatkami (kosztami) wy-
branych funduszy publicznych i jednostek podsektora rzadowego.

Budzet zadaniowy winien zapewnia¢ dokonywanie wydatkéw publicz-
nych:

a) w sposob celowy i oszczedny,

b) z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych na-

ktadow,

C) w sposob umozliwiajacy terminowa realizacjg zadan,

d) w wysokosci i terminach wynikajacych z wcze$niej zaciagnigtych zo-
bowiazan.

Glownym celem wdrozenia budzetu zadaniowego jest zapewnienie przej-
rzystosci procedur zarzadzania §rodkami publicznymi oraz wprowadzanie dzia-
tan, ktore w przysztosci przyniosa efekty w zakresie dokonywanych wydatkow
Z wyraznie sprecyzowanymi celami. Budzet zadaniowy (nie tylko zadania, ale
gtéwnie mierniki stopnia realizacji celéw) wymaga nie tylko wigkszej dyscypli-
ny, ale jednoczes$nie stanowi ograniczenie swobody dysponowania srodkami
publicznymi (koniecznos$¢ przeznaczania dochodow z okreslonych tytulow na
okreslone wydatki), dlatego tez powinien przyczyni¢ si¢ do stabilizacji majatku
publicznego (reinwestowanie §rodkow uzyskanych ze sprzedazy i prywatyza-
cji). Ponadto jest traktowany jako element efektywnego zarzadzania w nowo-
czesnej administracji, ktory poprzez odpowiednia motywacje pozwala na wdra-
zanie innowacyjnych rozwiazan i doskonalenie organizacji. Idea budzetu zada-
niowego jest efektywne zarzadzanie, ktore poprzez uktad zadaniowy (struktura)
wydatkow jest odzwierciedleniem realizacji konkretnych zadan i dziatan, przy-

13 K. Pakonski, M. Piszczek, Budzet zadaniowy, PWE, Warszawa 2002, s. 32, za: T. Lubinska,
Budzet a finanse...,s. 131.
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pisanych do okreslonych funkcji. Budzet zadaniowy jest funkcjonujacym
i umocowanym prawnie narzedziem zarzadzania, ktore w precyzyjny i czytelny
sposob:

— prezentuje zadania w powiazaniu z kosztami ich realizacji,

— stanowi element ograniczajacy swobodeg dysponowania $rodkami
publicznymi,

— okresla standardy, zgodnie z ktorymi cele powinny by¢ istotne, pre-
cyzyjne i konkretne, spdjne, mierzalne, okreslone w czasie oraz re-
alistyczne.

W okresie nierownowagi finansow publicznych wydatki staja si¢ szcze-
golnie silnym instrumentem polityki spoteczno-gospodarczej, za§ budzet zada-
niowy wpisuje si¢ w nurt dziatan efektywnosciowych w sektorze publicznym.
Wedhug autoréow wyjsciowe]j koncepcji budzetu zadaniowego przedstawionej
W Raporcie Prezesa Rady Ministrow istota budzetu zadaniowego jest wprowa-
dzenie zarzadzania $rodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkrety-
zowane i zhierarchizowane na rzecz osiagania okreslonych rezultatow realizacji
zadah mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow™. Przepisy Usta-
wy o finansach publicznych z dnia 29 sierpnia 2009 roku®® definiuja:

a) budzet zadaniowy jako skonsolidowany plan wydatkéw na rok budze-
towy i dwa kolejne lata panstwowych jednostek budzetowych, pan-
stwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji go-
spodarki budzetowej oraz panstwowych osob prawnych, sporzadzany
w uktadzie zadaniowym (zgodnie z art. 142 pkt 11), ktory obowiazuje
od dnia 1 stycznia 2012 roku;

b) uktad zadaniowy jako zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu
panstwa lub kosztow jednostki sektora finanso6w publicznych sporza-
dzone wedlug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary
dziatah panstwa, oraz:

— zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celow,

— podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace reali-
zacje celow zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaty wy-
odrgbnione — wraz z opisem celow tych zadan i podzadan, a takze
z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celow

¥ Budzet zadaniowy — Raport KPRM, za: A. Alifiska, Sektor finanséw publicznych w warun-
kach swiatowego kryzysu finansowego, SGH, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 181.
%% Dz.U. nr 157, poz. 1240 z pdzniejszymi zm.
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dzialalno$ci panstwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe lub
opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z po-
niesionych naktadow.

Budzet zadaniowy odmiennie od tradycyjnego jest planem trzyletnim, kto-
ry okresla gtéwne kierunki dziatan i celow polityki panstwa oraz miernikow
shuzacych realizacji tych celow. Istota budzetu zadaniowego jest okreslenie za-
dan (podzadan) koniecznych do realizacji okreslonego celu, miernikow kontro-
lujacych jego efekty, warto$ci bazowe i zrealizowane. Wyznacza jednoczesnie
hierarchi¢ zadan w zakresie realizacji celow poprzez odpowiednio dobrane
mierniki i jest alternatywnym rozwiazaniem dla budzetu tradycyjnego. Roznice
migdzy budzetem w ujgciu klasycznym i ujeciu zadaniowym wskazano w tabe-
li 3.

Tabela 3

Podstawowe roznice migdzy budzetem w ujeciu klasycznym i ujeciu zadaniowym

Tradycyjny

Zadaniowy

Utrudnia powiazanie wydatkow z celami
i zadaniami rzadu

Umozliwia powiazanie wydatkow z celami
i zadaniami, co pozwala na funkcjonalne
uporzadkowanie wydatkéw wg zadan

Resortowe podejscie

Sprzyja wspotpracy w rzadze i innych in-
stytucjach sektora publicznego

Brak wieloletniej projekcji wydatkéw na za-
dania

Dtugofalowe podejscie — trzyletnia projek-
cja wydatkow dla zadan

Brak powiazania wydatkow z kategoriami
skutecznosci i efektywnosci

Zarzadzanie wydatkami w kierunku
zwigkszania skutecznosci i efektywnosci
polityki rzadu

Brak integracji wydatkow

Globalne podejscie do wydatkéw sektora
finansow publicznych

Brak czytelnej informacji o wydatkach — kla-
syfikacja budzetowa wymaga specjalistycz-
nej wiedzy — budzet ,,po chinsku”

Czytelna informacja dla parlamentu o wy-
datkach w klasyfikacji zadaniowej —
co otrzymujemy za konkretne wyniki

Planowanie zadan po zatwierdzeniu $rodkow

Przydziat $rodkow nastepuje po analizie
oraz ocenie planow i przewidywanych
skutkow

Ukierunkowuje dyskusj¢ w Sejmie na poje-
dyncze pozycje wydatkowe

Umozliwia merytoryczna dyskusj¢ w Sej-
mie o priorytetowych zadaniach rzadu

Zrodlo: M. Podstawka, J. Dynowska, P. Goralski, E. Rudowicz, Przygotowanie admini-
stracji rzqdowej do sporzqdzenia zadaniowego planu wydatkow na rok 2008,

Materialty szkoleniowe, Kancelaria PRM, Warszawa, s. 23, za: E. Rudowicz:
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Budzet zadaniowy — reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie finansami pu-
blicznymi, SGGW, Warszawa 2008, s. 135.

Wdrozenie budzetu zadaniowego jest procesem, w ktorym samo rzetelne
i skrupulatne przygotowanie celow i miernikow trwa parg miesigey 1 ulega
pewnym modyfikacjom. Budzet zadaniowy jako narzedzie zarzadcze nie moze
by¢ zbudowany tylko pod wzgledem marketingowym, populistycznym, opar-
tym na wygodnych miernikach, ktérymi zawsze, bez wzgledu na to, co si¢ zro-
bi, bedzie mozna si¢ pochwali¢. W takiej sytuacji bedzie to fikcja w nowocze-
snym zarzadzaniu jednostka i w dtuzszej perspektywie przyczyni si¢ do duzych
nieporozumien i trudno$ci natury organizacyjnej, politycznej, jak rowniez fi-
nansowej'®. Bardzo istotna i zasadnicza kwestia przy opracowaniu budzetu za-
daniowego jest wtasciwe okreslenie celow i miernikow ich realizacji. Od tego
bowiem w znacznej mierze zalezy powodzenie tegoz budzetu. Zle postawione
cele moga spowodowac, iz dysponenci budzetowi skupiaja si¢ na ich realizacji,
ale tylko w wymiarze administrowania, ktory nadal nie spowoduje podejscia za-
rzadczego ani nie przyczyni si¢ do przeprowadzenia pelnowartosciowej analizy.
Niezmiernie istotne jest wigc wskazanie takich celow, jakie maja zostac zreali-
zowane po wykonaniu okreslonych zadan. Cele musza by¢ konkretne, reali-
styczne i okre§lone w czasie®'.

Najwigksza bariera w zastosowaniu metody zadaniowego budzetowania
wydatkéw sa problemy z precyzyjnym okres$leniem zadan i ich miar wykony-
wania dla wszystkich rodzajow dziatalnosci publicznej™. Jakkolwiek nowe
ustawowe uregulowania prawie nic nie moéwig o budzecie zadaniowym w JST,
to jednak nalezy zwroci¢ uwage na kilka elementow, ktoére w sposob jedno-
znaczny wprowadzaja fundamentalne zmiany w procesie zarzadzania srodkami
publicznymi. Najwazniejsze z nich to™:

1. Obowiazek konstrukcji budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym.

% T. Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne-skutecznos$é i efektywnosé. Budzet zadaniowy
w Polsce, Difin, Warszawa 2009, za: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj,
Metody analityczne w dzialalnosci jednostek podsektora samorzadowego, Difin, Warszawa 2010,
s. 180.

M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Metody analityczne. .., s. 175.

B M. Dylewski, B. Filipiak, P. Szczypata, Budzetowanie w przedsiebiorstwie. Aspekty ra-
chunkowe, finansowe i zarzqdcze, CeDeWu, Warszawa 2007, s. 18.

1 M. Dylewski, Budzet zadaniowy w jednostkach samorzqdu terytorialnego — narzedzie za-
rzqdcze, czy obiektywna koniecznosé?, Zeszyty Naukowe nr 620, Znaczenie samorzadu teryto-
rialnego dla rozwoju regionalnego w Polsce, Niemczech i Ukrainie, VI Forum Samorzadowe,
Szczecin 2010, s. 59.
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2. Wprowadzone elementy kontroli zarzadczej w sektorze publicznym.

3. Obowiazek sporzadzenia wieloletniej prognozy.

Wdrazany w samorzadach budzet zadaniowy stanowi uzupetnienie budze-
tu tradycyjnego, dlatego tez czgsto natrafia na naturalne trudnosci z jego akcep-
tacja i praktycznym zastosowaniem. Studiowanie i ocena dwoch budzetow wy-
maga szczegotowego opisu powiazan pomigdzy wydatkami zawartymi w klasy-
fikacji budzetowej a wydatkami przypisanymi do zadan. Dodatkowym problem
czesto pojawiajacym si¢ w wigkszo$ci jednostek samorzadu terytorialnego, Kto-
re wprowadzity budzet zadaniowy, jest kwestia doboru miernikow realizacji za-
dan ujetych w budzecie?. Budzetowanie zadaniowe, skupiajac si¢ na okresleniu
szczegotowym zadania, ktore ma by¢ realizowane, opiera si¢ przede wszystkim
na miarach, ktére umozliwiaja skwantyfikowanie efektow, jakie ma przynies¢
realizacja danego zadania®'. Informuje o tym, jakim celom stuza wydatki pu-
bliczne i jakie efekty uzyskuje si¢ z poniesionych naktadow.

Budzet zadaniowy jako nowy instrument finansowy szybciej reaguje na
Zmieniajace si¢ czynniki ekonomiczno-gospodarcze oraz alarmuje o nieefek-
tywnych dzialaniach przed zakonczeniem ich finansowania. Realna wycena po-
szczegolnych zadan panstwa powoduje lepsza alokacje zasobow i wspomaga
proces wyboru optymalnego finansowania oraz realizacji inwestycji’. Budzet
zadaniowy pozwala odpowiedzie¢ na nastepujace pytania®:

1. Jakie zadania sa wykonywane (zaplanowane do wykonania)?

2. Jakie wydatki sa przeznaczone na poszczegolne zadania w danym roku

budzetowym?

3. Jakie cele planuje si¢ osiagnac, realizujac poszczegdlne zadania i jak je

mierzyc¢?

4. Jakie skutki (rezultaty) ma przynies¢ realizacja zatozonych celow?

5. Jakie wartosci docelowe powinny osiaga¢ zaktadane mierniki?

6. Czy postawione cele zostaty osiagnigte?

Proces wdrazania budzetu zadaniowego jest procesem wieloletnim, nie na-
lezy wigc oczekiwaé na efekty w pierwszym roku jego wdrozenia. Nalezy jed-
nakze pamigtaé, iz prawidtowe zbudowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego

2 por. K. Pakofiski, Budzet — zintegrowane zarzqdzanie finansami, Municipium, Warszawa
2000, s. 127-1809.

1 M. Dylewski, B. Filipiak, P. Szczypata, Budzetowanie w przedsiebiorstwie. .

22 E Rudowicz, Budzet zadaniowy..., . 142.

2 Budzet zadaniowy, e-szkolenia dla grupy strategicznej, publikacja w Internecie
(12.04.2012).
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sprzyja sprecyzowaniu celow dziatania i monitorowania skutecznosci ich reali-
zacji, umozliwia globalne podejscie do wydatkow publicznych?’. Ponadto bu-
dzet zadaniowy®:

1. Daje mozliwos$¢ racjonalnego redystrybuowania $rodkéw publicznych
dla uzyskania lepszych efektow, w tym prorozwojowych.

2. Stwarza mozliwos¢ wgladu w gospodarke srodkami publicznymi, na
co pozwala konstrukcja budzetow charakteryzujaca si¢ transparentno-
$cig (przejrzystoscia).

3. Oznacza podwyzszenie rangi naszego kraju w uktadzie migdzynaro-
dowym.

4. Wprowadza zarzadzanie srodkami publicznymi.

5. Pozwala na przejscie od roli dysponenta do roli wykonawcy zadan
(z biernej pozycji przechodzi si¢ do czynnej-aktywnej).

6. Pozwala na przeprowadzenie analiz poréwnawczych i oceng gospoda-
rowania $rodkami publicznymi w catym sektorze publicznym.

Metoda budzetowania zadaniowego jest w zasadzie zarzadzaniem zorien-
towanym na pomiar efektow i ich maksymalizacj¢ przy okreslonych dostgpnych
srodkach do ich realizacji®®. Mierniki efektow (wynikow) zgodnie z powszech-
nie uzywana metodologia w OECD i w UE usystematyzowano W metodyce bu-
dzetu zadaniowego na trzy stopnie, w zaleznosci od poziomu og6lnosci celow,
jakim stuza®":

— oddziatywania,
— rezultatu,
— produktu.

Baza miernikow dla wszystkich 22 funkcji panstwa ma na celu wsparcie
dysponentéw w trudnym procesie doboru miernikow, okreslajacych stopien re-
alizacji celow w ramach prac nad budzetem zadaniowym, jak rowniez podnie-
sienie jakos$ci prezentowanych miernikow, gwarantujac rzetelne i sprawne mie-
rzenie efektow wydatkowanych $rodkéw publicznych?. Niezbednym elemen-
tem wspomagajacym budzet zadaniowy jest rowniez identyfikacja istoty kontro-
li zarzadczej jako narzedzia wspomagajacego budzet zadaniowy w realizacji

% M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Metody analityczne. .., s. 174.

% K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa
2009, s. 133.

% M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzqdowym. Uwarunkowania,
procedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 173.

21 T Lubinska, Nowe zarzqdzanie publiczne..., s. 59.

8 Baza miernikdw — zakonczenie prac, www.mf.gov.pl (2.05.2012).
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sprecyzowanych celéw poprzez monitorowanie miernikow efektywnosci i sku-
teczno$ci dziatania.

Podsumowanie

Kluczowym aspektem paradygmatu uktadu zadaniowego jest:

— potrzeba modernizacji finanséw publicznych,

— identyfikacja skutecznosci i sprawnosci systemow zarzadzania,
szczegolnie zarzadzania przez jakos¢,

— zwiekszenie efektywnosci wydatkowania S$rodkow (powiazanie
srodkow finansowych z mierzalnymi efektami) i stabilizacja finan-
s6w publicznych.

Nalezy stwierdzi¢, ze budzet w ujgciu zadaniowym w sposob znaczacy
moze przyczynic si¢ do efektywnego zaspokajania potrzeb w zakresie finanso-
wania wszystkich funkcji panstwa, bowiem stanowi:

a) niezbedny element procesu budzetowego oraz instrument wspomaga-

jacy zarzadzanie publiczne,

b) narzedzie skutecznego i efektywnego zarzadzania,

¢) element zwigkszenia odpowiedzialnos$ci w wydatkowaniu $rodkow pu-

blicznych,

d) oraz zwieksza przejrzystos¢ finansow publicznych.

THE PARADIGM OF A TASK-BASED BUDGET AS A PRECONDITION
FOR EFFICIENT MANAGEMENT IN THE PUBLIC SECTOR

Summary

The reform based on implementation of a task-based budget is a key element to
the budget process and an indispensable instrument supporting public management,
whose main objective is providing transparency of public fund management processes
with clearly set out objectives. The paradigm of a task-based scheme on the one hand
underscores the need for a reform (modernization) of public finances, and on the other,
allows for identification of efficiency and efficacy of systems of management (in partic-
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ular management through quality), and thus the increase of efficiency of distribution of
public funds and their stabilization.

Translated by Marcin Michalczak






ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 727 EKONOMICZNE PROBLEMY USLUG NR 100 2012

DAWID DAWIDOWICZ
Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie

FUNDUSZE MAJATKOWE JAKO NOWY SPOSOB
NA DLUGOTERMINOWA STABILIZACJE FINANSOW
PUBLICZNYCH

Wstep

Fundusze majatkowe, mimo iz pierwsze z nich powstaly w latach pig¢-
dziesiatych ubieglego wieku, istotnego znaczenia nabraly dopiero w pierwszej
dekadzie XXI wieku.

Tworzone i kontrolowane przez poszczegdlne rzady odgrywaja coraz
wigksza role na $wiatowych rynkach finansowych, realizujac rézne funkcje
i zadania. Liczba funduszy majatkowych na $wiecie wzrasta, co $wiadczy
0 powodzeniu i znaczacej roli tych instytucji dla poszczegdlnych krajow.

Celem artykutu jest identyfikacja oraz ocena sposobu dziatania funduszy
majatkowych na $wiecie, ktére moga przyczyniac si¢ do wsparcia budzetow po-
szczegdlnych panstw i w ten sposob stabilizowac finanse publiczne.

1. lIstota i rodzaje funduszy majatkowych

Fundusze majatkowe FM lub SWFs, z ang. Sovereign Wealth Funds, sa
definiowane jako ,,podmioty inwestycyjne tworzone w celu dtugoterminowego
lokowania trwatych nadwyzek panstwowych rezerw dewizowych w globalne
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aktywa finansowe™'. Cecha charakterystyczna tych funduszy jest to, ze sg two-
rzone i zarzadzane przez rzady poszczeg6lnych panstw lub podmioty od nich
zalezne i stuza ich interesom. Ponadto maja mozliwo$¢ inwestowania w zagra-
niczne aktywa finansowe (papiery dtuzne i udziatlowe), a poza nadwyzkami bu-
dzetowymi i rezerwami walutowymi sg finansowane z przychodow pochodza-
cych ze sprzedazy (eksportu) zasoboéw naturalnych (gaz, ropa naftowa) lub
prywatyzacji majatku panstwowego®. Tak jak wszystkie fundusze inwestycyjne
dzialajace na rynkach finansowych maja $rednio- i dlugoterminowy horyzont
inwestycyjny.

Mozna wyrdzni¢ pig¢ rodzajow funduszy maj qtkowych3:

— stabilizacyjne,

— oszczednoSciowe,

— inwestujace rezerwy walutowe,
— rozwojowe,

— emerytalne.

Zasadniczym celem dziatania funduszy stabilizacyjnych jest ochrona go-
spodarki i budzetu przed wahaniami zmian cen surowcoéw, w wypadku fundu-
szy oszczednos$ciowych nacisk polozony jest na transformacjg¢ nieodnawialnych
aktywow na bardziej zdywersyfikowany portfel aktywow i tagodzenie skutkoéw
tzw. choroby holenderskiej®. Z kolei w wypadku funduszy inwestujacych re-
zerwy walutowe chodzi o to, aby zwigkszy¢ ich warto$¢ przez inwestowanie,
traktujac je w dalszym ciagu jako aktywa rezerwowe. Celem funduszy rozwo-
jowych jest angazowanie aktywow w istotne z punku widzenia kraju inwestycje
przemystowe, co ma przyczyni¢ si¢ do ich wzrostu, a takze w inne projekty spo-

Y P. Wisniewski, Ekspansja paristwowych funduszy majqtkowych a nowy protekcjonizm inwe-

stycyjny w gospodarce swiatowej. Czg$¢ 1. Definicja, klasyfikacja oraz istotnos¢ SWF w gospo-
darce Swiatowej, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH, Zeszyt Naukowy nr 111,
SGH, Warszawa 2011, s. 80 i 81.

2 R. Ostaszewski, Paristwowe fundusze majgtkowe, Www.sovereignwealthfunds.pl/wp.../09/
SovereignWealthFunds.pdf (12.04.2012).

Zob. ibidem, s. 9. Zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Paristwowe fundusze stabilizacyjne —
problemy czy szansa na dlugoterminowe réwnowazenie budzetu parstwa, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 546, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 36, Uniwersytet Szczecin-
ski, Szczecin 2009, s. 206.

*# Choroba holenderska gospodarki — nazwa zaczerpnicta od kraju, na przykladzie ktérego po
raz pierwszy zauwazono zaleznos$¢, iz odkrycie i intensywna eksploatacja surowcow naturalnych,
ktérych w danym kraju jest duzo, powoduje regres pozostatych dziatéw gospodarki.
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teczno-gospodarcze. Celem funduszy emerytalnych jest zabezpieczenie przy-
szlych zobowiazan emerytalnych wobec obywateli.

Nalezy zwroci¢ uwagg na to, ze niektore z wymienionych funduszy majat-
kowych moga by¢ swoistymi funduszami hybrydowymi taczacymi cechy kilku
innych funduszy majatkowych, np. fundusz stabilizacyjno-rozwojowy®.

2. Rozwoj funduszy majatkowych na Swiecie

Analizujac rodzaje funduszy majatkowych, mozna stwierdzi¢, ze kazdy
z tych funduszy w pewien sposdb moze przyczyni¢ si¢ do stabilizacji Iub do
wsparcia finansé6w publicznych. Jak wskazuja wyniki badan, fundusze majat-
kowe nie tylko moga, ale takze skutecznie wplywaja na rynki finansowe. Ich
warto$¢ z roku ha rok wzrasta, co zobrazowano na rysunku 1.

5 Zob. D. Urban, Sovereign Funds — New players on global financial markets, ,,Comparative

Economic Research” (dokument elektroniczny) 2009, Vol. 12, No. 1-2, s. 117.
®  Zob. R. Ostaszewski, Paristwowe fundusze. ..
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Rys. 1. Warto$¢ aktywéw funduszy majatkowych SWF w latach 20072011 na koniec
danego kwartatu (w mld USD)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Recent Sovereign Wealth Fund Market Size
by Quarter, http://www.swfinstitute.org/fund-rankings/ (23.04.2012).

Analizujac dane na wykresie 1 mozna stwierdzi¢, ze cecha charaktery-
styczna funduszy majatkowych byto to, ze warto$¢ ich aktywéw mimo §wiato-
wego kryzysu finansowego ulegla stosunkowo nieznacznej zmianie w 2009 ro-
ku. Na koniec 2009 roku wartos¢ aktywow FM byta o 2,85% nizsza od wartosci
aktywow tych funduszy na koniec 2008 roku.

Jednak na podstawie danych zawartych na rysunku 2 mozna stwierdzié, ze
w zalezno$ci od zrodta warto$¢ zarzadzanych aktywow FM moze sig¢ nieznacz-
nie r6znicé.
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Rys. 2. Warto§¢ zarzadzanych aktywow funduszy majatkowych w latach 2008—2011
(w mld USD)

Zrodio: The 2012 Preqgin Sovereign Wealth Fund Review, Executive summary, s. 1,
http://www.pregin.com/item/2012-pregin-sovereign-wealth-fund-
review/1/4985#DescriptionLong (22.05.2012).

Na rysunku 2 mozna zauwazy¢ wyrazny trend wzrostowy bez spadku war-
tosci aktywow FM w 2009 roku.

Istotne z punktu widzenia warto$ci zgromadzonych aktywow FM jest to,
ze warto$¢ tych aktywow juz w 2009 roku przewyzszala wartos¢ aktywow
zgromadzonych przez fundusze private equity oraz fundusze hedgingowe.
W zwiazku z czym FM byly piatymi pod wzgledem zgromadzonych aktywow
po bankach, funduszach emerytalnych, funduszach inwestycyjnych oraz ubez-
pieczeniowych funduszach kapitatowych podmiotami instytucjonalnymi na
rynku’.

Warto dodaé, ze wsrdd funduszy majatkowych dominuja takze dwie ich
odmiany: fundusze surowcowe oraz fundusze niesurowcowe. Fundusze surow-
cowe utozsamia si¢ z funduszami stabilizacyjnymi® (nie stanowi to jednak zasa-

T Zob. P. Wisniewski, Ekspansja paristwowych funduszy majqtkowych..., s. 89; R. Ostaszew-

ski, Panstwowe fundusze..., S. 4.
8 Zoh. R. Ostaszewski, Paristwowe fundusze. .., s. 10.
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dy). Uwzgledniajac ten podzial, nalezy zaznaczy¢, iz na rynku funduszy majat-
kowych przewazajaca cze$¢ stanowia fundusze surowcowe. Oznacza to, ze
glownym zrodltem finansowania tych funduszy sa nadwyzki srodkéw pocho-
dzacych z eksportu surowcow naturalnych danego kraju’. Sa to fundusze finan-
sowane $rodkami pochodzacymi przede wszystkim z eksportu gazu ziemnego
oraz ropy naftowej.

Istnieja wypadki stanowiace wystarczajacy dowod na to, ze fundusze sta-
bilizacyjne skutecznie moga finansowac budzet panstwa w czasie spadku cen
surowcow (ropy naftowej) na rynkach finansowych'’.

Z punktu widzenia postawionego celu pracy jako stabilizacyjny charakter
funduszy majatkowych dla budzetu panstwa (lub dla gospodarki danego kraju
co ma posredni wptyw na budzet) mozna przyja¢ z jednej strony fundusze stabi-
lizacyjne, ale takze fundusze oszczednoSciowe, gdyz ich celem poza zapewnie-
niem kapitatu dla przysztych pokolen jest dtugoterminowa stabilno$¢ budzeto-
wa'!, ktéra moze zostaé zachwiana w zwiazku z nadmiernymi wydatkami bu-
dzetowymi w przysztosci.

Na rysunku 3 przedstawiono klasyfikacje funduszy stabilizacyjnych.

Sktadajg si¢ one zasadniczo z funduszy inwestycyjnych oraz rezerwowych
funduszy emerytalnych (SPRF). Warto doda¢, ze publiczne fundusze rezerw
emerytalnych osiagaly w poprzednich latach wyznaczone przez siebie stopy
zwrotu, a ich wyniki byty lepsze od ich rynkowych wzorcow odniesienia®?.

®  Zob. P. Wisniewski, Ekspansja paristwowych funduszy majatkowych..., s. 83.

10 przyktadem jest rosyjski Fundusz rezerwowy, zob. R. Ostaszewski, Paristwowe fundusze. ..,
s. 10.

2 Ibidem, s. 11.

2 3. Yermo, Governance and Investment of Public Pension Reserve Funds In Selected OECD
Countries, Financial Market Trends”, OECD 2000, s. 157 (stwierdzenie dotyczy okresu sprzed
2007 r.).
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Rys. 3. Klasyfikacja funduszy stabilizacyjnych

Zrédto: K. Marchewka-Bartkowiak, Paristwowe fundusze stabilizacyjne..., s. 207. Ry-

sunek zmodyfikowany wzgledem oryginalu w zakresie nazw funduszy®®.

Dane przedstawione na rysunku 4 pozwalaja stwierdzi¢, ze fundusze ma-
jatkowe istotnie angazuja si¢ w akcje spolek publicznych, instrumenty o stalym
dochodzie — papiery dtuzne, ale takze w private equity, nieruchomosci oraz
w inwestycje infrastrukturalne, dzigki czemu stanowia ,,najwigksza (...) katego-
ri¢ globalnych inwestorow instytucjonalnych angazujacych si¢ w tzw. aktywa
alternatywne™**.

18 Modyfikacja polegala na usunigciu z nazw poszczeg6lnych funduszy stowa ,,panstwowe”
i zastapienie tego okre§lenia stowem ,,majatkowe”. Wynika to z braku dokonania w literaturze
polskiej stosownej dyskusji nad polskim okresleniem Sovereign Wealth Funds. W wigkszoéci do-
tychczasowe;j literatury polskiej SFW tlumaczy sig jako ,,panstwowe fundusze majatkowe”. Ist-
nieja jednak argumenty przemawiajace za tym, iz takie thumaczenie wprowadza ryzyko nieprawi-
dlowego kierunku analiz i wnioskow dla polskiego systemu finanséw publicznych.

1% P, Wisniewski, Ekspansja parstwowych funduszy majqtkowych. .., s. 93.
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Rys. 4. Udziat funduszy majatkowych w poszczegolnych klasach aktywow w 2011
i 2012 roku

Zrédto: The 2012 Preqin Sovereign Wealth Fund Review. Executive summary, s. 2,
http://www.pregin.com/item/2012-pregin-sovereign-wealth-fund-review/1/4985
#DescriptionLong (22.05.2012)

Inwestycje funduszy majatkowych, szczegolnie dokonane w okresie $wia-
towego kryzysu finansowego w latach 2007-2009, §wiadcza o istotnym stabili-
zacyjnym wplywie tych instytucji na $wiatowe rynki finansowe. Przykladem
tego jest dokapitalizowane sektora finansowego w 2008 roku kwota 640 min
USD wytacznie przez 7 funduszy majatkowych™.

Takze analiza przeprowadzona przez R. Becka i M. Fidora dowodzi, ze
fundusze majatkowe dopiero w ostatnich latach sa znaczacym uczestnikiem
rynkow finansowych. Dzigki tym funduszom rzady poszczegodlnych panstw
moga realizowa¢ wlasne strategie inwestycyjne istotnie rozniace si¢ od strategii
stosowanych przez banki centralne. Ich skuteczno$¢ w stabilizowaniu gospoda-
rek moze by¢ jednak uzalezniona od motywow decyzji inwestycyjnych. Bez
watpienia moga si¢ one przyczyniac¢ do stabilizacyjnego wptywu na rynki finan-

15 7ob. R. Ostaszewski, Paristwowe fundusze..., s. 16.
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sowe przez inwestowanie w szereg instrumentéw finansowych, takich jak obli-
gacje korporacyjne, fundusze inwestycje czy nieruchomosci®™.

3. Zagrozenia zwiazane z dzialalnoscig funduszy majatkowych

Analizujac dane dotyczace publicznych majatkowych funduszy rezerw
emerytalnych (PPRE) z dominujacym udzialem rezerwowych majatkowych
funduszy emerytalnych (SPRF), mozna dostrzec zbiezno$¢ wykorzystania ak-
tywow z tych funduszy w tym samym czasie, co ma nastapi¢ w latach 2020—
2025". Z jednej strony fundusze takie poprzez ich wykorzystanie przyczyni¢ sig
moga do stabilizacji budzetow poszczegdlnych panstw, z drugiej strony trudno
jest okreslic wptyw na rynki finansowe wycofania w tym samym czasie znacz-
nej ilosci aktywow z tych funduszy. Podobnie jak stabilizacyjny charakter miaty
inwestycje tych funduszy w poszczegélne aktywa, tak sprzedaz tych aktywow
moze przyczyni¢ sig¢ do destabilizacji rynku. Zaleze¢ to bedzie jednak od skali
wycofywanego kapitatu oraz czasu, w ktorym to nastapi (w okresie hossy na
$wiatowych rynkach moze przyczyni¢ sig to do wystapienia pewnej korekty na
rynku — co z punktu widzenia dtugoterminowego trendu rosnacego jest dla ryn-
ku zjawiskiem normalnym i z punku widzenia technicznego pozadanym). Po-
nadto bedzie to zaleze¢ od koncentracji takich dziatan w konkretnych regionach
$wiata (fundusze majatkowe stosunkowo dobrze dywersyfikuja swoje portfele
inwestycyjne, lokujac $rodki na réznych rynkach finansowych, przez co wptyw
na konkretny rynek finansowy moze by¢ stosunkowo niewielki). Zeby moc jed-
noznacznie stwierdzi¢ negatywne konsekwencje funduszy majatkowych na ryn-
ki finansowe w sytuacji ich skumulowanego wycofywania si¢ z tych rynkow,
nalezatoby przeprowadzi¢ dogtebne badania w tym zakresie.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze FM znaczaco r6znig sie od in-
nych inwestoréw. Poza motywami finansowymi w inwestowaniu moga kiero-
wac si¢ takze przestankami politycznymi. Motywy polityczne w zarzadzaniu
funduszami majatkowymi moga powodowa¢ nadmierne ryzyko portfela tych
funduszy oraz prowadzi¢ do zachwiania cen aktywow na $wiatowych rynkach.
Szczegdlnym zagrozeniem jest nagla sprzedaz aktywow powodowana moty-

6 R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign wealth funds on global financial markets,
Occasional paper series, European Central Bank, nr 91, lipiec 2008, s. 24.
17 7Zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Paristwowe findusze stabilizacyjne..., s. 208 i 209.
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wami politycznymi, ktora mogtaby doprowadzi¢ do destabilizacji rynkow fi-
nansowych®,

Obawy te nie sa bez uzasadnienia, co potwierdzaja wyniki badania prze-
prowadzone przez Hany H. Makhlouf*®, ktéra stwierdza, ze istnieja obawy, iz
fundusze takie moga by¢ wykorzystane do wrogich przejg¢ waznych przedsie-
biorstw w poszczegblnych krajach®. Zwraca si¢ szczegélna uwage na mozli-
wo$¢ nabywania istotnych z punktu widzenia danego kraju udzialow przez takie
fundusze w spotkach przemystowych?. W 2008 roku nie byto jednak dowodow
na to, aby takie obawy mogly zosta¢ potwierdzone®.

Podobne obawy podnosi S. Davidson, ktory zwraca uwage na to, ze wielu
obserwatoréw funduszy majatkowych dostrzega problem ich kontroli przez po-
szczegblne rzady oraz tego, ze moga realizowac polityczne cele. Postuluje jed-
noczesnie, aby tak regulowac przepisy prawa w poszczegdlnych krajach, zeby
ograniczaty one mozliwo$ci manipulacji na rynkach kapitalowych w tych kra-
jach?®.

W zwiazku z tymi zagrozeniami postuluje si¢ duza przejrzystos¢ FM
w zakresie jawnosci polityki inwestycyjnej oraz sprawozdawczos$ci, m.in. in-
formacji o sktadzie portfeli inwestycyjnych tych funduszy.

Wyniki badan dotyczace aktywnosci funduszy majatkowych na terenie
Polski pozwalaja wnioskowac, ze ,.korzysci wynikajace z ewentualnego zaan-
gazowania SWF szczeg6lnie w odniesieniu do inwestycji infrastrukturalnych —
znacznie przewyzszaja elementy ewentualnego ryzyka zwiazanego z aktywno-
§cig tych funduszy”®”.

Badania dotyczace wptywu $wiatowego kryzysu finansowo w latach
2007-2009 na dziatalno$¢ funduszy majatkowych dowodza, ze kryzys wplynat

8 R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign..., s. 24.

® Hany H. Makhlouf, Sovereign Wealth Funds, ,,International Journal of Government Finan-
cial Management” 2010, Vol. X, No. 1, s. 35.

2 przyktadem jest nabywanie wioskich przedsiebiorstw przez FM, w zwiazku z czym mini-
ster spraw zagranicznych Wtoch wyrazil obawy o takie praktyki i wezwat do wigkszej kontroli
tych instytucji, zwlaszcza w obawie przed wzrostem ich udzialow powyzej 5% w danych sp6i-
kach, patrz ,,Financial Times”, 21 pazdziernik 2008 . i ,,The Economist”, 20 wrze$nia 2008 r.

2L R. Beck, M. Fidora, The impact of sovereign..., s. 24.

22 70b. D. Urban, Sovereign Funds..., s. 128.

28 7ob. Sinclair Davidson, Should we worry about sovereign wealth funds?, ,,Policy” 2010,
Vol. 26, No. 3, s. 41.

2% P, Wisniewski, Ekspansja panstwowych funduszy majatkowych a nowy protekcjonizm
inwestycyjny w gospodarce swiatowej. Czgs¢ I1. Ryzyko praktyk protekcjonistycznych a przejrzy-
stos¢ SWF, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finansow SGH, Zeszyt Naukowy nr 112,
SGH, Warszawa 2011, s. 79.
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na fundusze majatkowe na sze$¢ sposobéw?. Po pierwsze, w zwiazku z ponie-
sieniem strat wynikajacych ze spadku warto$ci posiadanych w portfelach inwe-
stycyjnych aktywow (akcji) nastapit przeptyw do mniej ryzykownych i bardziej
ptynnych aktywow. Po drugie, nastapito spowolnienie naptywu nowych $rod-
kow do funduszy majatkowych. Po trzecie, nastapito wykorzystanie czgsci ak-
tywow funduszy do stabilizowania krajowych gospodarek. Po czwarte, nastapi-
to wigksze zaangazowanie i nabywanie udziatdw w waznych zachodnich przed-
sigbiorstwach (dzigki ich niskiej wycenie). Po piate, nastapita poprawa wize-
runkowa funduszy majatkowych (m.in. w zwiazku z przyczynieniem si¢ do sta-
bilizacji gospodarek, a takze zwigkszonej przejrzystosci ich dziatalnosci) oraz
po szoste, zwigkszyta si¢ koordynacja dziatan funduszy majatkowych z dziata-
niami innych podmiotéw instytucjonalnych na rynkach finansowych®.

Podsumowanie

Fundusze majatkowe to podmioty, ktore mozna zaliczy¢ do nowego typu
podmiotow instytucjonalnych. W ciagu ostatniej dekady mozna byto zauwazy¢
wzrost ilosci nowych funduszy majatkowych, jak réwniez wzrost wartosci
zgromadzonych przez nie aktywow. Fundusze te mimo zawirowan na $wiato-
wych rynkach finansowych dzigki szerokiej dywersyfikacji portfeli inwestycyj-
nych potrafily ochroni¢ zgromadzone przez nie aktywa, poza (w zaleznosci od
zrddla) stosunkowo nieznacznym ich spadkiem w 2009 roku. Sa to instytucje,
ktore moga istotnie przyczyni¢ si¢ do stabilizacji rynku finansowego przez re-
alizowane inwestycje, ale takze do wsparcia budzetu panstwa (tfagodzenia nad-
miernego deficytu) w sytuacji spadku cen surowcow swiatowych. Pewnym za-
grozeniem dla rynkéw finansowych, a posrednio takze dla budzetéw poszcze-
golnych panstw moze by¢ wptyw celow politycznych na polityke inwestycyjna
takich funduszy oraz to, ze w wypadku funduszy oszczgdnosciowych czas dzia-
falno$ci takich funduszy jest okreslony. Moze to skutkowaé zatamaniem si¢
rynkow lub wyhamowaniem wzrostu cen aktywow na rynkach finansowych
W sytuacji systematycznego wycofywania w okreslonym czasie znacznego kapi-
tatu z tych rynkow zwiazanego z realizacja zyskow i likwidacja takich fundu-
szy.

% 7ob. B.J. Balin, The impact of the global economic crisis on sovereign wealth funds, Asian-
-Pacific Economic Literature, Journal compilation, Crawford School of Economics and Govern-
ment, The Australian National University and Blackwell Publishing Asia Pty Ltd 2010, s. 7.

26 Zob. ibidem.
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Analiza wynikéw dotychczasowych badan funduszy majatkowych prze-
prowadzonych na $wiecie pozwala stwierdzi¢, ze dzialalnos¢ funduszy majat-
kowych nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia ich stabilizacyjnej roli na
finanse publiczne oraz rynki finansowe. Mimo to, ze wzgledu na stosunkowo
krotki okres dziatania wigkszo$ci funduszy majatkowych w dalszym ciagu po-
trzebne sa bardziej szczegdlowe badania wpltywu poszczeg6lnych funduszy na
finanse publiczne w poszczegodlnych krajach, a takze wplywu takich funduszy
na rynki finansowe.
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SOVEREIGN WEALTH FUNDS AS A NEW WAY FOR LONG-TERM
STABILIZATION OF PUBLIC FINANCES

Summary

The main goal of the article was identification and evaluation activity of sovereign
wealth funds, which can have stabilization influence for public finances.

Sovereign wealth funds (SWFs) are a new type of institutional investors. From
early 2000’s, their value increased as well as increase the value of their accumulated as-
sets. They become important institution on financial markets. Despite world financial
crisis in 2007-2009, assets of the SWFs were decreased only in 2009. They have good
diversification of their investment portfolios. The most important for the stabilization
effect to budget have two kinds of sovereign wealth funds: stabilization funds and sov-
ereign pension reserve funds. The article gives examples of the stabilization effect of
SWFs to budgets and domestic economy.

The main concern about SWFs is strategic intension some of these funds. It’s be-
cause there are managed by the governments or by the companies depend from govern-
ments. That in conjunction with lack of information about their investment policy
makes that some of the sovereign wealth funds may be used for the political purposes.
Another worrying fact is that some of the SWFs will be liquidated at the same time
which can lead to financial turmoil.

So far, there is no evidence that SWFs could have political purposes and current
activities of SWFs can be evaluated positively. There are also needed further research
about influence of SWFs on the financial markets and public finances.

Translated by Dawid Dawidowicz
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INTELLIGENT SPECIALIZATION’ AS A NEW STRATEGY
FOR REGIONAL DEVELOPMENT

Introduction

Recently, terms of regional specialization and intelligent specialization in-
creasingly frequently appear in documents developed by EU institutions, in par-
ticular in the Strategy Europe 2020 and its constituent part of the Innovation
Union initiative. Intelligent specialization in countries and regions is presented
as a key element of the new innovation policy as a response to serious economic
challenges faced by the continent. The European Commission in its communi-
cations and positions encourages regions to develop their regional innovation
strategies for smart specialisation which aim at ensuring full use of regional po-
tential and synergies between regions. In consequence, this, should lead to en-
hanced use of structural funds and linking them with Horizon 2020, a new
framework programme for research and development of new technologies. The
objective of the article is to discuss significance of intelligent specialisations for
the development of regions as well as presenting good practices of implement-
ing those strategies (example of Skéne, Sweden).

1. Signification of innovation processes for European regional economies

The functioning of states and regions in the contemporary, increasingly
globalised, economy is different than before. Rapid increase in production proc-
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esses, access and processing of market information, financial flows, exchange
of technologies, sales and consolidation of recognised brands and products, or
increasing unification of consumer behaviour result in depreciation of tradi-
tional strategies and development models. Areas which still several years ago
enjoyed stable growth need to struggle against the threat of economic slowdown
or recession. This applies to both regions in states that up until recently, with
a bit of envy, were referred to as highly industrialized and regions in post-
communist countries where market economy has been in operation for the past
twenty years. On the contrary, the increase in the role of regions in newly indus-
trialized counties, which efficiently compete on the new market with former
moguls, has become more vivid.

Ensuring and strengthening of the economic growth in European regions is
directly linked with increasing the intensity and scale of innovation. These
processes have their impact on social issues in regions, notably conservation of
the natural environment, protection of health, and security of the public. This
contributes to efficient solution of those issues. Therefore, innovation for Euro-
pean regions is the economic priority, but it is also an indispensible element of
a modern approach to social issues and become a basis for socio-economic de-
velopment of a region.

Demographic issues, high level of social assurance, strong attachment to
tradition and stagnation, bureaucratization and excessive regulation are reasons
of reduced competiveness of European regions on global markets. Achieving
and maintaining competitive advantage in long-term perspective depends on the
innovation rate.

Competitiveness of European regions on the global arena is still possible.
However, it is a complicated challenge for the European regional policy and ac-
tivities and strategies in particular EU member states, as well as regional gov-
ernments which shape their regional development strategies. Beyond any doubt,
it is a time consuming task. However, in the times of financial shortages, the
United Europe cannot afford to economise in the innovation sector. Other re-
gions of the world, which already today enjoy a clearly higher level of innova-
tion of their economies, progress swiftly forward without waiting for dormant
and lazy EU counterparts. For this reason, not only is it necessary to increase
spending on innovative economy significantly, but also increase its implementa-
tion rate. Time consumption is the second negative factor faced by European
regions on their way towards innovation. If in coming years they fail to shorten



Intelligent specialization’ as a new strategy for regional development 47

implementation processes at least twice, even major increase in R&D spending
will not boost competitiveness of European regions. The last but not least nega-
tive factor reducing the implementation of innovation is the lack of communica-
tion and cooperation between the science and the business. Among highly de-
veloped areas of the world Europe is the worst example with this respect. At-
tempts to improve the situation by the Lisbon Strategy failed and EU regions
still face the dilemma how to encourage researchers, scientists and inventors to
better and more efficient contribution to the economy, and companies to recog-
nise a real potential of close cooperation with research and development institu-
tions.

Polish regions face the same problems regarding the implementation of in-
novation as other areas of united Europe; however their intensity, similarly to
other countries of Central Europe, is much larger. Therefore, it is obvious that
those countries require special support to increase intensity of any innovation
measures. Previous experience of the 2007-2013 programming period shows
that although current mechanisms supporting innovation contribute to increase
in competitiveness of regions, they have impact on practically all spheres of the
regional economy and do not produce a sufficient impulse for the most efficient
actors in the region. Without determining regional specialisations it is going to
be difficult to arrive at efficient innovation policy in Polish regions and finally
improve their competitiveness against other regions in the contemporary global
economy.

2. Factors for determining regional strategies supporting intelligent
specialisations

Current documents developed by the European Commission include
a slight criticism towards previous innovation policies, including regional inno-
vation strategies created after 1994. So far despite the necessity to identify intel-
ligent specialisations, mentioned in various documents, regions lack specific in-
struments and methodologies as well as support instruments.

National and regional innovation strategies for intelligent specialization
(RIS3 strategies) are integrated, local economic transformation programmes
which aim at implementing five important objectives:*

! ec.europa.eu/regional_policy/sources/.../smart_specialisation_pl.pdf.
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— directing support of policies and investment to key na-
tional/regional challenges and needs to ensure knowledge driven
development,

— using strengths, competitive advantages and excellence potential of
each country/region,

— supporting technology and practical innovation and stimulating in-
vestment in the private sector,

— engaging partners and encouraging them to innovate and experi-
ment, and

— promoting strategies based on facts encompassing relevant systems
of monitoring and evaluation.

According to domestic and foreign literature it is difficult to determine
a definition and practical tools applicable to intelligent specializations.? It is,
however, possible to list the following related rules, conditions and factors in
the process.

Firstly, the strategy for intelligent specialization is based on local knowl-
edge. Intelligent specializations need to be accompanied with major knowledge
assets in the region in a given field originating from both science and business.
It is not possible to develop intelligent specializations in fields which remain
unknown in the region or require knowledge which does not exist in a given re-
gion. Secondly, innovation should have an appropriate scale. The development
of intelligent specializations must lead to innovative products on the market or
at least major improvement in manufacturing or distribution. This does not
mean, however, that the ambition of all regions, in particular those that are less
advanced in terms of technology, should create General Purpose Technologies
(GPTs), such as laser or the Internet. Contrary, they should look for solutions
within already existing GPTs. Concentration and critical mass are also crucial
since they enable to determine the future intelligent specializations. On the one
hand, one should not select too many areas of specialization to avoid excessive

2 It is possible to refer to a definition quoted in documents determining cohesion policy in

which the European Commission indicates that ‘Intelligent specialization means identifying
unique qualities and assets for each country and region, which highlight competitive advantage of
a region and focuses regional partners and assets around achievement based visions. This also
means the need to strengthen regional innovation systems, maximizing flow of knowledge and
distributing benefits resulting from innovation in the entire regional economy.” Based on: Re-
search and Innovation Strategies for Intelligent Specialization — Cohesion Policy in 2014-2020.
Communication of the European Commission.http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/
proposals_2014 2020_en.cfm.
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dispersion of directions for development in a region and relevant support
mechanisms. On the other hand, some specialization areas do not stand a chance
for development if they are not capable of reaching the critical mass in terms of
production factors, share in the market and knowledge and research assets.

Yet another attribute of intelligent specialization is its unique nature. It is
assumed that selected areas of specialization are intelligent when instead of
copying specializations of other regions become unique for a given region, in
terms of production profile, unique services, products and knowledge or a spe-
cial location. It is ideal when unique specializations in particular regions could
complement each other and contribute to synergy. This should boost competi-
tiveness of EU member states against third countries. This indicates the need to
coordinate those activities on the EU and national levels.

An important factor for determining regional specialization is the position
of companies. The process of finding and selecting intelligent specializations in
the region should be based on knowledge and market experience of companies
rather than services of consulting companies or scientific institutions which fre-
guently provide excessively technocratic analyses. Otherwise there is a risk that
pressure groups will take over the process or solutions selected will not be fea-
sible in market conditions. This rule can rarely be observed by cooperating with
only selected companies. It is therefore advisable to involve groups of compa-
nies through building clusters, associations or combination of companies and
universities provided the latter actually have real contact with companies.

Summarising, it is possible to indicate possible roles and tasks to be per-
formed by regional governments in the process of creating regional specializa-
tion strategies. Firstly, the process requires supporting of searching for market
gaps. It may happen that we fail to convince a company that a given solution
can be profitable because of a mere lack of possibility to overcome a market
gap, a gap which involves to high risk that the cost of market trial of a new
product will not be recovered. In such a case, the regional government may cre-
ate a tool encouraging a company to experiment subject to sharing knowledge
acquired with other companies in the region. The tool should include selection
and evaluation mechanism for a given solution to be implemented.

The second area of support by regional governments should include moni-
toring and coordinating areas in which intelligent specializations are sought to
add to the process a strategic and long-term dimension.
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An equally important it to support identified specializations by allocating
funding from the regional or EU budgets to promote investment in infrastruc-
ture and expanding the knowledge base, education, training and implementation
research. All those areas should be supported by the regional government in the
new programming period.

3. Example of intelligent specialization strategy in the Region of Skine

The Region of Skane is the most southward located part of Sweden. In the
past 4 years, the region developed an innovation strategy supporting intelligent
specializations. Thus, it is possible now to draw interesting conclusions and
formulate recommendations for other regions in Europe resulting from the im-
plementation of the concept.?

® Conclusions presented in this part of the paper are based on the speech by Bjoerk Lagnevik,

Director for Development at the Economy and Innovation Department, Skane Region, delivered
on 5.06.2012 at the 8™ International Self-Government Forum in Szczecin, Poland.
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Instead of one, Skéne has several regional specializations. Several sectors
enjoy strong position and there is not one sector that prevails. It means that the
regional profile of Skane encompasses several sectors. The Region of Skane
covered a long way from traditional specialization based on heavy industry,
such as shipbuilding, to the concentration on services and several areas in which
the region had strong university base, including material science, medicine, mo-
bile technologies, and food. Several clusters developed in the region and un-
doubtedly they determine very interesting fields for economic development in
this part of Sweden in the years to come.

In the Region of Skéne, a directly elected regional parliament is responsi-
ble for regional development, economic growth, spatial planning, healthcare,
public transport and culture. Since 2011, the region has a new strategy of inno-
vation which sets an ambitious goal, namely positioning of Skane until 2020 as
the most innovative region in Europe. In this context, very important elements
of the strategy include the way innovation supports the current economic sys-
tem, entities taking part in the process and sources of funding.

While developing the strategy, the region created a map showing regional
specializations. The map includes roughly 54 companies and organizations
which support innovation in the region and do not contact each other. The suc-
cess of the regional economy depends to a large extent on cooperation and thus
the intelligent specialization strategy aims at developing economic links and
promotes a dialogue between companies, and creates a common vision for the
region to support companies and newly established firms. This process attracted
also industry, higher schools, politicians and users.
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Source: Region Skane: Towards a RIS3 Strategy — Presentation, Seville, 3 May 2012.

The process of creating intelligent specialization strategy in the Region of
Skéne took about 3 year and concentrated on determining strong regional poten-
tials. At the beginning of diagnosing it was determined that the system support-
ing innovation was too complicated and too heavy in terms of supporting start-
ups, in particular in the first phase of developing innovation. Although, various
organizations acted at that stage supporting commercialization, in fact this did
not lead to desired results. Than the region was compared with other regions on
a global scale, various materials were collected and benchmarks developed. The
region talked to humerous organizations, politicians in specific regions and this
led to two conclusions. Firstly, it was necessary to involve industry in the inno-
vation strategy. Secondly, it was advisable to create a collective leadership in
the Region of Skane. Moreover, official bodies were established with represen-
tatives of the science, business and the public sector.

The intelligent specialization strategy of Skane includes areas and compa-
nies of similar activity thus reflecting an approach based on the triple helix or
cluster initiatives. Since the region lacks any single dominating sector, links be-
tween sectors seem to be extremely important. In terms of cooperation areas, it
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was assumed that those should focus on creativity, openness and diversity, to be
able to generate action in particular sectors.

Collective Leadership - Innovation System in Skane
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Source: Region Skane: Towards a RIS3 Strategy — Presentation, Seville, 3 May 2012.

The main stages of the innovation strategy included: functional analysis,
global benchmarking, comparison with other OECD regions, involvement of
domestic and regional organizations and developing cooperation with other re-
gions, in particular regions of the Baltic Sea.

At the moment, the Region of Skéne coordinates intelligent specialization
processes. The region succeeded in establishing an innovation council which
members represent various groups, and introducing a management mechanism
supporting the innovation process. Therefore, the region achieved a possibility
of much larger influence of the process. The role of the region is to promote
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possibly the best conditions supporting innovation, stimulating stakeholders and
attracting various entities which can support the innovation process by continu-
ous dialogue. All these activities turned out to be necessary to develop a com-
mon vision for the region and create a programme for the entire region. More-
over, common leadership is based on the previously mentioned elements and
this enables the region to focus on the most important innovative areas in the
region.

INTELIGENTNA SPECJALIZACJA JAKO NOWA STRATEGIA
ROZWOJU REGIONALNEGO

Streszczenie

Polskie regiony maja te same problemy z wdrazaniem innowacji co obszary zjed-
noczonej Europy, przy czym ich intensywnos¢, podobnie jak w innych krajach Europy
Srodkowej, jest zdecydowanie wigksza. Wymagaja one szczegdlnego wsparcia
w zakresie zwigkszenia intensywnosci dziatan innowacyjnych. Dotychczasowe do-
$wiadczenia wynikajace z okresu programowania na lata 2007-2013 wskazuja, Ze
obecne mechanizmy wspierania dziatan innowacyjnych nie daja dostatecznie silnego
impulsu dla tych najbardziej efektywnych w danym regionie. Nie wynika to oczywiscie
z zaniechania instytucji zarzadzajacych danymi programami, ale z wielkiej trudnosci
W rozpoznaniu specjalizacji regionalnej poszczegdlnych wojewoddztw. Celem artykutu
jest omowienie znaczenia inteligentnych specjalizacji dla rozwoju regionow, jak row-

niez prezentacja dobrych praktyk wdrazania tych strategii (np. Skania, Szwecja).

Ttumaczenie Wojciech Drozdz
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WYZNACZNIKI POLSKIEJ POLITYKI SPOJNOSCI
W NOWEJ PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ

Wstep

Wazna czgscia polskiej polityki publicznej jest polityka spojnosci, nakie-
rowana na zwigkszanie spojnosci spotecznej, gospodarczej i terytorialnej. Nale-
zy podkresli¢, ze wystgpowanie nadmiernych zréznicowan moze prowadzi¢ do
znieksztatcenia proceséw rozwoju i powodowaé inne problemy w zyciu spo-
teczno-gospodarczym, rowniez w odniesieniu do jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Polska polityka spojnosci bedzie realizowana w ramach nowej per-
spektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Debata nad ksztat-
tem tej wspolnotowej perspektywy finansowej jest prowadzona od kilku lat.
Negocjacje z udziatem unijnych panstw cztonkowskich dotyczace polityki sp6j-
nosci UE oraz jej finansowania i funduszy w latach 2014-2020 weszly w decy-
dujaca fazg w 2012 roku.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie wybranych determinant pol-
skiej polityki spdjnosci, ktore stanowia podstawowe wyznaczniki projektowania
tej polityki w nowej perspektywie finansowej. Zwrdcono uwage na niektore
wazne wyznaczniki wynikajace z zapisow dokumentéw unijnych i krajowych,
W tym piatego raportu kohezyjnego, Traktatu lizbonskiego, Strategii Europa
2020 i Stanowiska rzadu RP do pakietu propozycji legislacyjnych Komisji Eu-
ropejskiej dla polityki spojnosci 2014-2020.
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1. Wyznaczniki nowej polskiej polityki spojnosci wynikajace z piatego
raportu kohezyjnego

Jednym z najwazniejszych wyznacznikow dyskusji nad przysztoscia poli-
tyki spojnosci UE w latach 2014-2020 jest opublikowany w 2010 roku piaty ra-
port kohezyjny', bedacy sprawozdaniem dotyczacym spojnosci gospodarczej,
spolecznej i terytorialnej. W tym samym roku 2010 Komisja Europejska zapre-
zentowata komunikat do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i innych
instytucji, w ktorym to komunikacie ujeta Wnioski z piqtego sprawozdania
W sprawie spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej.: przysztosé polityki
spéjnosci’. W tym dokumencie Komisja odniosta si¢ do roéznych aspektow
wplywu polityki spdjnosci na rozwdj spoteczno-gospodarczy.

Warto przedstawi¢ niektore zapisy analizowanego komunikatu, majac na
uwadze kontekst wnioskow dla polskiej polityki spojnosci. W tym dokumencie
Komisja Europejska podkreslita znaczenie unijnej polityki spojnosci w warun-
kach kryzysu finansowo-gospodarczego, stwierdzajac, ze w ,,trudnych czasach
polityka spojnosci powinna nadal odgrywac kluczowa rolg w tworzeniu warun-
kow dla inteligentnego i zrbwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu
spotecznemu i jednoczes$nie promowa¢ harmonijny rozw6j Unii i jej regionow
poprzez niwelowanie regionalnych dysproporcji’.

Komisja Europejska wskazata rowniez glowne korzysci wynikajace z re-
alizacji wspolnotowej polityki spojnosci, stwierdzajac, ze ,,polityka spdjnosci
W znacznym stopniu przyczynita si¢ do rozszerzenia strefy wzrostu gospo-
darczego i dobrobytu na cata Unig, co z kolei wptyngto na zmniejszenie rdznic
gospodarczych, spotecznych i terytorialnych; (...) za sprawa tej polityki powsta-
ty nowe miejsca pracy, wzmocniono kapital ludzki, rozwinigto infrastrukturg
krytyczna i poprawiono stan ochrony srodowiska, w szczegdlnosci w regionach
mniej rozwinietych™. Stwierdzono tez, ze bez prowadzenia unijnej polityki
spojnosci dysproporcje migdzyregionalne mogly by¢ wigksze.

Investing in Europe’s future, Fifth Report on Economic, Social and Territorial Cohesion,
European Commissions, 2010.

Wnioski z pigtego sprawozdania w sprawie spéjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorial-
nej: przysztosé polityki spojnosci, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionow oraz Europejskiego Banku
Inwestycyjnego, Komisja Europejska, Bruksela 2010.

Ibidem, s. 2.

* Ibidem.
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Jednoczesnie Komisja Europejska w komunikacie podkreslita wyraznie
konieczno$¢ zwigkszenia efektywnosci prowadzenia polityki spojnosci, akcen-
tujac, ze ,,dtugotrwate skutki spoteczne kryzysu, zapotrzebowanie na innowacje
napedzane coraz wigkszymi globalnymi wyzwaniami, jak rowniez wymog jak
najlepszego spozytkowania kazdego euro wydanego ze $rodkoéw publicznych,
”°_ Do spo-
sobow poprawienia skuteczno$ci i oddziatywania polityki spdjnosci stuzacych

wskazuja na potrzebg przeprowadzenia ambitnej reformy tej polityki

zwigkszeniu wartosci dodanej tej polityki dla Europy zaliczono: wzmacnianie
programowania strategicznego; wigksza koncentracje tematyczna; wprowadza-
nie warunkow i zachet; lepsza oceng, wydajno$¢ i wyniki; wspieranie korzysta-
nia z nowych instrumentéw finansowych. Natomiast wérod podstawowych spo-
sobow dalszej poprawy zarzadzania polityka spojnosci wymieniono wprowa-
dzenie trzeciego wymiaru spojnosci terytorialnej i wzmocnienie partnerstwa.
Ponadto zatozono uproszczenie i usprawnienie systemu realizacji polityki spoj-
nosci.

Wazna czgécia prezentowanego w niniejszym opracowaniu komunikatu
Komisji Europejskiej jest punkt, w ktorym przedstawiono zagadnienia dotycza-
ce struktury polityki spojnosci. W tej czesci m.in. stwierdzono, ze ,,celem poli-
tyki spojnosci jest wspieranie harmonijnego rozwoju catej Unii i jej regionow
oraz zmniejszenie dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw™. Po-
lityka spojnosci powinna takze wspiera¢ ,,model wzrostu zawarty W Strategii
Europa 2020, ktorego elementem jest potrzeba odpowiedzi na wyzwania w ob-
szarze zycia spotecznego i zatrudnienia, stojace przed wszystkimi panstwami
cztonkowskimi i regionami”’ oraz wspiera¢ ,,rozwd6j kazdego regionu za pomo-
cq jasnej strategii inwestycyjnej, ktora obejmuje stymulowanie konkurencyjno-
$ci, wzrostu zatrudnienia, wlaczenia spotecznego oraz ochrong i poprawe stanu
srodowiska naturalnego™®.

Zadeklarowano réwniez, ze polityka spdjnosci UE nadal bedzie skupiaé
sie na wdrazaniu zintegrowanych wytycznych w zakresie polityki gospodarczej
I polityki zatrudnienia oraz sprzyja¢ rozwojowi terytorialnego wymiaru wspot-
pracy (transgranicznego, transnarodowego i miedzyregionalnego), czemu ma
shuzy¢ przeglad i uproszczenie dotychczasowych ustalen w dziedzinie wspol-

Ibidem.
Ibidem, s. 11.
Ibidem.
Ibidem.

® N o a
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pracy transgranicznej, w tym wspolpracy transgranicznej na obszarach potozo-
nych blisko zewngtrznej granicy UE.

2. Wyznaczniki nowej polskiej polityki spojnosci wynikajace z gléwnych
unijnych traktatéw i strategii

W procesach wytyczania i realizowania polskiej polityki spdjnosci w no-
wej perspektywie finansowej nalezy uwzglednia¢ zapisy unijnych traktatow
i strategii®. Z tego punktu widzenia problematyke polityki spojnosci mozna ana-
lizowa¢ m.in. w kontekscie: Traktatu o Unii Europejskiej, Traktatu ustanawiaja-
cego Wspolnote Europejska, Traktatu zmieniajacego Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, Strategii Europa 2020.

W Traktacie o Unii Europejskiej (traktacie z Maastricht)'® zaakcentowano
stanowcze zdecydowanie w dziataniach na rzecz popierania postgpu gospo-
darczego i spotecznego narodéw unijnych, biorac pod uwage zasadg zrownowa-
zonego rozwoju w ramach dokonczenia budowy rynku wewngtrznego, wzmac-
nianie spojnosci i ochrony srodowiska naturalnego oraz wprowadzanie w zycie
polityki zapewniajacej rownoleglty postep w integracji gospodarczej i innych
dziedzinach. Ponadto za jeden z ogoélnych celéw unijnych uznano popieranie
postepu gospodarczego i spotecznego oraz wysokiego poziomu zatrudnienia
i doprowadzenie do zrownowazonego i trwatego rozwoju, zwlaszcza poprzez
utworzenie przestrzeni bez granic wewngtrznych, umocnienie gospodarczej
i spotecznej spojnosci oraz ustanowienie unii gospodarczej i walutowej, obej-
mujacej docelowo jedna walute.

W Traktacie ustanawiajacym Wspodlnote Europejska podkres§lono, ze za-
daniem Wspdlnoty jest ustanowienie wspélnego rynku, unii gospodarczej
i pienieznej oraz urzeczywistnianie wspolnej polityki lub okreslonych dziatan,
popieranie w catej Wspolnocie harmonijnego, zrownowazonego i stalego roz-
woju dziatalnosci gospodarczej, popieranie wysokiego poziomu zatrudnienia
i ochrony socjalnej, rowno$ci mezczyzn i kobiet, statego i nieinflacyjnego

® Por. 1. Jazwinski, Spojnosé¢ spoteczna w Unii Europejskiej, ,,Polityka Gospodarcza” 2009,

red. J. Kaja, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, nr 17-18, s. 356—
357.

10 7ob. Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejskq. Tekst skonsolidowany. Traktat o Unii
Europejskiej. Tekst skonsolidowany, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005;
E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Unia Europejska. Wspdlnota Europejska. Zbior dokumentow, Zaka-
mycze, Krakéw 2005.



Wyznaczniki polskiej polityki spojnosci w nowej perspektywie... 61

wzrostu, wysokiego stopnia konkurencyjnosci i zbieznosci (konwergencji) do-
konan gospodarczych, wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakosci Srodowi-
ska naturalnego, podwyzszania poziomu i jako$ci zycia, spojnosci gospodarczej
i spotecznej oraz solidarno$ci migdzy panstwami czlonkowskimi. Ponadto
wskazano, ze dziatalnos¢ Wspolnoty m.in. obejmuje: wspieranie koordynacji
polityki zatrudnienia panstw cztonkowskich w celu wzmocnienia ich efektyw-
nosci poprzez realizacje wspolnej strategii zatrudnienia; polityke w dziedzinie
spolecznej obejmujaca Europejski Fundusz Spoteczny; wzmacnianie spdjnosci
gospodarczej i spotecznej; polityke w dziedzinie srodowiska naturalnego; przy-
czynianie si¢ do osiagnigcia wysokiego poziomu ochrony zdrowia; przyczynia-
nie si¢ do osiagnigcia wysokiej jako$ci edukacji i ksztatcenia zawodowego oraz
rozkwitu kultur panstw cztonkowskich.

Natomiast w Traktacie zmieniajacym Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska™ z 2007 roku, nazywanym traktatem li-
zbonskim, zapisano, ze celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartosci i dobro-
bytu jej narodéw. Jednoczesnie podkreslono, ze Unia:

— zapewnia swym obywatelom przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwos$ci bez granic wewngtrznych, w ktorej zagwaranto-
wana jest swoboda przeptywu osob, w powiazaniu z wlasciwymi
srodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu,
imigracji oraz zapobiegania i zwalczania przestgpczosci;

— dziata na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktorego podstawa jest
zréwnOwazony wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoteczna
gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci zmierzajaca do
pelnego zatrudnienia i postgpu spotecznego oraz wysoki poziom
ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego;

— zwalcza wykluczenie spoteczne 1 dyskryminacje oraz wspiera
sprawiedliwo$¢ i ochrong socjalna, rownos¢ kobiet i mg¢zczyzn, so-
lidarno$¢ migdzy pokoleniami i ochrong praw dziecka;

— wspiera spojno$¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng oraz soli-
darno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi.

Za najwazniejszy program spoteczno-gospodarczy UE nalezy uznaé Stra-
tegie Europa 2020, w ktorym okreslono ogdlne kierunki rozwoju Wspdlnoty

11 70b. Traktat zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspélnote
Europejskq, Bruksela 2007. Traktat ten podpisano 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie. Wszedt on zy-
cie po ratyfikacji przez panstwa cztonkowskie UE.
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i polityki unijnej, rowniez oddziatujace na spojno$¢ spoteczna, gospodarcza i te-
rytorialna. Nowa strategi¢ wzrostu na najblizsze dziesigciolecie Europa 2020.
Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju Sprzyjajacego
wlaczeniu spoiecznemu12 przyjeto w marcu 2010 roku. W strategii tej uwzgled-
niono zagadnienia dotyczace wzmacniania spdjnosci. Podkreslono, ze w zmie-
niajacym si¢ §wiecie UE potrzebna jest inteligentna i zrownowazona gospodar-
ka sprzyjajaca wlaczeniu spotecznemu. Strategia Europa 2020 ma takze zapew-
ni¢ UE i jej panstwom czlonkowskim wyj$cie z kryzysu oraz przygotowanie eu-
ropejskiej gospodarki na wyzwania nastgpnego dziesieciolecia®®.,

Trzema najwazniejszymi, wspolzaleznymi i wzajemnie uzupetniajacymi
si¢ priorytetami Strategii Europa 2020 sa:

— wazrost inteligentny (rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i spote-
czenstwa cyfrowego, zwigkszenie roli wiedzy, innowacji i eduka-
cji),

— wzrost zrownowazony (wspieranie gospodarki niskoemisyjnej,
efektywniejsze korzystanie z zasobow przy jednoczesnym zwigk-
szeniu konkurencyjnosci),

— wazrost sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu (wspieranie gospodarki
charakteryzujacej si¢ wysokim poziomem zatrudnienia oraz zapew-
niajacej spdjnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialna, zwigksze-
nie aktywnosci spotecznej, podnoszenie kwalifikacji i ograniczanie
ubodstwa).

2 Buropa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego
wiqczeniu spotecznemu, Komunikat Komisji Europejskiej, Bruksela 2010.

18 W warunkach globalnego kryzysu finansowo-gospodarczego w listopadzie 2008 r. UE
przyjeta Europejski plan naprawy gospodarczej. Cele strategiczne planu okreslono w nastgpujacy
sposob: w szybki sposob pobudzi¢ popyt oraz wzmocni¢ zaufanie konsumentow; zmniejszy¢
koszty spoteczne spowolnienia gospodarczego i jego wptyw na grupy najbardziej narazone, ko-
nieczne sa dziatania zmierzajace do wyhamowania redukcji miejsc pracy, a nastgpnie umozliwie-
nia szybkiego powrotu na rynek pracy tym osobom, ktore zagrozone sa dlugotrwatym bezrobo-
ciem; pomoéc Europie przygotowaé Si¢ do dziatania w sytuacji ponownego ozywienia gospo-
darczego, tak aby gospodarka europejska byta w stanie sprosta¢ wymogom konkurencyjnosci
oraz przysztym potrzebom na rzecz wzrostu i zatrudnienia; co oznacza realizacj¢ niezbednych re-
form strukturalnych, wspomaganie innowacji oraz stworzenie gospodarki opartej na wiedzy;
przyspieszy¢ przejscie w kierunku gospodarki opartej na technologiach niskoemisyjnych.
Europejski plan naprawy gospodarczej. Komunikat Komisji do Rady Europejskiej, Komisja
Wspolnot Europejskich, Bruksela, 26.11.2008. Zob. S. Flejterski, I. Jazwinski, Globalny kryzys
finansowy a rozwoj regionalny w Polsce, Zeszyty Naukowe nr 526, Ekonomiczne Problemy
Ustug nr 29, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 126-127.
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Realizacji tych priorytetow stuza konkretne dziatania na szczeblach: unij-
nym i poszczegblnych panstw cztonkowskich, a Komisja Europejska ma moni-
torowac postgpy w realizacji strategii.

3. Wyznaczniki nowej polityki spéjnosci w kontekscie koncepcji
przedstawianych przez polski rzad

Na poczatku 2012 roku polski rzad w dokumencie Stanowiska rzadu Rze-
czypospolitej Polskiej do pakietu propozycji legislacyjnych Komisji Europej-
skiej dla polityki spdjnosci 2014-2020" przedstawit propozycje dotyczace
ksztattu polityki spdjnosci i funduszy tej polityki w nowej perspektywie finan-
sowej, ktore okreslaja ramy negocjacyjne dla przedstawicieli Polski w Radzie
UE. W dokumencie tym zaakcentowano, ze polityka spdjnosci odgrywa klu-
czowa rolg w kreowaniu wzrostu i rozwoju, co powinno znalez¢ odzwierciedle-
nie w odpowiednim poziomie unijnego budzetu przeznaczonego na tg polity-
ke™.

Jednoczesnie polski rzad podkreslit ,,wymierny udziat polityki spojnosci
zardbwno w nadawaniu impulsow do wzrostu spolecznego i gospodarczego jak
i niwelowaniu zrdznicowan rozwojowych oraz skutkéw kryzysu w skali po-
szczegblnych regionéw, panstw cztonkowskich, jak i catej UE™°, a polityke
spojnosci postrzega jako ,,instrument wzmacniajacy budowe Jednolitego Rynku
Europejskiego i Unii Gospodarczej i Walutowej”’. Ponadto warto zaakcento-
waé, ze polski rzad w analizowanym dokumencie®:

— wyrazit zadowolenie, ze polityka spojnosci jest przedstawiana jako
srodek do inwestowania w przysztos¢ Europy w perspektywie 2020
roku, zajmujac w ten sposob wazne miejsce wsrdd polityk UE, re-
alizujacych cele europejskiej Strategii Europa 2020, co wzbogaca
wizj¢ rozwoju Wspdlnoty o zintegrowane i terytorialne podejscie

¥ Stanowiska rzadu Rzeczypospolitej Polskiej do pakietu propozycji legislacyjnych Komisji
Europejskiej dla polityki spojnosci 2014—-2020, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
2012.

% Korzysci polityki spojnosci UE w Polsce przejawiaja si¢ m.in. w tym, ze polityka spojnosci
jest czynnikiem: konkurencyjnoséci gospodarczej i regionalnej w Polsce, poprawy sytuacji spo-
teczno-gospodarczej, zmian strukturalnych, zmian instytucjonalnych i systemowych. Efekty
polityki spéjnosci UE w Polsce, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009.

% Ibidem, s. 6.

7" Ibidem.

'8 Ibidem, s. 6-8, 10.
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do rozwoju, budowane i wdrazane dzigki aktywnemu udziatowi
szczebla regionalnego i lokalnego;

zadeklarowal wsparcie dalszego wzmacniania podejscia terytorial-
nego do rozwoju dzigki lepszemu dostosowaniu inwestycji ma po-
trzeby poszczegolnych obszaréw — wykorzystaniu i rozbudowie ich
mocnych stron oraz likwidacji barier w ich rozwoju;

potwierdzil postrzeganie polityki spdjnosci jako podstawowej unij-
nej polityki inwestycyjnej, ktorej rola w okresie ograniczen budze-
towych zwiazanych ze zmniejszaniem deficytow i dtugoéw publicz-
nych w panstwach cztonkowskich staje si¢ bardziej istotna, co jest
przestanka podjgcia wszelkich wysitkow na rzecz wzmocnienia tej
polityki, a nie tworzenia nowych instrumentéw finansowych;

popart ideg kontynuacji celow polityki spojnosci realizowanych
w perspektywie finansowej na lata 2006-2013 oraz ustanowienia
szczegolnych warunkow wsparcia dla regionow, ktore po raz
pierwszy przekroczyly granice PKB, na mieszkanca 75% $redniej
unijnej;

uznat zasade wspotzarzadzania jako jedng z najwazniejszych zasad
polityki spdjnosci;

wyrazil poparcie dla idei mocniejszego powiazania dziatan z zakre-
su Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej oraz wspotpracy trans-
granicznej na granicach zewngtrznych z gtéwnym nurtem polityki
spojnosci 1 innych powiazanych polityk.

Polski rzad przedstawiat koncepcje dotyczace polityki spdjnosci w nowe;j

perspektywie finansowej rowniez w wielu innych dokumentach i opracowa-

niach, sposrod ktorych warto zwroci¢ uwagg na prace Spojnosé terytorialna wy-
zwaniem polityki rozwoju UE. Polski wkiad w debate™®. W tym opracowaniu,
opierajac sig na literaturze przedmiotu, m.in. zaprezentowano podstawowe pro-
blemy i opcje polityki spojnosci terytorialnej UE na tle roznych interpretacji te-

g0 pojgcia (tabela 1).

19 Spéjnosé terytorialna wyzwaniem polityki rozwoju UE. Polski wkiad w debate, Minister-

stwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009.
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Tabela 1

Problemy i opcje polityki spdjnosci terytorialnej

Interpretacja

Definicja problemu

Opcje polityki spojnosci

Konwergencja spoteczno-
-gospodarcza

Zrdéznicowania wewnetrzne
UE maja charakter terytorialny

Konwergencja regionalna
w obrebie UE
Konwergencja regionalna
w obrebie panstw czton-
kowskich

Solidarno$¢ terytorialna

Konkurencyjno$¢ gospodarki

Pozycja konkurencyjna UE za-
lezy od wykorzystania kapitatu
terytorialnego

Skupienie uwagi na obsza-
rach wzrostu

Utatwienia dla aglomeracji
miejskich

Perspektywa obszarow wiej-
skich

Specyficzne problemy obsza-
réw wiejskich wymagaja po-
dejscia terytorialnego

Programy wsparcia obsza-
roéw wiejskich
Zroznicowanie regionalne
Wspdlnej Polityki Rolnej
(CAP)

Planowanie przestrzenne

Niezréownowazony rozwoj
przestrzenny, zwlaszcza wokot
wielkich miast (sprawl)

Planowanie przestrzenne
dla UE
Planowanie przestrzenne

w panstwach cztonkow-
skich UE

Koordynacja
polityk UE

Brak koordynacji terytorialnej
polityk UE

Lepsza koordynacja polityk
UE

Elastyczno$¢ poprzez tery-
torializacjg polityk

Zrédto: D. Evers, J. Tennekes i in., A Territorial Impact Assessment of Territorial
Cohesion for the Netherlands, Netherlands Environmental Assessment Agency,
The Hague/Bithoven 2009, za: Spdjnos¢ terytorialna wyzwaniem polityki
rozwoju UE. Polski wklad w debate, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2009, s. 242.

Informacje zawarte w tabeli 1 m.in. wskazuja na ztozonos$¢ i wielowymia-

rowos¢  zagadnien

dotyczacych

spojnosci, co

nalezy uwzgledniaé

w prowadzeniu polskiej polityki spojnosci spotecznej, gospodarczej i terytorial-

ne;j.
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Podsumowanie

Problematyka sp6jnosci zwigzana z poziomem zrdéznicowan i nierdwnosci,
ujmowana w szerokim konteks$cie bogactwa i ubdstwa, nalezy bez watpienia do
najbardziej atrakcyjnych i interesujacych kwestii podejmowanych wspoétczesnie
na gruncie nauk spolecznych, w tym ekonomicznych. Stanowia o tym zar6wno
wzgledy natury teoretycznej, jak i w jeszcze wigkszym stopniu powody zwiaza-
ne ze starymi i nowymi wyzwaniami praktycznymi. Wzrost skali rozwarstwie-
nia ekonomicznego i spotecznego widoczny jest w wielu krajach i regionach
$wiata®.

Nieréwnos¢ bogactwa i dochodéw jest nicodtaczna cecha gospodarki ryn-
kowej, rowniez jej wspotczesnego stadium. Problemem nie jest jednak nierow-
nos¢ jako taka, lecz jej skala. W innym ujeciu — je$li pominaé opinie skrajne —
nie chodzi o to, aby bylo ,,po réwno”, ale aby byto ,,rowniej”. Jednym z impul-
sow, ktory sktonit autoréw do zaprezentowania rozwazan w niniejszym artyku-
le, byta lektura ksiazki R. Wilkinsona i K. Pickett Duch réownosci. Tam gdzie
panuje réwnosé, wszystkim zyje sie lepiej”t. Gtéwna konkluzja autorstwa tych
dwojga brytyjskich epidemiologdéw 1 badaczy spoleczenstwa jest nastgpujaca:
im mniejsze nierownosci, tym lepiej Zyje si¢ wszystkim obywatelom.

Warunkiem dynamizacji rozwoju Polski i poszczegolnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 2014-2020 jest madre prowadzenie polityki spoj-
no$ci oraz wykorzystanie szans wynikajacych z mozliwosci kreowanych przez
polityke unijna i jej fundusze w nowej perspektywie finansowej. Warto wskazac
za J. Szlachta, ze ,,nie ma substytutu dla europejskiej polityki spdjnosci, ktora
przyczynia si¢ do realizacji jej traktatowych wymiarow: gospodarczego, spo-
tecznego i terytorialnego”®. Jednoczesnie w polskiej polityce spojnosci powin-
no by¢ widoczne ukierunkowanie na zwigkszenie jej efektywno$ci, na co ma
wplyw realizacja Strategii Europa 2020. Nalezy rowniez podkresli¢, ze efekty
polityki spdjnosci w Polsce beda zaleze¢ w duzym stopniu od przebiegu kryzy-
su finansowo-gospodarczego.

0 Tezg te potwierdzily demonstracje organizowane w latach 2011-2012 w réznych panstwach
$wiata, takze europejskich, m.in. przez Occupy Wall Street, ,,oburzonych”, ruch ,,99 procent”.

2L R, Wilkinson, K. Pickett, Duch réwnosci. Tam gdzie panuje réwnosé, wszystkim zyje sie le-
piej, Wydawnictwo CO, Warszawa 2011.

22 ], Szlachta, Polityka spojnosci Unii Europejskiej po roku 2013 — implikacje dla Polski, Pra-
ce Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu ,,Sp6jno$¢ w rozwoju regionalnym
w Polsce obecnie i w przysztosci”, red. M. Klamut, E. Szostak, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu nr 143, Wroctaw 2010, s. 36.
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DETERMINANTS OF POLISH COHESION POLICY
IN THE NEW FINANCIAL PERSPECTIVE

Summary

Polish cohesion policy will be implemented under the new EU financial perspec-
tive for the years 2014-2020. This article aims to present selected determinants of the
Polish cohesion policy, which are the primary indicators of the policy planning in the
new financial perspective. Attention was paid to the determinants of the new Polish co-
hesion policy arising from the fifth cohesion report, and the main EU treaties and strate-
gies, as well as to the context of this policy concept proposed by the Polish government.

Translated by Stanistaw Flejterski and Ireneusz Jazwinski
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ZRODLA EKSPANSJI ZADLUZENIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Wstep

Ostatnie lata przyniosty istotny wzrost zadluzenia jednostek samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Doprowadzito to do podjecia dziatah majacych ograni-
czy¢ poziom ekspansji zadluzenia JST. Wyrazem tego staly si¢ zmiany zapisow
ustawy o finansach publicznych wprowadzajace od 2014 roku nowy sposob wy-
liczania limitu dlugu JST, uzalezniajacy jego wysoko$¢ od wygenerowanej
nadwyzki operacyjnej (tzw. indywidulany wskaznik dtugu) oraz budzace kon-
trowersje rozszerzenie kategorii pozycji zaliczanych do dlugu publicznego
wprowadzone zapisami rozporzadzenia w sprawie szczegdtowego sposobu kla-
syfikacji tytulow dluznych zaliczanych do panstwowego dlugu publicznego,
wtym do dlugu Skarbu Panstwa. W dalszym ciagu trwa tez dyskusja nad
wprowadzeniem limitéw deficytu dla jednostek samorzadu terytorialnego. Ce-
lem artykutu jest wskazanie glownych przyczyn wzrostu zadtuzenia JST
w ostatnich latach ze szczegdlnym uwzglednieniem wptywu absorpcji srodkow
pochodzacych z funduszy europejskich na ten wzrost.

1. Dlug podsektora samorzadowego a dlug publiczny

Sytuacja finanséw publicznych w ostatnich latach ulegta istotnemu pogor-
szeniu i jest to prawidtowos¢ o charakterze globalnym, a problemy krajow stre-
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fy euro sa tego doskonata egzemplifikacja. W polskich warunkach znajduje to
odzwierciedlenie w narastajacym dlugu sektora finanséw publicznych oraz nie-
rownowadze budzetowej. Poczawszy od 2008 roku, doszto do stopniowego po-
gorszenia salda sektora finansow publicznych. O ile bowiem w latach 2005—
2007 (gldéwnie dzigki znaczacemu wzrostowi PKB) zauwazy¢ mozna bylo stop-
niowe obnizanie deficytu i dlugu sektora, to rok 2008 przyniost odwrocenie te-
go trendu. Ztozyty si¢ na to trzy gtowne przyczyny. Po pierwsze, w skali glo-
balnej uwidocznily si¢ skutki kryzysu ekonomicznego, zapoczatkowanego za-
burzeniami na rynku kredytow hipotecznych, co wymusito koniecznos¢ ekspan-
sji fiskalnej (a przede wszystkim monetarnej) w wielu krajach dla ratowania
gwaltownie si¢ obnizajacego wzrostu gospodarczego. Druga przyczyna bylo
wprowadzenie od 2009 roku nizszych stawek podatku dochodowego od osob
fizycznych. Po trzecie, doszto tez do istotnych zmian po stronie wydatkowej
wskutek zwigkszenia aktywnosci inwestycyjnej sektora finansow publicznych
dzigki realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskie;.
Wskutek pogorszenia salda budzetowego, 7 lipca 2009 roku Rada Ecofin
stwierdzila wystepowanie w Polsce nadmiernego deficytu i wystosowata reko-
mendacje dotyczace jego obnizenia. Tak wigc che¢é ograniczenia ekspansji fi-
skalnej ze strony rzadu, ktora znalazta odzwierciedlenie w zaostrzeniu sposobu
kwalifikowania tytutléw dtuznych do dtugu publicznego (a wigc i dlugu jedno-
stek samorzadu terytorialnego), jest elementem strategii majacej przyczynic si¢
do wypehienia wymogoéw Paktu Stabilno$ci i Wzrostu w zakresie poziomu de-
ficytu.

W tabeli 1 ukazano poziom dlugu publicznego w Polsce, z podziatlem na
podsektory: rzadowy (SR), samorzadowy (SS) i ubezpieczen spotecznych (SU).

Tabela 1

Dlug sektora finansow publicznych w Polsce w latach 2005-2011 (mld zt)

2005 2006 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2011
SFP, w tym: 466,6 | 506,3 | 527,4 | 597,8 | 6699 | 7479 | 8153
SR 439,3 | 477,9 | 500,2 | 566,9 | 6236 | 692,4 | 748,8
SS 20,2 23,3 24,5 28,1 39,3 53,5 64,3
SuU 71 51 2,7 2,8 7,0 2,0 2,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za
lata 2005-2011.
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Analiza danych zawartych w tabeli 1 wskazuje na gwaltowny wzrost dlugu
publicznego, ktorego poziom w roku 2011 byly o 75% wyzszy niz w roku 2005.
Szczegodlnie mocno na tym tle wyrdznia si¢ podsektor samorzadowy, ktorego
zadluzenie w badanym okresie wzrosto ponad trzykrotnie, przy czym znaczna
czes$¢ tego wzrostu dokonata sig po 2008 roku, a wigc w okresie perturbacji ca-
fego sektora finansow publicznych. Taka dynamika zadluzenia w jednostkach
samorzadu terytorialnego jest wskazywana jako podstawowy argument za ko-
nieczno$cia ograniczania zadluzania si¢ podsektora samorzqdowegol.

Warto jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze udziat dlugu samorzadowego
W catosci dlugu publicznego nie jest znaczacy, o czym $wiadcza dane przedsta-
wione na rysunku 1.
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Rys. 1. Udziat dlugu podsektora samorzadowego w dlugu sektora finanséw publicz-
nych w Polsce w latach 2005-2011

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za
lata 2005-2011.

! Wywiad ministra J. Rostowskiegp w radiu TOK FM z 22.09.2010,
http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,8409236,Rostowski__Deficyt_sektora_finansow_publiczny
ch_przekroczy.html (8.06.2012).
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Z danych zaprezentowanych na rysunku 1 wynika, ze dtug podsektora sa-
morzadowego w catosci dlugu sektora finanséw publicznych jest raptem kilku-
procentowy. O ile jednak do roku 2008 ksztaltowal si¢ on na poziomie ok.
4,5%, to kolejne lata przyniosly wzrost jego poziomu do nieco ponad 7% w ca-
tosci dtugu publicznego. Tym samym uzna¢ nalezy, ze skoro poziom dtugu pu-
blicznego w Polsce stanowi zagrozenie dla stabilno$ci makroekonomicznej pan-
stwa, to gldwna przyczyna tego stanu rzeczy lezy po stronie budzetu panstwa,
anie budzetow jednostek samorzadu terytorialnego®. Przygladajac sie jednak
strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, prawdziwos¢ tej tezy
nie jest oczywista. W tabeli 2 przedstawiono skalg transferow z podsektora rza-
dowego skierowanych do jednostek samorzadu terytorialnego.

Tabela 2

Powiazania podsektora samorzadowego z sektorem finansow publicznych w mld zt

2005 | 2006 | 2007 2008 | 2009 2010 2011

Transfery do budzetow JST 47,3 53 56,3 63,5 78,3 84 90,6
otrzymane z podsektora rza-
dowego

Transfery otrzymane przez 50,1 78,1 83,6 95,5 116,5 125,5 123,8
podsektor samorzadowy
z innych podsektoréw
Saldo transferow podsektora | 36,7 58,2 62 72,6 90,3 93,9 99,7
samorzadowego (otrzymane
— przekazane)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za
lata 2005-2011.

Po pierwsze, zauwazy¢é mozna, ze corocznie kwota transferow z budzetu
panstwa ro$nie. Po drugie, podkresli¢ nalezy, ze poziom salda transferow mig-
dzy podsektorem samorzadowym a reszta sektora finansow publicznych wska-
zuje, ze jego wielko$¢ corocznie jest wigksza od deficytu sektora finansow pu-
blicznych. Ta prawidtowo$¢ oznacza, ze nie mozna kondycji podsektora samo-
rzadowego traktowa¢ w oderwaniu od kondycji finanséw publicznych, skoro
jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja $rodkami publicznymi groma-

2 P, Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Munici-

pium, Warszawa 2011, s. 197.
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dzonymi przez caty sektor, a wigc takze pozyskiwanymi przez ministra finan-
sow na zaspokojenie potrzeb pozyczkowych. Wskazuje to jednoczesnie, ze
podmiotowa struktura dtugu publicznego z dominujacym udziatem dtugu Skar-
bu Panstwa nie odzwierciedla rzeczywistego wykorzystania §rodkéw publicz-
nych przez poszczegolne jednostki sektora finanséw publicznych. Mozna wigc
postawi¢ tezg, ze struktura podmiotowa dlugu publicznego w Polsce jest po-
chodna sposobu organizacji sektora finanséw publicznych. Skoro na wiele
podmiotow sektora finansow publicznych (w tym na jednostki samorzadu tery-
torialnego) nakladane sa =zadania, przy braku dostatecznych dochodow
wlasnych na ich realizacje, to wymusza to konieczno$¢ transfer6w migdzy po-
szczegblnymi podsektorami w sektorze finansow publicznych. Powoduje to
brak poczucia odpowiedzialnosci poszczegdlnych elementow sektora za catosc
sytuacji finansow publicznych. Tak wigc w przypadku jednostek samorzadu te-
rytorialnego ich ograniczona samodzielnos$¢ finansowa stanowi niejako alibi dla
niedostrzegania kompleksowosci poziomu zadluzenia publicznego. Stad tez opor
srodowiska samorzadowego przed ograniczeniami w zakresie finansowania. Opor
ten znajduje odzwierciedlenie w zarzutach kierowanych do wiadzy centralnej, ta-
kich jak®:

— naktadanie na podsektor samorzadowy nowych zadan albo zwiek-
szanie zakresu zadan juz realizowanych bez zagwarantowania $rod-
kéw na ich realizacjg;

— brak mozliwosci zmniejszania deficytu przez jednostki samorzadu
terytorialnego (w odréznieniu od budzetu panstwa) przez zmiang
wydajnosci zrodet dochodow. Ta asymetria powoduje, ze budzet
panstwa ogranicza swoj deficyt np. przez wzrost akcyzy czy pod-
wyzki stawki podatku VAT, co dla jednostek samorzadu terytorial-
nego oznacza wzrost kosztow;

— zmniejszanie droga ustawowa, takze pod naciskiem réznych lob-
bies, dochodow samorzadowych, czego przyktadem moze by¢ no-
welizacja przepisow, ktora pozbawitla gminy znaczacej czgsci
wpltywow z podatku od nieruchomos$ci w wyniku zmiany definicji
budowli sieciowych.

®  Stanowisko Zwiqzku Miast Polskich w sprawie stanu finanséw miast na tle calego sektora

finansow publicznych, Zwiazek Miast Polskich, Poznan 2011, s. 2.
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2. Analiza zrodel wzrostu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego

W tabeli 3 ukazano poziom zobowiazan jednostek samorzadu terytorialne-
g0 z podziatem na poszczegodlne ich grupy.

Tabela 3

Zobowiazania poszczego6lnych grup JST w latach 2005-2011 (mln zt)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Zobowigzania ogétem, wtym: | 21 181 | 24949 | 25876 | 28 775 | 40294 | 55094 | 65 756

gminy 8067 | 9586 | 9959 | 10821 | 14611 | 21930 | 25990
powiaty 1816 | 2493 | 2640 | 2889 | 3907 | 5436 | 6137
miasta na prawach powiatu 10415 | 11296 | 11259 | 12775 | 18 730 | 23438 | 28 075
wojewodztwa 883 1574 | 2019 | 2289 | 3046 | 4291 | 5555

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za
lata 2005-2011.

Po pierwsze, ponad 80% zobowiazan wygenerowanych zostato przez gmi-
ny oraz miasta na prawach powiatu, a wigc te grupy jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktore dysponuja dochodami z tytutu podatkéw lokalnych oraz szero-
kim zakresem zadan publicznych, ze szczegdélnym uwzglednieniem zadan
0 charakterze infrastrukturalnym. Oczywiscie o skali zadtuzeniu tych dwodch
grup decyduje przede wszystkim ich liczebnos¢.

Po drugie, zwraca uwage ponadsze$ciokrotny wzrost zobowiazan samo-
rzadow wojewodzkich, co bez watpienia jest wynikiem znaczenia tego szczebla
samorzadowego w procesie absorpcji srodkéw europejskich.

Po trzecie, zauwazy¢ nalezy, ze w 2011 roku najwigkszy spadek dynamiki
zobowigzan w stosunku do roku poprzedniego wykazaly miasta na prawach
powiatu, co jest zapewne wynikiem ich agresywnej polityki finansowania zadan
dhugiem w latach wczes$niejszych i stopniowego ograniczania zdolnosci kredy-
towej mierzonej wysokoscia ustawowych wskaznikow zadtuzenia.

Po czwarte wreszcie, w badanym okresie ponad trzykrotnie wzrosto zadtu-
zenie powiatow, ktore na tle innych szczebli JST wykazuja si¢ ograniczona
mozliwoscia generowania dochodéw wtasnych, co oznacza, ze dlug jest dla
nich konieczno$cia w przypadku realizacji zadan inwestycyjnych.
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W tabeli 4 zaprezentowano strukture dlugu JST w relacji do ich dochodow
budzetowych.

Tabela 4

Struktura poziomu dtugu JST wzgledem ich dochodow

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011*

liczba JST ogodlem 2808 | 2808 | 2808 | 2808 | 2808 | 2809 | 2809
liczba JST zadtuzonych 2674 | 2703 | 2670 | 2660 | 2663 | 2743 | 2696
liczba JST zadluzonych ponizej 10% | 921 791 | 856 | 832 | 660 | 333 | 375
liczba JST zadluzonych (50%—60%) 23 29 34 29 71 203 | 238
liczba JST zadtuzonych pow. 60% 9 12 5 2 17 70 32

* dane za 2011 ukazuja wielkos$¢ zadluzenia bez uwzglednienia zobowiazan zaciagnig-

tego na finansowanie projektow unijnych.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za
lata 2005-2011.

Z przedstawionych danych wynika, ze stopniowo maleje liczba JST niepo-
siadajacych zadtluzenia. Sa to zazwyczaj gminy wiejskie. Maleje takze liczba
JST majacych wskaznik zadluzenia nieprzekraczajacy 10% dochodow. O ile
w 2005 roku takich jednostek byto ponad 25%, to w 2010 roku ich udziat spadt
do niecatych 12%. Jednocze$nie prawie dziesigciokrotnie wzrosta liczba JST
majacych poziom zadtuzenia przekraczajacy 50% dochodéw, w tym takze ta-
kich, ktorych relacja dtugu do dochodow przekracza 60%. Przekroczenie tej
granicy nie oznacza jednak zawsze przekroczenia ustawowego poziomu zadtu-
zenia, bowiem do liczenia tego wskaznika wytaczane sa zobowiazania zaciaga-
ne na wspotfinansowanie projektow otrzymujacych wsparcie z funduszy Unii
Europejskiej. I tak w roku 2010 na 70 jednostek, ktorych dtug przekroczyt 60%
dochodow, az 53 miescito si¢ w dopuszczalnych granicach zadluzenia w zwiaz-
ku z wytaczeniem czesci dtugu z ustawowego wskaznika zadluzenia.
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3. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego a absorpcja srodkéw
europejskich

Jednym z czgsto uzywanych przez przedstawicieli srodowiska samorza-
dowego argumentoéw o koniecznos$ci zadtuzania sig jest fakt realizacji projektow
wspotinansowanych ze $rodkoéw europejskich. W tabeli 6 ukazano wielko$¢
przychodow JST stuzacych sfinansowaniu deficytu w odniesieniu do nowo za-

ciaganych zobowiazan przeznaczanych na finansowanie projektow europej-
skich.

Tabela 5

Przychody JST pozyskiwane na realizacj¢ programow i projektow europejskich (mln zt)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Przychody ogotem 12895 |17230| 16 21 29 33 32
660 024 717 702 442
Przychody na realizacjg programow | 1380 | 3216 | 2697 | 995 | 1590 | 2972 | 3288
i projektéw europejskich, w tym:

kredyty i pozyczki 1364 | 3161 | 2627 | 981 | 1458 | 2614 | 2705
obligacje JST 16 55 68 10 132 350 583
pozostate papiery wartosciowe - - 2 5 1 8 0

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za
lata 2005-2011.

Okazuje sig, ze nowo zaciagane zobowiazania na finansowanie projektow
europejskich stanowia nieznaczne Zrodto przychodow JST. W 2011 roku spo-
srod wszystkich zaciagnigtych przez JST nowych kredytow i pozyczek nieco
ponad 18% stanowity takie, ktore shuzyly realizacji projektow europejskich.
W przypadku nowo wyemitowanych obligacji wskaznik ten w 2011 roku
ksztattowat sie na poziomie niecatych 13%. Juz te dane wskazuja, ze gtéwna si-
ta napedowa wzrastajacego dtugu w jednostkach samorzadu terytorialnego sa
przedsigwzigcia finansowane ze §rodkoéw wlasnych.

W tabeli 6 ukazano wielko$¢ wydatkow inwestycyjnych JST na tle wydat-
koéw ogdtem oraz w poréwnaniu z wydatkami na realizacj¢ projektow i progra-
mow europejskich.



Zrédla ekspansji zadluzenia jednostek samorzqdu terytorialnego... 77

Tabela 6

Udziat wydatkow inwestycyjnych w wydatkach JST (mln zt) w latach 2005-2011

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Wydatki JST o0go- 103807 | 120038 |129113|145183| 167828 | 177 766 | 181595
fem
Wydatki inwesty- 17750 24380 | 26258 | 30820 | 41601 43282 | 41188
cyjne JST
Udziat wydatkéw 17,10% | 20,31% |20,34% | 21,23% | 24,79% | 24,35% |22,68%
inwestycyjnych

w wydatkach 0go-
tem

Wydatki na realiza- | 4768 8671 8340 | 6259 17 639 20975 | 24 046
cje projektow

i programow euro-
pejskich

Relacja wydatkow | 26,86% | 35,57% |31,76% | 20,31% | 42,40% | 48,46% |58,38%
na realizacj¢ pro-
jektow i progra-
mow europejskich
do wydatkow inwe-
stycyjnych JST

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST za
lata 2005-2011.

Po pierwsze, z zaprezentowanych danych wynika, ze udziat wydatkow in-
westycyjnych JST w ostatnich latach wyniost prawie 25%, co znacznie prze-
wyzsza t¢ relacje dla budzetu panstwa. Nie mozna jednak zapominaé, ze istotna
czes¢ inwestycji samorzadowych powstata dzigki dotacjom otrzymywanym
z podsektora rzadowego, tj. budzetu panstwa i funduszy celowych.

Po drugie, wzrost relacji wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogotem
byt zwigzany ze wzrostem wydatkow JST przeznaczanych na realizacje projek-
tow unijnych. Absorpcja srodkoéw europejskich stata sig¢ wigc czynnikiem wzro-
stu naktadow inwestycyjnych podsektora samorzadowego.

Po trzecie, w latach 2009-2010, a wigc w okresie gwaltownego wzrostu
zobowiazan JST, ich dynamika wzrostu byla wigksza niz dynamika wydatkow
inwestycyjnych, co jest symptomem zmniejszajacego si¢ udziatu Srodkow
wlasnych JST w finansowaniu zadan inwestycyjnych. W takiej sytuacji dalsze
zwigkszanie planow inwestycyjnych JST moze by¢ niebezpieczne z punktu wi-
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dzenia ich stabilnosci finansowej. Stad tez zauwazalne zmniejszenie skali wy-
datkéw inwestycyjnych JST w 2011 roku.

4. ,,UKkryty” dlug jednostek samorzadu terytorialnego a normy
ostroznosciowe

Zwrocié przy tym nalezy uwage, ze znaczna czgs$¢ zadan inwestycyjnych
JST moze by¢ finansowana przez spotki komunalne, ktorych zadluzenie nie jest
wliczane do dlugu publicznego, jako ze spotki te bedac podmiotami komercyj-
nymi, nie sa elementem sektora finansow publicznych. Swiadczyé to moze
0 rzeczywistej skali obciazenia jednostek samorzadu terytorialnego dlugiem.
W ten sposob czes¢ JST ,,ukrywa” czgs¢ swojego dhugu, co ukazano na rysun-
ku 2.

Szczecin
Poznan
Bydgoszcz
todz
Rzeszow
Torun
Krakow
Wroclaw
Warszawa
Olsztyn
Zielona Géra
Opole
Gdarnsk
Kielce
Katowice
Lublin
Gorzow Wielkopolski
Bialystok

Rys. 2. Stopien ukrytego zadluzenia miast

Zrodto: Monitoring zadluzenia miast wojewédzkich, Instytut Ko$ciuszki, Warszawa
2011, s. 9.
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Obrazowaé to moga badania przeprowadzone na przyktadzie miast woje-
wodzkich®. Liczba spotek komunalnych w tych miastach jest mocno zroznico-
wana, najwigcej spotek posiada Warszawa jako najwigksze miasto ze zdecydo-
wanie najwigkszym budzetem. Liczba spotek w stolicy wynosi 44. Najmniej
spotek posiadaja Zielona Gora i Gorzéw Wielkopolski: po 6. Razem wszystkie
miasta wojewddzkie posiadaja 280 spotek prawa handlowego. Ze wzgledu na
fakt, ze w badaniu zostaty uwzglednione wyniki 140 spotek dostgpnych w Mo-
nitorze Polski B, mozna domniemywa¢, ze obliczenie zadtuzenia wszystkich
spotek zwigkszyloby rzeczywiste zadtuzenie poszczegdlnych miast. Uwzgled-
niajac ukryty dtug generowany przez spotki w zadtuzeniu miast, najbardziej za-
dtuzone sa Szczecin, Bydgoszcz i Poznan (wskaznik zadtuzenia rzeczywistego
powyzej 90%). W sumie 11 sposrod 18 miast przekracza ustawowa granice
60% dtugu, przy zatozeniu uwzgledniania dtugu spotek komunalnych. W naj-
wigkszym stopniu zadtuzenie ukrywa Poznan 1 Szczecin: o 85% i 84%, w nieco
mniejszym Bydgoszcz i L.6dz: 74% 1 60%. W przypadku stopnia ukrytego defi-
cytu budzetowego uwage zwraca Krakow, ktorego rzeczywisty deficyt jest 13-
-krotnie wigkszy od oficjalnego. W dalszej kolejnosci plasuja si¢: Zielona Gora,
Wroctaw, Bydgoszcz, w ktorych deficyt rzeczywisty ponad dwukrotnie prze-
kracza deficyt oficjalny. Mimo tak duzej skali zjawiska ukrywania rzeczywistej
sytuacji finansowej, w 8 miastach wzrost deficytu nie wynika z rosnacych
w réwnym stopniu wydatkéw inwestycyjnych, co budzi watpliwosci. Miasta te
bowiem nie moga tlumaczy¢ zjawiska ukrywania deficytu aktywnoscia inwe-
stycyjna, gdyz ta jest zbyt mata. Taki sposob prezentowania danych o zadluze-
niu zmienia postrzeganie norm ostrozno$ciowych wynikajacych z ustawy
0 finansach publicznych. Trudno uzna¢ je za miarodajny wyznacznik zdolnos$ci
kredytowej, skoro obejmuja czastkowe obciazenie zasobow samorzadowych
skutkami zadluzenia, nie uwzgledniajac przy tym zréznicowania organizacyjne-
go wykonywanych zadan publicznych, zwlaszcza w obszarze infrastruktury
komunalnej.

Podsumowanie
Udziat dlugu podsektora samorzadowego, mimo znacznej jego dynamiki

W ostatnich latach, jest niewielki w stosunku do dtugu catego sektora finansow
publicznych. Argument ten nie jest jednak wystarczajacy do uznania dzialan

4 Monitoring zadluzenia. ..
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zmierzajacych do ograniczenia ekspansji zadtuzenia JST za przedwczesne. Pa-
migta¢ bowiem nalezy, ze znaczna cze$¢ zadan samorzadowych finansowana
jest ze srodkow transferowanych z podsektora rzadowego. Oznacza to, ze nie
mozna kondycji podsektora samorzadowego traktowa¢ w oderwaniu od kondy-
cji finanséw publicznych, skoro jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja
srodkami publicznymi gromadzonymi przez caly sektor, a wigc takze pozyski-
wanymi przez Ministra Finansow na zaspokojenie potrzeb pozyczkowych.

Nie do konca trafne jest ponadto przekonanie o znaczacym wptywie $rod-
koéw europejskich na przyrost dtugu JST. Okazuje sig, ze glowna sita napedowa
wzrastajacego dtugu w jednostkach samorzadu terytorialnego sa przedsigwzig-
cia finansowane ze §rodkoéw wlasnych.

SOURCES OF DEBT EXPANSION OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
IN POLAND

Summary

This paper aims toidentify the maincauses oflocal governmentdebtgrowthin
Poland in recent years. Particular attention was paid to impact the absorption of EU
funds on the level of debt in local government units.It was noted that the condition of
the local government sub-sector should be analyzed in conjunction with the situation of
the whole public sector.The article also demonstrated that the implementation of
projects co-financed from EU funds have little effect on the growth of local government
debt.

Translated by Stawomir Franek
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INSTYTUCJONALNE WSPARCIE PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE

Wprowadzenie

Formula partnerstwa publiczno-prywatnego rozwijajaca si¢ w Polsce po-
wszechnie postrzegana jest jako antidotum na ograniczenia budzetowe jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Przyjecie rozwiazan prawnych w postaci ustawy
0 partnerstwie publiczno-prywatnym' w 2005 roku miato stanowi¢ przestanke
do szerokiego rozwoju wspotpracy sektora publicznego z sektorem prywatnym
W zakresie realizacji zadan publicznych. Pokladane w rozwiazaniach prawnych
nadzieje szybko zostaly zweryfikowane przez rynek. Pomimo wielu deklaracji
nie doszto do zawarcia zadnych uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Zaréwno praktycy jak i eksperci wskazywali na sztywnos$¢ przepisow, koniecz-
nos$¢ przygotowania kosztownych analiz oraz brak wsparcia instytucjonalnego,
jako podstawowe bariery rozwoju formuty. Powolywano si¢ na doswiadczenia
krajow, w ktorych PPP stosowane jest na szeroka skalg, ze gdzie powotano wy-
specjalizowane podmioty w ramach administracji rzadowej, rozwdj partnerstwa
nabierat rozpedu.

W odpowiedzi na zglaszane pod adresem ustawy zarzuty przygotowano
W Ministerstwie Gospodarki nowe rozwiazania prawne. Z wejéciem w zycie

! Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. 0 partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. nr 169, poz.
1420 ze zm.
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w 2009 roku ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym? i ustawy o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi® wiazano ogromne nadzieje, zarowno po stronie
publicznej jak i prywatnej, na tatwiejsze i elastyczniejsze zastosowanie przepi-
sow, a tym samym uruchomienie przedsiewzig¢ stuzacych realizacji zadan pu-
blicznych. Blisko trzyipotletni okres obowiazywania nowych regulacji praw-
nych zaowocowatl pojawieniem si¢ przeszio 100 roznego rodzaju przedsigwzigé
planowanych do realizacji w formule PPP, sposrod ktorych zaledwie 20% za-
konczyto si¢ podpisaniem umowy. Rodzi si¢ wigc pytanie: Dlaczego w Polsce
PPP nie rozwija si¢ tak dynamicznie, jak w innych panstwach? Zdaniem samo-
rzadowcow i ekspertow do rozwoju PPP w Polsce nie potrzeba tylko sprawnie
dzialajacego prawa, ale przede wszystkim wsparcia instytucjonalnego na szcze-
blu rzadowym. W kazdym z panstw europejskich realizujacych projekty w for-
mule PPP powotano instytucje, najczesciej rzadowo-prywatna, ktoéra zajmuje si¢
wdrozeniem projektow pilotazowych, tworzeniem bazy dobrych praktyk oraz
promocja rozwiazan partnerskich.

Celem opracowania jest zbadanie, na jaki zakres wsparcia instytucjonalne-
go w Polsce moga liczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego i czy jest ono ade-
kwatne do wsparcia w panstwach wykorzystujacych od lat formut¢ PPP. Pod-
staweg analizy stanowi¢ beda studia literaturowe, informacje zawarte na stronach
instytucji rzadowych i pozarzadowych promujacych PPP oraz wyniki ankiety
przeprowadzone wérdd decydentow miast wojewodzkich (wraz z ich stolicami)
oraz gmin miejskich wojewodztwa t6dzkiego.

1. Instytucje wspierajace PPP w wybranych panstwach Unii Europejskiej

Ztozonos¢ projektow partnerskich wymaga prowadzenia ustawicznych
dziatan wspierajacych, edukacyjnych i informacyjnych wsréd potencjalnych
partnerow. W panstwach, w ktorych partnerstwo publiczno-prywatne przeszto
od etapu wizji rzadowej do etapu realizacji konkretnych projektow, administra-
cja rzadowa byla w sposdb bezposredni instytucjonalnie zaangazowana.
K. Brzozowska wyraznie wskazuje, ze ,,jesli po stronie sektora publicznego nie
ma silnej woli politycznej i zdolnosci komunikowania argumentéw na rzecz

2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U. z 2009 .

nr 9, poz. 100 ze zm.
® Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz.U. nr 19,
poz. 101 ze zm.
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PPP jasno i uczciwie, to stanowiska polityczne moga zepchnaé proces z kursu
i PPP trudno bedzie osiagna¢ sukces™. Zaangazowanie polityczne oraz upo-
wszechnianie wiedzy o projektach realizowanych w partnerstwie przez admini-
stracjg rzadowa stato si¢ podstawa sukcesu tej formuty.

W Wielkiej Brytanii od poczatku lat 90. XX weku przeprowadzono kilka-
set projektow. Wigkszo$¢ z nich byta wspierana przez specjalistow dziatajacych
dla agend rzadowych. W roku 1997 powotano Grupe Robocza ds. Promocji
i Rozwoju PPP, w sktad ktorej weszli eksperci z sektora publicznego i prywat-
nego. W roku 2000 Grupa zostata zreorganizowana i utworzono Partnerships
UK (PUK) dziatajacy przy Ministerstwie Skarbu Wielkiej Brytanii. Agenda ma
charakter publiczno-prywatny, Ministerstwo Finansow posiada w niej 44,6%
udzialow, reszte sektor prywatny reprezentowany przez instytucje kredytowe,
firmy doradcze. PUK nie prowadzi projektow pilotazowych. Jego dziatalnos¢
polega na prawno-ekonomicznej pomocy podmiotom publicznym chcacym za-
angazowac si¢ W projekt partnerski. Umozliwia zainteresowanym podmiotom
dostep do baz danych®. Instytucjonalnego wsparcia udziela takze National Audit
Office (NAO), instytucja odpowiedzialna za oceng rzadowych programow PFI.
Odpowiedzialna jest takze za nadzoér nad prawidlowoscia udzielania zamowien
publicznych oraz ocenia value for money dla wybranych projektow. Podobne
zadania realizuje Public Account Committee (PAC)°.

W Irlandii w styczniu 1999 roku w resorcie finansow utworzono Central
PPP Unit. Podobne jednostki funkcjonuja w ministerstwie srodowiska i samo-
rzadu terytorialnego. Zadaniem jednostek jest promowanie modelu PPP oraz
przekazywanie wiedzy i doswiadczenia na temat skutecznej realizacji przedsie-
wzig¢ W tej formule.

Ponadto w Irlandii powotano Grupe Migdzyresortowa Inter-Departmenta
Group, sktadajaca si¢ z przedstawicieli najwazniejszych organow wiladzy pu-
blicznej zaangazowanych w realizacje projektow partnerskich. Jej celem jest
zebranie informacji o projektach dla zapewnienia spojnosci i jednosci w zakre-
sie $wiadczenia ustug publicznych realizowanych w tej formule’.

4 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty,

CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 113.
® Partnerships UK, www.partnershipsuk.org.uk (29.05.2012).
® M. Nieniewski, D. Szescito, Co zrobi¢ by rozwingé partnerstwo publiczno-prywatne w Pol-
sce?, Fundacja FOR dla PIPER, Forum Rozwoju Edukacji Ekonomicznej, Warszawa 2008, s. 12.
Informacje o Centralnej Jednostce PPP w Irlandii pobrane ze strony www.ppp.gog.ie
(29.05.2012).
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W Niemczech od 2002 roku dziata Komitet Sterujacy ds. PPP w budow-
nictwie publicznym. Jest to instytucja koordynujaca dziatania zwiazane z PPP
na szczeblu federalnym. Komitet sktada si¢ z przedstawicieli kilku ministerstw
federalnych, jednostek samorzadu terytorialnego, organizacji przedsigbiorstw
budowlanych i bankéw komercyjnych. Zadaniem Komitetu jest opracowywanie
opinii dotyczacych jednolitych standardow przetargowych oraz doradztwo przy
projektach pilotazowych®.

W lipcu 2004 roku wtadze Czech przy Ministerstwie Finansoéw powotaty
Centrum PPP. Misja Centrum PPP jest’:

— oOpracowanie i uregulowanie dobrych praktyk w zakresie zarzadza-
nia i oceny projektow PPP,

— tworzenie bazy danych o projektach PPP,

— minimalizowanie ryzyka wynikajacego z realizacji projektow PPP,

— zapewnienie profesjonalnego doradztwa dla projektow PPP,

— tworzenie standardow etycznych w realizacji projektow PPP.

Na Wegrzech gléwna rola w rozwoju PPP przypada migdzyresortowemu
Komitetowi ds. PPP powotanemu w 2003 roku skupia on przedstawicieli Mini-
sterstwa Gospodarki i Transportu, Finansow, Sprawiedliwosci, Urzedu Premie-
ra oraz Centralnego Urzedu Statystycznego. Na czele Komitetu stoi minister
gospodarki i transportu, ktory jednoczesnie odpowiada za wyznaczenie strategii
rozwoju PPP. Zadania Komitetu koncentruja si¢ wokot udzielenia fachowego,
merytorycznego wsparcia dla projektow™.

Prawidlowy rozwoj i funkcjonowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
wymaga stworzenia odpowiedniego klimatu i wsparcia instytucjonalnego.
W wigkszo$ci panstw europejskich dzialaja odpowiednie instytucje, ktore sta-
nowia czgs¢ administracji publicznej lub podlegaja jej nadzorowi, wykonywa-
nemu przez ministra finansoéw, skarbu badz gospodarki.

8 Zzarys ekonomii sektora publicznego, red. M. Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 189.

®  Centrum PPP Republiki Czeskiej, www.pppcentrum.cz (29.05.2012).

10 M. Nieniewski, D. Szescito, Co zrobié by rozwinqc¢ parterstwo..., S. 16.
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2. Instytucje publiczne wspierajace partnerstwo publiczno-prywatne
w Polsce

Rozwiazania prawne przyjete w polskim ustawodawstwie dotyczacym
partnerstwa publiczno-prywatnego natozyly na ministra gospodarki obowiazek
monitorowania funkcjonowania partnerstwa. Artykut 3 Ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, stanowiacy odpowiednik art. 28 starej ustawy
(z 2005 1.), okresla zadania, ktore w szczegdlnosci obejmuja:

— upowszechnianie i promowanie partnerstwa publiczno-prywatnego,

— dokonywanie analiz,

— oceng funkcjonowania partnerstwa poprzez oceng stanu i perspek-
tyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego.

W celu realizacji powyzszych zadan Ministerstwo Gospodarki utworzyto
Bazg Projektow Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Za posrednictwem Bazy
maja by¢ gromadzone i powszechnie udostepniane informacje dotyczace pla-
nowanych, realizowanych i zakoficzonych projektow PPP'. Obecnie Baza za-
wiera informacje o kilkudziesigciu projektach przewidzianych do realizacji.
Krytycznie nalezy spojrze¢ na prezentowane przez nia dane, gdyz w czesci in-
formacje sa juz nieaktualne, a ich obszar znikomy z punktu widzenia podmiotu
zainteresowanego PPP. Jesli zatozeniem tworcy byto stworzenie bazy dobrych
praktyk i pomystow, to powinny by¢ one aktualne, a dostep do nich nie nastre-
cza¢ klopotow. Tak naprawde to jest to tylko powierzchowne wywiazanie si¢
Z narzuconego obowiazku. Niedosyt budzi takze dzial publikacji, w ktorym za-
mieszczono zaledwie 7 aktéw prawnych o zasiegu krajowym powiazanych
W sposob bezposredni lub posredni z partnerstwem oraz 10 regulacji obowiazu-
jacych w Unii Europejskie;j.

Dodatkowo na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki mozna zapo-
zna¢ si¢ z wybranymi informacjami dotyczacymi PPP pochodzacymi z konfe-
rencji lub szkolen. Jednoznacznie nalezy stwierdzi¢, ze promocja formuly jest
bardzo uboga, o pomocy za$ i zarzadzaniu wiedza o PPP méwi¢ nie mozna
w ogole.

Szczegolny nacisk na promocje i edukacje w zakresie partnerstwa publicz-
no-prywatnego ktadzie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. W tym celu utwo-
rzona zostala Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (dostgpna pod adre-

1 Na podstawie informacji zawartych na stronie Bazy PPP, www.bazappp.gov.pl
(29.05.2012).
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sem www.ppp.gov.pl/platformaPPP). Platforma powstata z inicjatywy Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego w wyniku podpisania 26 stycznia 2011 roku poro-
zumienia w sprawie Platformy wspotpracy w zakresie partnerstwa publiczno-
-prywatnego z wyszczegdlnionymi w porozumieniu ministrami, przedstawicie-
lami agend rzadowych, bankéw, wladz samorzadowych. Cztonkostwo w Plat-
formie jest bezplatne, a przynalezno$¢ nabywa si¢ poprzez podpisanie deklara-
cji.

Misja Platformy jest wzmocnienie potencjatu instytucji publicznych do
dostarczania wysokiej jakosci, efektywnych kosztowo ustug publicznych i in-
frastruktury oraz zwigkszenie skutecznos$ci i efektywnosci samorzadéw w reali-
zacji projektow dzieki partnerstwu publiczno-prywatnemu. Misja ma by¢ reali-
zowana za pomoca pigciu celow':

1. Stworzenia sieci wspotpracy migdzy cztonkami Platformy PPP w celu
wymiany wiedzy, dobrych praktyk i sprawdzonych rozwiazan doty-
czacych przygotowania i realizacji projektow partnerskich, identyfika-
cji barier oraz tworzenia rozwiazan przyczyniajacych si¢ do rozwoju
partnerstwa.

2. Inicjowania i wsparcia przygotowania projektow pilotazowych stuza-
cych identyfikacji barier powstajacych w trakcie realizacji projektu,
przygotowania sektorowych i horyzontalnych analiz, okreslenie trybu
postepowania przy PPP, zapewnienie doradztwa prawnego oraz eko-
nomiczno-finansowego.

3. Wsparcia merytorycznego podmiotéw realizujacych projekty PPP,

4. Zapewnienia podmiotom publicznym szerokiego dostgpu do opinii,
ekspertyz, analiz, raportow z audytow, wzorow umoéw dotyczacych
partnerstwa publiczno-prywatnego.

5. Promocji partnerstwa publiczno-prywatnego.

Realizacja tak sformutowanych celow nastgpuje poprzez stworzenie zespo-
1ow sterujacych dziataniami w zakresie krzewienia wiedzy, do§wiadczenia oraz
grup roboczych, ktoére zapewniaja szerokie wsparcie doradcze zwiazane z pro-
cesem analitycznym i obstuga procedur wyboru prywatnych partneréw dla kon-
kretnych projektow.

Platforma oferuje dostep do szerokiego katalogu aktow prawnych krajo-
wych i zagranicznych dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego oraz pu-

12 porozumienie w sprawie Platformy wspolpracy w zakresie partnerstwa publiczno-
-prywatnego, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, www.ppp.gov.pl (29.05.2012).
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blikacji, czasopism, raportow. Ponadto znajduje si¢ wykaz planowanych konfe-
rencji i szkolen w zakresie PPP, a takze materialy z juz odbytych. Platforma
prezentuje takze wykaz kilku projektow przewidzianych do realizacji w formule
PPP wraz z ich metryka (fiszka projektowa), co pozwala na zapoznanie si¢
z projektem, jego dokumentacja i faza realizacji.

Wszelkie watpliwosci, pytania, uwagi mozna zgtasza¢ poprzez zaktadke
FAQ, co ulatwia kontakt z przedstawicielami Platformy i pozwala na zapozna-
nie si¢ z najczesciej zadawanymi pytaniami, zgtaszanymi problemami i watpli-
wosciami w zakresie PPP.

Inicjatywe utworzenia Platformy nalezy uznaé¢ za niezwykle pozyteczna
i faktyczne promujaca partnerstwo publiczno-prywatne. Zakres informacji, do-
stegpnos¢, umozliwia zapoznanie si¢ z idea partnerstwa, a takze przyjrzenia si¢
dziataniom zmierzajacym do upowszechnienia i rozwoju formuty w Polsce.

Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczo$ci (PARP) wraz z Instytutem
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego realizuje projekt systemowy pt. Partnerstwo
publiczno-prywatne. Realizacja projektu przewidziana jest na okres od maja
2011 roku do grudnia 2014 roku. Catkowity budzet projektu wynosi
10 047 180 zt. Celem projektu jest promowanie modelu PPP jako instrumentu
wspoOlpracy sektora publicznego i1 prywatnego w realizacji zadan publicznych,
przede wszystkim upowszechnienie wiedzy z zakresu partnerstwa w srodowisku
instytucji publicznych oraz wérdd prywatnych przedsigbiorcow.

Projekt finansowany jest ze srodkow Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go w ramach Poddziatania 2.1.3. Wsparcie systemowe na rzecz zwigkszenia
zdolnosci adaptacyjnych pracownikéw i przedsiebiorstw Programu Operacyjne-
go Kapitat Ludzki. Beneficjentami projektu sa przedstawiciele podmiotow pu-
blicznych, m.in. administracji rzadowej, jednostek samorzadu terytorialnego
i podlegtych im jednostek oraz prywatni przedsigbiorcy.

W projekcie przewidziano kampanig¢ promocyjno-informacyjna w zakresie
PPP, organizacje cyklu 16 dwudniowych, regionalnych seminariéw poswigco-
nych problematyce partnerstwa, przygotowanie i wydanie licznych publikacji.
Realizacja projektu ma przyczyni¢ si¢ do wzrostu swiadomos$ci o korzysciach
ptynacych z podejmowania przedsigwzig¢ w tej formule wsrdd beneficjentow
programu, podnie$¢ motywacje do podejmowania dziatan w tej formule oraz
zwigkszy¢ poziom praktycznych umiejgtnosci w przygotowaniu projektu PPP.
W ramach projektu PARP przeprowadzi dwa ogodlnopolskie konkursy dla insty-
tucji publicznych na projekty PPP oraz sfinansuje kompleksowe ustugi dorad-
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cze dla pigciu pilotazowych projektow wylonionych w drodze tychze konkur-
sow™. Realizatorzy projektu zamierzaja zbadaé potencjat podmiotow publicz-
nych oraz przedsigbiorcow do podejmowania przedsigwzie¢ w formule PPP, co
pozwoli na oszacowanie mozliwosci finansowych, organizacyjnych i technicz-
nych oraz zainteresowania przedsigwzigciami mozliwymi do realizacji w for-
mule partnerstwa.

Zaangazowanie PARP-u wraz z Instytutem PPP ma rzeczywisty, praktycz-
ny wymiar. Uczestnicy seminariéw maja dostep do doswiadczonych, profesjo-
nalnych praktykéw, na co dzien spotykajacych si¢ z projektami partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Dodatkowym atutem jest mozliwo$¢ uczestniczenia
w praktycznych warsztatach, gdzie potencjalni realizatorzy PPP zapoznaja sig
z zakresem analiz i procedur, jakie sa niezbedne do przygotowania projektu
w tej formule. Jest to obecnie jedyny projekt o charakterze publicznym, ktory
stwarza podmiotom zaréwno publicznym jak i prywatnym dostep do tak szero-
kiej wiedzy z zakresu PPP i pozwala naby¢ minimalne, ale praktyczne umiejet-
nos$ci oszacowania optacalnosci wykonania projektu w formule partnerstwa.

3. Instytucje prywatne wspierajace partnerstwo publiczno-prywatne
w Polsce

Obok instytucji publicznych zaangazowanych w krzewienie wiedzy z za-
kresu partnerstwa publiczno-prywatnego na rynku polskim pojawito si¢ kilka
interesujacych inicjatyw prywatnych zaangazowanych w dziatania edukacyjno-
-promocyjne na rzecz PPP.

Jako pierwsza w 2003 roku powstata fundacja Instytut Partnerstwa Pu-
bliczno-Prywatnego™ promujaca wspolprace pomigdzy podmiotem publicznym
i prywatnym. Zespot Instytutu tworza osoby od lat zaangazowane w dziatalnos¢
doradczo-edukacyjna w zakresie partnerstwa, SciSle wspotpracujacy z jednost-
kami samorzadu terytorialnego oraz agendami rzadowymi. Na stronie interne-
towej Instytutu dostgpne sa materiaty oraz informacje dotyczace rynku PPP
w Polsce i za granica. Instytut systematycznie opracowuje i publikuje raporty
dotyczace rozwoju rynku oraz przygotowuje propozycje zmian legislacyjnych

13 B. Korbus, M. Wawrzyniak, A. Jedrzejewski, D. Gospodarczyk, Projekt systemowy PARP
Partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego” 2011, nr 1,
PARP, Warszawa 2011, s. 12-15.

1 Na podstawie informacji zamieszczonych na stronie www.ippp.pl (29.05.2012).
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W obszarze partnerstwa. Fundacja jest wydawca magazynu ,,Forum PPP” po-
$wigconego w catosci problematyce partnerstwa publiczno-prywatnego.

Fundacja Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego powstata w 2008
roku jako niezalezna inicjatywa obywatelska, ktorej zadaniem jest promowanie
I upowszechnianie wiedzy na rzecz PPP. Fundatorami jest 41 podmiotéw za-
roéwno z sektora publicznego jak i prywatnego. Centrum udostgpnia informacje
dotyczace rozwoju PPP w kraju i na §wiecie, publikacje i raporty z zakresu PPP,
przygotowata Kodeks dobrych praktyk doradcy PPP i Scieszke dojscia podmio-
tu publicznego do opracowania projektu PPP.

Poza wymienionymi podmiotami wspierajacymi rozwoj partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w Polsce zwroci¢ nalezy takze uwagg na Francuska Izbg
Przemystowo-Handlowa (CCIFP) w Polsce oraz Brytyjsko-Polska Izbeg
Handlowa (BPCC). Francuska Izba dziata w Polsce od 1994 roku i jej dziatania
koncentruja si¢ wokot rozwoju polsko-francuskiej wspotpracy gospodarcze;.
Jednym z zadan jest aktywny udzial w promocji PPP poprzez organizowanie
seminariow. Brytyjska Izba dziata w Polsce od 1992 roku i zajmuje si¢ rozbu-
dowa sieci brytyjsko-polskich kontaktow biznesowych. Z uwagi na bogate do-
$wiadczenia Wielkiej Brytanii w zakresie realizacji projektéw PPP zajmuje si¢
promocja najlepszych praktyk i do§wiadczen w tym obszarze w Polsce poprzez
cykliczne seminaria.

Wsparcia doradczo-konsultacyjnego w obszarze PPP dostarczaja takze
prywatne kancelarie prawnicze, ktore od 2005 roku specjalizuja si¢ w projek-
tach partnerskich. Dziatalno$¢ tych firm ma charakter komercyjny, co ogranicza
dostep podmiotéw publicznych z uwagi na ograniczone mozliwosci finansowe.
Na rynku dziata wiele znanych kancelarii, m.in. Investment Suuport, Kancelaria
Doradztwa Gospodarczego C&K, Collect Consulting, Kancelaria Hogan Lovell.

4. Wsparcie instytucjonalne w ocenie jednostek samorzadu terytorialnego

Z dotychczasowych badan®, jakie przeprowadzono wérod jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, wynika jednoznacznie, ze samorzady zglaszaja

* Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzqdzie polskim na przykladzie regionéw mazo-
wieckiego i Slgskiego, red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet Warszawski i Instytut PPP,
Warszawa 2008; Partnerstwo publiczno-prywatne, Krajowy Instytut PPP, Warszawa 2008; Raport
Z badania potrzeb i mozliwosci inwestycyjnych jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie
wspolpracy z sektorem prywatnym, Instytut PPP, Warszawa 2009; Raport samorzadowy PPP, In-
stytut PPP, Warszawa 2011.
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brak instytucji rzadowej, ktéra w sposob jednoznaczny, czytelny bytaby odpo-
wiedzialna za wdrazanie PPP.

W celu uzyskania opinii na temat wsparcia instytucjonalnego PPP w Pol-
sce oraz zrodet informacji i wiedzy z zakresu partnerstwa publiczno-
-prywatnego, z jakich korzystaja samorzady w 2012 roku, skierowano do miast
wojewodzkich (wraz z ich 18 stolicami) i gmin miejskich wojewodztwa 10dz-
kiego (43 jednostki) ankietg. Wyniki ankiety w zakresie oceny wsparcia insty-
tucjonalnego przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1

Struktura ocen wsparcia instytucjonalnego PPP w Polsce przez badane jednostki
samorzadu terytorialnego

Miasta wojewddzkie ze swoimi st0- | Gminy miejskie wojewodztwa
Skala ocen L A
licami todzkiego
Bardzo dobre 1 0
Dobre 1 3
Przecigtne 9 17
Stabe 7 20
Zadne 0 3

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Wisréd przedstawicieli wtadz samorzadowych dominuje poglad, ze wspar-
cie formuty PPP przez administracj¢ rzadowa jest niewystarczajace, zeby nie
uzy¢ sformutowania zadne.

Tylko w pigciu przypadkach wsparcie oceniono jako bardzo dobre lub do-
bre. Oceng taka przedstawily samorzady, ktére przygotowaty kilka projektow
przeznaczonych do realizacji w formule PPP. Wsr6d samorzadow pozytywnie
oceniajacych dzialania instytucji publicznych w tym zakresie znalazty sig¢ m.in.
Krakéw, Wroctaw, Poznan.

Wiedze w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego samorzady czerpia
z ogdlnokrajowych konferencji, szkolen, informacji ukazujacych si¢ w prasie
oraz z Internetu. Tylko 14,7% ankietowanych przedstawicieli miast wojewodz-
kich i 6,9% przedstawicieli miast wojewodztwa wskazato, ze wiedze poswieco-
na problematyce partnerstwa pozyskuje z literatury fachowej. Strukturg zrodta
informacji z zakresu PPP wérod ankietowanych przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2

Struktura zrodet informacji o PPP wérod badanych jednostek samorzadu terytorialnego

5, . .. Miasta wojewodzkie ze swoimi Gminy miejskie wojewodztwa
Zrodlo informacji - L
o0 PPP stolicami _ todzkiego .
Tlo$é Udziat Tlo$¢ Udziat

Konferencje 14 41,2 24 33,3
Szkolenia/seminaria 3 9,8 6 8,3
Kursy/studia pody- 0 0,0 1 1,4
plomowe
Literatura 5 14,7 5 6,9
Prasa 3 8,8 12 16,7
Internet 7 20,6 16 22,2
Inne 2 5,9 8 11,2

Zrédto: opracowanie whasne.
Podsumowanie

Rynek inwestycji i ustug publicznych w Polsce rozwija si¢ dynamicznie,
co jest niewatpliwie jest konsekwencja wykorzystania $rodkéw unijnych.
Z drugiej strony coraz bardziej widoczny jest niedobor srodkow finansowych po
stronie publicznej, co w powiazaniu z konieczno$cia ograniczen w zakresie dtu-
gu publicznego naturalnie prowadzi do nawigzania wspotpracy z podmiotami
prywatnymi w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Pomimo uregulowan prawnych w tym zakresie, nadal rozwoj rynku jest
niezadowalajacy. Sposrod wielu przyczyn takiego stanu jedna z czgsto wskazy-
wanych, w tym réwniez przez jednostki samorzadu terytorialnego, jest brak
wsparcia ze strony administracji rzadowej. W chwili obecnej na polskim rynku
mozna wskazac¢ kilka instytucji publicznych i kilka prywatnych zajmujacych sig
doradztwem i promocja formuty PPP. Na szczeblu centralnym sa to specjalne
instytucje utworzone przez Ministerstwo Gospodarki i Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego oraz PARP wraz ze swoim projektem. Krytycznie jednak nalezy
oceni¢ dziatalnos¢ Ministerstwa Gospodarki, ktore nie spetnia swoich ustawo-
wych zadan. Zadna z dzialajacych instytucji nie tworzy pilotazowych projek-
tow, baz danych, umow, z ktorych bezptatnie moglyby korzysta¢ samorzady
wdrazajace formute. W panistwach, ktore na szczeblu rzadowym utworzyty spe-
cjalne Centra PPP, rozwoj partnerstwa przybrat na sile i dzi$ panstwa te dyspo-
nuja bogatym do$wiadczeniem oraz obiektami powstatymi w tej formule. Nale-
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zy mie¢ nadziejg, ze w Polsce powstanie takie centrum, moze przy MRR, i bg-
dzie stanowic silne wsparcie dla projektéw partnerstwa.

INSTITUTIONAL SUPPORT FOR PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
IN POLAND

Summary

The article presents institutional support for public-private partnership (PPP) in
Poland and discusses public and private organizations promoting and supporting its de-
velopment. It also refers to clearly inadequate position of local governments on institu-
tional support for this mechanism. The situation requires that a special central unit is
formed for assisting local governments in implementing PPP.

Translated by Dagmara Hajdys
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Wstep

Dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego (JST)' to whasciwie ciagly
proces podejmowania decyzji, ktore o zréznicowanym horyzoncie (kroétko-,
srednio- i dhlugoterminowe) dotycza roznych aspektow funkcjonowania JST.
Decyzje JST wedtug rodzaju mozna podzieli¢ na: decyzje inwestycyjne, doty-
czace dziatalnosci inwestycyjnej, ktorej efektem sa aktywa rzeczowe (ich cha-
rakter, struktura i rodzaj) — taczy si¢ z nimi ryzyko inwestycyjne; decyzje finan-
sowe — ich efektem jest charakter, struktura i rodzaj pasywow (zrédet finanso-
wani), ryzyko z nimi zwiazane to ryzyko finansowe; decyzje operacyjne wyste-
puja w sferze dziatalno$ci biezacej i generuja ryzyko operacyjne.

Kierownik JST (wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszatek wo-
jewodztwa), jak rowniez kierownik jednostki organizacyjnej JST oprocz za-

! Jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo) stanowi szczegélnego

rodzaju system spoteczno-gospodarczy (tzw. terytorialna korporacj¢ samorzadowa, korporacje
prawa publicznego), na ktory skladaja sig: obszar, ktory zajmuje JST, mieszkancy tworzacy
wspolnotg samorzadowa, whadza, wybieralne demokratycznie organy JST, jednostki organizacyj-
ne JST. Por. M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, War-
szawa 2012, s. 19. Do jednostek organizacyjnych JST naleza samorzadowe jednostki i zaktady
budzetowe. Nie sa to jedyne podmioty wykonujace zadania JST. Jednak na dziatalno$¢ samorza-
dowych instytucji kultury czy tez innych samorzadowych 0séb prawnych oraz samodzielnych pu-
blicznych zaktadow opieki zdrowotnej i spotek komunalnych JST nie ma bezposredniego wpty-
wu. Nie oznacza to jednak, ze kierownicy tych podmiotéw nie powinni mie¢ udziatu
W zarzadzaniu ryzykiem JST.
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pewniania realizacji celow, jakie sa stawiane przed JST/jednostka organizacyjna
JST, powinien dba¢ o ochrong aktywow (majatku) oraz racjonalne (efektywne
i skuteczne) ich wykorzystywanie. Ponadto dazy¢ winien do maksymalizacji
uzyskiwanych efektow przy danych zasobach (w tym budzetowych) z réwno-
czesnym analizowaniem rodzajow ryzyka (zagrozen), majacych wptyw na osia-
gnigcie przez JST/jednostke organizacyjna JST okre§lonych na dany okres
celow i1 zdan; wazne jest przy tym wykorzystanie wszystkich pojawiajacych si¢
mozliwosci (szans). W zwiazku z powyzszym powinien umie¢ przewidywaé
zmiany, analizowa¢ informacje pochodzace 2z =zewnatrz 1 wewnatrz
JST/jednostki organizacyjnej JST, jak rowniez przetwarzaé je, a nastgpnie na
podstawie tych informacji podejmowa¢ optymalne decyzje.

1. Istota ryzyka w dzialalnosci JST

Ryzyko jest wielowymiarowa kategoria, ktora taczy si¢ z ocena przyszio-
$ci, identyfikacja rodzajow ryzyka, ich pomiarem oraz podejmowaniem decyzji
W zakresie unikania lub ograniczania negatywnych skutkéw jego wystapienia.
Ryzyko mozna zinterpretowaé jako mozliwos¢ wystapienia odchylenia od war-
tosci oczekiwanej (in minus lub in plus) w wyniku wystapienia zdarzen o cha-
rakterze zewngtrznym lub wewngtrznym, albo jako iloczyn prawdopodobien-
stwa wystapienia zdarzenia (powodujacego odchylenie) oraz skutkéw, jakie
powoduje. Ryzyko okreslane jest tez jako prawdopodobienstwo, ze dane zda-
rzenie wystapi i niekorzystnie wplynie na osiagniecie danego celu®.

W stereotypie myslenia i zarzadzania JST ryzyko kojarzy si¢ zwykle ze
stratami, niebezpieczenstwem, dodatkowymi kosztami powstajacymi na skutek
wystapienia zdarzenia, podejmowania dziatan lub zaniechania dziatan, co owo-
cuje zakldceniem realizacji celow i zadan. Dlatego tez zarzadzajacy ryzykiem
powinni analizowa¢ mozliwo$¢ oraz prawdopodobienstwo wystapienia szkody,
ktora moze istotnie dotknaé¢ JST. Nalezy wigc rozpoznaé dane ryzyko i mozli-
wie skutecznie je zminimalizowaé lub wyeliminowa¢®.

Nie mozna mowi¢ o ryzyku bez wczesniej postawionego celu dzialania
podmiotu i jednocze$nie kazdy cel niesie ryzyko zwiazane z nicosiagni¢ciem

Glosariusz terminéw dotyczqcy kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa, li-
piec 2005, s. 35, www. mf.gov.pl (8.03.2012).
®  Zob. Standard dla zarzqdzania ryzykiem, FERMA (Federation of European Management
Associations), s. 3, www. ferma-asso.org (29.05.2012).
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celu lub tez jego przekroczeniem. Cel powinien opisywac stan przyszty, do kto-
rego dazy podmiot. Aby dokladnie opisa¢ ten przyszly stan, nalezy odpowie-
dzie¢ na trzy pytania: co powinno by¢ osiagnigte (tre$¢ celu), ile powinno zo-
sta¢ osiagnigte (instrukcja celu), kiedy powinno zosta¢ osiagnigte (czas trwa-
nia). Szczegodlnie istotne jest zidentyfikowanie ryzyka ogolnego, ktore ma
wplyw na poszczegolne cele dziatalnosci podmiotu, ale nie zawsze moze by¢
widoczne w rozwazaniach nad konkretnymi celami dziatalno$ci. Stwierdzenie
ryzyka powinno obejmowaé przyczyng oddzialywania i wpltyw na cel, czyli
skutek, ktory moze si¢ pojawic”.

Z punktu widzenia bezpieczenstwa prowadzonej dziatalnosci istotne jest
poszerzajace si¢ spektrum i wzrost poziomu ryzyka, z jakim maja do czynienia
osoby 1 zespoly odpowiedzialne za realizacj¢ celow/zadan podmiotu. Punkt
cigzkosci w analizie ryzyka winien wigc ulegaé¢ przesunigciu z typowych rodza-
jow ryzyka (gléwnie losowych), wobec ktorych juz zostaty wypracowane ruty-
nowe metody przeciwdziatania (np. ubezpieczenia) na kategorie ryzyka zwiaza-
ne z warunkami dziatania, podejmowanymi decyzjami i realizowanymi proce-
sami (ryzyko catkowite).

2. Zarzadzanie ryzykiem jako cel kontroli zarzadczej prowadzonej w JST

Zgodnie z obowiazujacymi regulacjami prawnymi z dniem 1 stycznia 2011
roku kierownicy JST i jednostek organizacyjnych JST zobowiazani sa do pro-
wadzenia kontroli zarzadczej, ktorej jednym z celéw jest zarzadzanie ryzykiem.
Wprowadzenie kontroli zarzadczej ma stuzy¢ statemu doskonaleniu metod dzia-
tania JST/jednostki organizacyjnej JST. Konieczne jest jednak w tym celu spoj-
rzenie na administracj¢ samorzadowa, jak na sprawnie dziatajaca organizacjg,
W ktorej zebrane w toku kontroli informacje wykorzystuje si¢ do oceny sku-
tecznos$ci dzialania w kontek$cie przyjetej strategii. Kontrola ta ma wigc spra-
wi¢, aby JST/jednostka organizacyjna JST osiagata cele przed nia postawione.
Tak rozumiana kontrola ma aktywny charakter, w odrdéznieniu od tradycyjnie
rozumianej kontroli wewnetrzne;®.

* Por. Pomarariczowa ksiega. Zarzqdzanie ryzykiem — zasady i koncepcje (2004), s. 15-16,

www.mf.gov.pl (29.05.2012).
Por. M. Matysek, Projektowanie modelu systemu kontroli zarzqdczej, ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2011, nr 2, s. 48.
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Kontrola zarzadcza jest kontrola funkcjonalna i zastapita kontrolg we-
wnetrzng (kontrolg instytucjonalng). Kontrola wewnetrzna prowadzita do zanie-
dbania kontroli funkcjonalnej i pomijata czynniki ryzyka o charakterze niefi-
nansowym, natomiast kontrola zarzadcza oprocz aspektu pieniezno-
-materialnego ktadzie nacisk na pozostate obszary dziatalnosci JST, tj. prawne,
organizacyjne, informacyjne, kadrowe, proceduralne. Nalezy doda¢, ze audyt
wewngetrzny (prowadzony w JST, jezeli ujgta w uchwale budzetowej kwota do-
chodéw i przychodow Iub kwota wydatkoéw i1 rozchodoéw przekroczyta 40 000
tys. zt), jako dzialalno$¢ niezalezna i obiektywna, ma wspiera¢ kierownika JST
W realizacji zadan kontroli zarzadczej przez systematyczna jej oceng oraz czyn-
nosci doradcze. Ocena ta dotyczy w szczegolnosci adekwatnosci, skutecznos$ci
i efektywnosci kontroli zarzadczej w JST®.

Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnos$ci JST, jako jeden z celow kontroli za-
rzadczej, stuzy poprawie jakosci zarzadzania w zakresie Swiadczenia ustug, za-
rzadzania zmianami, innowacyjnosci, przyczyniajac si¢ tym samym do ograni-
czenia marnotrawstwa i oszustw oraz do lepszego wykorzystania zasobow
i uwzgledniania priorytetow dziatania. Zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci
JST pozwala na sprawny przeptyw informacji, podejmowanie wtasciwych de-
cyzji, skoordynowane wspoétdziatanie, co przyczynia si¢ do racjonalnego (efek-
tywnego i skutecznego) gospodarowania srodkami publicznymi w sferze gro-
madzenia dochodow i dokonywania wydatkéw. Z kolei taki stan rzeczy zapew-
nia wigksza skuteczno$¢ w realizowaniu zadan na wyzszym jakosciowo pozio-
mie, co ma korzystny wptyw na poziom zadowolenia mieszkancow ze swiad-
czonych ustug komunalnych, wizerunek JST, zdolnos¢ do obstugi dlugu i bez-
pieczenstwo finansowe JST.

Skuteczne zarzadzanie ryzykiem w dziatalnosci JST wymaga spelnienia
nast¢pujacych warunkow: korzys$ci ptynace z zarzadzania ryzykiem powinny
by¢ znane wszystkim pracownikom; kierownictwo wyzszego szczebla powinno
zarzadza¢ dziataniami skierowanymi na zarzadzanie ryzykiem i je wspierac; za-
rzadzanie ryzykiem powinno by¢ integralng czg$cia procesu zarzadzania ogol-
nego i zosta¢ powiazane z realizacja celow dziatania jednostek organizacyjnych
JST.

Traktowanie zarzadzania ryzykiem jako procesu spojnego, ktory ma skut-
kowa¢ odpowiednimi decyzjami administracyjnymi, napotyka jednak na liczne

® Art. 68 ust. 1i art. 272 ust. 1-3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. nr 157, poz. 1241 z pdzn. zm.).
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trudnosci. Moga si¢ one wigza¢ z wieloma czynnikami, spos$rod ktorych naj-
istotniejsze oméwiono ponize;j’.

Proces zarzqdzania ryzykiem jest ztozony 1 wynika z powiazania ze soba
zaréwno charakteru zagrozen, jak i celéw dzialania poszczegolnych jednostek
organizacyjnych. Zwalczanie jednego typu zagrozen wiaza¢ si¢ moze z tworze-
niem zagrozen innego rodzaju. Nieprawidtowa struktura organizacji zarzadzania
ryzykiem w JST (rozdrobnienie odpowiedzialno$ci) moze powodowac niesku-
teczno$¢ w zakresie identyfikacji ryzyka i postgpowania wobec niego.

Istnieje niebezpieczenstwo wplywu dziatan politycznych na proces zarzg-
dzania ryzykiem w JST. Ryzyko majace w znacznej mierze wymiar spoteczny
powiazane jest z dziataniami politycznymi. Efekt ten moze by¢ szczegdlnie wy-
razny W razie urzeczywistnienia si¢ ryzyka Katastroficznego, w przypadku kto-
rego pospieszne decyzje o charakterze politycznym (np. przesunigcie ludzi
i srodkow W okresie zagrozenia powodziowego, wyptata pomocy ad hoc z re-
zerw na dziatania ostonowe) moga prowadzi¢ do deregulacji dotychczasowych
procesow zarzadzania ryzykiem.

Subiektywizm w podejsciu do ryzyka (konstruowaniu ryzyka). Koncepcja
ryzyka jako konstruktu® oddaje w petni problem postrzegania ryzyka w sektorze
finansow publicznych, w tym w podsektorze samorzadowym, ktore czgsto
znacznie sig rozni od opinii eksperckich.

Niebezpieczenstwo braku prawidlowej oceny ryzyka w poczatkowej fazie
wdrazania procesu zarzqdzania ryzykiem. Nieprawidtowy proces identyfikacji
i oceny ryzyka prowadzi¢ moze do niewlasciwych dziatan regulacyjnych (ak-
tow prawnych czy decyzji administracyjnych).

Problem braku komunikacji i akceptacji procedur zarzqdzania ryzykiem.
Nawet przy prawidlowej ocenie ryzyka i wdrozeniu odpowiednich procedur

" Por. M. Jastrzebska, K. Lyskawa, M. Janowicz-Lomott, Zarzqdzanie ryzykiem w kontroli

zarzqdczej jednostek samorzqdu terytorialnego, W: Ubezpieczenia gospodarcze i spoleczne.
Wybrane zagadnienia ekonomiczne, red. W. Sutowska, Wolters Kluwer Polska 2011, Warszawa
2011, s. 45.

& Ryzyko jest pewnym tworem my$lowym, ktéremu tres¢ przypisuje podmiot je postrzegaja-
cy. Nadawanie pewnym sytuacjom miana ryzyka jest zrelatywizowane do wiasciwosci podmiotu
(to co jest nieakceptowane przez jaki$ podmiot, nie musi takie by¢ dla innego podmiotu) i zalezy
od wiedzy, sytuacji, dos§wiadczenia, systemu wartosci, percepcji, wptywu skutkéw ryzyka na
zdolno$¢ do realizacji przyjetych celow. Ryzyko jest mozliwym stanem rzeczy, negatywnie
warto$ciowanym, zagrozeniem, jest determinanta realizacji celu, natomiast prawdopodobienstwo
jest marg ryzyka. Podmiot ryzyka postrzega wiasne ryzyko, a przedmiotem ryzyka sa wlasciwosci
podmiotu ze wzgledu na posiadane dobra. Zob. J. Michalak, Ryzyko spoleczne a ochrona ubezpie-
czeniowa — kilka propozycji nieortodoksyjnych, w: Studia ubezpieczeniowe, red. J. Handschke, UE
W Poznaniu, Poznan 2009, s. 483.
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spoleczne postrzeganie ryzyka moze by¢ odmienne od koncepcji wiadz samo-
rzadowych (zwlaszcza jesli wspdlnota samorzadowa upatruje w opracowanych
przez wladze samorzadowe procedurach elementéw decyzji politycznych). Jed-

nocze$nie realizacja oczekiwan spotecznosci samorzadowych moze by¢ nie-

mozliwa lub nieoptacalna.

3. Zasady zarzadzania ryzykiem JST w standardach kontroli zarzadczej

i audytu wewnetrznego

W zataczniku do Komunikatu nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia
2009 roku w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw pu-
blicznych® w zakresie zarzadzania ryzykiem zaleca sie:

jasno okresli¢ misje jednostki, co sprzyja ustaleniu hierarchii jej ce-
16w 1 zadan oraz efektywnemu zarzadzaniu ryzykiem; ma to na celu
zwigkszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia celow i realizacji za-
dan; proces zarzadzania ryzykiem powinien by¢ dokumentowany;
jasno okresli¢ cele i zadania jednostki w co najmniej rocznej per-
spektywie oraz monitorowa¢ ich wykonanie za pomoca wyznaczo-
nych miernikow, z uwzglednieniem kryterium oszczednosci, efek-
tywnosci 1 skutecznosci;

nie rzadziej niz raz w roku dokonac identyfikacji ryzyka w odnie-
sieniu do celow i zadan, przy czym w przypadku istotnej zmiany
warunkow, w ktorych funkcjonuje jednostka, nalezy dokona¢ po-
nownej identyfikacji ryzyka; nalezy takze uwzgledni¢ w identyfika-
cji ryzyka w dziatalnosci JST, Ze jej cele i zadania sa realizowane
takze przez jednostki podlegte lub nadzorowane;

podda¢ analizie zidentyfikowane rodzaje ryzyka, co ma na celu
okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia danego rodzaju ryzyka
i mozliwych jego skutkow oraz akceptowalnego poziomu ryzyka;
w stosunku do kazdego istotnego ryzyka okresli¢ rodzaj reakcji na
ryzyko (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie si¢, dziatanie) i dzia-
tan, ktére nalezy podja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do ak-
ceptowalnego poziomu.

° Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84.
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Zgodnie z zatacznikiem do Komunikatu nr 4 Ministra Finanséw z dnia 20
maja 2011 r. w sprawie standardow audytu wewngtrznego dla jednostek sektora
finansow publicznych'® w zakresie zarzadzania ryzykiem (standard 2120) audyt
wewnetrzny musi ocenia¢ skutecznos$¢ i przyczyniac si¢ do usprawnienia proce-
sow zarzadzania ryzykiem. Audytor wewngtrzny uwaza procesy zarzadzania
ryzykiem za skuteczne, jesli z jego oceny wynika, zZe:

— cele organizacji wspieraja misjg organizacji i sa z nig zgodne,

— istotne ryzyko zostato zidentyfikowane i ocenione,

— wybrano odpowiedni sposob reakcji na ryzyko, zgodny z apetytem
organizacji na dane ryzyko,

— istotne informacje o ryzyku sa zbierane i na czas przekazywane
wewnatrz organizacji, umozliwiajac pracownikom, kierownictwu
i radzie wykonywanie obowiazkow.

Audyt wewnetrzny moze w trakcie r6znych zadan zbiera¢ informacje po-
trzebne do wyrazenia powyzszej oceny. Wyniki tych zadan, zebrane razem, daja
obraz procesOw zarzadzania ryzykiem w organizacji i ich skuteczno$ci. Audyt
wewngtrzny musi ocenia¢, w jakim stopniu tad organizacyjny, dziatalno$¢ ope-
racyjna i systemy informatyczne organizacji sa narazone na ryzyko zwiazane
z wiarygodnoscia i rzetelno$cia informacji finansowych i operacyjnych, sku-
tecznos$cia i wydajnos$cia dzialalno$ci operacyjnej i programéw, ochrona akty-
wow, zgodno$cia z prawem, przepisami, zasadami, procedurami i umowami.
Ponadto audyt wewngtrzny musi ocenia¢ mozliwos¢ wystapienia oszustwa
i sposOb zarzadzania ryzykiem oszustwa. W trakcie wykonywania zadan dorad-
czych audytorzy wewnetrzni musza odnies¢ sie do ryzyka powiazanego z cela-
mi zadania i musza by¢ takze wyczuleni na mozliwos$¢ istnienia innego znacza-
cego ryzyka. Audytorzy wewnetrzni musza wykorzystywaé wiedzg o ryzyku
i jego rodzajach uzyskana w trakcie wykonywania zadan doradczych do oceny
procesow zarzadzania ryzykiem. Pomagajac kierownictwu w tworzeniu lub
usprawnianiu procesOw zarzadzania ryzykiem, audytorzy wewngtrzni musza
powstrzymac si¢ od przejmowania jakichkolwiek obowiazkow kierownictwa.

1 Dz. Urz. MF nr 5, poz. 23.
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4. Zakres polityki zarzadzania ryzykiem i programu zarzadzania
ryzykiem

Polityka zarzadzania ryzykiem stanowi podstawg dla skutecznego przebie-
gu procesOw zarzadzania ryzykiem (identyfikacja obszaréw ryzyka, analiza ry-
zyka, ocena ryzyka, reakcja na ryzyko, monitoring i kontrola skuteczno$ci pod-
jetych dziatan). W przeciwienstwie do realizowanych czynno$ci w procesie za-
rzadzania ryzykiem, ktore musza by¢ elastyczne (w zaleznosci od dynamiki
dzialan podejmowanych przez JST), polityka zarzadzania ryzykiem powinna
by¢ generalnie niezmienna i okresla¢ reguty/zasady w tym zakresie w dtuzszej
perspektywie. Zasady zarzadzania ryzykiem zawarte w polityce zarzadzania
ryzykiem winny JST opiera¢ si¢ na standardach zarzadzania ryzykiem miesz-
czacych si¢ w standardach kontroli zarzadczej oraz standardach audytu we-
wnetrznego dla jednostek sektora finanséw publicznych ogloszonych w komu-
nikatach ministra finansow.

Polityka zarzadzania ryzykiem winna okresla¢**:

1. Zobowiazanie kierownictwa na rzecz wspierania kultury organizacji,
filozofii i stylu zarzadzania w celu Stworzenia odpowiednich warun-
kéw dla skutecznego zarzadzania ryzykiem (podnoszenie §wiadomosci
pracownikow).

2. Zobowiazanie dotyczace odbywania szkolen (przez pracownikoéw
i kierownictwo) w celu pozyskania kwalifikacji do zarzadzania ryzy-
kiem.

3. Strukture zarzadzania ryzykiem, w tym informacje o powolanych ze-
spotach i osobach odpowiedzialnych za ryzyko i zarzadzanie nim wraz
z zakresem ich obowiazkéw i1 kompetencji.

4. Terminy dotyczace ryzyka i zarzadzania ryzykiem na poziomie strate-
gicznym i operacyjnym oraz jednolita metodyke identyfikacji, analizy,
oceny i raportowania ryzyka.

5. Glowne cele zarzadzania ryzykiem oraz ich zwiazek z gtownymi ce-
lami JST i charakterem jej dziatalnosci, jak rowniez z charakterem
$wiadczonych przez nia ustug; identyfikacja, analiza i ocena ryzyka

1 por. A. Olejniczak, Zarzqdzanie ryzykiem w jednostkach sektora finanséw publicznych —
podstawy prawne, standardy i sposob efektywnego przeprowadzenia, ,,Skarbnik i Finanse Pu-
bliczne” 2009, nr 5, s. 22.

12 Por. A. Kumpiatowska, Skuteczne zarzqdzanie ryzykiem a kontrola zarzqdcza w sektorze
publicznym, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 26-27.
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oraz kontrola skuteczno$ci podjetych dziatan sa Scisle powiazane z re-
alizacja okreslonych celéw i zadan.

6. Akceptowany poziom ryzyka (apetyt na ryzyko) i skale oceny ryzyka.

7. Sposoby postepowania z ryzykiem (reakcja na ryzyko) — konieczno$é

podejmowania dziatan zaradczych w celu zmniejszenia danego ryzyka
do akceptowalnego poziomu lub jego redukciji.

8. Zasady analizy ryzyka, majacej na celu okreslenie mozliwych skutkéw

prawdopodobienstwa i istotno$ci wystapienia okreslonego ryzyka.

9. Wymogi w zakresie dokumentowania dziatan i sprawozdawczos$ci

(monitorowanie i raportowanie ryzyka).
10. Zasady aktualizacji powstatych procedur zarzadzania ryzykiem wraz
Z rozwojem procesu zarzadzania ryzykiem.

Warto przede wszystkim zadaé pytanie, jak kadra kierownicza i pracowni-
cy JST/jednostek organizacyjnych JST postrzegaja ryzyko (ryzyko ogol-
ne/catkowite, jak i poszczegolne jego rodzaje), czy dostrzegaja ryzyko, ktore
powinni ograniczaé, czy raczej cechuje ich awersja do ryzyka. Problem ten jest
istotny, gdyz z ich stosunku do ryzyka wynika ch¢¢ uczestniczenia w procesie
zarzadzania ryzykiem, jak réwniez formutowania i realizowania polityki zarza-
dzania ryzykiem. Jezeli kierownicy/pracownicy uwazaja swoje jednostki za
bezpieczne, to raczej nie beda sktonni do poswigcenia czasu i sSrodkéw na stwo-
rzenie systemu zarzadzania ryzykiem i formutowania polityki zarzadzania ryzy-
kiem bedacej fundamentem tego systemu, i vice versa. W zwiazku z powyz-
szym nasuwaja si¢ nast¢pujace pytania: skad moze wynika¢ awersja do ryzyka
wsrod pracownikow samorzadowych najwyzszego i najnizszego szczebla? (czy
z nieswiadomosci lub braku wiedzy i niezbgdnych kwalifikacji do zarzadzania
ryzykiem, czy tez z typu kultury organizacji JST/jednostki organizacyjnej i spo-
sobu zarzadzania nia?) i co trzeba zrobi¢, zeby zmieni¢ ten stan rzeczy. Niska
percepcja ryzyka nie powinna by¢ interpretowana jako podstawa do odrzucenia
koncepcji zarzadzania ryzykiem w JST/jednostkach organizacyjnych JST. Ko-
nieczna jest jednak zmiana sposobu wprowadzania zarzadzania ryzykiem i pre-
zentowanych pracownikom argumentow wspierajacych zasadno$¢ jego stoso-
wania. Kadra kierownicza i pracownicy powinni rozumie¢, ze zarzadzanie ry-
zykiem to nie jedynie konieczno$¢ wypelnienia ustawowego wymogu — Stwo-
rzenia 1 wprowadzenie w zycie odpowiednich procedur zwiazanych z procesami
kontroli zarzadczej, lecz dzialania majace na celu zwigkszenie efektywnos$ci
I skutecznosci funkcjonowania JST/jednostki organizacyjnej JST. Z kolei pra-
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cownicy winni dostrzega¢ np., ze komunikowanie ryzyka przelozonym zabez-

piecza ich w przypadku niezrealizowania zatozonych celow, jesli przyczyna jest
brak zgody na wprowadzenie odpowiednich $rodkéw kontroli ryzyka (przy
czym powiazanie tych srodkow z analizg i ocena ryzyka prowadzi do racjonali-
zacji kontroli)™.

Zatozenia polityki zarzadzania ryzykiem winny znalez¢ wyraz w opraco-
waniu programu zarzadzania ryzykiem, opartym na kryteriach finansowych
i rzeczowych. Program ten powinien okresla¢™:

1.

Cele dziatania JST, w tym cele zarzadzania ryzykiem, tj. cele strate-

giczne (zawarte w strategii JST okresla najwyzszy szczebel kierowni-

czy: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszatek wojewodz-

twa, skarbnik JST i sekretarz JST) i cele operacyjne (zawarte w czast-

kowych planach finansowych okreslaja kierownicy jednostek organi-

zacyjnych i wyznaczeni urzednicy w urzedzie JST.

Rodzaje decyzji, ktore moga zosta¢ podjgte tylko przez wtadze samo-

rzadowe (organ wykonawczy i organ stanowiacy JST), skarbnika JST,

sekretarza JST, kierownikow jednostek organizacyjnych JST w celu

klarownego okreslenia zakresu odpowiedzialnosci i kompetencji

w szerokim zakresie dziatalnosci JST, w tym w procesie zarzadzania

ryzykiem.

Rodzaje ryzyka w dziatalno$ci JST (zwiazane z realizacja celow JST)

— obszary ryzyka.

Poziom zidentyfikowanych rodzajow ryzyka i akceptowalny przez da-

na JST poziom ryzyka (zgodnie z okreslonym apetytem na ryzyko).

Reakcje JST na zidentyfikowane rodzaje ryzyka.

Metody oceny:

— prawdopodobienstwa wystapienia zidentyfikowanych rodzajow ry-
zyka,

— skutkow realizacji zidentyfikowanych rodzajow ryzyka,

— skutecznosci funkcjonujacych instrumentow kontroli zarzadzania
ryzykiem,

Rodzaje ryzyka, ktore powinny by¢ ubezpieczone w instytucjach

ubezpieczeniowych.

¥ por. K.M. Klimezak, A.M. Pikos, Percepcja ryzyka a kontrola zarzqdcza w sektorze pu-
blicznym, ,,Przeglad Organizacji” 2010, nr 12, s. 30.

1 Management policies in local government finance, Municipal Management Series, Interna-
tional City Country Management Association, Washington 1996, s. 377.
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8. Procedury tworzenia i wykorzystania rezerw zwigzanych z wystapie-
niem zdarzen losowych, wywotujacych np. straty, przerwy w dziatal-
nosci.

9. Sytuacje, w ktorych nalezy korzysta¢ z pomocy konsultantow ze-
wngetrznych, zajmujacych si¢ zarzadzaniem ryzykiem.

10. Procedury opracowania sprawozdan o powstalych szkodach z przy-
czyn losowych i oceny przyczyn zaistniatej sytuacji (dokumentowa-
nie/raportowanie ryzyka).

Podsumowanie

Formutowanie polityki zarzadzania ryzykiem JST, jak i wdrozenie syste-
mu zarzadzania ryzykiem, jest zadaniem zlozonym, wymagajacym stworzenia
odpowiedniego do tego systemu wewnatrz JST, ale tez i zmiany Sposobu my-
$lenia o jej dzialalnos$ci. Proces ten powinien by¢ przemys$lany, zorganizowany
i powinien przebiega¢ na podstawie wyznaczonych przez kierownika JST zasad
regulujacych, np. kto odpowiada za poszczegolne etapy zarzadzania ryzykiem?,
kto, jakie i kiedy powinien przygotowa¢ dokumenty?, jakie sa minimalne wy-
mogi spetnienia standardow zarzadzania ryzykiem?

W praktyce wielu kierownikow JST/jednostek organizacyjnych JST
(zwlaszcza w przypadku matych JST) nie widzi potencjalnych korzysci, ptyna-
cych z funkcjonowania adekwatnej, skutecznej oraz efektywnej kontroli zarzad-
czej (w tym zarzadzania ryzykiem), jak i prowadzenia niezaleznego, obiektyw-
nego i efektywnego audytu wewngtrznego. Nie tylko nie tworza oni zespotow
pracownikow i doradcow, ktorzy zajeliby si¢ kreacja i wdrozeniem w zycie sku-
tecznego systemu kontroli zarzadczej (w tym systemu zarzadzania ryzykiem)
i audytu wewngtrznego w JST, ale wregez zdarza sig, ze poszukuja gotowych
procedur do skopiowania. Jednak konkretne rozwiazania w tym zakresie musza
by¢ kazdorazowo dostosowane do potrzeb (celow, zadan, wielkosci, kultury or-
ganizacyjnej, stylu zarzadzania) kazdej JST/jednostki organizacyjnej JST™.
Brakuje jednak ujednoliconej metodyki wdrazania kontroli zarzadczej oraz po-
wiazania procedur kontrolnych z celami i procesem zarzadzania ryzykiem. Do
tego procedury kontrolne w malym stopniu nakierowane sa na zapobieganie,

5 Por. Analiza wynikéw badania ankietowego przeprowadzonego w jednostkach samorzadu
terytorialnego z zakresu wybranych zagadnien kontroli zarzqdczej, Departament Audytu Sektora
Finansow Publicznych, Ministerstwo Finansow, Warszawa, maj 2012, s. 9, 11, 13, www.mf.gpv.pl
(6.06.2012).
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wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci. Waski jest tez zakres stosowania
standardow kontroli zarzadczej i audytu wewngtrznego (w tym w zakresie za-
rzadzania ryzykiem), gdyz nie ma prawnego obowiazku ich stosowania. Takie
podejscie $wiadczy o niezrozumieniu potrzeby istnienia, a tym bardziej wdro-
zenia w zycie tych standardéw. Z drugiej jednak strony warto zastanowi¢ sig,
czy kopiowanie pomystow zagranicznych (np. model COSO) jest wlasciwe,
zwlaszcza ze ich wdrozenie wymaga istotnych zmian organizacyjnych w admi-
nistracji samorzadowej. Konieczne jest wigc rozwazenie koncepcji systemu
kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego w JST wprowadzonego ustawa
o finansach publicznych, gdyz w obecnej postaci nie przynosi on oczekiwanych
korzysci i nie daje takich szans w przysztosci®.

RISK MANAGEMENT POLICY OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT —
BASIS

Summary

The risk management policy plays a crucial role in the process of the effective risk
management process in territorial self-government units. There should be formulated
the principles of particular area of this process as: identifying risk, analyzing risk, eval-
uating, monitoring and reporting risk. Those rules should be based on the standards of
managerial control and internal auditing announced by Ministry of Finance. Of course
the territorial self-government units also should create its own principles of its policy.

Translated by Maria Jastrzebska

% Informacja o wynikach kontroli fiunkcjonowania kontroli zarzqdczej w jednostkach samo-
rzqdu terytorialnego ze szczegolnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, Delegatura NIK
w Gdansku, Gdansk, wrzesien 2011, s. 7 i 11, www.nik.gov.pl (17.12.2011).
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WPLYW REALIZACJI
PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO
NA WSKAZNIKI DEUGU
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

Podejmowanie przedsigwzig¢ w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego moze by¢ motywowane wzgledami pelniejszej realizacji zadan
wiasnych jednostki samorzadu terytorialnego w warunkach niedostatecznych
zasobow finansowych, bardziej profesjonalnym zarzadzaniem wiaczajacym
myslenie biznesowe do sektora samorzadowego, checia wdrazania idei spote-
czenstwa obywatelskiego, lepszego zarzadzania dlugiem finansowym i pod
wplywem rosnacej presji na redukcje dhugu publicznego. Mozna domniemywac,
ze w praktyce polskiej dominowaé¢ begdzie motyw ostatni i ewentualnie w po-
wigzaniu Z motywem pierwszym. Eksponowany problem dlugu finansowego
W sektorze publicznym sktania do rozwazenia wielu kwestii dotyczacych bez-
piecznego — w $wietle regulacji prawnych — zadluzania si¢ jednostek samorzadu
terytorialnego na okoliczno$¢ realizacji projektow inwestycyjnych.

Jedna z kwestii, ktore z punktu widzenia zarzadzajacych finansami samo-
rzadowymi musza by¢ poddane rozwazeniu, jest wplyw realizacji zadan inwe-
stycyjnych na strukturg i poziom obligatoryjnych wskaznikow traktowanych ja-
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ko limity kreacji dtugu samorzadowego. W warunkach polskich kwestia ta jest
tylez wazna co i problematyczna w obliczu niejednoznacznych lub niepetnych
uregulowan prawnych. Dlatego zastuguje ona na blizsze rozpoznanie, cO jest
przedmiotem niniejszego opracowania. Z kolei celem uczyniono okreslenie
wplywu realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego na obligatoryjne wskazni-
ki dtugu jednostki samorzadu terytorialnego (JST) poprzez identyfikacje:

— elementow struktury takich wskaznikoéw oraz

— kierunkow wpltywu wyrdéznionych elementéw na poziom wskazni-

kow.

1. Architektura prawna dotyczaca dlugu i zadluzania si¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zwigzku z realizacjg zadan w formule partner-
stwa publiczno-prywatnego

Omawiana architektura prawna obejmuje trzy zasadnicze kwestie, tj.:

1. Definicje tytutdéw dtuznych tworzacych panstwowy diug publiczny.

2. Rodzaje i1 sposob zaliczania zobowigzan z tytulu uméw partnerstwa
publiczno-prywatnego do dlugu sektora finanséw publicznych.

3. Skutki realizacji zadan publicznych z wykorzystaniem formuty part-
nerstwa publiczno-prywatnego dla ustawowych wskaznikow zadtuze-
niowych jednostki samorzadu terytorialnego.

Powyzsze kwestie okreslone sa w nastgpujacych ramach prawnych:

— definicja tytutow dtuznych, wchodzacych w sktad panstwowego
dhugu publicznego — w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-
nansach publicznych®;

— szczegOlowy sposob klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego — W Rozporzadzeniu Ministra Fi-
nanséw z dnia 28 grudnia 2011 roku w sprawie szczegotowego
sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowe-
go dtugu publicznego;

— sposoéb zaliczania zobowigzan z tytutu umow PPP do dlugu sektora
finanséw publicznych — w $§wietle stanowiska z dnia 10 marca 2011

! Dz.U. nr 157, poz. 1240, art. 72 ust. 1.
2 Dz.U. nr 298, poz. 1767.



Wphyw realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego... 107

roku® wyrazonego przez Ministerstwo Finansow — w decyzji
EUROSTAT nr 18/204 z dnia 11 lutego 2004 roku;

— kwalifikacja zobowiazan z tytutlu umowy PPP w przypadku, gdy
umowa ta ma wptyw na poziom dtugu publicznego do tytutu dtuz-
nego kredyty i pozyczki — w zataczniku nr 9 (Instrukcja sporzadza-
nia sprawozdan) do rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych®;

— dopuszczalne relacje w zakresie zadluzania si¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, czyli tzw. wskazniki zadluzeniowe — w Ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych.

Wszystkie sygnalizowane regulacje prawne maja znaczenie dla ksztalto-
wania si¢ wskaznikow zadluzeniowych jednostki samorzadu terytorialnego, za-
interesowanej realizowaniem zadan wlasnych z wykorzystaniem formuty PPP.
Niestety, istnieja rézne watpliwosci zwiazane z klasyfikacja przedsigwzigé PPP
w zadtuzeniu JST (o czym szerzej napisano w innym artykule®) i tym samym
problem z prawidtowym interpretowaniem ich znaczenia dla wskaznikow za-
dtuzeniowych JST. Nie wdajac si¢ w szczegdtowq analiz¢ wspomnianych ure-
gulowan prawnych, do wazniejszych watpliwo$ci nalezatoby zaliczy¢, takie jak:

— brak odniesienia do wytycznych EUROSTAT w ustawie o partner-
stwie publiczno-prywatnym, rozporzadzeniach dot. klasyfikacji ty-
tutdow dtuznych oraz sprawozdan jednostek sektora finanséw pu-
blicznych w zakresie operacji finansowych — jedyne odniesienie
wystepuje w rozporzadzeniu dot. sprawozdawczo$ci i dotyczy
sprawozdania statystycznego Rb-Z PPP;

— odniesienie w rozporzadzeniu dot. sprawozdawczo$ci do starych
wytycznych EUROSTAT dot. PPP z dnia 11 lutego 2004 roku,
a nie do bardziej aktualnych i rozszerzonych z 2012 roku;

— sprzeczno$¢ pomigdzy rozporzadzeniem ministra finansow o tytu-
fach dluznych a rozporzadzeniem o sprawozdawczo$ci jednostek

 Ppismo Sekretarza Stanu Ludwika Koteckiego nr DP14/657/210/MKT/2011/1086 z dnia
10.03.2011 .

4 Dz.U. nr 43, poz. 247.

5 Zob. D. Korenik, Kondycja finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego a podejmowanie
realizacji zadan wltasnych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, w: Samorzqd Terytorial-
ny wobec proceséw rozwoju, Zeszyty Naukowe nr 683, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 77,
S. 150-166.
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sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych,
ktére reguluje zasady sporzadzania sprawozdania Rb-Z;

— brak okreslonej szczegdtowej metodologii obliczania ryzyka w pro-
jektach PPP;

— watpliwosci dot. klasyfikacji niektorych wydatkow zwiagzanych
z realizacja PPP (np. klasyfikacja doptat do $wiadczonych przez
partnera prywatnego ustug).

2. Skutki realizacji projektow PPP dla aktualnie obowiazujacych
wskaznikow zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego

Aktualnie obowiazujace dopuszczalne relacje w zakresie zadtuzania sig
jednostki samorzadu terytorialnego (JST), popularnie nazywane wskaznikami
60% i 15%, wynikajace z ustawy o finansach publicznych brzmia nastepujaco:

1. taczna kwota dhugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec ro-

ku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodow
ogotem tej jednostki w tym roku budzetowym. W trakcie roku budze-
towego taczna kwota dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na ko-
niec kwartatu nie moze przekracza¢ 60% planowanych w danym roku
budzetowym dochodow tej jednostki. Ograniczen, o ktorych mowa
wust. 112, nie stosuje si¢ do emitowanych papieréw wartosciowych,
kredytow i pozyczek zaciaganych w zwiazku z umowa zawarta z pod-
miotem dysponujacym $rodkami UE i EFTA.

2. Laczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym:

— sptat rat kredytow i pozyczek, o ktorych mowa w art. 82 ust. 1 pkt 2
i 3, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i po-
zyczek, o ktorych mowa w art. 82 ust. 1;

— wykupdéw papierow wartosciowych emitowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego na cele okreslone w art. 82 ust. 1 pkt 2 1 3
wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw warto$cio-
wych emitowanych na cele okreslone w art. 82 ust. 1;

— potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego porgczen oraz gwarancji — nie mo-
ze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy docho-
dow jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku, gdy relacja
PDP do PKB, o ktorej mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 lit. a, przekroczy
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55%, to kwota, o ktorej mowa w ust. 1, nie moze przekroczy¢ 12%
planowanych dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego, chyba
ze obcigzenia te w cato$ci wynikaja z zobowiazan zaciagnigtych
przed data ogtoszenia tej relacji.

Ograniczen okreslonych w pkt 2 nie stosuje si¢ do emitowanych papierow
wartosciowych, kredytow i pozyczek zaciagnigtych w zwiazku z umowa zawar-
ta z podmiotem dysponujacym srodkami z UE i EFTA, jak rowniez porgczen
i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom prawnym realizujacym zada-
nia jednostki samorzadu terytorialnego z wykorzystaniem $rodkéw, o ktdrych
mowa w art. 5 ust. 3.

Jezeli zobowiazania wynikajace z realizacji projektu PPP zostatyby zakla-
syfikowane do dtugu JST, to wptyna na 60% relacje zadtuzenia i dochodow
ogbélem. Ponadto, jezeli zobowiazania te zostalyby zaklasyfikowane do dtugu,
to ich sptata bedzie klasyfikowana jako rozchdd (analogicznie jak sptata pozy-
czek), natomiast koszt obstugi bedzie klasyfikowany jako wydatek biezacy
W dziale 757 (Obstuga dtugu publicznego). Wtedy coroczna sptata zobowiaza-
nia (klasyfikowana jako rozchdd) oraz wydatki na odsetki begda zaliczane do
wskaznika 15%. W takim ksztalcie wskazniki maja obowiazywaé do konca
2013 roku’.

Ponadto do uwzglednienia jest inna regulacja Ustawy z dnia 29 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych’. Ta obowiazujaca od roku 2011, wynikaja-
ca z art. 242 Ustawy, stanowi, iz planowane i wykonane wydatki biezace nie
moga by¢ wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki. Oznacza to, ze jezeli ptatnosci wyni-
kajace z umowy PPP zostana zaklasyfikowane jako wydatki biezace, to beda
wplywac na wynik operacyjny JST.

& Zgodnie z projektem z dnia 15 marca 2012 r. ustawy o zmianie ustawy o finansach publicz-

nych oraz niektérych innych ustaw, relacja pomigdzy zadtuzeniem JST a dochodami ogétem ma
obowiazywac¢ rowniez po roku 2013 (dodatkowo wytaczone z zadtuzenia bgda mogty by¢ tylko
zobowigzania zwigzane z prefinansowaniem wydatkow zwigzanych z projektami UE i EFTA,
a nie tak jak to jest obecnie zobowigzania zaciagane na sfinansowanie wktadu wiasnego i prefi-
nansowanie czg$ci unijnej). Zob.www.rcl.gov.pl.

" Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.
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3. Skutki realizacji projektow PPP dla nowej formuly wskaznikow
zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych8 przewidzia-
no tez nowa formute wskaznika zadluzenia, ktéra ma obowiazywac od roku
2014 (zob. wzor).

(R +OJ ! [Dbnl +Sm,, ~Wb,, Db, ,+Sm,,—Wb,, Db, +Sm,, —WDnsj
N

<—x%
D 3 Dn—l Dn—2 Dn—3

gdzie:
R — planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat kredy-
tow 1 pozyczek, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2—4 oraz art. 90,
oraz wykupow papierow wartosciowych emitowanych na cele okreslo-
ne w art. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,
O — planowane na rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek,
0 ktorych mowa w art. 89 ust. 1 1 art. 90, odsetki i dyskonto od papie-
row warto§ciowych emitowanych na cele okreslone w art. 89 ust. 11 art.
90 oraz splaty kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji,
D — dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,
Db — dochody biezace,
Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
Wb — wydatki biezace.

Zdolno$¢ do obstugi dtugu JST wynika z ksztaltowania si¢ obydwu relacji
okreslonych rownaniem, czyli lewostronnej relacji pomigdzy kosztami obshugi
dlugu a dochodami ogétem, oraz prawostronnej relacji opisujacej maksymalny
limit kosztéw obstugi dtugu, obliczany jako stosunek dochodow biezacych po-
wigkszonych o dochody ze sprzedazy mienia i pomniejszonych o wydatki bie-
zace do dochodow ogdltem.

Takze wtedy, gdy pasywa zwiazane z realizacjq przedsigwzigcia nie zosta-
tyby zaklasyfikowane jako dhug publiczny (czyli koszt obstugi tych zobowiazan
nie bedzie wplywaé na lewa relacj¢ wzoru), to poszczegdlne przedsigwzigcia
moga, poprzez klasyfikacje wktadu publicznego/wynagrodzenia partnera pry-
watnego, wpltywaé na maksymalny limit kosztow obstugi dtugu. Swiadczenie
podmiotu publicznego moze polega¢ m.in. na poniesieniu czegsci wydatkoOw na

8 Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.
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realizacj¢ przedsigwzigcia, w tym sfinansowanie doptat do ushug §wiadczonych
przez partnera prywatnego w ramach przedsigwzigcia badz wniesieniu sktadni-
ka majatkowego. Biorac pod uwagg sytuacjg, w ktorej aktywa i pasywa zwiaza-
ne z realizowanym przedsigwzigciem nie zostaly zaliczone do aktywow i pasy-
wow podmiotu publicznego, to wplyw na nowy wskaznik zadluzenia beda mie¢
wylacznie te ptatnos$ci, ktore stanowia wydatki biezace.

Zgodnie z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych® wy-
datkami majatkowymi sa:

a) inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na programy finansowane

Z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, w czesci
zwiazanej z realizacja zadan jednostki samorzadu terytorialnego;

b) zakup i objecie akcji i udziatow;

€) wniesienie wktadow do spétek prawa handlowego.

Oznacza to, ze wszystkie wydatki w budzecie, ktore nie zostaty zaklasyfi-
kowane jako majatkowe, zwigzane z realizacja umowy o PPP, beda mie¢ wplyw
na nowy wskaznik zadtuzenia. Do przyktadowych tak dziatajacych wydatkow
mozna zaliczy¢ doptaty do $wiadczonych ustug'®, oplaty za zarzadzanie, za
utrzymanie, jak rowniez prawdopodobnie za dostgpno$¢ aktywow. Niestety,
jednoznacznie trudno jest okresli¢ zbior takich wydatkéw ze wzgledu na pro-
blemy z prawidlowym zaklasyfikowaniem wydatkéw zwiazanych z realizowa-
niem projektow w formule PPP. Nie jest wiadome, jak ma by¢ ksiggowany
wktad wlasny przeznaczony na sfinansowanie doptat do ustug §wiadczonych
przez partnera prywatnego w ramach przedsigwzigcia — czy ma by¢ klasyfiko-
wany jako dotacja przedmiotowa, dotacja celowa czy jako zakup ustug pozosta-
tych (klasyfikacja w paragrafie 4300). Charakter wydatku wskazuje na wydatek
biezacy, jednak klasyfikacja budzetowa nie precyzuje sposobu klasyfikowania
tego wydatku. Nalezy rowniez omowic propozycje klasyfikacji wydatkow z ty-
tulu optaty za dostgpnos¢, wyszczegdlniona w pracy zbiorowej Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, Hogan Lovells (Warszawa), LLP (Spotka partnerska)
Oddziat w Polsce oraz Ernst & Young Audit Sp. z 0.0. pt. Oplata za dostep-
nos¢. Interpretacja prawna i finansowa pojecia wraz z opiniq na temat wybra-

° Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.
0 Istnieje trudno$é w okresleniu klasyfikacji tych wydatkéw publicznych, gdyz klasyfikacja
budzetowa nie okresla precyzyjnie sposobu ich klasyfikowania.
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nych zagadnien dotyczqcych podziatu ryzyk, wplywu na diug publiczny oraz
klasyfikacji oplaty za dostepnosé w budzetach podmiotéw publicznych™.

W pracy zaproponowano podziat wydatkow z tytutu oplaty za dostgpnosé
na dwie czesci poprzez klasyfikowanie czg$ci wydatkow odpowiadajacych bu-
dowie/modernizacji aktywow jako wydatkow majatkowych oraz pozostatej cze-
$ci wydatkow odpowiadajacych dostepnosci ustug jako wydatkow biezacych.
Taka klasyfikacja wydatkow bytaby bardzo korzystna dla JST, albowiem przy-
czyniataby si¢ do wigkszej zasobnos$ci samorzadow (wyzszy poziom aktywow
w bilansie podmiotu publicznego), jak rowniez wyzszej zdolnosci kredytowej
W przysztym okresie z uwagi na korzystny wptyw na nowy wskaznik zadluze-
nia JST. Nalezy jednak rozwazy¢ kilka watpliwosci wyszczegolnionych poni-
zej, ktore wskazuja bardziej na konieczno$¢ klasyfikowania optaty za dostep-
no$¢ (w przypadku zaklasyfikowania aktywow po stronie podmiotu publiczne-
go) w catosci jako wydatku biezacego.

1. Ryzyko dostgpnosci dotyczy bardziej okresu zwiazanego z eksploata-
cja aktywow (obejmuje przypadki, w ktorych w trakcie uzytkowania
aktywa partner zostal wezwany do poniesienia odpowiedzialnosci
W zwiazku z nienalezytym zarzadzaniem (,,zte dziatanie”), skutkuja-
cym nizszym wolumenem ustlug w poréwnaniu z uzgodnionym
w umowie lub niespetnieniem okreslonych w umowie standardéw ja-
kosci $wiadczonych ustug), a nie ich budowa. Z tego wzgledu optata
za dostepnos¢ wnoszona przez podmiot publiczny za dostgpnos¢ akty-
wow, ktore zostaly zarejestrowane po stronie podmiotu prywatnego
w okresie ich eksploatacji, ma bardziej charakter wydatku biezacego,
a nie majatkowego.

2. Warto zwroci¢ uwage na dwa zapisy wynikajace z wytycznych
EUROSTAT 2012:

— w przypadku zaklasyfikowania aktywow i1 pasywow wynikajacych
Z realizacji przedsiewziecia PPP po stronie podmiotu prywatnego
ujecie kontraktu jest zblizone do stosowanego w rachunkach naro-
dowych ujecia leasingu operacyjnego; klasyfikacja jako zakup
ustug przez sektor;

1 Oplata za dostepnos¢. Interpretacja prawna i finansowa pojecia wraz z opiniq na temat
wybranych zagadnien dotyczqcych podziatu ryzyk, wplywu na diug publiczny oraz klasyfikacji
oplaty za dostgpnosé w budzetach podmiotow publicznych, praca zbiorowa Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, Hogan Lovells (Warszawa), LLP (Spotka partnerska) Oddziat w Polsce oraz Ernst
& Young Audit Sp. z o.0.
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— aktywa wynikajace z umowy PPP nie powinny one by¢ dzielone
w rachunkach narodowych. Zasada jest, ze jedne aktywa pojawiaja
si¢ (w pelnej warto$ci) w bilansie tylko jednego podmiotu.

Biorac pod uwage powyzsze zapisy, jesli aktywa nie zostaty zareje-

strowane po stronie podmiotu publicznego, wszelkie wydatki zwiazane

Z wynagrodzeniem partnera prywatnego w okresie eksploatacji akty-

wow winny by¢ traktowane analogicznie jak leasing operacyjny (trak-
towane jako zakup uslug przez sektor), a zatem jako wydatek biezqcy,
albowiem oplaty z tytutu leasingu operacyjnego sq klasyfikowane

W paragrafie 4300 (Zakup ustug pozostatych). Ponadto aktywa nie

mogq byc¢ dzielone pomiedzy sektorem publicznym oraz sektorem pry-
watnym, co oznacza, iz w petnej wartosci powinny zostaé zaklasyfiko-
wane albo po stronie sektora prywatnego, albo publicznego.

3. Jesli czes¢ optaty za dostepnos¢ bedzie klasyfikowana w budzecie JST
jako wydatek majatkowy, to jak zostanie ona rozliczona w ksiggach
rachunkowych JST? (na jakim koncie aktywow trwatych JST zostanie
ona zaksiggowana — $rodek trwaty, dlugoterminowe aktywa finanso-
we?) Czy w takim wypadku nie dojdzie do podwojnego ksiggowania
aktywow w czasie obowiazywania umowy PPP (w bilansie podmiotu
prywatnego zostanie zarejestrowana cata warto$¢ majatku wynikajace-
go z kontraktu PPP, natomiast w bilansie podmiotu publicznego bedzie
narasta¢ dodatkowa warto$¢ majatku PPP wynikajacego z ksiggowania
czesci optaty za dostepnosé jako wydatku majatkowego).

Wydatek majatkowy bedzie wynika¢ z wniesienia sktadnika majatkowego

w formie pieni¢znej tytutem podwyzszenia kapitatu podstawowego (zaktado-
wego) spolek prawa handlowego. Chodzi np. o objgcie akcji 1 udzialow w spot-
ce celowej (kapitalowej) oraz wniesienie wktadu wtasnego do spotki celowej
(osobowej), ktora zostata utworzona w celu realizacji przedsigwzigcia PPP.
W takim wypadku poprzez pienigzne dokapitalizowanie spotki celowej partner
publiczny moze posrednio sfinansowa¢ czg$¢ naktadow inwestycyjnych wyni-
kajacych z realizacji przedsiewzigcia PPP. Wydatkiem majatkowym beda row-
niez wydatki wynikajace z realizacji wydatkow inwestycyjnych w przypadku,
gdy aktywa zwiazane z przedsiewzieciem zostang zaklasyfikowane po stronie
podmiotu publicznego. W przypadku wniesienia skladnika majatkowego
w formie niepienigznej nie powstanie wydatek w budzecie, co nie bedzie mie¢
wplywu na nowy wskaznik zadtuzenia. Jesli partnerem prywatnym jest spotka
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prawa handlowego z udzialem kapitalu JST, to ewentualne podwyzszenie jej
kapitatow zaktadowych w wyniku przekazania srodkdéw pienigznych bedzie kla-
syfikowane jako wydatek majatkowy. Jako wydatki biezace zostana prawdopo-
dobnie zaklasyfikowane wydatki z tytulu wynagrodzenia za dostgpnos¢ akty-
wow, jak rowniez wszelkie wynagrodzenie wynikajace np. z zarzadzania akty-
wami przedsigwzigcia PPP oraz ich utrzymania.

Warto podkresli¢, iz w przypadku, jesli wktad publiczny zostanie zaklasy-
fikowany jako wydatek majatkowy, bedzie on neutralny dla nowej relacji za-
dhuzenia. Sytuacja ta moze powodowaé, iz samorzady na etapie konstruowania
przedsigwzie¢ PPP beda dazy¢ do tego, aby przekazywac¢ srodki publiczne na
realizacj¢ przedsigwzie¢ PPP w formie umozliwiajacej zaklasyfikowanie ich
w budzecie jako wydatkow majatkowych (a nie biezacych). Taka klasyfikacja
wydatkow korzystnie wptynie na przyszta zdolnos¢ kredytowa JST.

Nalezy roéwniez omowi¢ proponowane przez Ministerstwo Finanséw
zmiany w ustawie o0 finansach publicznych, wynikajace z projektu z dnia 15
marca 2012 r. ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw'. Zmiany polegaja m.in. na wprowadzeniu mechanizmu
ograniczania deficytu sektora samorzadowego, jak rowniez utrzymaniu limitu
60% dhugu JST (dodatkowo wytaczone od wskaznika zadtuzenia beda mogly
by¢ wylacznie zobowiazania zwiazane z realizacja projektow wspotfinansowa-
nych ze srodkéw UE i EFTA, lecz wylacznie do kwoty otrzymywanej refunda-
cji (analogiczna zmiana nastapi w indywidualnym limicie sptaty zobowiazan).
Dodatkowe ograniczenia w zaciaganiu zobowiazan przez samorzady moga mie¢
istotny wptyw na pogorszenie zdolnosci JST do zaciaganiu zobowiazah budze-
towych 1 szybszy rozwoj tych przedsiewzig¢ PPP, ktore beda umozliwiaé¢ poza-
budzetowe finansowanie realizacji zadan publicznych.

Warto ponadto wyszczeg6lni¢ obowiazki planistyczne oraz sprawozdaw-
cze, wynikajace z realizacji przedsigwzie¢ w formie PPP. Zgodnie z Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych®®, w zataczniku do uchwa-
ty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej okresla si¢ odrebnie dla kazdego
przedsigwzigcia (m.in. wieloletnie programy, projekty lub zadania zwiazane
z umowami o partnerstwie publiczno-prywatnym):

— nazwe i cel,

12 Materiaty ze strony internetowej www.rcl.gov.pl.
¥ Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.
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— jednostke organizacyjna odpowiedzialng za realizacj¢ lub koordy-
nujaca wykonywanie przedsigwzigcia,

— okres realizacji i Iaczne naktady finansowe,

— limity wydatkow w poszczegdlnych latach,

— limit zobowiazan.

Nalezy ponadto wspomnie¢ o koniecznos$ci ewidencji zobowigzan przez
podmioty publiczne wynikajacych z podpisanych uméw PPP. Zgodnie z rozpo-
rzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 roku w sprawie sprawo-
zdawczosci budzetowej jednostki sektora finansoéw publicznych, jezeli zawar-
ly one umowy partnerstwa publiczno-prywatnego na podstawie odrgbnych
przepisow sa zobowiazane do sporzadzania sprawozdania Rb-Z-PPP. Sprawo-
zdanie Rb-Z-PPP o stanie zobowiazan z tytulu umow partnerstwa publiczno-
-prywatnego jest sprawozdaniem o charakterze statystycznym. Podstawa do je-
go sporzadzenia jest ewidencja ksiggowa — bilansowa oraz pozabilansowa (za-
angazowanie). Jak wcze$niej zostalo przedstawione, sposob zaliczania zobo-
wigzan z tytutlu uméw partnerstwa publiczno-prywatnego do dhugu sektora fi-
nansow publicznych okresla decyzja EUROSTAT nr 18/204 z dnia 11 lutego
2004 roku Sprawozdanie Rb-Z-PPP o stanie zobowiazan z tytulu umow part-
nerstwa publiczno-prywatnego jest przekazywane w terminie 31 dni po zakon-
czeniu kwartalu do Departamentu Gwarancji i Porgczen w Ministerstwie Finan-
sow oraz do Glownego Urzedu Statystycznego w formie dokumentu oraz
w formie elektronicznej. W sprawozdaniu Rb-Z-PPP nalezy wykaza¢ warto$¢
zobowiazan i wydatkow (zaciagnigtych lub poniesionych i planowanych) wyni-
kajacych z uméw partnerstwa publiczno-prywatnego w podziale m.in. na:

1. Warto$¢ nominalng niewymagalnych zobowiazan z tytulu umow part-

nerstwa publiczno-prywatnego na koniec okresu sprawozdawczego.

2. Laczna warto$¢ nominalna niewymagalnych zobowiazan z tytulu

uméw partnerstwa publiczno-prywatnego przypadajacych do splaty
w danym roku budzetowym.

3. Warto$¢ nominalng wymagalnych zobowiazan z tytutu umow partner-

stwa publiczno-prywatnego na koniec okresu sprawozdawczego.

4. Wartos¢ wydatkow wynikajacych z zobowigzan dokonanych w okresie

sprawozdawczym z tytulu uméw partnerstwa publiczno-prywatnego

(wydatki).

% Dz.U. 2010, nr 20, poz. 103.
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10.

Warto$¢ lacznych wydatkow wynikajacych z zobowiazan z tytulu
umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego (wydatki).

Wartos¢ wydatkéw wynikajacych z zobowiazan z tytulu umow part-
nerstwa publiczno-prywatnego planowanych na nastgpny okres spra-
wozdawczy (wydatki).

Warto$¢ wydatkow wynikajacych ze zobowigzan z tytutu umow part-
nerstwa publiczno-prywatnego planowanych na nast¢pny rok budze-
towy (wydatki).

Warto$¢ nominalng zobowiazan z tytutu uméw partnerstwa publiczno-
prywatnego zaciagnigtych w danym okresie sprawozdawczym.
Wartos¢ zobowiazan z tytulu umow partnerstwa publiczno-prywatnego
planowanych do zaciagnigcia w nastepnym roku budzetowym.

Wartos¢ zobowiazan z tytulu umow partnerstwa publiczno-prywatnego
zaliczanych do dhugu sektora finanséw publicznych.

INFLUENCE OF THE EXECUTION OF TASKS IN THE FORMULA

OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP ON INDICATORS
OF THE SELF-GOVERNMENT UNIT’S DEBT

Summary

The paper mainly presents an analysis of legal considerations to apply the public-
private partnership and its influence on indicators of the debt of the self-government
unit in Poland. The aim isto determine the significance of the formula of public-private
partnershipfor the structure and the levelof the debt of the self-government unit.

Translated by Dorota Korenik and Remigiusz Arendarski
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OBLIGACJE KOMUNALNE W KONTEKSCIE KONSOLIDACJI
TERYTORIALNEJ SAMORZADOW

Konsolidacja samorzadow staje si¢ zjawiskiem coraz powszechniejszym.
Jest to jeden ze sposobow na lepsza realizacj¢ coraz to nowych zadan stawia-
nych przed samorzadami. TO réwniez mozliwos¢ wyréwnania poziomu pomie-
dzy poszczegdlnymi samorzadami. Jest to ogdlnoeuropejska tendencja. Na
przyktadzie innych krajow, ktore przeprowadzity takie konsolidacje, mozna
stwierdzi¢, ze to koncepcja udana, wraz z konsolidacja wzrosta bowiem efek-
tywno$¢ wykonywania zadan. Nowe mozliwosci i wyzwania niosg jednak za
soba konieczno$¢ odnalezienia nowych zrodet finansowania. Obligacje komu-
nalne w tym kontekscie wydaja si¢ by¢ atrakcyjna alternatywa dla kredytow
bankowych.

1. Zarys obligacji komunalnych

Rozwdj rynku obligacji komunalnych we wspotczesnej Polsce rozpoczat
si¢ wlasciwie juz z chwilg reaktywowania szczebla gminnego w klasyfikacji
podziatu administracyjnego Polski. W tym momencie mozna dokona¢ podziatu
istnienia takiej formy inwestowania lokalnych i regionalnych inwestycji na dwa

etapy:
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— przed wprowadzeniem Ustawy o obligacjach z dnia 19 czerwca
1995 roku,

— po wprowadzeniu Ustawy o obligacjach z dnia 19 czerwca 1995
roku’,

W pierwszym etapie dokonano jedynie czterech emisji obligacji komunal-
nych. Nieche¢ do tego typu pozyskiwania $rodkéw na inwestycje wiazala si¢
z brakiem dos$wiadczenia i nieprecyzyjnymi przepisami. W drugim etapie po
wprowadzeniu ustawy liczba emisji obligacji samorzadowych znacznie wzrosta.
Dalszy rozwdj inwestycji komunalnych zalezy przede wszystkim od stanu fi-
nanséw publicznych i zainteresowania inwestorow?.

Jednostki samorzadu terytorialnego (np. powiaty, gminy) moga emitowac
papiery warto$ciowe w formie obligacji. Takie obligacje sa papierami warto-
sciowymi emitowanymi w konkretnych seriach. Jak kazde inne obligacje tak
i obligacje komunalne maja charakter papierow dtuznych. W praktyce oznacza
to, iz emitujac obligacje, dana jednostka samorzadu terytorialnego zobowiazuje
si¢ do oddania w przysziosci zdeklarowanej kwoty wraz z ustalonymi odsetka-
mi. Wyr6zniane sa obligacje krotko-, Srednio- i dlugoterminowe. Mozna row-
niez dokona¢ podziatu ze wzgledu na sposdb oprocentowania obligacji — indek-
sowane i zero kuponowe. Ze wzgledu na stopien zabezpieczenia wynikajacych
zZ obligacji wierzytelno$ci wyroznia si¢ zas obligacje zabezpieczone catkowicie,
cze$ciowo lub niezabezpieczone®.

Dzigki emisji obligacji komunalnych gminy, powiaty oraz wojewodztwa
moga pozyska¢ kapital wprost z rynku. Srodki uzyskane w ten sposob wykorzy-
stywane sa przede wszystkim na realizacje zadan nieznajdujacych pokrycia
w pozostatych zrodlach finansowych. Pozwalaja one samorzadom na wygene-
rowanie dodatkowych $rodkow na udziat wlasny w programach realizowanych
z dofinansowaniem z funduszy unijnych. Emisja obligacji wlasnych jednostek
samorzadu terytorialnego jest wigc niewatpliwa szansa na wigksza absorpcje
srodkow z Unii Europejskie;j.

! A. Babczuk, Emisje obligacji komunalnych w Polsce pod rzadami Ustawy z dnia 19 czerw-

ca 1995 r. o obligacjach.

2 Rynek pozaskarbowych papieréw diuznych podsumowanie 2001 roku, praca zbior., Fitch
Polska SA Rating & Rynek.

® L. Sobiech, Obligacje komunalne samorzqdu terytorialnego, ,,Tygodnik Prawa Administra-
cyjnego”, Gazeta Prawna nr 113.
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2. Przepisy regulujace emisje¢ obligacji samorzadowych

Emisja przez jednostki samorzadu terytorialnego obligacji w ofercie innej
niz gietdowa musi zawiera¢ dane, ktore pozwalaja na oceng sytuacji finansowej
emitenta. Emitent zobowigzany jest do udostepnienia informacji w prospekcie
emisyjnym. Informacje te zawieraja m.in. nastgpujace dane:

— cele oraz wielko$¢ emisji,

— warto$¢ nominalna i ceny emisyjne obligacji,

— warunki wykupu i wyptaty oprocentowania,

— wysokos¢ i forma zabezpieczenia i oznaczenia podmiotu udzielaja-
cego zabezpieczenia,

— Warto$¢ zaciagnigtych zobowiazan na ostatni dzien kwartatu po-
przedzajacego udostgpnienie propozycji nabycia oraz perspektywa
ksztattowania zobowiazan emitenta do czasu catkowitego wykupu
obligacji proponowanych do nabycia,

— dane umozliwiajace potencjalnym nabywcom obligacji orientacje
w efektach przedsigwzigeia, ktore ma by¢ sfinansowane z emisji
obligacji oraz zdolno$ci emitenta do wywiazania si¢ z zobowiazan
wynikajacych z obligacji, jezeli przedsiewzigcie jest okreslone”.

W przypadku emisji obligacji przez jednostki samorzadu terytorialnego
lub ich zwiazki wymagania dotyczace publikacji sprawozdan finansowych i ich
opinii 0 badaniu przez bieglego rewidenta uwaza si¢ za spetnione poprzez udo-
stgpnianie ostatniego rocznego sprawozdania z wykonania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego Wraz z opinia regionalnej izby obrachunkowej oraz
odpowiednio kolejnych rocznych sprawozdan wraz z tymi opiniami.

Kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia przez emitenta, szczegdlnie
w ofercie publicznej, jest sposob proponowania nabycia obligacji. Wymaga
to przyjecia okreslonej strategii promocji i dystrybucji obligacji.

Wyroznia sig:

— emisj¢ wlasna — emitent organizuje emisj¢ we wlasnym zakresie,

— subemisjg — emitent, ze wzglgdu na ztozono$¢ zagadnien ekono-
micznych i prawnych oraz brak doswiadczenia i odpowiednio wy-
szkolonej kadry, powierza odpfatnie organizacj¢ emisji posredni-
kowi, ktory pelni role agenta emisji°.

Ustawa o obligacjach z dnia 29 czerwca 1995 r. Tekst jednolity.
®  Ibidem.
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Samorzady terytorialne nie moga jednak zaciaga¢ zobowiazan w sposob
dowolny. Obowiazuja je Sciste restrykcje informujace o tym, do jakiej kwoty
i na jakich warunkach moga podejmowac zobowigzania, a takze ustalajace za-
sadnos$¢ podejmowania nowych zobowiazan. Najwazniejsze ograniczenia to:

1.

Suma zaciagnigtych kredytow i pozyczek oraz zobowiazan wynikaja-
cych z wyemitowanych papierow warto$ciowych nie moze przekro-
czy¢ kwoty okreslonej w uchwale budzetowej jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

Papiery wartosciowe wyemitowane w celu pokrycia wystgpujacego
W ciagu roku przej$ciowego deficytu budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego podlega¢ musza wykupowi w tym samym roku, w ktérym
zostaty wyemitowane.

Jednostki samorzadu terytorialnego, moga zaciaga¢ jedynie takie zo-
bowiazania finansowe, ktorych koszty obstugi sa ponoszone co naj-
mniej raz do roku. Dyskonto od papieréw wartoSciowych przez jed-
nostki samorzadowe nie moze przekracza¢ 5% wartos$ci nominalnej,
a kapitalizacja odsetek jest niedopuszczalna.

Samorzady terytorialne nie moga zaciaga¢ zobowiazan finansowych,
ktorych warto$¢ nominalna nalezna w dniu zaplaty, wyrazona w zto-
tych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji. Od tej zasady
istnieja jednakze wyjatki szczegdtowo okreslone w rozporzadzaniu
Rady Ministrow. Uzasadnieniem dla powyzszego zakazu jest elimina-
cja ryzyka kursowego oraz ograniczenie niebezpieczenstwa przekro-
czenia zaplanowanego deficytu budzetowego.

W przypadku zamiaru emisji papierow wartosciowych z przeznacze-
niem na finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego sptate wczes$niej zaciagnigtych zobowiazan z tytu-
Tu emisji papierow wartosciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kre-
dytow oraz wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej organ wykonaw-
czy danej jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazany jest do
uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej o mozliwosci wy-
kupu papieréw wartosciowych®.

Jak wiec wida¢ powyzej, gtéwne ograniczenia dotyczace emisji obligacji

komunalnych przez jednostki samorzadu terytorialnego maja charakter podmio-

6

Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Tekst jednolity.
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towy i przedmiotowy. Ograniczenia podmiotowe dotycza samych samorzadow
terytorialnych. Mowia one o tym, kiedy i w jakich okolicznosciach oraz do ja-
kiej kwoty wladze samorzadowe moga zaciaga¢ zobowiazania. Ograniczenia
przedmiotowe z kolei informuja o tym, na jakich zasadach moze by¢ przepro-
wadzona emisja obligacji. Miedzy innymi dotyczy to wielkosci i oprocentowa-
nia emisji, zapadalno$ci sptaty i terminéw wyptacania odsetek.

3. Roznice pomigdzy obligacjami a kredytem

O sposobie zaciagania zobowigzan przez samorzady terytorialne powinna
decydowa¢ konkretna potrzeba. Nie istnieje bowiem jedna niezawodna receptu-
ra mowiaca o zasadnosci i oplacalnosci podejmowania zobowiazania danego
rodzaju. Dla bezpieczenstwa samych samorzadow celowe jest, aby ich dtug byt
zdywersyfikowany.

Kredyty i obligacje naleza do najcze$ciej wykorzystywanych przez samo-
rzady instrumentéw dhluznych. Poza tym pozostatymi mozliwymi zwrotnymi
zrodtami finansowania inwestycji sa depozyty i wymagalne zobowiazania.
W wielu przypadkach obligacje sg lepszym instrumentem dtuznym od kredytow
i pozyczek. Nie jest to jednak reguta, a dana sytuacje¢ nalezy za kazdym razem
przeliczy¢. Najwazniejsze aspekty, jakie powinno si¢ bra¢ pod uwagg, to:

— Oprocentowanie i inne koszty pozyskania kapitatu,

— Okres zapadalno$ci zobowiazan,

— Szybkos$¢ pozyskania finansowania,

— transze, w jakich mozna spodziewac si¢ przychodoéw z pozyskanych
zrodet finansowania.

O koszcie $rodka zwrotnego decyduje jego oprocentowanie oraz oplaty
dodatkowe. Wptyw na koszt ma rowniez czgstotliwos¢ splaty kapitatu. Opro-
centowanie obligacji komunalnych zwykle jest oparte na rentownosci
52-tygodniowych bonéw skarbowych, do ktorej dolicza si¢ marzg. Oprocento-
wanie kredytow 1 pozyczek dla jednostek samorzadow terytorialnego opiera si¢
za$ zwykle na stawce WIBOR. Aby obligacje komunalne byly atrakcyjne dla
inwestoroOw i samych samorzadow, ich oprocentowanie powinno by¢ wigksze
od oprocentowania lokat, a mniejsze od oprocentowania kredytow.

Optaty dodatkowe w przypadku kredytow i1 pozyczek zaciaganych przez
samorzady sprowadzaja si¢ przede wszystkim do prowizji instytucji udzielaja-



122 Maciej Kroczek

cych kredytow. Jednostki samorzady terytorialnego moga zastrzec w warunkach
przetargu optaty, jakie sa sklonne poniesc¢.

W przypadku emisji niepublicznej obligacji komunalnych zwykle agent
emisji otrzymuje prowizj¢ za organizacj¢ i gwarancj¢ nabycia. W emisji pu-
blicznej obligacji komunalnych dodatkowe koszty wystepuja pod postacia:

— ratingu,

— doradztwa finansowego,

— Wwejscia na GPW (w tym np. koszty zwiazane z przygotowaniem
prospektu emisyjnego, optaty administracyjne zwiazane z procedu-
ra dopuszczenia obligacji do publicznego obrotu, publikowanie
okresowych sprawozdan finansowych, koszty wynagrodzenia dla
subemitenta ustugowego, ewentualnie koszty promocji oferty),

— w przypadku niepublicznej emisji obligacji dla agenta emisji wy-
stepuja dwie oplaty: za organizacje (w wysokosci okoto 0,05% od
warto$ci emisji) i gwarancj¢ nabycia obligacji (w takiej samej wy-
sokosci)’.

Czestotliwos¢ splaty pozyczonego kapitatu decyduje o wielkosci salda, od
ktorego nalicza si¢ odsetki. Im rzadsze sptaty kapitatu lub wykupu serii obliga-
cji, tym wigksze koszty odsetkowe ptaci samorzad od udostepnionych srodkow
zwrotnych.

Do przyktadowego rozeznania: na dzien 1.04.2012 roku oprocentowanie
obligacji komunalnych wahato si¢ w przedziale 5,82%—7,13%, podczas gdy
oprocentowanie kredytow inwestycyjnych waha sie w granicy 10%?°.

4. Zasadno$¢ emisji obligacji w celu finansowania inwestycji

Warunki, na jakich mozliwe jest pozyskanie finansowania zewngtrznego,
podlegaja okreslonym i jasnym regutom. Jezeli chodzi o warunki pozyskania
kredytu i szczegoly jego pdzniejszej obstugi przez bank, wynika to z regulacji
prawa bankowego. Ponadto zastosowanie maja indywidualne akty prawne kon-
kretnych instytucji (jednostki samorzadu terytorialnego, instytucje finansowe,
regionalne izby obrachunkowe). Sa to m.in. regulaminy decydujace o sposobie
podejmowania decyzji wewnatrz danego banku, w tym w zakresie zasad i wa-

T www.gpwecatalyst.pl.
& www.gpweatalyst.pl, www.money.pl.
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runkow przyznawania kredytow. Regulacje te sprawiaja, iz mozliwo$¢ negocja-

cji indywidualnych warunkéw kredytowania okreslonego przedsiewzigcia inwe-
stycyjnego ma sporo ograniczen. W zaleznos$ci od indywidualnej sytuacji dane-
go samorzadu terytorialnego alternatywa jest emisja obligacji.

Zalety procesu emisji obligacji to m.in.:

mozliwo$¢ okreslenia okresu zapadalno$ci obligacji, co ma istotne
znaczenie W przypadku juz zadtuzonych jednostek albo jednostek
posiadajacych dtugoterminowe plany inwestycyjne;

brak obowiazku stosowania czasochtonnej procedury z ustawy
Prawo zaméwien publicznych. Emisja obligacji pozwala szybko
i sprawnie pozyska¢ pieniadze na dowolny cel; nie wyklucza to
skorzystania przez samorzad z wilasnego przetargu z elementami
negocjacji w celu uzyskania jak najnizszych kosztow kapitatu;
nizsze koszty zadtuzenia (tj. marz i prowizji) w zwiazku z szerokim
gronem podmiotéw zainteresowanych nabyciem obligacji; zaintere-
sowanie obligacjami komunalnymi ze strony Towarzystw Funduszy
Inwestycyjnych, Otwartych Funduszy Emerytalnych, doméw ma-
klerskich, bankow, przedsigbiorstw, jak i 0sob fizycznych pozwala
czesto uzyskaé nizsze oprocentowanie niz w przypadku kredytu
udzielanego przez banki;

mozliwo$¢ prefinansowania inwestycji finansowanych $rodkami
z Uni Europejskiej, zwtaszcza w sytuacji, gdy nie wiadomo, kiedy
doktadnie wptynie dofinansowanie z UE;

nadzwyczajna promocja samorzadu; emisja obligacji komunalnych,
dodatkowo w potaczeniu z autoryzacja na Gietdzie Papierow War-
tosciowych lub wprowadzeniem obligacji do obrotu gieldowego
stawia w gronie nowoczesnych samorzadow, zapewnia prezentacj¢
przed profesjonalnymi inwestorami krajowymi i zagranicznymi
oraz zwicksza wiarygodno$é finansowa’.

9

www.bonmanagement.pl.
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5. Wplyw obligacji komunalnych na konsolidacje terytorialna
samorzadéow

W ostatnich latach zauwazono tendencjg¢ do konsolidacji terytorialnej sa-

morzadow. Ma to miejsce szczeg6lnie intensywnie na poziomie gmin. Zjawisko

to nie wystepuje jeszcze powszechnie w Polsce, jest juz jednak rozpowszech-
nione w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Jednym z powodéw jest
zbyt szybka i nieprzemyslana decentralizacja po zmianie ustroju. Przestanki,

ktére ptyna za konsolidacja niektérych samorzadow terytorialnych, sa nastepu-

jace:

Wigksze jednostki samorzadowe maja wigksze mozliwosci, by po-
dejmowac¢ si¢ wykonywania szerszego zakresu zadan. Konsolidacja
terytorialna umozliwia zatem glebsza decentralizacjeg.

Zjawisko ekonomii skali wystepuje takze w przypadku wielu ustug
$wiadczonych przez samorzady (najbardziej bezposrednie dowody
dotycza wydatkéw na administracj¢ samorzadowa). Dzigki temu
wykonywanie niektorych zadan jest w duzych gminach tansze.
Skoro wigksze samorzady moga wykonywac wigcej funkcji, mozna
si¢ spodziewacC, ze zainteresowanie mieszkancow polityka lokalna
bedzie wigksze. W tym ujeciu konsolidacja terytorialna petni funk-
cje promotora demokracji lokalne;j.

Organizacja terytorialna, w ktorej podstawowe jednostki sa duze,
prowadzi do mniejszych zréznicowan poziomu rozwoju i wielkosci
dochodéw budzetowych pomiedzy jednostkami samorzadowymi.
W zwiazku z tym mniejsze sa potrzeby w zakresie wyrownywania
poziomego, ktore jest zardwno kosztowne dla budzetu panstwa, jak
i zazwyczaj kontrowersyjne politycznie.

Duze samorzady moga by¢ bardziej efektywne w planowaniu prze-
strzennym i gospodarczym.

W systemach z duzymi jednostkami samorzadowymi latwiej jest
ograniczy¢ zjawisko ,,gapowicza” (sytuacji, w ktorej z ustug wy-
twarzanych lokalnie korzystaja mieszkancy/podatnicy z innych
gmin). Innymi slowy, konsolidacja terytorialna pomaga zmniejszy¢
rozbieznosci migdzy granicami jednostek administracyjnych i za-
siggiem przestrzennym ustug $wiadczonych przez samorzady.
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Wedlug powyzszego zestawienia konsolidacja terytorialna jest zazwyczaj
kojarzona ze wzrostem efektywnosci w wykonywaniu réznych zadan. W naj-
bardziej rozpowszechnionym ujgciu istnieje zatem alternatywa: albo wigcej
efektywnosci, albo wiecej demokracji lokalnej™.

W przypadku za$§ nie og6élnych korzysci a powiazania z emisjq obligacji
komunalnych bardzo wyrazne stajq si¢ trzy korzysci z konsolidacji samorza-
dow. Sa to:

— Korzysci skali,
— wigksza wiarygodno$¢ finansowa,
— Zroéwnowazenie rozwoju spotecznego i gospodarczego.

Podsumowanie

Inwestowanie jest nieodtacznym elementem rozwoju regionalnego, gdyz
przyczynia si¢ do zwigkszenia przychodow w gminie. Wptywa roéwniez na
wzrost poziomu zycia mieszkancow. Inwestycje infrastrukturalne maja za$ nie-
odzowny wplyw na poprawe warunkow spotecznych na terenie danego samo-
rzadu. Srodki z roznych programéw Unii Europejskiej wspomagaja proces in-
westowania, nie sa jednak jego jedynym elementem. Dziata tutaj zasada wspot-
dzielenia kosztow. Oznacza to, ze czg$¢ srodkdow na inwestycje musi by¢ prze-
znaczone z kasy gminy. Dodajac do tego zasade prefinansowania, jednostka
samorzadu terytorialnego ma do czynienia z sytuacja, gdzie musi najpierw po-
nie$¢ calos¢ kosztéw inwestycji, a dopiero pdzniej czes¢ z nich zostanie samo-
rzadowi zrefinansowana.

W takich okoliczno$ciach gmina musi na inwestowanie pozyska¢ fundu-
sze. Przychody samorzadu zwykle pokrywaja realizacje jego statusowych za-
dan. Nadwyzka finansowa jednak albo nie wystgpuje, albo jest tak znikoma, ze
nie zapewnia mozliwos$ci finansowania duzych inwestycji. Jedynym sposobem
w tym wypadku jest pozyskanie kapitatu z zewngtrznego zrodta finansowania.
Odbywa si¢ to na zasadzie odptatnego przekazania srodkow finansowych. Po-
zyczony kapitat w p6zniejszym terminie jest oddawany wraz z odsetkami.

Jednostki samorzadu terytorialnego staja wigC przed wyborem najlepszej
formy finansowania. Emisja obligacji komunalnych jest coraz czgstszym roz-
wiazaniem na pozyskiwanie zrodta finansowania inwestycji. W wielu przypad-
kach jest ono tansze od kredytu czy pozyczki udzielanej przez instytucje finan-

10 \www.samorzad.pap.pl.
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sowe. Ponadto dodatkowymi zaletami sa szybka i nieskomplikowana procedura
oraz mozliwos¢ wyboru wplywu kolejnych transz (poprzez wypuszczanie ko-
lejnych serii emisji) oraz splaty catego kapitatu (poprzez ustalenie odpowied-
nich termindéw zapadalnosci).

Nastgpnym istotnym elementem jest efekt skali. Skonsolidowane teryto-
rialnie jednostki samorzadowe bgda miaty utatwiony dostgp do zrodet finanso-
wania dzigki zwigkszonej wiarygodnosci kredytowej. Zwigkszeniu ulegnie
réwniez suma mozliwych do zaciagnigcia zobowiazan. Obnizg si¢ za to koszty
samej inwestycji. Dzigki konsolidacji ulegna zmniejszeniu niektore koszty in-
westycyjne, zwigkszy si¢ réwniez pozycja negocjacyjna nowo powstatego
»konsorcjum terytorialnego”. Skonsolidowany samorzad moze wynegocjowaé
korzystniejsze warunki cenowe nie tylko na uzyskanie kapitatu, ale rowniez na
zakup elementow niezbgdnych do przeprowadzenia inwestycji.

Poniewaz inwestycje beda przeprowadzone na terenie calego skonsolido-
wanego samorzadu, nastapi wyrownanie spoteczne. Przed konsolidacja samo-
rzady o wigkszej wiarygodnosci kredytowej rozwijatyby si¢ w wigkszym tem-
pie niz te o mniejszej. Zwigkszatoby to tylko dysproporcje migdzy nimi. Dzigki
konsolidacji terytorialnej na inwestycjach skorzysta wigksza spoteczno$¢, a ich
przeprowadzenie bedzie bardziej efektywne dla catego regionu.
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MUNICIPAL BONDS IN THE CONTEXT OF THE CONSOLIDATION OF
TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT

Summary

The consolidation of local governments is becoming increasingly common. This is
one of the ways to better carry out the growing number of new tasks facing local gov-
ernments. It is also the opportunity to level these governments. This is an all-European
trend. On the example of other countries that have carried out such consolidations, it can
be concluded that the concept is successful as the efficiency of task execution has in-
creased. However, new opportunities and challenges carry the necessity of finding new
sources of funding. In this context, municipal bonds seem to be an attractive alternative
to bank loans.

Translated by Kamil Rybarczyk
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OGRANICZENIA POLITYKI FISKALNEJ PANSTWA
I ICH KONSEKWENCJE DLA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Wstep

Fakt wystepowania dobr publicznych, ktérych konsumpcja jest czgsto za-
gwarantowana konstytucyjnie' oraz ma charakter egalitarny, wymusza pozy-
skanie przez panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednich $rod-
kéw na ich sfinansowanie. Z reguly jednak uzyskiwane dochody nie wystarcza-
ja na pokrycie zaplanowanych wydatkoéw. Brak zrownowazenia sektora finan-
sow publicznych sktania do podejmowania roznorakich dziatan w celu zaspoko-
jenia biezacych potrzeb finansowych. Pojawiaja sig, niestety, pewne bariery
utrudniajace realizacj¢ zamierzen.

Celem artykulu jest proba wskazania ograniczen prowadzonej przez pan-
stwo polityki fiskalnej oraz ich konsekwencji dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Zagadnienie to jest szczegOlnie istotne, poniewaz z jednej strony juz
teraz panstwowy dlug publiczny przekracza pierwszy prog ostroznosciowy wy-
znaczony przez ustawe o finansach publicznych, z drugiej za§, mimo podejmo-
wanych reform, w dalszym ciagu nie udaje si¢ skutecznie obnizy¢ deficytu.

1 Np. art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. okresla: ,,Rzecz-

pospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnos$ci
i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochrong $rodowiska...”, Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.
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Co wigcej, realizacja wielu zadan publicznych jest ograniczana badz odraczana
w czasie.

1. Ograniczenia polityki fiskalnej w warunkach kryzysu gospodarczego

Ostatnie cztery lata w $wiatowe] gospodarce to okres zdecydowanej rece-
sji, ktora doprowadzita do wyraznego ostabienia finanséw publicznych. Jedna
z przyczyn nadmiernego deficytu budzetowego jest tagodna polityka fiskalna,
bedaca realizacja zasad ekonomii keynesowskiej. Zgodnie z nimi w warunkach
ostabienia koniunktury gospodarczej nalezy zintensyfikowa¢ wydatki panstwa,
nawet kosztem wzrostu dhugu publicznego®. Wzmozone wydatki panstwa spo-
woduja wzrost popytu, co w konsekwencji uspokoi w krotkim okresie rynek,
anawet sprzyja¢ bedzie poprawie koniunktury. Niestety, permanentny brak
srodkow finansowych w budzecie jest gtdwna przyczyna narastania panstwo-
wego dlugu publicznego.

Lagodna polityka fiskalna stwarza zatem ryzyko znacznego wzrostu za-
diuzenia, ktorego obstuga jest kosztowna®. W skrajnym przypadku nadmierny
dhug publiczny moze grozi¢ zachwianiem ptynnosci finansowej, czego przykta-
dem jest obecna sytuacja w Grecji*. We wspotczesnych uwarunkowaniach nie
mozna zatem bezkrytycznie stosowaé rozwiazan proponowanych przez keyne-
sistow. Powoduja one czgsto narastanie dtugu publicznego, jednak bez wyraznej
poprawy koniunktury gospodarczej i rynku pracy. Sytuacja taka miala miejsce
w Japonii w ostatniej dekadzie XX wieku. Efektem tagodnej polityki fiskalnej
byt umiarkowany wzrost gospodarczy oraz deficyt budzetowy siggajacy w 1998
roku 10% PKB, mimo Ze jeszcze w 1991 roku zanotowano nadwyzke¢ budzeto-
wa w wysokosci 2,9% PKB®. Konsekwencja utrzymujacego si¢ deficytu budze-

2 J.M. Keynes, Ogélna teoria zatrudnienia, procentu i pieniqdza, Wydawnictwo Naukowe

PWN, Warszawa 2003, s. 113-115.

Zgodnie z ustawa budzetowq na 2012 r. planowane wydatki na obstuge dlugu Skarbu Pan-
stwa wyniosa 43,0 mld zt (por. zal. 2 ustawy budzetowej na rok 2012 z dnia 2 marca 2012 r.,
Dz.U. 2012, nr 0, poz. 273).

Grecja notowala w ostatnich latach znaczacy deficyt sektora finanséw publicznych:
w 2008 r. 9,8% PKB, w 2009 r. 15,8% PKB, a w 2010 r. 10,6% PKB. Skutkiem nadmiernych wy-
datkow jest znaczacy dtug sektora finanséw publicznych, ktory, zgodnie z prognozami, wyniesie
w 2012 r. 198,3% PKB (Statistical Annex of European Economy, Autumn 2011, Directorate Gene-
ral ECFIN, s. 180, 184).

5 p Krugman, The Return of Depression Economics and the Crisis of 2008, W.W. Norton

& Company, New York—London 2009, s. 72.
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towego byl wzrost dlugu publicznego, ktory w 1997 roku przekroczyt juz 100%
PKB, a w 2010 roku wyniést 197,6% PKB®.

Pomimo zagrozenia stabilnosci finansow publicznych, za prowadzeniem
fagodnej polityki fiskalnej przemawiaja réwniez wzgledy polityczne. Takie po-
dejscie jest wyraznie widoczne w okresie poprzedzajacym wybory parlamentar-
ne. Politycy podejmuja wowczas proby realizacji obietnic danych wyborcom,
oczekujac w zamian ponowne;j elekcji.

Trudnosci w ograniczeniu wydatkéw wynikaja rowniez z faktu, ze znacza-
ca ich czgs$¢ to tzw. wydatki sztywne. Zdaniem S. Owsiaka ponad 70% wydat-
kow budzetu panstwa jest niezaleznych od uzyskiwanych dochodow’. Nie ma
tez praktycznych mozliwosci ich obnizenia w krotkim okresie.

Nadmierny wzrost panstwowego dtugu publicznego jest ograniczony przez
regulacje prawne. Utrzymanie bezpiecznego poziomu zadluzenia wymusza
w pierwszej kolejnosci Konstytucja RP, wskazujac, ze: ,,nie wolno zaciaga¢ po-
zyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktorych
panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajo-
wego brutto™®. Ponadto ustawa o finansach publicznych precyzuje procedury fi-
skalne na wypadek przekroczenia dopuszczalnego poziomu dhugu’. Wyznacza
ona w szczegdlnosci trzy progi ostroznosciowe, zalezne od ksztatltowania sig re-
lacji panstwowego dlugu publicznego do PKB. W przypadku gdy panstwowy
dtug publiczny:

— jest wigkszy od 50%, ale nie wigkszy od 55% PKB, to Rada Mini-
strow jest zobowiazana uchwali¢ ustawe budzetowa na kolejny rok,
W ktorej deficyt budzetu panstwa w odniesieniu do dochodéw bu-
dzetowych nie moze by¢ wyzszy niz w roku poprzednim'?;

— jest wigkszy od 55%, ale mniejszy od 60% PKB, to nie przewiduje
si¢ deficytu budzetu panstwa lub proponuje si¢ taka jego wartosc,

6 Statistica Annex..., s. 185.

T S. Owsiak, Stan i perspektywy finansow publicznych w Polsce, w: Finansowanie ochrony
srodowiska w Polsce w warunkach ostabienia finansow publicznych, red. J. Famielec, Wydawnic-
two AE w Krakowie, Krakow 2005, s. 15.

& Art. 216, ust. 5 Konstytugji...

®  Art. 86-89 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157,
poz. 1240.

10 W 2010 r. panstwowy diug publiczny przekroczyt 50% PKB, w zwiazku z tym w ustawie
budzetowej na 2012 r. przyjeto relacje deficytu budzetowego do dochodéw na poziomie 11,9%
(por. art. 1 ustawy budzetowej na rok 2012...), tj. mniej, niz analogiczny wskaznik przyjety na
2011r., tj. 14,7% (por. art. 1 ustawy budzetowej na 2011 r. z dnia 20 stycznia 2011 r., Dz.U. 2011,
nr 29, poz. 150).
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ktora nie spowoduje przyrostu dtugu Skarbu Panstwa w relacji do
PKB, ponadto nie planuje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow
panstwowej sfery budzetowej, a waloryzacja rent i emerytur nie
moze by¢ wyzsza od inflacji w roku poprzednim;

— jest rowny lub wigkszy od 60%, to poza wymienionymi juz wczes-
niej dziataniami Rada Ministrow powinna przedstawi¢ Sejmowi
program sanacyjny, wskazujacy dziatania zmierzajace do ograni-
czenia dtugu publicznego do poziomu ponizej 60% PKB, a budzety
JST nie moga wykazywaé deficytu™.

2. Konsekwencje wzrostu dlugu publicznego dla JST

Szczegolnie dotkliwie konsekwencje przekroczenia najwyzszego progu
ostroznosciowego beda odczuwaly JST, chociaz maja one ustawowo zagwaran-
towane zrodla dochodow, w tym:

— dochody wilasne, w tym takze wptywy z niektorych optat i podat-
kow,

— subwencj¢ 0golna,

— dotacje celowe z budzetu panstwa™.

Taka struktura dochodow powinna zapewni¢ wzglednie stabilne finanso-
wanie zadan wlasnych, jednakze nalezy zauwazy¢, ze w warunkach ostabienia
gospodarki niektore z nich moga ulegac¢ niekorzystnym zmianom, powodujac
powigkszanie si¢ deficytu JST.

Stusznos¢ przedstawione] hipotezy potwierdzaja wyniki finansowe osiag-
nigte przez JST w 2010 roku. Ich dochody wyniosty ogotem 162,8 mld zt i byly
wyzsze o 5,1% niz w roku poprzednim, natomiast wydatki 177,8 mld zt, co
oznaczato wzrost o 5,9% w poréwnaniu z 2009 rokiem™.

Wsréd dochodow JST w 2010 roku wiodaca pozycje zajety dochody wias-
ne, ktore wyniosty 78,6 mld zt. Najwiekszy udziat w dochodach wtasnych mia-
ty wptywy z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych — 26,9 mld zt, w dalszej

11 Art. 86 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.

12" Art. 3 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. 2003, nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.

1% Sprawozdanie z wykonania budzetu parnstwa za okres od I stycznia do 31 grudnia 2010 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2011, s. 16.
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kolejnosci byly to dochody z tytulu podatku od nieruchomosci w wysokosci
15,1 mld zt.

Subwencja ogdlna stanowi istotne i uwazane za wzglednie stabilne Zrodto
finansowania JST. Zalezna jest ona, m.in., od liczby mieszkancow, a jej czgs¢
o$wiatowa od rodzajow funkcjonujacych placowek oswiatowych, stopni awan-
su zawodowego zatrudnionych nauczycieli oraz liczby uczniow™. Uzaleznienie
subwencji od liczby mieszkancéw badz uczniéw utatwia samorzadom przewi-
dywanie jej wysokos$ci. JST z tytulu subwencji ogolnej w 2010 roku otrzymaty
tacznie 46,6 mld zt, w tym m.in. cze$¢ o$wiatowa 35,0 mld zt oraz czg$é wy-
rownawcza 9,1 mld zt%,

Dotacje celowe przeznaczane sa m.in. na realizacje zadan z zakresu admi-
nistracji rzadowej, zadania zlecone ustawami i wynikajace z porozumien z or-
ganami administracji rzadowej, usuwanie skutkoéw klesk zywiotowych®™. Do-
chody JST z tytutu dotacji wyniosty w 2010 roku 37,0 mld zt i byly wyzsze
0 8,1% niz w 2009 roku™’.

Ustawowe ograniczenie zadluzania si¢ panstwa, a ponadto trudnosci
w zwigkszaniu dochodow budzetowych w okresie spadku koniunktury gospo-
darczej powoduja, ze coraz czg$ciej administracja centralna przekazuje samo-
rzadom dodatkowe zadania. Zgodnie z Konstytucja RP powinny mie¢ one za-
pewniony udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan, a ponadto: ,,zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodoéw
publicznych”*.

Proba realizacji konstytucyjnych obowiazkow jest zwigkszenie wskaznika
udziatu wojewddztw we wptywach z CIT w 2010 roku. Od 1 stycznia 2010 ro-
ku wynosi on 14,75%" zamiast 14,1%, ktora to wartoé¢ obowiazywata w 2009
roku. Jego wzrost wynika z wykonania uchwaty nr 256 Rady Ministrow
z 2 grudnia 2008 roku w sprawie finansowania regionalnych kolejowych prze-
wozoéw pasazerskich, ktorej celem jest poprawa standardu obstugi pasazerow

1 Szczegolowe zasady obliczania wielkosci subwencji ogélnej dla JST zawiera rozdz.
4 ustawy o dochodach JST.

* sprawozdanie z wykonania budzetu..., s. 35.

16 Art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 ...
T Sprawozdanie z wykonania budzetu..., s. 16.

18 Art. 167 ust. 4 Konstytucii...

19 Art. 3 Ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz
0 Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektoérych innych ustaw, Dz.U. 2009, nr 115,
poz. 966.

-
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w przewozach regionalnych wykonywanych w ramach umowy o $§wiadczenie
ustug publicznych®.

Niestety, nie ze wszystkimi dodatkowymi obowiazkami JST skorelowane
sa odpowiednie $rodki finansowe. Jednym z ostatnich przyktadow takich prak-
tyk sa dodatkowe zadania nalozone na mocy ustawy o wspieraniu rodziny i sys-
temie pieczy zastepczej”. Zgodnie z ustawa ,,obowiazek wspierania rodziny
przezywajacej trudnosci w wypeianiu funkcji opiekunczo-wychowawczych
oraz organizacji pieczy zastepczej (...) spoczywa na jednostkach samorzadu te-
rytorialnego oraz na organach administracji rzadowej”?. Realizacja wyznaczo-
nych zadah wymaga m.in. zatrudnienia asystentow rodzinnych, prowadzenia
mediacji 1 terapii rodzinnej, organizacji specjalistycznego poradnictwa, ushug
opickunczych i specjalistycznych dla rodzin z dzie¢mi, pomocy prawnej®. Jed-
nakze, jak wskazuje wspomniana ustawa, dotacja z budzetu panstwa na realiza-
cj¢ dodatkowych zadan nie moze przekroczy¢ 50% wydatkow, a w szczegol-
nych wypadkach 70%2.

Kosztem zwigkszenia obowiazkow samorzadéw budzet panstwa zyskuje
dodatkowa mozliwos¢ zadhluzania sig¢. Niestety, pozbawione wystarczajacych
srodkdéw finansowych samorzady albo nie realizuja w petni zaplanowanych za-
dan, albo zwigkszaja swoje zadtuzenie. W takich warunkach tylko nieliczne sa-
morzady wykazuja nadwyzke budzetowa, zdecydowana wigkszo$¢ notuje po-
wazny deficyt (por. tabela 1).

2 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury — z upowaznienia ministra —
na interpelacje nr 8093 w sprawie dofinansowania PKP Przewozy Regionalne sp. z 0.0. z Fundu-
szu Kolejowego, http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/3D338B8F (17.04.2012).

21 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, Dz.U.
2011, nr 149, poz. 887.

2 \bidem, art. 3.

2 Ibidem, art. 10, ust. 3.

% |bidem, art. 197, ust. 1 i 2 oraz art. 187 ust. 1 pkt 5. Szczegolny przypadek dotacji
w wysokosci do 70% dotyczy zadan zwigzanych z opracowywaniem i finansowaniem rzadowych
programéw wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej.
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Tabela 1

Wyniki finansowe jednostek samorzadu terytorialnego za 2010 rok

ST Relacja wyniku finansowego do dochodu
razem | pon.5% | 5-10% | 10-15% | 15-20% | pow. 20%
z nadwyzka 319 224 64 19 7 5
z deficytem 2490 496 616 555 385 438

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu. .., s. 27.

Utrzymywanie od wielu juz lat deficytu budzetowego doprowadzilo do
powszechnego zadtuzenia samorzadéw. W 2010 roku wsrod 2809 jednostek je-
dynie 66 nie miato dtugu (por. tabela 2). Przecigtny wskaznik zadtuzenia wy-
niost wowczas 33,8%, a w miastach na prawach powiatu nawet 43,5%25.

Tabela 2

Stan zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego na koniec 2010 roku

ST Liczba w tym zadtuzonych w relacji do PKB
ogotem | pon. 10% | 10-20% | 20-30% | 30-40% | 40-50% | pow. 50%
gminy 2414 280 428 523 483 386 251
miasta na p. p. 65 3 3 13 20 16 10
powiaty 314 47 78 85 57 33 11
wojewoddztwa 16 3 1 3 7 1 1
razem 2809 333 510 624 567 436 273

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa..., s. 30.

3. Dzialania na rzecz poprawy kondycji finansowej samorzadow

Sytuacje finansowa JST, chociaz w niewielkim stopniu i raczej pozornie,
poprawia zmiany ustawy o finansach publicznych, ktére weszty w zycie od po-
czatku 2010 roku. Podjeto wowczas m.in. decyzje o funkcjonowaniu w sektorze
finansow publicznych wylacznie panstwowych funduszy celowych pozbawio-
nych osobowosci prawnej. Po wejsciu w zycie zmian ,,panstwowy fundusz ce-
lowy stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje minister
wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ wskazany w tej usta-

% sprawozdanie z wykonania budzetu..., s. 30.
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wie””®. W praktyce oznaczalo to likwidacje niektérych funduszy celowych.

Konsekwencja zmian ustawy o finansach publicznych byta od 1 stycznia 2010
roku likwidacja powiatowych i gminnych funduszy ochrony $rodowiska®’.
Zgromadzone w funduszach $rodki staty si¢ dochodami budzetéw powiatow
i gmin. Likwidacji ulegty takze inne fundusze celowe. Z dniem 31 grudnia 2010
roku przestaly funkcjonowaé¢ wojewodzkie i powiatowe fundusze gospodarki
zasobem geodezyjnym i kartograficznym oraz fundusze ochrony gruntéw rol-
nych?. Mozna wprawdzie doszukiwa¢ sig korzysci z konsolidacji srodkow pu-
blicznych, jednak nie nalezy zapomina¢, ze fundusze celowe powinny zapewnic¢
stabilno$¢ finansowania okreslonej dziedziny niezaleznie od wahan koniunktury
w gospodarce®. Nadmierna centralizacja dochodéw powoduje uzasadnione
obawy co do realizacji waznych spotecznie celéw, np. ochrony srodowiska.
Uwaznej analizy wymagaja roOwniez inne zmiany ustawy o finansach pu-
blicznych. Tylko do konca 2013 roku obowiazywac beda ograniczenia w zakre-
sie wielkosci dlugu JST. Obowiazujace dotychczas przepisy wskazuja, ze:
»taczna kwota dhugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budze-
towego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogdtem tej jednost-
ki w tym roku budzetowym”*°
si¢ JST powyzej 60% planowanych w ciagu roku dochodéw moze by¢ jednym

. Ustawowe dopuszczenie mozliwo$ci zadtuzania

ze sposobow utrzymania panstwowego diugu publicznego ponizej progow
ostroznosciowych. Stwarza si¢ przy tym potencjalna mozliwos$¢ obciazania JST
dodatkowymi zadaniami. Niestety, bylby to znéw sposob poprawiajacy jedynie
pozornie sytuacje finanséw publicznych, majacy zarazem powazne konsekwen-
cje dla kondycji finansowej JST.

W pewnym stopniu dziatania takie utrudnia stosowana w UE metodyka li-
czenia deficytu i dlugu publicznego. Uwzglednia ona bowiem caty sektor pu-
bliczny wlacznie z JST. Deficyt i dtug sektora general government jest wyraz-
nie wyzszy od wskaznikow deficytu budzetu panstwa i panstwowego dtugu pu-
blicznego, wykorzystywanych w prawodawstwie polskim (por. tabela 3).

% Art. 29 ust. 3 i 4 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009,
nr 157, poz. 1240.

27 Art. 16, ust. 1 ustawy z dnia 20 listopada 2009 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony $ro-
dowiska oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2010, poz. 215, nr 1664.

2 Art. 90 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach pu-
blicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241.

2 5. Owsiak, Stan i perspektywy..., s. 13.

% Art. 170 Ustawy o finansach publicznych. Zmiana przepiséw na mocy ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 ...
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Utrzymujacy si¢ deficyt instytucji rzadowych i samorzadowych powyzej 3%
PKB oraz dtug przekraczajacy 60% PKB jest podstawa wszczgcia unijnych pro-
cedur nadmiernego deficytu®. Procedury takie w 2009 roku uruchomione zosta-
ly rowniez wzgledem Polski®. Deficyt sektora general government wyniost
wowczas 7,8% PKB, a w 2010 roku 7,3% PKB®,

Tabela 3
Dhug publiczny i jego relacja do PKB w latach 2010-2012
Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012
y & wykonanie prognoza prognoza

Panstwowy dlug publiczny
— wmld zt 7479 812,3 832,5
— w relacji do PKB 52,8% 53,7% 52,4%
Dtug sektora general government
— wmld zt 776,8 857,2 890,0
— w relacji do PKB 54,9% 56,7% 56,0%

zrodlo: Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finansow publicznych w latach 2012—

2015, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2011, s. 4.

Restrykcyjne podejscie do dyscypliny budzetowej powoduje, ze mozliwo-
$ci dalszego zadtuzania panstwa sa ograniczone. Pozostaje zatem proba zwigk-
szenia dochodow. Niestety i w tym zakresie wystepuja istotne bariery. Proste
zwigkszanie podatkow powoduje po pierwsze ucieczke w nieformalny sektor
dzialalno$ci gospodarczej, po drugie pojawia si¢ ryzyko obnizenia dochodéw
podatkowych. Zjawisko to wyjasnit A. Laffer®. Zaobserwowane zostato ono
takze w polskiej gospodarce i dotyczyto regulacji stawek podatku akcyzowego
na alkohole wysokoprocentowe®. W pazdzierniku 2002 roku obnizona zostata
0 30% stawka podatku akcyzowego dla alkoholu etylowego z 6278 zt do po-

1 Art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz art. 1 Protokohu 12, Dz.U. UE
2008/C 115/01.

%2 Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansoéw, Warszawa 2012,
s. 5.

% gtatistical Annex..., s. 181.

% A. Laffer w latach siedemdziesiatych XX w. wykazal, ze nie zawsze podwyzka podatkow
prowadzi do wzrostu dochodoéw budzetowych (por. A.B. Laffer, The Laffer Curve: Past, Present,
and Future, Executive Summary Backgrounder No. 1765/2004, s. 1).

% Por. art. 67-72 Ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym, Dz.U. 2004,
nr 29, poz. 257, z p6zn. zm.
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ziomu 4400 zt za 1 hl alkoholu etylowego 100%*. Pomimo obnizenia stawki
podatku, dochody z akcyzy na mocne alkohole wzrosty z 3 876 min zt w 2002
roku do 4 093 mln zt w 2003 roku®’. Zaskakujace wowczas uksztattowanie sie
dochodow podatkowych mozna wytlumaczy¢ m.in. ograniczeniem nielegalnej
produkcji i przemytu oraz wzrostem popytu na napoje z wysoka zawartoscia al-
koholu.

Mozna réwniez podjac¢ proby zintensyfikowania procesu prywatyzacji ma-
jatku Skarbu Panstwa®. Dziatania te moga jednak nie przynies¢ oczekiwanych
rezultatow, poniewaz:

— pozostaly do sprzedazy majatek Skarbu Panstwa jest juz ograniczo-
ny,

— majac na uwadze bezpieczenstwo publiczne, uzasadniona jest rezy-
gnacja ze sprzedazy majatku o znaczeniu strategicznym, w tym np.
sektora energetycznego, spotek §wiadczacych ustugi komunalne,

— w warunkach kryzysu ekonomicznego ceny transakcyjne sg nizsze
niz w okresie wzrostu gospodarczego — z tego wzgledu ewentualne
decyzje w zakresie sprzedazy majatku nalezatoby odtozy¢ w czasie,

— sprzedaz majatku oznacza trwate pozbycie si¢ dodatkowych docho-
dow z dywidend.

Prywatyzacja oznacza rowniez wzrost ryzyka dla rynku pracy. Mimo po-
dejmowanych czesto ustalen z nowym inwestorem w zakresie ochrony pracow-
nikow, nie ma gwarancji, jaka przyjmie on ostatecznie strategig. Nawet jesli be-
dzie konsekwentnie dotrzymat warunkow umowy, to i tak beda one obowiazy-
waly przez okreslony czas.

Funkcjonowanie spotek zaleznych od zagranicznych inwestorow nie
sprzyja takze stabilizacji gospodarczej. W pierwszej kolejnosci realizuja one
przeciez wlasne strategie nastawione na maksymalizacjg korzys$ci wiasciciela
kapitatu®.

% & 1 ust. 6 Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 1 sierpnia 2002 r. zmieniajace rozpo-
rzadzenie w sprawie podatku akcyzowego, Dz.U. 2002, nr 125, poz. 1065.

¥ M. Barszcz, Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow — z upowaznienia
ministra — na interpelacjg nr 511 w sprawie podatku akcyzowego na alkohole wysokoprocentowe,
http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/23 AOADCEF, data wejscia 13.04.2012 rok.

% Zgodnie z ustawa o finansach publicznych wplywy z prywatyzacji zaliczane sa do przy-
chodow, a nie dochodéw. Niezaleznie jednak od ich klasyfikacji wykorzystywane sa one do reali-
zacji zadan publicznych (por. art. 5, ust. 1, lit. 4b Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r...).

* Tego rodzaju dziatania mozna byto zaobserwowaé pod koniec pierwszej dekady XX w. Po-
dejmowano woweczas liczne proby poprawy plynnos$ci zagranicznych central przedsigbiorstw na-
wet kosztem pogorszenia wynikow finansowych ich polskich filii.
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Uwagi koncowe

Zamiast dokonywa¢ kontrowersyjnych zmian w sposobie redystrybucji
dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych, nalezatoby doprowadzié¢
do realnego wzrostu gospodarczego. Przy zatozeniu, ze istnieje proporcjonalna
zalezno$¢ pomigdzy PKB a dochodami budzetu panstwa, wzrost PKB o 1%
spowoduje zwickszenie dochodéw 0 ok. 3 mld zt. Kilkuprocentowy wzrost po-
zwolitby uniknaé¢ wielu niepopularnych z punktu widzenia politykow i uciazli-
wych dla spoleczenstwa decyzji o dalszej redukcji wydatkow. Pozostaje jednak
zasadnicze pytanie: jak tego dokonac, nie powodujac jednoczesnie nadmiernego
zadluzenia panstwa?

Teoretyczne rozwiazania problemu istnieja. Zaliczy¢ do nich nalezy opisa-
ny przez J.M. Keynesa efekt mnoznikowy wydatkéw publicznych. Jednakze,
jak wskazuja doswiadczenia z podejmowanych ostatnio dziatan antykryzyso-
wych, $ciste stosowanie si¢ do regut keynesizmu nie przynosi spodziewanych
rezultatow.

Realna szansg na wzrost gospodarczy daje natomiast poprawa wykorzy-
stania §rodkéw unijnych. Woéwczas mozna byloby osiagna¢ efekt mnoznikowy
bez obawy nadmiernego wzrostu zadtuzenia. Przyjecie takiego celu wymaga
zapewnienia $rodkoéw stanowiacych wktad krajowy, eliminacji barier admini-
stracyjnych i starannego przygotowania przetargéw. Sa to bowiem glowne
przyczyny opoznien w realizacji projektow wspotinansowanych ze srodkow
unijnych. Poprawa efektywno$ci wykorzystania srodkéw unijnych sprzyjaé be-
dzie utrzymaniu zapowiedzianej dyscypliny fiskalnej opartej na tzw. stabilizu-
jacej regule wydatkowej*.

%0 Finanse publiczne w Polsce..., s. 2.
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RESTRICTIONS OF THE FISCAL POLICY OF THE STATE
AND THEIR CONSEQUENCES FOR SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary

The insufficient state revenue induces seeking for foreign sources of financing in
order to provide the society with the access to public goods. Unfortunately, some ac-
tions bring serious consequences for self-government units in the form of the rise in
their debt.

According to the author, instead of introducing controversial changes in the man-
ner of the redistribution of incomes and expenses of the public finance sector, one
should lead to the real growth in the economy. Strict application of the keynesian theory
does not bring expected results, however the real chance of the growth in the economy
can give an improvement in the utilization of EU funds. Then, it would be possible to
achieve the multiplier effect without the anxiety of the excessive increase of the debt.

Translated by Marcin Luszczyk
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ZRODLA INFORMACJI O GOSPODARCE FINANSOWEJ JST
W KONTEKSCIE ZASADY JAWNOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH?

Wstep

Ze wzgledu na realizacje wigkszo$ci zadan publicznych na zasadach nie-
komercyjnych oraz specyfike ich finansowania ($rodki przejete, a nie wypraco-
wane przez zarzadzajace nimi instytucje), gospodarowanie $rodkami publicz-
nymi wymaga $cistej kontroli. Ma ona w pewnym stopniu zastapi¢ brak presji
rynku w sektorze publicznym, wptywajac na wzrost sprawnosci i efektywnosci
jego funkcjonowania. Wewngtrzna i zewngtrzna kontrola w sektorze finansow
publicznych powinna by¢ jednak uzupelniana przez niezaleznag kontrolg spo-
teczna, sprawowana zarowno przez pojedynczych obywateli, jak i przez wyspe-
cjalizowane instytucje spoteczenstwa obywatelskiego (organizacje pozarzado-
we, osrodki badawcze oraz media)®>. Warunek konieczny dla jej prowadzenia
stanowi jawnos¢ finansow publicznych.

Celem publikacji jest prezentacja w ujeciu podmiotow0-przedmiotowym
danych, bedacych podstawowymi zrodtami informacji o gospodarce finansowej
panstwa, zwlaszcza na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego (dalej:
JST). W opracowaniu szczegdlny nacisk potozono na informacje w formie elek-

! Ppublikacja jest wynikiem realizacji projektu Jawnosé finansow publicznych a dostepnosé
informacji publicznej w Polsce i zostata sfinansowana ze $rodkow z grantu dla mtodych naukow-
cow 1 uczestnikow studidow doktoranckich na Wydziale Ekonomicznym UMCS w Lublinie.

2 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2007, s. 42-43, 66.
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tronicznej, ktorych uzytecznos¢ wzrasta w perspektywie ich komputerowego
przetwarzania i udostgpniania.

1. Zasada jawnosci finansow publicznych — istota oraz podstawy prawne

Jawno$¢ stanowi jeden z podstawowych wymogoéw, jakie stawiane sa
przed systemem finanséw publicznych. Jej istota polega na zapewnieniu
wszystkim obywatelom oraz dzialajacym w ich imieniu organizacjom swobod-
nego dostepu do informacji publicznej, w tym do informacji dotyczacej gospo-
darki $rodkami publicznymi®,

Jawno$¢ finanséw publicznych ma swoje umocowanie W art. 61 Konstytu-
cji RP* oraz w regulacjach ustawowych — art. 33-37 ustawy o finansach pu-
blicznych®, art. 61 ustawy o samorzadzie gminnym® i o samorzadzie powiato-
wym’ oraz art. 72 ustawy o samorzadzie wojewodztwa®. Wymienione akty
prawne nie zawieraja jednak legalnej definicji jawnosci.

Aby jawno$¢ finansow publicznych mogta mie¢ dla spoleczenstwa rze-
czywisty wymiar, musi by¢ dopelniona zasada przejrzystosci, realizowana przez
zrozumiatoéé udostepnianych informacji® oraz ich jasno§¢, czytelno§é, nie-
sprzeczno$¢™®. W niektorych panstwach jawnos¢ rozpatrywana jest lacznie
z przejrzystoscia jako transparentno$¢ finans6w publicznych. Polski ustawo-
dawca nie definiuje ani nie uzywa pojecia przejrzystosci (oprocz wymienienia
go w tytule rozdziatu 4. UFP, wraz z jawnoscia, jako zasad finanséw publicz-
nych). Ponadto zapisy UFP wskazuja na identyfikacjg przejrzystosci z jednoli-
toscia i szczegdtowoscia ewidencji oraz sprawozdawczosci w zakresie gospo-
darowania $§rodkami publicznymi.

Ibidem, s. 45.
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.).
5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240
ze zm.), dalej UFP.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591
zezm.).
" Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2001, nr 142,
poz. 1592 ze zm.).
8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2001, nr 142,
poz. 1590 ze zm.).
° E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne..., s. 45.
10 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, War-
szawa 2012, s. 150.
' Ibidem, s. 150-151.
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2. Zrédla informacji o gospodarce finansowej JST

Pierwotnym zrédtem informacji o gospodarce finansowej JST jest ewiden-
cja ksiggowa jednostek podsektora samorzadowego finansow publicznych,
prowadzona zgodnie z ustawa o rachunkowosci*? z uwzglednieniem szczegdl-
nych zasad wynikajacych z UFP oraz wydanych na jej podstawie aktow wyko-
nawczych, w tym tzw. klasyfikacji budzetowej**. Ustawodawca nie przewiduje
mozliwosci uproszczonych form ewidencji (tzw. niepelnej ksiggowosci) dla
jednostek, ktore korzystaja ze srodkow publicznych™.,

W ksiggach rachunkowych rejestrowane sa operacje gospodarcze na pod-
stawie prawidtowych i sprawdzonych dokumentéw zroédtowych, nazywanych
w art. 20-22 UR dowodami ksiggowymi. Ksiggowo$¢ jednostki musi cechowac
wysoka jakos$¢, wynikajaca z art. 24 UR, czyli prowadzenie ksiag rachunko-
wych rzetelnie (zapisy odzwierciedlaja stan rzeczywisty), bezblednie (wprowa-
dzono w sposob kompletny i poprawny wszystkie dowody ksiggowe zakwalifi-
kowane do zaksiggowania w danym miesiacu, przy zapewnieniu ciagltosci zapi-
soOw oraz prawidtowego dziatania procedur obliczeniowych), sprawdzalnie
(mozna stwierdzi¢ poprawno$¢ zapisow, sald oraz stosowanych procedur obli-
czeniowych) i na biezaco (gdy pozwalaja na terminowe sporzadzenie sprawoz-
dan finansowych i innych, obowiazujacych jednostke oraz na dokonanie rozli-
czen finansowych), aby byla ona wiarygodnym zrédiem informacji oraz stano-
wila podstawe sporzadzenia prawidtowej sprawozdawczos$ci.

Gloéwne zrodla informacji o gospodarce finansowej JST przedstawiono
syntetycznie w tabeli 1, w dalszej czeSci artykulu scharakteryzowano zas wy-
brane sposoby opracowywania danych pierwotnych (sprawozdawczo$¢, pu-
bliczne bazy danych finansowych, statystyka publiczna) i ich udostgpniania
(serwisy internetowe podmiotow pozarzadowych).

12 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 1. o rachunkowosci (Dz.U. 1994, nr 121, poz. 591 ze zm.),
dalej UR.

13 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 . w sprawie szczegblowej klasyfi-
kacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz srodkow pochodzacych ze zrédet za-
granicznych (Dz.U. 2010, nr 38, poz. 207 ze zm.).

14 Art. 2 ust. 1 pkt 4-5 oraz pkt 7 UR.



144

Joanna Nucinska

Tabela 1

Zrédta informacji o gospodarce finansowej JST

System informatyczny

Typ informacji Podmioty Przedmiot -
(dostep online)
jednostkowa | Samorzadowe jed- | plany finansowe, sprawozda- | SJO BeSTi@
nostki organizacyj- | nia finansowe (BIP, www)
ne i budzetowe
zagregowana |JST jw. JW.
jednostkowa budzety, sprawozdania z wy- | BeSTi@
konania budzetow (kwartalne | (BIP, www)
i roczne), informacje o stanie
mienia, wyniki kontroli
zagregowana | Regionalne Izby m.in. dane niezbedne do obli- | SJO BeSTi@, BeSTi@
Obrachunkowe czenia dtugu publ. (BIP, www)
(RIO)
zagregowana | Glowny Urzad Sta- | statystyka publiczna Portal Sprawozdawczy
tystyczny (GUS) (m.in. Bank Danych Lo-
kalnych, Statystyczne
Vademecum Samorza-
dowca)
Eurostat statystyka migdzynarodowa (www Eurostatu
z baza danych)
zagregowana | Ministerstwo Fi- Wykonanie budzetow JST BeSTi@, SJO BeSTi@,

nanséw (MF)

(kwartalne i roczne, dla gmin,
miast na prawach powiatu,
powiatdéw, wojewddztw i
zwiazkow JST), informacje o
stanie zobowiazan, nadwyzce
operacyjnej oraz sytuacji fi-
nansowej JST (wraz ze
wskaznikami do jej oceny)

TREZOR, SINDBAD,
BUZA (BIP, www)

Zrédlo: opracowanie wilasne.

3. Sprawozdawczo$¢ finansowa i budzetowa

JST i ich jednostki organizacyjne zobowiazane sa do sporzadzania spra-

wozdawczosci finansowej, jak rowniez sprawozdawczosci zwiazanej ze $rod-
kami publicznymi.
Sprawozdania finansowe przygotowywane sa zazwyczaj za okres roku ob-

rotowego. Zgodnie z art. 45 ust. 2 UR sktadajg si¢ z bilansu, rachunku zyskow

I strat oraz informacji dodatkowej, a w przypadkach okreslonych w art. 45 ust. 3
i 4 oraz art. 64 ust. 1 obejmuja dodatkowo zestawienie zmian w kapitale (fundu-
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szu) wlasnym oraz rachunek przeplywow pieni¢znych. UR lub odrgbne przepisy
moga tez przewidywac dotaczenie do sprawozdania finansowego sprawozdania
z dziatalnosci.

Oprocz sprawozdan finansowych jednostki sektora finansow publicznych
(w tym JST oraz ich jednostki organizacyjne) maja obowiazek sporzadzaé
sprawozdania budzetowe' oraz sprawozdania z zakresu operacji finansowych®.
Sprawozdania te dziela si¢ na jednostkowe (sporzadzane przez kierownikow
jednostek na podstawie ksiag rachunkowych i innych dokumentow tej jednost-
ki) oraz zbiorcze (sporzadzane przez zarzady JST/organy zatozycielskie lub
nadzorujace na podstawie i w szczegdtowosci sprawozdan jednostkowych pod-
legtych im jednostek oraz sprawozdania jednostkowego JST jako jednostki bu-
dzetowej i jako organu)'’. Zakres sprawozdawczosci JST zaprezentowano w ta-
beli 2.

Podmioty samorzadowe zobowiazane do sporzadzania sprawozdan oraz
podmioty, ktérym sprawozdania sg przekazywane, wymieniono — w przypadku
sprawozdawczo$ci budzetowej — w zataczniku 44 do RSB (wraz ze wskazaniem
formy sprawozdania — dokument czy plik bazy danych), natomiast w przypadku
sprawozdan z zakresu operacji finansowych — w zataczniku 7 1 8 (czg$¢ I oraz
I, tabele B i C) do ROF.

Wigkszos¢ sprawozdan przekazywana jest zarowno w formie dokumentu,
jak i w formie elektronicznej (na formularzach zamieszczonych na stronie inter-
netowej MF'®, z tym, ze zarzady JST wykorzystuja do przekazywania sprawo-
zdan system BeSTi@, omowiony w kolejnej czgsci opracowania). Wytaczno$é
formy elektronicznej mozliwa jest jedynie dla JST postugujacych sig bezpiecz-
nym podpisem elektronicznym.

15 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz.U. 2010, nr 20, poz. 103 ze zm.), dalej: RSB.

16 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdar jednostek
sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz.U. 2010, nr 43, poz. 247 ze
zm.), dalej: ROF.

1 Sprawozdawczosé¢ budzetowa 2011, red. B. Bakalarska, Beck InfoBiznes, Warszawa 2011,
s. 13.

18 Strona internetowa Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl, zakladki Finanse publiczne >
Finanse samorzadow > Sprawozdania budzetowe, 5.06.2012.
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Tabela 2

Zakres sprawozdawczosci budzetowej oraz zakres operacji finansowych JST

Symbol | Nazwa sprawozdania | Czestotliwosé
Sprawozdawczo$¢ budzetowa
Rb-27S z wykonania planu dochodéw budzetowych JST miesigczne
Rb-28S z wykonania planu wydatkow budzetowych JST /roczne
Rb-NDS o nadwyzce/deficycie JST kwartalne

Rb-27ZZ |z wykonania planu dochoddéw zwiazanych z realizacja zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
JST ustawami

Rb-50 o0 dotacjach/wydatkach zwiazanych z zadaniami zleconymi

Rb-30S z wykonania planéw finansowych samorzadowych zaktadow | potroczne
budzetowych [/roczne

Rb-34S z wykonania dochod6éw i wydatkow z art. 223 UFP

Rb-ST o stanie $rodkéw na rachunkach bankowych JST roczne

Rb-PDP z wykonania dochodéw podatkowych gminy i m.n.p.p.
Rb-WSa o wydatkach strukturalnych JST, ktére wykazuja wydatki zbior-
cze, skonsolidowane ze sprawozdan jednostkowych samorzado-
wych jednostek organizacyjnych
Rb-Z-PPP | o stanie zobowiazan wynikajacych z umow partnerstwa publicz- | kwartalne
no-prywatnego

Sprawozdawczos$¢ z zakresu operacji finansowych

Rb-z o stanie zobowigzan wedlug tytutéw dluznych oraz porgczen | kwartalne
i gwarancji

Rb-N 0 stanie nalezno$ci i wybranych aktywow finansowych

Rb-ZN o stanie zobowiazan oraz naleznosci Skarbu Panstwa z tytulu
wykonywania przez JST zadan zleconych

Rb-UZ uzupehiajace o stanie zobowiazan wedhug tytutow duznych roczne

Rb-UN uzupehiajace o stanie naleznosci z tytulu papieréw wartos$cio-

wych wedhug wartosci ksiggowe;j

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdawczosé¢ budzetowa..., s. 2-3, 6.

4. Informatyczne bazy publicznych danych finansowych

Ze sprawozdawczosécia jednostek podsektora samorzadowego bardzo
$cisle zwiazane sa informatyczne bazy danych BeSTi@ oraz SJO BeSTi@.

Informatyczny System Zarzadzania Budzetami JST o roboczej nazwie
BeSTi@ powstat wraz z Informatycznym Systemem Obstugi Budzetu Panstwa
» REZOR” w wyniku realizacji projektu PHARE 2002/000.580.01.09 ,,Zarza-
dzanie finansami publicznymi”, ktorego celem bylo opracowanie, wykonanie
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I wdrozenie jednolitego systemu zarzadzania dla poprawy gospodarowania fi-
nansami publicznymi. Docelowo systemy maja by¢ ze soba integrowane™.

Zadaniem BeSTi@ jest gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie oraz
udostepnianie danych. Z systemu korzystaja bezposrednio trzy grupy odbior-
cow: JST i ich zwiazki, RIO wraz z Zespotami Zamiejscowymi oraz Minister-
stwo Finansow. Program wykorzystuje dwie kategorie danych: zasadnicze, po-
wstajace na poziomie JST (plany, sprawozdania, bilanse), oraz sterujace, po-
chodzace z RIO i MF (stowniki, dane i reguly kontrolne, zadania korekty da-
nych, okresy sprawozdawcze). Na poziomie MF pozytywnie zweryfikowane
dane z systemu BeSTi@ sa wykorzystywane do naliczania subwencji i udziatu
JST w PIT, analizy sytuacji finansowej JST, generowania dowolnych raportow
(w postaci tabeli, raportu, kostki OLAP lub mapy) na istniejacych w bazie da-
nych?. Sa one takze udostepniane zewnetrznym instytucjom (GUS, Eurostat)
i systemom baz danych (np. TREZOR, SINDBADZ, SIMIK?).

Drugim niezwykle waznym samorzadowym systemem informatycznym
jest SJO BeSTi@, powstaty w ramach projektu Transition Facility 2006/018-
-180.01.04 ,,System zarzadzania budzetami jednostek samorzadu terytorialnego
— sprawozdawczo$é jednostek organizacyjnych”®. Jego uzytkownikami sa
shuzby finansowe samorzadowych jednostek organizacyjnych. System wspoma-
ga realizacje ich zadan w zakresie planowania finansowego, sprawozdawczosci

® Nowy informatyczny system zarzqdzania budzetami jednostek samorzqdu terytorialnego,
http://iww.mf.gov.pl/_files_/finanse_samorzadow/system_bestia/nowy_informtyczny_system_za
rzadzania_budzetami_jst.pdf (5.06.2012).

2 Dokumentacja administracyjna, Podrecznik administratora — Podsystem JST, s. 5,
http://pomoc.sputniksoftware.com/pliki/instalki/Bestia/JSTDokumentacjaAdministratora.pdf
(5.06.2012).

2L hidem, s. 7.

22 SINDBAD - platforma do analizy wptywow budzetowych RP firmy Comarch, przeznaczo-
na dla Departamentu Polityki Finansowej, Analiz i Statystyki w Ministerstwie Finansow, umozli-
wiajaca m.in. biezaca analiz¢ dochodéw budzetowych, symulowanie zmian systemowych w po-
datkach, agregowanie danych budzetowych na potrzeby konsolidacji finanséw sektora publiczne-
go, badania makroekonomiczne — za: http://www.comarch.pl/administracja-publiczna/baza-
wiedzy/wdrozenia---studia-przypadkow/system-sindbad-w-ministerstwie-finansow (5.06.2012).

2 SIMIK — Krajowy System Informatyczny SIMIK 07-13 zapewnia zdolno§é zbierania
i agregacji na wyzszych poziomach podstawowych danych o programach operacyjnych wspotfi-
nansowanych ze srodkow UE w zakresie i formacie wymaganym przez Komisje Europejska na
mocy regulacji wspolnotowych na lata 20072013 (art. 58 lit. d rozporzadzenia ogdlnego Rady
(WE) nr 1083/2006) oraz wspiera biezacy proces zarzadzania i monitorowania programow wspoi-
finansowanych z  funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci — za: http://
www.funduszeeuropejskie.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumowania/Strony/KSl.aspx (5.06.2012).

2% Dokumentacja Administratora SJO BeSTi@, http://pomoc.sputniksoftware.com/pliki/
instalki/Bestia/SJODokumentacjaAdministratora.pdf (5.06.2012).
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oraz wymiany danych z JST?. Program jest zatem dostosowany do wspotpracy
z systemem BeSTi@ macierzystej JST, umozliwia takze import danych z in-
nych systemow zewngtrznych, m.in. programéw finansowo-ksiggowych oraz
sprawozdawczych uzytkowanych w jednostce (pod warunkiem poprawnej ob-
stugi formatu wymiany danych)®.

5. Statystyka publiczna

Powszechnie dostgpnym zroédtem danych dotyczacych gospodarki finan-
sowej JST jest statystyka publiczna, regulowana ustawa o tej samej nazwie®'.
Zgodnie z art. 2 pkt 1 USP stanowi ona ,,system zbierania danych statystycz-
nych, gromadzenia, przechowywania i opracowywania zebranych danych oraz
oglaszania, udostepniania i rozpowszechniania wynikow badan statystycznych
jako oficjalnych danych statystycznych”. Istota dziatania statystyki publicznej
jest agregacja zebranych danych, by nie mozna bylo zidentyfikowa¢ danych
jednostkowych. Dane zbierane sa ze wszystkich dostepnych zrodet, o ile ustawa
nie chroni ich jako tajemnicy zawodowej*®.

Wedtug art. 2 pkt 4 USP ich zrédto moze stanowi¢ bezposrednio badany
podmiot, moga tez pochodzi¢ z systeméw informacyjnych administracji pu-
blicznej (w tym na poziomie samorzadowym), gdzie zostaly legalnie zgroma-
dzone. Dodatkowo art. 13 ust. 3 i art. 30 ust. 3 USP nakazuja JST nieodptatnie
przekazywa¢ stuzbom statystyki publicznej zgromadzone dane administracyjne,
W szczegolnosci z baz danych systemow informatycznych, oraz dane staty-
styczne dotyczace dziatalnosci i jej wynikéw — w formach i terminach oraz we-
dlug zasad metodologicznych, okreslonych kazdorazowo w programie badan
statystycznych statystyki publicznej oraz w przepisach wydanych na podstawie
art. 31 USP.

Wsrod wynikéw pracy GUS w zakresie danych dotyczacych JST warto
wyrdznié Statystyczne Vademecum Samorzadowca® oraz Bank Danych Lokal-

% |bidem, s. 4.

% |bidem, s. 66-67.

21 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. 1995, nr 88, poz. 439
ze zm.), dalej: USP.

28 Art. 5 USP.

2 Statystyczne Vademecum Samorzadowca, http:/www.stat.gov.pl/gus/11191_PLK_HTML.
htm (5.06.2012).
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nych®, umozliwiajacy wybér przekroju danych oraz ich import w formie arku-
sza kalkulacyjnego.

6. Serwisy internetowe organizacji pozarzadowych

Korzystajac z prawa dostgpu do informacji publicznej oraz z zasady jaw-
nos$ci finanséw publicznych, obywatele i tworzone przez nich organizacje moga
zapoznawac si¢ z danymi dotyczacymi gospodarki finansowej panstwa, JST
i innych jednostek sektora finanséw publicznych. Rozwiazaniami utatwiajacymi
prowadzenie kontroli spotecznej w tym zakresie sa serwisy internetowe organi-
zacji pozarzadowych, z ktoérych na szczegdlna uwage ze wzgledu na podjety
temat zastuguja dwa projekty Centrum Cyfrowego Projekt: Polska® — otwarte-
dane.pl i otwartybudzet.pl oraz serwis ,,Prawidtowe Przetargi Publiczne IT”
prowadzony przez Fundacje Wolnego i Otwartego Oprogramowania (FWiOO).

Serwis internetowy ,,Otwarte dane” zawiera dane publiczne, prezentowane
W sposob przejrzysty, przydatny i zgodny ze standardami (formatami) otwar-
tych danych, w celu zwigkszenia ich wykorzystania oraz faktycznej dostgpnosci
dla obywateli®. Na razie za posrednictwem serwisu mozna przegladaé i $ciag-
naé¢ dane z pigciu ,,kolekcji”: Budzet RP wraz ze sprawozdaniami, Srodki euro-
pejskie, Budzety funduszy celowych i agencji panstwa, Budzet NFZ oraz Pro-
jekty EFRR. Do przegladania danych uzyto aplikacji Raw Salad, sieciowej
przegladarki danych stworzonej w Centrum Cyfrowym z grantu ,,Trust for Civil
Society in Central and Eastern Europe’™.

Serwis ,,Otwarte dane” wykorzystywany jest rowniez w drugim projekcie
Centrum Cyfrowego Projekt: Polska do prezentacji danych budzetowych na
stronie otwartybudzet.pl. Jest ona wynikiem realizacji projektu ,,Wizualizacje
budzetu pafistwa”, wspieranej przez grant z Fundacji im. Stefana Batorego.
Serwis w zakladce ,,Otwarte dane budzetowe” zawiera informacje o strukturze
danych oraz o budzecie zadaniowym, budzet panstwa za rok 2011 w uktadzie
zadaniowym, dostepny w dwodch otwartych formatach danych: CSV oraz ODS.
Natomiast zaktadka ,Nasze wizualizacje” zawiera statyczne plakaty (dwa)

% Bank Danych Lokalnych GUS, http:/iww.stat.gov.pl/bdl/app/strona.html?p_name=indeks
(5.06.2012).

% Strona internetowa organizacji, http://centrumcyfrowe.pl (5.06.2012).

%2 Strona glowna projektu, http:/otwartedane.pl (5.06.2012).

8 Otwarte dane, zaktadka ,,Raw Salad”, http://otwartedane.pl/ (5.06.2012).
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i wykresy (dwa) oraz dwie wizualizacje interaktywne. Serwis publikuje w przy-
stgpnej formie podstawowe informacje o finansach publicznych i budzecie pan-
stwa oraz uktadzie zadaniowym budzetu.

Ostatnim omawianym projektem jest serwis internetowy FWiOO poswig-
cony przetargom publicznym na oprogramowanie, oglaszanym przez urzedy
administracji rzadowej i samorzadowej. Ma on na celu przeciwdziatanie ztym
praktykom w tym zakresie poprzez**:

— monitorowanie zamdowien publicznych na oprogramowanie,

— interwencje w razie stwierdzenia nieprawidlowosci, w celu korekty
(sanacji) zamowienia przez modyfikacje stosownych wymagan
stawianych w SIWZ,

— dziatania edukacyjne i eksperckie (przygotowanie raportow anali-
tycznych),

— zwickszenie przejrzystosci dziatalnosci administracji rzadowej
i samorzadowej w dziedzinie realizacji przetargbw na oprogramo-
wanie,

— zwickszenie $wiadomos$ci spotecznej dotyczacej wagi problemu
poprzez kampani¢ informacyjna oraz zaangazowanie obywateli ak-
tywne uczestnictwo w projekcie.

Podsumowanie

Zapewnienie jawnosci finansow publicznych ma ogromne znaczenie jako
nieodzowny warunek faktycznej obywatelskiej kontroli tej sfery dziatalnosci
publicznej*. Dlatego prawo do informacji o gospodarce finansowej JST powin-
no w wigkszym stopniu uwzglednia¢ mozliwosci wykorzystania w tym celu za-
sobow systemow informatycznych administracji publicznej oraz formy elektro-
nicznej publikacji danych. Waznym aspektem jest rowniez ich opracowanie
w formacie uzytecznym technicznie dla dalszego przetwarzania komputerowe-
g0 oraz przygotowanie tresci zrozumiatej dla przecigtnego obywatela.

* Pprawidlowe przetargi publiczne IT (zakladka ,misja i cele projektu™),
http://pppit.org.pl/?s=1 (5.06.2012).
% E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne..., s. 66.
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THE DATA SOURCES OF LOCAL PUBLIC FINANCE IN TERMS
OF THE TRANSPARENCY PRINCIPLE

Summary

The transparency principle is a necessary condition for the control of public fi-
nance management, including independent control by society/citizens, to improve the
performance and efficiency of public sector.

This paper presents the subject-object approach to main data sources of public fi-
nance, especially at the local level. The author considers the role of electronic form of
information, emphasing its higher usability due to the computerized processing and
sharing.

Translated by Joanna Nucinska
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MARZANNA PONIATOWICZ
Uniwersytet w Bialymstoku

DETERMINANTY, DYNAMIKA I ZROZNICOWANIA
TERYTORIALNE DEFICYTU I ZADLUZENIA SEKTORA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE*

Whprowadzenie

W warunkach obserwowanego kryzysu sektora finanséw publicznych na-
turalna konsekwencja jest pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa sektora samorza-
dowego®, znajdujaca m.in. odzwierciedlenie w poglebiajacej si¢ jego nierow-
nowadze fiskalnej oraz dynamicznie wzrastajacym zadtuzeniu.

Celem opracowania jest okre$lenie przyczyn oraz analiza zmian dotycza-
cych wielkosci, dynamiki i zr6znicowan terytorialnych deficytu oraz zadtuzenia
sektora samorzadowego w Polsce w warunkach obserwowanego kryzysu go-
spodarczego i finansowego, z uwzglednieniem poszczegodlnych typow jednostek
samorzadu terytorialnego — JST (gmin, powiatow i wojewddztw samorzado-
wych). Jako okres do analiz przyjeto lata 2008—2011.

Projekt zostat sfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki.

Podsektor samorzadowy (ang. localgovernment) jest elementem sktadowym sektora gene-
ralgovernment. Obowiazujacy w krajach cztonkowskich UE Europejski System Rachunkow Na-
rodowych i Regionalnych ESA 95 — European System of Accounts wprowadza podziat sektora
generalgovernmnent na cztery podsektory. Sa to: podsektor central government, okreslany czgsto
w Polsce mianem sektora rzadowego, podsektor stategovernment — wystepujacy wytacznie
w panstwach federalnych, podsektor localgovernment oraz zwiazany z systemem ubezpieczen
podsektor socialsecurityfunds.
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1. Identyfikacja czynnikéw oddzialywujacych na wzrost deficytu i dlugu
sektora samorzadowego w Polsce

Wplyw dekoniunktury gospodarczej i zwiazanego z nig kryzysu gospo-
darczego 1 finansowego na system finansow lokalnych w Polsce (réwniez
w kontekscie poglebiajacej si¢ nierownowagi dochodow 1 wydatkéw samorza-
dowych i zwigkszajacego si¢ dynamicznie zadtuzenia) jest oczywisty i niekwe-
stionowany. Zjawiska kryzysowe powoduja m.in. kurczenie si¢ bazy dochodow
whasnych JST. W konsekwencji takiej sytuacji dtug lokalny pojawia si¢ jako
swoista, wymuszona alternatywa dla tej kategorii dochodow. Obserwowane
w latach 2009-2011 wyrazne uszczuplenie wiasnych dochodow samorzado-
wych (o ile w 2008 r. udziat dochodow wlasnych w dochodach ogétem JST
ksztaltowal si¢ na poziomie 55%, o tyle w 2011 r. zmniejszyt si¢ on do poziomu
48,8%) wiazalo si¢ zwlaszcza z tymi zrodtami, ktore byly wprost uzaleznione
od koniunktury gospodarczej. Dotyczyto to przede wszystkim udzialow JST
w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (CIT) oraz w podatku dochodowym
od osob fizycznych (PIT).® Bylo rowniez efektem obserwowanej stagnacji na
rynku nieruchomosci, ktéra przetozyla si¢ na nizsze dochody z mienia komu-
nalnego, a takze nizsze wpltywy z podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Obserwowana w Polsce wysoka dynamika wzrostu deficytu i dtugu lokal-
nego to rowniez efekt niekorzystnych dla samorzadow zmian prawa, skutkuja-
cych obowiazkiem wykonywania nowych zadan, na finansowanie ktorych JST
nie posiadaja adekwatnych §rodkéw. W tym aspekcie deficyt i dtug sektora sa-
morzadowego sa w znacznej mierze indukowane przez panstwo. Wedtug sza-
cunkow Zwiazku Miast Polskich, od 2000 roku polskim samorzadom przybyto
okoto 60 nowych zadan, bez odpowiednich rekompensat finansowych (w po-
tocznym jezyku samorzadowcy okreslaja je czesto mianem tzw. wrzutek)®,

¥ 0d 2004 r. polskim samorzadom w istotny sposob zwigkszono udziaty w tych podatkach,

a tym samym $cislej powiazano sytuacj¢ finansowa JST z faza koniunktury gospodarczej. Aktual-
nie udzial procentowy gmin w PIT wynosi 36,72%, w CIT — 6,71%. Analogiczne wskazniki
W przypadku powiatu to odpowiednio: 10,25% i 1,40%, natomiast w przypadku wojewddztw:
1,6% oraz 14,75%. Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze czynnikiem negatywnie wptywajacym na
finanse samorzadowe byla reforma PIT, polegajaca na obnizeniu od 2009 r. stawek podatku do
poziomu 18% i 32% (wcze$niej obowigzujace progi podatkowe to: 19%, 30% i 40%). Nie towa-
rzyszyly temu zadne zmiany systemowe dotyczace kwestii rekompensaty JST utraconych docho-
dow. Negatywny wplyw na dochody JST miato rowniez wprowadzenie tzw. ulgi rodzinnej (na
dziecko).

4 Jako przyktady takich zmian mozna podaé nie tylko wspomniane wcze$niej zmiany w po-
datku PIT, ale réwniez wprowadzenie zwolnieh w podatku od spadku i darowizn dla cztonkow
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skutkujacych uszczupleniem dochodéw JST wszystkich szczebli. Wedlug
ostrozniejszych szacunkéw Zwiazku Miast Polskich jest to kwota ok. 8 mld zt
rocznie, natomiast wedtug szacunkéw Banku Gospodarstwa Krajowego — nawet
14 mld zt rocznie. Nalezy nadmieni¢, ze sa to dzialania niezgodne z zapisami
Konstytucji, zgodnie z ktorymi: Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jedno-
stek samorzqdu terytorialnego nastepujq wraz z odpowiednimi zmianami w pO-
dziale dochodéw publicznych’.

Kolejnym czynnikiem determinujacym wysoka dynamike wzrostu deficytu
i dlugu lokalnego w Polsce sa inwestycje samorzadowe wspoOHinansowane
z funduszy pomocowych UE. Nalezy pamigta¢ o tym, ze instrumenty dtuzne
odgrywaja okreslona rolg jako czynnik podnoszenia zdolno$ci absorpcyjnych
JST. Wynika to z obowiazujacej w UE zasady wspotfinansowania®. W tym
miejscu nalezy jednak podkresli¢, ze wptyw srodkow pomocowych UE na po-
ziom zadluzenia samorzadow w Polsce nie jest tak duzy, jak si¢ powszechnie
uwaza. W roku 2011 zobowiazania JST zaciagnigte w zwiazku z realizowanymi
projektami UE stanowity kwotg blisko 7 mld zt (czyli 10,6 % og6lnej wielkosci
zobowigzan JST). Najwyzsza, laczna kwota zobowiazan dotyczyla gmin
(ok. 3,2 mld zt), podobna — miast na prawach powiatu (3,1 mld zt), najnizsze
kwoty — wojewodztw (0,4 mld zt) i powiatow (0,3 mld zt)’.

Kolejny czynnik wzrostu zadtuzenia JST ma charakter niejako psycholo-
giczny. Obserwowana od kilku lat w Polsce ,,zwigkszona presja na zadtuzenie”
to w duzej mierze swoista reakcja wiadz lokalnych na regulacje najnowszej
ustawy o finansach publicznych®, zmieniajace w zasadniczy sposob dopusz-
czalne limity zadluzenia JST. Dotychczasowe limity (wciaz jeszcze obowiazu-
jace) to wielkos¢ skumulowanego zadluzenia odniesiona do dochodéw JST nie

najblizszej rodziny, a takze zmiany w podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych (szacowane skutki
dotyczace obnizenia dochodéw gmin zwiazanych z tymi podatkami to ok. 1 mld zt rocznie),
zmiany w podatku od nieruchomosci, polegajace na wylaczeniu z podatku linii kablowych (spa-
dek dochod6éw gmin o ok. 0,5 mld zt) itp.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, sprost.:
Dz.U.z2001r., nr 28, poz. 319, art. 167 ust. 1.

® Zgodnie z nia, dofinansowanie UE ma uzupekiaé fundusze whasne beneficjenta (JST),
a nie powinno ich zastgpowaé. Wymagany jest okreslony ,,wktad wlasny” beneficjenta, a wobec
ograniczonych dochodéow wilasnych JST jego funkcje czgsto pelnia S$rodki uzyskane
z wykorzystania instrumentéw zwrotnych.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2012, s. 23.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240,
Z p6zn. zm.
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wigksza niz 60% (ten limit zostanie zachowany) oraz wielkos$¢ kosztow obstugi
dlugu odniesiona do tychze samych dochodow nie wigksza niz 15% (limit obo-
wiazujacy do konca 2013 r.). Od roku 2014 zaczna funkcjonowaé nowe, zrozni-
cowane dla kazdej JST indywidualne wskazniki zadluzenia — IWZ (art. 243
ustawy o finansach publicznych), bazujace na wielkosci nadwyzki operacyjnej
wyliczanej za trzy lata poprzedzajace dany rok budzetowy, w ktérym beda za-
ciagane zobowiazania dtuzne. Zgodnie z nimi stosunek kosztow obstugi dtugu
w danym roku do dochodéw w tym samym roku nie moze przekroczy¢ $redniej
z wyliczonych dla trzech poprzednich lat stosunkow nadwyzki operacyjnej
(powigkszonej o dochody ze sprzedazy majatku) do dochodow. Wprowadzono
wprawdzie dtugie okresy przejsciowe obowiazywania ,,starych” limitow, ale juz
sam fakt planowanych zmian spowodowat obawy samorzadowcow, ze w przy-
sztosci niektore JST straca formalna zdolnos$¢ kredytowa, a co za tym idzie —
mozliwo$é korzystania z instrumentéw dtuznych®. Zmobilizowato to samorzady
do zadhluzania sig jeszcze na ,,starych” zasadach.

2. Nieréwnowaga fiskalna sektora samorzadowego w Polsce — wielkos¢,
dynamika i struktura terytorialna

Jednym z kluczowych przejawow lokalnego kryzysu finansowego jest nie-
rownowaga fiskalna podsektora localgovernment. Interesujaco przedstawiaja si¢
poréwnania Polski w tym zakresie z innymi panstwami cztonkowskimi UE (ta-
bela 1).

®  Wszystko wskazuje na to, Ze s to obawy uzasadnione. Z ostatniego raportu Krajowej Rady

Regionalnych Izb Obrachunkowych wynika, ze IWZ obliczone dla kazdej JST na 2012 r. wskazu-
ja na znaczace obnizenie liczby JST — do 227 JST (8,1% ogotu) — dla ktorych, regulacja z art. 243
bylaby korzystniejsza od obecnie obowiazujacego limitu kosztow obshugi zadtuzenia (15%) w re-
lacji do dochodéw. Analogiczny limit obliczony na 2011 r. byt korzystniejszy dla 437 JST (15,6%
ogo6tu), natomiast obliczony na 2010 r. — dla 721 JST (25,7% ogotu). Jednoczesnie z tych samych
analiz wynika, ze gdyby ,,nowy” limit obowiazywat juz dzis, to 108 JST (3,5% ogétu), w tym: 75
gmin, 2 miasta na prawach powiatu oraz 31 powiatow nie mogtoby dokonywa¢ w 2012 r. zadnych
splat zaciagnigtych juz zobowiazan z powodu ujemnych wskaznikéw IWZ otrzymanych za ostat-
nie trzy lata (2009-2011). Por. Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Re-
gionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2012, s. 184.
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Tabela 1

Wynik podsektora localgovernment w Polsce na tle pozostatych krajow cztonkowskich
UE-27 w latach 2008-2011 (jako % PKB)

Kraj/lata 2008 2009 2010 2011
Austria 0,0 -0,3 -0,4 0,0
Belgia 0,2 0,0 0,0 0,0
Butgaria -0,4 -0,9 0,0 0,0
Cypr -0,1 -0,1 0,0 0,0
Czechy -0,1 -0,6 -0,5 -0,3
Dania -0,4 -0,7 -0,2 0,0
Estonia -0,7 -0,5 0,2 0,1
Finlandia -0,4 -0,7 -0,2 -0,4
Francja -0,5 -0,3 -0,1 0,0
Grecja -0,1 0,0 -0,3 0,3
Hiszpania -0,5 -0,6 -0,6 -0,8
Holandia -0,5 -0,7 -0,8 -0,7
Irlandia -0,4 0,0 0,1 0,0
Litwa -0,2 -0,4 0,1 -0,4
Luksemburg 0,4 -0,1 0,1 0,1
Lotwa -1,3 -1,7 -0,3 -0,4
Malta 0,0 0,0 0,0 0,0
Niemcy 0,4 -0,1 -0,2 0,0
Polska -0,2 -1,1 -1,2 -0,7
Portugalia -0,5 -0,8 -0,8 -0,4
Rumunia -1,1 -0,8 -0,1 -0,6
Stowacja -0,1 -0,6 -0,9 0,0
Stowenia -0,6 -0,6 -0,4 -0,1
Szwecja -0,1 -0,3 0,2 -0,3
Wegry 0,1 -0,4 -0,8 0,8
Wielka Brytania -0,3 -0,3 0,0 -0,2
Wiochy -0,4 -0,4 -0,5 -0,3
UE-27 -0,2 -0,3 -0,3 -0,2
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie  Statistics Database, Eurostat,

Www.epp.eurostat.ec.europa.eu (12.07.2012).

Z danych zaprezentowanych w tabeli 1 wynika, ze w latach 2008-2010

obserwujemy systematyczne pogarszanie si¢ wynikow finansowych podsektora

samorzadowego w wigkszosci panstw cztonkowskich UE. Rekordowy pod tym

wzgledem okazal si¢ zwlaszcza rok 2010, w ktorym Polska osiagneta najwyz-
szy w UE-27 wskaznik relacji deficytu podsektora samorzadowego do PKB,
ksztattujacy si¢ na poziomie 1,2%, czyli czterokrotnie wyzszym niz $rednia
UE-27 (0,3% PKB). Co charakterystyczne, w 2011 roku wynik polskiego sekto-


http://www.epp.eurostat.ec.europa.eu/
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ra samorzadowego ulegt widocznej poprawie (zbiorczy deficyt zmniejszyt si¢
do poziomu 0,7% PKB), aczkolwiek Polska wciaz pozostawata krajem o jed-
nym z najwyzszych wskaznikow deficytu sektora samorzadowego w relacji do
PKB (wyzszy deficyt wystapit tylko w Hiszpanii).

Wspomniane pozytywne trendy dotyczace zmniejszenia deficytu widoczne
sa rowniez w aspekcie analizy zmian dotyczacych zbiorczych wynikow budze-
towych poszczegdlnych typow JST (gmin, miast na prawach powiatow, powia-
tow 1 wojewoOdztw). Zobrazowano to na rysunku 1, z ktérego wynika, ze ostat-
nim rokiem budzetowym, w ktérym odnotowano dodatnie, zbiorcze wyniki bu-
dzetowe w sektorze samorzadowym byl rok 2007 (nadwyzka na poziomie
2,3 mld zt). Swoisty rekord w zakresie nierownowagi fiskalnej sektora samo-
rzadowego padt natomiast w 2010 roku, kiedy to taczny deficyt tego sektora
osiagnat wielko$¢ blisko 15 mld zt (9,2% dochodow). Kumulacja tego zjawiska
nastapita w gminach (w 2010 r. — deficyt na poziomie 7,4 mld zl) i miastach na
prawach powiatu (—5,1 mld zt). Przetamanie trendow wysokiej dynamiki wzro-
stowej deficytu nastapito najwczesniej w przypadku miast na prawach powiatu
(w 2009 r.), a nastgpnie gmin i powiatow (w 2010 r.), natomiast w wojewodz-
twach niewielka dynamika wzrostu deficytu utrzymywata si¢ wciaz w 2011 ro-
ku. W ujeciu zagregowanym zbiorczy deficyt budzetowy JST w 2011 roku
spadt do poziomu 10,3 mld zt (6% dochodow)™. Pomimo ze wciaz dominowaty
jednostki, ktore zamknegty swdj budzet niedoborem (1952, czyli ok. 70%
wszystkich JST), ich liczba byta jednak nizsza niz w 2010 roku, a co charakte-
rystyczne — liczba JST ,,nadwyzkowych” wzrosta ponad 2,5-krotnie (857 jedno-
stek, tj. ponad 30% wszystkich JST)*.

0 W tym kontekscie budza watpliwosci rozwiazania (jako zbyt restrykcyjne, wobec zmniej-
szajacego si¢ deficytu) zaproponowane przez Ministerstwo Finanséw (nowelizacja ustawy o fi-
nansach publicznych z dnia 15 marca 2012 r., ktéra ma wej$¢ w zycie jeszcze w tym roku budze-
towym), ktére w sposob odgorny i scentralizowany ograniczaja deficyt analizowanego sektora
w2012 r. do poziomu 10,5 mld zt, w 2013 r. — 10 mld zt, a w 2014 r. — 9 mld zt oraz do poziomu
0,5 % PKB w 2015 r. (tzw. reguta wydatkowa).

W Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych. .., s. 176.
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Rys. 1. Zmiany w zakresie zbiorczych wynikow budzetowych JST w Polsce w rozbiciu
na poszczegdlne typy jednostek samorzadowych w latach 2008-2011
(w mld zt)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2007-2011, Ministerstwo Finansow.

Na rysunku 2 przedstawiono przestrzenne zréznicowanie wynikow finan-
sowych gmin (lewa strona rysunku) i powiatow (prawa strona) w relacji do do-
chodow ogotem w 2011 roku. Z danych tam zawartych wynika, ze w analizo-
wanym roku deficyt budzetowy wystapit w blisko 70% gmin, 85% miast na
prawach powiatow oraz 60% powiatdw (wojewodztwa nie zostaty uwzglednio-
ne na rysunku, ale wszystkie zanotowaty ujemne wyniki budzetowe). Najwigcej
gmin z deficytem wystapitlo w wojewodztwie swigtokrzyskim (82%) i zachod-
niopomorskim (81%), a najmniej w opolskim i t6dzkim (odpowiednio: 63%
i 64%). W przypadku powiatow grodzkich najwyzsze deficyty budzetowe odno-
towano w Warszawie (ok. 1 mld zt), Poznaniu (0,6 mld zt), Gdansku (0,5 mld
zb) 1 Lodzi (0,3 mld z}).
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Rys. 2. Terytorialne zréznicowanie wynikéw budzetowych (nadwyzek/deficytow)
w relacji do dochodow gmin i powiatow w 2011 r. (w %)

Zrodto: R. Dzierzgwa, Terytorialne zréznicowanie deficytu i zadluzenia JST w konteks-
cie mozliwosci finansowania projektow w przyszlej perspektywie UE, Departa-
ment Koordynacji Polityki Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2012.

3. Problematyka zadluzenia polskiego sektora samorzadowego

Naturalng konsekwencja poglebiajacej si¢ nierownowagi fiskalnej jest dy-
namiczne rosnace zadtuzenie sektora samorzadowego. Problem ten w odniesie-
niu do Polski na tle pozostatych panstw cztonkowskich UE zobrazowano w ta-
beli 2.
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Tabela 2

Zadtuzenie podsektora localgovernment w Polsce na tle pozostatych krajow
cztonkowskich UE-27 w latach 2008-2011 (dtug po konsolidacji; jako % PKB)

Kraj/lata 2008 2009 2010 2011
Austria 1,9 2,3 2,8 2,9
Belgia 4.8 4.8 5,0 4,9
Butgaria 0,6 1,0 1,2 1,2
Cypr 1,9 2,0 2,0 1,9
Czechy 2,4 2,6 2,6 2,6
Dania 6,6 7.3 7,2 7,3
Estonia 3,1 40 3,8 34
Finlandia 54 6,5 6,5 6,5
Francja 7,6 8,3 8,3 8,3
Grecja 0,8 0,9 0,9 0,9
Hiszpania 2,9 3,3 3,4 3,3
Holandia 7,3 7.9 8,3 8,6
Irlandia 3,0 35 3,6 35
Litwa 1,2 1,6 1,6 1,7
Luksemburg 2,2 2,3 2,4 2,3
Lotwa 4,2 58 6,4 6,1
Malta 0,0 0,0 0,1 0,1
Niemcy 51 55 5,4 5,4
Polska 2,3 3,0 3,9 4,3
Portugalia 4,5 5,1 5,6 5,9
Rumunia 1,9 2,3 25 2,4
Stowacja 1,9 2,4 2,7 2,6
Stowenia 0,9 15 1,8 1,9
Szwecja 55 55 5,6 6,9
Wegry 3,9 4,2 47 4,3
Wielka Brytania 4,8 4,8 4,8 4,8
Wiochy 8,0 8,5 8,2 8,1
UE-27 52 5,8 5,8 5,9

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie Statistics Database. ..

Z danych zawartych w powyzszej tabeli wynika, ze Polska jest krajem,
w ktérym zadtuzenie sektora samorzadowego w relacji do PKB pozostaje wcigz
na poziomie nizszym niz §rednia UE-27. Udzial polskiego dlugu sektora samo-
rzadowego w relacji do PKB wynoszacy w 2011 roku ok. 4,3% mozna okresli¢
jako przecigtny na tle UE-27 ($rednia dla UE- 27 to 5,9%, a najwyzsze wskaz-
niki, przekraczajace 8%, odnotowano w takich panstwach, jak: Francja, Wtochy
i Holandia). Z drugiej strony jest to jeden najwyzszych wskaznikow na tle no-
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wych panstw cztonkowskich UE. Nalezy podkresli¢, ze bardziej od polskiego
jest zadtuzony tylko samorzad terytorialny Lotwy.

Niewatpliwa specyfika samorzadu terytorialnego w Polsce jest niezwykle
wysoka dynamika wzrostu jego zadluzenia, znacznie wyzsza niz W wigkszosci
pozostatych panstw cztonkowskich UE (w analizowanym okresie, tj. ostatnich
czterech lat, wyzsza zaobserwowano tylko w Stowenii). Co charakterystyczne,
jest ona réowniez znacznie wyzsza od dynamiki wzrostu zadluzenia polskiego
sektora rzadowego (w latach 2009 i 2010 — prawie 3-krotnie, w 2011 r. —
ok. 2,4-krotnie). Zobrazowano to na rysunku 3.
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Rys. 3. Dynamika wzrostu zadtuzenia sektora samorzadowego w Polsce na tle sektora
rzadowego w latach 2007-2011 (w %)

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow

jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2007-2011...

Z zaprezentowanych na rysunku 3 danych wida¢ wyrazne wyhamowanie
tej dynamiki w ciagu ostatnich dwoch lat. Wynika to zarowno z faktu zakon-
czenia przez samorzady finansowania wielu inwestycji unijnych, jak i z wyko-
rzystania przez JST restrykcyjnych limitéw dlugu lokalnego wynikajacych ze
wspomnianej wczesniej ustawy o finansach publicznych.
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Na rysunku 4 przedstawiono zmiany dotyczace wielko$ci zobowiazan fi-
nansowych w latach 20082011, z uwzglednieniem kategorii rodzajowej JST.
Podmiotami majacymi kluczowe znaczenie z punktu widzenia wielkosci dtugu
samorzadowego sa miasta na prawach powiatu i gminy, na ktore przypada po-
nad 82% ogolnego zadtuzenia JST.

Biorac pod uwage przecigtne zadtuzenie JST w relacji do dochodéw ogo-
tem (w 2011 r. wyniosto ono 38,4%, w 2010 r. — 33,8%), to powyzej Sredniej
w 2011 roku zadtuzone byty miasta na prawach powiatu (48,5%) i wyodregbnio-
ne sposrod nich miasto stoleczne Warszawa (52,9%), natomiast w najnizszym
stopniu obciazone byty dtugiem powiaty (26,1%)".
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Rys. 4. Wielkos$¢ zobowiazan wedhug rodzaju JST w latach 2008-2011 (w mld zt)

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2008-2011...

Dynamika zmian wielko$ci dlugu lokalnego charakteryzuje si¢ znacznym
zroéznicowaniem terytorialnym. Zobrazowano to na rysunku 5.

12 Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych. .., s. 178.
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Rys. 5. Terytorialne zréznicowanie zmian wskaznika zadtuzenia ogbélem gmin i powia-
tow w latach 2008-2011 (bez zadtuzenia zwiazanego z finansowaniem projek-
tow UE; w punktach procentowych)

Zrodlo: R. Dzierzgwa, Terytorialne zréznicowanie deficytu. ..

Z danych zaprezentowanych na rysunku 5 wynika, ze najwigksza liczba
gmin o najwigkszym przyroscie wskaznika zadluzenia znajdowata si¢ w woje-
wodztwach wielkopolskim i zachodniopomorskim, natomiast w przypadku po-
wiatow wyzszy poziom zmian wskaznika zadluzenia ogélem odnotowano na
obszarze Polski zachodniej.

Na zakonczenie, krotkiego komentarza wymagaja zmiany w zakresie za-
dhuzenia najwigkszych miast w Polsce. To w tych jednostkach, bedacych jedno-
cze$nie kluczowymi inwestorami sektora publicznego ma miejsce kumulacja
dtugu samorzadowego.
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Rys. 6. Zmiany wskaznika relacji zobowiazan do dochodéw ogoétem w najwigkszych
miastach Polski w latach 2008-2011

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie danych Krajowej Rady Regionalnych 1zb Ob-
rachunkowych.

Z danych zaprezentowanych na rysunku 6 wynika, ze w 2011 roku w zna-
czacy sposob wzrosty wskazniki zadluzenia wigkszo$ci miast — organizatorow
Mistrzostw Europy — Euro 2012: w Poznaniu zadtuzenie osiagngto putap 72%
dochodéw, w Gdansku — powyzej 64%, we Wroctawiu — prawie 63%. Tylko
w Warszawie nie przekroczylo ustawowego wskaznika 60% i wyniosto
ok. 53%. Najwyzsze przyrosty wskaznika zadtuzenia w analizowanym okresie
ostatnich czterech lat wystapity w Poznaniu, Szczecinie i Gdansku.

Podsumowanie

Poglebiajaca si¢ nierownowaga fiskalna i dynamicznie wzrastajace zadiu-
zenie sektora samorzadowego w Polsce to jedne z istotniejszych symptomow
obserwowanego kryzysu finansow lokalnych. Zjawiska te indukowane sa nie
tylko w wyniku ostabienia koniunktury gospodarczej, a w konsekwencji spadku
dochodow wihasnych samorzadu, ale rowniez sa efektem niekorzystnych dla JST
zmian prawa, skutkujacych obowiazkiem finansowania dodatkowych zadan.
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Istotnym czynnikiem determinujacym wysoka dynamike wzrostu deficytu
i dlugu lokalnego w Polsce sa rowniez inwestycje samorzadowe wspotinanso-
wane z funduszy pomocowych UE w rekordowej dla JST perspektywie finan-
sowej 2007-2013, w tym rowniez inwestycje zwiazane z organizacja Mi-
strzostw Europy — Euro 2012. Paradoksalnie, okreslona determinanta eskalacji
dlugu lokalnego byly rowniez zaostrzenia prawne limitow dlugu samorzadowe-
go wprowadzone ustawa o finansach publicznych. Zastosowanie przez ustawo-
dawce dtugich okresow przejsciowych obowiazywania starych limitéw w swo-
isty sposob zmobilizowalo samorzady do intensywniejszego wykorzystania in-
strumentéw zwrotnych jeszcze na starych zasadach. W efekcie tych uwarunko-
wan Polska w ostatnich latach stala si¢ panstwem o jednym z najwyzszych
wskaznikow relacji deficytu podsektora samorzadowego do PKB (wsrod
panstw UE-27), a takze wskaznikow relacji dlugu lokalnego do PKB (dotyczy
grupy nowych panstw cztonkowskich UE). Istotnymi cechami polskiego dtugu
lokalnego jest jego niezwykle wysoka dynamika wzrostu (jedna z najwyzszych
w panstwach cztonkowskich UE) oraz znaczny zakres dywersyfikacji teryto-
rialnej.

DETERMINANTS, DYNAMICS AND TERRITORIAL DIVERSITY
OF POLISH LOCAL GOVERNMENT DEFICIT AND DEBT

Summary

Among the natural consequences of the present economic and financial crisis is
a steady deterioration in the financial standing of the local self-government sector —
a crucial part of the public finance system — which is reflected, among other things, in
the growing fiscal imbalance and rapidly increasing debt of this sector. The purpose of
the paper is to identify the factors, economic and legal, which have a bearing on this
process, and to analyse changes in the magnitude and dynamics of Polish local govern-
ment deficit and debt, both in terms of the aggregate amount in relation to GDP and in
terms of particular types of local government units (communes, districts, provinces).
The analysis was performed for the period 2008-2011.

Translated by Marzanna Poniatowicz
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WPLYW KRYZYSU FINANSOWEGO NA WIELKOSC DOCHODOW
Z MIENIA KOMUNALNEGO
NA PRZYKLADZIE MIASTA SZCZECIN

Wstep

Termin kryzys pochodzi od greckiego stowa Krisis i oznacza przesilenie,
przetom, cigzki stan. W naukach ekonomicznych mianem kryzysu okresla sig
widoczne zatamanie koniunktury gospodarczej. Natomiast kryzys finansowy to
sytuacja, w ktoérej dochodzi do zawirowania na rynku finansowym w efekcie,
czego nastepuje spadek cen aktywow i upadek instytucji finansowych i niefi-
nansowych. Moze on wystepowaé w czterech gtownych postaciach: kryzysu
walutowego, bankowego, zadluzenia zagranicznego i kryzysu systemu finanso-
wego®. M. Friedman oraz A.J. Schwarz pojecie kryzysu finansowego utozsa-
miaja z panika w sektorze bankowym, ktorego efektem jest spadek podazy pie-
nigdza, co w konsekwencji przyczynia si¢ do ostabienia aktywnosci gospodar-
czej. Inna definicje kryzysu finansowego zaproponowali Ch. Kindleberger
i H. Minsky — ich zdaniem kryzys finansowy ma miejsce, gdy dochodzi do
przynajmniej jednego z wymienionych zjawisk: nagtego i znacznego spadku
cen aktywow, upadku wielu duzych instytucji zar6wno finansowych jak i niefi-

L A. Malinowski, Kryzys finansowy — przypadek czy konieczno$é? — wyjasnienia teoretyczne
genezy kryzysu, w: Administracja i Zarzqdzanie, Zeszyty Naukowe nr 85, Akademia Podlaska,
Siedlce 2010, s. 147.
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nansowych, pojawienie si¢ zjawiska deflacji, wystapienia powaznego napigcia
na rynku walutowym?.

Kryzys finansowy, ktory rozpoczat si¢ w 2007 roku na amerykanskim ryn-
ku kredytow hipotecznych o podwyzszonym ryzyku, przyczynit si¢ przerwania
stabilnos$ci finansowej nie tylko w Stanach Zjednoczonych, ale rowniez w wielu
wysoko rozwinigtych krajach strefy euro. Skutki kryzysu finansowego dla pol-
skiej gospodarki przybraty duzo tagodniejszy charakter niz w przypadku wioda-
cych gospodarek. Niski wskaznik monetyzacji polskiej gospodarki oraz prze-
waga tradycyjnych zrédel finansowania inwestycji za pomoca kredytéw ban-
kowych ograniczyt skalg zaburzen na rynku finansowym. Szczego6lne trudnosci
finansowe odnotowano w Polsce w przypadku bankéw i przedsigbiorstw w nimi
powiazanych, ktére posiadaty opcje walutowe. Gwaltowny spadek wartosci zto-
tego wywolat w kraju niekorzystne zmiany w umowach transakcji opcyjnych®.

Namacalnym dowodem kryzysu finansowego w Polsce sa m.in. zawiro-
wania na rynku nieruchomosci — od 2009 roku obserwuje si¢ znaczny spadek
dokonywanych trakcji, spadek cen nieruchomosci, duza podaz nieruchomosci,
spadek udzielanych kredytow, upadek firm z branzy budowlanej. Celem niniej-
szego artykutu jest analiza wpltywu kryzysu na wielkos¢ dochodow z mienia
komunalnego ze szczegdlnym uwzglednieniem dochoddéw z tytutu gospodaro-
wania nieruchomos$ciami na przykladzie Miasta Szczecin.

1. Dochody uzyskiwane z mienia komunalnego

Kategoria mienia komunalnego (samorzadowego) jest pojgciem szerszym
od kategorii zasobu nieruchomosci zarowno od strony podmiotowej — obejmuje
bowiem mienie nalezace do jednostki samorzadu terytorialnego, a takze innych
samorzadowych 0sob prawnych (nieruchomosci wchodzace w sktad zasobu sta-
nowia wylacznie wtasnos$¢ danej jednostki samorzadu), jak i od strony przed-
miotowej — gdyz mienie samorzadowe oprocz nieruchomosci obejmuje takze

2 D. Raus, Determinanty i metody szacowania ryzyka walutowego, Materiaty i Studia NBP,

Warszawa 2000, s. 7.

® T. Lubinska, Ocena dynamiki dochodoéw jednostek samorzqdu terytorialnego w latach
2007-2009 z uwzglednieniem skutkow kryzysu finansowego, W: Kierunki modernizacji zarzqdza-
nia w jednostkach samorzqdu terytorialnego, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2011, s. 23.
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ruchomosci, wierzytelnosci, srodki finansowe oraz wszelkie inne prawa majat-
kowe®.

Mieniem komunalnym jest wtasno$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do
poszczegblnych gmin i ich zwiazkéw oraz mienie innych gminnych os6b praw-
nych w tym przedsigbiorstw®. Mienie samorzadowe jest kategoria mienia pu-
blicznego majaca stuzy¢ realizacji celu publicznego. W jego sktad wchodzi za-
réwno mienie o charakterze administracyjnym, jak i mienie, ktérego celem jest
przynoszenie zyskow®.

W literaturze podkresla si¢, ze gospodarowanie mieniem samorzadowym
polega na korzystaniu z atrybutow tworzacych je praw obowiazkdéw majatko-
wych zgodnie z ich przeznaczeniem spoteczno-gospodarczym. Korzystanie to
moze polega¢ na przesunigciach sktadnikow mienia w ramach samorzadowej
0soby prawnej — mamy wowczas do czynienia z zarzadzaniem tym mieniem,
wyrazajacym si¢ w wykonaniu przez jednostki organizacyjne samorzadowe;j
osoby prawnej uprawnien ptynacych z tytutu wlasnosci i innych praw majatko-
wych. Korzystanie to moze takze polega¢ na dyspozycji tymi prawami, co
oznacza wyzbycie si¢ przez jednostke samorzadu terytorialnego praw
i obowiazkoéw majatkowych lub ich ograniczenie na rzecz innych podmiotow
uczestniczacych w obrocie gospodarczym’. Nastepstwem procesu gospodaro-
wania mieniem sa dochody z majatku, do ktorych zalicza sig™:

— czynsz za wynajem lokali nalezacych do komunalnych zasobow
mieszkaniowych lub administracji samorzadu lokalnego,

— Cczynsz za dzierzawg mienia komunalnego,

— oplaty za uzytkowanie wieczyste gruntow oraz za uzytkowanie
sktadnikow majatku,

— wplywy ze sprzedazy sktadnika majatkowego,

— wplywy od komunalnych 0s6b prawnych i niemajacych osobowo0s$ci
prawnej z tytutu prowadzonej przez nie dzialalnosci gospodarczej

* K. Zuk, Mienie jednostek samorzqdu terytorialnego jako podstawa realizacji ich zadar,

W: Gospodarka samorzadu terytorialnego, red. A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 116.

®  Art. 43 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001, nr 142, poz.
1591 ze zm.).

® K. Zuk, Mienie jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 108,

" Ibidem, s. 115.

8 Ekonomika i zarzqdzanie miastem, red. R. Brol, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
im. O. Langego, Wroctaw 2004, s. 69.



170 Joanna Radziwon

w sektorze uzyteczno$ci publicznej, opartej na sktadnikach mienia
komunalnego.

Ponadto do dochodéw z mienia komunalnego zalicza sig:

— dochody z tytutlu optat adiacenckich,

— rente planistyczna,

— dochody z tytutu optat od nieruchomos$ci oddanej w trwaty zarzad,

— dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci,

— dochody z uwlaszczenia oséb prawnych nieruchomos$ciami begda-
cymi dotychczas w ich zarzadzie lub uzytkowaniu,

— dochody z tytutu optat za wodg 1 odprowadzanie Sciekdw,

— opflata cmentarna.

Zgodnie z art. 45 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(t.j. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.), gminy maja prawo do dowolnego
rozporzadzania mieniem komunalnym, w zwiazku z tym moga:

— delegowaé prawa wynikajace z wlasnosci na rzecz podmiotow ko-
munalnych,

— oddawac je do uzywania przez podmioty niezwiagzane organizacyj-
nie z samorzadem,

— zbywa¢ prawa wiasnosci sktadnikéw majatkowych na rzecz osob
trzecich — prywatyzacja mienia.

Wybdr sposobu rozporzadzania mieniem samorzadowym jest zwiazany za-
rowno z realizacja ustawowo okreslonych zadan witasnych (zwtaszcza w zakre-
sie infrastruktury technicznej i spotecznej), jak i z mozliwoscia uzyskiwania do-
chodow (przychodoéw) z gospodarowania mieniem. Cecha charakterystyczna
gospodarowania mieniem samorzadowym jest przy tym podporzadkowanie go
realizacji celow publicznych®.

Natomiast w mys$l art. 46 K.c. nieruchomos$ciami sa czgsci powierzchni
ziemskiej, stanowiace odrgbny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez bu-
dynki trwale z gruntem zwiazane lub czgsci tych budynkoéw, jezeli na mocy
przepiséw szczegdlnych stanowia odrgbny od gruntu przedmiot wiasnosci.
Prawo polskie wyroznia wige trzy rodzaje nieruchomos$ci — gruntowe, budyn-
kowe i lokalowe.

® K. Zuk, Mienie jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 116,
10 Inwestowanie w nieruchomosci, red. E. Kucharska-Stasiak, Instytut Nieruchomosci Walor,
1999, s. 41.
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Do gminnego zasobu nieruchomosci naleza nieruchomosci, ktére stanowia
przedmiot wlasno$ci gminy i nie zostaty oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz
nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania wieczystego gminy™, wéréd
nich wymieni¢ nalezy™:

— komunalne zasoby mieszkaniowe,

— budynki i budowle administracji samorzadowej oraz innych komu-
nalnych osob prawnych, w tym przedsigbiorstw,

— komunalne grunty zabudowanie i niezabudowane.

Gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz, prezydent
miasta. Gospodarowanie majatkiem gminy jest ztozonym i wieloaspektowym
procesem, ktorego kierunek wyznaczaja decyzje wladz samorzadowych, doty-
czace sposobu rozporzadzania — w granicach prawa — poszczegolnymi sktadni-
kami majatkowymi. Polityka wtadz lokalnych w tym zakresie bgdzie wigc
obejmowa¢ formutowanie celow gospodarki mieniem komunalnym oraz reali-
zacje wynikajacych z nich zadan za pomoca metod okreslonych stosownymi
przepisami prawa oraz zasad racjonalnego gospodarowania®.

Poziom dochodéw z majatku uzalezniony jest m.in. od stanu posiadanego
majatku, tj. rodzaju sktadnikoéw tego majatku, poziomu ich zuzycia fizycznego
i ekonomicznego, ich przeznaczenia i ewentualnej mozliwosci zmiany tego
przeznaczenia, a takze lokalizacji, a przede wszystkim od popytu zgtaszanego
przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na terenie gminy, a takze
przez podmioty nieprowadzace dzialalno$ci gospodarczej (w tym popyt zgla-
szany przez mieszkancoéw gminy, np. che¢ wykupu czy zakupu mieszkan ko-
munalnych)**. Nalezy podkresli¢, ze zwigkszenie poziomu efektywnosci gospo-
darowania majatkiem gminy w znacznym stopniu zalezy od rzetelnej informacji
0 stanie mienia, jak rowniez wyceny warto$ci majatku gminy w celu okreslenia
jego rzeczywistej wartosci®.

Dochody z majatku nie sa zaliczane do podstawowych dochodéw gminy
ze wzgledu na zwykle niewielki ich udziat w dochodach ogotem, chociaz jest to

1 Art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U.
z 2004, nr 261, poz. 2603 ze zm.).

2 Ekonomika i zarzqdzanie miastem. .., s. 69.

3 Ibidem, s. 68.

¥ M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 73.

" Ibidem.
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grupa dochoddw, na ktére samorzady maja najwiekszy wplyw™. Nalezy mieé
na uwadze, ze dochody ze sprzedazy majatku posiadaja charakter jednorazowy,
sa wyrazem wyzbycia si¢ trwatych dochodow mozliwych do osiagnigcia
W przesztoscit’.

Biorac pod uwage fakt, ze obowiazkiem kazdej gminy jest zaspokajanie
potrzeb wspolnoty samorzadowej, gminy winny racjonalnie gospodarowac swo-
im majatkiem, w tym nieruchomosciami gruntowymi, mieszkaniowymi i lokal-
nymi. Zasady gospodarowania nieruchomos$ciami gminnymi reguluja liczne
ustawy, w tym: Kodeks cywilny ustawa o gospodarce nieruchomosciami, usta-
wa o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego, ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
W prawo wtasno$ci nieruchomosci, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym itd. Racjonalne gospodarowanie nieruchomo$ciami umozliwia
gminie w sposob optymalny realizowac narzucone licznymi ustawami zadania.

2. Wplyw kryzysu finansowego na wielko$¢ dochodow Miasta Szczecin

Uznaje sie, ze poczatki obecnego kryzysu przypadaja na lato 2007 roku,
kiedy to w Stanach Zjednoczonych pekta tzw. banka spekulacyjna na rynku nie-
ruchomosci. Liberalizacja dziatalnosci finansowej doprowadzita do rozluznienia
nadzoru, sprawdzania przez banki kredytobiorcow, a zwtaszcza udzielania kre-
dytow ludziom ,bez przychodu, bez pracy i bez kapitatu” — tzw. kredytu
subprime. Staty si¢ one w Stanach Zjednoczonych tak popularne, na rok przed
kryzysem stanowity ponad 20% wszystkich kredytow™®. Wielu ekspertow upa-
truje przyczyn kryzysu w zbyt liberalnym podejsciu instytucji finansowych do
oceny ryzyka finansowego, skutkujacym wypracowaniem coraz wyzszych zy-
skow kosztem bezpieczenstwa inwestowania™. Blizsza analize przyczyn kryzy-
su finansowego w aspekcie teorii ekonomii i rozwigzan instytucjonalno-

8§, Kanduta, Samodzielnosé finansowa samorzqdu gminnego w Polsce po 1993 roku, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2003, s. 85.

' B. Filipiak, M. Kogut, A. Szewczuk, M. Zioto, Rozwdj lokalny i regionainy.
Uwarunkowania, finanse, procedury, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2005, s. 322.

8 F. Kusiak, Kryzys na rynku nieruchomosci ze szczegolnym uwzglednieniem sprzedazy nie-
zabudowanych dzialek gruntu we Wroctawiu w latach 2008—2009, ,,Kultura — Historia — Globali-
zacja” 2011, nr 9, s. 48-49 (internetowe wydanie).

® por. K. Brzozowska, Reperkusje kryzysu finansowego w USA w polskim systemie banko-
wym, ZN US Ekonomiczne Problemy Ustug 2009, nr 546.
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-regulacyjnych nadzoru nad rynkami finansowymi prezentuja prace: S. Owsia-
ka, A. Ostaleckiej, K. Appelt, H. Zadory, K. Kluizy i R. Cholewinskiego,
R. Katuznego. Wskazuja one na nastgpujace przyczyny kryzysu finansowego
2007/2008, stusznie okreslane generalnie jako zbytni liberalizm oceny ryzyka
finansowego®:
— brak rzetelnej oceny ryzyka tzw. kredytow hipotecznych typu sub-
prime,
— dynamiczny rozwoj innowacji finansowych, w tym instrumentéw
pochodnych, bez odpowiednich regut nadzorczych,
— brak przejrzystosci i nadzoru nad dziatalno$cia agencji ratingo-
wych,
— sekurytyzacja kredytow hipotecznych,
— autonomizacja sfery finansowe;j.

Globalizacja rynkéw finansowych rozprzestrzenita skutki kryzysu finan-
sowego na wiele panstw $wiata. Gtoéwne reperkusje kryzysu przejawiaty sig
W nastepujacych zjawiskach na rynku finansowym?:

— zalamanie ptynnosci na rynku finansowym,
— wazrost naleznos$ci zagrozonych,

— znaczna dewaluacja waluty,

— skokowe obnizenie rezerw walutowych,

— wazrost stop procentowych.

W Polsce kryzys dotart nieco z op6znieniem — pierwsze jego symptomy
daty sie zauwazy¢ w 2008 roku. Sytuacja na rynku finansowym oraz ograniczo-
na dostepnos$¢ kredytéw spowodowaty zahamowanie na rynku nieruchomosci,
co przyczynilo si¢ m.in. do:

— spadku liczby transakcji (np. we Wroctawiu w okresie najwigksze-
go boomu na rynku nieruchomosci przypadajacego na lata 2006—
2007 dokonano 1341 transakcji kupna-sprzedazy niezabudowanych
nieruchomosci, a w latach bessy 2008-2009 tylko 753, prawie po-
towe mniej*?),

— spadku transakcji o wysokich cenach,

2 T, Lubinska, Ocena dynamiki dochodow..., s. 22, za: K. Brzozowska, Reperkusje kryzysu
finansowego w USA w polskim systemie bankowym, Zeszyty Naukowe nr 546, Ekonomiczne Pro-
blemy Ustug nr 36, Szczecin 2009.

2L Ibidem, za: E. Tokajuk, Przyczyny i zapobiegnie kryzysom finansowym na przykladzie pol-
skiego sektora bankowego, Zeszyty Naukowe nr 548, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 38,
Szczecin 2009.

22 F Kusiak, Kryzys na rynku nieruchomosci. .., s. 51.
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— obnizki cen nieruchomosci,

— ostabienia zainteresowania budownictwem jednorodzinnym,

— wydhuzenia czasu dokonywanych transakcji,

— zmiany polityki kredytowej bankéw — zaostrzenie warunkow udzie-
lania kredytow hipotecznych w szczegodlnosci w obcej walucie;
kredyty staty si¢ drozsze,

— upadku firm z branzy budowlane;j.

W dalszej czgsci artykulu przedstawiony zostanie wptyw kryzysu na po-
ziom dochodéw Szczecina w latach 2006-2011 (tabela 1), ze szczegdlnym
uwzglednieniem dochodéw uzyskiwanych z gospodarki nieruchomo$ciami.
Analizie poddane zostana zaréwno dochody biezace, jak i majatkowe, wsrod
nich przede wszystkim: dochody z tytulu przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci, sprzedaz budynkow i lokali uzytkowych,
sprzedaz gruntéw, sprzedaz mieszkan, oddanie gruntoéw w wieczyste uzytkowa-
nie (I optata), oplaty roczne za wieczyste uzytkowanie i zarzad oraz dzierzawa
i najem sktadnikow majatkowych.

Tabela 1

Wielkos$¢ dochodow Miasta Szczecin w latach 2006-2011

Wyszcze- 2006 2007 2008 2009 2010 2011

gollnienie
Przeksztat- 5900282 | 12064554 | 3998136 | 6461212 | 2206909 | 2913286
cenie prawa
uzytkowa-
nia wieczy-
stego
W prawo
wlasnosci
Sprzedaz 3879251 3793270 | 3441559 | 3472093 | 2319754 | 3189978
budynkow
i lokali
uzytko-
wych
Sprzedaz 12159187 | 16 709 600 | 24 689 666 | 4 929796 | 8505779 | 4063 324
grunt6w na
wlasno$é
Sprzedaz 4635 333 2994564 | 5060176 | 6520952 | 7710210 | 6072748
mieszkan
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Wyszcze- 2006 2007 2008 2009 2010 2011

gllnienie
Sprzedaz 0 0 0 0 1944 124 901 778
nierucho-
mosci gru-
ntowych
zabudowa-
nych
Oddanie 3043812 3503025 | 2555659 | 4278111 | 1129971 | 6871138
gruntéw
w wieczyst
e uzytko-
wanie
(I optata)
Optaty 16 214 133 | 26 694 957 | 27 015 728 | 29 239 157 | 27 463 323 | 32721 489
roczne za
wieczyste
uzytkowa-
nie i zarzad
Dzierzawa | 55466035 | 8722837 | 8412428 | 9286316 | 9324934 | 7581767
i najem,
sktadnikow
majatko-
wych i le-
asing
Ogodtem 101298 033 | 74482807 | 75173 352 | 64 187 637 | 60 605 004 | 64 315 508

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z realizacji budzetow.

Na podstawie tabeli 1 zaobserwowa¢ mozna, ze najwigksze wplywy do-
chodow ogotem z majatku gminy przypadaja na lata 2006-2008, w kolejnych
latach odnotowuje sie spadek tych dochodéw o ponad 10 min zt w poréwnaniu
z latami 2007 i 2008. Analizujac poszczegdlne wpltywy, nalezy zwrdci¢ uwage,
ze najwigksze wptywy ze sprzedazy gruntow odnotowano w 2008 roku i wynio-
sty one ponad 24 min zt. W kolejnych latach nastapit znaczny spadek dochodéw
z tego tytutu i tak w 2009 roku wyniost ok. 5 min zt, a 2011 roku zaledwie
4 min zt. Natomiast w przypadku oddania gruntow w wieczyste uzytkowanie
(I optat) najwyzszy wzrost dochodow odnotowano w 2011 roku i wyniost on
nieco ponad 6 min zt (wzrost zainteresowania nieruchomosciami oddawanymi
W uzytkowanie wieczyste, ponadto gmina przygotowata dodatkowe nierucho-
mosci, ktore znalazly nabywcow), zas najnizsze dochody osiagnigto w 2010 ro-
ku, tj. 1,1 min zt (niezrealizowano zaplanowanych przetargow).

Dochody z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w pra-
wo wiasnos$ci najwyzszy poziom uzyskaty w 2007 roku — ponad 12 min zt.
Wplyw na powyzsze miat fakt, ze wigcej wydano decyzji z ustaleniem jednora-
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zowej oplaty zamiast roztozenia na raty oraz wigcej wydano decyzji bez bonifi-
katy.

Najnizsze wptywy z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczyste-
go W prawo wilasnosci zanotowano natomiast w 2010 roku. Powodem niskiego
poziomu dochodow byt fakt wydania wigkszej liczby decyzji wyrazajacych
zgode na roztozenie optat na raty (optata ta moze by¢ roztozona na raty na czas
nie krotszy niz 10 lat i nie dtuzszy niz 20 lat).

Uwagg zwraca rowniez wielko$¢ dochodéw z najmu i dzierzawy sktadni-
kow majatkowych, ktore najwyzszy poziom osiagngly w 2006 roku. Wptyw na
powyzsza sytuacj¢ miat fakt ujecia w 2006 roku dochodow z tytutu najmu loka-
li mieszkalnych (pobieranych przez zaktad budzetowy). Natomiast w kolejnych
latach dochody z tego tytutu ulegly znacznemu obnizeniu i obejmowaty m.in.
wplywy z tytutu:

— dzierzawy targowisk,

— dzierzawy nabrzezy miejskich,

— dzierzawy gruntéw komunalnych,

— dzierzawy mienia komunalnego pod reklamg,

— dzierzawy nieruchomosci bedacych w dyspozycji miejskich jedno-
stek,

— najmu i dzierzawy obiektow sportowych,

— najmu powierzchni jednostkom, znajdujacym si¢ w budynku Urze-
du Miasta.

W pozostatych sktadnikach dochodéw nie zaobserwowano w badanym
okresie istotnych odchylen, dotyczy to w szczegdlnosci dochodoéw ze sprzedazy
lokali mieszkalnych. Sprzedaz lokali mieszkalnych w gminie Szczecin odbywa
si¢ w drodze bezprzetargowej na rzecz dotychczasowych najemcéw. Wielkos¢
dochodow uzyskiwanych ze sprzedazy lokali mieszkalnych zalezy wytacznie od
gminy i prowadzonej przez nia polityki mieszkaniowe;.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze spadek zainteresowania nieruchomosciami
réwniez niekorzystnie wptywa na poziom dochodow z tytutu podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych. Dla przyktadu w 2011 roku gmina Szczecin zaplano-
wata wielko$¢ dochodow z tytutu podatkéw od czynno$ci cywilnoprawnych na
poziomie 30 min zt, zrealizowata nieco ponad 24 min z1, tj. w 80%. Nizsza re-
alizacja dochodow poza spadkiem zainteresowania nieruchomos$ciami spowo-
dowana jest rowniez spadkiem warto$ci rynkowej przedmiotu opodatkowania.
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Podsumowanie

Liberalne ustawodawstwo gospodarcze Stanow Zjednoczonych doprowa-
dzito do rozchwiania amerykanskiego rynku nieruchomosci, a ten z kolei do
kryzysu finansowego. W Polsce kryzys dotarl nieco z opéznieniem — pierwsze
jego symptomy daty si¢ zauwazy¢ w 2008 roku. Sytuacja na rynku finansowym
oraz ograniczona dostepnos¢ kredytow spowodowaly zahamowanie na rynku
nieruchomosci. Niestety, skutki kryzysu odczuwaja rowniez gminy, dla ktorych
gospodarowanie nieruchomosciami wiaze si¢ z uzyskiwaniem okreslonych do-
chodow z majatku (z mienia komunalnego). Wprawdzie dochody z majatku
gminy nie sa podstawowymi dochodami gminy, ale kryzys odbit si¢ niekorzyst-
nie na wielko§¢ dochodoéw z majatku gminy. Spadek liczby dokonywanych
transakcji, obnizenie warto$ci nieruchomos$ci wptynety nie tylko na wielko$¢
dochodow z tytutu sprzedazy gruntow i oddanie gruntow w wieczyste uzytko-
wanie, ale rowniez na poziom dochodow z tytutu podatku cywilnoprawnego.

THE INFLUENCE OF ECONOMIC CRISIS UPON THE VOLUME
OF INCOME FROM COUNCIL PROPERTY SHOWN BY EXAMPLE
OF THE LOCAL GOVERNMENT OF SZCZECIN

Summary

The liberal economic legislation of the United States led to upset the American
market of real estate, and this, in turn, to an financial crisis. The crisis reached Poland
with a delayed effect — it was possible to observe its first symptoms in 2008. The situa-
tion on the financial market and limited access to credits caused an inhibition on the
market of real property. Unfortunately, effects of the crisis are felt by local governments
as well, for which managing the real property makes up drawing an income from prop-
erty (from council property). It was observed, shown by example of the Local Govern-
ment of Szczecin, that the largest receipts from the sale of land in the years 2006-2011
had been recorded in 2008 and amounted to over 24 m. PLN. In the following years
a substantial decrease of income occurred on this account, and thus it amounted to
approx. 5 m. PLN in 2009, and only 4 m. PLN in 2011. However, in case of putting out
the land to perpetual usufruct the largest increase of income was recorded in 2011, and
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it amounted to a bit over 6 m. PLN, while the lowest income was drawn in 2010, i.e. 1.1
m. PLN. In the remaining elements of income no substantial deviations have been ob-
served. The decrease of receipts to the budget was caused not only by the decrease of
concluded transactions, but also by the price of real property. Indeed, the income from
real property is not included into the basic income, but its volume may have influence
upon later investments — providing that the income will be allocated for investments.

Translated by Zdzistaw Kula
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ZADLUZENIE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE W LATACH 2006-2011

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac swoje zadania, wykorzystu-
ja rozne zwrotne zrodla finansowania. Wynika to z niedostosowania zrodet do-
chodow do zakresu realizowanych przedsigwzigc, a takze z podejmowania za-
dan majacych na celu zaspokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych. W Polsce
tradycyjna i nadal podstawowa forma finansowania zewngtrznego jednostek
samorzadu terytorialnego sa kredyty bankowe. Mozna jednak zaobserwowaé
staly rozwo6j rynku emisji obligacji komunalnych. Zwigksza si¢ nie tylko liczba
emitentow, ale rowniez warto$¢ programow emisyjnych. Z wykorzystywaniem
przychodow zwrotnych wiaze si¢ takze konieczno$¢ ich sptaty. Stad, w celu za-
bezpieczenia zarowno samych samorzadéw, jak i pozyczkodawcdw, obowiazu-
ja ustawowe limity dopuszczalnego zadluzania si¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Celem artykutu jest przedstawienie problematyki zewngtrznego finan-
sowania potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego oraz czynnikow determi-
nujacych jego wielko$¢.
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1. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego jako element diugu
publicznego

Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych® okre-
$la dlug publiczny jako nominalne zadluzenie wszystkich podmiotéw sektora
finanséw publicznych, po wyeliminowaniu wzajemnych zobowiazan migdzy
nimi. Nie wprowadza si¢ tu zatem ani pojecia rzadowego, ani samorzadowego
dhugu publicznego. Niemniej dtug lokalny jest immanentna czgécia dugu pu-
blicznego®. Z ekonomicznego punktu widzenia dlugiem publicznym sa wszyst-
kie zobowiazania zaciagnigte przez Skarb Panstwa, w tym reprezentujace go in-
stytucje sektora finanséw publicznych®, a wiec rowniez budzety samorzadowe.
W tabeli 1 zaprezentowano strukture zadtuzenia sektora finanséw publicznych.

Tabela 1

Wielkos$¢ i struktura zadtuzenia sektora finansow publicznych (po konsolidacji)
w latach 2006-2011

Wyszezeg6lnie- 2006 2007 2008 2009 2010 2011
nie mid % mld % mld % mid % mid % mid %
7t 71 7k 7t 71 7

1. Zadtuzenie sek- |477,9| 94,4 |500,2| 94,8 |566,9| 94,8 |623,6| 93,1 |692,4| 92,6 |748,8| 91,8
tora rzadowego,

w tym:
a) Skarb Pan- |476,6| 94,1 (499,0| 94,6 |565,5| 94,6 |622,4| 92,9 |691,2| 92,4 \747,5| 91,7
stwa
2. Zadtuzenie sek-| 23,3 | 4,6 |245| 46 |28,1| 4,7 {393 | 59 |535| 7,2 |642| 79
tora samorza-

dowego, w tym:

a) jednostki 20,0( 3,9 |21,2| 40 (250 4,2 | 364 | 54 |506| 68 |612]| 75
samorzadu
terytorialne-
goiich
zwiazki

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009, nr 157, poz. 1240
Z pézn. zm.), art. 73, ust. 1.

2 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzadu terytorialnego, \Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 109.

® G Golebiowski, Diug publiczny, w: System finansowy w Polsce 2, red. B. Pietrzak, Z. Po-
laniski, B. Wozniak, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 363.
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Wyszczeg6lnie- 2006 2007 2008 2009 2010 2011
nie mid % mid % mid % mid % mid % mid %
Zl Zl Zl Zl Zl 21

3. Zadtuzeniesek-| 51 | 1,0 | 27 | 05|28 |05 |70 |10 |20 |03 | 23|03
tora ubezpie-
czen spolecz-
nych, w tym
a) Fundusze 51|/10|27|05|28|05|70|10|20|03]|23]|03

zarzadzane
przez Zaktad
Ubezpieczen
Spotecznych
Ogdtem 506,3]100,0{527,4|{100,0{597,8({100,0({669,9100,0/747,9/100,0/815,3/100,0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych,
Informacja kwartalna, Ministerstwo Finansow, Departament Dtugu Publiczne-
go, Warszawa, z lat 2007-2011, www.mf.gov.pl (24.06.2012).

Dane przedstawione w tabeli pokazuja, ze udziat sektora samorzadowego
w zadluzeniu sektora finanséw publicznych jest niewielki, niemniej od kilku lat
obserwuje si¢ jego staly wzrost. Jednak, patrzac z perspektywy nominalnych
wartosci zadluzenia, nalezy stwierdzi¢, ze wielko$¢ dtugu sektora samorzado-
wego w wysokosci 64 231,1 min zt na koniec grudnia 2011 roku jest znaczaca,
zwlaszcza w konteks$cie jego obstugi oraz koniecznos$ci pozyskania udzialu wia-
snego na projekty wspotfinansowane ze srodkow pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej. Przyrost zadtuzenia sektora samorzadowego (rok do roku) w la-
tach 2006-2011 wynosit odpowiednio: 5,2%, 14,8%, 39,9%, 36,1%, 20,0%.
Zadhluzenie tego sektora na koniec roku 2011 w stosunku do roku 2006 zwigk-
szyto sig o blisko 175,9%".

Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 roku pan-
stwowy dhug publiczny obejmuje zobowiazania sektora finanséw publicznych
Z nastepujacych tytutow®:

1. Wpyemitowanych papierow wartoSciowych opiewajacych na wierzytel-

nosci pienigzne.

2. Zaciagnigtych kredytow i pozyczek.

w

Przyjetych depozytow.

4. Wymagalnych zobowiazan:

— wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sa-
dow lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

Obliczenia wlasne na podstawie: Zadfuzenie Sektora Finansow Publicznych...

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 72, ust. 1.
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— uznanych za bezsporne przez wtasciwa jednostke sektora finansow
publicznych bedaca dtuznikiem.

Jednostki samorzadu terytorialnego, aby moc si¢ rozwijac¢ i realizowac
réznorodne inwestycje infrastrukturalne, musza korzysta¢ z zewnetrznych zro-
det finansowania. W polityce inwestycyjnej samorzadow istnieje zatem potrze-
ba, a nawet koniecznos¢ zaciagania dtugu publicznego. Diug samorzadu po-
wstaje glownie w wyniku zaciagania kredytow w bankach, pozyczek w roznych
instytucjach (np. funduszach ochrony srodowiska), a takze w nastepstwie emisji
papierow warto$ciowych (glownie obligacji komunalnych)®.

Pojecia kredyty i pozyczki oraz papiery warto$ciowe zostaly okreslone
w Zataczniku nr 9 do Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010
roku w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych (Dz.U. 2010, nr 43, poz. 2457). Zgodnie z § 2 ust. 1 tego
zalacznika:

1. Papiery warto$ciowe to zobowigzania wynikajace z wyemitowanych
papierow wartosciowych, dopuszczone do obrotu zorganizowanego,
czyli takie, dla ktorych istnieje ptynny rynek wtorny (kategoria ta nie
obejmuje papierow udzialowych oraz praw pochodnych).

2. Kredyty i pozyczki to zobowiazania wynikajace z zaciagnietych kredy-
tow i1 pozyczek, jak roéwniez z umow leasingu finansowego oraz sprze-
dazy na raty’.

Analiza struktury przedmiotowej zobowiazan jednostek samorzadu teryto-
rialnego na koniec 2011 roku wskazuje na wyrazng dominacj¢ kredytow i pozy-
czek, ktore stanowily 91,96% zobowiazan ogotem. Na kolejnej pozycji pod
wzgledem udzialu w strukturze zobowiazan znajdowata si¢ emisja papierow
warto$ciowych (7,60%), a nastepnie zobowiazania wymagalne (0,44%)°.

¢ A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis Polska, Warszawa

2008, s. 218-222.

" Do pozyczek nalezy rowniez zalicza¢ zobowiazania z tytulu uméw o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, w przypadku gdy umowa ta ma wptyw na poziom dlugu publicznego, zgodnie
z odrgbnymi przepisami. W tej kategorii mieszcza si¢ rdwniez papiery wartosciowe, ktérych
zbywalnos$¢ jest ograniczona (tzn. nie istnieje dla nich ptynny rynek wtérny), z wytaczeniem akcji
oraz innych papieréw udzialowych. Do kredytdéw i pozyczek nie zalicza si¢ kredytow
handlowych, czyli zobowiagzan powstajacych w wyniku bezposredniego udzielenia pozyczki
przez dostawcow lub producentéow na transakcje dotyczace wyrobow i ustug. W przypadku gdy
kredyt handlowy zostanie przejgty od dostawcy (producenta) przez bank, zalicza si¢ go do kredy-
tow 1 pozyczek.

Obliczenia wlasne na podstawie: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od
1 stycznia do 31 grudnia 2011 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Rada Ministrow, Warszawa 2012, www.mf.gov.pl (24.06.2012).
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Zakres podmiotowy dlugu publicznego odnoszacego si¢ do jednostek sa-
morzadu terytorialnego jest zréznicowany. Mozna dokona¢ jego podziatu na:
dlug gmin, dlug miast na prawach powiatu, dtug powiatow oraz dlug woje-
wodztw.

2. Granice zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny zazwyczaj nie ma problemu z dostgpem do zwrot-
nych zrdédel zasilania finansowego, poniewaz jednostki samorzadu terytorialne-
go sa podmiotami charakteryzujacymi si¢ duza plynnoscia finansowa ze
wzgledu na staty doptyw $rodkéw pienigznych oraz wiarygodno$cia, gdyz sa-
morzad jest dtuznikiem specyficznym, poniewaz nie ma mozliwosci ogloszenia
bankructwa’®. Przyjmujac zatozenie, ze samorzad powstat w wyniku decentrali-
zacji, a wigc z woli panstwa, to wtasnie panstwo bierze na siebie odpowiedzial-
no$é za stan finanséw lokalnych'®. Obciazenie panstwa skutkami zadhuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego wymaga stosowania swoistego rodzaju
prewencji, czemu shuza przyktadowo takie instrumenty prawne jak wyznaczanie
ilosciowych lub jako$ciowych granic zadluzania si¢ tych jednostek™. Limity
obcigzen finansowych jednostki samorzadu terytorialnego z tytulu zadluzenia
oraz dopuszczalny poziom tacznej kwoty dtugu reguluje ustawa o finansach pu-
blicznych. Przepisy okreslajace te wielkosci, tj. art. 169 i 170 Ustawy z dnia 30
czerwca 2005 roku o finansach publicznych, obowiazuja do dnia 31 grudnia
2013 roku*,

Zgodnie z wymienionymi powyzej przepisami taczna kwota dlugu jed-
nostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze prze-
kroczy¢ 60% wykonanych dochodow ogotem tej jednostki w tym roku budze-

° A. Kopanska, Zewnetrzne zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorial-

nego, Difin, Warszawa 2003, s. 78.

10 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw..., s. 116.

' Ibidem, s. 117.

12 7godnie z art. 85 pkt 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241) art. 169-171 Ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych traca moc z dniem 31 grudnia 2013 r. Nowe regulacje dotyczace
dopuszczalnych rozmiaréw zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego zawarto w art. 243
i 244 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (zgodnie z art. 121 ust. 2 Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych) i beda one
miaty zastosowanie po raz pierwszy do uchwat budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego
na rok 2014.
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towym. Ponadto obowiazuje zasada, ze taczna kwota dlugu jednostki samorza-
du terytorialnego na koniec kazdego kwartatu nie moze przekracza¢ 60% pla-
nowanych w danym roku budzetowym dochodow tej jednostki. Powyzszych
ograniczen nie stosuje si¢ w przypadku zobowiazan wynikajacych z emisji pa-
pierdw wartosciowych oraz z zaciagnigcia kredytow i pozyczek w zwiazku
Zumowa zawarta z podmiotem dysponujacym $rodkami pochodzacymi z bu-
dzetu Unii Europejskiej.

Dhug obciazajacy jednostke samorzadu terytorialnego nalezy ksztattowaé
w taki sposob, by taczna kwota przypadajacych w danym roku budzetowym
sptat rat kapitatowych dlugoterminowych kredytow i pozyczek wraz z nalez-
nymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek, wykupow dtugotermi-
nowych papierdw wartosciowych emitowanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego wraz z naleznymi odsetkami i dyskonta od papieréw warto$ciowych,
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen oraz gwarancji
nie przekroczyta 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw jednost-
ki samorzadu terytorialnego. W przypadku, gdy panstwowy dlug publiczny
przekroczy poziom 55% PKB, to $rodki pienigzne przeznaczone w danym roku
budzetowym na obstugg i splat¢ dtugu publicznego nie moga przekroczy¢ 12%
planowanych dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego. Trzeba jednak za-
znaczy¢, ze wskazane ograniczenia nie odnosza si¢ do zobowiazan powstatych
W wyniku emisji papieré6w wartosciowych oraz zaciagnigcia kredytow i pozy-
czek w zwiazku z umowa zawarta z podmiotem dysponujacym srodkami po-
chodzacymi z budzetu Unii Europejskiej, a takze potencjalnych sptat kwot wy-
nikajacych z porgczen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom praw-
nym realizujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego z wykorzysta-
niem wyzej wymienionych srodkow.

Nalezy w tym miejscu wspomnie¢, ze zgodnie z ustawg o finansach pu-
blicznych, ktora weszla w zycie 1 stycznia 2010 roku, od poczatku 2014 roku
beda obowiazywaty nowe limity zadluzenia. Wedlug nowych przepisow organ
stanowiacy nie bedzie mogt uchwali¢ budzetu, ktérego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nastgpujacym po roku budze-
towym naruszony zostanie nowy, indywidualny wskaznik dopuszczalnego za-
dtuzenia. Nowe ograniczenia daza do uwzgledniania indywidualnych mozliwo-
$ci finansowych jednostki samorzadu terytorialnego. Limit zadluzenia begdzie
odnosit si¢ wylacznie do sptat zobowiazan dtuznych, co spowoduje, ze jednost-
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ka bedzie mogta samodzielnie ksztattowac ogdlng wartos¢ zadtuzenia. Do usta-
lenia limitu sptat zadtuzenia beda zaliczane zobowiazania wynikajace ze™:

a) splat rat kredytow i pozyczek (wraz z naleznymi w danym roku odset-
kami od kredytow i pozyczek) oraz wykupow papierow (wraz z nalez-
nymi odsetkami i dyskontem od papierow wartosciowych), z tytutu za-
ciagnietych kredytow i pozyczek oraz wyemitowanych papieréw war-
tosciowych na ponizsze cele:

— pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejSciowego deficytu bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego,

— finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego,

— splate wezedniej zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papieréw
warto$ciowych oraz zaciagnigtych pozyczek i kredytow,

— wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

b) sptat zaciagnigtych pozyczek w panstwowych funduszach celowych
(wraz z naleznymi w danym roku odsetkami), o ile ustawa tworzaca
fundusz tak stanowi, na finansowanie wydatkow na inwestycje i zaku-
py inwestycyjne ujete w ramach przedsigwzig¢ w uchwale w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej;

€) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji.

Zgodnie z art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych przy wyliczeniu wskaznika zadtuzenia pod uwage beda brane nie tyl-
ko dane wykonane, ale takze dane planowane. Ustalenie wskaznika dla kazdej
jednostki samorzadu terytorialnego opiera si¢ bowiem na danych dotyczacych
wykonania za okres dwoch ostatnich lat oraz na warto$ciach planowanych z ro-
ku poprzedzajacego rok, na ktory wylicza si¢ wskaznik. Wedlug Ministerstwa
Finans6w wykorzystanie danych za trzy kwartaly, ktore znane sa pod koniec
pazdziernika, pozwala na uwzglednienie najbardziej aktualnej sytuacji finanso-

18 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych..., art. 89, 90, 226, 243 ust. 1.
Ponadto zgodnie z art. 244 ust. 1 ww. ustawy do tacznej kwoty obstugi dtugu nalezy dodaé przy-
padajace do sptaty w danym roku budzetowym kwoty zobowiazan zwiazku wspottworzonego
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego, chyba ze jednostka udzielita gwarancji i porgczen
ich splaty, poniewaz w tym przypadku zostaty one uwzglednione w konstrukcji wskaznika.
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wej danej jednostki zarowno przy konstrukcji budzetu, jak rowniez przy przy-
gotowywaniu prognozy kwoty dtugu™.

Niemniej konstrukcja indywidualnego wskaznika zadhuzenia opierajaca si¢
na danych historycznych z trzech lat wcze$niejszych moze spowodowac, ze
jednostki, ktore w kolejnych trzech latach budzetowych mialyby tzw. deficyt
operacyjny, utracitby mozliwo$¢ dalszego zadluzania si¢. Co wigcej, wskaznik
nie opiera si¢ jedynie na nadwyzce operacyjnej, ale uwzglednia takze dochody
ze sprzedazy majatku, a to moze sklania¢ zarzadzajacych do nie do konca
przemyslanych decyzji o sprzedazy majatku w celu poprawienia zdolnosci ob-
shugi dlugu. Poza tym nowy wskaznik moze by¢ niekorzystny dla tych samo-
rzadéw, ktore skutecznie pozyskiwaty $rodki unijne w latach 2007-2013 i za-
ciagaly kredyty na wktad wtasny, przez co ich wskaznik sptaty dtugu jest wyso-
ki. Z drugiej strony konstrukcja wskaznika moze spowodowaé zwigkszanie
udzialu dochodéw biezacych w dochodach ogoétem, a takze doprowadzi¢ do po-
dejmowania dziatan majacych na celu obnizenie biezacych wydatkow.

Obecne, sztywne wskazniki hamuja rozwo6j preznie dziatajacych i boga-
tych samorzadow, czyli w praktyce duzych miast, ktore posiadaja duzy poten-
cjat podatkowy i majatek mozliwy do zbycia. Stad indywidualny wskaznik za-
dhuzenia w przypadku duzych miast jest rozwigzaniem lepszym, niz ten odno-
szacy zadtluzenie i jego obstuge do dochodow ogotem. Jednak dla wielu samo-
rzadow, zwlaszcza dla biedniejszych miast na prawach powiatu, ktére maja
trudnos$ci z wypracowaniem nadwyzki operacyjnej, moze by¢ zrédlem proble-
méw. W sytuacji ograniczonych mozliwosci zaciggania kredytow na wktad
wlasny nie beda mogly w petni wykorzysta¢ np. srodkéw unijnych i realizowac
inwestycji.

3. Zadluzenie samorzadow w Polsce

W latach 2006-2011 nastgpowat dynamiczny wzrost zobowiazan jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Wynikato to glownie z realizacji coraz szerszego
zakresu inwestycji, w tym dofinansowywanych z funduszy unijnych, ktore wy-
magatly odpowiedniego zaangazowania $Srodkéw wiasnych. Jednostki samorza-

¥ Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw — z upowaznienia ministra — na
zapytanie nr 8008 w sprawie zmian sposobu obliczania wskaznika zadluzenia jednostek samorzq-
du terytorialnego, 2.12.2010 — posiedzenie nr 79, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/
04DES86E3 (23.06.2012).
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du terytorialnego zglaszaja zapotrzebowanie na $rodki finansowe, poniewaz
osiagane przez nie dochody nie wystarczaja na wykonywanie zadan publicz-
nych, tym bardziej ze spotecznosci lokalne oczekuja, ze jednostki samorzadu te-
rytorialnego beda intensyfikowaé swoje wydatki na realizacje coraz wigkszych
potrzeb tych spotecznosci. Widoczny spadek dynamiki wzrostu dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego (por. rysunek 1) zmusza je zatem do coraz
czestszego korzystania z przychodow zwrotnych w postaci zaciaganych kredy-
tow i pozyczek oraz, w mniejszym stopniu, emisji papieréw wartosciowych.
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Rys. 1. Dynamika dochodow ogotem oraz zadluzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego w latach 2006-2011

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego za lata 2006-2011, www.mf.gov.pl
(24.06.2012).

Wielko$¢ zobowiazan poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w latach 2006-2011 przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2

Zobowiazania jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2006-2011 (w mld z1)

Wyszczegolnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011
gminy 9,6 10,0 10,8 14,6 21,9 26,0
powiaty 2,5 2,6 2,9 3,9 5,4 6,1
miasta na prawach powiatu 11,3 11,3 12,8 18,7 23,4 28,1
wojewodztwa 1,6 2,0 2,3 3,0 4,3 5,6
Razem 249 25,9 28,8 40,3 55,1 65,8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow. ..

Dane zawarte w tabeli 2 oraz na rysunku 1 $§wiadcza o statym wzroscie zo-
bowiazan samorzadow terytorialnych w Polsce. Szczeg6lnie dynamiczny wzrost
zadluzenia nastgpowat do roku 2009. W roku 2008 w stosunku do roku 2007
dynamika zobowiazan wynosita 110%, a juz rok p6zniej (2009/2008) wzrosta
do 140%. Spowolnienie dynamiki nastapito w roku 2010 i jest szczegdlnie wi-
doczne w roku 2011. Na skale zaciagania nowych zobowigzan miala wptyw
obowiazujaca od poczatku 2011 roku reguta zréwnowazonego budzetu biezace-
go jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto samorzady staraja sie ograni-
cza¢ przyrost dhugu jeszcze przed wejsciem w zycie nowych przepisow, ktore
zaczna obowigzywaé od 2014 roku (reguly zaciagania zobowiazan zdefiniowa-
ne w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych maja na ce-
lu przeciwdziatanie nadmiernemu zadluzaniu si¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego).

Na przedmiotowa struktur¢ zobowiazan zaliczanych do dtugu publiczne-
go jednostek samorzadu terytorialnego sktadaja si¢ zaciagniete kredyty i po-
zyczki, wyemitowane papiery wartosciowe, przyjete depozyty™® oraz wymagal-
ne zobowiazania (tabela 3).

1% przyjmowane depozyty stanowia niewielka warto$¢ (przyktadowo w latach 2009 i 2011 nie
bylo tego rodzaju zobowiazan), dlatego sa one niewidoczne w strukturze.
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Tabela 3

Struktura przedmiotowa zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2006-2011 (w %)

Wyszczegolnienie | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Kredyty i pozyczki
JST ogdtem 83,9 83,6 89,6 86,7 91,5 92,0
gminy 86,3 85,8 88,2 88,4 97,0 98,4
powiaty 81,5 81,4 83,7 86,3 95,6 96,7
miasta na prawach powiatu 82,2 82,4 91,2 85,6 85,3 84,7
wojewoddztwa 85,2 82,5 94,8 85,2 92,1 93,4
Papiery wartosciowe
JST ogodtem 15,1 15,7 9,8 12,9 8,0 7,6
gminy 11,9 13,0 10,8 10,7 2,4 1,0
powiaty 18,0 18,4 16,2 13,3 4,0 3,1
miasta na prawach powiatu 17,3 17,2 8,4 14,2 14,2 14,9
wojewoddztwa 144 17,4 51 14,7 7,8 6,6
Wymagalne zobowiazania
JST ogotem 0,9 0,7 0,6 0,5 0,5 0,4
gminy 17 1,2 1,1 0,9 0,7 0,7
powiaty 0,5 0,2 0,1 0,4 0,4 0,2
miasta na prawach powiatu 0,5 0,4 0,4 0,3 0,4 0,4
wojewoddztwa 0,4 0,2 0,1 0,1 0,2 0,0

Zroédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow...

W analizowanym okresie miato miejsce zwigkszanie roli finansowania ze-
wnetrznego projektow, zwlaszeza inwestycyjnych, realizowanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, co skutkowato aktywnym sigganiem po kredy-
ty bankowe i wieloletnie instrumenty dhuzne typu obligacje komunalne®®. Zda-
niem K. Piotrowskiej-Marczak wykorzystywanie kredytu na cele inwestycyjne
jest w pelni uzasadnione, poniewaz tylko w ten sposéb mozna uzyskac postep
w rozwoju’’. Przyczyna szybkiego zwiekszenia zapotrzebowania na kredyty
bankowe i1 na emisje obligacji komunalnych byla konieczno$¢ realizowania
podstawowych projektow infrastrukturalnych (drogi, oswietlenie ulic, kanaliza-

16 7 R. Wierzbicki, Wiedzied, znaczy zarabiaé. Zagrozenia dla finanséw JST, ,,Europejski Do-
radca Samorzadowy” 2011, nr 3 (18), s. 28.

1 K. Piotrowska-Marczak, Zagrozenia rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego — aspekt
finansowy, w: Wyzwania dla samorzqdu terytorialnego w nowej perspektywie europejskiej, red.
S. Flejterski, A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska, Zeszyty Naukowe nr 682, Ekonomiczne Proble-
my Ustug nr 76, VII Forum Samorzadowe, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskie-
go, Szczecin 2011, s. 201.
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cja ioczyszczanie $ciekéw, wodociagi) zwiazana tez z mozliwoscia wspoOHi-
nansowania tych projektow ze srodkéw funduszy UE (potrzeba tzw. udziatow
wiasnych).

Najwigkszy i rosnacy udziat w strukturze zobowiazan ogotem jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2006-2011 posiadaty kredyty i pozyczki. Do
roku 2010 charakteryzowaly si¢ one rosnacq dynamika. W analizowanych la-
tach dynamika (rok do roku) ta wynosita odpowiednio: 103,3%, 119,2%,
135,5%, 144,3% oraz 120,0%. W 2009 roku banki, w zwiazku z kryzysem
swiatowym, zdecydowaly si¢ zwigksza¢ zaangazowanie kredytowe wylacznie
W najbezpieczniejszych aktywach, co spowodowalo wzrost zainteresowania fi-
nansowaniem samorzadow, uznawanych za bardzo bezpieczny sektor. Dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego byla to takze bardzo korzystna sytuacja, po-
niewaz w wyniku spowolnienia gospodarczego zmniejszyly si¢ ich nadwyzki
budzetowe, stanowiace dotad wazne zrodlo finansowania biezacej dziatalno$ci
lub inwestycji. W efekcie nastapito zwigkszenie akcji kredytowej skierowanej
do samorzadéw. Rownolegle nastepowat takze wzrost rynku obligacji komu-
nalnych. Najwyzszy wzrost zobowiazan z tytulu emisji papieréw wartoscio-
wych odnotowano w roku 2009 w pordéwnaniu z rokiem 2008 i wyniést on
83,2%. Najwigcej papieréw wartosciowych emituja miasta na prawach powia-
tow. W 2011 roku zobowigzania miast na prawach powiatu wynikajace z emisji
papierow warto$ciowych wyniosty 83,7% catosci zadluzenia z tego tytutu. War-
to wspomnie¢, ze przeprowadzone zostaly pierwsze emisje obligacji przycho-
dowych.

Wazrost zadluzenia powoduje rosnacy udzial wydatkow samorzadéow na
obstuge dtugu. Dynamike wydatkéw na obstluge dtugu w latach 2006-2011
przedstawiono w tabeli 4.
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Tabela 4
Dynamika wydatkow na obstuge dtugu w latach 2006-2011 (w %)
Wyszczegolnienie 2007/2006 | 2008/2007 | 2009/2008 | 2010/2009 | 2011/2010
JST ogodtem 118,4 132,4 106,4 132,2 146,4
gminy 119,9 1334 104,2 139,2 156,0
powiaty 1325 136,4 98,3 128,9 1446
miasta na prawach powiatu 112,5 125,6 105,4 129,6 138,4
wojewoddztwa 148,8 188,1 141,6 121,0 148,1

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow...

Nastgpuje systematyczny wzrost kosztéw nominalnych obstugi dlugu

(sptata odsetek). Wydatki na obstugg dtugu w 2010 roku przekroczyly 1,04%
wszystkich wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego, a w roku 2011 sta-

nowily juz 1,49% tych wydatkow.

W analizowanym okresie wskazniki zadtuzenia dotyczace wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego nie przekroczyty dopuszczalnego przepisami

poziomu 60%. Wielkos¢ wskaznika zadluzenia oraz jego zmiany w latach
2006-2011 przedstawiono na rysunku 2.
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** wskaznik zadluzenia II (relacja zobowiazan bez zobowiazan zwiazanych z realizacja

programow i projektow finansowanych z udzialem $rodkéw unijnych do dochodow

wykonanych ogotem).

Rys. 2. Ksztaltowanie si¢ wskaznika zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 20062011 (w %)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan rocznych z wykonania budze-

tow...

Wysoko$¢ wskaznika zadtuzenia bez zobowiazan zwigzanych z realizacja
programéw i projektow finansowych z udzialem $rodkéw unijnych w poszcze-
g6lnych jednostkach samorzadu terytorialnego byla zréznicowana. Od 2009 ro-
ku najwyzszy wskaznik wykazuja miasta na prawach powiatu (2009 rok —
34,7%, 2010 rok — 39,7%, 2011 rok — 43,9%). Poczawszy od roku 2010, najniz-
szy wskaznik zadluzenia wystgpuje w powiatach (2010 r. — 23,1%, 2011 r. —
24,7%). Nalezy doda¢, ze z roku na rok coraz wigcej jednostek przekracza do-
puszczalny poziom wskaznika zadtuzenia. W 2009 roku tylko 7 gmin przekro-
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czyto ustawowy wskaznik 60%, w 2010 roku 17 gmin, a w 2011 roku az 31
gmin i jeden powiat®®,

Podsumowanie

Realizacja zadan ukierunkowanych na lokalny, regionalny rozwdj spo-
teczno-gospodarczy wymusza na jednostkach samorzadu terytorialnego poszu-
kiwania rozwigzan pozwalajacych realizowac te zadania. Kazda jednostka po-
winna prowadzi¢ swoja polityke dtugu i okresla¢ kluczowe cele w zakresie za-
dluzania si¢. Wazna zmiana w systemie finansowym jednostek samorzadu tery-
torialnego jest wprowadzenie wieloletniej prognozy finansowej, zapewniajacej
dlugookresowa perspektywe prowadzenia gospodarki finansowej samorzadu
i zarzadzania dlugiem poszczegolnych jednostek™.

Z roku na rok zmniejsza si¢ potencjalna mozliwo$¢ dalszego wzrostu za-
dtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Stad wprowadzenie mechanizmu
ograniczania wzrostu zadluzenia, a w przysztosci zastapienie obecnych wskaz-
nikéw dopuszczalnego poziomu dlugu przez indywidualne wyznaczanie ,,zdol-
nosci kredytowej” zapobiegnie utracie zdolnosci obstugi dtugu w sytuacji ni-
skiej dynamiki dochodéw ogotem jednostek. Nalezy podkresli¢, ze ryzyko to
jest istotne, gdyz dotacje stanowia znaczacy udziat w dochodach ogdtem, co
w kontekscie polityki ograniczania deficytu sektora rzadowego moze spowo-
dowa¢ dalsze ograniczenie dynamiki dochodow ogoélem. W aspekcie wzrostu
zadluzenia wazna tez jest rosnaca ekspozycja na ryzyko stop procentowych. Na-
lezy tu mie¢ na uwadze dwa czynniki: po pierwsze polityke ograniczania infla-
cji, ktora skutkowata szeregiem podwyzek stop procentowych w ostatnich la-
tach, po drugie brak mozliwos$ci zawierania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego instrumentéw chroniacych przed ryzykiem wzrostu stopy procentowe;j.
Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga takze zaciaga¢ dlugu w walucie
obcej, co z jednej strony nie naraza ich na ryzyko kursowe, ale z drugiej strony

8 Sprawozdanie z wykonania budzetu pahstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow, War-
szawa 2010, s. 27-28; Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2010 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Mi-
nistrow, Warszawa 2011, s. 30; Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2011 r., s. 24.

1 E. Chojna-Duch, Finanse samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, ,Europejski Doradca
Samorzadowy” 2011, nr 1 (16), s. 8.
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nie pozwala czerpa¢ korzysci z nizszych stop procentowych obowiazujacych
np. dla euro.

DEBT OF LOCAL GOVERNMENT UNITS IN POLAND
IN PERIOD 2006-2011

Summary

Units of local governments, in order to realize their tasks use various returnable
sources of financing. It results from inadequacy of sources of revenues to the scope of
realized projects and taking tasks aimed at meeting the needs of local communities. In
Poland, bank loans are traditional and still the basic form of external financing of local
government units. However we can observe permanent development of municipal bond
issue market. Usage of returnable revenues is connected with their repayment. Hence, in
order to secure the governments as well as the lenders, there are statutory limits of al-
lowed debt of local government units.

Translated by Ewa Rogowska
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BEATA SADOWSKA
Uniwersytet Szczecinski

ZAKEAD BUDZETOWY A SPOLKA PRAWA HANDLOWEGO —
TEORETYCZNE ASPEKTY ORGANIZOWANIA | FINANSOWANIA
KOMUNALNEGO ZASOBU MIESZKANIOWEGO W GMINACH

Whprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego moga powierzy¢ wykonywanie zadan
z zakresu gospodarki komunalnej zaréwno osobom fizycznym, jak i prawnym,
ale rowniez jednostkom oOrganizacyjnym nieposiadajacym osobowos$ci prawnej
(zaktady budzetowe), w drodze umowy, na zasadach ogdlnych, na podstawie
przepisow prawa zamowien publicznych.

Ustugi publiczne moga by¢ $wiadczone przez sektor publiczny, a zadania
publiczne moga by¢ wykonywane zarowno przez przedsigbiorstwa komunalne,
uzytecznosci publicznej, jak roéwniez istnieje mozliwo$¢ zlecania wykonywania
zadan podmiotom sektora komercyjnego.

Celem artykutu jest poréwnanie dwoch struktur, w ktorych prowadzona
jest organizacja komunalnej gospodarki mieszkaniowej w gminach, wskazanie
na wady i zalety tych struktur. Zostana okreslone efekty mozliwe do uzyskania
w wyniku przeksztatcenia zaktadu budzetowego w spotke prawa handlowego,
jak rowniez zmiany w zakresie prowadzonej gospodarki finansowe;j.
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1. Zaklad budzetowy jako podstawowa forma organizacji komunalnych
ushug mieszkaniowych w gminach

Dziatalno$¢ zwigzana z tymi ustugami mieszkaniowymi, do ktorych
$wiadczenia gminy sa zobligowane, nalezy do sfery ustug publicznych. Zadania
publiczne gminy moga powierzy¢ do wykonania podmiotom komunalnym, uzy-
tecznosci publicznej, osobom prawnym, fizycznym, jak rowniez istnieje mozli-
wos¢ zlecania wykonywania zadan jednostkom sektora komercyjnego, ale row-
niez jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej,
w drodze umowy, na zasadach ogoélnych, na podstawie przepiséw zamoéwien
publicznych.

Na rysunku 1.2 zaprezentowano formy organizacyjno-prawne, mozliwe do
wykorzystania w celu $wiadczenia ustug publicznych, w tym z zakresu miesz-
kalnictwa'.

Jednostki samorzadu terytorialnego

Jednostki organizacyjne o Cywilnoprawne formy
sektora finansow Spotki kapitatowe swmdcz-enla ustug
publicznych publicznych

Jed b ” (Umowy o $wiadczenie

; €dnoosobowe Spoikl ustug, np. prowadzenie

fednostka budzetowa || jednostek samorzadu kasy gakIF:adle przez bank)
terytorialnego
Zaklad
budzetowy
| Spotki z udziatem

jednostek samorzadu
terytorialnego

Rys. 1. Formy organizacyjno-prawne $wiadczenia ushug publicznych

Zrodho: na podstawie: A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu te-
rytorialnego...

1 A Miszezuk, M. Miszezuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, \Wydawnictwo

Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 124.
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Grono firm i instytucji zainteresowanych §wiadczeniem ustug komunal-
nych jest ograniczone. Jako przyczyng tego stanu rzeczy nalezy wskazaé cechy
ustug komunalnych, takie jak®:

— ciagtos¢ 1 powszechnos$¢ swiadczenia ustug,
— dostgpnosc¢ dla spotecznosci lokalnej,
— brak motywu maksymalizacji zysku.

Spotki kapitatowe posiadaja osobowos¢ prawna i sa wiascicielami okre-
$lonego majatku. Prowadza petlny rachunek kosztéw i1 podlegaja opodatkowaniu
na zasadach powszechnie obowiazujacych. Moga stanowi¢ konkurencyjna for-
me¢ organizacyjno-prawng $wiadczenia komunalnych uslug mieszkaniowych
W odniesieniu do realizacji tych zadan przez zaktad budzetowy.

Wspolczesnie gminy §wiadcza ustugi mieszkaniowe na rzecz spoteczen-
stwa, wykorzystujac forme zaktadu budzetowego, spotki prawa handlowego,
jak rowniez Towarzystwa Budownictwa Spotecznego. Wybor formy organiza-
cyjno-prawnej swiadczenia ustug komunalnych, w tym mieszkaniowych, jest
elementem polityki gminy, gdyz to gmina ponosi pelna odpowiedzialnos¢ za
zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j.

W ustawie z 10 maja 1990 roku gminy zostaty zobowiazane do likwidacji
przedsigbiorstw panstwowych, w tym gospodarujacych zasobem mieszkanio-
wym. Wowczas to pojawity si¢ w tej sferze zakltady budzetowe administrujace
komunalnymi mieszkaniami, nieruchomosciami.

Zaklad budzetowy to jednostka organizacyjna sektora finanséw publicz-
nych, ktora odplatnie wykonuje zadania oraz pokrywa koszty swojej dziatalno-
$ci z przychodow wlasnych. Zaktad budzetowy jest powiazany z jednostka ma-
cierzysta metoda netto, co oznacza, iz w przypadku wykazania straty jest ona
pokrywana ze $rodkow finansowych jednostki nadrzednej. Natomiast gdy za-
ktad budzetowy wykazuje zysk, w catosci jest on odprowadzany do budzetu®.
M. Dylewski i B. Filipiak uzupetniaja, ze zaktad budzetowy scharakteryzowano
jako*: ,jednostke, ktora nie ma osobowosci prawnej ani nie prowadzi wlasnej
polityki cenowej. Podstawa gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy

2 A. Szewczuk, Ustugi komunalne, W. Wspdlczesna ekonomika ustug, red. S. Flejterski,

A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 479-482.

8 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqdowe, Narzedzia,
Decyzje, Procesy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 21; A. Miszczuk, M. Misz-
czuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego..., s. 127.

* M. Dylewski, B. Filipiak, Uslugi publiczne, w: Wspélczesna ekonomika ustug, red.
S. Flejterski, A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
S. 463.
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a gospodarka finansowa prowadzona jest zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych...”.
Prawne uwarunkowania dzialalno$ci zaktadow budzetowych zawarte sa
w wielu réznych aktach prawnych®:
— Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym,
— Ustawa z dnia 1 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o0 zmianie Kodeksu cywilnego,
— Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej,
— Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,
— Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku, prawo zaméwien publicz-
nych,
— Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
Sciami,
— Ustawa o wlasnosci lokali z dnia 24 czerwca 1994 roku,
— Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o dodatkach mieszkaniowych.
Regulacje prawne precyzyjnie okreslaja, kiedy gminy moga tworzy¢,
przeksztatcac, likwidowa¢ zaktady budzetowe, okresla¢ jakie ushugi moga by¢
przez nie §wiadczone, oraz jak nalezy organizowac i finansowa¢ dziatalno$¢
prowadzona w formie zaktadu budzetowego. Omawiana forma organizacyjno-
-prawna powotana jest do realizacji okreslonych zadan na zasadzie odptatnosci,
w zwiazku z tym jednym ze zrédet przychodow zaktadu budzetowego sa przy-
chody whasne®.
Obok przychodow wlasnych zaklad budzetowy moze otrzymywaé z bu-
dzetu roznego rodzaju dotacje’: przedmiotowe, celowe na zadania biezace, do-
tacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji;

Opracowanie wlasne na podstawie: T. Fijatkowski, Gospodarka nieruchomosciami, wila-
snos¢ lokali, ochrona praw lokatorow. Akty prawne, komentarz, orzecznictwo, Oficyna Wydawni-
cza Branta, Bydgoszcz—\Warszawa 2005, s. 31, 45; W.Z. Byczkowski, Prawne uwarunkowania
przeksztatcenia komunalnego zaktadu budzetowego w spotke prawa handlowego, w: Program
Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych, red. J. Majewski, Wydawnictwo Gdanskie, Gdansk—
Gdynia 2004, s. 363 (Dz.U. z 2001 r., nr 124, poz. 1591 z p6zn. zm.; Dz.U. z 2001 r., nr 71, poz.
733 z pozn. zm.; Dz.U. z 1997 r., nr 9, poz. 43 z pdézn. zm.; Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240;
Dz.U. z 2007 r., nr 223, poz. 1655 z p6zn. zm.; Dz.U. z 2000 r., nr 46, poz. 543 z pozn. zm.;
Dz.U. z 2000 r., nr 80, poz. 903 z p6zn. zm.; Dz.U z 2001 r., nr 71, poz. 734.

® S. Kandula, J.Przybylska, Organizacja dzialalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego
w Polsce, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008, s. 50-55.

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU z 2009 r., nr 157, poz.
1240.
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w zakresie okreslonym w odrgbnych ustawach samorzadowy zaktad budzetowy
moze otrzymywac dotacje podmiotowa.

Od 2000 roku suma dotacji dla jednego zakladu budzetowego nie moze
by¢ wyzsza niz 50% kosztéw jego dzialalno$ci. Ograniczenie to nie dotyczy
jednak dotacji inwestycyjnych oraz dotacji otrzymywanych w zwiazku z reali-
zacja projektu lub zadania wspoétfinansowanego ze $rodkoéw pochodzacych
z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spojnosci Unii Europejskiej.

Nie jest mozliwe finansowanie dziatalno$ci zaktadu budzetowego $rodka-
mi o charakterze zwrotnym. Zaktad budzetowy zachowuje swobodg w ksztat-
towaniu wielkosci zatrudnienia, natomiast W zakresie ptac swoboda ta jest
ograniczona obowiazujacymi przepisami ptacowymi®.

Na tle powyzszych konkluzji stwierdzi¢ nalezy, iz zaktad budzetowy gro-
madzi $rodki finansowe i oprocz wydatkow na wynagrodzenia pracownikow
srodki te przeznacza na administrowanie® (zarzadzanie) oraz koszty remontow,
a dziatalnos¢ inwestycyjna zaktadu budzetowego finansowana jest na odreb-
nych zasadach. Jest to zwiazane z tym, ze zaklad budzetowy nie dysponuje zro-
dtami finansowania inwestycji charakterystycznymi dla podmiotow dziataja-
cych na podstawie przepisow kodeksu handlowego. Po pierwsze, nie moze on
wykorzysta¢ na cele inwestycyjne wypracowanej nadwyzki finansowej, gdyz
w cato$ci przekazuje ja do budzetu nadzorujacego go samorzadu. Po drugie, za-
ktady budzetowe dopiero od 2010 roku dokonuja odpisow amortyzacyjnych
srodkow trwatych, pozwalajacych zgromadzi¢ niezbgdne $rodki na odtworzenie
majatku’®.

Ustawa o gospodarce komunalnej postuluje, aby forme zaktadu budzeto-
wego wykorzystywaé tylko wowczas, gdy planowane jest realizowanie przez
taki zaktad zadan o charakterze uzytecznosci publicznej''. Artykutu 14 Ustawy
o finansach publicznych'? wyraznie wskazuje, iz zaklady budzetowe powinny
by¢ utrzymywane jedynie dla realizacji zadan wlasnych gmin, w tym w zakresie

S. Kanduta, J. Przybylska, Organizacja dziatalnosci gospodarczej..., s. 50-55.
Administrowanie, zarzadzanie to glownie koszty zarzadu, czyli wynagrodzenia pracowni-
kow, utrzymanie nieruchomosci biurowych, zakup materiatow, obstuga sieci informatycznych
i programow finansowo-ksiggowych.

05 Kanduta, J. Przybylska, Organizacja dzialalnos$ci gospodarczej ...

1 Zadania o charakterze uzytecznosci publicznej to zadania, ktorych celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (art. 1 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 1997 r.,
nr 9, poz. 43); (art. 7 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.).

12 Dz.U. 72009 ., nr 157, poz. 1240.

9
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zadan dotyczacych gospodarki mieszkaniowej 1 gospodarowania lokalami uzyt-
kowymi. Przepisy prawa obecnie obowiazujace daja gminom mozliwos¢ prze-
ksztatcenia zaktadu budzetowego w spotke prawa handlowego.

2. Spétka prawa handlowego alternatywna forma zarzadzania
komunalnym zasobem mieszkaniowym

Jedna z najbardziej rozpowszechnionych form organizowania ustug komu-
nalnych, obok zaktadow budzetowych, jest forma spétki kapitatowej, a prawne
uwarunkowania dziatalnos$ci spotek kapitalowych zawarte sa w réznych aktach
prawnych®®:

— Ustawa z dnia z dnia 15 wrze$nia 2000 roku Kodeks spotek hand-
lowych,

— Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny,

— Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym,

— Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej,

— Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych,

— Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku, prawo zaméwien publicz-
nych,

— Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
$ciami.

Kapitatowe spotki prawa handlowego to spotka akcyjna i spotka z ograni-
czong odpowiedzialnoécia™. Spotka akcyjna jest najstarsza forma spotki kapita-
towej, a jej rozwdj zaczat sie w XIX wieku Jest najbardziej korzystna forma dla
duzych przedsiebiorstw, wykorzystywana w sektorze ustug publicznych rzadko
i od niedawna.

¥ Opracowanie whasne na podstawie: T. Fijatkowski, Gospodarka nieruchomosciami,
wiasnosé lokali, ochrona praw lokatoréw. Akty prawne, komentarz, orzecznictwo, Oficyna Wy-
dawnicza Branta, Bydgoszcz—Warszawa 2005, s. 31,45, www.msp.money.pl/akty_prawne/kodeks
_spolek_handlowych (3.01.2012). (Dz.U. z 2000 r., nr 94, poz. 1037 z p6zn. zm.; Dz.U. z 1964 r.,
nr 16, poz. 93 z pézn. zm.; Dz.U. z 2001 r., nr 124, poz. 1591 z p6zn. zm.; Dz.U. z 1997 r., nr 9,
poz. 43 z p6zn. zm.; Dz.U. z 2009 r., nr 157, poz. 1240; Dz.U. z 2007 r., nr 223, poz. 1655 z p6zn.
zm.; Dz.U. z 2000 r., nr 46, poz.543 z pdzn. zm.).

14 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, tytut III, Dz.U. nr. 94, poz.
1037 z p6zn. zm.
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Jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki prawa handlo-
wego, a takze przystgpowaé do juz istniejacych spotek. Gmina moze tworzy¢
spotki prawa handlowego, jesli tacznie zostana spelnione dwa warunki™:

— istnieja niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na ryn-
ku lokalnym,

— wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa
Ujemnie na poziom zycia wspolnoty, a zastosowanie innych dziatan
nie doprowadzito do aktywacji gospodarczej, w szczegolnosci do
ozywienia rynku lokalnego.

Zaakceptowaé nalezy jednak fakt, iz gmina, a doktadniej jej organ wyko-
nawczy'®, ma prawo wplywania na decyzje organdéw zarzadzajacych spotek,
gdyz to wlasnie ten organ zatwierdza regulamin okre$lajacy zasady korzystania
z ushug publicznych. Poza tym organ stanowiacy” JST podejmuje decyzje
0 wysokosci cen i oplat za ustugi komunalne®.

Funkcjonujace obecnie spotki prawa handlowego, gtownie spotki z ograni-
czona odpowiedzialno$cia, maja duza autonomig, jesli chodzi o ksztaltowanie
polityki finansowej, co stawia je w pozycji konkurencyjnej w odniesieniu do
zaktadéw budzetowych.

3. Zaklad budzetowy a spotka prawa handlowego — zalety i wady

Kazde usprawnienie funkcjonowania sektora komunalnego moze stanowic¢
istotny wktad w rozwoj gospodarczy na danym terenie. Poprawianie wydajnos$ci
przedsigbiorstw oraz zmniegjszenie finansowych cigzarow ponoszonych przez
wladze lokalne to cele niemal powszechne.

Aby wiedzie¢ co zmienia¢ i jak to robi¢, nalezy najpierw pozna¢ wady
i zalety w obszarach, w ktorych chcemy co$ zmieni¢, usprawni¢. W analizowa-
nym przypadku nalezy skupi¢ uwagg na wadach i zaletach dwoch struktur orga-

5 Por. K. Gatuszka, Spéiki handlowe jako forma wspélpracy jednostek samorzqdu terytorial-
nego, W: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szewczuk. Wydaw-
nictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecifiskiego, Szczecin 2009; s. 131, M. Szyplinski, Prawne
Jormy realizacji zadan gospodarczych i spotecznych samorzqdu terytorialnego, Towarzystwo Na-
ukowe Organizacji i Kierownictwa Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci ,,Dom Organizatora”,
Torun 2008, s. 34.

16 Organem wykonawczym w gminie moze byé woijt, burmistrz lub prezydent.

Organem stanowiacym w gminie jest rada gminy, z przewodniczacym na czele.
18 A. Szewczuk, Ustugi komunalne, w: Wspdlczesna ekonomika ustug.. ., s. 490-491.
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nizacyjnych, funkcjonowania w ramach zaktadu budzetowego oraz spotki pra-
wa handlowego (spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia).

Tabela 1

Wady i zalety zaktadu budzetowego

Wady

Zalety

brak osobowosci i samodzielno$ci prawnej

tatwo$¢ tworzenia

niska racjonalno$¢ dziatania, ktora podyktowana
jest rzetelno$cia wykonywanej pracy, a nie pla-
nowaniem osiagni¢cia zyskow finansowych

tatwos¢ zarzadzania przez gming (Sys-
tem bezposrednich dyrektyw)

niemozno$¢ realizowania dziatalnosci spoza sfe-
ry uzytecznos$ci publicznej

prostota dotowania

stosowanie budzetowego systemu wynagrodzen
(sztywny system, niezalezny od uzyskiwanych
efektow)

prosta ewidencja i sprawozdawczo$é

mozliwosci rozwojowe uzaleznione od decyzji
wladz gminy

tatwo$¢ powierzania zadan z zakresu
administracji publicznej

brak amortyzacji, co nie pozwala na gromadze-
nie §rodkow przeznaczonych na odtwarzanie ma-
jatku (dekapitalizacja majatku)

stabilnos¢ instytucji

roczny system finansowania, a tym samym krot-
kookresowa perspektywa dziatalnosci

cenione miejsca pracy (pracownicy
samorzadowi)

rachunkowo$¢ kasowa utrudniajaca wprowadza-
nie rachunkowosci zarzadczej

daja poczucie bezpieczenstwa, ponie-
waz sg przeciwienstwem kapitalisty,
na ktdrego polityke gospodarcza spo-
teczno$¢ nie ma wptywu

za zobowiazania podmiotu prawna odpowie-
dzialno$¢ ponosi organ stanowiacy gminy

pelna odpowiedzialnos¢ gminy za
dziatania podmiotu oraz obowiazek
pokrywania strat

zaciaganie pozyczek i kredytow tylko na biezaca
dziatalnos¢

niemoznos¢ zaciagania kredytow na dziatalno$¢
inwestycyjna samodzielnie (w imieniu zaktadu
budZzetowego moze to zrobi¢ gmina)

wynik finansowy nie ma zadnego znaczenia dla
egzystencji podmiotu (brak motywacji do gene-
rowania dodatniego wyniku)

brak mozliwos$ci przeznaczenia dodatniego wy-
niku finansowego (nadwyzki) na cele inwesty-
cyjne — zwrot do budzetu nadrzgdnego

brak rady nadzorczej, rady pracowniczej, organ
nadzorczy to rada gminy, ktora ma bezposredni
wplyw na zarzadzanie zaktadem

funkcja dyrektora, kierownika zaktadu ma
przedmiotowy charakter




Zaktad budzetowy a spotka prawa handlowego — teoretyczne aspekty... 203

Wady Zalety

— ubezwlasnowolniony podmiot

— brak samodzielnoéci finansowej

— brak mechanizméw motywacyjnych u pracowni-
kow

— wysokie koszty zarzadu

— mozna nim re¢cznie sterowac

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Program prywatyzacji...; J. Przybylska, Au-
dyt wewnetrzny w sektorze publicznym, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2010.

Tabela 2
Wady i zalety spotek prawa handlowego
Wady Zalety
— pelne opodatkowanie — mozliwo$¢ pozyskania zewngtrznego kapitatu
— zdolno$¢ kredytowa

— dhugi okres tworzenia spotki (analizy, wy- | — racjonalno$¢ dziatania w celu osiagania mak-
ceny, negocjacje) symalnego zysku wynikajaca z praw rynku

— brak gwarancji poprawnosci dziatania — mozliwe zarzadzanie na zasadach menadzer-
(szczegolnie w sferze komunalnych ustug skich i zwiazana z tym racjonalizacja wydat-
mieszkaniowych — sfera szczegolnie wraz- kow
liwa spotecznie)

— mozliwo$¢ powierzenia zadan z zakresu — mozliwe swobodne ksztaltowanie wewngtrz-
administracji publicznej tylko w formie nych proceséw gospodarczych (wynagro-
umowy zlecenia dzen, gospodarowania $rodkami trwatymi,

zapasami)

— konieczno$¢ regulowania stosunkoéw spot- | — ograniczona odpowiedzialno$¢ majatkowa
ka—gmina za pomoca systemu umow za- gminy
wieranych z zastosowaniem zasad zawar-
tych w ustawie Prawo zamowien publicz-
nych.

— wysokie koszty uruchomienia — stosunkowo duza tatwo$¢ dokonywania prze-
ksztalcen wewngtrznych, dostosowujacych do
zmiennych warunkow otoczenia

— gmina jako zgromadzenie wspdlnikow — wydtuzanie okresu finansowania (dtuzsza
bedzie miata nadal pewien wptyw na de- perspektywa planowania, strategia dziatania)
cyzje organdw zarzadzajacych spotka

— gmina jako zgromadzenie wspdlnikow — mozliwo$¢ uczestniczenia w innych osobach
podejmuje decyzje o optatach i cenach za prawnych (spotka moze przystgpowaé do in-
usthugi ( czynsz) nych spotek prawa handlowego, moze reali-

zowac nie tylko zadania o uzytecznosci pu-
blicznej)

— dotowanie nadal przez gming — elastyczno$¢ w wyborze formy pokrywania
strat (doptaty, podniesienie kapitatu zaktado-
wego)
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Wady

Zalety

stwierdzenie, ze spotki gminne dziatajace
w sferze komunalnych ustug mieszkanio-
wych nie wykazuja dziatan proefektywno-
Sciowych

naliczanie amortyzacji stanowiacej finansowe
zrédto odtwarzania majatku

stwierdzenie, ze spotki w sferze komunal-
nych ustug mieszkaniowych koncentruja
swoja dziatalno$¢ tylko na zadaniach eks-

menadzer jako nowoczesny przywodca, wy-
bierany w drodze konkursu (zarzadzajacy
spotka to cztowiek o najwyzszych kwalifika-

ploatacyjno-remontowych cjach, z odpowiednim do$wiadczeniem i
praktyka) niewybierany w ramach powotania
mniej rygorystyczne podstawy prawne pro-

wadzenia dziatalnoS$ci, rozrachunkow, ksie-

— zagrozenie upadtoscia -

gowosci
— zagrozenie upolitycznieniem w przypadku | — wigksza niz w zaktadzie budzetowym auto-
spotki w 100% gminnej nomia

— spotka gminna ponosi ryzyko na rachunek | —
mieszkancow

nizsze koszty §wiadczonych ushug

— wprowadzanie nowych technik zarzadzania
— wprowadzanie rachunku ekonomicznego
— aplikowanie o $rodki unijne przez spotke,
a nie przez miasto
— nie obowiazuja limity zatrudnienia i wyna-
grodzenia

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Program prywatyzacji...; 2) J. Przybylska,
Audyt wewnetrzny ...

Rozwazajac zmiang struktury organizacyjnej, nalezy odpowiedzie¢ sobie
na szereg pytan. Wczesniej trzeba doktadnie przeanalizowaé wady i zalety
funkcjonowania w obu strukturach (zaktad budzetowy czy spotka prawa hand-
lowego). Nalezy probowac znalez¢ szanse i zagrozenia, na jakie mozemy by¢
narazeni W ramach przeksztatcenia. Takie zmiany budza zawsze wiele emocji,
szczegolnie wsrod spoteczenstwa i pracownikow.

Decydenci beda musieli sprosta¢ nie tylko wlasnym oczekiwaniom, lecz
winni wzia¢ pod uwage glosy zardéwno otoczenia blizszego, jak i dalszego, ma-
jac na uwadze, ze napotkaja na tej drodze zar6wno zwolennikow, jak i przeciw-
nikow przeksztatcen i restrukturyzacji.
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4. Spotka prawa handlowego — efekty mozliwe do uzyskania

Zmiana modelu zarzadzania, ktorego pierwszym krokiem jest przeksztal-
cenie zakladu budzetowego w spotke prawa handlowego, z pewnoscia usprawni
dziatania w obszarze komunalnej gospodarki mieszkaniowej.

W statucie spotki zostanie jasno okreslony zakres Swiadczonych ustug oraz
mechanizmy kontroli dziatalnosci poprzez powotanie rady nadzorczej. Efektem
bedzie przejrzystos¢ finansow gminy zwiazanych z utrzymaniem zasobow
w wyniku racjonalizacji zarzadzania oraz potozenie nacisku na uzyskiwanie
wysokich efektow przy niskich naktadach.

Zmiana zarzadzania w wyniku powotania spotki prawa handlowego po-
zwoli na rozwo0j mechanizméw rynkowych, stymulowanie wyzszej jakosci
ushug, ograniczanie kosztow zarzadzania, merytoryczne podej$cie do klienta.
Mozliwa bedzie eliminacja pozamerytorycznych kryteriéw doboru kadry zarza-
dzajacej, czyli odejscie od partyjnego doboru tej kadry na rzecz otwartych kon-
kurséw na podstawie wskazanych kryteriéw doboru, zatrudnianie pracownikow
doswiadczonych i dobrze wyksztatconych, wprowadzanie kodeksow etyki za-
wodowej.

Umozliwi to kadrze kierowniczej planowanie strategiczne, wieloletnie,
wprowadzanie systemow motywacyjnych, sprawne §wiadczenie komunalnych
ustug mieszkaniowych i mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci inwestycyjnej
w ramach wilasnych srodkow finansowych, dostgp do zewngtrznych zrodet fi-
nansowania, mozliwo§¢ samodzielnego aplikowania o $rodki unijne oraz za-
pewni spoleczna akceptacje w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej.

5. Bariery przeksztalcen i racjonalizacji komunalnych ustug
mieszkaniowych w ramach zmiany sposobu zarzadzania jednostka

Podstawowym problemem w zarzadzaniu oraz w racjonalizacji, czyli
wprowadzaniu zmian w obszarze zarzadzania, sa aspekty spoleczne w tym pra-
cownicze. Pracownicy sa szczegolnie wrazliwi na wszelkie zmiany organiza-
cyjne, a przeksztalcenia kojarza si¢ im ze zwolnieniami, obnizka wynagrodze-
nia, pozbawieniem dodatkowych §wiadczen.

Negatywna ocena pracownikéw oraz zwiazkow zawodowych co do propo-
zycji przeksztalcenia moze opdzniac lub catkowicie uniemozliwi¢ wprowadza-
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nie zmian w danej organizacji. Szczegolnie narazeni na utratg pracy bgda sig
czuli pracownicy z wieloletnim stazem, nieposiadajacy odpowiedniego wy-
ksztatcenia. Te obawy sa czesciowo uzasadnione, gdyz zarzad spotki prawa
handlowego nie bedzie mogt sobie pozwoli¢ na optacanie pracownikéw mato
wydajnych, ktorzy nie potrafili si¢ wykaza¢ zdolno$ciami i umiejgtnosciami.

Spoteczenstwo lokalne bedzie si¢ obawiatlo wzrostu cen ustug, czgsto
mieszkancy watpia W lepsza dostgpno$¢ czy wyzsza jakos$¢ ustug, jak réwniez
nie wierza w lepsza i efektywniejsza obstuge klienta, twierdzac, iz urzednik
zawsze pozostanie urz¢dnikiem.

Gminy czgsto borykaja si¢ z problemem rozstrzygnigcia kwestii podejscia
do gospodarki komunalnej. Wciaz panuje przekonanie, iz biezace i nieprzerwa-
ne zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci wyklucza dazenie do osiagania
zysku. Takie myslenie sprawia, iz nie podejmuje si¢ wysitkow zmiany zarza-
dzania w obszarze ustug mieszkaniowych. Problemem jest rowniez brak jakich-
kolwiek analiz, chociazby czastkowych, w zakresie efektywnego $wiadczenia
komunalnych ustug mieszkaniowych.

Podsumowanie

W administracji publicznej brakuje ustug wysokiej jakosci, ale brakuje
rowniez wysokiej jakosci przywoddztwa. Trudno jest przeprowadza¢ zmiany
w skostniatych strukturach, jednakze nalezy mie¢ swiadomos$¢, iz te zmiany sa
niezbedne 1 pozadane. Spoteczenstwo ma wysokie wymagania i obecnie nie ma
zaufania do instytucji publicznych.

Zmiany nalezy wprowadza¢ pomimo oporow, jednak trzeba najpierw
uwierzy¢, iz wprowadzona zmiana na pewno poprawi zaro6wno jako$¢ $wiad-
czonych uslug mieszkaniowych, jak i ich dostgpnos¢. Przeksztatcenie zaktadu
budzetowego w spotke prawa handlowego umozliwi rowniez dostep do nowych
zrédet finansowania, a gospodarka finansowa bedzie prowadzona na zasadach
rynkowych.

Gminy musza prowadzi¢ $wiadoma polityke mieszkaniowa, gdyz miesz-
kanie jest dobrem pierwszej potrzeby, publicznym dobrem spotecznym, jednym
z najwazniejszych warto$ci w zyciu cztowieka.
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DEPARTAMENT OF FINANCIAL AND COMMERCIAL LAW COMPANY —
THEORETICAL ASPECTS OF ORGANIZIG AND FINANCING
OF HOUSING MUNICIPAL

Summary

This article aims to compare the two structures in which business ist he organiza-
tion of municipal housing in municipalities, pointing tot he advantages and disad-
vantages of these structures. Effects can be determined to obtain a transformed plant as
a result oft he budgetinto a commercial company, as well as changes in the scope of fi-
nancial management.

Translated by Agnieszka Paluch-Dybek
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Wprowadzenie

Subwencja ogo6lna jest dochodem jednostek samorzadu terytorialnego
0 charakterze redystrybucyjnym i sktada si¢ w zalezno$ci od beneficjenta z kil-
ku czg$ci. Dla wojewodztwa sa to odpowiednio: cz¢$¢ wyrdOwnawcza, oswiato-
wa i regionalna. Subwencja ma charakter obligatoryjny, stanowi wydatek bu-
dzetu panstwa prawnie zdeterminowany, wykazujacy si¢ znaczna — w poroOwna-
niu zaréwno z dochodami wtasnymi, jak i dotacjami celowymi — przewidywal-
noscia i wzgledna stabilno$cia. Ma to istotne znaczenia w procesie corocznego
opracowywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Za nieprzekazane
w terminie kwoty subwencji ogdlnej jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguja odsetki karne ustalone dla zaleglosci podatkowych. Dazeniem
ustawodawcy od poczatku bylo doprecyzowanie i zobiektywizowanie zasad
I kryteriow przyznawania poszczegodlnych czgsci subwencji ogolnej. Niestety,
praktyczna realizacja tego postulatu spowodowala nadmierne skomplikowanie
calego mechanizmu, a co za tym idzie, takze ryzyko btedow i niedoszacowan.
Mechanizm subwencjonowania, biorac pod uwage kierunek przeptywu srodkéw
finansowych, mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Pierwszy to transfer wertykalny,
ktéry oznacza przekaz $rodkoéw z budzetu panstwa do JST: w ten sposob prze-
kazywane sa czgsci wyrownawcza oraz oswiatowa. Drugi to transfer horyzon-
talny, w ramach ktorego z budzetow ,,bogatszych” jednostek przekazywane sa
wplaty do budzetu panstwa, ktore nastgpnie — w przypadku wojewodztw — wy-
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korzystywane sa w czgdci regionalnej. Przedmiotem niniejszego opracowania
jest analiza mechanizmu subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialne-
go w konteksScie oceny jego roli i znaczenia jako wspierajacego zrodta zasilenia
samorzadu wybranego wojewodztwa.

1. Cze$¢ wyréwnawcza

Czg$¢ wyrownawcza subwencji ogdlnej ma najbardziej selektywny cha-
rakter, stuzy wsparciu tych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore maja ni-
skie dochody lub ktorych specyficzne cechy powoduja konieczno$¢ ponoszenia
wigkszych wydatkow.

Czg$¢€ ta oparta jest na mechanizmie wyréwnawczym, w pewnym stopniu
niwelujacym roznice w poziomie osigganych dochodéw o charakterze podat-
kowym. Liczona jest wedtug zasad ustalonych w ustawie o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego®. Kwoty cze$ci wyrownawczej subwencji ogolnej
i ich znaczenie dla dochodow budzetowych rosna wraz ze wzrostem roznic i sa
wyzsze w wojewodztwach, w ktorych dochody w zestawieniu z liczba miesz-
kancow wojewoOdztwa sa mniejsze w porownaniu z dochodami wszystkich wo-
jewodztw w zestawieniu z mieszkancami kraju.

Czg$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej nie jest jednolita i ma swoja we-
wngtrzna konstrukcje prawna. Okresla ja w stosunku do wojewodztw samorza-
dowych art. 24 cytowanej ustawy o dochodach JST. Konstrukcja czgsci wyrow-
nawczej jest oparta na dwoch kwotach: podstawowej i uzupetniajacej. Przepis
ustawy szczegdtowo reguluje mechanizm obliczania wymiaru obu kwot oraz
warunki, ktore pozwalaja na ich otrzymanie. Rozpatrywanie czgsci wyrownaw-
czej musi uwzglednia¢ podzial na dwie kwoty, gdyz ich formula jest r6zna
i uwzglednia inne wskazniki przy obliczaniu naleznych $rodkow.

Kwota podstawowa ma za zadanie wyrownywac¢ w odpowiedniej proporcji
roznice we wptywach do budzetéw, powstajace na skutek ograniczonego dostg-
pu do zrodet dochodéw wiasnych. Skalg tego zjawiska mierzy si¢ za pomoca
wskaznikow W 1 Ww:

W dochody podatkowe wojewaodztwa

liczba mieszkancow wojewodztwa

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. (t.j. Dz.U.2010.80.526 ze zm.).
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W — dochody podatkowe wszystkich wojewodztw
liczba mieszkancow kraju

przy czym w przypadku wojewodztw przez dochody podatkowe nalezy rozu-
mie¢ udziat we wpltywach w podatkach dochodowych, czyli podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych oraz podatku dochodowym od 0s6b prawnych.

Uprawnionymi do otrzymania kwoty podstawowej sa te wojewddztwa,
ktorych wskaznik W jest mniejszy od wskaznika Ww. Kwota nalezna wynosi
72% tej réznicy 1 jest réznicowana dla poszczegdlnych uprawnionych woje-
wodztw przy uwzglednieniu ich liczby mieszkancow. Zatem obrazowo kwotg
podstawowa mozemy przedstawi¢ nastgpujaco:

Kp = liczba mieszkancowx 72(Ww—-W).

Prezentowane wskazniki sg corocznie obliczane dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego, przy uwzglednieniu danych dotyczacych dochodéw podatko-
wych uzyskanych przez wojewddztwo w roku poprzedzajacym rok bazowy oraz
przy uwzglednieniu liczby mieszkancow na dzien 31 grudnia roku poprzedzaja-
cego rok bazowy.

Bez watpienia u podstaw istnienia czg¢$ci wyrownawczej lezy zréznicowa-
nie gospodarcze poszczegdlnych wojewodztw. Ten element konstrukcji sub-
wencji ogolnej najlepiej wpisuje si¢ w przypisywana jej funkcje rOwnowazenia
dochodow JST w skali globalnej i wyréwnania dysproporcji w dostgpie do po-
tencjalnych zrodet dochodow wiasnych. Z uwagi na swoja sytuacj¢ spoteczno-
-gospodarcza wojewodztwo lubelskie otrzymuje co roku jedna z najwyzszych
sum czg$ci wyrdwnawczej. O kondycji gospodarczej analizowanego wojewodz-
twa niech §wiadczy wskaznik W potrzebny do obliczania czg¢$ci wyrdOwnawczej
subwencji ogdlnej. Wskaznik ten, przedstawiajacy podstawowe dochody podat-
kowe na jednego mieszkanca wojewodztwa, przyjety do obliczania czg$ci wy-
rownawczej na 2012 rok, ksztattowat si¢ na poziomie 57,26 i byt najnizszy
w kraju. Wskaznik Ww dla wszystkich wojewddztw wynosit odpowiednio
126,97 (dane Ministerstwa Finansow).

Druga z kwot sktadajacych si¢ na cze$¢ wyrownawcza, tj. kwota uzupet-
niajaca, jest uzalezniona od liczby mieszkancow i wskaznika Ww. Kwotg uzu-
petiajaca nie otrzymuja wszystkie wojewddztwa, a tylko te, ktorych liczba
mieszkancow nie przekracza 3 milionow. Wedlug danych Gléwnego Urzedu
Statystycznego (ha podstawie Narodowego Spisu Powszechnego Ludno$ci
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i Mieszkan przeprowadzonego w 2011 r.) kryterium to spetnia 12 wojewddztw;
w grupie tej znajduje si¢ rOwniez wojewddztwo lubelskie. Sposob obliczania

kwoty uzupetniajacej najlepiej przedstawia rownanie:

Dla wojewddztwa lubelskiego z liczba mieszkancéw na poziomie ok.
2,185 min stosuje si¢ ustawowo okreslony przelicznik dla wojewodztw z liczba
mieszkancoéw z przedziatu 2-2,5 mln, traktujac liczbg mieszkancow wojewodz-
twa jako sume 2,5 miliona mieszkancow i1 50% liczby mieszkancéw powyzej 2

Ku =9Ww x przeliczeniowa liczba mieszkancow.

milionow.

Czg$¢ wyrownawcza w ramach subwencji ogolnej w kolejnych latach ana-

lizowanego okresu ksztattowata si¢ nastepujaco:

Istotny wniosek ptynie z zestawienia kwot czgsci wyroOwnawczej z cala

— w roku 2008 przy dochodach na poziomie 644 568 614,36 zt czgs¢

wyrownawcza zostala przekazana w kwocie 121 240 724,00 zt,

— w roku 2009 przy dochodach w kwocie 989 722 260,40 zt czgsé

wyroéwnawcza wyniosta 142 543 759,00 zt,

— w roku 2010 przy kwocie 752 470 401,73 zt wykonanych docho-
dow cze$¢ wyrownawcza wyniosta 160 912 108,00 zt,
— w 2011 przy kwocie 851 304 943,83 zt dochoddéw czes¢ wyrow-

nawcza wyniosta 144 724 818,00 zt.

suma subwencji ogolnej przekazanej wojewodztwu lubelskiemu (tabela 1).

Udzial czgsci wyrownawczej w subwencji og6lnej zasilajacej budzet samorzadu

wojewodztwa lubelskiego

Tabela 1

Rok Subwencja ogdlna (w zt) Czg$¢ wyréwnawcza (w zt) (3:4)

2008 222738 728,00 121 240 724,00 54,43%
2009 292 188 391,00 142 543 759,00 48,78%
2010 318 150 846,00 160 912 108,00 50,58%
2011 257 378 979,00 144 724 818,00 56,23%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu samorzadu

wojewodztwa lubelskiego za lata 2008—2011.
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Czg$¢ wyrownawcza, jak wynika z danych prezentowanych w tabeli 1, ma
najwickszy udziat w catej kwocie subwencji ogdlnej przekazywanej wojewodz-
twu lubelskiemu z budzetu panstwa. Nie jest to sytuacja charakteryzujaca
wszystkie wojewodztwa, a tylko te, w ktorych dostep do zrodet dochoddéw wias-
nych jest najmniejszy. Czgs¢ wyrownawcza otrzymywana przez wojewodztwo
lubelskie na przestrzeni czterech analizowanych lat byta najwyzsza w kraju (da-
ne Ministerstwa Finansow). Zauwazalny jest takze trend zwigkszania §rodkow
przekazywanych w ramach czegsci wyréwnawczej w latach 2008—2010, co przy
znaczacym udziale tej czg¢sci w catej subwencji przetozylo si¢ na wzrost kwoty
globalnej przekazywanej z tego tytulu. Analogicznie zmniejszenie kwoty prze-
kazanej czg$ci wyrownawczej zaskutkowalo zmniejszeniem ogélnej kwoty
subwencji w roku 2011.

Uwzgledniajac fakt, iz liczba ludnosci wojewddztwa w badanym okresie
byla wzglednie stala (na poziomie 2,15 mln; w 2011 spis powszechny doktadnie
okreslit liczbg na 2,18 mln, jednak ten wynik stuzyt obliczeniom subwencji do-
piero na 2012 r.), istotna jest tendencja ksztaltowania si¢ wskaznikow W i Ww,
a co za tym idzie, skala r6znicy migdzy nimi. Roznica ta w latach 2008—2010
powigkszata sig, co oznaczato zwigkszanie si¢ dysproporcji migdzy $rednia dla
wojewddztwa a Srednia dla kraju. W 2011 roku sytuacja ulegta zmianie: réznica
miedzy wskaznikami W i Ww zmniejszyta si¢, co w efekcie dato mniejsza kwo-
tg czesci wyrdwnawczej w roku 2011 niz rok wczesniej.

2. Cze$¢ oswiatowa

Subwencja o$wiatowa jest gtdéwnym Zrodlem finansowania zadan eduka-
cyjnych wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy jed-
nakze wyraznie podkresli¢, iz tak jak pozostate czesci subwencji ogolnej, sub-
wencja oswiatowa nie jest formalnie powigzana z zadnym konkretnym zada-
niem i nie musi by¢ wykorzystana na cele o$wiatowe. Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, iz bez subwencji oswiatowe] wickszos¢ JST nie bytaby w stanie po-
dota¢ finansowo natozonym zadaniom edukacyjnym. Laczna kwotg subwencji
oswiatowej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego okre§la dos¢
ogolnie art. 28 ust. 1 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
W praktyce kwota przyjmowana do projektu ustawy budzetowej jest wyzsza od
kwoty, jaka mozna byloby wyliczy¢, stosujac przywotany przepis ustawy. Jest
to niezbedne, zwazywszy na konieczno$¢ uwzglednienia ewentualnych podwy-
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zek ptac nauczycielskich oraz wzrostu wydatkow rzeczowych. Wielko$¢ czgsci
o$wiatowej subwencji ogolnej do podziatu miedzy JST jest ustalana corocznie
w ustawie budzetowe;j (art. 27 Ustawy o dochodach JST). Cze$¢ oswiatowa jest
dzielona migdzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego z uwzgled-
nieniem zakresu realizowanych przez nie zadan o$wiatowych. Zadania o$wia-
towe, w tym zadania szkolne i pozaszkolne, sa okreslone w Ustawie z dnia 7
wrze$nia 1991 roku o systemie o$wiaty?. Ustalona w ustawie budzetowej na rok
2012, po odliczeniu rezerwy w wysokosci 0,25%, cze$¢ oswiatowa (SO) sktada
si¢ z kwoty bazowej (SOA), kwoty uzupehiajacej (SOB) i kwoty na zadania
pozaszkolne (SOC). Algorytm ten przedstawia rownanie:

SO =504+ SOB + SOC,

gdzie:

SO — czg$¢ oswiatowa, po odliczeniu rezerwy, o ktorej mowa w art. 28

ust. 2 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek sa-

morzadu terytorialnego,

SOA — kwota bazowa czesci oswiatowej wedlug finansowego standardu

A podzialu czgsci oswiatowej na realizacje zadan szkolnych,

SOB — kwota uzupelniajaca czgsci oswiatowej wedtug wag P zwigksza-

jacych finansowy standard A na realizacj¢ zadan szkolnych,

SOC — kwota czgéci oswiatowej na realizacj¢ zadan pozaszkolnych.

Standard finansowy (A) minister edukacji narodowej wyznacza, dzielac
kwotg subwencji przewidzianej do podziatu (SO) przez przeliczeniowa liczbg
uczniow dla kraju (Uy). W roku 2012 standard ten wynosi 4 955,8092 zt (dane
MEN).
Sposob podziatu czg$ci o$§wiatowej, jak wskazuje art. 28 ust. 6 Ustawy

0 dochodach JST, nalezy do ministra wtasciwego do spraw oswiaty i wychowa-
nia, ktory po zasigegnigciu opinii ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych oraz reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego okresla,
w drodze rozporzadzenia, sposob podziatu czgsci oswiatowej subwencji ogdlnej
migdzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
W szczegdlnosci typow 1 rodzajow szkot 1 placowek prowadzonych przez te
jednostki, stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby ucznidow w tych
szkotach i placowkach. Rozporzadzenie takie, regulujace sposob podzialu cze-

2 Tj. Dz.U.2004.256.2572 ze zm.
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$ci o$wiatowej, wlasciwy minister wydaje co roku w okolicach potowy grudnia.
W celu doprecyzowania sposobu mierzenia skali zadan o$wiatowych i dostoso-
wania do nich wysoko$ci subwencji, rozporzadzenie wprowadza algorytm,
W ktérym to ustala si¢ przeliczeniowa liczbg ucznidéw w roku bazowym dla po-
szczegolnych szkot i placowek o§wiatowych, a nastgpnie wylicza wedhug zr6z-
nicowanych wag dla wybranych kategorii uczniow (wychowankéw) i okreslo-
nych typoéw oraz rodzajow szkot oraz wskaznika korygujacego, uwzgledniaja-
cego stopnie awansu zawodowego nauczycieli. Zastosowanie tego wskaznika
umozliwia przekazanie relatywnie wyzszych kwot czgsci oswiatowej subwencji
ogo6lnej do tych jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych udzial etatéw
nauczycieli 0 najwyzszych stopniach awansu zawodowego w relacji do ogdlnej
liczby etatéw nauczycieli jest wyzszy niz $rednio w skali kraju, co przektada si¢
na poziom ponoszonych przez poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego
wydatkéw na wynagrodzenia nauczycieli®. Algorytm podziatu subwencji oswia-
towej nie wykorzystuje zadnych parametrow opisujacych warunki ksztatcenia
czy charakteryzujacych jakos¢ ksztalcenia. Zrezygnowano wiec z wykorzysta-
nia subwencji o$wiatowej jako instrumentu promowania wyzszej jakosci dzia-
fania szkot.

Do naliczenia ostatecznych kwot czg$ci oswiatowej subwencji ogolnej sto-
suje si¢ dane o liczbie uczniéw i wychowankoéw oraz liczbie etatdow nauczycieli
gromadzonych w ramach Systemu Informacji O$wiatowej. System funkcjonuje
od 1 stycznia 2005 roku na mocy ustawy 0 systemie informacji o$wiatowe;j’.
Stworzono go w celu zgromadzenia w jednej spojnej bazie informacji z zakresu
sprawozdawczosci statystycznej, rozproszonych dotychczas migdzy Gtéwnym
Urzedem Statystycznym, Ministerstwem Edukacji Narodowej, poszczegolnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego, jak i instytucjami innych resortow.

Kwoty przekazywane w ramach czgsci oswiatowej dla wojewodztwa lu-
belskiego w kolejnych latach w zestawieniu z cata kwota subwencji przedsta-
wialy sie, jak pokazano w tabeli 2.

®  Zob. Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie

sposobu podziatu czgéci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
w roku 2012 (Dz.U.2011.288.1693).

*  Obecnie Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o systemie informacji o§wiatowej (Dz.U. 2011.
139.814 ze zm.), ktora zastapita poprzednio obowiazujaca Ustawg z dnia 19 lutego 2004 r.
(Dz.U.2004.49.463 ze zm.).
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Tabela 2

Udziat czg$ci o§wiatowej w subwencji ogolnej zasilajacej budzet samorzadu
wojewddztwa lubelskiego

Rok subwencja ogolna (w zt) czg$¢ oswiatowa (w zt) (3:2)

2008 222738 728,00 35835 211,00 16,09%
2009 292 188 391,00 36 961 492,00 12,65%
2010 318 150 846,00 39 394 556,00 12,38%
2011 257 378 979,00 43 387 396,00 16,86%

Zrodto: jak w tabeli 1.

W zestawieniu z wykonanymi wydatkami samorzadu wojewodztwa lubel-
skiego na o$wiatg pokrycie ich przez czg¢$¢ oswiatowa wygladato nastgpujaco:

Tabela 3

Stopien pokrycia wydatkow oswiatowych srodkami pochodzacymi z czg$ci oSwiatowej

subwencji ogolnej budzecie samorzadu wojewddztwa lubelskiego

Rok czes¢ oswiatowa (w zt) wydatki na o$§wiate (w zt) Pokrycie
2008 35835 211,00 42 011 618,07 85,30%
2009 36 961 492,00 42 430 447,24 87,11%
2010 39 394 556,00 41923 397,29 93,97%
2011 43 387 396,00 45 539 757,35 95,27%

Zrodto: jak w tabeli 1.

Czgs$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej nie ma tak wielkiego znaczenia w do-
chodach wojewodztwa samorzadowego (wigkszo$¢ ogdlnej sumy czesci oswia-
towej otrzymuja samorzady gminne oraz nieco mniej samorzady powiatowe),
a w kontekscie calej subwencji ogélnej, przekazywanej samorzadowi woje-
wodztwa lubelskiego, stanowi jej trzecia czgs$¢ pod wzglgdem udziatu w catej
kwocie. W analizowanym okresie wysoko$¢ czgsci oswiatowej z kazdym ro-
kiem rosta. Jednakze wniosek o tym, ze ta sytuacja wydatnie przetozylta si¢ na
wzrost dochodéw samorzadu z tytulu subwencji ogélnej, nie jest do konca
uprawniony, tym bardziej ze udzial czgs$ci oswiatowej w latach, kiedy kwota
subwencji ogdlnej rosta, malal. Zwigkszyt si¢ on dopiero w roku 2011, kiedy
jednak zanotowano spadek catej kwoty subwencji ogolnej. Srodki przekazywa-
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ne jako czg$¢ o§wiatowa dla samorzadu wojewddztwa lubelskiego na tle innych
wojewddztw przekonuja o $redniej skali zadan o$wiatowych wykonywanych
przez samorzad wojewodztwa. Kwoty przekazywane jako czg$¢ oswiatowa byty
zawsze nieco ponizej Sredniej dla wszystkich wojewodztw. Z tabeli 3, bioracej
po uwage wydatki samorzadu wojewodztwa na oswiatg, wynika, ze subwencja
nie pokrywa w 100% wydatkow zwiazanych z o$wiata. Dodatkowo trzeba
wziac¢ pod uwagg fakt, ze dane pokazane w tabeli przedstawiaja wydatki zreali-
zowane nie w pelnych kwotach zaplanowanych w budzecie. Widoczny jest na-
tomiast wzrost pokrycia wydatkéw oswiatowych kwotami czgsci o$wiatowej
przy wzglednie statym poziomie wydatkow w kolejnych czterech latach, po-
czawszy od 2008 roku. Swiadczy¢ to moze o coraz bardziej precyzyjnym spo-
sobie rozdzielania czg$ci o$wiatowej subwencji ogélnej przez ministra wlasci-
wego do spraw o$wiaty 1 wychowania.

3. Cze$¢ regionalna

Subwencja regionalna ma pod wzgledem stosowanych kryteriow podziatu
podobny charakter do kwoty uzupelniajacej subwencji wyréwnawczej. Czgs$¢
regionalna wyptacana jest w kwotach odpowiadajacych obowiazkowym wpta-
tom do budzetu panstwa dokonywanym przez jednostki dysponujace najwyz-
szymi dochodami podatkowymi. Jest ona zatem instrumentem poziomej redy-
strybucji dochoddéw samorzadowych za posrednictwem budzetu panstwa’.

Podzial czgsci regionalnej miedzy wojewodztwa zaktada wiele warunkow,
ktére zostaly juz omowione wcezesniej. Przypomnie¢ nalezy jednak, ze wszyst-
kie warunki oparte sa na danych liczbowych i wynikajacych z nich wskaznikéw
charakteryzujacych kazde wojewodztwo. Regulacja ta jest wynikiem dazenia
ustawodawcy do zobiektywizowania kryteriow, na podstawie ktorych rozdzie-
lane sa poszczegdlne czeéci subwencji ogdlnej. Zestawienie wymaganych przez
ustawg wskaznikow dla poszczegdlnych wojewddztw z tozsamymi wskaznika-
mi dla kraju daje obraz sytuacji gospodarczej danego wojewddztwa i jest pod-
stawa do obliczenia naleznej kwoty w ramach rozdzielanych srodkow. Wskaz-
niki, ktére warunkuja przyznanie kwot w ramach czgsci regionalnej, a nastgpnie
stuza obliczaniu naleznych $rodkéw, odnosza si¢ do stopy bezrobocia, PKB na

5 'W. Misiag, M. Tomalak, Analiza algorytméw podziatu Srodkéw publicznych z punktu wi-
dzenia polityki regionalnej, Warszawa 2010, s. 25.
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mieszkanca, powierzchni drog wojewodzkich na mieszkanca, poziomu wydat-
kéw biezacych na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie oraz w oparciu
0 bilans rozliczen dochodow wojewoddztwa z tytutu czg$ci regionalnej 1 wyrow-
nawczej.

Przy omawianiu praktycznego wymiaru czg$ci regionalnej nalezy zazna-
czy¢, ze jest ona finansowana z wplat wojewodztw, ktérych wskaznik przekra-
cza 110% wskaznika Ww. Nieco zawily sposob obliczania wysokosci wplat
konkretnych wojewodztw, wskazany w ustawie o dochodach JST (art. 31
ust. 2), najlepiej przedstawi¢ za pomoca rownania. I tak, dla wojewodztw,
w ktorych wskaznik W nie przekracza 170% wskaznika Ww, wysoko$¢ wplaty
oblicza si¢ nastepujaco:

Kw=Imx80% (W —110% Ww),

gdzie:
Kw — oznacza kwote wptaty, zas Im — liczbg¢ mieszkancow wojewo6dz-
twa.
Dla wojewodztw, w ktorych wskaznik W jest wigkszy od 170% wskaznika
Ww, wysoko$¢ kwoty wptaty wynosi:

Kw = Im x[48% Ww +95% (W —170% Ww)].

Wojewodztwo lubelskie w latach 2008—2011 nie byto zobowiazane do do-
konywania wplat. Wptat dokonuja tylko najsilniejsze ekonomicznie wojewo6dz-
twa: w roku 2012 mechanizm wplat objal wojewddztwa mazowieckie, dolnosla-
skie 1 wielkopolskie (dane Ministerstwa Finansow). Warto zauwazy¢, iz 96%
sumy wptat (ok. 659 min z}) to kwota przekazywana przez wojewodztwo ma-
zowieckie, ktére z roku na rok jest najwigkszym ptatnikiem wplat na czes$¢ re-
gionalna subwencji ogolne;j.

Dla samorzadu wojewddztwa lubelskiego w latach 2008-2011 przekazano
kwoty, ktore sa zawarte w tabeli 4.
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Tabela 4

Udziat czg$ci regionalnej w subwencji ogdlnej zasilajacej budzet
wojewddztwa lubelskiego

Rok subwencja ogolna (w zt) czg$¢ regionalna (w zt) (3:2)
2008 222738 728,00 64 929 793,00 29,15%
2009 292 188 391,00 109 988 004,00 37,64%
2010 318 150 846,00 117 299 982,00 36,87%
2011 257 378 979,00 69 016 949,00 26,82%

Zrodto: jak w tabeli 1.

Cze$¢ regionalna przekazywana samorzadowi wojewodztwa lubelskiego
jest druga pod wzgledem udziatu w catej kwocie subwencji ogdlnej. Jesli chodzi
0 caty kraj, samorzad wojewddztwa lubelskiego otrzymuje jedna z najwyzszych
kwot czg$ci regionalnej. W latach 2009 i 2010 wigcej otrzymaty tylko Mazo-
wieckie i Podkarpackie, w 2011 roku tylko podkarpackie otrzymato wigksza
sumg w ramach tej czegsci (dane Ministerstwa Finansow). Wiele kryteriow bra-
nych pod uwagg przy podziale i obliczaniu czesci regionalnej wyraznie wplywa
na wysoko$¢ kwot przystugujacym samorzadowi. Mimo ze udziat w catej sub-
wencji ogdlnej na przestrzeni badanego okresu byt ciagle drugi co do wielkosci,
to jednak jego wahania mozna okresli¢ jako znaczne: na przestrzeni trzech lat
siggajace ponad 10%.

4. Analiza ksztaltowania si¢ wplywow z subwencji ogélnej w budzecie
wojewddztwa lubelskiego

W analizowanym okresie subwencja ogdlna byla przekazywana dla samo-
rzadu wojewddztwa lubelskiego z tytulu wszystkich trzech czesci. Wysokosé
subwencji ogolnej w kazdym z analizowanych lat sytuowata Lubelskie na dru-
giej pozycji w kraju; wigcej otrzymywat tylko samorzad wojewddztwa podkar-
packiego (dane Ministerstwa Finansow).

Subwencja ogo6lna, obok dochodow wiasnych, jest najwazniejszym zro-
diem dochodow samorzadu wojewddztwa lubelskiego. Do takiego stwierdzenia
upowaznia analiza zar6wno wysokosci otrzymywanych kwot ogétem, jak tez
ocena udziatu tych kwot we wszystkich dochodach samorzadu. Udziat subwen-
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cji ogdlnej w wykonanych dochodach w kolejnych latach przedstawiono w ta-
beli ponize;.

Tabela 5

Znaczenie subwencji ogdlnej w dochodach ogotem budzetu woj. lubelskiego

Rok Dochody budzetowe (w zt) | subwencja ogdlna (w zt) (3:2)

2008 644 568 614,36 222738 728,00 34,56%
2009 989 722 260,40 292 188 391,00 29,52%
2010 752 470 401,73 318 150 846,00 42,28%
2011 851 304 943,83 257 378 979,00 30,23%

Zrodto: jak w tabeli 1.

Udziatl subwencji w dochodach budzetu wojewodztwa zmieniat si¢ dyna-
micznie w kolejnych latach. Mimo zwigkszenia kwoty subwencji w 2009 w po-
réwnaniu z rokiem poprzednim, jej udzial w dochodach samorzadu wojewo6dz-
twa spadt w stosunku do 2008 roku. Wiazato si¢ to z przekazaniem znacznych
kwot w ramach dotacji rozwojowej, ktora w wyrazny sposob zwigkszyta ogdlne
dochody samorzadu. Dochody wojewodztwa w 2009 roku zwigkszyty si¢ az
0 53,5%, podobnie jak we wszystkich wojewddztwach samorzadowych w kraju
(§redni wzrost ich dochodéw na poziomie 54,4%)°. Rok 2010 w poréwnaniu
z rokiem 2009 to blisko 13-procentowy wzrost udziatu (12,76%), natomiast juz
rok nastepny, 2011, to 12-procentowy spadek udziatu w dochodach. Zwlaszcza
rok 2010 pokazuje, jak wielkie znaczenie ma dla budzetu otrzymanie subwencji
ogo6lnej. Udzial tej pozycji w dochodach samorzadu wojewddztwa na poziomie
ponad 40% w znacznym stopniu uzaleznia funkcjonowanie samorzadu i realiza-
cje zalozonych celow od srodkow transferowanych z budzetu panstwa. Kwota
przekazana z tytutu subwencji ogolnej byta najwazniejsza pozycja w strukturze
wykonanych dochodow wojewoddztwa w 2010 roku. Trend ten, sytuujacy sub-
wencj¢ ogdlna najwyzej wsrod dochodow Lubelskiego, rozpoczal si¢ juz
w 2009 roku, mimo ze jej udziat w dochodach nie osiagnat wtedy 30%. Od roku
2009 mamy wige sytuacjg, w ktorej subwencja ogdlna jest najwazniejszym zro-
dtem dochodow wojewddztwa lubelskiego, tak bylo takze we wspomnianym
2010 roku oraz w roku 2011. Ostatnim rokiem, kiedy to dochody wtasne stano-

® Wykonanie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego woj. lubelskiego w 2009 ., Re-
gionalna Izba Obrachunkowa w Lublinie, zeszyt za 2009 r.



Subwencja ogdina w dochodach samorzqdu... 221

wity najwazniejsze zrodlo dochodoéw samorzadu wojewodztwa, byt rok 2008.
Wtedy to subwencja ogodlna stanowila 34,56%, a dochody wlasne stanowity
36,21% ogoblnych dochodow.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na rosnaca w badanym okresie poczawszy
od 2008 roku nominalng kwot¢ subwencji ogolnej. Przekazana w 2008 roku
kwota subwencji byta o 9,62% wigksza niz w roku poprzednim. Rok 2009 to
znaczny wzrost o 31,18%, natomiast w roku 2010 byt to juz wzrost jedynie na
poziomie 8,89%. Wysoki wzrost przekazanej subwencji w roku 2009 stanowit
rezultat generalnie zwigkszonych w tymze roku transferow z budzetu panstwa,
ktory $rednio dla wszystkich wojewddztw oznaczat trzykrotny wzrost dotacji
oraz wzrost subwencji 0 23% w stosunku do poprzedniego okresu. W 2011 roku
nastapit zwrot 1 kwota subwencji ulegta obnizeniu o 19,10% w stosunku do ro-
ku 2010. Nominalnie byt to az 0 60 771 867 zt mniej. Spadek byt konsekwencja
zmian zalozonych w nowej ustawie o finansach publicznych, w kierunku
wzmocnienia udziatu dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz zmniejszenia roli transferu srodkow z budzetu panstwa.

W latach 2008-2011 wojewodztwo lubelskie otrzymato w ramach sub-
wencji ogdlnej 1 090 456 944,00 zt. Wykonane dochody w tym okresie to suma
3238066 220,32 z, udzial subwencji wynidst wigc 33,68%. Taki poziom
transferow $rodkow z budzetu panstwa do budzetu samorzadowego §wiadczy
Z jednej strony o silnym powiazaniu finanséw wojewddztwa z sytuacja gospo-
darcza w kraju, a z drugiej strony o relatywnie stabej pozycji ekonomicznej wo-
jewodztwa.

W kolejnych latach dochody zaplanowane z tytutu subwencji og6lnej byty
realizowane na poziomie 100%. Subwencja byta wiec pewnym Zrédtem plano-
wania dochodow przez samorzad wojewodztwa. Jest to o tyle wazne, ze pro-
gnozowane kwoty subwencji ogolnej sa znane na etapie projektowania budzetu
samorzadu wojewddztwa 1 inaczej niz w przypadku pozostatych kategorii do-
chodow istnieje pewno$¢ otrzymania z gory okreslonej sumy srodkow.

Warto zauwazy¢, iz w badanym okresie rowniez poszczegolne czgsici sub-
wencji ogolnej charakteryzowaty si¢ okreslong dynamika. Zmiany przedstawio-
no w ponizszej tabeli.
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Tabela 6
Zmiany subwencji ogolnej wedhug jej czgsécei
Rok Cz. o$wiatowa Zm. % Cz. wyro6wna- Zm. % Cz. regionalna Zm. %
(w zb) wcza (w zh) (w zb)
2008 35835211 (-0,25) 121 240 724 16,80 64 929 793 2,35
2009 36 961 492 3,14 142 543 759 17,60 109 988 004 69,40
2010 38 394 556 3,88 160 912 108 12,90 117 299 982 6,65
2011 43 387 396 13 144724 818 (-10,1) 69 016 949 (-41,20)

Zrodto: jak w tabeli 1.

Analizujac kwoty poszczegdlnych czesci subwencji ogolnej przekazywa-
nej w latach 2008-2011, wida¢, ze cze$¢ oswiatowa tylko na poczatku badane-
go okresu, tzn. w roku 2008, byta mniejsza niz rok wczesniej, natomiast w ko-
lejnych trzech latach w kazdym roku nast¢powal wzrost tej kwoty. W latach
2009-2010 byt to wzglednie staly poziom wzrostu oscylujacy migdzy 3% a 4%,
aw roku 2011 juz znaczny, bo w granicach 13%. Byt on zwiazany ze skutkami
przechodzacymi na rok 2011 podwyzki wynagrodzen o 7% od 1 wrze$nia 2010
roku oraz planowana podwyzka wynagrodzen dla nauczycieli o 7% od 1 wrzes-
nia 2011 roku, a takze z konsekwencjami zmian w strukturze awansu zawodo-
wego nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placowkach oswiatowych prowa-
dzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Odwrotnie byto ze zmianami w przypadku dwoch pozostatych czesci sub-
wencji ogblnej. Przez pierwsze trzy lata w badanym okresie obserwujemy co-
roczny wzrost przekazywanych kwot z tych tytutéw, sytuacja ulegta zmianie
natomiast w 2011 roku: zarowno kwoty czesSci wyrownawczej, jak i czgsci re-
gionalnej byly mniejsze niz rok wczesniej. Odnosnie do czgSci wyrdbwnawczej
wida¢, ze sprecyzowane kryteria i wskazniki wplynety na wzglednie stabilny
wzrost przekazywanej kwoty z tego tytutu w latach 2008-2010. W roku 2011
zmnigjszenie $srodkow o 10,1% to efekt zmniejszenia dysproporcji migdzy
wskaznikami W1 Ww.

Czg$¢ regionalna z kolei charakteryzowata si¢ bardzo duzymi wahaniami,
zaréwno jesli chodzi o wzrost w kolejnych latach od 2008 do 2010 roku, jak
rowniez gwattowny spadek srodkow z tego tytutu w roku 2011. Brak stabilnego
poziomu wzrostu jest wynikiem tego, ze kwota czg$ci regionalnej jest w odpo-
wiednich proporcjach zalezna od bardzo wielu czynnikdw i mierzacych ich ska-
le wskaznikow o bez watpienia dynamicznym charakterze.
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Konkluzja

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze subwencja ogdlna jako zrodto do-
chodéw wojewodztwa jest forma uzupelniania jego dochodéw, stanowi zrddto
selektywnego wspierania tych wojewodztw, ktore maja ograniczony dostgp do
zrddet dochodéw wilasnych. Jest takze instrumentem, ktory zapewnia utrzyma-
nie biezacej ptynnosci wojewodztwa. Dla wojewodztwa lubelskiego subwencja
ogo6lna stanowi podstawowe zrodto dochodow, przy czym w calym analizowa-
nym okresie kwota przyjeta w uchwale budzetowej nie zmieniala si¢ w ciagu
roku, w planowanej wysokosci zasilajac rachunek budzetu JST.

GENERAL SUBVENTION IN THE REVENUE OF THE LUBELSKIE
VOIVODESHIP’S GOVERNMENT IN YEARS 2008-2011

Summary

Considering the direction of the financial flows, there are two kinds of the subven-
tion mechanism. The first one, named the vertical transfer, means crediting the local
government from the national budget: the compensatory and the educational share is
remitted in this way. The second one is the horizontal transfer, within the framework of
which the remittances from the “wealthy” territorial units are transferred to the national
budget and subsequently — as far as the voivodeships are concerned — utilized in the re-
gional part.

The subject of the elaboration is the analysis of subsidizing of the territorial gov-
ernment units’ mechanism in the context of its role and significance evaluation as a
supporting source of supplying the government of the chosen voivodeship.

Translated by Agata Wosirska
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Wprowadzenie

Kwestie etycznego postgpowania w zglobalizowanym $wiecie staja si¢ cO-
raz wigkszym problemem ludzkosci i stanowiag wyzwanie wspotczesnego swia-
ta.

Panuje powszechny poglad, ze banki powinny by¢ instytucjami zaufania
publicznego. Mimo Ze nie ma jednoznacznych podstaw prawnych powyzszego
stwierdzenia, w orzecznictwie sadowym, tacznie z Trybunatem Konstytucyj-
nym, pojawia si¢ poglad, ze bank pehi rolg instytucji zaufania publicznego. Ta-
ka kwalifikacja wymusza najwyzsza staranno$¢ przy wykonywaniu powierzo-
nych zadan oraz stosowanie surowych zasad odpowiedzialno$ci. Przez lata ban-
ki traktowane byly jako instytucje, ktore nigdy nie zawodza. Im klienci powie-
rzaja oszczednoS$ci catego zycia, a instytucje administracji publicznej swoje bu-
dzety. Nic wigc dziwnego, ze bankowos¢ okreslana jest zobowiazujacym mia-
nem dobra publicznego. Banki maja wiec charakter dualny: sa zarazem przed-
sigbiorstwami handlowymi oraz instytucjami zaufania publicznego. Istota jest
wigc szukanie rownowagi pomig¢dzy dochodowoscia a stabilnoscia 1 przestrze-
ganiem zasad etyki’.

Za etyczne uwaza sie te banki, ktore buduja swoja marke na podstawie
przejrzystych dziatan, odpowiedzialno$¢ wobec wszystkich swoich interesariu-

1S, Flejterski, Ekonomia jest najtrudniejsza, najciekawsza, najwspanialsza, Wydawnictwo
Hogben, Szczecin 2011, s. 133.
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szy oraz promowanie zasad odpowiedzialnego biznesu w sektorze finansowo-
-bankowym. Mozna réwniez stwierdzi¢, ze bank jest ,,miejscem kreowania kul-
tury ekonomicznej*”. Coraz wigcej bankow zauwaza, ze dziatanie wedlug zasad
etycznych przyczynia si¢ do poprawy nadszarpnigtego wizerunku, spowodowa-
nego kryzysem finansowym z 2007 roku.

Celem pracy jest ukazanie wagi wspotpracy pomig¢dzy sektorem banko-
wym a jednostkami samorzadu terytorialnego. Istotne jest podkreslenie, by wi-
zerunek banku nie kojarzyt sig tylko z ,,fabryka” kredytéw i rachunkow banko-
wych, lecz z firma o moralnych podstawach, rozumiejaca potrzeby klientow in-
dywidualnych oraz administracji publicznej.

1. Etyka w dzialalnoSci jednostek samorzadu terytorialnego

Tadeusz Kotarbinski w rozprawie Medytacje o zyciu godziwym Snuje roz-
wazania o postepowaniu godnym prawego cztowieka. Pisze: ,Istnieje wielka
rzesza 0sob rozmyslajacych o zyciu godziwym. Czlonkéw tej nieformalnej spo-
tecznosci niepokoja trzy gtdwne problemy: jak postgpowac, by nie zastuzy¢ na
osad ujemny ludzi godnych szacunku, lecz przeciwnie, pozyska¢ ich stuszny
szacunek; by nie popas¢ w nieszczescia 1 ustrzec od nieszczg$¢ istoty bliskie
sercu i tak pokierowaé sprawami, by nam i im warto bylo zy¢; by wreszcie nie
bylo tak, ze nie wie prawica co robi lewica, a sprawca dziatan to obraz niepo0-
radnosci, lecz przeciwnie, by wszystko, co si¢ czyni, uktadato si¢ w sprawna ca-
tose™.

Etyka wedlug T. Kotarbinskiego to zyciowa madros¢, ktéra ,,skupia si¢ na
problemach niepokojacych sumienie™”.

Zagadnienie zachowan etycznych w biznesie dotyczy nie tylko sektora fi-
nansowo-bankowego, ale i administracji publicznej, w tym jednostek samorza-
dow terytorialnych. Wedlug Konstytucji RP art. 163: ,,Samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla
organdow innych wtadz publicznych” oraz art. 166: ,,Zadania publiczne stuzace

2 K. Brzozowska, Banki i ich dzialalnosé, Wydawnictwo Akademii Rolniczej w Szczecinie,

Szczecin 2001, s. 17.
® T Kotarbinski, Medytacje o zyciu godziwym, Wiedza Powszechna, Warszawa 1985, s. 6.
4 Ibidem, s. 13.
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zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne™”.

Administracja publiczna narazona jest na szereg pokus. W celu przeciw-
dzialania negatywnym zachowaniom oraz wdrazania proetycznych dziatan
opracowano standardy zycia publicznego. Prace nad nimi zapoczatkowano
w krajach anglosaskich, jednak ich znaczenie i popularno$¢ mozna dostrzec
w innych krajach Europy Zachodniej. Standardy zycia publicznego stanowia
podstawe dziatania pracownikoéw samorzadowych®. Powszechnie przywoluje
si¢ standardy zycia publicznego sformutowane przez Lorda Nolana w Wielkiej
Brytanii w 1995 roku. W ich sktad wchodza takie sformutowania, jak’:

— Bezinteresownos¢: osoby piastujace urzad publiczny powinny dzia-
fa¢ w imieniu interesu publicznego, a nie kierowac si¢ dobrem wia-
snym lub dobrem najblizszych,

— prawos$c¢: osoby piastujace urzad publiczny nie powinny dopuscié
do sytuacji zalezno$ci finansowej lub materialnej od oséb trzecich,

— obiektywizm: kierowanie si¢ wylacznie kryteriami merytoryczny-
mi,

— odpowiedzialno$¢ o0sob piastujacych urzad publiczny przed spote-
czenstwem,

— jawnos¢ informacji,

— uczciwos¢ 0sob piastujacych urzad publiczny,

— przyktad z gory, czyli osoby publiczne powinny dawac przyktad
zachowan etycznych wspotpracownikom oraz spotecznosci.

W 1997 roku komisja Lorda Nolana przyczynita si¢ do wzmocnienia roli
juz funkcjonujacego kodeksu etycznego postgpowania samorzadu terytorialne-
go®. Standardy Lorda Nolana maja charakter powszechny, dlatego powinny byé
stosowane przez wszystkich cztonkow samorzadu terytorialnego. Istnieje wiele
réznych opinii autorytetow zajmujacych sig¢ problematyka administracji pu-
blicznej, dotyczacych wdrazania standardow etycznych. Jedni uwazaja, ze po-
winny by¢ one ksztalttowane poza ustawodawstwem, czyli by pozostaly jako
czes$¢ ,,prawa migkkiego”, inni twierdza, ze nalezatoby wprowadzi¢ ingerencje

5
6

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2.04 1997 r., www.sejm.gov.pl (21.05.12).
H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, LexisNexis, Warszawa
2011, s. 357.

” Ibidem, s. 358.

8 H. Izdebski, Introduction to Public Administration and Administrative Law, Liber, Warsza-
wa 2006, s. 31-32.
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ustawodawcy. W Polsce, w ktorej demokracje okresla si¢ jako ,,mloda”, nie
zawsze si¢ dba o wizerunek stuzby publicznej, zwlaszcza w samorzadach. Uza-
sadniona wydaje si¢ wigc ingerencja ustawodawcza, poniewaz mechanizmy
samoregulacji moga by¢ niewystarczajace. Problematyka etyki w administracji
stanowi wazne zagadnienie dla catej gospodarki oraz spoteczno$ci. Parlament
Europejski Unii Europejskiej wychodzac z zatozenia, ze nie zawsze mozna li-
czy¢ na etyczne postgpowanie administracji publicznej, wypracowat standardy
zawarte w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej. Kierowane
sa one do urzednikow administracji publicznej we wszystkich panstwach Unii
Europejskiej’. Innym waznym aktem Rady Europy, z punktu widzenia proble-
matyki administracji publicznej, jest Kodeks Dobrej Administracji. Formutuje
zasady, ktorymi powinni kierowaé sig urzednicy Unii Europejskiej™.

Wszystkie banki w swoich reklamach przekonuja, Zze celem nadrzgdnym
ich dzialania jest dobro i interes klienta. Zycie codzienne koryguje, nieraz
bolesnie, te zapewnienia. Klopoty finansowe Grecji wskazuja, ze banki posiada-
jace rozbudowane dzialy szacujace ryzyko planowanych operacji z beztroska
pozyczaty sumy niemozliwe do sptacenia przez rzad grecki. Zaktadaty, ze w ra-
zie ktopotow w sptacie zadluzenia pomoze Unia Europejska.

Codziennos¢ pokazuje, ze sa banki deklarujace etyczne postgpowanie
i banki, ktore w swym postepowaniu kieruja si¢ zasadami etyki.

Magdalena Sroda wysuwa teze, ze jednym z najwazniejszych podziatow
jest podziat na ludzi zasad i ludzi troski. Tak zwani ludzie zasad wyrazaja prze-
konanie, ze deklarowanie zasad dowodzi osobistej prawosci. Kim innym sa 1u-
dzie troski. Czlowiek troski ma wzglad na innych. Buduje swoje zasady,
uwzgledniajac ich odbidr przez innych ludzi. To ludzie wyznaczaja mu zasady
dziatania. Czlowiek troski widzi przede wszystkim krzywdg i cierpienie. Te du-
ze, ale i mate. Widzi réznej wielko$ci problemy, ktore czesto mozna rozwiazac,
nie baczac na zasady. Ludzie troski oczywiscie znaja i stosuja zasady, lecz nie
potrafia przej$é obojetnie wobec krzywdy drugiego cztowicka. Swigto$é¢ zycia
postrzegaja bowiem znacznie bardziej konkretnie. Uznaja, ze zasady si¢ dekla-
ruje, a zycie i problemy innych przezywa. Zasady, tak jak ordery, wystarczy
mie¢. Troske trzeba okazywac, a to wymaga wiecej poswiecenia''.

° H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 359.

1" Ibidem.
1 M. Sroda, Ludzie zasad i ludzie troski, www.wyborcza.pl. (21.05.12).
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2. Zachowania etyczne bankéw jako jeden z najwazniejszych elementow
wspoélpracy z samorzgdem terytorialnym

Samorzad terytorialny to nie tylko wyznaczenie obszaru pod wzgledem
geograficznym wsi, miasteczek, gmin czy powiatu. ,,Samorzad terytorialny naj-
prosciej mozna okre$li¢ jako wspdlnotg mieszkancoéw. Czynnikiem taczacym te
wspolnote jest terytorium, zamieszkale przez jej czlonkow”'?. To przede
wszystkim istniejace wigzi spoleczne, poczucie przynaleznosci do okreslonej
grupy oraz wzajemne zaufanie, jakim obdarzaja sig jej cztonkowie. To wzajem-
ne zaufanie jest spoiwem lokalnej spotecznosci, a zarazem przyczynia si¢ do
rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego wspoélnot lokalnych. Zaufanie po-
mi¢dzy wladza a mieszkancami pozwala na budowanie trwatych i przejrzystych
relacji oraz branie wspotodpowiedzialnosci za sprawy lokalne.

Uczciwe 1 odpowiedzialne zachowania wiladzy samorzadowej powinny
by¢ na kazdym szczeblu jej dzialalnosci. Relacje migdzy samorzadem teryto-
rialnym a sektorem bankowym sg ujete w normy prawne. Wspotpraca ta powin-
na przebiega¢ wieloptaszczyznowo — od prowadzenia rachunkéw bankowych
po bardziej skomplikowane ushugi*®. Wybér banku obstugujacego budzet samo-
rzadu terytorialnego jest jednym z najistotniejszych i kluczowych elementow
decyzyjnych dla samorzadu. Bank powinien realizowa¢ ideg stuzenia gospodar-
ce i spoleczenstwu, uwzgledniajac imperatyw moralny. Zwigkszajace si¢ zada-
nia wiasne jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wymagaja coraz wiek-
szych naktadow finansowych, ktéorym podota¢ mozna przez wspolprace z ban-
kami. Banki wysoko oceniaja korzysci ptynace ze wspolpracy z samorzadem te-
rytorialnym. Wachlarz ushug i produktéw oferowanych przez sektor bankowy
jest szeroki. Samorzady staja si¢ coraz bardziej wymagajacymi klientami, ocze-
kujacymi profesjonalnej obstugi. Wzrost zadan wtasnych samorzadéw i mozli-
wos¢ korzystania ze srodkow Unii Europejskiej spowodowaty, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego staty si¢ dla bankow partnerem strategicznym. Dlatego
banki chetnie staja do przetargdw o kredyty dla gmin czy miast. Na rysunku 1
przedstawiono warto$¢ kredytow udzielonych samorzadom.

12 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
C.H.Beck, Warszawa 1997, s. 61.

13 B. Filipiak, S. Flejterski, Bankowo-finansowa obstuga jednostek samorzqdu terytorialnego,
CeDeWu, Warszawa 2008, s. 11.
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Portfel kredytow dla JST (w mid zi)
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Rys. 1. Warto$¢ udzielonych kredytéw samorzadom

Zrodto: M. Kuk, Kredyty dla samorzqdéw: konkurencja rosnie, ,Dziennik Gazeta
Prawna” 2010, nr 16, s. C9.

Dla bankéw wazne jest, ze kredyty udzielone samorzadom cechuja sig
0 wiele nizszym ryzykiem niz finansowanie np. firm oraz w mniejszym stopniu
obciazaja kapital. Duzy popyt regionéw na kredyty powoduje, ze dla banku jed-
nostka samorzady terytorialnego jest strategicznym i atrakcyjnym klientem.

Postgpujaca globalizacja i zwiazany z nig prawie nieograniczony dostep do
produktéw i ustug o podobnych walorach oraz zblizonej cenie zmuszaja sektor
bankowy do poszukiwania nowych mozliwosci budowy przewagi konkurencyj-
nej i pozyskania klienta.

O pozycji banku na rynku bardziej niz przed kryzysem finansowym z 2007
roku decyduje dzis$ to, jak jest postrzegany przez swoje najblizsze otoczenie,
spotecznosci lokalne i klientow. Ich potrzeby i oczekiwania coraz czgsciej znaj-
duja odzwierciedlenie w dtugofalowych strategiach rozwoju banku. Bankowos$¢
bez zasad etycznych jest mato skuteczna. Bank musi sprosta¢ wymaganiom
roznych zainteresowanych podmiotow. Jedni chca, by pomnazal ich kapitat,
drudzy, by byt tez gwarantem uczciwosci. Inni upatruja w sektorze bankowym
zaczyn tworzacy tad spoteczny i rynkowy. Banki postrzegane sa nie tylko jako
instytucje finansowe, ale takze jako doradcze, zwtaszcza w sytuacjach wzmo-
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zonych niepokojow czy niestabilnosci na rynkach finansowych. O wyborze
banku przez jednostke samorzadu terytorialnego powinna decydowaé jakos¢
ustug oferowanych przez instytucje finansowa. Odpowiedzialno§¢ banku jest
podstawa, na ktorej kreuje on swoje relacje z otoczeniem, uwzgledniajac po-
trzeby wszystkich interesariuszy: klientow, inwestoréw, pracownikow, partne-
ré6w biznesowych i spoteczno$ci lokalnych. Wybor odpowiedniego banku przez
jednostke samorzadu terytorialnego jest bardzo wazny, poniewaz to bank jest
jednym z no$nikéw godnego zycia obywateli. Jest kotem napgdowym gospo-
darki. Jezeli bank jest prospoleczny, to jest takze progospodarczy. Dla jednostek
samorzadow terytorialnych wazne jest, ze banki oprocz obowiazkowych regula-
cji prowadza wlasna polityke kredytowa. Zaklada¢ ona moze ostrzejsze lub ta-
godniejsze podejscie banku do oceny zdolnosci kredytowej, ktora jest szczegdl-
nie wazna W sytuacji zadtuzenia samorzadu terytorialnego™. Mozliwosci i kie-
runki wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego z instytucjami finanso-
wymi zostaty okreslone w ustawie o finansach publicznych, o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz w innych przepisach prawa regulujacych
prowadzenie rozliczen finansowych. Pozaprawne aspekty wzajemnych kontak-
tow jednostek samorzadu terytorialnego z instytucjami finansowymi przedsta-
wiono w tabeli 1.

14 K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych, CeDeWu, Warszawa 2005,
s. 113.
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Tabela 1

Pozaprawne aspekty wzajemnych kontaktéw jednostek samorzadu terytorialnego

z instytucjami finansowymi

Pozaprawne aspekty wzajemnych kontaktow JST z instytucjami finansowymi

po stronie JST po stronie instytucji finansowych

— zaufanie jakie zdobyty u swoich klientow, | — zaufanie jakie zdobyty u swoich klientow,

— okreslona samodzielno$¢ dochodowa, — pewno$¢ sytuacji finansowej,

— okreslona samodzielno$¢ wydatkowa, — zarzadzanie ryzykiem w sytuacjach niepoko-

— starania o kredytowanie pewnych inwesty- jOw 1 niestabilno$ci na rynkach finanso-
cji w przypadku niedoborow srodkow fi- wych,
nansowych, — wskazanie granic zadluzenia JST,

— zapewnienie szybko$ci i przejrzystosci — dysponowanie zasobami finansowymi,
przeptywu srodkow finansowych. Kontrola | — regularne zasilanie budzetu jednostek oraz
gospodarki finansowej JST sprawowana wykonywanie transferéw pieniadza
jest przez regionalne izby obrachunkowe,
co uwiarygodnia kredytobiorce

Zrodto: B. Filipiak, S. Flejterski, Bankowo-finansowa obstuga. .., s. 51-52.

Do zadan bankow wspoétpracujacych z jednostkami samorzadu terytorial-
nego nie nalezy tylko obstuga bankowa rachunkéw. Wazng rola instytucji fi-
nansowych powinno by¢ tu rozszerzenie dotychczasowych kontaktow bizneso-

wych, dostarczanie wiedzy i technologii dla JST, ciagle doskonalenie ustug

i produktéw, co w rezultacie prowadzi do pobudzania popytu na nie. Wspotpra-

ca jednostek samorzadu terytorialnego z bankami oparta na zachowaniach
etycznych bankéw jest podstawa budowania pozytywnego wizerunku samorza-
du i sektora finansowego. Wzajemna wspotpraca pomigdzy bankiem a jednost-

ka samorzadu terytorialnego powinna mie¢ nast¢pujace cechy:

bezpieczenstwo dokonywanych ptatnosci w obrocie gospodarczym,
kompleksowos¢ obstugi sektora bankowego,

spetnienie oczekiwan JST,

stabilno$¢ wspotpracy,

wspolpraca oparta na zaufaniu oraz odpowiedzialnosci wykonywa-
nych dziatan,

pewnos¢ transakcji ptynaca z obu stron,

prowadzenie wspolnych przedsiewzig¢ kapitatowych,

ustugi wspomagajace rozliczenie gminy z pracownikami,
posredniczenie w prywatyzacji zasobu nieruchomosci gminnych,
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uzupetniajacy charakter kontaktow polegajacy na dostarczeniu wie-
dzy i technologii dla JST oraz wykorzystanie przez sektor bankowy
bazy klientow wspotpracujacych z samorzadem.

Zarzadzanie publicznymi $rodkami finansowymi wymaga, by jednostki

samorzadu terytorialnego preferowaly najwyzsza jako$¢ oferowanych ustug
i produktéw przez sektor bankowy. Bo jako$¢ to nic innego, jak dostarczenie
takiej ustugi, ktora bylaby zgodna z oczekiwaniami klientow lub je nawet prze-

wyzszala.

Wspotpraca samorzadu terytorialnego z sektorem bankowym stanowi zré-
dto korzysci dla zainteresowanych stron, ale przede wszystkim, co nalezy moc-

no pokresli¢, stanowi szansg dla rozwoju spotecznos$ci lokalnej i poprawe jako-

§ci zycia jej obywateli. Do wspolnych szans nalezy zaliczy¢':

rosnace zaufanie do bankéw jako instytucji dziatajacych profesjo-
nalnie,

ciagly rozwdj sektora bankowego i wzrost mozliwosci kredytowa-
nia JST,

wspotpraca JST z bankami lokalnymi utozsamiajacymi si¢ z pro-
blemami spotecznosci lokalnej,

rosnace zainteresowanie bankéw problemami samorzaddéw i ich
otoczeniem lokalnym,

zaangazowanie sektora bankowego w dziatalno$¢ ekologiczna
i spoteczna,

poprawa kondycji finansowej JST,

rosnace zainteresowanie rynkiem papierow warto§ciowych,
efektywne wykorzystywanie §rodkow finansowych,

niskie ryzyko kredytowe JST,

inwestycje JST.

Istnieja rowniez bariery wspotpracy sektora bankowego z samorzadem te-
rytorialnym?:

rosnace zadluzenie JST,

ograniczenia zwiazane z konieczno$cia redukcji deficytu,
zbiurokratyzowana struktura JST,

dziatania korupcyjne na réznych szczeblach JST,

% A. Lewicki, Wspolpraca bankéw i JST — szanse i wyzwania, www.kongres.zgwrp.pl

(22.05.2012).
% 1hidem.
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— przypadki nieetycznego dziatania JST,

— nieufnos¢ i nieche¢ do wspotpracy JST z niektorymi bankami,

— staba komunikacja w wymianie informacji pomigdzy JST a sekto-
rem bankowym,

— niedoszacowane lub przeszacowane projekty inwestycyjne,

— problematyczna interpretacja przepisow wptywajacych na inwesty-
cje,

— niska $wiadomo$¢ konstrukcji partnerstwa publiczno-prywatnego
i nieche¢ do jego wprowadzenia.

Konstruktywna wspoétpraca pomiedzy sektorem bankowym a jednostka
samorzadu terytorialnego jest coraz wazniejszym czynnikiem warunkujacym
rozwoj spoteczno-gospodarczy spotecznosci lokalnych. Wzajemne zaufanie
i dziatania podnoszace jako$¢ ustug pomagaja w budowie trwatych i pozytyw-
nych relacji.

Podsumowanie

Banki sa istotna czescia rynku finansowego. Pelnig one funkcje posrednika
finansowego oraz instytucji zaufania publicznego. Etyczne dziatania sektora
bankowego przyczyniaja si¢ do rozwoju ekonomicznego regionu oraz dziataja
pozytywnie na rzecz spoteczno$ci lokalnej. Banki, ktore pracuja tak, ze mozna
je traktowac jako dobro publiczne, uwazaja, ze maja obowiazek moralny wobec
spoleczenstwa 1 samorzadow oraz ksztattuja tad spoteczno-gospodarczy bedacy
podstawa niezaktoconego rozwoju regionu. Samorzady terytorialne oczekuja od
sektora bankowego odpowiedzialnosci spotecznej oraz zapobiegania negatyw-
nym skutkom ich dziatalnosci.

Wspodlpraca samorzadu terytorialnego z bankiem etycznym moze byc
szansg na zbudowanie pozytywnego wizerunku samorzadu. Moze si¢ rOwniez
przyczyni¢ do spostrzegania jednostki samorzadu terytorialnego jako regionu
wiarygodnego i wartego zainteresowania. Etyczne i odpowiedzialne zachowania
bankéw przyczyniaja si¢ do rozwoju catej gospodarki. Sa tez czynnikiem przy-
ciagajacym nowych, waznych klientoéw samorzadowych.

Bytoby dobrze, gdyby jednostki samorzadu terytorialnego mogly, przy
wyborze banku w trybie przetargu, uwzglednia¢ parametr ,etyka banku”.
Przyczynitoby si¢ to do harmonijnego rozwoju samorzadu terytorialnego.
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THE ROLE OF ETHICS IN THE BANKS SERVING
THE LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary

Banks are an essential part of the financial market. Banks act as an intermediary
financial institutions and public trust. Ethical banking activities contribute to the eco-
nomic development of the region and act positively to the local community.

Aim of this study is to show the importance of cooperation between the banking
sector and local government units. The cooperation of local government with the Bank
of Ethics may be an opportunity to build a positive image of local government. It may
also contribute to the perception of local government as a credible and worthy of the re-
gion of interest. Ethical and responsible behavior of banks contribute to the develop-
ment of the economy.

Translated by Malgorzata Tereszczyk-Kaczmarek
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Whprowadzenie

W ostatnich latach jednostki samorzadu terytorialnego borykaja si¢ z sil-
nymi ograniczeniami zasoboéw finansowych, a dotacyjny charakter finansowa-
nia ich zadan wymusza poszukiwanie innych rozwiazan finansowania. Niedo-
statek publicznych §rodkéw pienigznych jest dla samorzadow lokalnych powaz-
nym wyzwaniem wymagajacym postugiwania si¢ nowoczesnymi narze¢dziami
zarzadzania w zakresie gospodarki finansowej. W dobie rosnacych wymagan
potrzeb spotecznych zarzadzanie srodkami publicznymi nie moze odbywac sig
W sposoOb spontaniczny. Zauwaza si¢ powszechnie stosowang praktyke zaciaga-
nia kredytow i pozyczek wspotfinansujacych realizacje¢ zadan publicznych. Du-
zy popyt na samorzadowe inwestycje 1 malejace zasoby finansowe staje si¢
podstawa poszukiwania zwrotnych zrodel finansowania o wydluzonym terminie
ptatnosci, ktore bytyby dopasowane pod wzgledem struktury czasowej do spe-
cyfiki finansowanego projektu. Przyktadem sa tu obligacje komunalne, ktore
moga by¢ istotne dla mieszkancow lokalnego samorzadu i stanowi¢ dla nich
wazne zrodlo dochodu, a tym samym podstawg zwrotnego finansowania inwe-
stycji'.

1 7. Bodie, R.C. Merton, Finanse, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2003,
s. 312.
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Celem opracowania jest ocena obecnego podejscia jednostek samorzadu
terytorialnego wojewodztwa zachodniopomorskiego do wykorzystania obligacji
komunalnych jako zrodta zwrotnego finansowania inwestycji. Badania prze-
prowadzono, opierajac si¢ na sprawozdaniu budzetowym za IV kwartat 2011
roku.

1. Poczatki i pojecie obligacji komunalnych

Najstarszych zrddet pojecia obligacji nalezy szuka¢ w tacinskim stowie
obligatus, co oznacza: zobowiazany, zadtuzony, obciazony®. Historia obligacji
jest bardzo odlegta i sigga pierwszej uznanej emisji, ktora byla pozyczka
zaciagnicta przez miasto Genua w 1270 roku, zabezpieczona dochodami z soli.
Polska obligacja sigga XVIII wieku, gdzie w 1782 roku krél Stanistaw August
Poniatowski zaciagnat pozyczke w wysokosci 1 miliona guldenéw holender-
skich (emitujac 1000 sztuk obligacji po 1000 guldenéw) udzielona przez ban-
kiera z Amsterdamu na 5 lat, oprocentowana w wysokosci 5% i zabezpieczona
hipoteka na dobrach krolewskich®. Koniec XIX wieku charakteryzowat sig po-
wszechnym wykorzystaniem zaciggania dtugu wsréd mieszczan poprzez emisjg
obligacji emitowanych na mocy uchwat rad miejskich. Za pomoca tych obliga-
cji finansowano budowe infrastruktury miejskiej: szkot, teatrow i innych obiek-
tow publicznych. Okres migdzywojenny zwiazany byt z emisja obligacji komu-
nalnych na podstawie dawnych ustaw panstw zaborczych, a potem takze prawa
polskiego. Ustawa o obligacjach pojawita si¢ dopiero 1 lipca 1939 roku.

Historia lat 20. XX wieku na polskim rynku dtuznych papieréw warto-
sciowych dostrzega emisje¢ 90 obligacji roznych podmiotéw, w tym 32 emisje
obligacji miejskich. Prekursorem emisji obligacji komunalnych w 1918 roku
(po odzyskaniu niepodlegtosci przez Polske, a takze w 1993 roku po reaktywo-
waniu samorzadu terytorialnego) byt Ptock oraz inne miasta, np. Krakoéw, Be-
dzin, Gdynia, Lublin czy Lwow. Obligacje te miaty termin wykupu od 10 do 40
lat i zabezpieczone byty majatkiem komunalnym?®.

2 K. Kumaniecki, Stownik tacirisko-polski, PWN, Warszawa 1979, s. 333.

H. Gawronski, Wykorzystanie instrumentow dluznych w zarzqdzaniu finansami samoriq-
dow terytorialnych, W: Wspélczesne problemy zarzqdzania finansami lokalnymi, red. A. Kozuch,
K. Brzozowska, Fundacja WZ, Instytut Spraw Publicznych UJ, Krakow 2006, s. 146.

* M. Jastrzebska, Zarzqdzanie dlugiem jednostek samorzaqdu terytorialnego, Oficyna a Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 55-56.
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Zgodnie z obecnymi regulacjami prawnymi art. 4 ustawy o obligacjach —
obligacja jest papierem wartosciowym emitowanym w serii, w ktorym emitent
stwierdza, ze jest dtuznikiem wiasciciela obligacji i zobowiazuje si¢ wobec nie-
go do spehienia okreslonego $wiadczenia®. Publikacje naukowe zwiazane
z rynkiem finansowym proponuja wiele definicji opisujacych pojgcie obligacji
(tabela 1).

Konstytucja RP gwarantuje stabilno$¢ finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego, wigc ryzyko kredytowe tych jednostek jest bardzo niewielkie, po-
niewaz sa one czescia panstwa. Prowadzi to do wniosku, ze obligacje komunal-
ne charakteryzuja si¢ wzglednie wysoka wiarygodnoscia i, podobnie jak skar-
bowe, sa zazwyczaj dlugoterminowe®. W. Debski zauwaza, Ze obligacje komu-
nalne sa emitowane przez wigksze lub bogatsze gminy. Postrzega je jako lokaty
bezpieczne, ale 0 wyzszym ryzyku niz obligacje skarbowe i w zwiazku z tym
0 nieco wyzszym oprocentowaniu’.

Tabela 1
Wybrane definicje obligacji
Autor Definicja obligacji
A. Sopocko jest papierem wartoSciowym poswiadczajacym wierzytelnos¢ na

okres$lona sumg wraz z zobowigzaniem do wyptaty oprocentowania
(zazwyczaj w postaci kuponow)

K. Jajuga, to instrument finansowy, w ktorym strona krotka (emitent obligacji)
T. Jajuga jest dtuznikiem strony dtugiej (posiadacza obligacji, zwanego obliga-
tariuszem) i zobowiazuje si¢ do wykupu tej obligacji, polegajacego
na zaptaceniu warto$ci nominalnej obligacji oraz (gdy wystepuja) od-
setek

W. D¢bski jest papierem warto$ciowym poswiadczajacym wierzytelnos¢, czyli
zobowiazanie dluzne emitenta wobec jej wiasciciela na okreslona
sumg wraz z zobowigzaniem do wyplaty oprocentowania w ustalo-
nych terminach

L. Patrzatek jest papierem warto§ciowym emitowanym w serii, w ktorym emitent
stwierdza, ze jest dluznikiem wtadciciela obligacji (obligatariusza)
i zobowiazuje si¢ wobec niego do spelnienia okreslonego $wiadcze-

nia (wykupu obligacji)

 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (Dz.U. z 2001, nr 120, poz.

1300 z p6zn. zm.).

® A. Sopocko, Rynkowe instrumenty finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2010, s. 31 47.

T 'W. Debski, Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 290.
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Autor Definicja obligacji

E. Faerber przypominaja w pewnym stopniu rachunki oszczgdnosciowe podobne
do pozyczek udzielanych bankowi, a rdzniace si¢ od depozytow ban-
kowych faktem, Ze inwestor moze obligacje¢ sprzedaé przed termi-
nem, dlatego tez autor nazywa je zbywalnymi skryptami dtuznymi

Zrodto: A. Sopocko, Rynkowe instrumenty..., s. 29; K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje —
instrumenty finansowe, aktywa niefinansowe, ryzyko finansowe, inzZynieria fi-
nansowa, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011, s. 27; W. Debski,
Rynek finansowy i jego mechanizmy..., s. 230; L. Patrzatek, Finanse samorzqdu
terytorialnego, wyd. drugie zmienione, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 284; E. Faerber, Wszystko o obliga-
cjach, Wydawnictwo WIG-PRESS, Warszawa 1996, s. 4.

Analizujac literaturg poswigcong problematyce rynkéw finansowych, trud-
no jest napotkaé¢ definicjg obligacji komunalnych. G. Kozun-Cieslak okresla ob-
ligacje komunalne jako papiery wartosciowe w randze dtugu publicznego, emi-
towane przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu finansowania projek-
tow inwestycyjnych realizowanych w ramach zadan, do wypeknienia ktérych te
jednostki zostaly ustawowo powotane®.

W artykule bedzie podjeta proba oceny stopnia zaawansowania emisji ob-
ligacji komunalnych jako zwrotnego zrodla finansowania realizacji inwestycji
przez jednostki samorzadu terytorialnego wojewodztwa zachodniopomorskiego
w 2011 roku, w poroéwnaniu z kredytami i pozyczkami. Celem badania bgdzie
pogrupowanie samorzadéw o podobnym sytuacji stopniu udziatu emisji obliga-
cji komunalnych do warto$ci zrealizowanych inwestycji oraz ustalenie kolejno-
$ci poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego z uwagi na poziom emi-
towanych papierow wartosciowych.

2. Miejsce obligacji komunalnych w finansowaniu inwestycji w 2011 roku
jednostek samorzadu terytorialnego wojewdédztwa zachodniopomor-
skiego

Inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ finansowane ze
srodkow wiasnych i srodkow zewngtrznych. Istotny wpltyw na wyboér zrodta fi-

® G Kozun-Cieslak, Obligacje komunalne: instrument dluzny dla jednostek samorzadu tery-

torialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 56.
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nansowania maja kwalifikacje organu stanowiacego 1 wykonawczego, a takze
$redniej kadry kierowniczej i umiejgtnosci pracownicze. Mozna by nawet
stwierdzi¢, ze kompetencje te zwigkszaja skutecznos¢ dzialania zwiazana z wy-
zwoleniem inicjatyw pracownikow, innowacyjnoscia, zdolnoscia do podejmo-
wania dziatan o wysokim stopniu skomplikowania, elastycznosci i odpowie-
dzialno$ci. Zwiazane to jest takze z umiejgtno$cia wspotdziatania i rozwiazy-
wania probleméw®. Zrodta finansowania inwestycji mozna takze podzieli¢ ze
wzgledu na pochodzenie kapitatu. Przychody zwrotne otrzymywane na okreslo-
ny czas i na okre§lonych warunkach stanowia zwrotne zasilanie zewnetrzne™.

Poczawszy od 2011 roku, jednostki samorzadu terytorialnego zobligowano
do przestrzegania rownowazenia budzetu biezacego (wydatki biezace < docho-
dy biezace + nadwyzka z lat ubiegtych + wolne $rodki), powodujac tym samym
koniecznos¢ stosowania instrumentow wieloletniego planowania finansowego .
Zachowanie rownowagi budzetowej wymaga statej analizy ekonomiczno-
-spotecznych korzysci i kosztow zaciagania dtugu komunalnego. Planujac reali-
zacje poszczegblnych zadan inwestycyjnych, nalezy bra¢ pod uwagg biezace
naktady oraz przyszte koszty eksploatacyjne. Zasadno$¢ siggania po pozyczke,
kredyt czy obligacje komunalne powinna wynika¢ z przeprowadzonych analiz
ekonomicznych i wieloletnich prognoz finansowych, ktére wskazuja zdolnos¢
do sptaty dlugu w dtuzszym horyzoncie czasu™. Zasada rownowazenia budzetu
biezacego wymaga, aby zwrotne zasilanie zewnetrzne stuzylo finansowaniu
dzialalno$ci inwestycyjnej oraz pokryciu biezacego niedoboru budzetowego,
stad ich charakter — dtugo- lub krotkoterminowy™.

W celu poznania i zweryfikowania zrodet zwrotnego finansowania inwe-
stycji przeprowadzono badania empiryczne w 140 jednostkach samorzadu tery-
torialnego wojewodztwa zachodniopomorskiego (rysunek 1).

° B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, Polskie Wydawnictwo

Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 55.

19 Ibidem, s. 23.

1 Art. 242 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz.
1240 z pozn. zm.).

123, Sierak, Zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach kryzysu,
W: Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu, red. S. Owsiak, Polskie Wy-
dawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 387—388.

13 B. Filipiak, Strategie finansowe..., s. 31.
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Rys. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego wojewodztwa zachodniopomorskiego we-

dhug typu i zacigganych w 2011 r. dlugoterminowych zobowiazan finansowych
Zrodto: Nadwyzka-Deficyt jst IV kwartal 2011r., www.szczecin.rio.gov.pl (18.05.2012).

Kredyty i pozyczki r6znia sig elementami konstrukcji i finansowania. Na-
lezy zauwazy¢, ze umowa kredytu przewiduje wykorzystanie srodkow finanso-
wych na okreslony cel i na $ci§le wyszczeg6lnionych warunkach, co wiaze sig
z uprawnieniami banku w zakresie kontroli wykorzystania kredytu. Natomiast
umowa pozyczki ma bardziej uniwersalny charakter™.

Kredyty i pozyczki stanowia najwigksze zwrotne zrodlo finansowania de-
ficytu jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa zachodniopomorskie-
go (rysunek 2). Najwigksze zainteresowanie kredytami i pozyczkami wykazaty
zwiazki jednostek samorzadu terytorialnego (100%) oraz miasta i wojewo6dztwo
(100%). Minimalnie mniejszy jest udzial kredytow i pozyczek w finansowaniu
zadan powiatow (94,44 %). Udzial gmin w tej formie finansowania deficytu
takze jest wysoki —na 111 gmin 90 zaciagneto kredyty i pozyczki (81,08%).

1% A. Borodo, Polskie prawo finansowe, zarys ogdlny, Wydawnictwo Dom Organizatora,
Torun 2010, s. 228; M. Kosek-Wojnar, R. Papiez, Motywy zaciqgania pozyczek komunalnych,
W: Diug lokalny w teorii i praktyce, red. M. Kosek-Wojnar, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2007, s. 60.
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Rys. 2. Jednostki samorzadu terytorialnego wojewddztwa zachodniopomorskiego
w 2011 r. finansujace deficyt kredytami i pozyczkami

Zrodto: Nadwyzka-Deficyt. ..

Emisj¢ obligacji w 2011 roku organizowaly glownie miasta — 66,67%.
W stosunku do 111 zbadanych gmin tylko 20 zdecydowato sie¢ na emisje obli-
gacji, co daje jedynie 18,02% zainteresowanych podmiotéw. Na podobnym ni-
skim poziomie klasyfikuja si¢ zwiazki — 14,29% oraz powiaty — 11,11% (rysu-
nek 3).



244 Jolanta Wiodarek

Zwiazki; 14,29%

Gminy; 18,02%
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Rys. 3. Jednostki samorzadu terytorialnego wojewddztwa zachodniopomorskiego emi-
tujace obligacje komunalne w 2011 r.

Zrédto: Nadwyzka-Deficyt. ..

Uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, ze duze aglomeracje miegjskie posia-
dajace wykwalifikowana kadr¢ zawodowa czeéciej emituja obligacje komunal-
ne niz mniejsze jednostki samorzadu terytorialnego.

Analiza stopnia wykorzystania obligacji komunalnych w finansowaniu
projektow inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego wojewodz-
twa zachodniopomorskiego w 2011 roku sugeruje stwierdzenie, ze niewielka
liczba samorzaddéw skorzystata z tego sposobu posredniego wsparcia finanso-
wego (rysunek 4).
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Rys. 4. Jednostki samorzadu terytorialnego wojewodztwa zachodniopomorskiego fi-
nansujace inwestycje w 2011 r. kredytami, pozyczkami i obligacjami komunal-
nymi

Zrédto: Nadwyzka-Deficyt. ..

Poczawszy od 2011 roku, prawidtowe zarzadzanie ptynno$cia finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego zwiazane jest z planowaniem i realizowa-
niem budzetu, aby jego czg$¢ biezaca nie wykazywala deficytu, a najbardziej
pozadana sytuacja jest realizowanie nadwyzki'®. Tego typu rozwiazania maja
sprzyjac¢ racjonalnej gospodarce finansowej. Plynnos¢ finansowa nalezy wige
postrzega¢ jako relacje opisujaca zdolnos¢ do wywiazywania si¢ z biezacych
zobowiazan danej jednostki samorzadowej, a jej ocena dostarcza informacji
niezbednych do dokonania wyboru wariantu, na podstawie ktorego jednostka
powinna prowadzi¢ polityke pozyskania zewnetrznego kapitatu'®,

Analiza stopnia wykorzystania obligacji komunalnych w finansowaniu de-
ficytu jednostek samorzadowych wojewodztwa zachodniopomorskiego w 2011

* M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie dlugiem w jednostce sa-
morzaqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 128.
16 g . . . . .
B. Filipiak, Ocena procedur zaciagania diugu przez jednostki samorzqdu terytorialnego
W swietle utrzymania plynnosci finansowej, W. Nowe zarzqdzanie finansami publicznymi...,
S. 435.
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roku wykazata, ze 3 gminy sposrod 25 wykorzystaty czgs¢ pozyskanych zwrot-
nych §rodkéw finansowych na pokrycie wydatkéw biezacych (tabela 2).

Tabela 2

Wykaz jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczajacych czg$¢ przychodow
z emitowanych obligacji komunalnych na wydatki biezace w 2011 roku

Zwrotne zrodta finansowa- ..
Typ nia deficytu Wskaznik prze-
Nazwa JST — - Deficyt biezacy kroczenia wydat-
JST | obligacje | kredyty i po- A
. : kow biezacych
komunalne zyczKi
Chojna G 4 000 000 3 845 115 239 180 1%
Babolice G 5000 000 169 082 996 596 3%
Polandéw G 4 000 000 1032379 265 864 1%

Zrodto: Nadwyzka-Deficyt...;  Wykonanie —budzetéow jst IV kwartal 2011 .,
www.szczecin.rio.gov.pl (18.05.2012).

Podstawowa przyczyna zaciagania dlugu przez jednostki samorzadu tery-
torialnego jest brak wygospodarowanych we wlasnym zakresie srodkow finan-
sowych na pokrycie zaplanowanych i realizowanych wydatkéw. Sytuacja taka
nie musi $wiadczy¢ o ztej kondycji finansowej podmiotu, ale czgsto spowodo-
wana jest wielkoscia naktadow inwestycyjnych, ktére nie moga by¢ sfinanso-
wane biezacymi wplywami budzetowymi. Szczegdtowo przeprowadzone bada-
nia grupuja samorzady 0 podobnym stopniu udziatu emisji obligacji komunal-
nych do wartos$ci zrealizowanych inwestycji oraz ustalaja kolejno$¢ poszcze-
golnych jednostek samorzadu terytorialnego z uwagi na poziom emitowanych
papieréw warto$ciowych (tabela 3).
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Tabela 3

Wydatki inwestycyjne a dochody w 2011 roku badanych jednostek samorzadu teryto-

rialnego wojewddztwa zachodniopomorskiego emitujacych obligacje komunalne

Udziat % .
emisji obli- | Jdziat %
_ ) i do wyniku bu-
Wydatki | Wysoko$¢ hod Wynik bu- gacyt . dzetu do
Nazwa JST | inwestycyj- | emisji ob- DOC, 00y | dzetu 2011 wartosct wykona-
ne ligacii ogolem (+-) zreallgowa- nych do-
nych inwe- .
stycji ChZOlelW
w20ty | W20LLr
Powiat py- 811912 | 2000000 | 41144677 | 580428 246% 1%
rzycki
Bobolice 2923897 | 5000000 | 31702043 | -3048 861 171% -10%
Widuchowa 8145721 | 8395000 | 15865865 | -6 401 043 103% -40%
Polczy*l)l- 3413617 | 3400000 | 48511553 | -153088 100% 0%
-Zdréj
Barlinek 12210581 |10 500 000 | 50891 254 | -3 853194 86% -8%
Swinoujscie | 60 769 601 |47 500 000 | 220 224 602 | -9 560 472 78% -4%
Moryn 4315362 | 3200000 | 11250815 | -4 052 235 74% -36%
Goleniéow 24 623 309 |18 000 000 | 95696 498 | -11 847 831 73% -12%
Koszalin 118 944 475 85 000 000 | 397 944 729 | -67 326 492 71% -17%
Pyrzyce 3342596 | 2221000 | 47069379 | 657378 66% 1%
Nowogard 12384787 | 8000000 | 60795884 | -7832649 65% -13%
Powiat gole- | 10 123 092 | 6 000 000 | 75349 335 | -2 894 901 59% -4%
niowski
Przelewice 2492699 | 1440000 | 16 030 616 | -883 566 58% -6%
Dolice 5250189 | 3000000 | 21894 751 | -4 524 617 57% -21%
Chojna 7442284 | 4000000 | 35151867 |-19 586 296 54% -56%
Pelczyce 7210942 | 3800000 | 25266 702 | -3 179 307 53% -13%
Karlino 8319386 | 4000000 | 44564939 | 262574 48% 1%
Polanow 8671536 | 4000000 | 31626328 | -4 002 400 46% -13%
Trzebiatdw 22716 586 | 9030000 | 56 720 055 |-10 247 979 40% -18%
Ustronie 10595 968 | 4 100 000 | 24 368 648 | -4 402 493 39% -18%
Morskie”
Szczecin 438 434 809 |140 000 000[1 383 316 384-233 155 220 32% -17%
Lobez 7773123 | 2000000 | 43072419 | -1994 466 26% -5%
Manowo 6821734 | 1500000 | 19900 667 | -4 556 669 22% -23%
Ostrowice 13717 662 | 3000000 | 16 206 502 | -6 134 096 22% -38%
Mielno 10375708 | 1040000 | 32189026 | -204 982 10% -1%

Gminy uczestniczace na rynku Catalyst

Zrodto: Nadwyzka-Deficyt...; Wykonanie budzetéw. ..

Wskaznik wartosci emisji obligacji w porownaniu z warto$cia zrealizowa-
nych inwestycji przez samorzady wojewodztwa zachodniopomorskiego w 2011
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roku wynoszacy powyzej 100%, §wiadczy, ze w przypadku jednej gminy (Bo-
bolice) czgs¢ $rodkoéw finansowych z zaciagnigtego zobowiazania dlugotermi-
nowego przeznaczono na finansowanie wydatkow biezacych. Natomiast pozo-
state dwie jednostki samorzadu terytorialnego (powiat pyrzycki i Widuchowa)
planowaty wigksze wykonanie wydatkéw inwestycyjnych, na ktore wczesniej
wyemitowaty obligacje, lub rozliczenie finansowe projektow inwestycyjnych
przesunety na kolejny rok budzetowy. Wyniki badan wskazujace wykorzystanie
emisji obligacji w finansowaniu inwestycji ponizej 100 % informuja, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego korzystaty z innych kapitalow wtasnych (sku-
mulowanej nadwyzki z lat ubiegtych, wolnych $rodkow) i kapitatdéw obcych
(kredytow i1 pozyczek).

Zachwianie konstytucyjnej zasady zapewniania jednostkom samorzadu te-
rytorialnego udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan, a takze zmiany w zakresie zadan i kompetencji wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodow publicznych, moga by¢ w przysztosci przyczy-
na narastania dlugu lokalnego. Wysoce prawdopodobne jest wowczas, ze defi-
cyt budzetu panstwa, przy ograniczonych zasobach publicznych, przerzucany
bedzie na budzety samorzadowe. Poniewaz to panstwo okresla granice zadtuza-
nia si¢ wladz samorzadowych, w konsekwencji moze to by¢ jeden ze sposobow
ograniczania samodzielnosci samorzadu terytorialnego®’.

Analiza dlugu publicznego badanych podmiotéw emitujacych obligacje
komunalne w 2011 roku informuje, ze najwyzszy poziom zadtuzenia (powyzej
60%) dostrzegany jest w 6 gminach, ale dalej kolejne 6 gmin oraz 2 miasta
przekroczyty 55% zadtuzenia (rysunek 5).

Y K. Suréwka, Zarzqdzanie gming i powiatem a granice zaciqgania dlugu, W: Budzet wiadz
lokalnych, narzedzie zarzqdzania, red. S. Owsiak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warsza-
wa 2002, s. 234; art. 166 i 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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2
2
1 1
1.
N
0 v

miasto gmina powiat

Mdod9% 50%-54% M55%-59% M powyzej 60%

Rys. 5. Wysoko$¢ dlugu publicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego woje-
wodztwa zachodniopomorskiego emitujacych w 2011 r. obligacje komunalne

Zrodto: Wykonanie budzetow. ..

Zauwaza sig, ze struktura finansowania projektow publicznych ma charak-
ter mieszany i odznacza si¢ bardzo wysokim stopniem wykorzystania dzwigni
finansowej. Ryzyko finansowe powiazane z mieszang strukturg kapitatu jest
wigksze niz w przypadku finansowania projektu kapitalem wiasnym'. Wydaje
sig, ze bez zaciagania dlugoterminowych zobowiazan finansowych jednostki
samorzadu terytorialnego nie sa w stanie realizowa¢ duzych projektéw inwesty-
cyjnych. Przeprowadzone badania w 2011 roku rozwoju rynku obligacji komu-
nalnych w wojewodztwie zachodniopomorskim wskazuja na male zaintereso-
wanie jednostek samorzadu terytorialnego w finansowaniu emisji obligacji ko-
munalnych projektow inwestycyjnych.

8 K. Brzozowska, Zarzqdzanie projektami inwestycyjnymi w sektorze publicznym, W: Wspél-
czesne problemy zarzqdzania..., S. 101.
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Zakonczenie

W publikacjach naukowych wielokrotnie wskazywano na przysztos¢ obli-
gacji komunalnych $ci$le zwiazana z emisja publiczna. Sposrdd 25 jednostek
samorzadu terytorialnego emitujacych obligacje komunalne tylko dwie (Pot-
czyn-Zdrdj i Ustronie Morskie) sa uczestnikami zorganizowanego rynku papie-
row dtuznych Catalyst, ktory powstal 30 wrzesnia 2009 roku i prowadzony jest
przez Gietde Papierow WartoSciowych w Warszawie oraz BondSpot SA.

Wydaje sig, ze stojac u progu rygorystycznych zmian przepiséw ustawy
0 finansach publicznych ograniczajacych zadtuzenie, jednym z rozwiazan jest
umozliwienie mieszkancom jednostki samorzadu terytorialnego uczestniczenie
W przedsigwzigciach inwestycyjnych poprzez nabywanie obligacji w biurach
maklerskich swojego miasta, gminy czy tez powiatu. Emisja publiczna skiero-
wana do lokalnej spotecznosci czyni finanse publiczne bardziej transparentny-
mi. W perspektywie czasu zainteresowanie mieszkancow w procesie finanso-
wania inwestycji danej wspdlnoty lokalnej mogloby przyczyni¢ si¢ do wprowa-
dzenia wiasnych ograniczen (limitoéw) budzetowych przeciwdziatajacych nad-
miernemu zadhuzaniu sie.
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MUNICIPAL BONDS IN FINANCING THE INVESTMENTS OF THE LOCAL
GOVERNMENT UNITS OF THE WESTPOMERANIAN PROVINCE

Summary

When deciding whether to take out financial obligations, the representatives of the
local government should use the possibility of choosing the most profitable source of fi-
nancing any investment.

The juxtaposition of the individual comparative parameters, used for this study, al-
lowed to see the slight interest in the municipal bonds market, as the efficient instru-
ment of financing the investment projects of the estates of the public utility character in
2011 in the Westpomeranian Province. The fear of new and unknown sources of financ-
ing often results in the rejection of the cheaper solutions in favour of the proven, and in
many cases, more expensive ones which are also burdened with a greater risk.

Translated by Wojciech Mqczka
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Introduction

The spending of public funds by entities located within the public sector is
a process which is accompanied by risk and numerous dysfunctional phenome-
na. Public entities often complain of mismanagement or even a waste of public
resources. An attempt to change this state of affairs is the reform of public sec-
tor carried out by individual countries in the world with a common goal even
though aimed at increasing the efficiency of the public entities. A key aspect in
this area is to improve the efficiency of public spending, which is reflected in
such orientation of the resulting implementation on the ground of the general
government.

From the criterion of efficiency approach, public spending is a special cat-
egory of capital expenditure, since it contributes to creating value-added pro-
cesses of growth and development. The dominant role in the allocation of capi-
tal expenditure the local government plays especially at municipal level, due to
the nature and characteristics of communes. The implementation of municipal
investment in practice faces many limitations of various origins. One of the fac-
tors which have a significant impact on it is the dynamics of investment spend-
ing and economic efficiency of municipal investments.

! The article is a part of study regarding to sources of financing of communal investment and
its efficiency. Scientific work financed from funds for science in the years 2010-2012.
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This article aims to evaluate the efficiency of capital expenditure in the
municipalities of the Westpomeranian Region between 2004-2009 using the
DEA method.

1. Data Envelopment Analysis as a tool supporting assessment
of the efficiency of capital expenditures

Data Envelopment Analysis is a nonparametric method? which was origi-
nally used to assess the efficiency of the strategic areas of the state (natural mo-
nopolies), such as air transport or health services. Today it is becoming widely
used among others to evaluate the efficiency of public spending.® The DEA
method was first used in 1978, Americans A. Charns, W.W. Cooper, E. Rhodes,
hence the basic model with the letters DEA method and the names of its precur-
sors is known as CCR. The most common examples of the use of this tool are
recorded in the banking and health services.*

The DEA method is commonly used to evaluate the efficiency of different
spheres of activities, including assessment of the functioning of public sector
entities.> One advantage of this method is that taking into account the impact of
external factors (eg. environmental) on the level of efficiency of stimulus ob-
jects. In view of this, the many definitions of the efficiency of DEA methods for
this category are defined as the ratio of outcomes to inputs.

> u,OUTCOMES
EFFICIENCY ==L ,
D VINPUTS

i=1

2 M. Pawlowska, S. Kozak, Przystqpienie Polski do strefy euro a efektywnosé, poziom konku-
rencji oraz wyniki polskiego sektora finansowego, “Materiaty i Studia” 2008, Zeszyt nr 228, NBP,
p. 19.

® M. Zychowicz, Ocena korzysci skali z zastosowaniem metody DEA, “Bank” 2001, nr 6,
p. 46-51.

4 M. Al-Shammari, A multi-criteria data envelopment analysis model for measuring the pro-
ductive efficiency of hospitals, “International Journal of Operations & Production Management”
1999, Vol. 19, No. 9, p. 882.

% Yi-Chung Hsu, Chien-Chiang Lee, The Performance of Public Spending in OECD Coun-
tries., p. 3-4 http://www4.nccu.edu.tw/ezkm1l/ezcatfiles/cust/img/img/94_lee_article.pdf (11.07.
2012).
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ur— weights determining the validity of the individual outcomes,
v;— weights of determining the validity of the various inputs.

Measuring the efficiency of the method of estimation of border initially fo-
cused on defining the inputs and outputs selected for a given variables.® DEA
method involves bringing inputs which is different to the size effects of synthet-
ic and calculating the coefficient of performance in a task which the linear pro-
gramming objective function subject to optimization. Linear programming is to
use a linear function for solving optimization. This function is used for approx-
imating the results of optimization tasks. Optimization of many variables re-
quires more complex functions and models in light of the above tasks will be
subject to optimize the methods used for the development of multi-linear pro-
gramming model, which optimizes the number of variables in parallel.”

The advantage of the DEA method is the ability to measure the efficiency
of the variables expressed in different units of measurement without the need to
unify. This is possible due to the fact mentioned earlier indicating that, unlike
traditional methods, in this method the subject of optimization is efficiency of
the ranks and not variables.

Efficiency assessment is carried out in three areas: technical efficiency,
allocative efficiency and cost efficiency. Technical efficiency is the relationship
between the productivity of the object, and the maximum productivity that can
be achieved at the same cost, taking into account the technological playing field
(production). This kind of efficiency can be focused on inputs, or outcomes.®
The efficiency of technology-oriented outcomes determines whether the ex-
penditures of an entity achieves maximum results (to maximize results with cer-
tain level of effort). The efficiency of technology-oriented inputs indicates
whether the minimum amount of effort achieved is the established size effects
(minimize inputs while maintaining the specific outcomes).®

Allocative efficiency indicates whether a specific combination of inputs or
outputs is what is desired for reasons of economics. Allocative efficiency meas-
urement is done using the prices of inputs (input orientation) or the price effects
(outcomes-oriented). When assessing the efficiency of their results is assumed

6 J. Baran, Parametryczne i nieparametryczne metody badania efektywnosci skali spoldzielni
mleczarskich, “Roczniki Nauk Rolniczych” 2009, Seria G, T. 96, p. 101.

" W. Radzikowski, Badania operacyjne w zarzqdzaniu przedsigbiorstwem,Torunska Szkota
Zarzadzania, Torun 1997, p. 110.

& " A. Cwiakata-Matys, W. Nowak, Sposoby klasyfikacji modeli DEA, “Badania Operacyjne
i Decyzje” 2009, nr 3, p. 10.

® Ibidem.
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as maximize, while minimizing costs. The analysis of the efficiency of their ex-
penditures shall be minimized, while keeping unchanged the level of perfor-
mance. Cost efficiency allows a comparison of actual costs incurred by the enti-
ty with the smallest cost price, which allows to obtain the same effects.

2. The methodology and results of the efficiency of capital expenditure
in the municipalities of the Westpomeranian Region between
2004-2010

Methodology of the study, determined by the availability of complete and
comparable statistics assumed for the calculation of the efficiency of the values
of an averaged (2004-2010) relating to a group of municipalities of the
Westpomeranian Region (114 units). Efficiency calculations were performed
using PIM-DEA 3.0. Efficiency assessment addressed three areas of investment
activity districts: water supply, sewerage, housing and basic education. The var-
iables adopted for the purpose of this study are presented in Table 1.

Table 1 illustrates the variables, due to limited access to the data allow on-
ly a very general level and evaluate the efficiency of capital expenditure of ex-
amined municipalities. A similar problem concerns the national data on public
sector efficiency.'

A set of groups of variables for the categories of rural, urban-rural, urban
and city with powiat status the efficiency of both inputs (called in put oriented
efficiency) and outputs (of output oriented efficiency) and a general study of the
efficiency of (non efficiency oriented). Then correlation between efficiency of
inputs and outcomes was evaluated.

Table 1

The variables taking into account in DEA analysis
(municipalities in Westpomeranian Region)

Input Outcome

Capital expenditures for water supply | Length of water supply network (km)
and sewerage Length of sewerage network (km)

10 B. Karbownik, G. Kula, Efektywnosé¢ sektora publicznego na poziomie samorzqdu lokalne-
go, “Materiaty i Studia”, Zeszyt nr 242, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, p. 13.
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Input Outcome

Capital expenditures for housing The number of persons per m? flat
Usable floor space per person (m?)
Capital expenditures for basic educa- | Number of schools / Number of graduates
tion

Source: own elaboration.

Different levels of efficiency between inputs and outcomes within the
same sphere of action due to the impact of qualitative factors such as manage-
ment, quality of decision-making preparation conditions and the level of
knowledge-makers, access to information. An important role is played by the
EU funds available under the operational programs, national and regional,
which will significantly affect the cost-efficiency of public entities. Significant
impact on increasing the efficiency of the expenditure of rural municipalities
has financial support under the RDP (Rural Development Programme). The
overall results of the average efficiency of capital expenditure for particular
types of communities are shown in Table 2.

Table 2

Average efficiency of selected, capital expenditures of the municipalities located
in Westpomeranian Region

Type of municipality DEA VRS input DEA VRS output
Water supply and sewerage
Rural 42.407 46.342
Urban-rural 48.735 54.472
Urban 79.345 63.173
City with powiat status 94.837 84.680
Housing
Rural 53.298 47.035
Urban-rural 58.977 62.131
Urban 85.521 97.314
City with powiat status 95.667 97.000
Basic education
Rural 48.523 51.731
Urban-rural 46.458 42.449
Urban 79.345 60.384
City with powiat status 100.000 100.000
DEACCR
Rural 42.094
Urban-rural 50.337
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Type of municipality DEA VRS input DEA VRS output

Urban 81.428
City with powiat status 96.333

Source: own elaboration based on PIM-DEA.

The highest efficiency of capital expenditure is on rights record of the city
with powiat status and urban municipalities. A significantly lower level of effi-
ciency is characterized by rural and urban-rural entities, characterized by the
highest level of waste of public funds. The rural municipalities are the group of
units characterized by the lowest efficiency ratio of public investment spending
in every examined investment field.

The highest level of efficiency is noticeable for the categories of expendi-
ture on housing. Comparable limits on the efficiency of capital expenditure in-
curred are in the sphere of water supply and sanitation and primary schools.
Within each level of the municipalities studied, the efficiency of the results
(with the exception of municipalities for primary category) exceeds the level of
efficiency of investment. The correlation between inputs and outcomes variable
are presented in Table 3.

Table 3

Correlation between inputs and outcomes for the municipalities located
in Westpomeranian Region

Type of municipality Correlation input outcome
Rural 0.805
Urban-rural 0.813
Urban 0.938
City with powiat status 1.000

Source: own elaboration based on PIM-DEA.

The relationship between variable defined as input and outcome for all
tested areas of expenditure show a strong correlation. This may be the result of
high homogeneity tests adopted in the study. The highest level of correlation
which occurs between input-output efficiency at the level of municipalities and
cities with powiat status are in fact the smallest number of objects in terms of
groups of units and the most homogeneous. Rural and urban-rural municipali-
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ties are much more numerous, and more diverse group of individuals, hence the
correlation level of respect for these entities is lower. The strongest correlation
relationships exist between the efficiency of inputs and outcomes obtained in
the area of spending on primary education (Table 4).

Table 4

Correlation among input outcome variables for the municipalities located in
Westpomeranian Region

N Water supply and . . .
Type of municipality sewerage Housing Basic education
Rural 0.474 0.536 0.788
Urban-rural 0.666 0.346 0.646
Urban 0.785 0.471 0.757
City with powiat status 1.000 1.000 1.000

Source: own elaboration based on PIM-DEA.

It is an area of activity of municipalities subject (as compared to other cat-
egories of expenditure), the highest level of standardization and uniform, de-
tailed arrangements governing law. A similar regularity was observed at a na-
tional level analysis of the municipalities, where it was stressed that the impact
on efficiency of the results may have regulations and procedures to standardize
behavior and nature of the proceedings in selected areas of activity of munici-
palities. An example might be just the education and upbringing, where legal
regulations regulate the tasks of the municipalities in this area, and the system
of education, curricula, and how the financing of the general subsidy (part of
education) is subject to the same rules.!

It should be emphasized that a nationwide study on the efficiency of public
sector spending on such areas as investments in: education and upbringing, mu-
nicipal economy and environmental protection and public administration have
shown that the municipalities located on Polish territory north-west and south-
east achieve the lowest efficiency ratios for rest of the country.” At the same
time the highest average efficiency are characterized by large cities and specific
areas that surround them, among others around Poznan, Lublin, Lodz and Sile-
sia.

1 1bidem, s. 117.
2 1bidem, s. 118.
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Measuring efficiency in general, allows for the classification of municipal-
ities into two groups namely: efficient and inefficient units. Research into the
causes of diversity efficiency of the expenditure made for Polish communes into
account such factors affecting the cost-efficiency as:

— the size of the municipality;

— the presence of EU funds in the financing structure;
— the size of revenues;

— the quality of human capital;

— education of councilors;

— location;

— tourism.

Each of these factors contributes to the diversification of the efficiency of
capital expenditures by public bodies. The direction of impact on the efficiency
depends on the individual circumstances of the entity. In that case a horizontal
redistribution mechanism may reduce the efficiency at the level of transferring
public funds under a system of redistribution, and at the same time, depending
on individual circumstances may reduce or increase the efficiency of spending
covered by the support. The strong degree of influence on the "determined" le-
gally and economically efficient use of public funds are qualitative factors such
as human resources, quality of governance, the powers of authorities, etc.

Conclusions

Study on the efficiency of capital expenditures of municipalities of the
Westpomeranian Region with using of the DEA method showed a link between
the size and specificity of the entity, and the level of efficiency of its spending
for investment. The lowest level of efficiency ratio (on the background of the
population reviewed) carry small territorial units (rural profile generally). This
may be due to budgetary and staff constrains faced by this kind of municipali-
ties. Lack of own revenues, or lack of specialized personnel are factors that
might limit the availability of external funds to finance investment and contrib-
ute absorption of EU funds, which largely determine the dynamics of the in-
vestment process.

The highest level of investment spending was characteristic for large terri-
torial units, which is not in doubt. These units have more funds for investment
because of the structure of their revenues and economies of scale resulting from



Efficiency assessment of capital expenditures of the municipalities ... 261

the implementation far more investment than it is in smaller units. Large cities
and urban municipalities also have greater access to experienced staff, allowing
them to raise the funding necessary to carry out foreign financing. These units
also often use advanced financial management tools allow them to control and
reduce investment costs.

OCENA EFEKTYWNOSCI WYDATKOW INWESTYCYJNYCH GMIN
ZWYKORZYSTANIEM METODY DEA

Streszczenie

W warunkach ograniczonosci $srodkow publicznych ich efektywne wydatkowanie
jest wysoce pozadane. Badanie efektywnosci wydatkow inwestycyjnych gmin z uwagi
na swoja specyfike napotyka wiele ograniczen, wérdd ktorych istotny jest wybor narze-
dzia oceny efektywnosci. Jedna z czgsto wykorzystywanych w tym zakresie metod jest
nieparametryczna metoda DEA, pozwalajaca na dokonanie pomiaru efektywnosci $rod-
kow wydatkowanych na inwestycje przez badane jednostki na tle populacji objetej ana-
liza.

Celem artykulu jest przyblizenie zatozen metody DEA oraz dokonanie pomiaru
efektywnoséci wydatkow inwestycyjnych gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego
dla danych z okresu 2004-2009. Badaniem objeto zmienne w zakresie efektow
i naktadow dotyczace takich obszarow aktywno$ci gminy, jak: gospodarka wodo$cie-
kowa, gospodarka komunalna (mieszkalnictwo), o$§wiata i wychowanie (poziom szkoét
gimnazjalnych).

Ttumaczenie Magdalena Zioto



