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Teoretyczne podstawy oceny funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce

WPROWADZENIE

Procesy sktadajace si¢ na wyrazanie ocen przebiegaja w réznym zakresie,
z réznym natezeniem 1 czestotliwoscia w zaleznosci od wysitku intelektual-
nego. Istotng rolg odgrywaja oceny w aktywnosci zawodowej, konczacej sie
wytworzeniem produktéow lub $§wiadczeniem ustug®. Oceng mozna traktowac
w trojaki sposob: jako wyraz spojrzenia bez glebszej refleksji, proces jej po-
wstawania, jak tez przygotowana opini¢ w postrzeganiu pewnej czg¢sci rzeczy-
wistosci. Na plan pierwszy wybijaja si¢ oceny majace charakter diagnostycz-
ny [Lukasiewicz, 2004, s. 259]. Przedmiotem zainteresowania w artykule jest
analiza dokonywania ocen na polu zawodowym, odniesionym do gospodarki
samorzadu terytorialnego (dalej: samorzadu). Przechodzac do operacjonalizacji
przyjeto wyktadnie stownikowa, iz jest nig sad o wartosci czego$ (kogos) wy-
razony w formie ustnej lub pisemnej [Stownik jezyka polskiego, 1979, s. 436].
Ocena to inaczej osad, opinia, opracowanie, poglad, konstatacja, stwierdzenie
[Skorupka, 1991, s. 116—117]. Na ogdt uwaza sig, ze ocena moze by¢ dodatnia

! Adres korespondencyjny: e-mail: public@uni.lodz.pl; ORCID: 0000-0002-3683-1709.

2 Adres korespondencyjny: e-mail: public@uni.lodz.pl; ORCID: 0000-0001-5127-7331.

3 Istnieje roznica migdzy codziennymi ocenami rzeczywisto$ci a ocenami profesjonalnymi.
Pierwsze determinowane sg emocjami, intuicja, przekonaniem i tzw. krotka chwila; drugie wymaga-
ja odpowiednio dtuzszego czasu i sg bardziej ztozone. Oceny specjalistyczne naleza do kanonu
metod i technik sztuki tworczego dzialania w jakiej$ dziedzinie zawodowej. Jej tajniki to inaczej
wiedza 1 umieje¢tnosci, sktadajace si¢ na zdolno$ci, ktore moga by¢ nazwane ad hoc warsztatem
zawodowym, a w obszarze poznania i wyjas$niania rzeczywistosci od strony naukowej — warsztatem
badawczym.
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(pozytywna) lub ujemna (negatywna), nie moze by¢ oboje¢tna [Pszczotowski,
1978, s. 141]. Mozna zatozy¢, ze wyrazona opinia bedzie tez wyposrodkowana
(umiarkowana, neutralna). Upraszczajac mozna powiedzie¢, ze ocena przejawia
si¢ jako forma sposobu widzenia rzeczywistosci.

Prowadzone wywody opieraja si¢ o trzy zatozenia metodyczne. Po pierwsze,
kazda ocena jest zawsze ,,przypisana’ do okreslonego obiektu badania; po drugie
charakter oceny i jej warto$¢ merytoryczna stanowi pochodng liczby jej autoréw.
Jakos$¢ oceny wynika wtedy z organizacji ich wspotpracy i1 osobistego wkiadu.
Ocena indywidualna jest bardziej jednoznaczna i zwarta, natomiast zespotowa
ma charakter koncyliacyjny i stanowi rezultat kompromisu oraz wypadkowa
ocen indywidualnych (roboczych). Po trzecie, autorom oceny powinna przy$wie-
ca¢ swiadomos¢ okreslonej sekwencji dziatan publicznych w samorzadzie. Jej
naruszenie prowadzi do mylnej diagnozy i oceny nieadekwatnej do rzeczywisto-
$ci. Punktem wyjscia dla analizy jest obszar polityki (pierwszy), w ktorym okre-
sla si¢ warunki i zasady gospodarowania (obszar drugi). Dzieki temu mozliwe
jest wypracowanie srodkow dla zaspokojenia potrzeb zbiorowych mieszkancow
(obszar trzeci). Postulatem pod adresem tych sfer sg zadania, aby rzadzenie byto
,,dobre”, a gospodarowanie efektywne dla poprawy warunkéw zycia [E. Wojcie-
chowski, 2009, s. 9].

Celem zamystu badawczego w artykule jest charakterystyka czynnikdéw
ksztattujacych system ocen dotyczacych samorzadu. W zwiazku z tym przyjeto
tez¢ badawcza, ze w polskim samorzadzie nie wyksztalcit si¢ jeszcze w pehi
system oceny jego dziatalnosci, a wykorzystywane dotad oceny sktadajg si¢ bar-
dziej na luzny i nieskojarzony zbior opinii, wyrazanych przez uczestnikoéw samo-
rzadu®. Artykut ma charakter studium teoretycznego, identyfikujacego problem.
Zostal przygotowany z zastosowaniem metod: opisowej, krytycznej interpretacji
istniejacych rozwigzan w zarzadzaniu publicznym, wykorzystujac dostepng (ale
rozproszong) literatur¢ przedmiotu. Ze wzgledu na autorska perspektywe spoj-
rzenia na badane zagadnienie, niektore watki moga mie¢ charakter dyskusyjny.
W polskim pis$miennictwie kwestia oceny funkcjonowania i rozwoju samorzadu
nie doczekala si¢ jeszcze pelnego odzwierciedlenia. Pewne propozycje w tym za-
kresie przedstawili m.in. P. Swianiewicz [1995, s. 3], E. Wojciechowski [1996,
s. 1-35], M. Wojciechowski [2009, s. 217-279], Unia Metropolii Polskich [1998].

SFORMULOWANIE PROBLEMU

Ramy analizy opisowej zostaty zawezone do postrzegania gospodarki samo-
rzadu, zarzadzania nig oraz prowadzonej polityki publicznej. O kazdym dziata-

4 Przez uczestnikow samorzadu autorzy rozumieja podmioty decyzyjne, biorace udziat w cyklu
$wiadczenia ustug publicznych. Sa nimi: mieszkancy, organy samorzadu, jego administracja, pozos-
tate stuzby komunalne, przedsigbiorcy, organizacje spoteczne itd.
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niu i jego efektach mozna pozyska¢ wiedz¢ bezposrednio z autopsji lub posred-
nio z opisu procesow i zjawisk. Percepcja funkcjonowania i rozwoju samorzadu
z wielu stron staje si¢ przestanka do wyrazania roznych ocen, stanowigcych na-
stepnie podstawe decyzji’. Oceny stanowig cze$¢ zasobdw informacyjnych wy-
korzystywanych w praktyce. Niepetna informacja jest jednym z podstawowych
zrodet zjawiska okreslanego niesprawnos$cia rynku i niesprawnoscia panstwa
[Stiglitz, 2004, s. 10, 99—-100]. W samorzadzie, zbiér ocen jego dziatalno$ci ma
tworzy¢ system warunkujacy podejmowanie racjonalnych decyzji [Filipiak, 2009,
s. 28-29, 129-132]. Procesy zarzadzania (kierowania, regulowania) z istoty maja
charakter informacyjno-decyzyjny, polegajacy na pozyskiwaniu informacji, prze-
twarzaniu ich w decyzje i przekazywaniu do wykonania [Sulmicki, 1972, s. 42].
Ocena jest sktadnikiem dziatan w formule: dane — informacje — wiedza [Racz-
kowski, 2015, s. 139]. Zbudowanie takiego systemu ocen jest bardzo trudne
z przyczyn koncepcyjnych, organizacyjnych oraz pomiaru (ilosciowego i jako-
sciowego). Analiza efektywnosci ocen przebiegu procesow i zjawisk oraz zdarzen
staje si¢ zatem kwestig badawczg o istotnej uzytecznosci praktycznej, wyrazajacej
si¢ sprawnoscig (skutecznos¢, gospodarnosé i efektywnose).

Pole rozwazan wyznacza przyjecie perspektywy teoretycznej opisujacej zbior
ocen. Powszechnie uznaje si¢, ze catosciowa ocena wtadz samorzadu i stopien za-
dowolenia z ich pracy odbywa si¢ cyklicznie, w procesie wyborczym, z wyjatkiem
przypadkéw uruchomienia referendum. Weryfikacja ich przydatnosci nie powinna
by¢ jedynie finalna, lecz wzbogacona o zbiory ocen dotyczacych réznych aspek-
tow funkcjonowania samorzadu. Oceny ogdlne sg trudne do przygotowania, a jej
sktadniki powinny ogniskowac sie wokot najistotniejszych walorow 1 warunkow
samorzadu. Sg pracochtonne i wymagajg zaangazowania specjalistow réznych
dziedzin gospodarki. Oceny te skupiaja si¢ na postrzeganiu samorzadu w $wietle
jego atrakcyjnos$ci, konkurencyjnosci i innowacyjnosci. Potrzebnym elementem
oceny jest zidentyfikowanie wyzwan, stabosci i zagrozen w otoczeniu rynkowym
i ryzyka dla samorzadu. Waznym aspektem takich ocen jest m.in. wiedza o dostep-
nosci przestrzennej i ekonomicznej do podstawowych ustug publicznych (rzadko
dotyczaca ich standardow), o gospodarce finansowej i majatkowej, czy zamierze-
niach inwestycyjnych.

Przygotowanie oceny mieSci si¢ w pewnym procesie myslowo-tworczym,
obejmujacym nastepujaca sekwencje dziatania:

— okreslenie przedmiotu oceny,

— zasilanie informacyjne,

— ocena i opinia,

— przygotowanie dokumentacji (formalny wyraz).

5 Naturg samorzadu jest funkcjonowanie i rozwoj, za$ praktycznym wyrazem — $wiadczenie
ustug publicznych oraz ksztattowanie warunkow zycia mieszkancow w $wietle rozwigzywania
problemow spotecznych.



12 Eucentusz WojciEcHowskl, MAREK W OJCIECHOWSKI

Dostrzegajac problem mozna stwierdzi¢, ze z systemu informacji elemen-
tem najbardziej uzytecznym sa wlasnie omawiane oceny. Wyrazaja one ostatecz-
ny osad na podstawie informacji wykorzystanej w procedurze badania (analizy).
Intencja rozwazan jest podkreslenie roznej roli i charakteru dokonywanych ocen,
stad zostaly one wydzielone w odrebny przedmiot zainteresowania.

NIEZALEZNOSC I OBIEKTYWIZM

W analizie poznawczej odnoszacej si¢ do kategorii oceny, elementem za-
ktocajacym jest jej charakter wywodzacy si¢ z pozycji, z ktérej dokonuje si¢
oceny. W tym miejscu powstaje dylemat metodologiczny, polegajacy na wy-
znaczeniu proporcji w doborze przygotowania oceny — uzycia czynnika subiek-
tywnego i obiektywnego. Sprawa jest ztozona, bowiem wigze si¢ z interpretacja
faktow sktadajacych si¢ na zbudowanie oceny.

Cecha nowoczesnego zarzadzania jest nastawienie si¢ na fakty, czyli po-
dejmowanie decyzji na podstawie analizy danych liczbowych [Rogala, 2003,
s. 21-22]. Moga wystapi¢ dwie sytuacje, w zaleznosci od tego, kto jej dokonu-
je. W pierwszej, ocene przeprowadza kto$ lub osoby pracujace w strukturach
samorzadu, abstrahujac od jednostki organizacyjnej, w ktorej sa zatrudnione.
Dziatanie wewnatrz samorzadu i ponoszenie odpowiedzialnosci za efekty pracy
(wg kompetencji) nadaja ocenie ksztalt i wyraz, z duzym udziatem sadow su-
biektywnych. Jest to zrozumiate, gdyz oceniajacy jest osobiscie zaangazowany
w sprawy samorzadu i staje si¢ solidarny z najblizszym otoczeniem. Mowiac
inaczej, ocena pochodzaca od ,,srodka” samorzadu jest zdominowana przez in-
dywidualne postrzeganie rzeczy i interesu. W interpretacji ekonomicznej taka
ocena wynika z podej$cia normatywnego (wartosciujacego i postulatywnego)
[Milewski, 1998, s. 18].

W drugiej, dotyczy oceny procesow, zjawisk w ujgciu mozliwie jak najbar-
dziej obiektywnym (podejscie pozytywne). Warunkiem tego s3: bezstronnosc,
uczciwosé 1 wiarygodnos¢. Wymog bezstronnosci jest spetniony, jesli ocena do-
konywana jest z zewnatrz samorzadu z przekonaniem, ze daje to poczucie nieza-
leznosci. Kluczowym podmiotem takiej oceny sa mieszkancy, pod warunkiem, ze
dysponujg odpowiednimi informacjami. W samorzadzie (podobnie jak w przed-
sigbiorstwie) zaznacza si¢ problem rozdzielenia funkcji publicznych i asymetrii
informacji. W teorii kwesti¢ t¢ opisuje koncepcja agencji (principal agent the-
ory) [Zalewski (red.), 2005, s. 14-15]. Najbogatszg informacjg dysponuja spe-
cjaliSci (administracja), mniejsza czynnik polityczny, za§ najmniejszg miesz-
kancy. Wtadze samorzadu wystepuja w podwdjnej roli: mocodawcy i agenta.
Zmniejszeniu asymetrii stuzy zbior dziatan (kontrola medidéw, polityka informa-
cyjna, partycypacja mieszkancow w zarzadzaniu).
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Wydaje si¢ jednak, ze niezaleznosc¢ jest czyms relatywnym i zalezy od jakos$ci
warsztatu zawodowego oraz zrodta finansowania sporzadzenia takiej oceny®. Takze
W tej sytuacji wystepuje przenikanie elementéw obiektywnych i subiektywnych,
zapewne z przewaga tych drugich. Dokonanie oceny zblizonej do obiektywne;j jest
duzo trudniejsze, poniewaz wymaga zastosowania procedur i technik analitycznych.
Przewaga w ocenie czynnika subiektywnego jest oczywista, gdyz osad pochodzi
z woli osoby oceniajacej, ktora wlacza do analizy osobiste odczucia zwigzane ze
swiatopogladem, koncepcjami ekonomicznymi, preferowaniem okreslonego mode-
lu zarzadzania itp. Chyba najblizsza ocenie obiektywnej jest rzetelna analiza sta-
tystyczna. Na drugim biegunie jest intuicja, bazujaca na do§wiadczeniu [Giuliani,
2003, s. 181]. Konczac mozna stwierdzic, ze ocena ostateczna jest bardziej wypad-
kowa wptywu czynnikow subiektywnych i obiektywnych, anizeli jednoznacznym
pogladem, czy sadem. Ta ostatnia wystepuje jedynie w sytuacjach, gdy mamy do
czynienia z okolicznosciami i warunkami technicznymi (uregulowanymi normami
i standardami). W metodologii nauk prawda subiektywna plasuje si¢ nizej od osadu
obiektywnego. Obszarem posrednim jest tzw. prawda intersubiektywnie sprawdzal-
na [Perechuda, 2017, s. 79].

ROZNE POZIOMY I ASPEKTY OCEN

Rozbudowane oceny moga dotyczy¢ réznych ptaszczyzn, w tym o charakte-
rze identyfikacyjnym, poréwnawczym, diagnostycznym oraz sprawnosciowym.
W pierwszej ma miejsce uruchomienie sformalizowanego toku postgpowania
(modelu), zmierzajacego do ustalenia wyniku ekonomicznego na prowadzonej
dziatalnosci. Dla oceny ekonomicznej istotne jest stwierdzenie, czy dziatalnos¢
jest rentowna, tzn. przynosi dodatni wynik finansowy (zysk)? W drugiej iteracji
istotne jest rozpoznanie, czy przychody z prowadzonej dziatalno$ci pokrywaja jej
koszty (niektorzy nazywaja ja bezwynikowa). Nastepnym krokiem jest badanie
sytuacji, w ktorej poziom cen badz zatozenia polityki spotecznej nie zapewnig sfi-
nansowania samych kosztow dziatalnosci. Wtedy ocena sprowadza si¢ do uzyska-
nia odpowiedzi na pytanie, czy uzyska si¢ to przy mozliwie najmniejszych kosz-
tach lub stracie? Taka procedur¢ oceny stosuje si¢ m.in. w gospodarce komunalnej
Niemiec [Czechowski, 1987, s. 3]. W drugiej ptaszczyznie, zbior ocen uktada si¢
w okreslonym, lecz w dowolnym porzadku. Najczgséciej dokonujemy poréwnania
sytuacji, efektow, pozycji w horyzoncie czasowym. Thumaczy to ocen¢ poprawy
(lub nie) w poczuciu zmiany warunkow jakosci zycia lub innych miar. Innym po-
réwnaniem jest odniesienie si¢ do przyjetego wzorca traktowanego jako warto$¢

¢W skrajnym przypadku prawdziwa niezalezno$¢ wystepuje wowczas, gdy wyrazajacy oceng
nie pobiera za to wynagrodzenia, czyli kieruje si¢ jedynie wlasng wola i przekonaniem. Wydaje sig,
ze z drugiej strony taka opinia bedzie raczej powierzchowna, poniewaz solidna i rzetelna — wymaga
wysitku i naktadu pracy (niekiedy duzego).
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docelowa. Jest to typowe dziatanie w formule poréwnawczej. Pewng odmiang
tego typu oceny jest porownanie si¢ do najlepszych liderow. Czesto spotykane jest
poréwnanie istniejgcego stanu rzeczy do oczekiwan lub aspiracji. Latwo zauwa-
zy¢, ze jest to bliskie ocenie w kategoriach skutecznosci dziatania.

W trzeciej plaszczyznie oceny dotycza sprawnosciowej strony dziatalno$ci
gospodarczej. Narzgdziami pozwalajagcymi na dokonanie oceny sg standardowe
miary stosowane w rachunku ekonomicznym, tzn. skuteczno$¢, ekonomiczno$¢
i efektywnos¢. Do grupy tej nalezy zaliczy¢ analize 1 oceng jakosci, realizacji
w czasie (terminie) oraz celowo$¢ podjecia dziatalnosci. Takie kryteria jak rzetel-
no$¢, sumienno$¢, solidno$¢ majag charakter substancjonalny i podlegaja przede
wszystkim ocenie subiektywnej. W czwartej, zadaniem diagnozowania okreslo-
nego dziatania lub stanu jest ocena w nastgpujacych warstwach: poziomu bez-
wzglednego, poziomu relatywnego, w tym struktury, tempa, dynamiki, perspek-
tywy czasowej oraz zalezno$ci zachodzacych migdzy okreslonymi kategoriami
ekonomicznymi. Wida¢ z tego, ze kwestia przeprowadzenia oceny z proponowa-
nego punktu widzenia ma charakter warsztatowy.

Na proces formutowania oceny nalezy spojrze¢ z réznych perspektyw. Przyj-
mujac za kryterium klasyfikacji czas, oceny zawieraja si¢ w krotkim lub w dtugim
okresie, jak tez ex ante i ex post. Ocena przebiegu procesu mi¢dzy skrajnymi
momentami nazywana jest monitorowaniem [Markowski, 1999, s. 208-209]. Wy-
razenie opinii moze by¢ natychmiastowe badz z niewielkim lub dtuzszym na-
mystem. W gre wchodzi jeszcze ocena w czasie ultrakrotkim, ktora dla celow
praktycznych wystepuje sporadycznie. Opinie sporzadzone w dtuzszym czasie
daja wicksza pewnos¢ zobiektywizowanego spojrzenia. Typy tych ocen opieraja
si¢ na osobistym przekonaniu, na rzeczywistych danych lub wynikaja z emocji: na
pierwszy ,,rzut oka” lub pod wptywem chwili. Nalezy zauwazy¢, ze dla tych ocen,
kontekstem jest zwykle punkt odniesienia (porownania)’. Po pewnym czasie spoj-
rzenie na przedmiot zainteresowania moze zmieniac si¢, a nawet nabiera¢ innego
wymiaru. Z kolei ocena przygotowana w dluzszym czasie, opiera si¢ na chtodnej
kalkulacji kosztow i korzysci, zwigzanych z analizowanym zagadnieniem. Istnie-
je wtedy duza szansa, ze tak tworzona ocena bedzie najblizsza rzeczywistosci.
Istotng role w takiej procedurze odgrywa pozyskanie dodatkowych informacji,
nie zawsze dostepnych (np. dla uzytkownikéw samorzadu). Jest to kwestia do-
stepnosci 1 przejrzystosci proceséw decyzyjnych w samorzadzie, z ktorych wiele
jest nieznanych na co dzien dla obserwatora. Nawigzujac do czasu, oceny moga
by¢ poczatkowe, tj. dotyczace opinii na poczatku okresu, jak tez koncowe wzbo-
gacone danymi o przebiegu procesu. Innym podzialem jest wyodrgbnienie ocen
historycznych, odnoszacych si¢ do zasztosci, ocen stanu biezacego (terazniejszo-
$ci) oraz najtrudniejszych chyba ocen przysziosci. Przygotowanie oceny prospek-

7 Ocena taka jest zblizona do benchmarkingu (wzorca). Kontekst badania oceny jest bardzo
istotny, gdyz poprzez charakterystyke warunkow i okoliczno$ci wydobywa si¢ niejako druga warst-
wa, grunt dla badania materiatu faktograficznego, poddanego analizie i ocenie.
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tywnej, obejmujgcej plany, programy, prognozy, studia, jest skomplikowane ze
wzgledu na rosnacy czynnik niepewnosci. Oceny moga by¢ tworzone bezposred-
nio, poprzez osobisty udzial lub posrednio przez innych. Opinie mogg miec¢ takze
charakter wewnetrzny (,,zatrzymane” w mys$lach) lub zewnetrzny, zmaterializo-
wany w opracowaniach, do ktérych ma dostep wigcej 0sob.

Przyjmujac za kryterium podziatu zakres i charakter, mozna wyodrebni¢ oce-
ny kompleksowe (cato$ciowe) i oceny fragmentaryczne (odcinkowe). Pierwsze
odnoszg si¢ do catosci gospodarki samorzadu, a ich zupetnos$¢ i holistyczne pode;j-
Scie, sifg rzeczy skupia si¢ na rozlegtym zasiggu, kosztem ptytszego ujecia przed-
miotu analizy. W metodologii badan zaczyna dominowac to podejscie, ujmujace
razem wszystkie istotne aspekty®. Oceny odcinkowe ograniczaja si¢ do spojrzenia
na wybrang dziedzing, branze, fragmenty spraw publicznych w samorzadzie. Sita
oceny koncentruje si¢ tutaj na wezszym zakresie 1 ,,glebszym” wgladzie w mate-
ri¢ badania. Ilustracja sa np. oceny dotyczace przejrzystosci zycia publicznego za
pomocg pomiaru zjawiska korupcji. Oceny catosciowe sg na ogot bardziej ogolne,
za$ odcinkowe bardziej konkretne i szczegétowe. Wybodr typu oceny jest podyk-
towany jej celem i funkcjg. Czg$¢ ocen sigga do tzw. korzeni rzeczy, zatem sg
doglebne i lepiej ugruntowane, inne za$ plytkie, powierzchowne, a nawet pobiez-
ne dla celow doraznych. Pod wzgledem przedmiotu oceny w samorzadzie moga
dotyczy¢ wladz (stanowigcych 1 wykonawczych), administracji i jednostek orga-
nizacyjnych (jednostek i zaktadow budzetowych oraz spotek komunalnych), jak
tez jednostek pomocniczych gminy (solectwa, osiedla, dzielnice, miasta). Uzywa-
jac nazwy z koncepcji public governance oceny tego typu moga by¢ adresowane
dla innych interesariuszy (stakeholders), tozsamych z uzytkownikami samorzadu.
Szczegolne miejsce w ocenach zajmujg opinie mieszkancow, poniewaz organy sa-
morzadu tworza wespot z polityka krajowa warunki zycia w skali lokalnej. Mimo
ze ocena mieszkancoéw (w sensie statystycznym) jest bardzo trudna ze wzgledow
metodologicznych, ich monitorowanie powinno by¢ prowadzone w sposob cig-
gly, gdyz sa oni odbiorcami i konsumentami $wiadczonych ustug publicznych.

Potrzeba cigglego obserwowania dotyczy rowniez gospodarki finansowej sa-
morzadu, bowiem zakres i jako$¢ uslug jest uwarunkowany wielkoscig wydat-
kow budzetowych, determinowanych przez dochody. Stad wielko$¢ nadwyzki
operacyjnej i nadmiernego zadtuzenia wptywaja na poziom efektywnosci wydat-
kéw budzetowych. Kolejng wazng formga jest ocena efektywnosci wykorzystania
publicznych srodkow finansowych w budzecie samorzadu. Jej wielkos¢ okresla
bowiem rozmiar i standard $wiadczonych ustug publicznych dla zaspokojenia
zbiorowych potrzeb ludnos$ci. Nieracjonalno$¢ lub marnotrawstwo $rodkow ob-
niza jako$¢ zycia, ktora stanowi podstawowe kryterium oceny atrakcyjnosci sa-
morzadu. Chodzi tutaj o oceng efektywnosci grupy wydatkéw w budzecie, tak
na dziatalno$¢ operacyjna (biezaca), jak i majatkowa (inwestycyjna); ocene efek-

8 Przyktadem takiej oceny jest jako$¢ z punktu widzenia atrakcyjnosci zycia.
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tywnoS$ci przedsigwzig¢ gospodarczych, rozwigzan organizacyjnych, technicz-
nych (infrastrukturalnych) oraz innowacyjnych. Waznymi ocenami sg tez opinie
o efektywnosci zastosowan metod i technik zarzadzania, oceny dziatania jedno-
stek organizacyjnych, przeksztatlcen modernizacyjnych (w tym wtasnosciowych).
Problematyka ekonomiczna stanowi element oceny samorzadu. Jego mieszkan-
cy sg wlascicielem duzych zasobéw w postaci: czynnika ludzkiego (zatrudnienie
w stuzbach komunalnych), majatkowego (tereny i infrastruktura) i finansowego
(budzet). Imperatywem lezacym u podstaw polityki rozwoju jest racjonalne ich
wykorzystanie dla dobra mieszkancow. Zaspokojenie potrzeb jest reprezento-
wane przez interes publiczny rozumiany jako warto$¢ zbiorowa, tj. zaspokajanie
potrzeb ogdtu, wigkszosci lub nawet mniejszosci obywateli. Wymaga to duzej
wiedzy specjalistycznej oraz umiejetnosci kierowniczych w réznych ogniwach
gospodarowania i zarzadzania’®.

ZAKRES I ZRODEA INFORMACJI

Zrédta informacji niezbednych dla przeprowadzenia ocen w samorzadzie sa
wielorakie. Pierwszym i najbardziej ogdlnym jest ocena pochodzaca z autops;ji.
Mozna zatozy¢, ze jest to chyba najbardziej rzetelna i prawdziwa ocena, poniewaz
powstaje pod wptywem chwili niepowodujacej jeszcze znieksztalcenia obrazu.
Nastepnym bogatym zrédtem informacji jest zgromadzenie i analiza dokumenta-
cji administracyjnej. Cz¢s¢ z nich jest dostgpna publicznie (droga elektroniczng),
inne wymagaja dotarcia do komorki organizacyjnej urzgdu lub jednostki organi-
zacyjnej samorzadu. Kolejnym zrédtem zdobycia informacji sg dane pochodzace
ze statystyki publicznej krajowej 1 zagranicznej. Ich uktad i klasyfikacja ma cha-
rakter standardowy, przy czym nie zawsze istnieje dostep do petnych informacji,
a wiele istotnych nie jest publikowana'®.

Cenne s3 opracowania o charakterze naukowym i badawczym, przygotowane
przez specjalistow i ekspertow, jak tez opracowania wyspecjalizowanych insty-
tucji na rynku. Na uwage zashuguje doniosto$¢ ocen zawartych w dokumentacji
pokontrolnej, przygotowanej m.in. przez NIK, regionalne izby obrachunkowe
oraz jednostki kontroli wewnetrznej. Zrédtem informacji dla ocen s3 takze wyni-
ki analizy komparatywnej, uwzgledniajacej obiekty, do ktérych warto si¢ pordw-

° Procesy te obrazuja dwie strony zamiany ograniczonych zasobéw w strumien dobr (pro-
duktow, ustug). Gospodarowanie ma charakter transformacyjny z orientacja na efektywnosc,
za$ zarzadzanie — koordynacyjny w zbiorze elementow z ukierunkowaniem na skutecznos$¢
osiagania celow.

1 Tlustracjg jest brak danych o wielkosci zatrudnienia w urzedach i innych jednostkach orga-
nizacyjnych samorzadu, jak tez o poziomie zadluzenia w spotkach komunalnych. Uniemozliwia to
rozpoznanie kondycji finansowej samorzadow, jak tez przeprowadzenie ocen poréwnawczych dla
celow efektywnosciowych.
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na¢. W tej grupie znajdujg si¢ tez roznego rodzaju rankingi, noty ratingowe oraz
zbiory informacji tzw. dobrych praktyk. Oceny w postaci indeksow i rankingéw
dostarczaja informacji o walorach i konkurencyjno$ci samorzadu. Informacje
dla sporzadzenia ocen moga pochodzi¢ takze z opracowan okazjonalnych typu
audyt, ewaluacja, programy i strategie, sprawozdania z dziatalno$ci, prognozy,
foresighting, instrumenty poprawy jakos$ci, sondaze badajace opini¢ publiczna,
informacje medialne. Szkoda, Ze nie stworzono w Polsce instytucji analitycz-
no-badawczej, zajmujacej si¢ gromadzeniem i przetwarzaniem informacji o naj-
wazniejszych dziedzinach samorzadu. Dysponowataby ona bankiem informacji,
peligcym funkcje oceny efektywnosciowej, popularyzatorskiej, zbioru dobrych
praktyk, analiz poré6wnawczych, innymi stowy gromadzitaby podstawowa wie-
dz¢ o gospodarce samorzadu, dostgpna w sposob bezposredni dla jak najwigkszej
grupy odbiorcow. Obecne pozyskanie informacji zajmuje duzo czasu''. Pewnym
wzorem moga by¢ instytucje za granica: Audit Commission w Wielkiej Bryta-
nii, czy Bertelsmann Stiftung w Niemczech [M. Wojciechowski, 2014, s. 182;
Dolewka, 2008, s. 237-238]'2. W Polsce wickszo$¢ samorzagdow mato informuje
0 swojej dzialalnosci®.

PROCEDURA OCENY

Oceng jako wytwor tworczego myslenia poprzedza kilka innych czynnosci.
Poczatek daje zamyst i cel oceny, cho¢ zwykle mamy do czynienia z ocenami
odruchowymi, ad hoc. Zebranie istotnego materialu faktograficznego dla spo-
rzadzenia rozwinietej oceny jest rzeczg trudng, zarowno w sensie jego zakresu,
jak 1 jako$ci. Wymaga to czasu i zaangazowania innych. Zgromadzone informa-
cje sa poddane analizie dla charakterystyki obiektu zainteresowania. W tej fazie
uzyteczne s3 zdolno$ci analityczne i zastosowanie odpowiednich metod, dzigki
ktorym powstaje elementarna wiedza o procesach i zjawiskach. Dalszym kro-

"'Wymaga to poszukiwania i dotarcia do wielu Zrodet, m.in.: Bank Danych Lokalnych GUS,
strony internetowe poszczegdlnych jednostek samorzadowych, Ministerstwo Finansow, regionalne
izby obrachunkowe, NIK, Ministerstwo Administracji i Spraw Wewngtrznych, periodykow specjal-
istycznych itd.

12 Z badan Z. Dolewki wynika, ze samorzady na ogét niechetnie dzielg si¢ z innymi informac-
jami i pozytywnymi do§wiadczeniami [Dolewka, 2008, s. 301].

13 Jesli chodzi o obligatoryjny Biuletyn Informacji Publicznej to zamieszczane informacje sa
przedstawiane w dowolny sposob w stosunku do ustawowych wymogéw. Na przyklad w zakresie
jawnosci gospodarki finansowej niektore samorzady publikujg wszystkie sprawozdania budzetowe
i sprawozdanie finansowe. Cz¢$¢ przedstawia jedynie skrocong wersje, tj. wielkos¢ dochodéw i wy-
datkéw wg klasyfikacji budzetowej, bez uwzglednienia innych podstawowych danych takich jak:
poziom zadluzenia, zobowigzania wymagalne, nalezno$ci, ktére maja istotny wpltyw na poziom
efektywnos$ci gospodarki finansowej samorzadu. Wiele z nich nie zamieszcza rowniez informacji
o stanie mienia komunalnego.
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kiem jest wyjasnienie ustroju (budowy) zagadnienia. Narz¢dziem dla takiego ob-
jasnienia sg umiejegtnosci syntezy, ktore sg trudniejsze od analizowania rzeczy.
Dobrze oddaje to stwierdzenie A. Tofflera: ,,wspodtczesna nauka dobrze radzi sobie
z rozktadaniem problemow na czgsci, ze czgsto pdzniej zapominamy zlozy¢ je
w catos¢” [za Wartalska, 2007, s. 5]. Wymagaja one bowiem innych cech warsz-
tatowych. Efektem konczacym cykl postgpowania jest wynik koncowy, w postaci
oceny (opinii, pogladu), kogo$, czego$. Procedura ta moze miesci¢ si¢ w polu
wyznaczonym przez bardzo krotki i bardzo dtugi horyzont czasowy. W praktyce
1 w piSmiennictwie ekonomicznym wykorzystywane sg raczej oceny krytyczne
i dokonywane z namystem.

W postepowaniu oceniajgcym poza prostymi formutami, nalezy stosowaé
schematy wywodzace si¢ z klasycznej zasady racjonalnego gospodarowania. Za-
sada ta w gospodarce przejawia si¢ w jej dwoch aspektach: oszczednosciowym
i wydajnosci. W pierwszym, przyjmuje si¢ efekt za constans, a nastepnie dazy sie
do minimalizacji kosztéw. W drugim, zaktadajac pewien koszt, uwaga skupiona
jest na maksymalizacji efektu. Pewnym odbiciem tej zasady jest kalkulacja catko-
witych kosztow i korzysSci, uwzglednionych w analizie typu cost-benefits analy-
sis. Uzywajac terminologii zarzadzania, pierwsze podejscie jest nazywane kosz-
towym, drugie za$ sprawnosciowym. W pewnym stopniu podejscia te sktadaja si¢
na analiz¢ efektywnosci. Czynnikiem wptywajacym na dokonywanie ocen jest
wystepowanie w samorzadzie dwoch cykli dziatania: politycznego i gospodarcze-
go. Ich wystepowanie rzutuje na efektywno$¢ ekonomiczng gospodarki samorza-
du. Wspolnota mieszkancow zorganizowana w samorzad ma wymiar polityczny,
poniewaz jego wladze sg wytaniane w procedurze wyborczej, nadajacej im le-
gitymizacj¢ demokratyczng. Dziatalnos¢ wtadz samorzadu i administracji pod-
lega ocenie w kadencji. W polskim samorzadzie do 2018 r. ich funkcjonowanie
przebiegato w cyklach czteroletnich. Od tego czasu wydtuzono ich kadencje do
5 lat. Organom samorzadu zalezy, aby uzyskac¢ jak najwigkszy dorobek w danej
kadencji, ktory byltby oceniany pozytywnie przez mieszkancow. Wtadze czynig to
z nadzieja, ze beda wybrane ponownie. Swiadomos¢ i presja czasu powoduja, ze
wybory publiczne dokonywane przez organy samorzadu nie zawsze sg racjonalne,
a czesto nakierowane sg na szybki i spektakularny efekt.

Cecha polityki i gospodarki samorzadu jest przesunigcie w czasie tych cykli
[Wojciechowski, 2017, s. 21]. Rozwoj gospodarczy wymaga inwestycji finan-
sowanych z budzetu i innych zrodet zasilania. Wiele procesow inwestycyjnych
wykracza poza ten termin z przyczyn techniczno-organizacyjnych, a niektorych
nie udaje si¢ zakonczy¢ w danej kadencji. Kazdy wigkszy obiekt budowlany od-
znacza si¢ cechg kapitalnosci, polegajaca na duzej kapitatochtonnosci i zarazem
trwatosci fizycznej [Gorynski, 1970, s. 81]. W rzeczywistosci cykle gospodarcze
i inwestycyjne naktadaja si¢ na siebie, lecz sg czg¢sto przesunigte w czasie, zwlasz-
cza w przypadku duzych i ztozonych przedsigwzigc. Wydtuzenie kadencji tagodzi
jedynie problem, ale nie eliminuje go. Nalezy zwroci¢ uwage na istotny aspekt
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w ocenie, ktorym jest pospiech wtadz samorzadu w procesie inwestycyjnym. Ble-
dy popetnione w efekcie ztej diagnozy potrzeb rozwojowych, nieudolne zarzadza-
nie powoduja pod koniec kadencji wiele dysfunkcji, owocujacych ograniczeniem
zakresu przedsigwzigcia lub obnizeniem jakosci inwestycji. Pewnym panaceum
na te utomnos¢ jest silniejsza kontrola specjalistyczna i spoteczna. Formutowana
w ten sposob ocena jest pochodnag uzyskanych informacji o przebiegu realizacji
projektu inwestycyjnego.

W wersji rozwinigtej, przygotowanie oceny wymaga dtuzszego czasu. Wow-
czas standard postgpowania sklada si¢ z kilku krokéw w ustalonej kolejnosci.
Ogo6lny schemat dziatania zawiera si¢ w nastgpujacych dziataniach:

— okreslenie przedmiotu badania i uzasadnienie jego oceny (zarys problemu),

— przyjecie ewentualnych zatozen, celow badania (oceny) oraz zakreslenie jego
zakresu (rzeczowego, przestrzennego i czasowego),

— dobdr adekwatnych metod i technik, zapewniajacych skuteczng realizacje celow,

— zebranie roboczego materiatu faktograficznego oraz jego weryfikacja,

— opis 1 wyjasnianie obiektu procesow, zjawisk (analiza),

— ocena 1 interpretacja sadow 1 zaleznosci,

— formulowanie wnioskow, zalecen, rekomendacji, postulatow (synteza).

Nietrudno spostrzec, ze przedstawiony schemat przygotowania oceny jest
podobny do klasycznej procedury badania naukowego'*. Budowanie oceny (abs-
trahujac od jej przedmiotu) jest mocno zakorzenione w analizie diagnostyczne;,
ktora identyfikuje tres¢ przedmiotu (stan, proces). Tym niemniej, ocena moze za-
wiera¢ tez propozycje zmian, zatem analiza stanowi przestanke dla wyrazenia
oceny. Ttumaczy to, ze uzywany jest powszechnie tgczny zwrot ,,analiza i ocena”.

Z AKONCZENIE

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan analitycznych mozna sformuto-
wac nastepujace wnioski ogolne:

1. Dziatalnos$ci i czynnosci konczace si¢ wyrazeniem oceny ekonomicznej wy-
wodzg si¢ z postrzegania otaczajacej rzeczywistosci, sprowadzonej do proce-
sow 1 zjawisk w skali samorzadu. Oceny te sa silnie determinowane mechani-
zmami lezagcymi w sferze psychicznej i spoteczne;.

2. Kazda tego typu ocena zawiera tadunek sadéw o charakterze subiektywnym
i obiektywnym. Pochodng rzetelnego warsztatu badawczego jest, aby ocena
byta zblizona do obiektywnej autopsji obserwowanej rzeczywistosci. Na kon-
cowg oceng¢ sktadajg si¢ zarowno elementy jakosciowe, jak i ilosciowe (pod-
dane kwantyfikacji).

14 W analizie naukowej bierze si¢ jeszcze pod uwage stan wiedzy na dany temat, tezy, hipotezy,
lub pytania badawcze, jak tez bardziej rozbudowane instrumentarium.
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. Oceny w samorzadzie powinny mie¢ charakter pragmatyczny, bowiem stuza

podejmowaniu decyzji w zarzadzaniu i w polityce publicznej. Stad szczegdlne
znaczenie nalezy przywigzywaé do ocen syntetycznych, a dopiero dalej do
szczegdtowych. Te pierwsze odgrywaja kluczowa rolg we wszystkich aspek-
tach sprawnego dziatania. Wydtuzenie w czasie realizacji zadan publicznych,
lub przedsiewzie¢ polegajace na przekroczeniu termindéw wykonania, jest
uwzgledniane w szeroko pojmowanej ocenie skutecznosci osiggania celow.

. Uzyteczno$¢ systemu ocen wykorzystywanych w samorzadzie polega na trak-

towaniu go jako podstawy lokalnej polityki rozwoju. Oceny stanowig integral-
ny element procesu decyzyjnego, a ich znaczenie praktyczne wyraza si¢ w jej
funkcjach diagnostycznych, bez ktérych trudniejsza staje si¢ racjonalizacja
ekonomiczna. Zbior ocen wzbogaca tez zasdb informacji dla organow i admi-
nistracji samorzadowej przy okreslaniu celow i priorytetow rozwojowych oraz
doborze $rodkéw 1 metod zarzadzania publicznego.

. Rzetelna i w miar¢ obiektywna ocena gospodarki samorzadu wymaga wiedzy

1 umiejetnosci, wykraczajacych poza doznania psychiczne. Najwyzszg efek-
tywnos$¢ systemu ocen przynies¢ moze tylko spdjnos¢ i harmonizacja elemen-
tow mieszczacych sie¢ w zbiorze ocen czastkowych.

. Mimo ze dla polityki samorzadu wszystkie oceny sg wazne, to ze wzgledow

sprawno$ciowych i funkcjonalnych wieksza wage nalezy przywigzywac do
ocen ogdlnych i catosciowych. Mieszkancy w pierwszym rzedzie oceniaja
warunki codziennego zycia i jego perspektywy, a dopiero pdzniej oceniaja,
czy samorzad spehnia skutecznie funkcje 1 wykonuje efektywnie zadania na-
lezace do jego kompetencji. Oceny w samorzadzie maja znaczenie nie tylko
ekonomiczne, ale i polityczne, poniewaz przez pryzmat postrzegania wtadz
1 administracji samorzadu dokonywana jest ocena sprawnosci funkcjonowania
wtadz publicznych i panstwa jako cato$ci. Oceny ogolne dla organéw samo-
rzadu majg znaczenie instrumentalno-informacyjne.

. Zbudowanie rozwinietego systemu ocen nalezy do wtadz samorzadu jako glow-

nego osrodka decyzyjnego. Oceny powstaja w réznych ogniwach samorzadu,
tworzac lancuch informacyjny wykorzystywany w procesie decyzyjnym. Zto-
zonos¢ takiego systemu rosnie wraz ze wzrostem rozmiaru jednostki samorza-
dowej. System ten powinien by¢ ciggle uzupetniany i aktualizowany poprzez
pozyskanie potrzebnych ocen z zewnatrz. Kazda rozwini¢ta ocena powinna by¢
krytyczna i refleksyjna dla zapewnienia jej nalezytej jakoSci (wartosci).

. Teza o stabo rozwinigetym systemie oceny samorzadowej znalazta potwierdze-

nie w rozwazaniach. Wladze i administracje samorzadu traktuja nadal kwestie
poznawczej oceny swojej dziatalnosci jako zadanie uboczne, niejako margi-
nalne, do ktérego w kadencji przywigzuje si¢ mniejszg wage. W strukturze
celow i zadan, poszukiwaniu i wykorzystaniu rozwigzan pozwalajacych na
pomiar dziatan i efektow pracy organéw samorzadu przypisuje si¢ na ogot —
mniejszy ciezar gatunkowy.
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Streszczenie

Ocena funkcjonowania i rozwoju samorzadu terytorialnego stanowi jeden z najtrudniejszych
aspektow w ekonomicznej interpretacji jego dziatalnosci. Dzialalno$¢ zwiazana z dokonywaniem
roznych ocen gospodarki i zycia publicznego w samorzadzie jest kluczowym ogniwem procesu
zarzadzania publicznego (rzadzenia). Wiedza na ten temat jest jeszcze niewielka i ma charakter
czastkowy. Celem rozwazan w artykule jest zbior ocen, traktowanych jak system dotyczacy funk-
cjonowania samorzadu. Autorzy przyjmuja nastgpujaca teze badawcza: zbior ocen dziatalnosci sa-
morzadu jest bardziej luznym ukltadem niz spojnym systemem zarzadzania. Rola ocen samorzado-
wych wynika z petnienia wielu funkcji dla potrzeb proceséw decyzyjnych (dostarczenie informacji,
podstawa wyboru celow, ocena sposobow funkcjonowania wtadz). Kazda dziatalnos¢ potrzebuje
miar (ocen), ktore pozwalaja okresli¢ stan i osiggni¢cia podmiotdéw zarzadzania publicznego w skali
lokalnej. Problematyka dokonywania ocen funkcjonowania i rozwoju samorzadu jest wieloaspek-
towa oraz wielopoziomowa. Oceny dotycza ich charakteru, rodzaju, warunkow, elementoéw struktur
samorzadowych, standardow. Stad tez wspolnym mianownikiem analizy jest poszukiwanie ade-
kwatnych kryteriow oceny oraz ich koordynacja w polityce i w zarzadzaniu publicznym w Polsce.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zarzadzanie publiczne, ocena.

Theoretical basis for the assessment of the functioning
of local government in Poland

Summary

The assessment of the functioning and development of local government is one of the most
difficult aspects in the economic interpretation of its activities. The activity associated with making
various assessments of the economy and public life in local government is a key element of the pu-
blic management process (governance). Knowledge about this subject is still small and has a partial
character. The aim of the considerations in the article is a set of assessments treated as a system con-
cerning the functioning of self-government. The authors accept the following research thesis: the set
of self-government assessments is a looser arrangement than a coherent management system. The
role of local government assessments results from the fulfillment of many functions for the needs
of decision-making processes (providing information, the basis for the selection of objectives, eva-
luation of the ways in which the authorities operate). Every activity needs measures (assessments)
that allow defining the status and achievements of public management entities on a local scale. The
issues of assessing the functioning and development of local government are multi-faceted and
multi-level. The assessments concern their nature, type, conditions, elements of local government
structures, standards. Therefore, the common denominator of the analysis is the search for adequate
assessment criteria and their coordination in politics and public management in Poland.

Keywords: local government, public management, evaluation.

JEL: E62, E65, G28, H70, H71, H72, H76, H83.



Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 56 (4/2018)
DOI: 10.15584/nsawg.2018.4.2 ISSN 1898-5084

prof. dr hab. Krzysztof Surowka'

Katedra Finansow Samorzadowych
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

dr Katarzyna Owsiak?

Katedra Finansow Samorzadowych
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

Administrowanie czy rozwoj
— 20 lat doswiadczen finansowania polskiego
samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny jest obok sektora rzadowego i1 ubezpieczen spotecz-
nych czescig sektora finansow publicznych. Pomimo ze funkcjonuje na szcze-
blach lokalnych i regionalnych to nie organy rzadowe, ale samorzad terytorialny
zaspokaja potrzeby spoteczne o pierwszorzednym znaczeniu dla spoteczenstwa.
Istotng cecha samorzadu terytorialnego, roznigca go od innych wiadz publicz-
nych, powinna by¢ niezaleznos¢ jego organdow od rzagdowego systemu administra-
cji. Upodmiotowienie spotecznosci lokalnych, ktére ma miejsce we wszystkich
panstwach demokratycznych, dokonato si¢ poprzez nadanie samorzadowi teryto-
rialnemu gwarancji samodzielnosci.

Samorzad terytorialny w Polsce w obecnym uktadzie istnieje od 20 lat. Zostat
on reaktywowany w 1990 roku na szczeblu lokalnym (gminnym). Wytaczenie
gmin z hierarchicznego systemu organdéw panstwowych, rozdzielenie $rodkow
publicznych pomiedzy budzet panstwa (centralny) i budzety gminne, a takze
uwlaszczenie gmin zmienity radykalnie ich pozycje. Gminy zostaty uznane za
zwigzki mieszkancoéw poszczegolnych terenow. Zaczety one wykonywac zadania

! Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finansow
i Prawa, Katedra Finansow Samorzadowych, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakow, tel. +48 12 29
35 369; e-mail: krzysztof.surowka@uek.krakow.pl, ORCID: 0000-0001-8900-8970.

2 Adres korespondencyjny: Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finansow
i Prawa, Katedra Finansow Samorzadowych, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakow, tel. +48 12 29
35 369; e-mail: owsiakk@uek krakow.pl.
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publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢. To samo stalo si¢
9 lat pdzniej w przypadku powiatow i wojewodztw samorzagdowych.

Po 20 latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce mozna poku-
si¢ si¢ o przeprowadzenie analizy procesow decentralizacyjnych w polskim sekto-
rze finansow publicznych, a w szczegolnosci oceny zakresu samodzielnosci finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Autorzy wychodzac z zatozenia, ze im wigksza samodzielno$¢ finansowa tym
wigksze mozliwosci rozwoju, zwracaja rownoczesnie uwage, ze niektore rozwia-
zania w obowigzujacym prawodawstwie stanowig zagrozenie dla funkcjonowania
JST, a tym samym t¢ samodzielno$¢ finansowg ograniczaja. Najwazniejsze dylema-
ty, jakie si¢ w tym zakresie pojawiaja, to:

— proporcje zadan wlasnych i zleconych realizowanych przez samorzad terytorialny,
—regulacje dotyczace granic zadluzenia si¢ JST.

Stad celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy wystepuje zagrozenie dla
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Dla osiggniecia celu
w opracowaniu przeprowadzono analiz¢ o charakterze iloSciowym i jako$ciowym.

REAKTYWOWANIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO W PoOLSCE
— USAMODZIELNIENIE ORGANIZACYJNE
WLADZ LOKALNYCH I REGIONALNYCH

Proces transformacji ustrojowej, ktéry rozpoczat si¢ w Polsce w 1989 roku
umozliwit reaktywacje samorzadu terytorialnego. W 1990 roku przy ogrom-
nym wysitku legislacyjnym zapoczatkowano reform¢ administracji publicznej
w kierunku ustroju demokracji obywatelskiej i upodmiotowienia spoteczenstwa
[Wykretowicz, 2001, s. 59], opartej na ustawie o samorzadzie terytorialnym na
szczeblu gminnym/lokalnym [Ustawa o samorzadzie terytorialnym, 1990]. Gmi-
ny zaczely funkcjonowaé w oparciu o klasyczne zasady: niezaleznosci od ad-
ministracji panstwowej, uznania mieszkancéw gmin za wspdlnote samorzadowa
majacg osobowo$¢ prawng, wyposazenie wspolnoty samorzadowej w prawa pod-
miotowe [Blas, 2002]. Podstawa do prowadzenia przez organy gminne gospodar-
ki finansowej w oparciu o budzety gminne bazujace na okreslonych ustawowo
zrodtach dochodow, byta ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjo-
nowania [Ustawa o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania, 1990].
Pomimo tymczasowos$ci ustawa ta tworzyla ramy gospodarki finansowej gmin.

Kolejne zmiany bedace czgécig reformy administracji publicznej w Polsce,
a majace na celu dalsza decentralizacje struktury i funkcji panstwa oparte byty
na Miejskim Programie Pilotazowym?®, ktory rozpoczat sie 1 stycznia 1994 roku

3 Przejecie zadan oparte byto na umowie pomigdzy Rada Ministrow a miastami zgodnie z roz-
porzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21 lipca 1993 r. w sprawie okre$lenia zadan i kompetencji
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i trwal do 1995 roku. Celem programu bylo rozwigzanie problemu ustawowego
zréznicowania typow gmin i przejecia od administracji panstwowej wykonywa-
nia zadan publicznych majacych docelowo sta¢ si¢ zadaniami samorzadu powia-
towego. Przejete na zasadzie zlecenia dodatkowe zadania publiczne obejmowaty
o$wiate, ochrong zdrowia, pomoc spoteczng, drogownictwo i administracje [Ko-
sek-Wojnar, Surowka, 2007, s. 148].

W programie pilotazowym uczestniczyly miasta o liczbie mieszkancow po-
wyzej 100 tys., charakteryzujace si¢ dobrze rozwinigta infrastrukturg techniczna
1 spoleczna, posiadajgce mozliwosci organizacyjne i kadrowe oraz odpowiednie
doswiadczenia w zakresie wykonywania dodatkowych zadan. Niedofinansowanie
zadan realizowanych w ramach programu stalo si¢ przyczyna jego zakonczenia
[Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 60]. Od 1 stycznia 1995 roku miasta realizujg-
ce program pilotazowy zaczely si¢ z niego wycofywac.

Dalsze prace nad decentralizacjg administracji publicznej i wprowadzeniem
powiatéw rozpoczety si¢ 1 stycznia 1996 roku na mocy tzw. ustawy miejskiej
[Ustawa o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach
ustug publicznych, 1995]. Na podstawie tej ustawy przekazano obowigzkowo
zadania 47 miastom oraz uruchomiono takze pilotaz powiatu ziemskiego (tzw.
miejska strefa ustug publicznych). Zgodnie z ustawg miejska cz¢s¢ przejetych
przez miasta zadan zleconych stata si¢ zadaniami wtasnymi. W zwigzku z tym
zmienil si¢ sposéb finansowania tych zadan. Miasta te otrzymaty zwigkszony
udzial w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych adekwatny do zakresu przy-
jetych zadan i niezaleznie od ich udziatow w tym podatku z tytulu realizacji
zadan gminnych.

Ustawa miejska probowata okresli¢ sposoby dokonywania obliczen $rodkoéw
finansowych, jak rowniez wprowadzata rozstrzygnigcia proceduralne probujace
zharmonizowa¢ interesy budzetu panstwa i budzetow miast, objetych zakresem
ustawy [Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 62]. Niemniej jednak w kolejnych re-
formach sektora samorzadowego nie skorzystano z tych do$wiadczen w pelnym
zakresie.

Nastepnie ksztattowanie struktury samorzadowej polegato na utworzeniu 1999
roku kolejnych pozioméw jednostek samorzadu terytorialnego — powiatow i woje-
wodztw. Przy czym istnienie miast na prawach powiatu zostalo usankcjonowane
w dwoch ustawach ustrojowych [Ustawa o samorzadzie gminnym, 1998; Ustawa
o samorzadzie powiatowym, 1998], z tym, ze do 47 duzych miast zostaty dotaczo-
ne kolejne (na zasadzie dobrowolnosci), ktore stracity status miast wojewodzkich,
a nie byty uwzglednione we wczesniejszych programach pilotazowych.

Trwajacym kilka lat pracom nad uksztattowaniem nowej struktury terytorial-
nego podzialu kraju towarzyszyty liczne kontrowersje, np. co do liczby woje-

z zakresu rzadowej administracji ogdlnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektorym gmi-
nom o statusie miasta, wraz z mieniem stuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przeka-
zania (Dz.U. nr 65, poz. 309 ze zm.).
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wodztw, ktore nie tylko opdzniaty reformy, ale takze byly przedmiotem ostrej
walki polityczne;j.

Ostatecznie od 1999 roku istnieje w Polsce trojszczeblowy samorzad teryto-
rialny zréznicowany pod wzglgdem obszaru, potencjatu ludnosciowego, infrastruk-
tury czy mozliwosci kreowania dochodoéw. Podstawowa jednostka terytorialnego
podziatu kraju pozostaly gminy. Do pozostatych nalezg powiaty i wojewddztwa.
Odrgbng kategorig¢ stanowig miasta na prawach powiatu charakteryzujace si¢ roz-
winietg infrastrukturg techniczng wymagajacg duzych naktadoéw oraz znacznie
wiekszymi dochodami wlasnymi, w duzym stopniu uzaleznionymi od koniunktury
gospodarczej kraju.

FINANSOWE BARIERY ROZWOJU SAMORZADU TERYTORIALNEGO
w POLSCE

Samorzad terytorialny jest czes$cig sektora finansow publicznych i dyspo-
nuje srodkami finansowymi otrzymanymi od sektora prywatnego. Dlatego tez
samodzielnos$¢ finansowa samorzadu terytorialnego nie moze by¢ postrzegana
tak samo, jak samodzielno$¢ finansowa podmiotu, ktory sam wypracowuje swo-
je dochody. Wtadztwo finansowe samorzadu terytorialnego zaréwno po stronie
dochodowej, jak i wydatkowej, bedace atrybutem jego samodzielnosci finanso-
wej, ograniczone jest do dysponowania srodkami finansowymi pochodzacymi
z ,,okrojenia” dochoddéw pierwotnych, to znaczy srodkami, w przewazajacym
zakresie, niewypracowanymi przez dysponentow tych srodkow, lecz oddanymi
im do dyspozycji poprzez repartycje dochodow pochodzacych od sektora pry-
watnego.

To wszystko sprawia, ze pomimo duzej samodzielno$ci prawnej i politycznej
samorzadu terytorialnego jego zakres samodzielnosci finansowej jest ograniczo-
ny. Ewolucja zrédet zasilania finansowego JST, permanentna zmiana kompetencji
wiadz samorzadowych w zakresie realizacji zadan publicznych, a takze ograni-
czenia w zakresie zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego, podwazaja jego sa-
modzielnos$¢ finansowa.

Samorzad terytorialny w Polsce w zbyt duzym stopniu zajmuje si¢ ,,admi-
nistrowaniem” a nie decydowaniem o kierunkach swojego rozwoju. Wynika to
z faktu, ze znaczna cze$¢ jego dochodow ma Scisle okreslone przeznaczenie (np.
dochody z subwencji o§wiatowej i dotacji celowych). Takie ukierunkowanie do-
chodow na finansowanie konkretnych zadan ogranicza zakres samodzielnosci fi-
nansowej samorzadu terytorialnego. W Polsce zadania finansowane subwencjami
i dotacjami celowymi przekraczaja znacznie 50% ogolu wydatkéw wigkszosci
gmin, powiatow i wojewodztw samorzadowych.

Ograniczaniem samodzielnosci finansowej JST w Polsce jest takze zakres
swobody decyzyjnej wtadz samorzadowych oraz zakres nadzoru finansowego.
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Zasada domniemania kompetencji, zwlaszcza w odniesieniu do podstawowe-
go poziomu organizacyjnego JST oznacza, ze konstytucja oraz ustawy ustrojowe
sg wystarczajagcym argumentem pozwalajacym wiadzom gminnym podejmowac
dziatania w zakresie zaspokajania potrzeb publicznych. Kompetencje szczegoto-
we nie sg w tym zakresie istotne.

Z kolei zasada lex specialis derogat legi generali, oznacza, ze przepisy szcze-
golne maja pierwszenstwo w stosunku do regulacji ogélnych. W praktyce funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego ta zasada obowigzuje, co ogranicza samo-
dzielnos¢ finansowg JST w Polsce [Surowka, 2013, s. 169].

Istotne ograniczenie samodzielnosci finansowej JST w Polsce stanowig zapi-
sy zawarte w rozporzadzeniach ministra finansé6w okreslajace sposob klasyfikacji
tytutéw dhuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego.

Przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzaniu si¢ JST powinno zapobiega¢ nie-
wyptacalnosci samorzadu terytorialnego. Wskazniki okreslajace granice zadhu-
zania samorzadu terytorialnego muszg jednak uwzglednia¢ potrzeby rozwojowe,
zwlaszcza duzych miast. Oczywiscie wskazniki te powinny rowniez uniemozli-
wia¢ zacigganie zobowigzan na okresy znacznie przekraczajace kadencje wladz
samorzadu terytorialnego.

WZROST DOTACJI CELOWYCH NA ZADANIA ZLECONE

Zagrozeniem dla samodzielnos$ci finansowej JST jest obserwowany wzrost
udzialu dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej
w dochodach ogdtem/dotacjach celowych. Dotacje celowe dla JST przekazywane
z budzetu panstwa przeznaczone sg na finansowanie okreslonych przedsigwzigc,
najczgsciej na realizacje zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej oraz
finansowanie lub dofinansowanie zadan wilasnych [Ustawa o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, 2003]. JST moga otrzymywac dotacje takze na za-
dania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy porozumien
zawartych z organami administracji rzgdowej, np. usuwanie bezposrednich za-
grozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skutkow klesk zywiotowych,
realizacje zadan inspekcji i strazy itp.

Pomijajac tutaj szczegdtowe rozwazania na temat pojecia dotacji celowych
czy cech systemu dotowania warto wspomniec¢, ze:

— po pierwsze, ta forma zasilania jest krytykowana, co wynika z faktu uzaleznie-
nia otrzymujacej dotacje jednostki samorzadu terytorialnego od administracji
rzadowej. Co wigcej, w przypadku gdy dotacje celowe wraz z subwencjg ogol-
ng stanowig ponad potowe w strukturze dochodoéw ogotem danej JST oznacza
to ograniczenie jej mozliwosci rozwojowych. Transfery te sg bowiem tak kal-
kulowane, aby zabezpieczy¢ finansowanie wydatkow (zadan) biezacych [Su-
rowka, 2017],
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— po drugie, w$réd mankamentow zwigzanych z stosowaniem tej formy zasila-
nia budzetéw JST wymienia si¢ niejednolito$¢, niestabilno$¢ i dowolnos¢ ich
przyznawania (uznaniowosc¢) oraz przekazywania uzalezniong od dysponentow
cz¢scei budzetowych [Patrzatek, 2010],

— po trzecie, w odniesieniu do dotacji na zadania zlecone pewna przeszkoda w ich
identyfikacji jest brak oficjalnego wykazu tych zadan, a takze sposéb, w jaki
formuluje si¢ zlecanie zadan samorzadom. Zadania te zostaty zawarte w wielu
ustawach [Malinowska-Misiag, 2017],

— po czwarte, skala finansowania zadan zleconych oraz rosnacy udziat dotacji
celowych na te zadania w dochodach ogdétem JST stanowi przedmiot sporu
na linii rzad — samorzad. Strona samorzadowa podkresla od lat nieadekwat-
nos¢ wielkos$ci dotacji otrzymywanych z budzetu panstwa do wydatkow po-
noszonych na realizacj¢ zadan zleconych (kwestia niedofinansowania zadan
zleconych).

Pomimo tego, ze zasady finansowania zadan zleconych zostaty wskazane
przez ustawodawce w art. 129 ustawy o finansach publicznych [Ustawa o finan-
sach publicznych, 2009], to jednak zapis ten jest ogdlny i oznacza jedynie to,
ze $rodki z tytulu dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami planuje si¢ zgodnie z zasadami
przyjetymi w budzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju.
W praktyce wigkszo$¢ JST zadania zlecone dofinansowuje z dochodéow wtasnych.
W odpowiedzi na te zarzuty strona rzagdowa kwestionuje efektywnos$¢ wykonywa-
nia zadan zleconych przez JST, wskazujac, ze nie ma podstaw do stwierdzenia,
ze kwoty przekazywanych dotacji byly nieadekwatne do wydatkow [Dotowanie
zadarn ..., 2017, s. 5].

W strukturze dochodoéw gmin, miast na prawach powiatu, powiatow (w po-
nizszej analizie zostaly pominigte wojewddztwa samorzadowe ze wzgledu na
petnienie innej roli, co oznacza, ze poziom dotacji celowych nie odzwierciedla
ich samodzielnos$ci), mozna zaobserwowac¢ wzrost dotacji celowych, zwtasz-
cza na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Z danych zawartych
w tabelach 1-3 wynika, ze w latach 1999-2017 dotacje celowe stanowity $rednio
w strukturze dochodow ogotem 19% w gminach; 16% w miastach na prawach po-
wiatu i 29% w powiatach. Wzrost dotacji celowych w badanym okresie wigzat si¢
np. z pojawieniem w 2008 roku dotacji rozwojowych, a od 2016 roku z realiza-
cja Programu Rodzina 500+. Na skutek wprowadzenia wspomnianego programu
w 2015 r. taczna kwota dotacji przekazanych z budzetu panstwa na finansowanie
zadan zleconych wyniosta 17,8 mld zl, co stanowito 9% dochodow ogotem jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Natomiast w 2016 roku kwota ta wzrosta do
36,9 mld zt, przekraczajac 17% dochoddéw ogoétem JST, a w 2017 roku osiagneta
poziom 43,8 mld zl, stanowigc 19,1% dochodow ogdtem jednostek samorzadu
terytorialnego.
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W gminach wsrdd dotacji celowych na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej dominuja dotacje przeznaczone na pomoc spoleczng oraz rolnictwo i to-
wiectwo, a w powiatach na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarows,
a takze ochron¢ zdrowia. W wojewodztwach na transport i facznos$¢ oraz rolnictwo
i fowiectwo. W miastach na prawach powiatu dotacje na zadania zlecone z zakresu
administracji rzgdowej w czesci gminnej dominujg w zakresie pomocy spotecznej,
natomiast w czgéci powiatowej na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpo-
zarowg. Trendy te utrzymywaty si¢ takze w poprzednich latach.

(GRANICE ZADLUZENIA HAMULCEM ROZWOJU
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE?

Dochody z podatkow, majatku publicznego oraz dotacji ogdlnych i celowych
(z wyjatkiem dochodow ze sprzedazy majatku i dotacji inwestycyjnych) sg prze-
znaczone na finansowanie biezacych zadan samorzadu terytorialnego. Tymcza-
sem wladze samorzagdowe podejmujg na swoim terenie réznorakie decyzje o cha-
rakterze rozwojowym. Wowczas musza one si¢gga¢ do nadzwyczajnych zrodet
zasilania finansowego, jakimi sa pozyczki, kredyty lub emitowane obligacje.

Przychody r6znig si¢ jednak od dochodéw budzetowych tym, ze maja charakter
zwrotny 1 trzeba je obshugiwac. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do nadmier-
nego zadtuzenia si¢ JST. Dlatego tez ze wzgledow bezpieczenstwa, w sektorze fi-
nansow publicznych wystepuja ustawowe ograniczenia w korzystaniu ze zwrotnego
systemu zasilania finansowego JST. Sprowadzaja si¢ one z jednej strony do okre-
$lenia potrzeb, ktore moga by¢ finansowane przychodami zwrotnymi, a z drugiej
strony do wyznaczania granic zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego.

W Polsce do konca 2013 r. znaczenie podstawowe mialy dwa mierniki okre-
$lajace gome granice zadluzenia JST. Byty one okreslone w art. 169 i 170 ustawy
o finansach publicznych [2005], a obowigzywaty do 31 grudnia 2013 roku'.

Ustawa o finansach publicznych, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2010 r°.,
utrzymata zasade regulowania poziomu zadtuzenia JST. Jednakze wprowadzita
nowy tzw. indywidualny wskaznik dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.

W cytowanej powyzej ustawie okres$lona zostata reguta (art. 243), Zze organ
stanowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje, ze
w roku budzetowym oraz w jakimkolwiek roku nast¢pujacym po roku budze-
towym relacja lacznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym sptat
rat kredytow i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych wraz z nalezny-
mi odsetkami, a takze potencjalne sptaty kwot wynikajacych z udzielonych po-

4 Art. 85 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o finan-
sach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1241 ze zm.).

3 Istotny wplyw na ksztalt ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 roku miata
prof. dr hab. Zyta Gilowska.
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reczen oraz gwarancji, do planowanych dochodow ogotem budzetu, przekrocza
$rednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodow
biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych
o wydatki biezace, do dochodow ogotem budzetu.

Nowa konstrukcja wskaznika z jednej strony znosi ograniczenia wigzace do
konca 2013 roku JST o duzym potencjale rozwojowym, dla ktérych zaciaganie
nawet do$¢ znacznych zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem bez-
piecznej polityki rozwojowej, z drugiej strony dyscyplinuje te jednostki, ktorych
wysokie obcigzenie dochodow sptatami zobowigzan nakazuje duzg ostroznos$c
przy zaciaganiu nowych kredytéw i pozyczek. Formutla ta §cisle uzaleznia wiel-
ko$¢ obcigzen JST z tytulu zaciagnigtych zobowigzan od nadwyzki operacyjnej
skorygowanej o dochody ze sprzedazy majatku.

Niedopracowanie konstrukcji wskaznika oraz brak synchronizacji poprzed-
nich wskaznikdéw zadtuzenia z nowym wskaznikiem, obowigzujacym dopiero od
2014 roku (ale zasygnalizowanym w roku 2009), doprowadzito w latach 2010—
2013 do prawie trzykrotnego wzrostu zadtuzenia JST [Owsiak, 2014].

Warto wskazac, ze przy nadmiernym zadtuzeniu budowe¢ wskaznika mozna
okresli¢ jako ,,sztywna”. Wynika to z braku ustawowego mechanizmu odbloko-
wujacego mozliwo$¢ wyzszych sptat niz wynikajacych z wyliczonego wzoru.
Co wigcej, mozna wymieni¢ takze inne czynniki wskazujace na niedopracowa-
nie przepiséw zwigzanych z limitacja zadtuzenia, tj.: brak mozliwos$ci redukceji
zadtuzenia pomimo posiadanych wtasnych $rodkéw oraz dokonania jego re-
strukturyzacji poprzez zastosowanie przychodow zwrotnych; brak wrazliwosci
wskaznika na jednorazowe znaczne zmiany dochodow; réznice w sformutowa-
niu dochodéw majatkowych ujete w ustawie o finansach publicznych, a wielo-
letniej prognozie finansowej [Krawczyk, 2016, s. 10—-11]. Wielce dyskusyjne
okazaty si¢ takze zapisy zawarte w rozporzadzeniu ministra finansow okresla-
jace sposob klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dlugu
publicznego [2011]. Zawieraja one takie elementy, ktore wczesniej nie byty za-
liczane do dtugu publicznego, co ograniczyto mozliwosci dalszego zaciggania
zobowigzan przez JST.

W wielu JST nastgpito przerzucanie zobowigzan na kolejne lata. Chcac omi-
na¢ obowigzujacy wskaznik jednostki samorzadu terytorialnego zaczely wyko-
rzystywac niestandardowe instrumenty finansowe, takie jak: finansowanie ka-
pitalowe (tworzenie spotek komunalnych), sprzedaz zwrotna, leasing zwrotny;
ptatnos¢ ratalna czy subrogacja [Niestandardowe instrumenty..., 2016]. Zjawisko
to powinno nie tylko by¢ monitorowane przez organy nadzoru, bowiem prowadzi
do utraty kontroli nad wielkoscig dtugu i przyczynia si¢ do powstania tzw. ,,dtugu
ukrytego” [Jastrzebska, 2017, s. 125-132], ale wymaga takze podjecia konkret-
nych krokow opartych na doprecyzowaniu przepiséw dotyczacych indywidualne-
go wskaznika sptaty zadtuzenia.
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Wzrost zadtuzenia nie bylby zapewne tak dynamiczny, gdyby nie spadek do-
chodow JST z udziatow w PIT i CIT, wskutek spowolnienia gospodarczego. Wy-
sokie zobowigzania wystapity zwlaszcza w gminach oraz miastach na prawach
powiatu prowadzacych aktywna polityke inwestycyjna.

Tabela 4. Zadluzenie JST w Polsce w latach 1999-2017 w mld z}

Lata JST ogolem | Gminy Miasta na.prawach Powiaty Wojewddztwa
powiatu samorzadowe
1999 6,1 3,7 2,4 0,0 0,0
2000 9.4 5.1 3.8 0,4 0,1
2001 12,2 6,2 5,2 0,5 0,3
2002 15,3 6,0 8,0 0,9 0,4
2003 17,2 6,6 8,8 12 0,6
2004 19,2 7,6 9,5 1,5 0,6
2005 21,2 3,1 10,4 1,8 0,9
2006 25,0 9.6 11,3 2.5 1,6
2007 25,9 10,0 11,3 2,6 2,0
2008 28,7 10,8 12,8 2,9 2,2
2009 40,2 14,6 18,7 3,9 3,0
2010 58,0 21,9 23,4 5,4 43
2011 65,8 26,0 28,1 6,1 5,6
2012 67,9 26,2 29,6 6,0 6,1
2013 69,2 25,8 30,9 5,9 6,6
2014 72,1 26,4 32,4 5,9 7,3
2015 71,6 25,4 33,2 5.8 72
2016 69,0 239 32,8 5,6 6,8
2017 68,9 248 32,4 5,6 6,1

Zrodto: sprawozdania z wykonania budzetu pafistwa za lata 1999-2016; za 2017 rok informacja
o wykonaniu budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego.

W 2010 roku odnotowano wzrost zadluzenia JST o 36,7% w pordéwnaniu
7 2009 rokiem (tabela 4). Wysoki przyrost dlugu miat takze miejsce w 2011 roku,
gdzie zobowigzania ogotem JST wzrosty o 19,4% w poréwnaniu z rokiem po-
przednim. W latach 2015-2017 mozna zaobserwowac stabilizowanie si¢ poziomu
zadluzenia we wszystkich typach JST. W 2017 roku zobowigzania ogétem JST
spadly o 3,7% w poréwnaniu z rokiem 2015.

Oceniajac polityke zadluzania si¢ JST w Polsce nalezy stwierdzi¢, ze
w duzym zakresie jest ona zdeterminowana potrzebami rozwojowymi pol-
skiego samorzadu terytorialnego. Bez ponoszenia nakladow inwestycyjnych
trudno realizowa¢ zadania publiczne. Przyczyna wzrostu naktadow inwesty-
cyjnych tkwi wigc przede wszystkim w duzych zaniedbaniach z poprzednich
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okresow. Dlatego nie powinni$my si¢ dziwic¢, ze pojawienie si¢ nowych zrodet
finansowania inwestycji, w postaci $srodkow unijnych, spowodowato wzrost
dtugu JST.

Samorzad terytorialny w celu dbania o bezpieczenstwo swoich finanséw po-
winien prowadzi¢ nowoczesng polityke zarzadzania dtugiem, majaca na celu zmi-
nimalizowanie ryzyka utraty plynno$ci finansowej, a takze ocenia¢ swoja zdol-
nos$¢ kredytowa w oparciu o dochody state, a nie incydentalne, np. ze sprzedazy
mienia komunalnego.

W kontekscie prowadzonych powyzej rozwazan, zwigzanych z obserwo-
wanym przechodzeniem JST od polityki rozwoju na rzecz ,,administrowania”
(przejawiajacych si¢ ograniczaniem poziomu inwestycji i stabilizowaniem dtugu
a takze wzrostem udziatu zadan zleconych), rodzi si¢ pytanie, czy funkcjonujace
rozwigzania limitujace zadluzenie nie stanowig zagrozenia dla rozwoju polskiego
samorzadu terytorialnego?

PODSUMOWANIE

Oceniajac kondycje finansowa polskiego samorzadu terytorialnego nalezy
stwierdzi¢, ze jest ona dobra, zwlaszcza po roku 2010, tj. po wyjéciu z okresu
spowolnienia gospodarczego. W przewazajacej wickszosci (z wyjatkiem tych
jednostek, w ktorych prowadzony jest program naprawczy) polski samorzad te-
rytorialny nie ma problemow z finansowaniem dziatalno$ci biezacej. Wiaze si¢
to ze wzrostem wptywow z podatku od nieruchomosci oraz z udziatéw w podat-
kach dochodowych (zwtaszcza w PIT). Rowniez dodatkowe zadania przekazane
gminom i miastom na prawach powiatéw, w postaci programu Rodzina 500+ sg
w peni zabezpieczone dotacjami celowymi z budzetu panstwa.

W samorzadzie terytorialnym wystepuja jednak niekorzystne zjawiska. Pole-
gaja one na ograniczaniu wydatkéw na dziatalno$¢ rozwojowa. JST cheac pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ inwestycyjng musza si¢ zadtuza¢. Tymczasem indywidualny
wskaznik zadtuzenia, obowiazujacy od 2014 roku, wielu JST skutecznie te mozli-
wosci blokuje. Dlatego tez w ostatnich latach, pomimo ze we wszystkich grupach
JST rosna nadwyzki budzetowe, obserwujemy spadek wydatkéw inwestycyjnych
i stabilizacje od pieciu lat dtugu na tym samym poziomie.

System zasilania JST sprawia, ze samorzad terytorialny w Polsce w zbyt
duzym stopniu zajmuje si¢ ,,administrowaniem”, a nie decydowaniem o kie-
runkach swojego rozwoju. Wynika to z faktu, ze znaczna cz¢$¢ jego docho-
déw ma $cisle okreslone przeznaczenie (np. dochody z subwencji oSwiatowej
1 dotacji celowych). Takie ukierunkowanie dochodéw na finansowanie kon-
kretnych zadan ogranicza zakres samodzielno$ci finansowej samorzadu tery-
torialnego.
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Streszczenie

Reforma samorzadu terytorialnego od strony organizacyjnej zostala zakonczona. Niemniej jed-
nak proces decentralizacji nie. Samorzad terytorialny jest podmiotem sektora finansow publicznych
odpowiedzialnym za realizacj¢ ustalonych zadan publicznych obejmujacym okoto 30% wszystkich
zadan. Majac to na uwadze jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢é wyposazone w srod-
ki finansowe umozliwiajace wykonywanie tych zadan. Zakres samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego jest jednak zréznicowany, w zaleznosci od przyjetej koncepcji jego funk-
cjonowania. Inaczej nalezy uksztattowa¢ system finansowania samorzadu terytorialnego, jezeli ma
on zapewni¢ adekwatno$¢ dochodéw do zakresu realizowanych zadan, a inaczej, jezeli wladza sa-
morzadowa ma ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za prowadzenie wlasnej polityki rozwoju. Nie sposob nie
wskazaé, ze im wigksza samodzielno$¢ finansowa tym wigksze mozliwosci rozwoju. Celem artykutu
jest odpowiedz na pytanie, czy wystepuje zagrozenie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego.

Stowa kluczowe: samodzielnos$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, dotacje celo-
we, zadtuzenie JST.

Administration or development
— 20 years of experience of polish local government financing

Summary

The reform of local government from the organizational side has been completed. Neverthe-
less, the decentralization process is not. Local government units are entities of the public finance
sector responsible for the implementation of established public tasks covering about 30% of all
tasks. With this in mind, local government units should be provided with financial means to perform
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these tasks. The scope of financial autonomy of local government units is, however, diversified, de-
pending on the adopted concept of its functioning. The system of financing local government units
should be different if it is to ensure the adequacy of income to the scope of the tasks being perfor-
med, and otherwise if the local government authority is to bear responsibility for running its own
development policy. It is impossible not to indicate that the more financial independence the more
opportunities for development. The purpose of the article is to try to determine whether it is possible
to talk about the risk of LGU financial independence.

Keywords: financial independence of local government units, targeted subsidies (specific grants),
indebtedness of local government units.

JEL: H63, H68, HT1.
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Jednostka samorzadu terytorialnego
jako partner regionalnego systemu innowacji
w modelach potrojnej i poczwornej helisy?

WPROWADZENIE

Rozwdj 1 konkurencyjnos$¢ gospodarki we wspotczesnym, pelnym wyzwan
$wiecie, determinowany jest intensywnym wykorzystywaniem wiedzy do tworze-
nia nowych rozwigzan (produktow, ustug, procesd6w) pojawiajacych si¢ proble-
moéw (m.in. rozwojowych), doskonalszego zaspokajania istniejacych i rodzacych
si¢ potrzeb spoteczenstwa. Powstawanie takich innowacji, ich wdrazanie, a potem
dyfuzja, wymaga wspotdziatania wielu uczestnikow procesow gospodarczych
przebiegajacych na poziomie mezo. W literaturze podkresla si¢, ze to regiony
i lokalne $rodowiska w ramach tworzonych sieci wspotpracy, tzn. regionalnych
systemOw innowacji, tworzg wtasciwe warunki dla proceséw innowacyjnych
[Okon-Horodynska, 2000, s. 10; Nowakowska, 2007, s. 141-143; Wisniewska,
2013, s. 182-183; Puslecki, 2017, s. 242], cho¢ w niektorych typach gospodarek
dostrzega si¢ zagrozenia dla efektywnosci tych procesow z powodu potencjalne;j
korupcji [Gouvea, Montoya, Walsh, 2013, s. 1-12].

Istotng rolg¢ w procesach innowacyjnych zajmuja jednostki administracji rza-
dowej i samorzady terytorialne wszystkich poziomoéw — ich zadaniem jest m.in.
stymulowanie wszystkich czynnikow odpowiedzianych za rozwoj sektora na-
ukowo-badawczego, wspieranie doskonalenia kapitatu ludzkiego, pobudzanie
postepu technicznego w przedsigbiorstwach, wspomaganie tworzenia powigzan
miedzy instytucjami naukowymi, eksperckimi, organizacjami otoczenia biznesu

! Adres korespondencyjny: Katedra Ekonomii i Rachunkowosci, Zachodniopomorski Uniwersytet
Technologiczny w Szczecinie, ul. Zomierska 47, 71-210 Szczecin; e-mail: irena.lacka@zut.edu.pl;
ORCID: 0000-0003-0762-8856.

2 Artykut zostat przygotowany w ramach badan statutowych jednostki i sfinansowany ze $rod-
kow na utrzymanie potencjalu badawczego Katedry Ekonomii i Rachunkowosci ZUT w Szczecinie
w 2018 roku.
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a przedsigbiorstwami, dgzacymi do tworzenia i wprowadzania innowacji. Tym
samym wladze samorzgdowe moga wspiera¢ powstawanie uczacego si¢ regionu
[Florida, 1995, s. 527-536] i sieci wspdtpracy na rzecz innowacji.

Powyzsze zagadnienia staty si¢ inspiracjg do przygotowania niniejszego opra-
cowania. Jego celem jest przedstawienie koncepcji wspolpracy w regionalnych
systemach innowacji opartych na modelach helisy oraz miejsca i roli jednostki
samorzadu terytorialnego w tak zorganizowanej wspotpracy w $wietle wyzwan
stojacych przed gospodarka i spoteczenstwem w Polsce. Ze wzgledu na regional-
ny i lokalny charakter proceséw innowacyjnych wtadze samorzadowe maja naj-
szersze kompetencje i mozliwosci oddzialywania na tworzenie srodowiska przy-
jaznego innowacjom i wspolpracy w dziatalno$ci innowacyjnej. Dla naswietlenia
praktycznego zastosowania tych koncepcji wspotpracy w regionalnych procesach
innowacyjnych w pracy zamieszczono zagraniczny przyktad wykorzystania mo-
delu poczwornej helisy. Opracowanie ma charakter teoretyczny i przegladowy,
a podczas jego tworzenia wykorzystano krajowg i zagraniczng literature przed-
miotu oraz wyniki badan innych autorow.

WSPOLCZESNE UWARUNKOWANIA TWORZENIA INNOWACJT W REGIONIE

W koncu drugiej dekady XXI w. coraz silniej wyzwania gospodarki swiato-
wej (obserwowane na poziomie globalnym, europejskim i narodowym) zaczynaja
wplywac¢ na zachowanie podmiotéw gospodarczych w skali regionalnej i lokal-
nej. Do wyzwan tych nalezg [Ayrikyan, Zaman, 2012; Communication from the
Commission..., 2016; Iwaszczuk i in., 2016, s. 161-174; Ploszaj, 2014, s. 40—44;
Silva, 2017, s. 25-28; Spark, scale..., 2017; Zhang, 2017]:

— ograniczenia rozwojowe ludzkos$ci — kurczace si¢ zasoby naturalne, globalne
ocieplenie i jego konsekwencje dla wzrostu gospodarczego i poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego, warunkoéw zycia mieszkancow roznych terytoriow
oraz ich mozliwos$ci produkcji dobr, zapewnienie zywnosci dla rosngcej popu-
lacji globu,

— problemy demograficzne — w wigkszosci krajow rozwini¢tych Europy i wysoko
uprzemystowionych krajow Azji Wschodniej i w Australii obserwowana jest
zawezona reprodukcija ludnosci (przyrost naturalny nie pozwala na odtwarzanie
prostej zastgpowalnosci pokolen), a dodatkowo nastgpuje starzenie si¢ spote-
czenstw (zasobow pracy); jednoczesnie populacja globu wzrasta (o 1% rocz-
nie), ale wiekszo$¢ tego przyrostu wystepuje w krajach rozwijajacych sig,

—rywalizacja o czynniki produkcji, zwlaszcza niezbgdne do funkcjonowania go-
spodarki opartej na wiedzy (kapitat rzeczowy i finansowy, technologia, wiedza,
wysokokwalifikowana sita robocza — kapitat ludzki) — pogodzenie dgzenia do
wzrostu gospodarczego z koniecznos$cig zmniejszenia zjawiska wykluczenia
z konsumpcji owocoéw tego wzrostu,
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— polaryzacja dochodowa — widoczna zwlaszcza w aspekcie dysproporcji mig-
dzy bogatg Potnoca (panstwa demokratyczne, o bardzo wysokim i wysokim
poziomie zycia, z niskim przyrostem naturalnym i aspirujace do nich panstwa
rozwijajace si¢) a biednym Potudniem (kraje o niedemokratycznych ustrojach,
charakteryzujace si¢ niedorozwojem spoteczno-ekonomicznym, wysokim po-
ziomem ubostwa, wystepowaniem konfliktéw etnicznych i militarnych); zja-
wisko nierdwnosci dochodowych obserwowane jest takze na poziomie narodo-
wym i regionalnym,

— nasilenie si¢ zjawisk migracyjnych spowodowanych réznymi czynnikami (eko-
nomicznymi, politycznymi, militarnymi, sSrodowiskowymi),

— globalizacja 1 integracja, a jednocze$nie zagrozenia powrotu tendencji izolacjo-
nistycznych,

— niestabilnos¢ bezpieczenstwa ekonomicznego, politycznego i militarnego,

— niepewno$¢ przysztosci,

—wielo$¢ 1 szybko$¢ zmian otoczenia — wymuszajg konieczno$¢ ciaglego poszu-
kiwania czynnikow umozliwiajacych odnalezienie si¢ w nowym ,,turbulent-
nym” $§rodowisku i wykorzystania ich dla rozwoju podmiotéw gospodarczych,

— silne znaczenie wiedzy i technologii w procesach wytwoérczych i uzyskiwaniu
przewagi konkurencyjnej przez gospodarke i jej podmioty,

— budowa potencjatu konkurencyjnosci za pomoca inwestowania w wiedzg, bada-
nia naukowe, innowacje, nawigzywanie wspotpracy sieciowej (m.in. w ramach
dziatalno$ci innowacyjnej),

— wdrozenie idei rozwoju zréwnowazonego w celu osiagnigcia dtugookresowego
dobrobytu spotecznego i jednostkowego, przy jednoczesnym zachowaniu wia-
sciwych relacji migdzy cztowiekiem a technologia.

W Polsce wskazane powyzej wyzwania roéwniez determinujg rozwoj na po-
ziomie regionalnym i lokalnym. Trudno nie dostrzec, ze w zasadzie predzej czy
p6zniej wladze samorzadowe zmuszone begda lub sg obecnie do nowego spojrze-
nia na:

— podstawy rozwoju regionalnego w warunkach trudnos$ci w pozyskiwaniu za-
sobow, problemow demograficznych, presji globalizacyjnej i konkurencyjnej,
— zréwnowazony rozwoj, wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej z zaso-
bow, bardziej konkurencyjnej i odpowiedzialnej wobec srodowiska naturalnego,
— wzrost gospodarczy z mniejszym stopniem wykluczenia, z wyzszym poziomem

zatrudnienia, spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;j,

— innowacje i ich zdolno$¢ do odpowiadania na potrzeby spoteczne,

— kreowanie odpowiednich warunkow osiagnigcia przewagi konkurencyjnej za-
rzadzanego przez siebie terytorium (z charakterystycznym potencjatem zaso-
bow i jego podmiotow gospodarczych) za pomocg tworzenia i implementowa-
nia do gospodarki nowych rozwigzan,

— zmieniajace si¢ role oraz zadania jednostek naukowych i badawczych, przed-
siebiorstw, jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawicieli spoteczenstwa
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obywatelskiego (organizacji pozarzadowych, mediow, indywidulanych czton-
kéw  lokalnych spolecznos$ci), instytucji otoczenia biznesu (wspierajacych
przedsigbiorczos¢, transfer i komercjalizacj¢ technologii) w regionalnych pro-
cesach innowacyjnych,

— proponowane koncepcje wspotpracy w ramach regionalnych systemow innowa-
cyjnych (modele Triple-Helix, Quadruple-Helix 1 Quintuple-Helix),

— do$wiadczenia krajow wysoko rozwinigtych w wykorzystywaniu wspotpracy
opartej na modelach helisy dla rozwigzywania regionalnych i lokalnych proble-
mow rozwojowych.

POJECIE 1 ISTOTA REGIONALNYCH SYSTEMOW INNOWACII

Za stworzenie i ciggly rozwdj koncepcji regionalnego systemu innowacji od-
powiada P. Cooke [Cooke i in., 1997, s. 475-491; Cooke, 1998, s. 2-25; Cooke,
2001, s. 945-974; Cooke, 2004, s. 507-533]. Koncepcja ta opiera si¢ na zaloze-
niach gospodarki wiedzy oraz innowacji jako efektu wspotdziatania spotecznego,
zachodzacego w pewnej przestrzeni, dysponujacej specyficznymi zasobami, ktore
inicjuja 1 napedzajg zarowno wspoélprace na rzecz innowacji, jak i same inno-
wacje. Jednoczesnie procesy te podlegaja ewolucji pod wptywem oddziatywan
spoteczenstwa i zjawisk kulturowych. Fundamentem dziatania tego systemu in-
nowacji i elementem spinajacym funkcjonowanie tworzacych go podsystemow sa
wiadze lokalne i regionalne wraz z efektywna polityka innowacyjna.

W tym ujgciu regionalny system innowacji (RSI) jest zbiorem réznych podmio-
tow wplywajacych na procesy innowacji i uczestniczacych w nich. Uznaje si¢ go za
system instytucji, organizacji, przedsigbiorstw, zwigzanych z powstaniem, rozwo-
jem i transferem nowych rozwigzan w regionie oraz majacych wptyw na przebieg
tych proceséw [Oksanych, 2011, s. 549]. Obejmuje dwa podsystemy — podazy in-
nowacji i popytu na nie. Wedlug Staniendy stanowi on ,,elastyczny, kreatywny 1 re-
gionalny socjoekonomiczny uktad o jak najszerszych powiazaniach, ktéry wyko-
rzystuje lokalne atrybuty i zasoby decydujace o produkcji i produkcie w odpowiedni
sposob do specyfiki lokalnego rynku” [Stanienda, 2011, s. 157]. Jak wskazuje No-
wakowska [2010, s. 144], regionalny system innowacji opiera si¢ na powigzaniach
1 interakcjach nawigzywanych miedzy sferg nauki, edukacji, sektorem badawczo-
-rozwojowym a przedsigbiorstwami, instytucjami reprezentujacymi wiladze pu-
bliczne i podmiotami sektora finansowego. Relacje te sprzyjaja regionalnym 1i lo-
kalnym procesom adaptacji, przeplywu wiedzy i innych zasobow oraz zbiorowemu
uczeniu si¢, co wynika z powigzan sieciowych w §rodowisku innowacji.

Regionalny system innowacji obejmuje kilka podsystemow, ktorych struktu-
re tworzg nastepujgce grupy podmiotéw i zasobow:

— produkcyjno-ustugowy — przedsigbiorstwa zglaszajace popyt na innowacje, ale
takze oferujace ich podaz,
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—naukowo-badawczy — uczelnie, instytuty naukowo-badawcze, dysponujace wie-
dza, umiejetnosciami i kompetencjami swoich pracownikdw, oferujace podaz
wiedzy, dziatalnos¢ ekspercka, wyniki prac badawczych, nowe rozwigzania i pra-
wa wlasnosci do wynalazkow, know-how; podmioty tego podsystemu uczestnicza
takze w ksztatceniu kadr dla gospodarki,

— instytucjonalny — lokalne i regionalne wtadze wraz ze stosowang polityka go-
spodarczg, w tym innowacyjng; osrodki wspierania innowacji, transferu wiedzy
i technologii (centra transferu technologii, parki naukowo-technologiczne, in-
kubatory technologiczne), o$rodki wsparcia przedsiebiorczosci, firmy konsul-
tingowe, klastry,

— finansowy — instytucje finansowe, w tym oferujace kapital wysokiego ryzyka;
podmioty te majg m.in. za zadanie wsparcie finansowe proceséw innowacyjnych,

— spoleczno-kulturowy — okreslany przez wyjatkowe i charakterystyczne dla re-
gionu cechy kulturowe (tradycje, historia), systemy wartosci, formy i kanaly
komunikacji, kapitat spoteczny i poziom zaufania niezbedny do nawigzywania
wspotpracy w wielu sferach.

Teoria i do$wiadczenia krajow rozwinigtych (np. USA, Niemcy, Szwecja, Fin-
landia, Wielka Brytania, Wtochy) wskazuja, ze integratorami wspolpracy na rzecz
innowacji staja si¢ wiadze regionalne i lokalne, parki naukowo-technologiczne
oraz klastry [Cooke, 2001, s. 945-974; Cooke, 2004, s. 507-533; Fiore i in., 2011,
s. 1399-1422; Ranga, Etzkowitz, 2013, s. 237-262]. Wspodipraca wszystkich ele-
mentow systemu innowacji w regionie ma charakter sieciowy, co umozliwia:

— laczenie zasobow niezbednych do tworzenia i wdrazania, a potem dyfuzji inno-
wacji,

— synergi¢ zasobow i efektywniejsze wykorzystanie lokalnych i regionalnych
czynnikow wytworczych i potencjatu innowacyjnego,

— zmniejszenie barier komunikacyjnych miedzy uczestnikami procesow innowa-
cyjnych i rozwojowych — to zapewnia m.in. odpowiednie i szybkie reagowanie
na pojawiajgce si¢ problemy regionalnych aktoréw (np. za pomocg zastosowa-
nia okreslonych narzgdzi polityki gospodarczej),

— zmniejszenie kosztow tworzenia 1 wdrazania innowacji (np. w wyniku zmniej-
szenia kosztow transakcyjnych, obnizenia i roztozenia ryzyka dziatalnosci in-
nowacyjnej, latwiejszego dostepu do zasobow, lepszego powiazania podazy no-
wych rozwigzan z zapotrzebowaniem na nie),

— wypracowanie skutecznych i nowoczesnych mechanizméw trwatego rozwoju
opartego na adaptowaniu si¢ do wspotczesnych wyzwan, ale jednoczesnie bu-
dowaniu podstaw rozwoju w przysztosci (poszukiwanie nowych mozliwosci
rozwojowych),

— wspolne rozwigzywanie lokalnych lub regionalnych probleméw rozwojowych,

— przyspieszenie tworzenia, wprowadzania i dyfuzji innowacji w mezoskali,

— poprawg innowacyjnosci 1 konkurencyjnosci poszczegdlnych elementdéw regional-
nego systemu innowacji oraz regionu, w ktorym funkcjonuje tego typu wspotpraca.
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OD POTROJNEJ DO POCZWORNEJ HELISY

Istote i zasady wspotpracy regionalnej wykorzystujacej wiedzg, wzajemne
uczenie si¢, synergi¢ zasobéw w procesach innowacyjnych objasniaja modele
potrojnej, poczwornej i pieciokrotnej spirali (ang. Triple, Quadruple i Quintuple
Helix). Ich nazwy wynikaja z liczby podsystemow (grup podmiotow) wspotdzia-
tajacych na rzecz innowacji, tworzacych miedzy sobg sie¢ zaleznosci, nielinio-
wych interakcji, przeplywoéw zaréwno zasobow innowacyjnych, jak i rezultatow
ich wykorzystania. Na potrzeby tego artykulu omoéwiono tylko dwie pierwsze
koncepcje.

W modelu Triple Helix wspdlpraca nastepuje migdzy trzema uczestnikami
proceséw innowacyjnych (uniwersytetem, przedsigbiorstwem, wtadzg publicz-
ng i samorzadowa). Koncepcja Quadruple Helix stanowi rozszerzenie potroj-
nej, gdyz ujmuje jeszcze czwarty element wspolpracy — spoteczenstwo oby-
watelskie. Natomiast najnowsza koncepcja wspotpracy sieciowej w procesach
innowacyjnych — Quintuple Helix — zaktada wspotdziatanie pigciu uczestnikow.
Do wcze$niej wymienianych w modelu poczwdrnej spirali dotaczono §rodowi-
sko naturalne jako determinujgce dziatania innowacyjne w kontekscie rozwoju
ZroOwnowazonego.

Koncepcje potrojnej helisy stworzyli i rozwijali w 90. latach XX w. H. Etz-
kowitz i L. Leyesdorff [Etzkowitz, 1993, s. 7-9; Etzkowitz, Leyesdorff, 1995,
s. 14-19; Leyesdorff, 2000, s. 243-255]. Zatozyli, Zze optymalna wspdtpraca w zto-
zonych projektach innowacyjnych moze zachodzi¢, gdy jej uczestnikami sg trzy
typy podmiotéw — instytucje naukowe i badawcze wraz z instytucjami je wspiera-
jacymi (nauka), przedsigbiorstwa (przemyst) i rzad lub samorzad (wtadza regula-
cyjna). Te trzy podsystemy poprzez sie¢ wspolpracy (najbardziej pozytywne efekty
zapewniajg relacje wielostronne wszystkich uczestnikow modelu; mniej korzystny
jest model oparty na bilateralnych zasadach wspotdziatania) tacza zasoby, dzielg si¢
wiedza, umiejg¢tno$ciami, wspolnie prowadzg innowacyjne projekty, ukierunkowa-
ne na regionalne strategie innowacji, a to sprzyja zwiekszeniu przedsigbiorczosci,
powstawaniu organizacji hybrydowych (spotek spin off, start-updw, parkow techno-
logicznych, klastrow). W wyniku tej wspolpracy w regionie nastepuje przyspiesze-
nie tempa wzrostu gospodarczego oraz rozwoj regionalnych i lokalnych spoteczno-
sci [Leyesdorft, 2012, s. 25-35].

W modelu tym sektor nauki i badan, tworzony przez uniwersytety petni trzy
funkcje — edukacyjng, badawcza, a takze transferu oraz komercjalizacji wiedzy
i technologii. Dostarcza wigec odpowiednio przygotowanych kadr dla gospodarki,
wiedzy i wynikow badan, ktore naukowcy moga wykorzysta¢ do tworzenia inno-
wacji 1 ich wprowadzania na rynek (poprzez podmioty przedsigbiorczosci aka-
demickiej) lub zaoferujg ich zakup przedsi¢biorcom do dalszego wykorzystania.

Natomiast przemyst analizuje i zglasza zapotrzebowanie na nowe rozwigza-
nia i wiedzg, kreuje, wdraza i oferuje innym podmiotom swoje innowacje, zapew-
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nia kapitat finansowy na dziatalno$¢ innowacyjna (m.in. przez fundusze venture

capital 1 business angel). Przedsigbiorstwa, dazac do poprawy konkurencyjnosci

1 innowacyjnosci w warunkach zglobalizowanej gospodarki wiedzy i cigglych

zmian w otoczeniu, podejmuja dziatalno$¢ innowacyjng — samodzielnie, koope-

rujac z innymi podmiotami sektora prywatnego, z jednostkami sektora nauki i ba-
dan, korzystajac ze stworzonych systemdéw wsparcia i ushug finansowych i poza-
finansowych instytucji otoczenia biznesu.

Administracja rzagdowa lub samorzadowa w koncepcji potrojnej spirali:

— przygotowuje strategie innowacji realizowane w narodowych i regionalnych
systemach innowacji,

— formutuje zasady polityki gospodarczej (w tym innowacyjnej) na okreslonym
szczeblu regulacyjnym,

— finansuje z funduszy publicznych badania naukowe (badania podstawowe i pra-
ce rozwojowe), oswiate i edukacje — podnosi poziom wiedzy i jakosci kapitatu
ludzkiego,

— wspiera finansowo innowacyjne projekty realizowane przez naukowcow, przed-
sigbiorcow (granty, subsydia) lub ich wspolne zespoty,

— tworzy utatwienia dla wynalazczosci i przedsigbiorczosci, w tym przedsi¢bior-
czosci akademickiej,

— oddziatuje na wzrost oraz rozwdj gospodarczy i poziom zycia mieszkancow
danego terytorium, co wpltywa na potencjat innowacyjny oraz sktonnosci do
absorbcji nowych rozwigzan.

Analizujac model potrojnej helisy nalezy jednak zauwazyé, ze cho¢ po-
szczegblnym przedstawicielom podsystemow RSI przypisano pewne zadania,
to w rzeczywisto$ci wspotdziatajac w procesach innowacyjnych przestaja pehnic
state 1 $cisle okreslone role, gdyz podlegajg one cigglym przemianom. Klasyczne
podzialy na dostawcéw i odbiorcow wiedzy, innowacji, innych zasobéw niezbed-
nych do dzialalno$ci innowacyjnej ulegty zmianie. Nie oznacza to, ze podmioty
regionalnych systemow innowacyjnych przestajg petni¢ swoje zadania regulacyj-
ne, produkcyjne, ushugowe — jednoczesnie jednak wchodzg w interakcje z po-
zostalymi partnerami potrdjnej spirali z innymi zadaniami i rolami poza swymi
tradycyjnymi obowigzkami. W takim przypadku np. uniwersytety poza swoimi
podstawowymi obecnie funkcjami podejmuja si¢ realizacji produkcji w skali pot-
przemystowej (np. w swych o$rodkach badawczo-rozwojowych) lub dziatalnosci
marketingowej. Stajg si¢ takze niekiedy regionalnym organizatorem procesow
innowacyjnych za posrednictwem posiadanych centrow innowacji i transferu
technologii — zastgpujac wiadze regulacyjne w realizacji takich zadan. Podmioty
z sektora przemystu moga nie tylko prowadzi¢ samodzielnie prace badawczo-roz-
wojowe i sprzedawac ich wyniki lub oferowac gotowe rozwigzania innym przed-
sigbiorstwom, ale takze prowadzi¢ dziatalno$¢ edukacyjng lub tworzy¢ fundu-
sze wspierajace przedsiebiorczo$¢ innowacyjng (zastepujac w tych przypadkach
uczelnie 1 instytucje finansowe).



44 IRENA L ACKA

Z czasem intensywno$¢ i szybko$¢ zmian w gospodarce $wiatowej XXI w.
wymusity rozszerzenie tego modelu. Wsrdd czynnikéw determinujacych podjecie
badan nad nowymi koncepcjami wspotpracy w regionalnych systemach innowa-
cyjnych wymienia si¢:

— niedostateczne wyjasnienie przez istniejacg koncepcje tempa i kierunkéw zmian
w obszarze nowych technologii (elektronika i informatyka, nanotechnologia,
biotechnologia, innowacje mig¢dzysektorowe, technologie informacyjno-komu-
nikacyjne), a z braku wiedzy — utrudnione reagowanie uczestnikow procesow
innowacyjnych na te zmiany,

— zmiany samej wiedzy i informacji — wiedza staje si¢ jeszcze bardziej interdy-
scyplinarna, kompleksowa, zmienna, trudna do zachowania i ochrony przez jej
posiadaczy, zasoby informacji — ogromne i zmienne, a dostep do nich coraz
fatwiejszy,

— zmiany spoleczne i silne zaangazowanie spoteczenstwa na réznych poziomach
(lokalnym i regionalnym) na rzecz rozwoju i tworzenia innowacji, rozwoj spo-
leczenstwa sieci,

— pojawiajgce sie nowe koncepcje procesoOw innowacyjnych i ich uczestnikow
(np. open innovation, user driven innovation, open source innovation),

— postulaty inteligentnego wzrostu (ang. smart growth) opartego na wiedzy i in-
nowacji, inteligentnych specjalizacjach regionalnych, zapewnienia wzrostu bez
wykluczenia, z wysokim poziomem zatrudnienia i przy osiggnigciu spotecznej
i terytorialnej spojnosci.

Pod wptywem tych czynnikéw E.G. Carayannis i D.F.J. Campbell stworzyli
koncepcje wspolpracy regionalnej, ktorg nazwali poczwodrna helisa, czyli Qua-
druple Helix [Carayannis, Campbell, 2009, s. 201-234]. Autorzy modelu przy-
jeli zatozenie, ze poza dotychczas ujmowanymi trzema partnerami regionalnej
wspotpracy innowacyjnej (uniwersytetem, przemyslem i administracjg) bierze
w nich udziat rdwniez szeroko rozumiane spoteczenstwo obywatelskie. Ten pod-
miot inspiruje dziatalnos¢ innowacyjng, uczestniczy w niej (dostarcza nowych
rozwiazan), ale takze ja weryfikuje — za posrednictwem popytu na nowe produkty
i ustugi, podejmowanie dyskusji o odpowiedzialno$ci nauki wobec spoteczen-
stwa, granic jej wykorzystywania dla zysku, odpowiedzialnosci spoteczenstwa za
zasoby itp.

Model Carayannisa i Cambella wprowadzajac spoteczenstwo jako element
wspotpracy na rzecz innowacji opisuje istotng zmian¢ w roli konsumentéw —
w dzisiejszym $wiecie przestali by¢ podmiotami, ktore jedynie spozywaja lub
uzytkuja nowe rozwigzania. Obecnie stajg si¢ wspottworcami innowacji, gdyz
czesto przedsigbiorstwa wlaczajg konsumentéw w procesy innowacyjne (w celu
poznania potrzeb nabywcdw i wykorzystania ich kreatywnosci) — wspomagaja
procesy tworzenia i rozwoju nowych produktow i ustug. Obserwacja rzeczywisto-
$ci gospodarczej w 2018 roku wskazuje, ze moze to przyjmowac postac:
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— uczestniczenia przedstawicieli spoteczenstwa w opiniowaniu propozycji no-
wych rozwigzan,

— komercyjnym promowaniu stosowania nowych rozwigzan przez reprezentowa-
ng przez dang jednostke grupe spotecznag za posrednictwem technologii infor-
macyjno-komunikacyjnych, marketingu szeptanego, kanatow spotecznej komu-
nikacji,

— wskazywania na prosb¢ przedsigbiorstw modyfikacji proponowanych nowych
produktow lub ustug w ramach komunikacji za pomocg r6znych mediow (np.
portali spotecznosciowych),

— sugestii potencjalnych obszarow wykorzystania innowacji w innych sferach niz
pierwotnie przewidywane,

—udzialu w konkursach na innowacyjne rozwigzania — najbardziej atrakcyjne
i kreatywne pomysly beda poézniej wykorzystywane przez przedsigbiorstwa or-
ganizujace takie konkursy lub gietdy innowacji,

— podejmowania przez spoteczenstwa wspolnych, spolecznych przedsiewzigc
innowacyjnych, ktorych rezultaty sa potem darmowo udost¢pniane w ramach
open source innovation.

Pomocniczg rolg w tych dziataniach pelnig media, ktére sg zaangazowane
w tworzenie kulturowego i spotecznego wymiaru innowacji. Wspieraja powsta-
wanie relacji, wigzi miedzy réznymi grupami spotecznymi, ktoére moga prowa-
dzi¢ do powstawania innowacji, ale takze ich weryfikacji — zaakceptowania lub
odrzucenia. Mogg takze oddziatywac na sfer¢ regulacyjng w tym zakresie inicju-
jac zmiang polityki gospodarczej w istotnych dla spoteczenstwa zagadnieniach
(np. debata nad konsekwencjami bezpieczenstwa zastosowania wynikow badan
naukowych w aspektach medycznych, bezpieczenstwa zywnosci itp., skutkami
innowacji dla spoleczenstwa, np. cyberterroryzmu, uzaleznien od portali spotecz-
nos$ciowych, telefoné6w komdrkowych, nt. nielegalnego i nieetycznego wykorzy-
stywania przez koncerny informacji o uzytkownikach innowacji w celach handlo-
wych, politycznych).

We wspoélczesnych mediach (takze spotecznosciowych) ujawniane sg po-
stawy 1 przekonania, formutowane wartosci i normy, ktére moga sprzyja¢ inno-
wacyjno$ci w roznych jej aspektach. Z drugiej strony procesy te oddziatujg na
budowanie spoteczenstwa obywatelskiego (kapitatu spotecznego) opartego na
zaufaniu, sktonnos$ci do altruizmu, wspotpracy w imi¢ dobra wspolnego, dzie-
lenia si¢ zasobami i 3gczenia ich na potrzeby wspierania projektow innowa-
cyjnych, postrzeganych jako rozwigzanie probleméw w lokalnym $srodowisku,
dotykajacych okreslonej grupy. W efekcie, w skali $wiata, panstwa, regionu i lo-
kalnych srodowisk powstaja organizacje pozarzadowe (nalezace do tzw. trze-
ciego sektora) reprezentujace spoleczenstwo w realizacji okreslonych pragnien
i potrzeb, kontrolujgce pozostate sektory gospodarki (panstwo i rynek), wyra-
7ajace jego opinie na rozne tematy, w tym dotyczacego terazniejszos$ci i przy-
sztos$ci innowacji.
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Model Quadruple Helix w podobny do poprzedniego sposob traktuje role
1 zadania wszystkich podsystemoéw ujmowanych w modelu potrojnej helisy. Nale-
zy jednak zauwazy¢, ze ta koncepcja wskazuje takze, ze we wspotczesnej gospo-
darce w wyniku zaangazowania spoleczenstwa w procesy innowacyjne nie tylko
zwigksza si¢ innowacyjno$¢ 1 konkurencyjnos¢ gospodarki w makro i mezoskali,
ale takze nastepuje rozwo6j demokracji i zwickszenie stopnia jej wykorzystania
w ramach spoteczenstwa obywatelskiego. Wskazuje to na wspoldziatanie wszyst-
kich uczestnikow proceséw innowacyjnych w wypelnianiu funkcji realizowanych
przez panstwo i jego przedstawicieli — administracje regionalng i lokalng. Stawia
to przed jednostkami samorzadu terytorialnego w Polsce nowe wyzwania — po-
winny wypracowa¢ nowe funkcje, zadania (poza swymi tradycyjnymi i wynika-
jacymi z dotychczasowych zadan i obowigzkdéw jako uczestnikow RSI), elastycz-
nie dostosowywac si¢ do coraz szybciej obecnie zmieniajacych si¢ uwarunkowan
dziatan prorozwojowych i innowacyjnych. Pomocne przy zrozumieniu nowych
zasad postepowania polskich jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ za-
mieszczone ponizej doswiadczenia zagraniczne w zakresie wykorzystywania mo-
delu poczwornej helisy dla rozwiazania problemow spoteczno-ekonomicznych
Goteborga.

Z AGRANICZNE DOSWIADCZENIA
W STOSOWANIU MODELU QUADRUPLE HELIx

Wspomniane w artykule wyzwania wspolczesnosci wptywaja na rozwoj re-
gionéw 1 ich stolic. Wiadze tych miast poszukuja sposobow na rozwigzywanie
probleméw mieszkancodw za pomocg innowacji spolecznych oraz nowych kierun-
kéw rozwoju, np. w postaci inteligentnych specjalizacji. Potrojng lub poczwoérng
helis¢ wykorzystano dla tych celow w regionie Helsinek [Markkula, Kune, 2015,
s. 7-15; Carayannis, Grigoroudis, 2016, s. 31-42], innych miast i regioné6w Skan-
dynawii (np. Kopenhaga, Oslo, Sztokholm, Goteborg), Wielkiej Brytanii (Edyn-
burg), Wloch (Mediolan), Francji (Paryz), Lotwy (Riga), Hiszpanii (Barcelona),
Niemiec (Stuttgart), Chin i innych krajow. Dziatania zmierzajace do rozwigzywa-
nia biezacych probleméw spotecznosci lokalnych i przygotowywania innowacyj-
nych rozwigzan na miar¢ wyzwan obecnego stulecia we wszystkich sferach zycia
1 gospodarki, skupiajg si¢ wokot ich potencjatow nauki, biznesu, aktywnych grup
spotecznych (organizacji pozarzadowych, reprezentantow $wiata kultury, me-
diéw) 1 wladz samorzadowych [Solesvik, 2017, s. 5-21; Morawska-Jancelewicz,
2016, s. 65-79]. Ze wzgledu na ograniczone ramy tego artykulu umieszczono
w nim tylko jeden przyktad zastosowania koncepcji poczwoérnej helisy w pobu-
dzeniu przedsigbiorczosci, tworzeniu nowych miejsc pracy, zmniejszaniu wyklu-
czenia oraz budowania przysziosci regionu opartej na innowacyjnych przedsig-
biorstwach.
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Jednym z takich projektow w koncepcji Quadruple Helix zastynal w 2015 r.
Goteborg, drugie pod wzgledem wielkosci miasto w Szwecji (w 2016 r. okoto
573 tys. mieszkancow). Miasto to wskutek kryzysu §wiatowego przezywato od
kilku lat trudnos$ci na lokalnym rynku pracy i miato dosy¢ wysoka stopg bezro-
bocia. Wladze lokalne zauwazyty tez rosnacg przestepczos¢ osoéb mtodych wsrod
czesSci spolecznoscei z niskimi aspiracjami, z niskimi kwalifikacjami, nalezagcymi
do rodzin bez tradycji przedsigbiorczo$ci. Dotyczyto to szczegdlnie szybko rosna-
cej w Goteborgu populacji imigrantéw. Poszukujac rozwigzania tych problemow
wladze samorzadowe przygotowaly we wspotpracy ze wszystkimi partnerami re-
gionalnymi — dwoma uczelniami, placowkami o§wiatowymi, organizacjami po-
zarzagdowymi, finansowymi i pozafinansowymi instytucjami otoczenia biznesu,
lokalnymi mediami, innowacyjny prorozwojowy program spoteczno-ekonomicz-
ny. Uznano, ze podstawa dla poprawy przyszlej sytuacji spoteczno-gospodarczej
jednostek 1 miasta jest podniesienie kompetencji i umiejg¢tnosci przedsigbiorczych
dzieci, mtodziezy i dorostych oraz zaszczepienie im pragnienia wyjscia z kregu
wykluczenia, ubdstwa, braku zaangazowania, a takze stworzenie warunkow do
odniesienia sukcesu zyciowego. Program o wartosci 1,9 mln euro byt realizowany
w latach 2012-2014. Srodki te wyltozyly miasto Goteborg i Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego [Entrepreneurial West Hisingen, http//nws.eurocities.eu;
Morawska-Jancelewicz, 2016, s. 73].

Ukierunkowano go na tworzenie nowych podmiotow gospodarczych przede
wszystkim o charakterze firm start-up, wspieranie istniejagcych przedsigbiorstw
(w celu zwigkszenia odsetka podmiotow przezywajacych pierwsze lata istnienia),
podniesienie kompetencji jezykowych (wsrdd imigrantéw), poprawy ksztatce-
nia przedsigbiorczosci w szkotach i poszerzenia jego dostgpnosci, prowadzenie
warsztatow, szkolen, kurséw i indywidualnego doradztwa dla oséb chcacych
rozpocza¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Podczas edukacji w obszarze kompetencji
przedsigbiorczych w ciggu roku szkolnego i podczas letnich programow przed-
sigbiorczo$ci stosowano niekonwencjonalne metody nauczania (np. zarzadzanie
chaosem przez matematyke). Uczestniczyta w nich rowniez mtodziez pochodzaca
z rodzin imigrantow (w tym dziewczeta z rodzin muzutmanskich).

W ramach programu miasto udostepnito takze przestrzen dla przedsigbior-
cow w hotelu biznesowym, zwanym The Greenhouse, w ktorym poczatkujacy
przedsigbiorcy mogli skorzysta¢ z pomocy i doradztwa magistrantow (studen-
tow) podczas przygotowywania biznesplanéw, wnioskow patentowych, umow
gospodarczych lub zaméwien publicznych. Podczas trwania projektu ze wsparcia
skorzystato 600 innowacyjnych firm start-up i 100 innych nowych podmiotéw
gospodarczych, 4500 os6b odwiedzito The Greenhouse. W sumie podczas trwania
przedsigwzigcia powstato 800 nowych przedsigbiorstw, w tym nalezacych do imi-
grantoOw (m.in. z Syrii). Projekt w 2014 r. zakonczono, ale niektore jego dzialania
w sferze edukacji przedsigbiorczosci (wsrod mtodziezy i studentow) byty pdzniej
kontynuowane w Goteborgu i zainspirowaty wtadze niektérych miast Finlandii,



48 IRENA L ACKA

Norwegii, Turcji, Portugalii i Hiszpanii do podejmowania podobnych przedsi¢-
wzigc.

Wszystkie te dziatania mialy istotny dlugookresowy spoteczny i ekonomiczny
wplyw na lokalng spoteczno$¢, zmniejszenie napie¢ spotecznych, narodowoscio-
wych. Dzigki nim zmniejszylo si¢ bezrobocie w miescie, zwigkszyla si¢ liczba
przedsigbiorstw, zwlaszcza opartych na nowych technologiach, zwigkszyta si¢
przezywalno$¢ dziatajacych w Goteborgu podmiotow gospodarczych, wzrosty
umiejetnosci 1 kompetencje grup spotecznych wezesniej wykluczonych oraz ma-
jacych ograniczone mozliwosci aktywizacji zawodowej 1 spotecznej. Dodatko-
wymi korzy$ciami realizacji tej wspotpracy w ramach poczwornej helisy byto
zwickszenie wykorzystania lokalnych zasoboéw wszystkich partnerow, wzmoc-
nienie kapitatu spotecznego oraz zaangazowanie liczniejszej niz wezesniej liczby
mieszkancoéw do dziatan rozwojowych. Wtadze lokalne integrujac wokot modelu
poczwornej helisy wszystkich regionalnych aktorow i ich zasoby nie tylko roz-
wigzaty biezgce problemy miasta i jego mieszkancow, ale stworzyty podwaliny
dlugookresowego rozwoju opartego na innowacjach.

PODSUMOWANIE

W artykule oméwiono modele potrojnej i poczwornej helisy jako koncepcje
opisujace wspotprace miedzy nauka, przemystem a administracjg oraz spoteczen-
stwem obywatelskim w dziataniach na rzecz tworzenia wiedzy, przetwarzania jej
na nowe rozwigzania i wdrazania w gospodarce. Szczegdlng role w tych proce-
sach zajmuja jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz sa zobligowane nie tylko
do tworzenia regionalnych strategii rozwoju (wspotczesnie wymuszajacych ich
oparcie na innowacjach i tzw. inteligentnym wzroscie) w sytuacji turbulentno-
$ci otoczenia, globalizacji i szybkiego postepu technicznego oraz wielu wyzwan
ekonomicznych, spotecznych, demograficznych i srodowiskowych. Muszg takze,
znajac wszystkie uwarunkowania procesow innowacyjnych, wtasciwie prowadzi¢
polityke innowacyjng na poziomie regionalnym i lokalnym, skutecznie stymulo-
wac ich uczestnikow za pomocg réznorodnych narze¢dzi finansowych i pozafinan-
sowych.

Pod wptywem coraz szybszych zmian w zachowaniach spoteczenstwa i ro-
sngcej jego aktywnos$ci w procesach innowacyjnych, wladza publiczna powinna
w znacznie wigkszym niz dotychczas stopniu wciggaé przedstawicieli spote-
czenstwa, sfery mediow i kultury w procesy innowacyjne w ramach wspolnot
regionalnych i lokalnych. Wskazane jest takze, aby jednostki samorzadu tery-
torialnego byly gotowe realizowac¢ nie tylko swe tradycyjne zadania, ale takze
coraz intensywniej wspotpracowac ze wszystkimi regionalnymi lub lokalnymi
aktorami procesOw innowacyjnych. Dziatania te nie mogg mie¢ jedynie reak-
tywnego charakteru (odpowiadania na zaistniala sytuacj¢, z niewielkim od-
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dzialywaniem na przysztos¢ regionu). Postuluje si¢, aby korzystajac z udziatu
wszystkich ujetych w modelach wspoélpracy partnerow, tworzy¢ podwaliny roz-
woju regionu (lokalnej wspolnoty) w dtugim okresie, z uwzglednieniem obec-
nych i przewidywanych w blizszym i dalszym horyzoncie planowania wyzwan
ekonomicznych, gospodarczych, technologicznych, spotecznych, srodowisko-
wych, a nawet politycznych.
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Streszczenie

W XXI w. rozwdj gospodarczy Polski i jej regiondow zalezy od zdolno$ci do podnoszenia in-
nowacyjnosci podmiotow gospodarczych. Poprawa innowacyjnosci na poziomie regionu wymaga
wspolpracy regionalnych partnerow sektora nauki, przedsigbiorstw i sektora publicznego. Taka
kooperacje, oparta na relacjach i powigzaniach w procesie tworzenia wiedzy i innowacji mi¢dzy
$wiatem nauki, gospodarki a wladzami publicznymi, opisuje model potrojnej helisy (7riple He-
lix). W ostatniej dekadzie model ten rozwinigto o sfer¢ mediow i spoteczenstwa obywatelskiego,
tworzac koncepcje poczwornej helisy (Quadruple Helix). Podstawe tego modelu stanowi przeko-
nanie o znaczacej roli spoteczenstwa i uzytkownikéw dobr w procesach innowacyjnych. Ewolu-
cja modeli helisy uswiadamia potrzebg przeanalizowania roli i sposobow aktywnosci jednostek
wladzy w regionie w dynamicznie zmieniajacych si¢ uwarunkowaniach wspoétczesnych proceséw
innowacyjnych.

Celem artykutu jest przedstawienie modeli potrojnej i poczwornej helisy, a takze roli i miej-
sca jednostek samorzadu w regionalnych systemach innowacji w tych koncepcjach wspolpracy. Poza
teoretycznym omdwieniem tych zagadnien zaprezentowano w opracowaniu przykladowe dziatanie
jednostki samorzadu terytorialnego za granica, wpisujace si¢ w jej proinnowacyjng aktywno$¢ w mo-
delu poczwornej helisy. Podczas badan korzystano z krajowej i zagranicznej literatury przedmiotu,
wynikow badan innych autoréw. Na potrzeby opracowania wykorzystano studium literatury i synteze.

Stowa kluczowe: regionalny system innowacji, samorzad terytorialny, wspolpraca, potrojna
helisa, poczworna helisa.

The local government unit as a partner of the regional innovation system
in models of triple and quadruple helix

Summary

In XXI century the economic growth of Poland and its regions depends on their capacity to in-
creasing the innovative character of business entities. The improvement of innovation on a regional
level demands a cooperation of vernacular partners of science, enterprises and public sector. This
cooperation, based on relations and connections in processes of composing knowledge and inno-
vations between science, economy and public authorities is described as a triple helix model. This
model was developed in the last decade by media and civil society spheres and created a model of
a quadruple helix. The basis of this model leans on a conviction about significant role of society and
users of goods in innovation processes. The evolution of helix models enlightens a need to analyze
the role and devices of activity of authorities in a region in dynamically changing conditioning of
contemporary processes of innovativeness.
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The aim of the article is to present models of triple and quadruple helix as well as roles and
placement of local authorities in regional systems of innovations in those concepts of cooperation.
Besides theoretical periphrasis of those issues, it presents exemple activity of local government
unit abroad. These activity fit in proinnovative activeness in model of quadruple helix. During
the research, the national and foreign literature on the subject were used, as well as the results of
the research of other authors. A synthesis and literature study were used for the purposes of the
research paper.

Keywords: regional innovation system, local government, cooperation, triple helix, quadruple
helix.

JEL: H79, O31.
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Finansowe uwarunkowania przygotowania
i realizacji strategii rozwoju lokalnego

WPROWADZENIE

Powszechne stato si¢ przygotowanie strategii przez samorzady terytorialne,
zwlaszcza obecnie, gdy sg mozliwosci uzyskania zasilania zewngtrznego na ich
realizacje. Jednoczesnie obserwuje sie, ze wiele tych strategii, a szczegolnie na
szczeblu lokalnym, nie jest w petni realizowane. Bardzo czesto wynika to z braku
dostatecznych §rodkow na ich sfinansowanie, jak i — instrumentow ich pozyski-
wania. Celem artykutu jest ukazanie zagadnien przygotowania strategii rozwoju
lokalnego w kontekscie finansowej ich realnosci. Cel pracy ma zaréwno charakter
poznawczy, jak i aplikacyjny, a podstawa jej przygotowania byty: literatura przed-
miotu, strategie rozwoju gmin: Przytyk, Stara Blotnica i Stromiec w wojewo6dz-
twie mazowieckim oraz wcze$niejsze wyniki badan i przemyslen.

ISTOTA 1 CELE STRATEGII ROZWOJU LOKALNEGO

Strategia rozwoju lokalnego jest zbiorem celow i zadan spolecznosci dane-
go obszaru (gminy, grupy gmin i powiatu) oraz przedsiewzie¢ organizacyjnych,
przyjetych do realizacji w okreslonej perspektywie, wraz ze wskazaniem pod-
miotéw 1 instrumentow ich wdrazania [Wiatrak, 2011, s. 25-26]. Podmiotami
rozwoju lokalnego sa wladza lokalna, mieszkancy oraz przedsiebiorcy, pode;j-
mujace celowe dziatania dotyczace zmian i rozwoju oraz sposobu ich realizacji
[Jakubowska, 2013, s. 177—-178]. Strategia ta zawiera przynajmniej nast¢pujace
elementy:

— opis jej celow i ich hierarchii, w tym wartosci docelowych rezultatow,
— plan dziatania wskazujacy, w jaki sposob cele przektadajg si¢ na dziatania,

! Adres korespondencyjny: apw@wz.uw.edu.pl; ORCID: 0000-0002-0962-2805.
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— opis rozwigzan w zakresie zarzadzania i monitorowania strategii oraz dotycza-

cych ewaluacji,

— opis procesu zaangazowania spotecznosci w opracowanie strategii,

— plan finansowy.

Cele rozwoju lokalnego dotycza caloksztattu funkcjonowania danego obsza-

ru. Najczesciej obejmujg one [Szewczuk i in., 2011, s. 33]:

— wzrost gospodarczy, a wraz z tym nowe miejsca pracy, spadek bezrobocia itd.,

— restrukturyzacj¢ 1 dywersyfikacje¢ dziatalnosci podmiotéw gospodarczych,

— zwigkszanie kapitalu ludzkiego, w tym zmiane¢ kwalifikacji i zawodow,

—rozwoj sektora ustugowego i zasobow spotecznych;

—rozw@j technologiczny i wdrazanie innowacji;

— rozw0j infrastruktury instytucjonalnej wspierajacej rozwoj obszaru,

— zmiany jako$ciowe w $rodowisku przyrodniczym poprzez budowe infrastruktu-

ry ekologicznej i eliminacj¢ zagrozen srodowiska;

— poprawe dobrobytu i jakosci zycia ludnosci poprzez dochody, warunki pracy

i zamieszkania itp.;
— ksztaltowanie pozytywnego wizerunku obszaru poprzez wymienione dzialania
w poprzednich punktach.
Kazdy obszar ma swoje drzewo celéw i zadan, odpowiadajace oczekiwaniom
i zasobom, ktore moga by¢ przeznaczone na ich realizacj¢. Podkresli¢ nalezy,
ze chociaz podstawa strategii lokalnych sa posiadane zasoby, to o ich urucho-
mieniu decyduje aktywno$¢ zarzadzajacych jednostka terytorialng, ich postawa
wyrazajaca si¢ w poszukiwaniu zmian i dziatan oraz merytoryczne podejscie do
przyjetych kierunkéw dziatan. Chodzi tutaj o przestrzeganie pewnych zasad do-
tyczacych przygotowanych strategii rozwoju lokalnego, a w szczegolnosci takich

jak [por. Stabryta, 2000, s. 32-36; Wiatrak, 2011, s. 52-53]:

1. Zasada dtugofalowo$ci — oparta na mysleniu strategicznym, tj. przedktada-
niu celow perspektywicznych nad biezagcymi oraz koncentracji na zdarzeniach
najwazniejszych.

2. Zasada kompleksowosci — oparta na podejsciu systemowym, uwzgledniajaca
wszystkie aspekty i ptaszczyzny oraz uwarunkowania funkcjonowania danego
obszaru oraz powigzania z otoczeniem.

3. Zasada zréwnowazonego rozwoju, uwzgledniajacego zachowanie tadu po-
przez rownowazenie aspektow ekonomicznego, spotecznego, srodowiskowe-
g0 1 przestrzennego dziatania.

4. Zasada partnerstwa (wspotdziatania, konsultowania) wtadz ze spoleczenstwem
w zakresie kierunkow dzialania, formutowania celow i sposobow ich realizacji
oraz wspierania i inspirowania inicjatyw spotecznosci.

5. Zasada wewnetrznej spojnosci i realno$ci, oparta na zbilansowaniu zasobow
z wydatkami i koordynacji dziatan na ré6znych ptaszczyznach.

6. Zasada wariantowego ujmowania — potencjalnych scenariuszy rozwoju.



Finansowe uwarunkowania przygotowania i realizacji strategii... 55

7. Zasada elastycznosci — czyli mozliwosci aktualizacji strategii w procesie jej
realizacji, jesli pojawig si¢ istotne okoliczno$ci merytoryczne.
8. Zasada gospodarno$ci — zgodnie z optymalnym i racjonalnym dziataniem.
Przestrzeganie przedstawionych zasad przygotowania strategii ma z jednej

strony racjonalizowaé caty proces jej powstawania, a z drugiej — uspoteczniaé

wybor i kierunki dalszego dziatania poprzez komunikowanie si¢ ze spoteczno$cia

lokalng i otoczeniem. Prace nad przygotowaniem strategii, jej wybor i proces re-

alizacji spetniajg wiele réznych funkcji, m.in. takich jak [Kaczurak-Kozak, 2007,

s.216-217]:

— poznanie mocnych i stabych stron danego obszaru oraz szans i zagrozen rozwo-
ju lokalnego,

— prowadzenie dialogu spotecznego o przysztych dzialaniach i ich priorytetach,

— wytyczanie kierunkow rozwoju danego obszaru i podejmowanie decyzji w tym
zakresie,

— zwigkszanie spojnosci podejmowanych decyzji i dziatan przez wiadze lokalne
i spotecznos¢ lokalna,

— sprzyjanie efektywniejszemu zagospodarowaniu posiadanych zasobow, a zwlasz-
cza zasobOw o charakterze marginalnym,

— informowanie o kierunkach oraz charakterze mozliwych w przysztosci zmian
1 ich uwarunkowaniach,

— popularyzowanie decyzji wtadz lokalnych, zmniejszanie oporu wobec zmian,
a w rezultacie eliminowanie lub tagodzenie cze¢sci konfliktow spotecznych,

— wplywanie na decyzje inwestycyjne spotecznosci lokalnej i inwestoréw ze-
wnetrznych,

— zwigkszanie szans danej jednostki terytorialnej na zasilanie zewngtrzne, w tym
ze strony panstwa i Unii Europejskie;j.

ZARZADZANIE ZASOBAMI FINANSOWYMI
W SAMORZADACH LOKALNYCH

Zarzadzanie finansami w samorzadach terytorialnych jest procesem decy-
zyjnym, w ramach ktorego nastepuje realizacja przyjetych zadan polityki finan-
sowej, monitorowanie i koordynowanie ich wykonania oraz ocenianie efektow
podjetych dziatan i w miare potrzeby podejmowania ich korekty. Zarzadzanie to
obejmuje z jednej strony regulowanie i kierowanie zrodel pozyskiwania srodkow
finansowaych, a z drugiej — dziatania na rzecz optymalnego ich wykorzystania
zgodnie z celami okreslonymi w strategii rozwoju lokalnego [Jastrzgbska, 1999,
s. 12; Krol, 2016, s. 45; Wyrgbek, 2010, s. 143].

Zarzadzanie finansami jednostki samorzadu terytorialnego dotyczy dwoch
rodzajow wydatkow: biezacych i majatkowych [Dworakowska, 2015, s. 49].
Dla realizacji strategii rozwoju lokalnego najwazniejsze sg wydatki majatko-
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we, obejmujgce inwestycje oraz objecie akcji i udziatu w spotkach itd. Wydatki

te wynikaja z przyjetych zadan i sa systematycznie ponoszone w zaleznosci

od przyjetego harmonogramu. Z kolei wydatki biezace utatwiajg funkcjono-
wanie samorzadow oraz utrzymanie i eksploatacj¢ posiadanej infrastruktury,

w tym zrealizowanej poprzez dziatania strategiczne. W zwigzku z tym planujac

wydatki na realizacj¢ zadan strategicznych nalezy okresli¢, czy nie beda one

barierg dla wydatkoéw biezacych i racjonalnego wykorzystania posiadanych za-
sobow.

Zarzadzanie finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego odbywa si¢
przez réznego rodzaju instrumenty, takie jak [Gawronski, 2010, s. 68]:

— dochody budzetu jednostki terytorialnej,

— wydatki budzetu jednostki terytorialnej,

— deficyt budzetowy i samorzadowy dlug publiczny,

— wieloletnia prognoza finansowa,

— wieloletni plan inwestycyjny,

— budzet zadaniowy.

Glownym celem stosowania wymienionych instrumentéw jest zapewnienie
srodkéw na realizacj¢ zadan publicznych i spotecznych jednostki samorzadowe;j
poprzez [Wakuta, 2009, s. 111; Wyrebek, 2010, s. 144 |:

— okreslanie sposobdw 1 zrodet pozyskiwania dochodow budzetowych oraz ksztat-

towania ich wielkosci i struktury,

— okreslenie wielkosci 1 struktury wydatkow w powigzaniu z realizowang dziatal-

noscig biezaca 1 inwestycyjng oraz ksztattowania ich wielkosci i struktury,

— ksztattowanie relacji miedzy dochodami i wydatkami budzetowymi, ktora za-

pewni zachowanie rownowagi ekonomiczno-finansowej,

— planowanie, monitorowanie i kontrolg wykorzystania zasobow,

— zapewnienie skutecznego i efektywnego wykorzystania zasobow,

— zapewnienie realizacji wymogow prawnych dotyczacych spraw finansowych w jed-

nostce terytorialne;.

Podstawa stosowania wymienionych instrumentdéw zarzadzania finansami w jed-
nostkach terytorialnych jest budzetowanie. Systemy budzetowania obejmuja przygo-
towywanie, wdrozenie, realizacje i kontrole budzetu, dostarczajac wiedzg o kosztach
i przychodach w przysztosci i przyblizajac ja szczeblom operacyjnym w zaleznosci od
sposobu podejscia do zarzadzania finansami. Wyrdzni¢ mozemy trzy modele zarza-
dzania finansami w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce [Kozuch, 2012,
s. 77 in.; Krol, 2016, s. 47-48; Wakuta, 2009, s. 112—-113]:

1. Administracyjny (tradycyjny), ktory koncentruje si¢ gtdwnie na zasobach pie-
ni¢znych w cyklu jednorocznym, poczynajac od budzetu, poprzez planowanie
realizacji dochodéw i wydatkow budzetowych, a konczac na harmonogramach
ich realizacji. Struktura budzetowania wynika ze $cisle okreslonych wymogow
prawnych dotyczacych finansow publicznych, obejmujacych poszczegdlne
pozycje budzetowe. Model ten ma charakter pasywny, gdyz nie daje swobody
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decyzyjnej w tym zakresie, ale tez nie dostarcza informacji do efektywnego
zarzadzania finansami, a zwlaszcza strategicznego ujecia w kolejnych latach.
Niestety, jest on obowigzujacy w Polsce.

2. Zadaniowy, w ktorym podstawg jest budzet zadaniowy, opierajacy si¢ na za-
rzadzaniu poprzez cele i zadania, a cze¢sciowo takze poprzez wyniki. Budzet
ten zawiera konkretne cele (np. wynikajace ze strategii rozwoju lokalnego),
zadania do osiggnigcia tych celow oraz mierniki ich realizacji, pozwalajace
oceni¢ efektywnos¢ prowadzonych dziatan. W budzecie zadaniowym dotych-
czasowq klasyfikacje budzetows (dzialy, rozdzialy) zamienia si¢ na klasyfika-
cj¢ oparta na zadaniach. W tym podej$ciu wystepuja dwa rodzaje zadan: krot-
koterminowe i dtugoterminowe, powigzane ze soba, ale te pierwsze zwykle
nadal maja decydujace znaczenie.

3. Zintegrowany, w ktorym podstawg jest kompleksowe i procesowe ujgcie
zarzadzania finansami w cyklu wieloletnim i rocznym, wynikajacym z re-
alizowanej polityki spoleczno-ekonomicznej i decyzji strategicznych w tym
zakresie. Zintegrowane zarzadzanie finansami wymaga zmian w strukturze or-
ganizacyjnej, pozwalajacych na poznanie ,,mozliwych zrédet dochodu i praw-
dopodobienstwa ich realizacji oraz harmonogramow powstawania, a nastgp-
nie koordynacji wybranych do realizacji zadan (oraz spelnianych przez nie
potrzeb) z mozliwoséciami ich finansowania” [Kozuch, 2012, s. 88]. ,,Budzet
roczny jest wynikiem ustalen zawartych w wieloletnim planie finansowym
oraz zglaszanych na biezaco potrzeb samorzadu. Rownocze$nie, w wyniku
realizacji ustalen zawartych w budzecie rocznym, powstaje czesto potrzeba
uaktualnienia wieloletnich planéw finansowych, ktoére zostang uwzglgdnione
w budzecie roku nastepnego” [Krol, 2016, s. 48].

W polskich samorzadach terytorialnych dominuje administracyjny model
zarzadzania finansami publicznymi, co wynika z aktualnego ustawodawstwa
prawnego. Pozostale dwa modele zarzadzania finansami publicznymi sg stoso-
wane przez niektore samorzady terytorialne fakultatywnie i uzupetiajaco. Taka
sytuacja wymaga zmian, a przede wszystkim stosowania réznych instrumentéw
zarzadzania finansami publicznymi i powigzania ich ze soba, tak aby byly one
aktywnym narz¢dziem w procesie realizacji zadan wynikajacych ze strategii roz-
woju lokalnego. Tymczasem petnig one role pasywna, czesto sprawozdawcza,
o czym moze $wiadczy¢ nastgpujaca opinia: ,,wieloletnia prognoza finansowa
podzielita los budzetu zadaniowego — zamiast by¢ jednym z podstawowych in-
strumentow racjonalnego zarzadzania finansami, stata si¢ konstrukcja czysto for-
malng. W wigkszosci jednostek samorzadu rola wieloletniej prognozy finansowej
polega dzi$ przede wszystkim na dostarczeniu regionalnym izbom obrachunko-
wym podstaw do uznania za prawidtowe planéw jednostek samorzadowych do-
tyczacych zadluzenia i jego splat. Takie traktowanie planowania wieloletniego
odbywa si¢ oczywiscie ze szkoda dla finanséw samorzadowych” [Krél, 2016,
s. 52] i nie sprzyja racjonalnemu zarzadzaniu nimi.
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ZRODEA ZASOBOW FINANSOWYCH DLA REALIZACII
STRATEGII LOKALNYCH

Dla realizacji przyjetej strategii nalezy mie¢ odpowiednie $rodki, odpowiada-
jace przyjetym celom i kierunkom dziatan. Wskazujg na to zasady przygotowania
strategii (jak np. wewnetrznej spojnosci i realnosci). Zrodtami zasobéw finanso-
wych dla realizacji strategii samorzadow terytorialnych sa $rodki:

— samorzadu terytorialnego,

— inwestorow lokalnych,

— inwestoréw zewngtrznych.

Zrédta kapitalu samorzadow terytorialnych, ktory moze by¢ przeznaczony na
sfinansowanie przyjetej strategii rozwoju lokalnego stanowia [Dyk, 2012, s. 162;
Milewska, 2017, s. 54-58; Ustawa, 1990; Ustawa, 2009; Wakuta, 2008, s. 112]:
—udziatly w podatkach budzetu panstwa — z podatkéw dochodowych ludnos$ci

i przedsiebiorcow,

— dochody pochodzace z podatkéw lokalnych i optat,

— dochody majatkowe pochodzace ze sprzedazy, dzierzawy i najmu majatku, od
prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej i pozagospodarczej przez samorzady,
odsetki od $rodkéw na rachunkach bankowych, odsetki od udzielonych pozy-
czek 1 od posiadanych papieréw wartosciowych itp.,

— transfery od wiladz panstwowych w postaci subwencji ogolnej, celowej 1 wy-
rownawczej itp.,

— przychody zwrotne pochodzace z obligacji, kredytéw i1 pozyczek itp.,

— przychody bezzwrotne typu spadki, zapisy, darowizny oraz wptywy z samoopo-
datkowania ludnosci.

Analizujac wymienione zrodla finansowania strategii rozwoju lokalnego na-
lezy uwzglednié, ze ich wielkos$¢ zalezy przede wszystkim od zasoboéw gminy,
jej wielkosci, potencjalu ekonomicznego, stopnia zagospodarowania itd. Oznacza
to, ze zdolno$¢ uzyskiwania $§rodkéw na rozwoj przez jednostki samorzadowe
jest zréznicowana. Uwzglednic¢ tez nalezy, ze to sa $rodki potencjalne, ktora dana
jednostka samorzadu terytorialnego nie zawsze uzyskuje (np. w okresie stabej
koniunktury gospodarczej, czy klesk zywiotowych). Planujac realizacje strategii
nalezy pamieta¢ o rezerwach, ktére moga by¢ uruchomione w przypadku braku
dostatecznych wptywow, a takze o hierarchii wydatkow.

W realizacji strategii moga uczestniczy¢ inwestorzy lokalni, tj. [Wiatrak,
2011, s. 72]:

— mieszkancy danego obszaru (powiatu lub gminy),

— przedsigbiorstwa prywatne z obszaru danego samorzadu terytorialnego, w tym
posiadajace osobowos¢ prawna, jak spotki osobowe i kapitatowe.

Uczestnictwo podmiotow wewngtrznych w realizacji strategii rozwoju lokal-
nego zalezy z jednej strony od ich mozliwo$ci inwestowania, a z drugiej — od
instrumentow zachecajacych do okre$lonych zachowan przedsigbiorczych, in-
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strumentow wynikajacych z tej strategii 1 powigzanych z nig (np. ulgi podatkowe,
preferencyjne kredyty itd.). Aby zacheci¢ mieszkancow i przedsigbiorcow z ob-
szaru danego samorzadu terytorialnego do wiaczenia si¢ w przyjete kierunki dzia-
fan nalezy odpowiednio przygotowac¢ zestaw roznych instrumentdéw ich wspar-
cia, biorgc pod uwage podobne dziatania w innych samorzadach terytorialnych,
a zwlaszcza sgsiednich [Wotowiec, 2010, s. 64 i n.]. Zadaniem polityki wladz
samorzadowych jest stworzenie klimatu do dziatalnosci inwestycyjnej.

Dla sfinansowania realizacji strategii rozwoju lokalnego moze by¢ wykorzy-
stany takze kapital zewnetrzny, pochodzacy spoza terenu dzialania danego samo-
rzadu terytorialnego, tj. [Wiatrak, 2011, s. 72]:

— prywatni inwestorzy (lacznie z posiadajacymi osobowos$¢ prawna),
— kapital panstwowy i samorzadow szczebla wyzszego,
— kapitat ze zrodet pomocowych.

Uczestniczenie w realizacji strategii rozwoju lokalnego przez inwestorow
prywatnych zalezy przede wszystkim od jakosSci tej strategii, tj. przejrzystosci
w wyznaczaniu celow i zadan oraz narzg¢dzi ich realizacji. W tym przypadku licza
si¢ glownie narzedzia zachecajace do inwestowania na danym obszarze, ich ro-
dzaj, wpltyw na spodziewane korzysci i okres ich uzyskiwania.

Z kolei w przypadku inwestowania ze zrodet pomocowych oraz kapitatu pan-
stwowego 1 samorzadow szczebla wyzszego liczy sie przede wszystkim meryto-
ryczne przygotowanie strategii rozwoju lokalnego i jej wpisanie si¢ w cele, ktore
one realizuja, np. w cele wynikajace z regionalnych inteligentnych specjalizacji,
czy tez partnerstwa innowacyjnego na rzecz wydajnego i zrbwnowazonego rol-
nictwa — programow realizowanych w UE [Wiatrak, 2018, s. 193-203].

Pozyskiwanie funduszy zewngtrznych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego staje si¢ jednym z obszaréw zarzadzania ta jednostka, poczynajac od
przygotowania strategii, a konczac na jej realizacji i rozliczeniu si¢ z uzyskanych
srodkow. Caty proces pozyskiwania 1 wykorzystywania srodkow zewngtrznych
obejmuje wszystkie cztery funkcje zarzadzania. Najwazniejszy jest proces pla-
nowania, w ktérym okresla si¢ nie tylko cele i zadania, ale mozliwo$¢ ich sfinan-
sowania, z podziatem na zrodta. Poszukiwanie zewngtrznych $rodkow wynika
z braku wiasnych srodkow, ale tez z istniejgcych mozliwosci ich uzyskania, jak
np. z funduszy strukturalnych UE.

ASPEKTY FINANSOWANIA STRATEGII WYBRANYCH GMIN
W WOJEWODZTWIE MAZOWIECKIM

Analizujac strategie w badanych gminach: Przytyk, Stara Blotnica i Stromiec
w wojewodztwie mazowieckim [Strategia, 2004a, 2004b, 2015], nalezy stwier-
dzi¢, ze zostaly przygotowane przy zastosowaniu podobnych podejs¢ i metod
przez zewngtrzne jednostki (firmy doradcze), ale przy udziale spolecznosci lo-
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kalnych. Inicjatywa ich opracowania pochodzita z samorzadow terytorialnych.
Dla poszczegdlnych etapéw wykorzystano rézne metody analityczne, ilo§ciowe
i jako$ciowe stosowane w ekonomii i zarzadzaniu. I tak w etapie diagnozowa-
nia wszystkie badane gminy zastosowaly analiz¢ SWOT, ktorej podstawg byty
gtéwnie materiaty statystyczne dotyczace gmin, ukazujace ich silne i stabe strony
oraz szanse i zagrozenia w otoczeniu, a uzupetniajgco wyniki badan ankietowych
1 wywiadow, dyskusji i rozmow z rdéznymi grupami interesariuszy. Z kolei przy
przygotowaniu strategii skorzystano z takich metod, jak: bilansowania, ekstrapo-
lacji trendow, wariantowego ujecia, prognozy itp. Podsumowujac, strategie w ba-
danych gminach zostaty przygotowane metoda mieszang (ekspercko-partnerska),
w ktorej podstawowa role mieli eksperci, natomiast udziat mieszkancéw dotyczyt
wskazania potrzeb oraz opinii o proponowanej strategii.

Analizowane dokumenty badanych gmin maja charakter strategii, zawieraja
bowiem cele i zadania do zrealizowania w dluzszym horyzoncie czasowym i po-
przez rézne inwestycje w ustalonym harmonogramie. Przygotowanie tych stra-
tegii, wyznaczonych celow i zadan itd. nalezy oceni¢ pozytywnie, ale brakuje
w nich pelnego okreslenia narzedzi wdrazania, w tym narzedzi finansowych, co
moze by¢ (i jest) ograniczeniem mozliwosci ich zrealizowania. Aspektom finan-
sowym strategii po§wigcono niewiele uwagi, tak jak i w wigkszo$ci gmin w Pol-
sce. Brakuje tez informacji, jaki stosowano model zarzadzania finansami publicz-
nymi w gminie. Tak samo nie ma powigzania mi¢dzy poszczegdlnymi funkcjami
zarzadzania. Podstawowg rol¢ w tych strategiach ma planowanie, natomiast po-
zostalym funkcjom zarzadzania poswigcono niewiele miejsca, a przeciez one sg
podstawa wdrozenia przyjetych celow i zadan oraz ich finansowania.

W badanych gminach okre$lono nastgpujace zrédia finansowania ich strategii
[Strategia, 2004a, 2004b, 2015]:

— $rodki wtasne gminy,

— $rodki inwestorow,

— srodki z budzetu panstwa,
— $rodki Unii Europejskiej,
— fundacje i fundusze.

Uzwglednione zostaly wszystkie mozliwe zrédta sfinansowania przyjetych
celow i zadan. Gminy liczg na zasilanie zewngtrzne, zwlaszcza na $rodki unijne,
ale tez na $rodki z roznego rodzaju funduszy i fundacji. Aby otrzymac¢ te $rodki
nalezy spelia¢ okreslone warunki ich uzyskania, ale takze posiadaé — jak w przy-
padku ubiegania si¢ o fundusze unijne — wlasne $rodki. Niestety, w analizowa-
nych strategiach brakuje informacji na ten temat. Samo przygotowanie strategii
rozwoju lokalnego nie wystarczy na otrzymanie srodkow. W przypadku progra-
mow pomocowych nalezy przygotowac projekt, ktory wpisuje si¢ w zakres finan-
sowania i bedzie podstawa ubiegania si¢ o te srodki. Tak samo w przypadku in-
westoréw (wewngtrznych i zewngtrznych) nie wskazano, w jaki sposob beda oni
pozyskiwani, jakie bedzie oddziatywanie na ich zachowania przedsigbiorcze itd.
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W badanych strategiach nie uwzgledniono tez rezerw w przypadku wzrostu ceny
danej inwestycji itd., czy wystgpienia dziatan losowych. Ponadto nalezy uwzgled-
ni¢, ze przedstawione zrodla finansowania majg w duzym stopniu charakter po-
tencjalny, takze ograniczajacy zakres przyjetych dziatan. Takie podejscie oznacza,
ze zrealizowanie strategii rozwoju lokalnego moze by¢ zaktocone ze wzgledu na
brak mozliwos$ci zapewnienia petnego ich sfinansowania, a tym bardziej, gdy nie
uwzgledniono w badanych gminach wzrostu ich dochodéw w kolejnych latach.
Gminy dostrzegaja utomnos$ci przygotowanych strategii, czego przyktadem
moga by¢ uaktualnienia strategii rozwoju w gminie Stara Blotnica, w ktorej zwra-

ca si¢ uwage na nastepujace dziatania [Program 2015]:

1. Program pozyskania srodkéw na rozwoj gminy — dla poprawy skutecznos$ci
staran o $rodki zewnetrzne z roznych zrodet gmina powinna posiada¢ zespot
0sob, ktory bedzie w stanie w sposob profesjonalny przygotowac aplikacje
o $rodki pomocowe oraz prawidtowo rozlicza¢ prowadzone inwestycje.

2. Program pozyskania inwestorow — zaktada opracowanie systemu zachgt oraz
promocji terenu gminy skierowanej do potencjalnych inwestoroéw, takie jak
np. ulgi podatkowe dla tworzacych nowe miejsca pracy, utatwienia w nabyciu
terenow, sprawna obstuga w urzgdzie gminy.

3. Ksztaltowanie i realizacje programu informacyjnego poprzez organizacje szko-
len 1 doradztwa w sprawach merytorycznych, udostepnianie kanatéw informa-
cyjnych, promocj¢ gminy itd.

Gmina Stara Blotnica nadal preferuje zasilanie zewnetrzne, ale widzi potrze-
be przygotowania si¢ do pozyskiwania srodkow. Jest to podejscie wlasciwe i oby
tylko nie zakonczylo si¢ na deklaracjach.

Z AKONCZENIE

Analiza dokumentow strategicznych w badanych gminach wskazuje, zZe:

— realizacja zadan zawartych w strategii wymaga naktadow finansowych przekra-
czajacych mozliwosci budzetu gmin, co moze okazac si¢ barierg ich wdrozenia,

— przewiduje si¢ finansowanie zewngtrzne, a brakuje systemu instrumentow jego
pozyskiwania;

— brakuje powigzania wszystkich czterech funkcji zarzadzania rozwojem gminy,
w tym aktywnej polityki wladz gminy w tym zakresie;

— zadaniem polityki wiadz gminy powinno by¢ stworzenie klimatu do dziatalno-
$ci inwestycyjnej, ktory bedzie mobilizowat ludno$¢ danego terenu i inwesto-
réow zewnetrznych do dalszej dziatalnos$ci 1 inwestowania;

— nalezy przewidzie¢ fundusze na doradztwo, szkolenia i przekwalifikowanie lud-
nosci oraz powigzac je z celami i zadaniami strategii rozwoju lokalnego;

—nalezy odchodzi¢ od administracyjnego systemu zarzadzania finansami publicz-
nymi na rzecz zintegrowanego i strategicznego podejscia.
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Streszczenie

Celem artykulu byto ukazanie zagadnien przygotowania strategii rozwoju gminy samorza-
dow terytorialnych w kontekscie finansowej ich realnosci. W zwiazku z tym zwrocono uwage na
rézne zrddla pozyskiwania srodkow, poczynajac od srodkow wewngtrznych — zwlaszcza §rodkow
samorzadow terytorialnych, poprzez fundusze zewngtrzne, a konczac na polityce wspierania pozy-
skiwania funduszy w polaczeniu z przygotowang strategia, pozwalajaca wlaczy¢ si¢ w istniejace
programy rozwoju i zmian, jak i pozyskac srodki od inwestorow prywatnych. Z przeprowadzonych
rozwazan wynika, ze realizacja zadan zawartych w strategii wymaga naktadow finansowych prze-
kraczajacych mozliwosci budzetu gmin, dlatego tez staraja si¢ one o zasilanie zewngtrzne. Niestety,
najczesciej brakuje systemu instrumentéw ich pozyskiwania i aktywnej polityki w tym zakresie.
Wymaga to zmian, poczynajac od opracowania systemu polityki wspierania dziatan przedsigbior-
czych, poprzez stworzenie klimatu i zachgt do tych dziatan, a konczac na zmianie modelu zarzadza-
nia finansami publicznymi, od administracyjnego do zintegrowanego.

Stowa kluczowe: gmina, strategia, finansowanie, rozwoj.

Financial determinants for the preparation and implementation
of local development strategies

Summary

The aim of the article was to show the issues of preparing a development strategy for the com-
mune’s local government in the financial context of their realities. In this connection, attention was
paid to various sources of raising funds, starting from internal resources — especially local government
funds, through external funds, and ending with the policy of supporting fundraising in conjunction
with the prepared strategy, allowing to participate in existing development and change programs, as
well as and raise funds from private investors. It follows from the considerations that the implemen-
tation of the tasks included in the strategy requires financial outlays that exceed the budget capability
of municipalities, which is why they are seeking external power. Unfortunately, most often there is
a lack of instruments for their acquisition and active policy in this area. This requires changes, starting
from the development of a policy system to support entrepreneurial activities, by creating a climate
and incentives for these activities, and ending with a change of the public finance management model,
from administrative to integrated.

Keywords: commune, strategy, financing, development.

JEL: G3, M.
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WPROWADZENIE

Jawnos¢ i1 przejrzystos¢ finansow publicznych, w tym finanso6w samorzado-
wych jest podstawg racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi. Jaw-
nos¢ finansow samorzadowych oznacza swobodny dostgp mieszkancow i in-
stytucji do danych finansowych jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ich
jednostek organizacyjnych (samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe za-
ktady budzetowe) oraz jednostek im podleglych (samorzadowe instytucje kultu-
ry, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej). Chodzi przede wszystkim
o zapewnienie mozliwosci poznania przebiegu prac w ramach procedury budze-
towej 1 wielkosci liczbowych dotyczacych finanséw JST oraz dost¢pu do doku-
mentéw budzetowych. Przejrzysto$¢ finansow samorzadowych stanowi gwaran-
cje, ze przekazywane informacje sg zrozumiate, przydatne, wiarygodne (rzetelne
i prawidtowo sporzadzone), kompletne, aktualne i poréwnywalne [Adamczyk,
2012, s. 395], a sprawozdawczos¢ spetnia swoje funkcje: informacyjna, kontro-
Ina, sprawozdawczg 1 statystyczng [Adamek-Hyska, 2013, s. 8-9]. Zachowanie
zasady przejrzystosci finanséw samorzadowych wymaga jednolitych kryteriow
klasyfikacji dochodow 1 wydatkéw stosowanej na potrzeby planowania, rachun-
kowosci, sprawozdawczosci, analizy i kontroli [Misiag, 2017, s. 38].

Celem artykulu jest ocena jawnosci i przejrzystosci sprawozdawczosci JST,
wskazanie zjawisk dysfunkcyjnych, generujacych ograniczong jej jawnosc i przej-
rzystos$¢ 1 rekomendacja dziatan, ktore winny by¢ podjete, aby zniwelowac te zjawi-
ska. Badania teoretyczne przeprowadzono na podstawie dostgpne;j literatury przed-
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miotu, publikowanych wynikéw kontroli (NIK, RIO) oraz wtasnych doswiadczen.
Zastosowano metode analizy deskryptywnej oraz wnioskowanie dedukcyjne i in-
dukcyjne.

ZAKRES SPRAWOZDAWCZOSCI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Rachunkowos$¢ JST stuzy gromadzeniu danych, ich przetwarzaniu i prezen-
tacji informacji w mierniku pienieznym w celu odzwierciedlenia catoksztattu
zjawisk zwigzanych z wykonaniem budzetu. Informacje te umozliwiajg przepro-
wadzenie analizy, oceng 1 kontrolg: wykonania budzetu, realizacji planéw finan-
sowych, sytuacji majatkowej i finansowej JST. W ramach rachunkowosci JST
wyodrebnia si¢: rachunkowo$¢ wykonania budzetu JST, rachunkowos¢ jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych, rachunkowos$¢ organow
podatkowych [Kiziukiewicz, 2014, s. 50].

Ewidencja ksiggowa prowadzona jest przez JST w oparciu o zasade kasowa
i zasad¢ memoriatu. Efektem stosowania zasady kasowej jest to, ze nalezno$ci
i zobowigzania sg ksiggowane w momencie ich zaptaty pod datg i na podstawie
wyciggu bankowego, natomiast ujecie memorialowe nie ma zadnych ograniczen
czasowych, okreslajacych termin sfinalizowania uprzednio zaewidencjonowanej
operacji [Gorzatczynska-Koczkodaj, 2015, s. 98-99].

Sprawozdawczo$¢ JST jest czescig sktadowa rachunkowosci JST i1 stanowi
zakonczenie oraz podsumowanie catosci zapisow ksiggowych i obliczen kalku-
lacyjnych o stanie aktywow i pasywow na dany dzien oraz o poziomie wyniku
finansowego za dany okres sprawozdawczy [Winiarska, 2016, s. 19].

Sprawozdania finansowe sporzadzane przez JST, ich jednostki organizacyj-
ne oraz inne zobowigzane podmioty mozna podzieli¢ wedtug kryterium [Swide-
rek, 2016, s. 125]: przedmiotu sprawozdania (budzetowe i finansowe), podmiotu
sporzadzajacego sprawozdanie (zarzad JST, kierownik jednostki organizacyjnej
JST, kierownik podmiotu zobowigzanego), czestotliwosci sporzadzania sprawoz-
dan (miesieczne, kwartalne, roczne), stopnia uogolnienia informacji zawartych
w sprawozdaniach (syntetyczne i analityczne), odbiorcy sprawozdan (zewnetrzne
sporzadzane wedlug wzoru okre§lonego w regulacjach prawnych i wewnetrzne
sporzadzane w formie niezunifikowanej).

Na podstawie ksigg rachunkowych JST sporzadza sprawozdanie finansowe
(zgodnie z regulacjami ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci — [tekst
jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.]) oraz sprawozdania budzetowe (zgodnie
z regulacjami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [tekst
jedn. Dz.U z 2017 r., poz. 2077 ze zm.] oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Finansow z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej
[Dz.U. z 2018 1., poz. 109]. Ponadto w sprawozdawczo$ci JST nalezy stosowac
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przepisy zawarte w rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r.
w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadoéw budzetowych [tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1542
ze zm.] oraz w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w spra-
wie szczegdtowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchodow
oraz $rodkow pochodzacych ze zroédet zagranicznych [tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1053 ze zm.].

Jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja w zakresie sprawozdawczo-
$ci budzetowej sprawozdanie o: dochodach budzetowych, wydatkach budzeto-
wych, nadwyzce/deficycie budzetu, zobowigzaniach wedtug tytutow dhuznych
oraz o porgczeniach i gwarancjach, naleznosciach oraz wybranych aktywach fi-
nansowych, stanie srodkéw na rachunkach bankowych JST, stanie zobowigzan
oraz naleznosci Skarbu Panstwa z tytulu wykonania zadan zleconych. Ponadto od
2018 r. przekazujg Ministerstwu Finansow wybrane informacje dotyczace poboru
podatku rolnego, lesnego i od nieruchomosci. Sporzadzajg rowniez sprawozdanie
finansowe, ktore sktada si¢ z bilansu z wykonania budzetu JST, tacznego bilansu,
skonsolidowanego bilansu, tacznego rachunku zyskow 1 strat, tacznego zestawie-
nia zmian w funduszu [Kaczurak-Kozak, 2016, s. 54-55].

Niedochowanie terminéw sporzadzania i przekazywania sprawozdan oraz
sporzadzanie tych sprawozdan niezgodnie ze stanem wykazywanym w ewi-
dencji ksiggowej stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zgodnie
z art. 18 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych [tekst jedn. Dz.U. z2017 r., poz. 1311 ze zm.].
W ustawie tej nie ma sankcji za wykazanie w sprawozdaniu finansowym danych
niezgodnych z danymi w ewidencji ksiggowej, ale sa one okreslone w ustawie
o rachunkowosci (art. 77).

DYSFUNKCJE SPRAWOZDAWCZOSCI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podstawa prowadzenia efektywnej samorzadowej gospodarki finansowej jest
jej monitorowanie zgodnie z zasadg: jawnoS$ci, przejrzystosci, kwantyfikowal-
nosci, powszechnosci, elastycznosci, racjonalno$ci. Jawnos¢ wyraza si¢ poprzez
zapewnienie pelnego dostepu do informacji majacych wptyw na efektywnos$¢ pro-
cesu monitorowania, tj. informacji odnoszacych si¢ do zjawisk i proceséw o cha-
rakterze finansowym oddzialujacych na sytuacje finansowa JST. Zasada jawno-
$ci nie moze by¢ skutecznie wdrazana bez przejrzystosci prezentowania danych
finansowych [Brzozowska, Gorzatczynska-Koczkodaj, Kogut-Jaworska, Zioto,
2013, s. 267].

Na obnizenie jawnosci i przejrzystosci sprawozdawczosci budzetowej i finan-
sowej JST maja wptyw nastegpujace zjawiska dysfunkcyjne [Gorzalczynska-Kocz-
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kodaj, 2015, s. 99-101; Wakuta, 2015, s. 210-212; Szczypa, 2009, s. 149-151;
Nieweglowski, 2009, s. 178—1801]:

1.

2.

3.

sprawozdawczos¢ JST podlega wielu zmieniajacym sie regulacjom prawnym,
przy czym wystepuja przypadki niejasnosci oraz niespojnosci tych regulacji,
sprawozdania przygotowywane sg przede wszystkim dla celow statystycznych
1 dla organéw kontroli, i nie odzwierciedlajg realizacji celow i zadan JST,
réwnoczesne stosowanie zasady kasowej i memoriatowej prowadzenia ewidencji
ksiegowej narusza zasade kasowego wykonania budzetu, gdyz w poczet rozdys-
ponowanych srodkéw publicznych wliczane zostajg te, ktérych realizacja nastgpi
dopiero w roku nastgpnym i rozdysponowanie srodkow publicznych uznane za
wykonane nie moze by¢ ujete w planie wydatkow ani rozchodow roku nastgpne-
g0, chociaz zostanie wtedy faktycznie dokonane; ponadto w ewidencji ksiegowej
opartej na zasadzie kasowej nie tworzy si¢ rezerw na nalezno$ci i zobowigzania,
co moze zachegca¢ do manipulacji wykazywanym wynikiem budzetu,

. konieczno$¢ stosowania klasyfikacji budzetowej] w ewidencji ksiggowe;j

i w sprawozdawczo$ci powoduje, ze oprocz zapisu operacji gospodarczych,
trzeba tez dokonac zapisu w odpowiednim dziale, rozdziale i paragrafie tej kla-
syfikacji; wymog stosowania klasyfikacji budzetowej moze powodowac brak
$rodkéw np. w danym paragrafie i niemozno$¢ dokonania wydatku, chociaz
srodki sa dostepne na rachunku budzetu, przy czym nieuregulowanie zobowig-
zania w terminie stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych; ponad-
to dosy¢ czeste zmiany klasyfikacji budzetowej powoduja trudnosci w doko-
nywaniu analizy trendow zachodzacych zmian,

. mozliwo$¢ stosowania réznych form skladania sprawozdan — przy sprawoz-

daniach budzetowych wymagana jest forma papierowa i elektroniczna, a przy
sprawozdaniach w zakresie operacji finansowych o wyborze formy decydu-
je zarzad JST; odmienne tez sg uregulowania w zakresie sporzadzania korekt
w poszczegolnych rodzajach sprawozdan JST,

. przeniesienie nazw pozycji sprawozdania finansowego JST wprost z sektora

prywatnego, w tym zwlaszcza w rachunku zyskow i strat,

brak sprawozdania z przeplywu $rodkow pieni¢znych (sprawozdawczo$¢ bu-
dzetowa nie zawiera ciggtosci finansowej pomigdzy poszczegdlnymi okresa-
mi, ktorych dotyczy) oraz brak obowigzku sporzadzania informacji opisowej
sprawozdania finansowego,

. zasady prezentowania sprawozdan z wykonania budzetu JST powoduja, Ze np.

w pozycji plan ujmuje si¢ dane z ostatniej zmiany planu, a nie dane z uchwaty
budzetowej na dany rok budzetowy, a w pozycji wykonanie nie podaje si¢
wielkosci faktycznie wykonanych, lecz roznice wynikajaca z ostatnich zmian
w planie budzetu, co powoduje, ze nie ma mozliwos$ci oceny osiggnigtych wy-
nikoéw wykonania budzetu,

brak mozliwosci oceny rzeczywistego stanu zobowigzan — wystepuje zjawi-
sko dhlugu ukrytego, tj. finansowanie dtugu wydatkami, gdyz nie wlicza si¢
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10.

do dtugu (zgodnie z uregulowaniami ustawy o finansach publicznych) niewy-
magalnych zobowigzan biezacych lub dtugoterminowych innych niz kredyty,
pozyczki, papiery wartosciowe [Jastrzebska, 2017, s. 126]; brakuje tez wystar-
czajacych informacji w zakresie wykorzystywanego dtugu i1 kosztow z tym
zwigzanych,

btedy w zakresie ewidencji ksiegowej i sprawozdawczosci, np.: nierzetelne
prowadzenie ksigg rachunkowych, niezgodno$¢ danych w powigzanych spra-
wozdaniach, wykazywanie danych niezgodnie z ewidencja ksiggowa, brak
wyjasnienia przyczyn zlozenia korekty, sporzadzanie i przekazywanie nickom-
pletnych sprawozdan, brak zgodnosci wersji papierowej z wersjg elektroniczna,
nieprawidtowe stosowanie klasyfikacji budzetowej; skutki finansowe wykrytych
nieprawidlowosci w gospodarce finansowej JST przez regionalne izby obra-
chunkowe dotycza przede wszystkim ewidencji ksiggowej i sprawozdawczosci
JST [Sottyk, 2016, s. 61, 63].

REKOMENDACIJE DZIALAN SLUZACYCH ZWIEKSZENIU
JAWNOSCI I PRZEJRZYSTOSCI SPRAWOZDAWCZOSCI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Sprawozdawczos¢ JST dotyczy realizacji procesow gromadzenia i rozdyspo-

nowania srodkow publicznych i powinna by¢ ukierunkowana na uzytkownikoéw
zewngtrznych, tj. na inwestordéw, kredytodawcdw, kontrahentéw, rzad i urzedy
centralne (regionalne izby obrachunkowe, Glowny Urzad Statystyczny, Najwyz-
sza [zba Kontroli), mieszkancow oraz na uzytkownikow wewnetrznych — organy
JST, kierownictwo jednostek organizacyjnych JST i ich pracownikéw. Sprawoz-
dania JST powinny zawiera¢ zrozumiatg i wyczerpujacg informacje o: kompe-
tencjach poszczegdlnych organow wiadzy, podejmowanych przez nie dziataniach
1 osigganych rezultatach, zrédtach i poziomie finansowania tych dzialan oraz
posiadanych zasobach majatkowych. Nalezy wiec podja¢ nastepujace dziatania
w celu uzyskania pelnej 1 wiarygodnej informacji:

L.

ograniczenie obowigzkow sprawozdawczych JST w zakresie sprawozdan bu-
dzetowych (chodzi nie tylko o liczbe sprawozdan, ale rowniez o czgstotliwo$é
ich sktadania), gdyz analiza sytuacji finansowej JST, jako instrumentu zarza-
dzania finansami JST (aktywami, pasywami, plynnoscig finansowa, ryzykiem
finansowym) opiera si¢ przede wszystkim na danych ze sprawozdania finan-
sowego JST,

. wprowadzenie zasady memoriatu jako gtownej zasady ewidencji ksiggowej,

gdyz jest ona wlasciwa dla podmiotéw zorientowanych na skutecznos¢ i efek-
tywnos¢ dziatania, a do tego jest ona zgodna z migdzynarodowymi standarda-
mi rachunkowosci sektora publicznego [Bitner, 2012, s. 26],
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3. powigzanie sprawozdan z systemem ewidencyjno-ksiggowym, co pozwoli
unikng¢ prowadzenia podwdjnej sprawozdawczo$ci; chodzi o dostosowanie
systemu sprawozdawczo$ci budzetowej do potrzeb JST, tak aby dostarczane
informacje spelialy warunki zwigzane z funkcjami sprawozdawczo$ci i mo-
gly by¢ wykorzystywane w procesie oceny samorzadowej gospodarki finanso-
wej, dajac mozliwos¢ oceny realizacji zadan JST,

4. zwigkszenie zakresu podmiotowego obowigzku badania sprawozdania finan-
sowego kazdej JST (a nie jak dotychczas JST powyzej 150 tys. mieszkancow);
opinia bieglego rewidenta eliminowataby obowigzki regionalnych izb obra-
chunkowych w ocenie sprawozdan finansowych JST, a wigc podwdjna kontro-
lg sprawozdan finansowych JST,

5. zastapienie klasyfikacji budzetowej klasyfikacjg funkcjonalng wydatkow
spojna z klasyfikacja COFOG; zmiana ta wptynelaby na stabilizacje regulacji
prawnych oraz ich spojnos¢ dajac podstawe do poréwnan w czasie i w prze-
strzeni; zmiana ta databy tez mozliwos$¢ odzwierciedlenia w ewidencji ksie-
gowej 1 w sprawozdawczosci realizacji celow i1 zadan JST i tym samym spra-
wozdania JST statyby sie faktycznym narz¢dziem zarzadzania finansami JST,

6. standaryzacja zasad rachunkowos$ci i sprawozdawczos$ci, aby staty si¢ one
efektywnymi instrumentami zarzadzania finansami JST,

7. ujednolicenie formy sktadania sprawozdan przez JST,

dostosowanie nazw pozycji sprawozdania finansowego do specyfiki JST,

9. zamieszczanie dodatkowych informacji i objasnien do sprawozdania finanso-
wego JST, tj. informacji o: poszczegélnych sktadnikach aktywow trwalych,
stanie rezerw, zadluzeniu, zabezpieczeniach, udzielonych gwarancjach i pore-
czeniach, zarzadzaniu ryzykiem, rozliczeniach podatkowych JST, transakcjach
z jednostkami zaleznymi od JST i powigzanymi z JST [Czekaj, 2017, s. 24],

10. udostepnianie mieszkancom uzytecznych danych sprawozdawczych doty-
czacych finanséw JST, tak aby mozliwa byta kontrola spoteczno$ci samo-
rzadowej; uzyteczne dane, to dane spetniajace zasadg: terminowosci 1 ak-
tualnosci, przejrzystosci, prostoty przekazu; wazna jest tez fatwos¢ dostgpu
do danych — czy sg zgromadzone w jednym miejscu, czy sg prezentowane
w sposob intuicyjny, tj. utatwiajgcy poruszanie si¢ po nich bez specjalistycz-
nej wiedzy, czy format, w jakim zapisano dane utatwia analiz¢ [Baran, Mi-
kotajczak, 2015, s. 3-4].

x

PODSUMOWANIE

Prowadzenie samorzadowej gospodarki finansowej zwigzane jest z podejmo-
waniem decyzji w zakresie gromadzenia i rozdysponowania srodkéw publicz-
nych, ktére wywolujg skutki finansowe w krotkim i dtugim okresie. Zarzadzajacy
finansami JST, inwestorzy, kredytodawcy, kontrahenci, rzad i urzedy centralne,
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mieszkancy winni dysponowac pelng i wiarygodng informacja. Sprawozdaw-
czo$¢ JST, stanowigca czgs¢ rachunkowosci JST, winna pozwala¢ na obserwo-
wanie rozdysponowywania srodkow publicznych na realizacj¢ konkretnych za-
dan publicznych. Obowigzujacy system rachunkowosci i sprawozdawczosci JST
nie w pelni realizuje te potrzeby z uwagi na wskazane zjawiska dysfunkcyjne.
Dlatego tez konieczne jest ich wyeliminowanie poprzez jak najszybsze podjecie
proponowanych dziatan stuzacych wzrostowi jawnosci i przejrzystosci sprawoz-
dawczosci JST.
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Streszczenie

W artykule oméwiono istote jawnosci i przejrzystosci finanséw samorzadowych oraz zakres
sprawozdawczosci jednostek JST. Nastepnie okreslono przyczyny ograniczonej jawnosci i przej-
rzystosci sprawozdawczosci JST. Na koniec sformutowano rekomendacje dziatan, ktore winny by¢
podjete w celu zwigkszenia jawnosci i przejrzystosci sprawozdawczosci JST. Badania teoretyczne
przeprowadzono na podstawie dostgpnej literatury przedmiotu, wynikow kontroli regionalnych izb
obrachunkowych oraz Najwyzszej Izby Kontroli, a takze wlasnych do§wiadczen zwigzanych z przy-
gotowaniem autorskich opinii dla Sejmu i Senatu.

Stowa kluczowe: sprawozdawczo$¢, jawnosé, przejrzystosé, jednostka samorzadu terytorialnego.
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Openness and transparency of financial reporting of territorial self government
entities — assesment and recommendation

Summary

In the paper there were discussed the meaning of openness and transparency of local finance
and the dimension of reporting of territorial self-government entities. Next there were pointed out
the reasons of limited openness and transparency of budgetary and financial reporting of territorial
self-government entities. In the end there were recommended some activities to increase openness
and transparency of these entities. The basis of the research in this field are as fallows: the source
literature, the results of audit proceedings conducted by Regional Clearing Chambers and the Su-
preme Audit Office, my own experience in preparing opinions for Sejm and Senate.There were used
descriptive analysis and also deductive and inductive conclusions.

Keywords: reporting, openness, transparency, territorial self-government entity.

JEL: H72, M49.
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Indywidualny wskaznik zadluzenia jako determinanta
oceny kondycji finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego

WPROWADZENIE

W literaturze przedmiotu prowadzona jest dyskusja na temat kierunkow oceny
sytuacji finansowej JST z punktu widzenia metodycznego, jak rowniez z punktu
widzenia praktyki. Mimo rozwoju metod oceny kondycji finansowej, praktyka
bardzo czgsto potwierdza, ze podstawowym kierunkiem oceny sytuacji finanso-
wej jest zdolnoé¢ do absorpcji zadtuzenia. Podejscie to wymusza poszukiwanie
odpowiedzi na pytanie: czy indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ), moze by¢
miernikiem odpowadajacym na pytanie o kondycje finansowg JST?

Celem opracowania jest dokonanie analizy istniejacych w literaturze podejsé¢
(najistotniejszych kierunkow) do oceny kondycji finansowej w ujeciu teoretycznym
i praktyki samorzadowej oraz dokonanie oceny wartosci informacyjnej IWZ jako
miary informujgcej o sytuacji finansowej z punktu widzenia mozliwosci absorpcji
dlugu. Do realizacji tak postawionego celu postuzono si¢ podejSciem weryfika-
cyjnym majacym na celu potwierdzenie lub zaprzeczenie danego stanu w obrebie
rozpatrywanych zjawisk i1 procesow. Wykorzystano metody analizy i konstrukcji
logicznej, podstawy statystyki opisowej (w celu ustalenia zjawiska zadluzenia), jak
réwniez podstawowe podejscie typowe dla metody heurystyczne;.

ZARYS PODEJSCIA METODYCZNEGO DO OCENY KONDYCJI FINANSOWEJ JST

W JST ocena sprawnosci realizowanych zadan bardzo cz¢sto bazuje na
ocenie dokonan. To podejscie jest zwigzane z koncepcjg nowego zarzadzania

! Adres korespondencyjny: ul. Mickiewicza 64, 71-101 Szczecin, tel. +48 91 444 21 98; e-mail:
beata.filipiak@usz.edu.pl; ORCID: 0000-0002-5480-5264.
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publicznego (NPM). Dokonujac pomiaru sprawnosci w oparciu o pomiar doko-
nan konieczne jest zbudowanie systemu wskaznikéw lub tez wskaznika, ktore
pokaza, jakie konkretnie cele, produkty i ustugi ma JST do realizacji i jak je
wykonuje [Osborne, Gaebler, 1993; Nazmul Ahsan Kalimullah, Ashraf Alam,
Ashaduzzaman Nour, 2012]. Niewatpliwie realizacja celow, dostarczanie pro-
duktow i ustug przez JST w formie realizowanych zadan beda wptywaly na
kondycj¢ finansowa?.

Analiza literatury przedmiotu pozwala na wskazanie dwoch podstawowych
kierunkéw dokonywania pomiaru kondycji finansowej JST opartych na: 1) wielu
miarach empirycznych; 2) mierze syntetycznej. Autorzy opracowan podkresla-
ja, ze kondycji finansowej nie mozna opisa¢ jednym wskaznikiem [Clark, 1977,
Groves 1 in., 1981; Hendrick, 2004; Mercer, Gilbert, 1996; Dylewski, Filipiak,
Gorzatczynska-Koczkodaj, 2011; Cabaleiro-Casal i in., 2013; Kowalczyk, 2017;
Stanny, Strzelczyk, 2017] bazujacym na dost¢pnych sprawozdaniach finanso-
wych, czy tez danych pochodzacych z ksigg JST.

Zestawione podejscia (tabela 1) w zakresie kierunkéw przeprowadzania
analizy kondycji finansowej wskazuja nie tylko na rozwdj i ewoluowanie
podejs¢, ale rowniez wskazuja na brak jednoznacznego rozumienia pojecia
kondycji finansowej. O ile pierwsze prace nad oceng kondycji finansowej po-
zwolity na wylonienie wspdlnego podejscia w konieczno$ci oceny sytuacji
finansowej przez pryzmat najwazniejszych czynnikow majacych wptyw na
jej ksztattowanie (dochody, wydatki, ptynnos¢ finansowa, zadtuzenie, atrak-
cyjnoscé), to pdzniejsze wykorzystanie miar opartych na wskaznikach zaczyna
by¢ modyfikowane i ukierunkowane na: analize¢ nadwyzki operacyjnej i za-
dtuzenia. Zaprezentowane podej$cia do oceny kondycji finansowej wiaza ja
rowniez ze stabilno$cig finansowa i sytuacja finansowg [zob. Czekaj, Filipiak,
2009; Wojtowicz, 2017].

Zadtuzenie sektora samorzadowego budzito i budzi¢ bedzie niepokdj (tabe-
la 1), cho¢ widac stabilizacje¢ dynamiki jego wzrostu w ostatnich latach. Analiza
jego ksztaltowania w JST pozwala stwierdzi¢, ze w Polsce wystepuje dosy¢
duze zréznicowanie w jego poziomie i dynamice. Tym niemniej jako samo zja-
wisko ocenia si¢ go jako rodzace ryzyko [Kata, 2015] dla realizowanych przez
JST zadan, a tym samym dla stabilno$ci finansowe;.

2 Pojecie kondycji finansowe;j jest w literaturze przedmiotu bardzo czgsto utozsamiane z sytu-
acja finansowa. Pod pojeciem kondycji finansowej nalezy rozumie¢ w uproszczeniu: taka pozycje
finansowg JST, ktora zapewni mozliwos$¢ sfinansowania realizacji zadan na dotychczasowym po-
ziomie jakosciowym i iloSciowym w momencie dokonywania pomiaru, jak i w przysztosci (ktora
okreslona jest przez horyzont pomiaru). Pozycja finansowa jest rezultatem podejmowanych przez
organy JST decyzji. Zob.: [Dylewski 2009; Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2011;
Kopy$cianski, Rolezynski 2014; Filipiak 2016].
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Rys. 1. Zadluzenie podsektora samorzadowego na tle PKB

76dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Niebezpieczne moze by¢ przede wszystkim nadmierne zadtuzanie si¢ JST
w stosunku do mozliwosci sptaty, co tatwo przyczynia si¢ do utraty ptynnosci
finansowej. Wobec takiego zagrozenia jedng z najbardziej istotnych kwestii sta-
ja sie prawne granice, do ktérych jednostki te moga si¢ zadtuza¢. Rozwigzania
Ministerstwa Finansow oraz instytucji w duzej mierze sprowadzajg si¢ do oceny
zadluzenia, w tym IWZ, jako miary opisujacej kondycje finansowa przez pryzmat
wywigzywania si¢ z zobowigzan oraz mogacej absorbowac zadtuzenie.

WARTOSC INFORMACYINA [WZ
JAKO WYZNACZNIK AKTUALNEJ KONDYCJI FINANSOWEJ

Biorac pod uwage zaleznos$¢ migdzy kondycja finansowa a poziomem zadhu-
zenia i obslugg dlugu oraz zalezno$¢ miedzy kondycja finansowa a poziomem
nadwyzki operacyjnej i zadluzeniem, zasadniczym pytaniem, ktore wymaga roz-
strzygniecia jest warto$¢ informacyjna IWZ, jako miernika wyznaczajacego ak-
tualng kondycje finansowg JST [Kawa, Kaczmarczyk, 2012; Kopys$cianski, Rol-
czynski, 2014; Kowalczyk, 2017; Kluza, 2017]. Pytanie: czy IWZ jest lub moze
by¢ wskaznikiem niosacym wartos¢ informacyjng w zakresie aktualnej sytuacji
finansowej JST?, staje si¢ wyzwaniem zaréwno dla organéw JST, jak i panstwa.

Wprowadzenie rozwigzania opartego na zindywidualizowanym podejsciu
do obliczania dopuszczalnego poziomu zadluzenia JST powinno stuzy¢ dwom
istotnym celom. Pierwszy, to wprowadzenie reguly majacej na celu ograniczenie
nadmiernego poziomu zadluzenia [Swianiewicz, Lukomska, 2010; Korolewska,
Marchewka-Bartkowiak, 2011]. Drugim celem jest wykorzystanie warto$ci infor-
macyjnej IWZ do prognozowania, a wtasciwie sterowania kondycja finansowa. Czy
realizacja wskazanego celu jest realna? Zdania na ten temat w literaturze przedmio-
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tu sg podzielone [Walczak, Pietrzak, 2011; Korolewska, Marchewka-Bartkowiak,

2011; Romanowicz, 2014; Czarny, 2015; Kluza, 2017; Pismo..., 2018].

Warto$¢ informacyjna IWZ (analiza w tabeli 2) dotyczaca aktualnej kondycji
finansowej, w jakiej znajduje si¢ dana JST, nie jest petna. Samo sprowadzenie
oceny kondycji finansowej do oceny wpltywu zadtuzenia niewatpliwie jest zbyt
syntetycznym ujeciem i nie oddaje potencjalnych mozliwosci poprawy, czy po-
gorszenia sytuacji finansowej w przysztosci. Ponadto z samej konstrukeji IWZ
wynika, ze:

1. Jego wartos¢ bedzie zaleze¢ od wielu czynnikow, co oznacza, ze tylko wpty-
wajac na te czynniki, JST bedg mogty oddziatywac na dopuszczalny prawem
poziom wiasnego zadtuzenia.

2. IWZ nie wykazuje elastycznosci z punktu widzenia zmian w koniunkturze go-
spodarczej, gdyz bazuje na danych historycznych. Nie istnieje mozliwo$¢ jego
skorelowania z aktualnie prognozowang koniunktura gospodarczg.

3. Wystepujaca nieadekwatno$¢ licznikow relacji prawej i lewej strony IWZ unie-
mozliwia zadtluzanie si¢ tym JST, ktére nie osiagnety nadwyzki operacyjnej,
mimo ze posiadaja faktyczng zdolnos¢ do wywigzywania si¢ z zobowigzan.

4. JST moze znalez¢ si¢ pod presja sprzedazowa majatku, chcac poprawic relacje
IWZ po prawej stronie.

5. Istnieje mozliwos¢ ksztattowania czesci sktadowej wskaznika przypadajacej
na rok poprzedzajay rok budzetowy, na ktoéry ustanawiana jest relacja.

6. Kreatywna mozliwos¢ lub tez koniecznos$¢ w przypadku niespehienia relacji,
przesuni¢cia wydatkdw zwigzanych z obstugg zadluzenia przez samorzady na
nastepne lata, przez co nastapi wzrost kosztow z tego tytutu oraz kumulacja
statych wydatkow w przysztych latach.

7. Brak jest gornego limitu zadluzenia, odpowiedni dobdér zmiennych moze
umozliwi¢ nadmierng absorbcje dlugu, potrzebnego w realizacji biezacych
celow, najczgsciej o charakterze politycznym.

8. IWZ, jako miara formalna, moze podporzadkowywaé projekcje dochodow
i wydatkéw w celu spetnienia wymogow formalnych w zakresie IWZ w latach
przysztych.

Postuluje si¢ takie konstruowanie wskaznikow wyznaczajacych limity zadhu-
zenia JST, aby mozliwe bylo okreslenie ich bezpiecznego poziomu zadhuzania sie
[Korolewska, Marchewka-Bartkowiak, 2011]. Trudno si¢ tez zgodzi¢ z twierdze-
niem, ze IWZ oddaje obraz sytuacji finansowej. Jego warto$¢ informacyjna spro-
wadza si¢ jedynie do limitowania zadtuzenia [Dylewski, 2012]. Ponadto wskazuje
si¢ na brak powigzania limitacji zadtuzenia z sytuacja ekonomiczng i mozliwo-
Sciami sptaty dtugu przez JST. Limitowanie zadtuzenia tylko przez odniesienie si¢
do poziomu dochodow i jednoczesnie brak powiazania z sytuacja ekonomiczng
jednostki, grozi zadtuzaniem si¢ JST ponad jej faktyczne mozliwosci sptaty dtu-
gu przy jednoczesnym formalnym dotrzymaniu granic zadtuzenia [Korolewska,
Marchewka-Bartkowiak, 2011].
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ADEKWATNOSC PROPONOWANYCH ROZWIAZAN W ZAKRESIE [IWZ
A REALNA MOZLIWOSC OCENY KONDYCJI FINANSOWEJ

Biorac pod uwage fakt, ze JST moga i zaciggaja zobowigzania dluzne, ktore
w regule, okreslonej w art. 242 ustawy o finansach publicznych, pozwalaja wy-
generowac w ten sposob wyzsze wydatki biezace (wolne $rodki z tytutu rozliczen
kredytoéw z lat ubiegtych®). Przez to JST ,,obchodzg” ustawowg regute zrownowa-
zenia wydatkoéw biezacych budzetu.

Ustawodawca widzac liczne uchybienia reguty okreslonej w art. 242 i 243
ustawy o finansach publicznych, jak rowniez znajac liczne opinie zar6wno or-
ganow kontrolnych, jak i wystepujacych w literaturze przedmiotu wypracowat
nowe rozwigzanie, ktore jego zdaniem pozwoli na wyeliminowanie dotychcza-
sowych uchybien, a przede wszystkim wzmocni bezpieczenstwo finansowe,
a tym samym ma wptyna¢ na ustabilizowanie kondycji finansowej JST. Projek-
towane rozwigzanie bazuje na tradycyjnym podejsciu wskaznikowym, gdzie je-
den wskaznik bednie stanowi¢ o limitacji zadtuzenia. Wprawdzie ustawodawca
dostrzega problem oceny kondycji finansowej, to w projektowanych regulacjach
nie uwglednia kompleksowego podejscia do jej pomiaru, dalej wskazujac na li-
mitacje zadtuzenia jako instrument — regute kluczowa dla stabilnosci finanséw
JST. Projektowane rozwigzanie wyliczane jest w oparciu o ponizsze roOwnanie
[Pismo..., 2018]:

(R+0) ~o (Dbi—Whi |
—F——< z —ai
Db = Dbi
1=

gdzie:

R —planowana na rok budzetowy taczna kwota z tytutu sptaty rat zobowigzan
zaliczanych do tytutu dluznego oraz wykupow papieréw wartosciowych
emitowanych,

O —planowane na rok budzetowy wydatki biezace na obstuge dtugu,

D, —planowane na rok, na ktory ustalana jest relacja, dochody biezace budzetu,
pomniejszone o dotacje i srodki o charakterze biezacym na realizacj¢ pro-
gramu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem $rodkow UE lub
innych o podobnym charakterze,

D,, —dochody biezgce w roku poprzedzajgcym o i-lat rok, na ktory ustalana jest
relacja, pomniejszone o dotacje i $rodki o charakterze biezacym na realiza-
cje programu, projektu lub zadania finansowanego z udziatem srodkow UE
lub innych o podobnym charakterze,

3 Wskazuje na to art. 217 ust. 2 pkt 6 [Ustawa, 2009].
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W, — wydatki biezgce w roku poprzedzajgcym o i-lat rok, na ktory ustalana jest
relacja, pomniejszone o: wydatki biezace z tytutu splaty rat zobowigzan za-
liczanych do tytutu dtuznego oraz wydatki biezace na realizacj¢ programu,
projektu lub zadania finansowanego ze $§rodkéw UE lub innych o podob-
nym charakterze,

ai —wagi dla roku o i-lat poprzedzajacego rok, na ktéry ustalana jest rela-
cja, okreslona nastgpujaco: a7=0,06; a6=0,09; a5=0,11; a4=0,14; a3=0,17;
a2=0,20; al=0,23.

Wskazane rozwigzanie uwzglednia zobowigzania, ktore wywotujg skutki eko-
nomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu, co niewatpliwie pozytywnie
wplynie na wyeliminowanie obchodzenia wskaznika zadluzenia, a tym samym
zwigkszy bezpieczenstwo finansowe JST. Rozwigzanie to obejmie limitem sptaty
zadluzenia wszystkie wydatki na obstuge dtugu. W projektowanym prawie wyta-
czone zostang wolne $rodki z reguty dotyczacej zrownowazenia budzetu. Waznym
rozwiazaniem jest wskazanie przez ustawodawce, ze przy wyliczeniu nowego IWZ
nie bedzie uwzgledniac si¢ splaty zobowigzan na realizacje projektéw UE z tytutu
rat kapitalowych wraz z odsetkami i dyskontem od zobowiazan zaciagnigtych na
realizacj¢ projektu UE — w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakonczeniu pro-
gramu, projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji z tych srodkow.

Budzi zastrzezenie kwestia ewaluacji efektéw wprowadzonych zmian. Usta-
wodawca dalej popenia btad utozsamiajac kondycje finansowa z ocena zadtuzenia.
W uzasadnieniu do zmian wskazuje sig, ze ocena kondycji finansowej JST bedzie
prowadzona w oparciu o ,,wskazniki zadtuzenia tych jednostek, kwoty sptat dlugu
w ramach procesu restrukturyzacji zadtuzenia JST” [Pismo..., 2018].

Z punktu widzenia sytuacji finansowej, znéw projektowane zmiany nie beda
pozwalaty na odpowiedz na pytanie: jaka jest faktyczna kondycja finansowa JST?
W projektowanym rozwigzaniu dalej brakuje informacji o zdolno$ci do wywiazy-
wania si¢ z zobowigzan. Ten element jest dalej zastepowany zdolnoscig do obstugi
zadhuzenia. Dalej umniejszona zostala rola nadwyzki operacyjnej (tzw. wolnych
srodkow), ktore powinny pei¢ rolg informacji o zdolnosci do generowania bie-
zacej nadwyzki finansowej, szczegdlnie w latach nastepnych. Zaden organ jej nie
ocenia jako wartosci skumulowanej, a jej rachunek bardzo czgsto sprowadza si¢ do
wypelnienia kolejnej reguty wprowadzonej obowiazujacym prawem.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, dlaczego ustawodawca przyjat 7-letni
okres do analizy dochodow i wydatkow, nalezy zada¢ pytanie: dlaczego ustawo-
dawca nie wprowadza dtuzszego okresu? A moze zasadny bylby tylko roczny
okres analizy? Na te pytania nie uzyskuje si¢ odpowiedzi z uzasadnienia projektu
zmian. W proponowanych zmianach brakuje rowniez analizy realnych przyrostow
dochodow, czy wydatkow budzetowych oraz ich prognozy dokonanej w oparciu
o realne wskazniki makroekonomiczne, ktore przyjmuje si¢ do konstrukcji budze-
tu panstwa. Te wielkosci mogltyby pomdc zardwno ustali¢ prognozowang sytuacje
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finansowa, jak roéwniez odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest zasadne zadtuzanie si¢
przez JST i czy bedzie realna mozliwo$¢ splaty przy prognozowanym ksztalcie
dochodow i wydatkow.

Postulowane podejscie do oceny kondycji finansowej JST nie powinno opieraé
si¢ jedynie na wyznaczeniu limitu. Planowane rozwigzanie utrzymuje wczesniejszy
podstawowy btad zwigzany z ujeciem ex post wielkosci wskaznika.

Warto rozwazy¢ wprowadzenie, oprocz wskaznika IWZ, rozwigzania postulo-
wanego w literaturze przedmiotu (na przeprowadzonych badaniach empirycznych
rowniez*) dodatkowego wskaznika limitujacego gorng granice zadtuzenia. Zawsze
jednak bedzie to problem ograniczajacy nadmierne zadtuzanie lub omijanie wpro-
wadzanych uszczelnien systemu rozwigzaniami ustawowymi.

KONKLUZJE 1 WNIOSKI KONCZACE

IWZ w zasadzie tylko dotyczy mozliwosci obstugi zadluzenia, ale nie moze
by¢ miarg kondycji finansowej, gdyz w JST sa zobowigzania nie tylko zaliczane
do zobowigzan dluznych. Pominigcie tych zobowiazan i ich wptywu na kondycje
finansowa czyni warto$¢ informacyjng IWZ niedoskonatg i niepeina.

Trudno wskazac¢ rozwigzanie optymalne, ktore pozwalatoby w petni oddaé
aktualna kondycje¢ finansowa. Jest to mozliwe, ale z punktu widzenia praktyki
JST, stosowanych dziatan na rzecz utrzymania dtugu publicznego na poziomie
nieprzekraczajacym wyznaczen z Traktatu z Maastricht, jak rowniez z punktu
widzenia dodatkowych obcigzen praca, trudne do praktycznej implementacji.
Istniejg dobre praktyki zarbwno w teorii, jak i praktyce dotyczace pomiaru
kondycji finansowej. Trudno rozstrzygna¢, czy wiasciwym kierunkiem dla
praktyki sg rozwiazania oparte na wielu miernikach, czy zastosowanie miary
syntetycznej.

Odnoszac si¢ do projektowanych zmian i sily determinacji do uproszcze-
nia systemu, nalezy wnioskowac, ze zmiany dotyczace IWZ, a w szczegdlnosci
zmierzajgce do zapewnienia bezpieczenstwa finansowego, beda determinowac
kierunki oceny kondycji finansowej stosowanej w praktyce przez JST i innych
interesariuszy tej informacji. Ponadto skoro rozwigzanie rzadowe dotyczace limi-
tacji zadluzenia praktycznie jest stosowane i bedzie stosowane do oceny kondycji
finansowej, a z powodu braku rozwigzan ustawowych, definiujgcych sktadniki
wchodzace do oceny kondycji finansowej, jak roéwniez rozwigzania stosowane
przez instytucje ratinowe, nalezy oprze¢ ocen¢ kondycji finansowej na kierunku
zgodnym z praktyka. Nie nalezy tego rozwigzania z uwagi na przeprowadzong
jego krytyke uznawaé za docelowe, ale przejsciowe, podlegajace modyfikacji
w przysztosci.

* Wskazuja na to [Walczak, Pietrzak, 2011; Dylewski, 2012; Paixdo, Baleiras, 2013].
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Streszczenie

Problem oceny kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego staje si¢ niezwykle
wazny zardwno z punktu widzenia warto$ci informacyjnej do celow decyzyjno-informacyjnych,
jak i z punktu widzenia mozliwosci zaciggania dtugu. Problematyka ta wazna jest rOwniez z punktu
widzenia oceny sprawnosci dziatania, gdyz ocena kondycji finansowej dostarcza informacji pozwa-
lajacych podejmowac decyzje o realizacji kolejnych zadan oraz oceni¢ dotychczasowa aktywnosé
wladz samorzadowych w tym zakresie. Celem opracowania jest dokonanie analizy istniejacych w li-
teraturze podej$¢ do oceny kondycji finansowej w ujeciu teoretycznym i praktyki samorzadowe;j
oraz dokonanie oceny wartosci informacyjnej indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ) jako
miary informujacej o sytuacji finansowej z punktu widzenia mozliwos$ci absorpcji dhugu.

Stowa kluczowe: kondycja finansowa, dtug, limitacja zadtuzenia, budzet.

Individual debt ratio as a determinant of the assessment
of the financial condition of a local government unit

Summary

The problem of assessing the financial condition of local government units becomes extremely
important both from the point of view of the information value for decision-making purposes and
from the point of view of the possibility of incurring debt. This issue is also important from the point
of view of the assessment of the efficiency of the action, because the assessment of the financial
condition provides information allowing to make decisions on the implementation of subsequent
tasks and to assess the current activity of local government in this area. The purpose of the study is
to analyze existing methodological approaches and developments used to assess the financial con-
dition. The analysis was made in based theoretical studies (literature on the subject) and practical
solutions (resulting from the law and practice of local government units). In addition, the purpose
of the article is to assess the information value of the individual debt ratio (IWZ) as a measure
informing about the financial situation from the point of view of the possibility of debt absorption.

Keywords: financial condition, debt, debt limitation, budget.

JEL: H6, H72, H76.
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(na przykladzie wojewodztwa podlaskiego)

WSTEP

Jednym z kluczowych obszaréw aktywnos$ci samorzadu terytorialnego jest
wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Zadania te, jako tzw. zada-
nia wlasne, obejmujg przede wszystkim gospodarke: wodociaggowo-kanalizacyjna,
odpadami komunalnymi, cieplng, mieszkaniowa i w zakresie transportu publicz-
nego [Ustawa o gospodarce komunalnej..., 2017]. Wiadze poszczegdlnych gmin,
dysponujac znaczng swoboda w wyborze form organizacyjno-prawnych zapro-
jektowanych przez ustawodawce, dokonuja ich wyboru w zwiazku z realizacja
powyzszych zadan [Szydto, 2008]. Na podstawie réznego udziatu tych form
mozna zidentyfikowa¢ modele $wiadczenia ustug komunalnych. Przyjmujac za
M. Dylewskim [2013, s. 13—14] sg to: model autonomiczny, komercyjny, outso-
urcingowy (,,zewnetrznego outsourcingu’) i mieszany. W modelu autonomicz-
nym ustugi komunalne §wiadczone sg przez jednostke samorzadu terytorialnego
za pomoca jej podmiotu zorganizowanego w formie jednostki sektora finansow
publicznych (czyli samorzadowego zaktadu budzetowego). Model komercyjny
zaktada realizacj¢ ustug komunalnych przez podmiot, ktorego wiascicielem jest
JST, ale funkcjonuje w formie spotki prawa handlowego. W modelu outsourcingo-
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wym samorzady powierzaja podmiotom zewn¢trznym realizacj¢ zadan z zakresu
gospodarki komunalnej. Model mieszany natomiast zawiera roznorodne rozwig-
zania z poprzednich modeli. Kazdy z modeli charakteryzuje si¢ roznym zakresem
kontroli sprawowanej przez samorzad oraz réznym poziomem efektywnosci.

7 uwagi na najwazniejszy aspekt swiadczenia ustug komunalnych, ktorym
jest zapewnienie biezacego i1 nieprzerwanego zaspokajania potrzeb spotecz-
nosci lokalnej z jednej strony, a z drugiej, konkretnych ograniczen wynikaja-
cych z mozliwosci ich finansowania, powstaje pytanie: czy istnieje zaleznos¢
pomiedzy modelem $wiadczenia ustug komunalnych a kondycja finansowa
gmin? Celem artykutu jest proba udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytanie
i jednoczes$nie wypetnienia luki w zakresie badan dotyczacych gospodarki ko-
munalnej. Uzasadnieniem dla powyzszej tezy jest fakt, ze w dotychczasowych
badaniach odnoszacych si¢ do ustug komunalnych poddano analizie formy
organizacyjno-prawne prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez jednost-
ki gminy i ich ewolucje¢ [m.in. Czaplak, 2015, s. 54—64; Wojtkowiak, 2013,
s. 139-156; Maciejuk, 2014, s. 65-71; Woroniecki, 2014, s. 295-304; Kotacz-
kowski, Ratajczak, 2017, s. 25-47; Grzymata, 2010]. Ponadto analizowano
znaczenie tych podmiotéw w rozwoju lokalnym czy regionalnym [Przygodz-
ka, 2010; Poktadecki, 2013, s. 51-62; Czaplak, 2012, s. 211-240]. Nieliczne
badania dotyczyly ekonomicznych i organizacyjnych aspektow funkcjono-
wania spétek komunalnych [m.in. Dolewka, 2017, s. 59-72; Grzymala, 2011;
Kondycja finansowa..., 2014]. Na ogdt poza obszarem zainteresowania pozo-
staja kwestie zwigzane z uwarunkowaniami funkcjonowania gospodarki ko-
munalnej. Szczegdlng pozycje zajmuje w tym obszarze rozprawa doktorska
M. Adamka [2013] czy opracowanie L. Satoty [2016, s. 247-253]. Probeg okre-
slenia zalezno$ci pomiedzy liczba podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ w za-
kresie $wiadczenia ustug komunalnych a wydatkami budzetowymi na ten cel
podjeli autorzy niniejszego opracowania w przyjetym do druku w ,,Optimum.
Economic Studies” artykule: Modele swiadczenia ustug komunalnych a wy-
datki publiczne gmin (na przyktadzie wojewodztwa podlaskiego) [Przygodz-
ka, Lajewski, 2018]. Niniejsze opracowanie stanowi poglebienie rozpoczetych
w tym zakresie badan.

Realizacja celu wymagata wykorzystania takich metod, jak: studia lite-
ratury przedmiotu, analiza aktow prawa, zgromadzenie i analiza danych sta-
tystycznych zawartych w rocznikach statystycznych oraz w Banku Danych
Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a takze opracowanie zgroma-
dzonego materialu faktograficznego za pomoca metod statystyki opisowe;.
Badaniami objg¢to 40 wylosowanych gmin wojewodztwa podlaskiego, ktorych
struktura rodzajowa odzwierciedla strukturg ogoétu gmin wojewodztwa i w kto-
rych, na potrzeby wspomnianego juz opracowania, zidentyfikowano modele
swiadczenia ustlug komunalnych. Na podstawie danych o sytuacji finansowe;]
(dochody, wydatki, deficyt, zadluzenie itp.) gmin w 2016 r. obliczono wskaz-
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niki opisujace ich kondycje¢ finansowa, po czym okreslono zalezno$¢ pomiedzy
syntetycznym wskaznikiem kondycji finansowej gmin a modelem $wiadczenia
ustug komunalnych.

MODELE $WIADCZENIA USLUG KOMUNALNYCH
W BADANYCH GMINACH

Na podstawie szczegotowej analizy informacji zawartych na stronach BIP
urzedow gmin wylosowanych do badan ustalono liczb¢ i rodzaje podmiotow
$wiadczacych ustugi w zakresie gospodarki odpadami, gospodarki wodno-
-kanalizacyjnej, gospodarki energetycznej, gospodarki mieszkaniowej oraz trans-
portu publicznego. Wynika z niej, ze dziatalnoscig tg zajmuje si¢ 18 spotek ko-
munalnych (w tym jedna — Wodociagi Podlaskie sp. z o.0., ktorej udziatowcami
jest 15 gmin oraz samorzad wojewodztwa) oraz 11 samorzadowych zakladow
budzetowych. Uzwgledniajac dominujace aspekty prowadzonej dziatalnosci, za-
kwalifikowano poszczegodlne gminy do okreslonych modeli $wiadczenia ustug
komunalnych (tabela 1). Nalezy podkresli¢ w tym miejscu, ze zaden z modeli
nie wystepuje w idealnie czystej postaci, co wynika ze specyfiki poszczegolnych
rodzajow ustug oraz odmiennych regulacji prawnych.

Tabela 1. Modele §wiadczenia ustug komunalnych w badanych gminach (liczba gmin)

Model Model Model Model mieszany,
Wyszczegodlnienie autonomiczny | komercyjny | outsourcingowy (M) w tym:
(A) (K) ©) A* | B* | C*
Gminy wiejskie (27) 3 nw 19 1 1 3
Slrirel;IsllZo-wiejskie ) m mw 2 2 4 !
Gminy miejskie (3) nw 1 nw 2 nw nw
Miasta
na prawach powiatu (1) v ! mw R w
Ogotem (40) 3 2 21 5 5 4

*Qznaczenia: A — model autonomiczno-komercyjny; B — model autonomiczno-outsourcingowy;
C — model komercyjno-outsourcingowy; nw — nie wystepuje

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W badanych gminach dominujacym modelem jest model outsourcingowy
(21 gmin), w ktorym zadania z zakresu gospodarki komunalnej powierzane sa
podmiotom zewnetrznym. Moga to by¢ spotki komunalne innych gmin badz tez
prywatne przedsi¢biorstwa wytaniane w trybie przetargow. Model ten wystepuje
przede wszystkim w gminach wiejskich. Prawidtowos¢ powyzsza potwierdzaja
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takze badania L. Satoty [Satota, 2016, s. 252]. Nastepnym co do czestos$ci wyste-
powania, jest model mieszany. Zidentyfikowano go w 14 gminach. Model autono-
miczny wystepuje w 3 gminach, podczas gdy komercyjny w 2 gminach.

KONDYCJA FINANSOWA BADANYCH GMIN

Aby okresli¢ zaleznos¢ pomigdzy modelem $wiadczenia ustug komunalnych

a kondycja finansowg gmin, nalezalo obliczy¢ wskaznik syntetyczny dla kazde;

z nich. Wykorzystano w tym celu metod¢ porzadkowania liniowego. Jest to jed-

na z metod wielowymiarowej analizy porownawczej (WAP) zaliczana do metod

hierarchizacji [Jajuga, 1993, 15-16; Abramowicz 1985]. Polega ona na przenie-

sieniu wielowymiarowych elementéw na prostg, dzigki czemu mozna wyznaczy¢

zmienng syntetyczng, na podstawie ktorej dokona si¢ porownania obiektow ob-

jetych badaniem. Pozwala to na uszeregowanie obiektow od najlepszego do naj-

gorszego. W tej metodzie nalezy wskaza¢ stymulanty, destymulanty oraz nomi-

nanty [Gantar, Walesiak, 2004, s. 85]. Miernik syntetyczny stworzono w oparciu

o metody bezwzorcowe z wykorzystaniem unitaryzacji zerowej do normalizacji

zmiennych. Do opisu badanego zjawiska uzyto 12 zmiennych diagnostycznych

[Wakuta, 2011, 146]:

X1 — wskaznik ptynnosci w ujeciu kasowym — przedstawia on stosunek sumy
dochodow i przychodow do wydatkoéw i rozchodow;

X2 —wskaznik ptynno$ci w ujeciu memorialowym — jest relacjg dochodow, przy-
chodow 1 naleznosci do wydatkéw, rozchodow 1 zobowigzan;

X3 — wskaznik ogoélnego zadtuzenia — stosunek miedzy deficytem a dochodami
gminy w danym roku;

X4 — wskaznik zadtuzenia na 1 mieszkanca — stosunek miedzy wartoscig wskaz-
nika trzeciego a liczbg mieszkancow danej gminy;

X5 —wskaznik tempa rotacji — stosunek mi¢gdzy wydatkami a dochodami pomno-
zony przez 360 dni;

X6 — cykl rotacji dochodow budzetowych — stosunek wydatkéw do dochodéw
pomnozony przez 360 dni;

X7 — wskaznik nadwyzki — stosunek kwoty deficytu do wydatkow budzetu po-
mnozony przez 360 dni;

X8 — cykl wplywu nalezno$ci — stosunek kwoty naleznosci do wydatkow budze-
towych pomnozony przez 360 dni;

X9 — wskaznik samodzielnosci finansowej — stosunek dochodow wtasnych do
dochodow budzetowych ogotem;

X10 — wskaznik subwencji — stosunek subwencji do dochodow ogotem;

X11 — wskaznik zewngtrznych zrodel finansowania — relacja dotacji, subwencji
i kredytow do wydatkow ogolem;

X12 — wskaznik dotacji — relacja dotacji do wydatkow ogdtem.
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Poniewaz warto$¢ wskaznikow X3, X4 1 X8 byta rowna badz oscylujaca
w granicach 0, w dalszej analizie je pomini¢to. Po odrzuceniu trzech zmien-
nych zastosowano metod¢ odwroconej macierzy korelacji, aby z pozostatych
9 zmiennych wyznaczy¢ tylko te, ktore niosa istotne informacje. Na poczatku
wyliczono wspotezynniki korelacji pomigdzy zmiennymi i stworzono macierz
korelacji. Na tej podstawie stworzono odwrdcong macierz korelacji, aby usta-
li¢, ktore zmienne niosa najwigkszy zasi¢g informacji. W wyniku dalszych kro-
kow ustalono, ze na syntetyczny wskaznik kondycji finansowej gmin wptywaja
zmienne X1, X2 i X5, czyli: ptynno$¢ w ujeciu kasowym, ptynnos¢ w ujeciu
memorialowym i tempo rotacji. Zatem wyliczono ich $rednia, odchylenie stan-
dardowe, wartos¢ maksymalng i minimalna, jak rowniez wspotczynnik zmien-
nosci (tabela 2).

Tabela 2. Charakterystyka zmiennych

Wyszczegolnienie X1 X2 X5
Srednia 0,9546171 1,020345 400,8386
Odchylenie standardowe 0,170093 0,17935 140,3013
Max 1,3019445 1,537579 1178,122
Min 0,3055711 0,460594 293,5882
Vs% 17,817927 17,57734 35,00195

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Na tej podstawie dokonano normalizacji warto$ci zmiennych w poszczegol-
nych gminach, a nastepnie zsumowano je, aby ustali¢ wartos¢ wskaznika syn-
tetycznego. W celu okreslenia przedzialow gmin o slabej, sredniej i najlepszej
kondycji finansowej, obliczono $rednia i odchylenie standardowe. Ustalono na-
stepujaca zaleznos¢:

grupa A: . ws< sa-0s — gminy o stabej kondycji finansowej,

grupa B: . sa-os<ws<sa+tos — gminy o $redniej kondycji finansowej,

grupa C: ws>sa+os — gminy o najlepszej kondycji finansowej,
gdzie:

ws — wskaznik syntetyczny,

sa — §rednia arytmetyczna,

os — odchylenie standardowe.

W przypadku 40 badanych gmin otrzymano nast¢pujgce wyniki: grupa A —5
gmin (12,5% og6étu badanych gmin), grupa B — 30 (75% ogdtu badanych gmin),
grupa C — 5 gmin (12% ogo6tu badanych gmin). W tabeli 3 zaprezentowano bada-
ne gminy w podziale ze wzgledu na poziom wskaznika syntetycznego kondycji
finansowej (SKF).
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Tabela 3. Badane gminy wedlug wskaznika syntetycznego kondycji finansowej

Gmina ‘ Wskaznik SKF
Grupa A
Zabludow, Zawady, Wasilkow, Pigtnica, Wysokie Mazowieckie ‘ od -2,782 do -1,318
Grupa B

Tykocin, Szepietowo, Trzcianne, Nowogrod, Sztabin, Bocki, Wizna, Juch-
nowiec Koscielny, Kolno, Raczki, Bialystok, Grabowo, Hajnowka, Kluko-
wo, Turosl, Przerosl, Nowinka, Sokoty, Filipéw, Lipsk, Sokoétka, Jasionéw- | od -1,190 do 1,065
ka, Narew, Nowe Piekuty, Jaswity, Bialowieza, Korycin, Kuznica, Krypno,
Bakatarzewo

Grupa C
Knyszyn, Mielnik, Bransk, Orla, Rajgrod ‘ od 1,336 do 3,351

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Z przedstawionych w tabeli 3 danych wynika, Zze w poszczegolnych grupach
znalazty si¢ rézne typy gmin, przy czym w grupie gmin o najstabszej kondycji
finansowej znalazly si¢ trzy sasiadujace z duzymi miastami, tzn. Biatymstokiem
(Wasilkow i Zabludow) oraz L.omza (Piatnica) oraz gmina miejska Wysokie Ma-
zowieckie. Natomiast w grupie gmin o najwyzszej kondycji finansowej przewa-
zaja gminy wiejskie (Mielnik, Bransk, Orla). Z opublikowanych ostatnio przez
Ministerstwo Finansow ,,Wskaznikéw dochodow podatkowych dla poszczegol-
nych gmin, powiatéw i wojewodztw na 2017 r.” wynika, ze gminy Mielnik i Orla
naleza do ,,najbogatszych” w wojewddztwie podlaskim, wigc ich uplasowanie si¢
w tej grupie nie wzbudza zastrzezen.

MODELE SWIADCZENIA USLUG KOMUNALNYCH
A KONDYCJA FINANSOWA BADANYCH GMIN

Poszukujac zalezno$ci pomigedzy modelem $wiadczenia ustug komunalnych
a ich kondycja finansowg zestawiono je w tabeli 4.

Tabela 4. Modele swiadczenia ustug komunalnych w gminach
o najstabszej i najlepszej kondycji finansowej

Nazwa gminy Rodzaj gminy | Wskaznik SKF | Model §wiadczenia ustug komunalnych
1 2 3 4
Gminy o najstabszej kondycji finansowej

Zabludow M-W -2,782 (0]
Zawady W -2,077 (0]
Wasilkow M-W -1,921 M
Pigtnica w -1,397 (0]
Wysokie Mazowieckie M -1,318 M
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1 | 2 | 3 | 1

Gminy o najlepszej kondycji finansowe;j
Knyszyn M-W 1,336 M
Mielnik w 1,366 A
Bransk w 2,280 M
Orla w 2,823 (¢}
Rajgrod M-W 3,351 M

Zrodto: opracowanie wlasne.

Z danych zawartych w tabeli 4 wynika, ze zarowno w gminach o najstabszej,
jak 1 najlepszej kondycji finansowej wystepuja wszystkie modele $wiadczenia
ustug komunalnych, tzn. mieszany (M), outsourcingowy (O), jak i autonomiczny.
Oznacza to, ze w oparciu o przeprowadzone badania (dobor metody oraz zestaw
wskaznikéw przyjetych do badan) nie stwierdzono bezposredniej statystycznej
zalezno$ci pomigdzy kondycja finansowa gminy a modelem §wiadczenia ustug
komunalnych. Dla potwierdzenia powyzszej tezy obliczono dodatkowo wspot-
czynnik korelacji pomiedzy wskaznikiem syntetycznym kondycji finansowej
a wydatkami na ustugi komunalne per capita w poszczegdlnych gminach. Wspot-
czynnik ten wyniost -0,147470421. Oznacza to, ze nie ma istotnej statystycznej
zalezno$ci pomigdzy obydwoma wskaznikami.

PODSUMOWANIE

Z przeprowadzonych badan wynika, ze:

1. dominujacym (ponad 50%) w badanych gminach wojewddztwa podlaskiego
modelem $wiadczenia ustug komunalnych jest model outsourcingowy, w kto-
rym realizacj¢ ustug powierza si¢ podmiotom zewnetrznym; model ten wyste-
puje przede wszystkim w gminach wiejskich, w ktérych ze wzgledu na znacz-
ne rozproszenie miejscowosci i czesto brak infrastruktury [Infrastruktura...,
2017] nie powotuje si¢ wlasnych podmiotow,

2. % badanych gmin charakteryzuje si¢ przeci¢tng kondycja finansowa; w gru-
pie tej znalazt si¢ zarowno Biatystok, jako miasto na prawach powiatu, jak
1 wszystkie pozostate typy gmin,

3. w trzech grupach gmin uporzadkowanych wedtug wskaznika syntetycznego
kondycji finansowej wystepuja wszystkie modele $wiadczenia ustug komunal-
nych; zatem nie stwierdzono statystycznej zalezno$ci pomiedzy zmiennymi,

4. ponadto stwierdzono brak istotnej statystycznej zaleznosci pomigdzy wskaz-
nikiem syntetycznym kondycji finansowej a wydatkami gmin na ustugi komu-
nalne per capita.

Odnoszac si¢ zatem do celu opracowania, ktory okreslono jako probe udziele-
nia odpowiedzi na pytanie: czy istnieje zaleznos¢ pomigdzy modelem $wiadczenia
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ustug komunalnych a kondycja finansowa gmin, nalezy stwierdzi¢, ze przepro-
wadzone badania takiej zaleznosci nie potwierdzily (co oznacza, Zze nie stwier-
dzono dominacji jakiego§ modelu w grupie gmin o okreslonej kondycji finanso-
wej). Oczywiscie do tezy powyzszej nalezy podchodzi¢ ostroznie, poniewaz — jak
w kazdym badaniu — zmiana zastosowanych wskaznikow moze wptynac na uzy-
skany wynik. Z uwagi jednak na zachowang rzetelno$¢ badan i wykorzystywany
rowniez przez innych autoréw zestaw wskaznikow stanowigcy podstawe do obli-
czenia wskaznika syntetycznego kondycji finansowej gmin mozna przypuszczac,
ze na wybor sposobu zaspokajania przez lokalne wtadze potrzeb mieszkancow
z zakresu gospodarki komunalnej, w wigkszym stopniu wptyw wywierajg inne
niz finansowe czynniki (potrzeby mieszkancow, gestos¢ zaludnienia, wyposaze-
nie w infrastrukture komunalng, charakter osadnictwa itp.). Nalezy tez wyraznie
podkresli¢, ze uzyskane wyniki nie wskazujg na to, ze decyzje o formie organiza-
cyjno-prawnej realizacji zadan z zakresu gospodarki komunalnej nie maja wply-
wu na finanse gminy (i odwrotnie), lecz jedynie, ze nie stwierdzono w odniesieniu
do badanych gmin, Ze jest to czynnik statystycznie istotny.
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Streszczenie

Celem artykutu jest proba udzielenia odpowiedzi na pytanie: czy istnieje zalezno$¢ pomiedzy
modelem $§wiadczenia ustug komunalnych a kondycja finansowa gmin? Badaniami objeto 40 wy-
losowanych gmin wojewodztwa podlaskiego. Wykorzystano takie metody, jak: studia literatury
przedmiotu, zgromadzenie i analiza danych statystycznych zawartych w rocznikach statystycznych
oraz w Banku Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, oraz opracowanie zgromadzo-
nego materiatu faktograficznego za pomocg metod statystyki opisowej i matematycznej. Na pod-
stawie danych o sytuacji finansowej (dochody, wydatki, deficyt, zadtuzenie itp.) gmin w 2016 r.
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obliczono wskazniki opisujace ich kondycje finansowa, po czym okreslono zalezno$¢ pomigdzy
syntetyczng miarg kondycji finansowej a modelem $wiadczenia ustug komunalnych.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze w ponad potowie gmin realizacj¢ ustug komunalnych
zleca si¢ badZ powierza zewngtrznym podmiotom. Model ten, okreslany jako outsourcingowy, wy-
stepuje przede wszystkim w gminach wiejskich. Kolejnym co do czgstosci wystgpowania, jest model
mieszany, ktory zidentyfikowano w 35% gmin. W modelu tym wystepuja w zasadzie wszystkie do-
puszczalne formy realizacji zadan. Model autonomiczny zidentyfikowano w trzech gminach wiej-
skich, natomiast model komercyjny wystgpuje w dwoch gminach: miejskiej i miescie na prawach po-
wiatu. Z badan wynika ponadto, ze kondycj¢ finansowa % ogoétu badanych gmin mozna okresli¢ jako
przecietng. W grupie tej znalazty si¢ wszystkie typy gmin. Jednoczes$nie nie wykazano statystycznej
zaleznosci pomigdzy modelem $wiadczenia ustug komunalnych a kondycja finansowa gmin. Oznacza
to, ze w odniesieniu do badanych gmin, ich sytuacja finansowa nie jest czynnikiem determinujacym
wybor formy organizacyjno-prawnej $wiadczenia ustug komunalnych.

Stowa kluczowe: modele $wiadczenia ushug komunalnych, syntetyczny wskaznik kondyc;ji finan-
sowej gmin, wojewodztwo podlaskie.

Models of supplying communal services in relation to financial condition
of communes (by the example of Podlaskie voivodeship)

Summary

The aim of the paper is to an attempt to answer the question: Whether exist dependance between
a model of supplying communal services and the financial condition of communes? The survey had
covered 40 randomly selected communes of Podlaskie Voivodeship. In research have been used me-
thods like studies of the literature of the object, gather and analysis of statistical data contained in
a statistical yearbook and in CSO Local Data Bank also the elaboration of gathered factual material by
mathematical and descriptive statistical methods. On the basis of financial situation data of communes
in 2016 (revenues, expenditures, shortfall, debt etc.) have been calculated the indicators describing
their financial condition, after which specified the correlation between a synthetic measure of financial
condition and model of supplying the communal services.

According to survey over half of the communes assign either consign realization of communal
services for external entities. This model is specified as an outsourcing, it occurs especially in rural
communes. Another most commonly used is a mixed model, which has been identified in 35% of
communes. In this model appears mostly every acceptable form of tasks realization. The autonomic
model has been identified in three rural communes, while commercial model occurs in two commu-
nes: urban and town on poviat rights. Moreover, the survey demonstrates that the financial condition
of three-quarters of all surveyed communes might be defined as average. In the examined group
have been all types of communes. Simultaneously the research indicated that there is no statistical
dependence between a model of supplying the communal services and financial condition of com-
munes. It means that in relation to surveyed communes their financial situation is not a factor which
determines the selection of the organizational and legal form of supplying communal services.

Keywords: models of supplying the communal services, a synthetic indicator of financial con-
dition of the communes, Podlaskie Voivodeship.

JEL: H41, H44, H72.
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W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na zréznicowane oddziatywanie wzrostu
dhugu publicznego na wzrost gospodarczy. Swiadcza o tym wyniki analiz empi-
rycznych przeprowadzonych m.in. przez Modigliani [1961], Diamond [1965], Sa-
int-Paul [1992], Patillo, Romer i Weil [2004]. Co do zasady zadtuzenie nie powinno
narusza¢ rownowagi gospodarczej [por. Golebiowski, 2004, s. 714]. Dlatego tez
analiza dlugu publicznego jest istotng kwestia w doktrynach rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. Diug publiczny jest najczgséciej skutkiem zobowigzan wiadz pu-
blicznych (panstwowych i samorzadowych) powstatych w wyniku zaciggania bez-
posrednich pozyczek i kredytow, emisji papieréw wartosciowych, nieregulowania
przez jednostki sektora publicznego wymagalnych zobowigzan, udzielania réznym
podmiotom gwarancji i poreczen Skarbu Panstwa [por. Owsiak, 2017, s. 441].
I cho¢ udzial podsektora samorzadowego w Polsce w dtugu publicznym stanowi
udzial mniejszosciowy, to ograniczenia prawne zaciggania dtugu samorzadowego
wzbudzajg duze kontrowersje wsrod przedstawicieli wielu Srodowisk opiniotwor-
czych (w tym samych jednostek samorzadu terytorialnego — JST). Obowiazujacy
od 2014 r. Indywidualny wskaznik zadluzenia (IWZ) samorzaddw jest przedmiotem
krytyki [por. Jastrzgbska, 2014, s. 479—481]. To, ze w relacji sptaty zobowigzan nie
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zostata uwzgledniona sptata dlugu ujetego w § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlowego sposobu klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego [Dz.U. nr 298,
poz. 1767] oraz zastosowano bardzo szeroki zakres wylaczen z ograniczen wyni-
kajacych z art. 243 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(UFP) [tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2077] sprawia, ze trudno odpowiedzie¢ na
pytanie, jaka funkcje w systemie finanséw publicznych obecnie petni omawiana in-
stytucja [Walczak, 2017, s. 742]. Oceng przydatnosci IWZ w ocenie sytuacji finan-
sowej JST stanowi¢ powinna odpowiedz na pytanie, na ile limit prawny odpowiada
faktycznej zdolnosci kredytowej JST. Wage tej problematyki podkresla fakt, iz za-
gadnienie to jest kluczowe dla funkcjonowania ponad dwoch tysiecy JST w Polsce.
Zagadnienie to zashuguje na uwagg takze i z tego wzgledu, iz kwestia zadtuzenia
w polskich samorzadach jest m.in. powigzana z okresem programowania unijnego
i zwigzanym z tym rozmachem inwestycyjnym. W literaturze przedmiotu brak jest
analiz z tego zakresu uwzgledniajacych programowanie unijne od 2014 r. Celem
artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu indywidualny wskaznik
zadhuzenia pozwala ocenic¢ realng faktyczng zdolnos¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego do zadtuzenia si¢. Realizacja celu zostala przeprowadzona w oparciu o ana-
liz¢ Wieloletnich Prognoz Finansowych (WPF) JST z wojewodztwa matopolskiego
[(system besti@) w latach 2014-2017]. Analiza zostata ukierunkowana na oceng
krytyczng uwzglednienia w konstrukcji IWZ:

1) Dochodow ze sprzedazy majatku.

2) Wyjatkow wprowadzonych w celu umozliwienia JST absorpcji srodkow unij-

nych przy obowigzujacym w danym roku limicie prawnym.

OGRANICZENIA W ZACIAGANIU DLUGU PRZEZ JST

Indywidualny wskaznik zadluzenia dla kazdego roku budzetowego okreslany
jest zgodnie z art. 243 UFP wg wzoru:

n-1

(R + oj 1 *(Dbnl +Sm,_, - Wb

, Db, +Sm,, ~Wb,, Db, +Sm,, - Wb,
D ) 3 D

n-1 Dn72 Dn73

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:

R — planowang na rok budzetowy tacznag kwote z tytutu splaty rat kredytow
i pozyczek oraz wykupow papieréw wartosciowych — do rozchodéw z tego tytutu
nie wlicza si¢ sptat dlugu zacigganego na ptynnosc¢ i sptacanego do konca roku
budzetowego,

O — planowane na rok budzetowy odsetki od sptacanych kredytow i pozyczek
oraz odsetki i dyskonto od wyemitowanych papierow wartoSciowych, a takze splaty
kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji,
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D — dochody ogoétem budzetu w danym roku budzetowym,

Db — dochody biezace,

Sm — dochody ze sprzedazy majatku,

Wb — wydatki biezace,

n — rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,

n-1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja,
n-2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata,

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

Po lewej stronie wzoru nastepuje wyliczenie proporcji (procentu), w jakim
do dochodow danego roku pozostaja rozchody z tytutu sptaty dtugu i odsetki
od zaciggnigtego dtugu do planowanych dochodow. Do obcigzen dolicza si¢
rowniez odsetki od dtugu zaciaganego na ptynnos¢ i sptacanego do konca roku
budzetowego (art. 89 ust. 1 pkt 1 UFP) oraz potencjalne wyptaty z tytutu udzie-
lonych porgczen i1 gwarancji. Z kolei prawa strona wzoru stuzy do wyliczenia
IWZ. Wskaznik ten wyliczany jest na podstawie danych z trzech lat poprzedza-
jacych rok, dla ktorego dokonuje si¢ ustalenia IWZ. Dla kazdego roku wylicza
si¢ roznice pomigdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezgcymi (ustala si¢
nadwyzke operacyjna), powickszong o dochody ze sprzedazy majatku i dzie-
li przez dochody ogétem z danego roku. Tak ustalone nadwyzki operacyjne
skorygowane o warto$¢ sprzedazy majatku w danym roku, po usrednieniu za
trzy poprzednie lata, stanowia limit obcigzen budzetu. W warunkach polskich
wskaznik ten jest podstawowym kryterium monitorujagcym sytuacje finansowg
JST [Babczuk, Zioto, 2014, s. 11].

Podstawa konstrukcji IWZ jest reguta wydatkowa zawarta w art. 242 UFP.
Zgodnie z tg regula zarbwno na etapie planowania, jak i wykonywania budzetu
JST wydatki biezace majg mie¢ swoje pokrycie w dochodach biezacych. W art.
242 ust. 1-3 UFP wprowadzono trzy wyjatki odnoszace si¢ do braku zachowania,
ww. reguly:

1) Kiedy wydatki biezace w czesci przekraczajacej dochody biezace finansowane
sa z nadwyzki budzetowe;j z lat poprzednich.

2) Kiedy roznica ta jest finansowana z ,,wolnych $rodkow”, o ktoérych mowa
w art. 217 ust. 2 pkt 6 UFP.

3) Gdy réznica dotyczy kwoty zwigzanej z realizacja wydatkow biezacych z udzia-
fem srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 UFP ($rodki ,,unijne”), w przypad-
ku, gdy srodki te nie zostaty przekazane w danym roku budzetowym.

Stosowanie powyzszych wyjatkdéw moze mie¢ istotne konsekwencje dla
JST. W danym roku bowiem, réznica pomigdzy dochodami biezacymi i wydat-
kami biezacymi moze przyja¢ warto$¢ ujemna, co wptywa na IWZ w kolejnych
3 latach obnizajac jego wielko$¢ — w skrajnych przypadkach do wartosci ujem-
nych. Zatem zgodnie z art. 242 UFP zaciggany przez JST dtug moze stuzy¢
jedynie:
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1) Finansowaniu przedsigwzig¢ o charakterze inwestycyjnym (majatkowym)?.
2) Sptlacie poprzednio zaciggnigtego dtugu — tzw. rolowanie dtugu przewidziane
w art. 89, ust. 1, pkt 3 UFP [Spetnienie przez jednostki... (http), s. 8].

UWZGLEDNIANIE W KONSTRUKCIJI [WZ
WPLYWOW ZE SPRZEDAZY MAJATKU

Istotnym elementem wzoru na IWZ jest sprzedaz majatku (Sm). Wylicza-
nie przewidywanej nadwyzki operacyjnej na podstawie danych z lat poprzednich
mozna uznaé za zasadne, bowiem zarowno dochody, jak i wydatki biezace nie
podlegaja gwaltownym wahaniom. W przypadku sprzedazy majatku sytuacja ma
si¢ jednak odmiennie. Tylko w przypadku duzych samorzadéw dochody z tego
tytutu s3 w miare state. W pozostatych przypadkach wptywy z tego tytutu sg oka-
zjonalne, a planowane dochody ze sprzedazy majatku czesto stuza do ,,podbijania
wskaznika”. Umozliwia to regulacja z art. 243 ust. 2 UFP, zgodnie z trescig ktorej:
,,Przy obliczaniu relacji, (...), dla roku poprzedzajacego rok budzetowy przyjmuje
si¢ planowane wartosci wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartaty z wykonania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Do obliczenia relacji dla poprzed-
nich dwoéch lat przyjmuje si¢ wartosci wykonane wynikajagce ze sprawozdan
rocznych”. Przepis ten ma swoje uzasadnienie w terminarzu uchwalania budzetu
i WPF. Co do zasady dokumenty te winny by¢ uchwalone przed rozpoczeciem
roku budzetowego, a zatem w czasie, kiedy nie jest znane wykonanie poprzednie-
go roku. W czesci JST wykorzystuje sie jednak te regulacje do wykazywania na
IIT kwartat roku poprzedzajacego rok budzetowy zawyzonych wielkosSci z tytutu
dochodow ze sprzedazy majatku.

Jesli jednak nawet by pomina¢ to zjawisko, to nasuwa si¢ pytanie, na ile
wprowadzanie do wzoru dochodow ze sprzedazy majatku ma uzasadnienie
metodologiczne. Przede wszystkim znaczenie begdzie miato to, na ile $rednia
z relacji: sprzedaz majatku/dochody ogétem w trzech poprzednich latach be-
dzie odpowiadata wielko$ci dochodow ze sprzedazy majatku w roku, w kto-
rym dochody z tego tytulu moga zosta¢ przeznaczone na splat¢ dlugu. W celu
sprawdzenia powyzszej relacji dokonano pordéwnania proporcji (procentu),
w jakiej pozostaje sprzedaz majatku do wielko$ci dochodow ogotem dla wszyst-
kich JST wojewodztwa malopolskiego (202 jednostki) za lata 20142017 przy
czym uwzgledniono tylko dane dotyczace wykonania dochodow z tego tytu-
hu. Nastepnie dokonano wyliczenia dla kazdej JST $redniej za poprzednie trzy

? Ustawodawca uznat, ze skoro dlug shuzy w rezultacie zawsze finansowaniu majatku, to do-
chody ze sprzedazy tego majatku moga by¢ przeznaczane na splate dlugu — co znalazto swoje od-
zwierciedlenie we wzorze na IWZ zawartym w art. 243 UFP, gdzie obok nadwyzki z lat poprzednich
do wyliczenia limitu uwzglgdnia si¢ rOwniez wplywy ze sprzedazy majatku.
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lata tychze wielkos$ci. Uzyskane wyniki poréwnano obliczajac rdéznic¢ pomig-
dzy faktycznym wykonaniem dochoddéw ze sprzedazy majatku do dochodow
ogodltem danego roku a $rednig z tej relacji za trzy poprzednie lata. Uzyskane
wielko$ci wskazuja, jaki procent dochodow ogdtem wigcej w danym roku JST
mogtaby przeznaczy¢ na splate dtugu (réznica dodatnia) lub o ile mniej powin-
na przeznaczy¢ (réznica ujemna), jezeli brano by pod uwage sprzedaz majatku
dokonang faktycznie w danym roku nie za$ srednig wyliczong na podstawie po-
przednich trzech lat. Uzyskane wyniki mie$cily si¢ w przedziale od — 9,62% do
14,99%. Rozktad liczby JST mieszczacych si¢ w poszczegdlnych przedziatach
roéznic zaprezentowano w tabeli 1.

Tabela 1. Rozklad liczby JST w zaleznos$ci od réznicy pomiedzy udzialem dochodow
ze sprzedazy majatku do dochodéw ogéolem w danym roku budzetowym a udzialem tym
wyliczonym jako $rednia dla trzech poprzednich lat

Przedzialy (%) 2014 2015 2016 2017
15,00 7 11 6 12
2,00 3 3 1 1
1,75 3 1 1 2
1,50 2 3 2 0
1,25 3 1 4 2
1,00 6 5 6 2
0,75 15 7 4 5
0,50 10 14 11 8
0,25 33 31 23 33
0,00 56 61 65 62
0,25 20 15 23 32
-0,50 15 10 15 11
0,75 5 9 9 8
-1,00 4 6 6 9
-1,25 2 5 4 4
-1,50 1 8 5 4
-1,75 3 3 3 2
-2,00 1 0 2 0
225 0 0 0 0
-2,50 2 0 5 2
2,75 11 9 7 3

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie WPF JST wojewodztwa matopolskiego.

Rozktad uzyskanych roznic zostat zaprezentowany na rys. 1.
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Rys. 1. Réznica pomi¢dzy udzialem dochodow ze sprzedazy majatku do dochodow
ogoélem w danym roku budzetowym a udzialem tym wyliczonym jako Srednia
dla trzech poprzednich lat

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie WPF JST wojewddztwa matopolskiego.

W badanych czterech latach (2014-2017) wyliczony IWZ zgodny byt z fak-
tyczng zdolno$cia kredytowa dla ok 30% JST wojewoddztwa matopolskiego. W ta-
beli 1 inarys. 1 liczba tych jednostek zostata wykazana dla warto$ci odchylenia
0,00% 1 w latach 2014 do 2017 wynosita odpowiednio: 56, 61, 651 62 JST. Ozna-
cza to, ze dla pozostatych z 202 JST w Malopolsce rzeczywiste mozliwos$ci sptaty
dtugu wynikajace ze sprzedazy majatku odbiegaja od limitéw wyliczonych na
podstawie lat poprzednich. W tym konteks$cie na uwage zastuguja dwa skrajne
przypadki dotyczace matych gmin wojewodztwa matopolskiego z najwyzszymi
odchyleniami w badanej populacji (Lapanow i Mszana Dolna). Rozktad analizo-
wanych roznic zostal zaprezentowany w tabeli 2.

Tabela 2. Rozklad réznic pomiedzy udzialem dochodow ze sprzedazy majatku do dochodéw
ogolem w danym roku budzetowym a odpowiednikiem takiego udzialu wyliczonym jako
Srednia dla trzech poprzednich lat dla gmin wojewodztwa malopolskiego

Gmina 2014 r. 2015 . 2016r. 2017 r.
Lapanow 10,25 -7,91 6,74 -4,45
Mszana Dolna -9,62 -5,60 -2,26 14,99

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie WPF JST wojewddztwa matopolskiego.

Na takie uksztattowanie si¢ roznic miaty wplyw incydentalnie duze sprzedaze
majatku w roku 2014 (Lapandéw), w latach 2012-2013 i w roku 2017 (Mszana
Dolna).

Zaprezentowane dane wskazujg na konieczno$¢ powrotu do dyskusji nad kon-
strukcjg IWZ, zwlaszcza w cze$ci dotyczacej ujmowania w nim sprzedazy majatku
jako elementu podnoszacego zdolnos¢ kredytowa w rozumieniu prawnym.
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WYLACZENIA Z KONSTRUKCIJI [WZ
ZWIAZANE Z ABSORPCJA SRODKOW UNIJNYCH

W przepisie art. 243 ust. 3 UFP przewidziano wyjatki dotyczace sytuacji,
kiedy sptata zadtuzenia nie jest uwzgledniana przy obliczaniu limitu IWZ dla JST.
Dotycza one:

1) Sptaty rat kredytow i pozyczek oraz wykupu obligacji zaciaggnigtych w zwigz-
ku z umowg zawarta na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finanso-
wanego z udzialem $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej, wraz z naleznymi
odsetkami i ew. dyskontem od obligacji.

2) Wydatkow z tytutu porgezen i gwarancji udzielonych samorzadowym osobom
prawnym realizujacym zadania jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
programéw finansowanych z udziatem $rodkéw z budzetu Unii Europejskie;.

Warto jednak podkresli¢, iz mozliwos¢ ,,niewliczania” tych sptat do indywidual-
nego wskaznika zadtuzenia ograniczono do terminu 90 dni od czasu zakonczenia pro-
gramu i otrzymaniu refundacji $rodkow unijnych. Ograniczenie to nie ma zastosowa-
nia do odsetek i dyskonta od zobowiazan zaciagnigtych na wktad krajowy (wilasny).

Dodatkowo w art. 243 ust. 3a UFP postanowiono, ze w przypadku programu,
projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60% ze $srodkow unijnych, ogra-
niczenia z art. 243 ust 1 UFP nie stosuje si¢ do sptaty dtugu zaciagnigtego na wktad
krajowy wraz z odsetkami. Wyjatki te miaty umozliwi¢ absorpcj¢ srodkow UE na-
wet w sytuacji, gdyby limit obliczony zgodnie z art. 243 UFP na to nie pozwalat.
W takiej sytuacji obcigzenie sptata dtugu budzetu moglo przekraczac¢ zdolnosc¢ kre-
dytowa samorzadu, co oznaczato konieczno$¢ jego ,,rolowania” . Jak wspomniano
wyzej, sptacanie dlugu dlugiem jest zgodne z prawem, niemniej wydtuzanie sptaty
zadhuzenia powoduje wzrost kosztow jego obshugi, a jednocze$nie wzrost kosztow
inwestycji, ktorych finansowaniu stuzyt pierwotnie zaciagniety diug.

W opracowaniu dokonano zestawienia liczby JST z terenu wojewodztwa ma-
topolskiego, ktore w latach 2014-2017 nie speily relacji z art. 243 (kolumny
2 i 3 tabeli 3), jak tez wykazano liczbg JST, dla ktérych obcigzenia sptatg dtugu
wraz z odsetkami przekraczaly ich zdolno$¢ kredytowa, obliczong jako suma nad-
wyzki budzetowej i sprzedazy majatku w danym roku (kolumna 4 tabeli 3).

Tabela 3. Liczba JST wojewédztwa malopolskiego niespelniajacych relacji z art. 243 UFP
oraz liczba JST, ktorych obciazenie splatami przekracza faktyczna ich zdolno$¢ kredytowa

Liczba JST niespetniajacych relacji Liczba JST, dla ktorych relacja R+O/D)
Rok z art. 243 UFP dla danego roku przekracza
bez wylaczen | z wylaczeniami ich zdoIno$¢ kredytowa
2014 45 6 35
2015 47 2 37
2016 15 5 22
2017 10 3 11

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie danych z systemu Besti(@.
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Analiza danych zaprezentowanych w tabeli 3 sktania do nast¢pujacych wnio-
skow:

— zmniejsza si¢ liczba jednostek niespetniajacych relacji z art. 243 ustawy (kol.
2 1 3 tabeli 3), co moze $wiadczy¢ o dostosowaniu si¢ JST do wymogow usta-
wy 1 jednoczesnie o skutecznosci nadzoru regionalnych izb obrachunkowych
(RIO),

— zmniejsza si¢ rowniez liczba JST, ktore nie sa w stanie sptaca¢ dtugu z biezacej
nadwyzki powickszonej o sprzedaz majatku (kol. 4 tabeli 3).

— wylaczenia splat dtugu z art. 243 ust. 3 1 3a UFP sg jedynie zabiegiem technicznym
majacym na celu umozliwienie absorpcji srodkow unijnych. Porownanie liczby
JST wykazanych w kolumnach 3 i 4 tabeli 3 wskazuje, ze ocena zdolno$ci kre-
dytowej dokonywana przez banki i regionalne izby obrachunkowe nie powinna
ograniczac si¢ jedynie do oceny formalnego spelnienia wymogu z art. 243 UFP.

PODSUMOWANIE

Idea powigzania mozliwosci sptaty dlugu z tzw. nadwyzka operacyjna wyda-
je sie co do zasady shuszna. Nie znajac jednak nadwyzek lat kolejnych przyjeto, ze
zdolno$¢ sptaty bedzie obliczana na podstawie danych historycznych — jako $red-
nia za trzy poprzednie lata. Przy uwzglednieniu do obliczenia nadwyzki operacyj-
nej dochodéw ze sprzedazy majatku takie zatozenie doprowadza do rozbieznos$ci
pomigdzy ustalonym limitem a faktyczng wielkoscig uzyskanych dochodéw ze
sprzedazy majatku, ktore moga by¢ przeznaczone na sptate dtugu. Zaprezentowa-
ne w opracowaniu dane wskazuja, ze dotyczy to ok. 70% JST w badanej probie.
Natomiast wylaczenia z ograniczen limitu dtugu zwigzanego z absorpcja srodkow
unijnych nie majg wptywu na zdolnos$¢ kredytowa JST, a sg jedynie zabiegiem
technicznym — prawnym. Do rozwazenia pozostaje zatem kwestia zmiany oma-
wianej konstrukcji IWZ w celu oceny rzeczywistej sytuacji finansowej JST.
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Streszczenie

Indywidualny wskaznik zadluzenia (IWZ) limituje mozliwo$¢ obciazania sptata dtugu budzety
jednostek samorzadu terytorialnego. Obowiazujaca od 2014 r. konstrukcja IWZ wzbudza kontrower-
sj¢, na ile limit prawny odpowiada faktycznej zdolnos$ci kredytowej JST. Wagg tej problematyki pod-
kresla fakt, iz zagadnienie to jest kluczowe dla funkcjonowania ponad 2000 JST w Polsce. Zagadnie-
nie to zastuguje na uwagg takze i z tego wzgledu, ze kwestia zadluzenia w polskich samorzadach jest
m.in. powigzana z okresem programowania unijnego i zwigzanym z tym rozmachem inwestycyjnym.
W literaturze przedmiotu brak jest analiz z tego zakresu uwzgledniajacych programowanie unijne od
2014 r. Dlatego tez celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie: na ile IWZ odpowiada rzeczy-
wistej zdolno$ci kredytowej samorzadu. Realizacja celu zostata przeprowadzona w oparciu o anali-
z¢ Wieloletnich Prognoz Finansowych JST z wojewddztwa matopolskiego (system besti@) w latach
2014-2017. Analiza zostata ukierunkowana na oceng krytyczna uwzglednienia w konstrukcji IWZ:

1) Dochodéw ze sprzedazy majatku.

2) Wyjatkow wprowadzonych w celu umozliwienia JST absorpcji srodkéw unijnych przy obowig-
zujacym w danym roku limicie prawnym.

Wyniki przeprowadzonych analiz wskazuja na:

1) Koniecznos$¢ wyeliminowania z konstrukcji IWZ sktadnika dotyczacego sprzedazy majatku
(w zamian umozliwi¢ JST sptate dlugu przewyzszajaca wielkosci wynikajace z obliczone-
go IWZ do wysokosci uzyskanych dochodéw ze sprzedazy majatku w roku, w ktorym taka
sprzedaz nastgpita).

2) Rozbiezno$¢ pomigdzy faktyczng zdolnoscig kredytowa JST a limitem prawnym IWZ obliczo-
nym z uwzglednieniem wytaczen ustawowych.

Stowa kluczowe: finanse, samorzad, zadtuzenie, wskaznik, ocena.
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Assessment of the suitability of individual debt ratio in evaluation
of local governments’ financial position

Summary

Individual debt ratio (IDR) limits the ability to burden the budgets of local government units
(LGUs) with debt. The formula for calculating IDR, applicable since 2014, raises controversy as to
how much the legal debt limit corresponds to the actual creditworthiness of individual local gover-
nment units. This issue is crucial for the functioning of over 2000 local governments in Poland. It
deserves attention also due to the fact that the indebtedness of Polish self-governments is inter alia
connected with the EU programming period and the related investment spree. The available literatu-
re does not provide analyzes covering this area and taking into account the EU programming since
2014. Therefore, the aim of this paper is to answer the question: to what extent the IDR corresponds
to the real creditworthiness of a local self-government. In order to meet this objective the paper
provides the analysis of Multi-annual Financial Forecasts of LGUs from the Matopolskie province
(besti@ system) in 2014-2017. The analysis focuses on the critical assessment of the following
variables included in the IDR formula:

1) Income from the sale of assets.

2) Exceptions introduced in order to enable local government units to absorb EU funds and comply
with the legal debt limit applicable in a given year.

The carried out analyzes have led to the following conclusions:

1) Tt is necessary to eliminate the asset sales component from the IDR formula and instead, enable
LGUs to repay the debt exceeding the limit resulting from the calculated IDR to the amount of
income gained from the sale of assets in the year in which such sale took place.

2) There is a discrepancy between the actual LGU’s creditworthiness and the legal debt limit based
on IDR formula including statutory exemptions.

Keywords: finance, local government, debt, ratio, rating.

JEL: H63,G28, O43.
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Indywidualny wskaznik obshtugi zadluzenia
w procesie planowania budzetowego
jednostek samorzadu terytorialnego

WSsTEP

Od 2014 roku w polskim systemie finanséw publicznych funkcjonuje indy-
widualny wskaznik obstugi zadluzenia okreslony w art. 243 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (ufp). Relacja ta stanowi jeden z istot-
nych czynnikow majacych wptyw na proces planowania budzetowego jednostek
samorzadu terytorialnego (JST).

Planowanie budzetowe jest zdeterminowane przez doktadnos$¢ prognoz pod-
stawowych wielkosci i wskaznikow makroekonomicznych. Pomijajac system da-
nin pulicznych oraz czynniki instytucjonalne, nalezy podkresli¢, ze o dochodach
budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego rozstrzyga-
ja realne procesy gospodarcze. Podlegaja one wahaniom zwigzanym z cyklem
koniunturalnym. Wytlania si¢ stad istotna trudno$¢ w planowaniu bdzetowym,
polegajaca na koniecznosci przyjecia prognoz okreslonych wielkosci makroeko-
nomicznych, takich jak: produkt krajowy brutto (dynamika wzrostu), inflacja,
bezrobocie, stopy procentowe, kurs walutowy itp. [Owsiak, 2008, s. 9].

W procesie budzetowym odmienny jest status dochodéw budzetowych i wy-
datkow budzetowych, tj. zarowno status ekonomiczny, jak i status formalnopraw-
ny (ustrojowy) dochodéw i wydatkow. Dochody budzetu nie maja, i miec¢ nie
moga, charakteru dyrektywnego — sg zawsze prognoza. Inaczej jest w przypadku
wydatkow budzetowych. Ze wzgledu na ich cigzar fiskalny, jak i z punktu wi-
dzenia beneficjentow wydatki budzetowe musza podlegaé ograniczeniom. Brak
tych ograniczen moégltby oznacza¢ albo niepohamowany wzrost fiskalizmu, albo
przyrost zadluzenia panstwa, co mogtoby doprowadzi¢ do krachu finansowego
gospodarki [Owsiak, 2008, s. 13—14].

' Adres korespondencyjny: ul. Kusocifiskiego 20/33, 26-600 Radom; e-mail: mrgrad@interia.pl.
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Jednostki samorzadu terytorialnego wydatkujac $rodki zgromadzone w bu-
dzecie, prowadza okreslong polityke wydatkowa. Polityka ta polega na $wiado-
mym i celowym okreslaniu kierunkdéw rozdysponowania srodkéw publicznych
w celu realizacji zadan samorzadu terytorialnego [Kanduta, 2010, s. 255].

Celem artykutu jest okreslenie wysokosci nadwyzki operacyjnej, stanowia-
cej réznice pomigdzy planowanym a dopuszczalnym poziomem indywidulanego
wskaznika obstugi zadluzenia. Relacja ta w dostepnych opracowaniach ujmowa-
na jest w sposob procentowy. Ujecie tej wielkosci w sposob kasowy umozliwi
bardziej sprawne podejmowanie decyzji przez zarzadzajacych srodkami publicz-
nymi JST w procesie planowania budzetowego. Realizacja tak postawionego celu
gtéwnego bedzie mozliwa poprzez okreslenie w pierwszej kolejnosci poziomu
nadwyzki dochodow biezacych nad wydatkami biezgcymi, przy ktorej wystepuje
rownowaga pomig¢dzy planowanym a dopuszczalnym poziomem wskaznika za-
dtuzenia w latach objetych prognoza dtugu.

W niniejszym artykule zostanie przeprowadzona analiza literatury przedmiotu,
wybranych aktow prawnych, a takze orzeczen organdow nadzoru w zakresie spraw
finansowych. Przedstawione powyzej cele zostang zrealizowane przy pomocy ana-
lizy algebraicznej indywidualnego wskaznika obstugi zadluzenia i zastosowaniu
wyprowadzonych wzoréw w autorskim modelu liczbowym analizy wskaznika.

Postulowany model liczbowy analizy wskaznika zostanie zweryfikowany
w sposob empiryczny. Dla jego zobrazowania zostana wykorzystane dane budze-
towe pochodzace z Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Miasta Radomia
na lata 2018-2037. W ostatniej czgsci artykulu zostang przedstawione wnioski
z przeprowadzonej analizy.

PROCES PLANOWANIA BUDZETOWEGO

Jednostki samorzadu terytorialnego to coraz bardziej skoplikowane podmioty
realizujace rozne zadania, o charakterze zarowno odplatnym, jak i nieodptatnym,
wykorzystujace do finansowania rozne instrumenty. Ze szczegdlnie skomplikowa-
ng strukturg bedziemy mie¢ do czynienia w jednostkach duzych, takich jak: mia-
sta, miasta na prawach powiatu, ale i takze wojewodztwa samorzadowe. Z tego
tez powodu jednostki te zobligowane sg z jednej strony do zachowania ciggtosci
realizacji zadan, a z drugiej do zapewnienia oczekiwanego rozwoju danej JST. Te
dwa elementy wymagaja zapewnienia statego poziomu finansowania, ktore obej-
muje finansowanie zadan biezacych, przedsiewzig¢ inwestycyjnych oraz splaty
i obslugi zadtuzenia zwigzanego z realizacja przedsigwzie¢ inwestycyjnych. Ma-
jac zatem do dyspozycji ograniczone zasoby finansowe wazna jest taka projekcja
1 zarzadzanie finansami, aby zapewni¢ realizacj¢ zadan, gwarantujac przy tym
stabilno$¢ finansowg JST [Dylewski, 2016, s. 66].

Podstawowym zadaniem samorzadu jest podejmowanie racjonalnych i skutecz-
nych dzialan zmierzajacych do zaspokojenia potrzeb danej spotecznosci. Potrzeby



Indywidualny wskaznik obstugi zadluzenia w procesie planowania... 109

spoteczenstwa w zakresie dobr publicznych sa nieograniczone, a mozliwosci ich
zaspokajania napotykajg liczne bariery. Przy ograniczonych zasobach finansowych,
jakimi dysponuja wtadze samorzadowe, efektywne, sprawne zarzadzanie finansami
staje si¢ jednym z najistotniejszych zadan umozliwiajacych realizacj¢ zamierzonych
celéw. Dysponowanie ograniczonymi zasobami finansowymi wymaga od wtadz sa-
morzadowych racjonalnego podejmowania decyzji o sposobach i kierunkach wy-
datkowania posiadanych srodkow [Krol, 2016, s. 43, 44]. Nalezy si¢ zastanowi¢ nad
czynnikami determinujgcymi proces planowania budzetowego.

Budzet jest wynikiem procesu podejmowania decyzji, ktory oznacza akt
wyboru jednego wariantu rozwigzania lub dziatania sposrdéd co najmniej dwoch
mozliwosci. Wymaga on wigc rozpoznawania i wyboru dziatan prowadzacych do
osiggniecia konkretnego, przypisanego na dany rok budzetowy celu krotkookre-
sowego danej jednostki samorzadowej. Czyni z dochodow i wydatkdéw instrument
lokalnej polityki finansowej. Po stronie dochodowej JST wykorzystuja w szcze-
golnosci stosowane stawki podatkowe, transfery pieniezne z budzetu panstwa
oraz zewnetrzne zrodta finansowania. Natomiast strona wydatkowa budzetu od-
zwierciedla polityke wtadz samorzadowych, realizujacych zaplanowane dziatania
zgodnie z przyjetymi priorytetami. Dziatania te musza zosta¢ wykonane, co wska-
zuje, ze tworzenie planu budzetu powinno by¢ wsparte kontrolg jego wykonania
wraz z informacjg o postgpach w realizacji zamierzen dtugookresowych. Tak wigc
w procesie planowania budzetowego warunkiem prawidtowego konstruowania
budzetu JST jest posiadanie informacji o potrzebach i mozliwych kierunkach ich
zmian oraz przyjetych w ramach planowania dlugookresowego zamierzeniach —
wyrazonych w celach dtugookresowych. Cele te powinny mie¢ swoje zmateriali-
zowanie w wieloletniej prognozie finansowej (WPF) [Kozuch, 2012, s. 128-130].

Tak wiec widoczna jest zalezno$¢ budzetu rocznego od wieloletniej progno-
zy finansowej, ktora jako dokument o charakterze strategicznym wywiera wptyw
na proces planowania budzetowego. WPF nie moze by¢ oderwana od dtugoter-
minowych celéw danej JST. Ustawodawca namawia wrgcz do zmiany sposobu
postrzegania roli budzetu rocznego i potraktowania go jako cze$ci operacyjnej
wigkszej catosci [Dylewski, 2011, s. 521].

Z tego wiasnie wzgledu proces planowania budzetowego powinien mie¢ swoj
poczatek w wieloletniej prognozie finansowej i by¢ z nig spoéjnym przez caty okres
trwania roku budzetowego. To polaczenie widoczne jest nie tylko poprzez realiza-
cje wieloletnich przedsiewzie¢, ale przede wszystkim za sprawg indywidualnego
wskaznika zadluzenia. Postulowany model liczbowy analizy wskaznika umozliwi
ciggte monitorowanie wysokosci odchylenia planowanego wskaznika od dopusz-
czalnego (prawej i lewej strony wzoru wskaznika z art. 243 ufp). Jego zastoso-
wanie przez JST umozliwi uzyskanie potrzebnych informacji na temat mozliwo-
$ci finansowych wyrazonych w optymalnych poziomach dochodow i wydatkoéw
w ujeciu kasowym. Posrednio ma to rowniez zwigzek z absorbcjg nowego dhugu
i jego spflaty, ktorego wyrazenie, rowniez w ujeciu kasowym, zostato juz wcze-
$niej zaproponowane w literaturze przedmiotu [Dylewski, 2016, s. 72].
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ZALOZENIA MODELU LICZBOWEGO ANALIZY WSKAZNIKA

Planowanie budzetowe jest procesem o wysokim stopniu ztozonosci. Zmiany
wielko$ci budzetowych mogg zachodzi¢ zarowno po stronie dochodowej, wydat-
kowej, przychodowej i rozchodowej, jak rowniez we wszystkich tych obszarach
jednoczesnie. W zwigzku z tym tworzenie postulowanych rozwigzan modelowych
monitoryjacych odchylenia prawej 1 lewej strony wskaznika wigze si¢ z koniecz-
no$cig wprowadzenia pewnych zalozen:

1. w trakcie roku budzetowego dokonywane sg zmiany wydatkow w roku bieza-
cym polegajace na zmniejszeniu wydatkow majatkowych celem zwigkszenia
limitow wydatkow biezacych. Operacje te maja wptyw na poziom nadwyzki
operacyjnej w roku biezacym, co ma przetozenie na wysokos¢ maksymalnego
dopuszczalnego wskaznika w latach n+1, n+2 i n+3,

2. w roku biezacym mozliwe jest pokrywanie zwickszenia wydatkéw biezacych
przychodami budzetu. Operacje te maja wptyw na wynik budzetu taki sam
wplyw na poziom nadwyzki operacyjnej, jak opisany w punkcie powyzej, po-
przez zmiang struktury finansowania wydatkow oraz deficytu budzetowego,

3. w modelu pomija si¢ poziom wydatkéw majatkowych. Wielko$¢ ta nie ma
wplywu na wskaznik z art. 243 ufp,

4. rozchody budzetu nie ulegaja zmianie. Zobowiagzania wynikajace z zawartych
umow nie podlegaja zmianie, gdyz wszelkie tego typu sptaty rat kapitatowych
1 wykupy papieréw wartosciowych musza mie¢ pokrycie w dochodach badz
przychodach budzetowych. Zmiana tych wielko$ci moze nastgpi¢ jedynie
w przypadku renegocjacji warunkow zapisanych w umowach badz, jesli to
mozliwe, wykorzystanie mechanizmu przedptaty zobowigzania,

5. wielkosci prognozowanych dochodow i wydatkow biezacych w wieloletniej
prognozie finansowej nie ulegaja zmianie.

Model z natury swej jest pewnym uproszczonym odwzorowaniem rzeczywi-
stosci, zas przyjete zatozenia umozliwig zobrazowanie jego dziatania w procesie
planowania budzetowego.

ZASADA DZIALANIA INDYWIDUALNEGO WSKAZNIKA ZADLUZENIA
JAKO UWARUNKOWANIE MODELU LICZBOWEGO ANALIZY WSKAZNIKA

Wskaznik zapisany w art. 243 ufp zbudowany jest na zasadzie ulamka zwy-
ktego. Po lewej stronie relacji znajduja si¢ wartosci dotyczace roku biezacego. Sa
to w liczniku: rozchody z tytutu sptaty rat z zaciggnigtych zobowigzan, wydatki
biezace na obstuge dlugu w roku biezacym (odsetki z tytulu zaciagnietych zo-
bowiagzan w latach poprzednich) oraz udzielone przez JST poreczenia i gwaran-
cje. Suma tych sktadnikéw dzielona jest przez dochody ogotem roku biezacego
[Ustawa o finansach publicznych, art. 243]. Zgodnie z intencjg ustawodawcy, jak
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i z punktu widzenia zarzadzania finansami JST najistotniejszym aspektem doty-
czacym lewej strony rownania jest minimalizacja jego wartosci.

Z wlasciwosci ulamka zwyklego wiemy, ze warto$¢ tego wyrazenia zalezna
jest od wysokosci licznika i mianownika, jednakze ta zalezno$¢ jest inna w przy-
padku zmian wielkosci licznika i w przypadku zmian wielkosci mianownika. Ko-
relacja warto$ci utamka oraz jego licznika ma charakter dodatni. Innymi stowy:
wraz ze wzrostem licznika wzrasta warto$¢ utamka. Zgota inna zalezno$¢ cechuje
mianownik. Jest on skorelowany z warto$cig utamka ujemnie, co oznacza, ze war-
tos¢ utamka ro$nie wtedy, gdy zmniejsza si¢ wielkos¢ mianownika.

Minimalizujac lewg strong rownania nalezy zatem zwigksza¢ warto§¢ mia-
nownika (maksymalizowa¢ dochody, zdobywaé¢ nowe $rodki pienigzne), badz
zmniejsza¢ warto$¢ licznika poprzez zmniejszanie oprocentowania (renegocja-
cja wysokos$ci marzy, elastyczno$¢ oprocentowania), rozktadanie zobowigzan na
wigksza liczbe rat, co bedzie skutkowalo wydtuzeniem sptaty zadluzenia, umo-
rzenie czegsci dlugu, ewentualna konsolidacja zadtuzenia (tylko w okreslonych
przypadkach), renegocjacja formy udzielania porgczenia.

Konstrukcja prawej strony réwnania ktadzie nacisk na wypracowywanie
przez samorzady jak najwyzszych poziomow nadwyzek operacyjnych. Im wyz-
sza warto$¢ nadwyzki budzetu biezacego, tym wigkszy poziom wartosci dopusz-
czalnego wskaznika zadtuzenia w latach objetych prognoza. Z obrazu omawianej
relacji wyraznie wida¢, ze nadwyzka operacyjna stata si¢ najwazniejszg wielko-
$cig znajdujacg si¢ w rownaniu. Jej waga wzrasta takze w konteks$cie art. 242 ufp.
Artykut ten wprowadzit do systemu finansow samorzadu terytorialnego zasade
zbilansowania budzetu biezacego.

Dziatanie polegajace na maksymalizacji dochodow w roku biezacym wiaze
si¢ jednak z pewnymi konsekwencjami. Dochody roku biezacego sa rowniez
sktadnikiem prawej strony réwnania w roku nastepnym i dwoch kolejnych,
a wigc majag wptyw na wysoko$¢ maksymalnego dopuszczalnego wskaznika
z art. 243 dla lat n+1, n+2 i n+3. Spelnienie omawiane;j relacji we wszystkich la-
tach objetych prognoza, a takze sposob liczenia prawej strony rdwnania (Srednia
z trzech ostatnich lat) czynig z niej rachunek ciggniony. Majac ten fakt na uwa-
dze mozna zatem stwierdzi¢, ze powigkszanie dochodoéw w roku biezacym musi
mie¢ negatywny wplyw na warto$¢ dopuszczalnego wskaznika. Efekt ten jest
ostabiany poprzez dzialanie $redniej arytmetycznej, niemniej jednak wystepuje
i moze powodowa¢ trudnosci z wprowadzaniem duzych dochodéw (w szczegol-
nosci majatkowych) dla jednostek majacych trudnosci ze spetnieniem indywi-
dualnego wskaznika zadtuzenia?.

Reasumujac, zasada dziatania indywidualnego wskaznika obstugi zadtuze-
nia, po uwzglednieniu przyjetych zatozen, stanowi¢ bedzie podstawe okreslenia

2 Aspekty zwigzane z zagadnieniem tzw. pulapki zwigkszenia dochodow nie beda podjete
w rozwazaniach artykuhlu ze wzgledu na jego ograniczong objetosc.
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wzoroéw algebraicznych kolejnych modutow modelu. W efekcie koncowym po-
zwoli to na wyprowadzenie wzoru na poziom nadwyzki dochodéw biezacych nad
wydatkami biezagcymi, przy ktorej wystepuje rownowaga pomigdzy planowanym
a dopuszczalnym poziomem wskaznika zadtuzenia.

MODEL LICZBOWY ANALIZY WSKAZNIKA

Wraz z dokonywaniem zmian w budzecie i ciggta modyfikacja wysokosci do-
chodow i wydatkoéw wielokrotnie dochodzi do zmiany wielkos$ci majacych bezpo-
sredni wplyw na relacje okreslong w art. 243 ufp. Kwestia ta dotyczy to gtownie
poziomu nadwyzki operacyjnej oraz dochodow z tytutu sprzedazy majatku. Te
ostatnie czesto sg zawyzane, przez co dochodzi do niebezpieczenstwa niewyko-
nania wskaznika po sporzadzeniu sprawozdania i pogorszenia relacji w latach ko-
lejnych. Poziom nadwyzki operacyjnej zwigzany jest bezposrednio ze sposobem
planowania dochodéw i wydatkoéw biezacych w JST. Powszechnym zjawiskiem
jest wprowadzanie limitow wydatkoéw dla poszczegélnych dysponentdw srodkow
budzetowych, badz $wiadome zanizanie wysokosci wydatkow w dziatach budze-
tu, w ktorych wzrost wielkosci w ciggu roku budzetowego jest nieunikniony (edu-
kacja, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna).

W przypadku stwierdzenia duzej straty i koniecznosci jej pokrycia z bieza-
cych srodkow budzetowych JST istnieje bardzo duze niebezpieczenstwo utraty
zdolno$ci obstugi zadluzenia przez samorzad, a wigc niespelnienie wskaznika.
Opisane sytuacje powoduja konieczno$¢ ciaglego monitorowania przez samorza-
dy wielko$ci budzetowych i wyznaczenie minimalnego poziomu nadwyzki opera-
cyjnej warunkujacego zachowanie relacji z art. 243 ufp. Zmiany dopuszczalnego
wskaznika (prawa strona wzoru) mozliwe sa tylko w latach wykraczajacych poza
rok biezacy (warto$¢ prawej strony wzoru dla roku biezacego jest znana — obli-
czona na podstawie $redniej arytmetycznej z trzech ostatnich lat). Wyprowadze-
nie wzoru na kasowa warto$§¢ nadwyzki operacyjnej, przy ktorej lewa i prawa
strona wskaznika znajduja si¢ w rownowadze, wymaga przyjecia za rok bazowy
roku nastepnego po roku biezacym. W efekcie koncowym wyprowadzono wzor
dla omawianych wartosci dla roku biezacego (moduty 7 i 8).

Modut 1.
(Non_l + Smn_1 + Non_z + Smn_z + Non_3 + Smn_3)
R+0+P — Don—l DOn—Z Don—3 /*3
Do 3
Modut 2.

3(R +0+ P) NOn_l + Smn_l NOn_z + Smn_z NOn_3 + Smn_3
= + +
Do DOn_l Don_z Don_3
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Modut 3.

No,_,+Sm,_y Noy_,+Sm,_, No,_3+Sm,_; 3(R+0+P)

— -1
Do, _4 Do,,_, + Do,_; Do /x=1

Modut 4.

NOn_1 + Smn_1 _ 3(R + 0+ P) Non_z + Smn_z Non_3 + Smn_g
DOn_l - Do DOn—Z DOn_3

Modut 5.

3(R+0+P) No,_,+Sm,_, No, ;+Sm,
Do Do,_, Do,_3

Don—l [ ] = Non—l + Smn—l/

/ 3(R+0+P) No, ,+Sm,_, No, 3+Sm,_;
Do Do,_, Do,_;

No,_4 +Sm,_4

- 3R+0+P) Noy,+Smu_, Noy_z+Smy s
Do Do,_, Do, _3

Doy_q

Modut 7.

3(R+0+P) No,_,+Sm,_, No,_3+Sm,_;
Do Do, _, Do,,_;

No,_1 = Do[ ] —Smy_4

Modut 8.

3(R+0+P) No,_,+Sm,_, No,_5+Sm,_;
Do Do,,_, Do, _;

Smyu_, = Do [ ] —No,_4
gdzie:
Do - dochody ogotem,
No —nadwyzka operacyjna,
Sm - sprzedaz majatku,
R —planowane rozchody z tytutu sptaty rat kapitatowych z zaciagnigtych
kredytow i pozyczek oraz wykupu papierow wartosciowych,
O —wydatki na obstuge dlugu,
P —wydatki z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych przez JST.

W wyniku zastosowanych przeksztalcen w modelu liczbowej analizy wskaz-
nika (moduty od 1 do 6) otrzymano wzory na ,,wielko$ci graniczne” poziomu nad-
wyzki operacyjnej oraz sprzedazy majatku dla budzetu roku biezacego, dla ktorych
spelniona jest relacja z art. 243 ufp (moduty 7 i 8). Z uwagi na umiejscowienie war-
tosci nadwyzki operacyjnej i sprzedazy majatku w tym samym miejscu wskaznika
(licznik prawej strony rownania wskaznika), warto$ci kasowe beda takie same.
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W module 9 przedstawiono efekt koncowy modelu liczbowej analizy wskaz-
nika — wzor na pozostatg do wykorzystania wartos¢ nadwyzki operacyjne;j:

Modut 9.

PNo = No — graniczna warto$¢ nadwyzki operacyjnej

Graniczna warto$¢ nadwyzki operacyjnej oznacza taki jej poziom, przy
ktorym lewa i prawa strona wskaznika znajduja si¢ w rownowadze. Odjecie tej
wartosci od aktualnie planowanej wysokosci nadwyzki operacyjnej umozliwi
okreslenie, o ile dana JST moze ja zmniejszy¢ w pocesie planowania, przy réwno-
czesnym spelnieniu relacji z art. 243 ufp.

W kolejnej czgsci rozwazan zaprezentowano weryfikacje modelu liczbowej
analizy wskaznikaw $rodowisku wybranej jednostki samorzadu terytorialnego.
Do przeprowadzenia tego procesu wykorzystano dane liczbowe z Wieloletniej
Prognozy Finansowej Gminy Miasta Radomia na lata 2018-2037.

WERYFIKACJA MODELU LICZBOWEJ ANALIZY WSKAZNIKA
W KONTEKSCIE PROCESU PLANOWANIA BUDZETOWEGO

Ponizej zostaty przedstawione dane budzetowe zaczerpnigte z uchwaty nr
653/2018 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 23 kwietnia 2018 roku w sprawie zmia-
ny Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Miasta Radomia na lata 2018-2037.
Opracowanie przedstawiono w trzech tabelach. W pierwszej znajduja si¢ informacje
dotyczace lewej strony wskaznika z art. 243 ufp, w drugiej zawarte sa dane niezbed-
ne do obliczenia maksymalnego dopuszczalnego wskaznika (prawa strona wzoru),
trzecia z zaprezentowanych tabel zwigzana jest z analizg zaprezentowanych wartosci.

W tabeli 2, w wierszach 9 i 10 wykorzystano odpowiednio moduty 7 i 8 po-
stulowanego modelu. Natomiast w tabeli 3 wykorzystano modut 9 modelu.

Tabela 1. Lewa strona wzoru — art. 243 ustawy o finansach publicznych

Lp. ‘ Wyszczegdlnienie 2018 2019 2020 2021
0 1 2 3 4
1 | splaty rat 36315642,00| 39515640,61| 43440 640,60 47167 992,38
2 | odsetki 12 900 000,00 | 14 893 284,07 15 688 416,61 15 683 388,59
3 | porgczenia 512 189,00 442 222,00 447 880,00 454 936,00
4 |licznik (1+2+3) 49727831,00| 54851 146,68| 5957693721 63 306 316,97
dochody ogdtem 1178028 1190 114 1229 705
> (mianozlni%() 075,00 459,49 050,20 1253552 334,85
6 | relacja (4/5) 4,22% 4,61% 4,84% 5,05%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie uchwaty nr 653/2018 Rady Miejskiej w Radomiu
z dnia 23 kwietnia 2018 roku w sprawie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Miasta
Radomia na lata 2018-2037.
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Tabela 3. Analiza wskaznika — art. 243 ustawy o finansach publicznych

Lp. Wyszczegdlnienie 2018 2019 2020 2021
Lewa strona wzoru 4.22% 4,61% 4,84% 5,05%
2 | Prawa strona wzoru 5,18% 5,99% 6,26% 6,91%
Spelnienie relacji z art. 243 TAK TAK TAK TAK

Réznica migdzy prawa

0,96% 1,38% 1,42% 1,86%
a lewg strong wzoru

Pozostata do
5 | wykorzystania warto$¢ (48 937 544,24| 50 705 649,00 | 68 510 248,53 | 103 344 324,16
nadwyzki operacyjnej

Pozostata warto$¢
6 | dochodow ze sprzedazy |48 937 544,24| 50 705 649,00 | 68 510 248,53 | 103 344 324,16
majatku

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie uchwaty nr 653/2018 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 23
kwietnia 2018 roku w sprawie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Miasta Radomia na
lata 2018-2037.

Na podstawie zaprezentowanych danych widoczne jest, ze Gmina Miasta Ra-
domia ma problemy ze spetnieniem relacji wynikajacej z art. 243 ufp. Najmiejsza
réznica pomigdzy planowanym i dopuszczalnym jego poziomem jest w 2018 roku.
Jednakze z uwagi na konstrukcjg omawiane;j relacji wartosci dopuszczalne w 2018 ro-
ku nie ulegng juz zmianie, poniewaz zostaly skonstruowane w oparciu o dane hi-
storyczne, tj. wykonania lat 2015-2016 oraz plan III kwartatow 2017 roku®. Wyso-
kos¢ planowanego wskaznika moze by¢ natomiast nizsza z uwagi na prawdopodobne
niewykonanie wydatkow z tytutu poreczen i gwarancji oraz nizsze od zakladanych
wydatki na obstugg dlugu. Wida¢ zatem, ze z punktu widzenia procesu planowania
budzetowego bardziej istotne sg relacje pomigdzy planowanym a dopuszczalnym
wskaznikiem w trzech latach kolejnych. Zastosowanie modelu pozwolito na okre-
$lenie, ze najmniejsza z obliczonych (tabela 3, wiersz 5) wartosci kasowych okresla
granic¢ dokonywania zmian w budzecie w procesie planowania budzetowego.

Wykorzystujac modut 7 i 8 modelu liczbowego analizy wskaznika (tabela 2,
wiersze 9, 10) w sposdb precyzyjny mozna wskaza¢ granicg¢ zmniejszenia nad-
wyzki operacyjnej w 2018 roku do wysokosci 12 457 752,76 zt, a wigc o kwote
48 937 544,24 7t (tabela 3, wiersz 5). Mozliwe jest zatem dokonanie przesunie¢
w limitach wydatkéw (bez zwigkszania dochodow) skutkujacych zmniejszeniem
nadwyzki operacyjnej badz sfinansowanie zwigckszenia wydatkéw biezacych,
o wskazang kwote, wolnymi §rodkami. Ponizej zaprezentowano tabele z analiza

3 Zgodnie z art. 243 ust. 2 ufp jednostki samorzadu terytorialnego sporzadzaja projekty uchwat
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej w oparciu o plan III kwartalu roku poprzedzajacego rok
biezacy oraz wykonania budzetéw z dwoch lat wezesniej (juz zakonczonych lat budzetowych). Tak
zbudowany dopuszczalny wskaznik musi zosta¢ spetniony przez jednostke przez caty rok budzetowy.
Stanowisko to wynika wprost z art. 243 ust. 2 ustawy i zostalo rowniez potwierdzone przez wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 22 lipca 2014 r. — sygn. akt I SA/Rz 516/14.
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wskaznika po dokonanym zwigkszeniu wydatkoéw biezacych, w ktorej zobrazo-
wano opisywane wyzej zmiany wysokosci nadwyzki operacyjne;.

Tabela 4. Analiza wskaznika po dokonanym zwi¢kszeniu wydatkéw biezacych
— art. 243 ustawy o finansach publicznych

Lp. Wyszczegolnienie 2018 2019 2020 2021
Lewa strona wzoru 4,22% 4,61% 4,84% 5,05%
2 | Prawa strona wzoru 5,18% 4,61% 4,88% 5,52%
3 | Spehienie relacji z art. 243 TAK TAK TAK TAK

Roznica migdzy prawa

4 0,96% 0,00% 0,04% 0,47%
a lewa strong wzoru

5 Pozos:[&}ia do W}'lk.orzystam? . 0,00 131589893 | 17477 488.94 | 103 344 324.16
warto$¢ nadwyzki operacyjnej

6 Pozostata warto$¢ dochodow 0,00 1315898.93 | 17477 488.94 | 103 344 324.16

ze sprzedazy majatku

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwaty nr /2018 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 23
kwietnia 2018 roku w sprawie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej Gminy Miasta Radomia
na lata 2018-2037.

Zaciemnione pola wskazujg (tabela 4), ze planowany wskaznik w 2019 roku
zrownat si¢ warto$ciami z dopuszczalnym, co oznacza, ze wskaznik nadal jest
spelniony. Gmina Miasta Radomia nie moze zatem dokonywac¢ kolejnych zmian
w planie budzetu skutkujacych pogorszeniem wysokosci nadwyzki operacyjnej
1 w konsekwencji niespetnieniem relacji z art. 243 ufp.

PODSUMOWANIE

Jak wykazano w niniejszym artykule, wieloletnia prognoza finansowa, a $cislej
indywidualny wskaznik obstugi zadluzenia, wywiera duzy wptyw na proces plano-
wania budzetowego w jednostkach samorzadu terytorialnego. To wtasnie od badania
relacji zapisanej w art. 243 ufp, proces ten bierze swdj poczatek oraz stanowi on punkt
odniesienia dla dokonywania zmian w planie dochoddw i wydatkéw budzetowych.

Postulowany autorski model liczbowy analizy wskaznika umozliwia doktad-
ne wyliczenie wielkosci kasowej réznicy pomiedzy planowanym a dopuszczalnym
poziomem indywidualnego wskaznika obstugi zadluzenia. Jego zastosowaniew
praktyce usprawnia proces planowania budzetowego, wigzac w sposob bezposredni
wielkosci budzetowe z wieloletnig prognoza finansowa. Ponadto okresla granice
dokonywania zmian w planie wydatkow, ktore nie powoduja naruszenia relacji
wynikajacej z art. 243 ufp.

Nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi na zlozono$¢ przedstawionego zagadnienia,
w niniejszym artykule dokonano prezentacji wybranej czesci modelu liczbowego
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analizy wskaznika. Jego zastosowanie moze by¢ rozszerzone o analiz¢ poziomu
wydatkoéw na obstuge dtugu, rozchodow z tytutu sptaty rat kapitatowych 1 wy-
kupu papierow wartosciowych oraz o wptyw na poziom wskaznika zwigkszenia
wydatkow biezacych, ktorych zrodlem finansowania bgda dochody majatkowe.
Zagadnienia te stang si¢ tematem kolejnych publikacji autora.

Przedstawiony model liczbowy analizy wskaznika zostal stworzony w opar-
ciu o wzor wystepujacy w art. 243 ufp. Jest on mozliwy do wykorzystania w kaz-
dej jednostce samorzadu terytorialnego, ma zatem charakter uniwersalny.

Projektowane zmiany w ustawie o finansach publicznych skutkujace rewizja
sposobu liczenia wskaznika beda wymagaty dokonania jego modyfikacji mode-
lu, przy jednoczesnym zachowaniu glownych zatozen i sposobu wyprowadzania
wzoréw. W momencie tworzenia niniejszego opracowania nie jest znany ostatecz-
ny ksztatt przepisow nowelizujacych to zagadnienie i trudno jest okresli¢ (poza
wydhluzeniem $redniej stanowigcej podstawe dla okreslenia wysokosci dopusz-
czalnego wskaznika z 3 do 7 lat) ostateczny ich ksztatt.

Realizujac cel artykutu okreslono poziom nadwyzki operacyjnej przy, kto-
rej nastgpuje zrownanie planowanego i1 dopuszczalnego wskaznika. Pozwolito to
zatem na kwotowe okreslenie roznicy pomig¢dzy planowanym a dopuszczalnym
poziomem indywidualnego wskaznika zadtuzenia.
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Streszczenie

Planowanie budzetowe w jednostkach samorzadu terytorialnego jest procesem majacym charak-
ter ciagly. Zwigzany jest on nierozlacznie z tworzeniem budzetu oraz uchwaty budzetowej na dany rok
budzetowy, jednakze nie konczy si¢ z chwila zlozenia projektu tego dokumentu i uchwaleniem przez
organ stanowiacy. Proces planowania budzetowego trwa przez caly rok budzetowy i przejawia si¢
w ciaglych modyfikacjach planu dochodéw, wydatkow, przychodow i rozchodow dokonywanych po-
przez stosowne akty prawne, tj. zarzadzenia organu wykonawczego i uchwaty organu stanowigcego.

Kluczowym czynnikiem majacym bezposredni wplyw na omawiany proces jest indywidualny
wskaznik obstugi zadluzenia, a w szczegdlnosci jego maksymalny dopuszczalny poziom wskazuja-
cy wartosci graniczne, ktorych jednostki samorzadu terytorialnego nie moga przekroczy¢.

Osiagniecie przez JST dlugoterminowej rownowagi budzetowej, przy jednoczesnym zachowa-
niu odpowiedniego poziomu indywidualnego wskaznika zadluzenia, przy stale rosnacej liczbie za-
dan oraz koniecznosci zapewnienia akceptowalnego poziomu rozwoju, stawia przed samorzadami
wyzwania zwigzane z optymalnym wykorzystaniem dostgpnych zasobow pienigznych. Ograniczo-
nos$¢ tych zasobow wymusza zatem si¢ganie po zwrotne instrumenty finansowania rozwoju, ktore
to w sposob bezposredni oddziatujg na wskaznik zadtuzenia, czym w sposob posredni wptywaja na
osiagganie dtugookresowej rownowagi budzetowe;.

Konieczny wydaje si¢ dobor odpowiednich instrumentéw, narzedzi zarzadzania finansami,
ktore, przy wykorzystaniu dostepnych informacji, wspomoga ciagte monitorowanie wielko$ci ma-
jacych wptyw na wskaznik zadluzenia w procesie planowania budzetowego.

Celem artykutu bylo okreslenie kasowej wysokosci nadwyzki operacyjnej, stanowiacej roznice po-
migdzy planowanym a dopuszczalnym poziomem indywidualnego wskaznika obshugi zadluzenia. Reali-
zacja tak postawionego celu gtdéwnego byta mozliwa poprzez okreslenie w pierwszej kolejnosci poziomu
nadwyzki dochodow biezacych nad wydatkami biezacymi, przy ktorej wystepuje rownowaga pomiedzy
planowanym a dopuszczalnym poziomem wskaznika zadtuzenia w latach objetych prognoza dtugu.

W niniejszym artykule przeprowadzono analize literatury przedmiotu, obowigzujacych aktow
prawnych, a takze orzeczen organow nadzoru w zakresie spraw finansowych. Przedstawione powyzej
cele zostaly zrealizowane przy pomocy analizy algebraicznej indywidualnego wskaznika obshugi za-
dtuzenia i zastosowaniu wyprowadzonych wzoré6w w modelu liczbowym analizy wskaznika.

Do zaprezentowania wynikow wykorzystano dane budzetowe pochodzace z Wieloletniej Pro-
gnozy Finansowej Gminy Miasta Radomia na lata 2018-2037. W ostatniej cze$ci artykutu przedsta-
wiono wnioski z przeprowadzonej analizy.

Stowa kluczowe: model liczbowy analizy wskaznika, indywidualny wskaznik obstugi zadtuze-
nia, proces planowania budzetowego, budzet jednostki samorzadu terytorialnego, wieloletnia pro-
gnoza finansowa.

Individual debt servicing ratio in the budgetary planning process
of local government units

Summary

Budget planning in local government units is a continuous process. It is inseparably connected
with the creation of the budget and the budget resolution for a given budget year, however, it does
not end with the submission of the draft of this document and adoption by the constituting body. The
budgetary planning process lasts throughout the financial year and is manifested in constant modifi-
cations of the plan of incomes, expenditures, revenues and expenditures made through relevant legal
acts, i.e. the executive body’s order and the resolution of the decision-making body.
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The key factor having a direct impact on the discussed process is the individual debt servicing
ratio, and in particular its maximum acceptable level indicating the limit values that local govern-
ment units can not exceed.

The achievement of long-term budget balance, while maintaining the appropriate level of in-
dividual debt ratio, with the constantly increasing number of tasks and the need to ensure an accep-
table level of development, poses challenges for local governments related to the optimal use of
available monetary resources. The limited resources of these resources therefore require reaching
for returnable instruments for financing development, which directly affect the debt ratio, which
indirectly influences the achievement of long-term budgetary balance.

It seems necessary to select appropriate instruments and financial management tools that, using
the available information, will support continuous monitoring of the size affecting the debt ratio in
the budgetary planning process.

The purpose of the article is to determine the cash amount of the operating surplus, which is the
difference between the planned and acceptable level of the indebtedness of debt service. The main
objective will be achieved by first determining the level of surplus of current income over current
expenses at which there is a balance between the planned and admissible level of the debt ratio in
the years covered by the debt forecast.

This article will analyze the literature on the subject, legal acts in force, as well as the decisions
of the supervisory authorities in financial matters. The goals presented above will be implemented
using algebraic analysis of the individual debt service ratio and the use of derived patterns in the
numerical model of the indicator analysis.

The budget data coming from will be used to present the results from the Long-term Financial
Forecast of the City of Radom for 2018-2037. In the last part of the article,there will be presented
conclusions from the analysis.

Keywords: the numerical model of the indicator analysis, individual debt service indicator,
budget planning process, local badget, long-term financial forecast.

JEL: H680.
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WPROWADZENIE

W ostatnich latach wladze samorzadowe korzystaja na coraz wigksza skale
z finansowych instrumentéw zwrotnych [Standar, 2013, 2017]. Zgodnie z art. 72
ustawy o finansach publicznych z 2009 r. dtug tworza zobowigzania z tytutow:
wyemitowanych papierow warto§ciowych opiewajacych na wierzytelnosci pie-
ni¢zne, zaciggnietych kredytow i pozyczek, przyjetych depozytdw oraz wyma-
galnych zobowigzan. Wedtug Jajko [2008, s. 15] cele zaciggania dlugu mozna
pogrupowac w nastepujacy sposob: zwiazane z realizacja zadan zleconych przez
sektor rzadowy, prorozwojowe, krotkookresowe, zwigzane ze stabilizacjg finan-
sow publicznych. Stgpien [Stefanski, Stgpien, 2011, s. 94] dodaje jeszcze powigk-
szenie wlasnych zdolnosci finansowych, czy upraszczanie procedur swojej poli-
tyki budzetowe;.

Wykorzystanie zrddet zwrotnych pozwala JST realizowa¢ natozone na nie
zadania w postaci wykonania przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych, pomimo niedo-
statecznych $rodkow do ich sfinansowania. Maja one zazwyczaj zastosowanie
w przypadku kapitatochtonnych inwestycji, np. budowa drogi. Realizacja takie-
go przedsigwzigcia pozwoli w przysztosci uzyskaé tzw. efekt mnoznikowy, gdyz
spowoduje zwigkszenie dostgpnosci transportowej, a przez to atrakcyjnosci danej
jednostki dla inwestorow oraz nowych mieszkancow, co wplynie na wzrost trans-
ferow do budzetu JST z tytutu udziatéw w podatku CIT i PIT, co dalej ,,napgdzac”
bedzie rozwoj. Ponadto, mozliwos¢ skorzystania ze srodkow zwrotnych jest nie-

! Adres korespondencyjny: ul.Wojska Polskiego 28, 60-637 Poznan, tel. +48 61 846 60 94;
e-mail: standar@up.poznan.pl; ORCID: 0000-0001-8491-5360.

2 Projekt zostat sfinansowany ze $rodkow Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji numer DEC-2013/11/D/HS4/03884.
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zwykle istotna, gdy gmina nie posiada wystarczajacych dochodéw na pokrycie
tzw. wkladu wlasnego przy realizacji projektéw dofinansowanych przez UE lub
tez nie moze gwarantowac¢ kwoty calej inwestycji, w sytuacji braku prefinanso-
wania. Taki problem szczegolnie dotyczy gmin matych, ktorych potencjat finan-
sowy jest niski, a potrzeby przeprowadzenia kosztownych inwestycji infrastruk-
turalnych duze. Guziejewska [2006, s. 228-229] wsrod korzysci wynikajacych
z wykorzystania finansowania zwrotnego wymienia takze obnizenie biezacych
kosztéw funkcjonowania jednostki w dtuzszej perspektywie, co wynika z faktu,
ze czesto taniej jest zakupi¢ nowy Srodek trwaly niz pokrywac koszty eksploatacji
inapraw zuzytego majatku. Do przyczyn powstania dtugu samorzadowego mozna
zaliczy¢ tez niewystarczajacy poziom bezzwrotnych Zrodet finansowania, niedo-
konczong decentralizacj¢ finanséw publicznych oraz ograniczong samodzielnos¢
finansowa gmin [Filipiak, 2011, s. 231]. Jak zauwazaja Dafflon, Beer-Toth [2006]
dtug jest jednym z naturalnych sposobow realizacji zadan. Stanowi alternatywe
dla finansowania zadan, szczegdlnie przy braku dostarczanych srodkow wlasnych
i $wiadczy pozytywnie o wladzy lokalnej, ktora potrafi wykorzysta¢ wszystkie
dostepne zrodta finansowania. Dafflon, Beer-Toth [2006] podkreslaja, Zze finanso-
wanie inwestycji za pomocg instrumentow dtuznych niepotrzebnie budzi niepo-
koj, a zastosowanie innych zrodel finansowania tez ma swoje konsekwencje, nie
Zawsze pozytywne.

Z drugiej strony nadmierne korzystanie z takiego rodzaju finansowania moze
doprowadzi¢ do stanu, w ktérym zadluzenie osiagnie taki putap, ze zagrozi bez-
piecznemu funkcjonowaniu jednostki samorzadowej. Moze to prowadzi¢ do wzro-
stu lokalnego sektora publicznego ponad rozmiar optymalny (definiowany jako
poziom obcigzenia podatkami lokalnymi) czy wypychania inwestycji prywatnych
(samorzad jest lepszym klientem dla banku niz prywatni inwestorzy ze wzgledu
na kontrol¢ ich zadluzenia, a w zwigzku z tym mniejsze ryzyko udzielenia kre-
dytu) [Guziejewska, 2006, s. 228-229]. Dla samych gmin jako kredytobiorcow,
moze doprowadzi¢ do wpadnigcia w tzw. btedne koto zadtuzenia. W efekcie moze
to spowodowa¢ ograniczenie potencjatu dochodowego za sprawg coraz wigksze-
go obcigzenia budzetu zadluzeniem ale co gorsza, ograniczeniem potencjatu in-
westycyjnego prowadzacego do zastoju rozwojowego. Ustawodawca co prawda
nalozyl ograniczenia stopnia zadtuzania sie®, jednak i tak wystepuja gminy, kto-
rych poziom przekroczyt te limity kilkukrotnie. Nalezy podkresli¢, Zze trudnosci
w prowadzeniu gospodarki finansowej mogg by¢ zdeterminowane przez wiele
czynnikéw [zob. Poniatowicz, 2005], zar6wno stojacych po stronie zarzadzaja-
cych samorzadami (np. nadmierny wzrost wydatkow biezacych, przeinwestowa-
nie) jak i wystgpujacych niezaleznie (np. ograniczenie potencjalu dochodowego
za sprawg kryzysu gospodarczego, ograniczenia transferow z budzetu panstwa,
przymus realizacji zadan ustawowych, nieoczekiwane wydatki nadzwyczajne).

3 Zgodnie z obecnymi przepisami ten limit okresla art. 243 ustawy o finansach publicznych.
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CEL, METODA I ZRODLA DANYCH

Do gtownych zagrozen wptywajacych na sytuacje finansowa niewatpliwie
naleza kwestie bezpiecznego zadluzenia si¢ i jego obstugi®. Finansowanie dtuzne
wymaga rozwaznej i proaktywnej polityki fiskalnej, w ktorej koszty i korzysci
sa mierzone i porownywane indywidualnie dla kazdego projektu inwestycyjnego
[Dafflon, Beer-Toth, 2006]. Najbardziej niebezpieczna jest sytuacja wtedy, gdy fi-
nanse gminy zagrozone sg przez kilka ryzyk, np. wysokie zadtuzenie przy niskim
poziomie samodzielno$ci finansowej [zob. Kata, 2012] czy niskiej zdolnos$ci or-
ganizacji w gminie [zob. Dafflon, Beer-Toth, 2006]. W zwiazku z tym celem arty-
kutu jest nie tylko identyfikacja poziomu ryzyka w zakresie zadtuzenia si¢ gmin,
ale rowniez ukazanie finansowych determinant tego zjawiska. Badania zostaty
podzielone na dwie czgsci. W pierwszej kolejnosci zbadano, czy faktycznie istnie-
je problem nadmiernego zadluzenia. W tym celu wykorzystano wskaznik udziatu
zobowiagzan w dochodach ogotem, ktory do konca 2013 roku stanowit limit za-
dtuzenia JST. Obecnie nadal wykorzystywany jest przez Ministerstwo Finanséw
do oceny zadluzenia z uwagi na mozliwo$¢ poréwnania wynikow osiggnietych
przez poszczegblne samorzady, co utrudnione jest w przypadku nowego wskaz-
nika zadluzenia (zgodnego z art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 r.).
Dane zaprezentowano na wykresie box-plot. Zroznicowanie wskaznika zbadano
za pomocg wybranych metod statystyki opisowe;.

W kolejnej czgsci opracowania sprawdzono zalezno$¢ pomigdzy stopniem za-
dluzenia a poziomem wybranych wskaznikéw finansowych. W zwiazku z tym
badane gminy podzielono na cztery klasy, od zbiorowos$ci najmniej zadtuzonych
jednostek (klasa 1), do najwigcej (klasa 4). Przynalezno$¢ do grupy wyznaczo-
na zostala na podstawie $redniej i odchylenia standardowego wskaznika udziatu
zobowigzan ogotem w dochodach ogétem. W celu zidentyfikowania cech finan-
sowych charakterystycznych dla danej klasy zastosowano pseudotest roznic sred-
nich. Wartoscia tego testu jest wielko$¢ [Lebart i in., 1995, 1998; Wysocki, 2010]:

/ _ Kk Xk
ck(d) —
Sck

Warto$¢ tego testu mierzy odleglo$¢ migdzy $rednia klasowa (X ) a Srednia
ogolna (X, ) k-tej cechy w jednostkach btedu standardowego $redniej klasowej, gdzie:
» N-N, s; . . .
so = .—%__jest wariancjg $redniej w przypadku losowania zaleznego

N-1 N, (bez zwracania) N, obiektow c-tej klasy (¢ = 1,...,C),

s,f — jest wariancjg empiryczng k-tej cechy w zbiorowosci,

* Zob. szerzej: [Poniatowicz, 2005; Jastrzebska, 2009; Filipiak, 2013].
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N-N,

C

N-1

— jest tzw. poprawka na zbiorowosci skonczonej N.

Rozktad $rednich klasowych aproksymuje si¢ za pomocg rozktadu normal-
nego (przy wspotczynniku ufnosci 0,95), dlatego tez przyjmuje si¢, ze wartos¢
sredniej danej cechy w klasie nie rézni si¢ od $redniej ogolnej w granicach od
-1,96 do +1,96 btedu standardowego sredniej. Takiej cechy nie traktuje si¢ jako
charakterystycznej. Im wigksza jest wartos¢ bezwzgledna testu przypisana da-
nej cesze, tym bardziej cecha jest charakterystyczna. Wartosci pseudotestu roz-
nic srednich byty podstawa do wyréznienia cech charakterystycznych w klasach
typologicznych z wykorzystaniem nastepujacej skali wartosci [Wysocki, 2010]:

Laay € (—005=3 > v < 3i400) —Wystepuje bardzo duze natezenie k-tej cechy w c-tej

I klasie, cecha jest wysoce charakterystyczna (negatywnie lub pozytywnie),

taay € (=3;—2> v <2;3) — wystepuje duze natgzenie k-tej cechy w c-tej kla-
sie, cecha jest §rednio charakterystyczna (negatywnie lub pozytywnie),

taa) € (=2;2) —Wystepuje przecigtne natgzenie k-tej cechy w c-tej klasie, ce-
cha nie wyrdznia si¢ i nie jest charakterystyczna.

Nastepnie, po stwierdzeniu, ze wszystkie badane cechy sg istotne, w kolej-
nym kroku sprawdzono, w jaki sposob klasa zadluzenia oddzialuje na poziom wy-
branych wskaznikow finansowych. Badania rozpoczeto od weryfikacji zalozenia
dotyczacego normalno$ci rozktadu zmiennej zaleznej we wszystkich badanych
grupach. Test Shapiro-Wilka potwierdzit brak normalnosci rozktadu. W zwiazku
z tym dalej wykorzystano nieparametryczny test ANOVA Kruskala-Wallisa (KW)
oraz wartos¢ p dla poréwnan wielokrotnych.

W opracowaniu postuzono si¢ przyktadem gmin wiejskich w Polsce. Dane
dotyczace ukazania zréznicowania objety lata 2008-2016, za$ analize zalezno-
$ci przeprowadzono na podstawie mediany wskaznikow z lat 2014-2016, w celu
wyeliminowania jednorocznych wahan. Material zrodlowy pochodzit z bazy Mi-
nisterstwa Finansow oraz BDL GUS.

POZIOM RYZYKA W ZAKRESIE ZADLUZENIA GMIN WIEJSKICH

W latach 2008-2016 $redni (mediana) wskaznik zadluzenia najpierw wzra-
stat do 2011 r., po czym systematycznie si¢ obnizal (rys. 1). W 2011 r. w poréwna-
niu do 2008 r. jego wzrost byt blisko 3-krotny, po czym w 2016 r. osiggnat poziom
blisko o 1/3 nizszy (tabela 1).

Na ogolny wzrost wskaznika nie tylko wplynela sytuacja gmin najbardziej
zadtuzonych, ktérych zadluzenie nadal wzrastalo, ale takze zmiany poziomu za-
dtuzenia gmin, ktore wczesniej w mniejszym stopniu korzystaty z tego zrodta po-
zyskania kapitatu. Dla 90% gmin obliczona $rednia ksztattowata si¢ na poziomie
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wskaznika okoto 50%, a nawet wigcej, co powoduje, ze ich margines wykorzy-
stania $rodkow zwrotnych byt bliski limitowi 60%, a przeciez dla gmin powyzej
90 percentyla ten wskaznik byl jeszcze wyzszy. Co jest wazne, w latach najwyz-
szego zadluzenia gmin wiejskich, poziom zréznicowania mierzony wskaznikiem
zmienno$ci byt najnizszy, co oznacza, ze wowczas wigkszos¢ gmin cechowata
sie relatywnie wyzszym zadtuzeniem. Z kolei, gdy wskaznik byt nizszy, czyli na
poczatku i koncu okresu badawczego, stopien zréznicowania byl wyzszy. War-
to podkresli¢, ze to wlasnie w ostatnich latach wystgpuja najwicksze wartosci
wskaznika zadluzenia, siegajace nawet 200-400%, a ich wladze maja olbrzymie
problemy z utrzymaniem poziomu zadtuzenia na bezpiecznym poziomie.

450
400 *
350 §
300 *
w * *
250 2
200
150 s *
100
50
& Mediana
0 10 25%-75%
T Zakres nieodstajgcych
-50 » Dane surowe
2008 2010 2012 2014 2016 o Odstajgce
2009 2011 2013 2015 # Ekstremalne
0

Rys. 1. Wykres box-plot dla wskaznika udzialu zobowiazan ogélem w dochodach ogolem
gmin wiejskich w Polsce w latach 2008-2016

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie bazy wskaznikow Ministerstwa Finansow, www.finanse.
mf.gov.pl (dostep: 28.02.2018 r.).

W 2014 1. poziom zadluzenia 50 gmin przekraczat limit ustawowy 60%,
w 2015 r. takich samorzadéw byto 54, a w 2016 r. zaledwie 28. Jednocze$nie
wzrastata liczba jednostek, ktore w ogole nie korzystaty ze srodkow zwrotnych.
W 2014 r. takich jednostek byto 46, gdy w 2016 r. byto ich 79. Do najbardziej
zadhuzonych gmin nalezg: Skarbimierz, Rudka, Nowinka, Borzecin i Daszyna, ale
najwigksze problemy z nadmiernym zadluzeniem odnotowano w: Ostrowicach,
Rewalu 1 Bielicach, w ktoérych w kazdym z ostatnich 3 lat odnotowano wskaz-
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nik zadluzenia powyzej 100%. Problemy finansowe tych samorzadow wynikaja
z nadmiernego zadluzenia w parabankach. Powodem byta realizacja inwestycji na
duzg skalg, ktora spowodowata wpadnigcie w spirale zadtuzenia sptacang z kole;j-
nych kredytow. Stato si¢ tak dlatego, Zze banki nie chciaty udziela¢ juz kredytow,
z kolei parabanki chetnie udzialaty z nawet 3-krotnie wyzszym oprocentowaniem
[Bereznicki, 2017].

Tabela 1. Wybrane stystyki opisowe wskazZnika udzialu zobowigzan ogélem
w dochodach ogétem gmin wiejskich w Polsce w latach 2008-2016

Lata |Mediana| Minimum | Maksimum K?:;ﬁ};l KGVS;SS;I Pe?z)iztyl Pegz)e(:)ztyl ?r:s
2008 | 10,86 0,00 88,76 428 20,40 0,52 30,82 87,50
2009 | 14,18 0,00 83,64 5,58 26,25 0,29 37,28 81,59
2010 | 25,82 0,00 105,98 14,01 38,51 4,95 49,08 62,34
2011 | 29,76 0,00 110,74 17,57 42,45 7,54 52,78 58,05
2012 | 28,01 0,00 146,04 15,83 40,84 7,00 51,19 59,05
2013 | 26,63 0,00 258,97 15,10 38,56 6,93 49,12 62,77
2014 | 26,18 0,00 304,18 14,78 37,94 6,52 49,11 68,23
2015 | 23,01 0,00 405,66 12,16 34,30 4,13 46,72 80,48
2016 | 18,11 0,00 360,77 8,95 28,49 2,84 38,77 84,93

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy wskaznikéw Ministerstwa Finansow, (www.finanse.
mf.gov.pl, dostep: 28.02.2018 r.).

Najbardziej zadtuzona gmina w Polsce, Ostrowice, od stycznia 2019 roku ma
zosta¢ wlaczona do Drawska Pomorskiego. Jej likwidacje¢ poparto MSWiA 1 jest
to pierwszy przypadek likwidacji samorzadu z powodu ztej sytuacji finansowe;j°.
Wezeséniej ani wprowadzony zarzad komisaryczny, ani programy naprawcze nie
przyniosty rezultatow. Z kolei w Rewalu udato si¢ istotnie ograniczy¢ zadtuzenie,
ktore z poziomu 267% w 2014 r. spadto do 150% w 2016 r. Po dwdch nieudanych
programach naprawczych, w 2016 r. wtadzom gminy udato si¢ pozyska¢ 102 min zt
z budzetu panstwa w formie pozyczki [Bereznicki, 2017]. Warto podkreslic,
ze Ostrowice i Rewal to dwie z siedmiu gmin w wojewddztwie zachodniopo-
morskim, ktore majg bardzo duze problemy z powodu zadtuzenia. W 2015 r.
owczesny wojewoda zachodniopomorski zawiadomit prokurature o mozliwo-
$ci popetnienia przestepstwa przez ich wladze. W tym wojewddztwie problem
nadmiernego zadluzenia dotyka rowniez inne gminy, nie tylko wiejskie [,,Gazeta
Prawna” z20.12.2017 r.]. W przypadku pozostatych nadmiernie zadluzonych sa-
morzadow wiejskich poprawa finansow w tym zakresie jest niewielka.

5 Ustawa Prawo upadloéciowe zastrzega, ze zaden samorzad terytorialny, jak i prowa-
dzony przez nie organy nie mogg upasc.
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Obecne rozwigzania prawne maja zabezpieczy¢ JST przed utratg ptynnosci,
w tym spowodowang nadmiernym zadluzaniem. Do tych rozwigzan zaliczy¢
mozna indywidualny limit sptaty zobowigzan jednostki samorzadu terytorialne-
go, ktory uzalezniony jest od sytuacji ekonomicznej danej JST. Ponadto samorza-
dy sa zobowigzane uzyskac¢ opini¢ regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci
sptaty kredytu lub pozyczki [,,Gazeta Prawna” z 20.12.2017 r.].

IDENTYFIKACJA FINANSOWYCH DETERMINAT RYZYKA
W ZAKRESIE ZADLUZANIA SIE GMIN WIEJSKICH

W tabeli 2 przedstawiono wskazniki finansowe, dla ktorych obliczony
pseudotest wskazuje, ze wszystkie sg charakterystyczne dla wyodrgbionych grup
gmin wedtug poziomu zadtuzenia. W zwigzku z tym w dalszej czesci przeprowa-
dzono analiz¢ wariancji, ktora dowiodta statystycznie istotne réznice pomig¢dzy
srednimi wynikami wskaznikéw finansowych obliczonych dla poszczegolnych
klas (tabela 3).

Klasa I, o najmniejszym poziomie zadluzenia, charakteryzuje si¢ przede
wszystkim najnizszym poziomem samodzielnosci finansowej wyrazonym najwigk-
szymi transferami z budzetu panstwa przy najmniejszym udziale dochodow wia-
snych w dochodach ogdétem. Niewystarczajace srodki wlasne najprawdopodobnie
uniemozliwily pozyskanie kapitatu o charakterze zwrotnym. Dodatkowo, sposrod
wszystkich gmin, ta grupa charakteryzuje si¢ najwicksza nadptynnoscia finanso-
w3, co moze oznacza¢ pewne problemy z realizacja inwestycji czy zarzadzeniem
kapitatem. Klasa I cechuje si¢ rowniez najmniejszymi problemami z terminowym
regulowaniem zobowigzan, jednocze$nie przy niskim poziomie obcigzenia obstuga
dhugu. Co nalezy uznac za interesujace, gminy te pozyskaty relatywnie najmniejsze
dotacje z UE. Zbiorowos$¢ te utworzyto 181 gmin, a sredni poziom ich zadtuzenia
wyniost niespetna 2%.

Z kolei o wiele liczniejsza grupa samorzadow sktadata si¢ na klase II o $rednio-
-niskim poziomie zadluzenia. Byly to 674 gminy wiejskie cechujace si¢ zadtuzeniem
na poziomie stanowigcym Y4 limitu zadtuzenia. Rowniez relacja obshugi zadtuzenia
do dochodow ogotem ksztattowala si¢ na poziomie Y4 progu ustawowego. Takze
w przypadku tej klasy najbardziej charakterystyczng cecha byt sredni poziom samo-
dzielnosci finansowej mierzony udzialem dochodow wlasnych jak i skalg wsparcia
z budzetu panstwa. Kondycja finansowa tych samorzadow byla ponadprzecigtna
o czym $wiadczy nadwyzka operacyjna w dochodach ogétem.

Klase III o srednio-wysokim poziomie zadtuzenia utworzyto 519 samorzadow,
ktorych przecietne zadtuzenie wyniosto 30%, co oznacza potowe limitu zadtuzenia
12 razy wigkszy wynik niz klasy I1. Cechg charakterystyczng tych gmin jest najwyz-
sze sposrod wszystkich grup uzyskiwane wsparcie z budzetu panstwa przy jedno-



128 ALDONA STANDAR

cze$nie nizszym udziale srodkow wlasnych. Ptynno$¢ finansowa tych samorzadow
ksztattowala si¢ wigc na przecigtnym poziomie. Wigksze wydatki inwestycyjne
zwigzane sg z pozyskaniem stosunkowo wigkszych dotacji z UE, co rowniez mogto
przyczynic si¢ do zwiekszonego popytu na wykorzystanie finansowania zwrotnego.

Tabela 2. Wartosci miernika pseudotestu roZnic srednich® dla cech finansowych w klasach
zadluzenia gmin wiejskich w Polsce (mediana dla lat 2014-2016)

L. Klasa typologiczna
Wyszczegdlnienie
I 11 I v
Srodki UE w dochodach ogétem -5,00 | -1,63 1,62 | 4,03
Srodki UE na mieszkafica 17,75 16,61 | 17,08 | 18,01
Udziat dochod6éw wtasnych w dochodach ogétem 33,07 | 35,75| 36,91 | 37,59
Udzial nadwyzki operacyjnej w dochodach ogdtem 18,97 | 15,86 | 12,84 | 7,30
Wydatki inwestycyjne na mieszkanca 9,30 | 23,01 | 20,79 | 18,00

Udziat wydatkow majatkowych w wydatkach ogotem

. Wskaznik samofinansowania” L I R

Udziat nadwyzki operacyjnej i dochodow majatkowych
w wydatkach majatkowych
Transfery biezace na mieszkanca 63,63 | 63,08 | 65,86| 60,99

Obcigzenie dochodow ogoétem wydatkami na obstuge zadtu-
zenia

31,67 | 26,24 | 31,41| 16,25

-27,03 | -3,56| 5,74 17,80

Udzial zobowiagzan wymagalnych w zobowigzaniach ogdtem -8,71 | -20,99 | -42,22 | -24,44

¥ odcienie szaro$ci oznaczaja wysokie bezwzgledne wartosci pseudotestu réznic Srednich — cechy
charakterystyczne (kolory ciemno- i jasnoszary oznaczaja odpowiednio wysokie i niskie natgzenie
k-tej cechy w c-tej klasie)

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie bazy wskaznikow Ministerstwa Finansow, [www.finanse.
mf.gov.pl, dostep: 28.02.2018 r.] oraz BDL GUS [www.bdl.stat.gov.pl, dostep: 28.02.2018 r.].

Najwickszy poziom zadtuzenia cechowat klase IV skupiajaca 184 samorza-
dy wiejskie. Ich $redni poziom zadtuzenia wyniost 56%, co oznacza zblizony
wynik do ustawowej granicy 60%. Co nalezy uzna¢ za interesujace, wiadze
tych gmin korzystaja ze srodkéw zwrotnych pomimo najwyzszego ze wszyst-
kich utworzonych klas poziomu samodzielnosci finansowej. Wysoki poziom
dochodow wlasnych wptywa na mniejsze transfery z budzetu panstwa. Wysoki
poziom zadtuzenia przektada si¢ na najwyzsze koszty jego obstugi. Dodatko-
wo, cze$¢ zadluzenia ma charakter wymagalny, co oznacza, ktopoty z termi-
nowym regulowaniem zobowigzan. Prawdopodobna przyczyng najwigkszego
wykorzystania instrumentéw zwrotnych byta realizacja inwestycji, takze dzigki
uzyskanemu dofinansowaniu z UE. Samorzady te bowiem charakteryzujg si¢
najwigkszym poziomem inwestycji oraz pozyskanymi $rodkami UE sposrod
wyodrgbionych klas gmin.
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Tabela 3. Wyniki analizy wariancji dla wskaznikow finansowych gmin wiejskich
w Polsce wedlug klasy zadluzenia (mediana dla lat 2014-2016)
L Poziom zadluzenia — klasy An.ahzg‘
Wyszczegdlnienie wariancji
I 1 I v Ogét | KW | p

Liczba gmin 181 674 519 184 1558 X X
Udzial zobowigzafi ogdlem 191 1543 32,72 5642 2448 1369,63| 0,00
w dochodach ogétem
Srodki UE w dochodach 411 472 554 629 511 4855 0,00
ogbtem
Srodki UE na mieszkanca 129,60 | 152,10 | 182,72| 214,82 | 167,09 54,06 | 0,00
Udzial dochodow whasnych | 3¢ 601 37951 3687| 4097|3780 1572 0,00
w dochodach ogdtem
Udzial nadwyzki operacyj- 11,62 1020 906 721 963 117,15 0,00
nej w dochodach ogoétem
Wydatki inwestyeyjne na |- gy o7 50566 | 527,68 569,99 | 52594 027 097
mieszkanca
Udzial wydatkow majatko- | o3 1051 | 1450 | 1480 | 1446|034 095
wych w wydatkach ogotem
,,Wskaznik samofinanso-
wania” Udzial nadwyzki
operacyjnej i dochodow 135,69 | 133,17 | 132,11 | 127,36| 13242 24,97 | 0,00
majatkowych w wydatkach
majatkowych
Transfery biezace na miesz- | 19, 40| 1889.90 | 1933,04 | 1831,24 | 1901,14|  9,52| 0,02
kanca
Obcigzenie dochodow ogo-
tem wydatkami na obstuge 1,72 4,55 6,20 7,14 5,08| 475,76 | 0,00
zadluzenia
Udzial zobowigzan wyma-
galnych w zobowigzaniach 0,58 0,27 0,26 0,67 0,35 46,68 | 0,00
ogbtem

Uwaga: pogrubione wartos$ci wspolczynnika sg istotne na poziomie p=0,05.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie bazy wskaznikow Ministerstwa Finanséw [www.finanse.

mf.gov.pl, dostep: 28.02.2018 r.] oraz BDL GUS [www.bdl.stat.gov.pl, dostep: 28.02.2018 r.].

Z AKONCZENIE

Celem artykutu byta identyfikacja poziomu ryzyka w zakresie zadluzenia si¢
gmin oraz ukazanie finansowych determinant tego zjawiska. Na podstawie prze-
prowadzonych badan mozna sformutowaé nastgpujace wnioski:
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1. Analizujgc poziom zadtuzenia w latach 2008—2016 mozna stwierdzi¢, ze naj-
pierw do 2011 r. systematycznie wzrastal, po czym nastgpit spadek. Poziom
zréznicowania poziomu zadtuzenia byt najwiekszy na poczatku i koncu okresu
badawczego czyli wtedy, gdy srednie zadtuzenie bylo najnizsze, najmniejsze
w tych latach, kiedy wykorzystywano $rodki zwrotne na wigksza skalg.

2. Pomimo wprowadzonych przez ustawodawce limitow zadtuzenia, ryzyko jego
nadmiernego poziomu odnotowano w przypadku kilkunastu wiejskich samo-
rzadow. Ryzyko nadmiernego zadtuzenia jest tym wicksze, im wtadze lokalne
na wieksza skalg korzystaja z dotacji UE i mniej otrzymujg z budzetu panstwa.
Za zaskakujacy mozna uzna¢ fakt, ze grupa gmin w najwigkszym stopniu za-
grozona nadmiernym zadluzeniem jest jednoczesnie najbardziej samodzielna
finansowo. Mozna na tej podstawie przypuszczac, ze to nie brak srodkow wia-
snych byt przyczyng korzystania na duza skal¢ z instrumentow zwrotnych.
Prawdopodobna przyczyna bylo przeinwestowanie i nastepnie wpadnigcie
w putapke zadluzenia. Oznacza to, ze nie tylko niekorzystna kondycja finanso-
wa powoduje zagrozenia w bezpiecznym funkcjonowaniu gminy, a nierozwaz-
ne decyzje zarzadzajacych nawet przy korzystnej sytuacji wyjsciowej moga
spowodowac pozniej znaczne ktopoty, w tym w zakresie zadtuzenia.
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Streszczenie

Celem artykutu jest identyfikacja poziomu ryzyka w zakresie zadluzenia si¢ gmin i ukazanie
finansowych determinant tego zjawiska. Analiza obj¢ta lata 2008-2016. Postuzono si¢ przyktadem
gmin wiejskich w Polsce. Badania zostaty podzielone na dwie czesci. W pierwszej kolejnosci zba-
dano, czy faktycznie istnieje problem nadmiernego zadtuzenia. W tym celu wykorzystano wskaznik
udziatu zobowigzan w dochodach ogodtem, ktory przedstawiono na wykresie box-plot. Wykorzy-
stano takze wybrane metody statystyki opisowej. Generalnie zadluzenie analizowanych jednostek
do 2011 r. wzrastato, po czym systematycznie spadato. Stwierdzono, ze problem nadmiernego za-
dhuzenia dotyczy kilkudziesigciu samorzadow, przy czym to w ostatnich latach poziom badanego
wskaznika osiggal najwyzsze wartosci. W drugiej czgs$ci badan analizowane gminy podzielono na
cztery klasy poziomu zadluzenia w celu sprawdzenia ksztaltowania si¢ wybranych wskaznikow fi-
nansowych w tych klasach. Miato to na celu sprawdzenie, jakie determinanty finansowe mogty mie¢
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wplyw na wystapienie wspomnianego ryzyka. Analiza warto$ci pseudotestu dowiodta, ze wszystkie
wybrane zmienne okazaty si¢ by¢ charakterystyczne dla wyodrebionych klas, a analiza wariancji
potwierdzita zalezno$¢, ze im klasa zadluzenia wigksza, tym poziom pozyskanych $rodkow UE
i udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogoétem byt wyzszy. Oznacza to, ze nie brak srodkow,
a raczej przeinwestowanie bylo przyczyna wystapienia problemow w gospodarce finansowej tych
samorzadéw. Co nalezy uzna¢ za oczywiste poziom zadluzenia determinowal koszty jego obstugi
oraz wptywat na wystapienie zobowiazan wymagalnych na wigksza skale.

Stowa kluczowe: analiza wariancji, determinanty zadtuzania si¢ samorzadéw, gminy, ryzyka
finansowe w dziatalno$ci gmin, pseudotest.

Identification of the level of risk in terms of municipal excessive
indebtedness and its financial determinants

Summary

The purpose of the article is to identify the level of risk in terms of municipal debt and to
show the financial determinants of this phenomenon. The analysis covered the years 2008-2016. An
example of rural communes in Poland has been used. The research has been divided into two parts.
First, it was examined whether there was indeed a problem of over-indebtedness. For this purpose,
the ratio of the share of liabilities in total income, which was presented in the box-plot chart, was
used. Selected methods of descriptive statistics were also used. In general, the debt of the analyzed
units increased until 2011, after which it systematically decreased. It was found that the problem of
over-indebtedness concerns several dozen local governments, while in recent years the level of the
surveyed indicator reached the highest values. In the second part of the research, the analyzed com-
munes were divided into four classes of debt level in order to check the shape of selected financial
indicators in these classes. This was to check what financial determinants could have influenced the
occurrence of the above-mentioned risk. The analysis of the psedotest value proved that all selected
variables appeared to be characteristic of separate classes, and the analysis of variance confirmed the
dependence that the higher the debt class, the higher the level of EU funds obtained and the share of
own revenues in total income was higher. This means that there is no lack of resources, but rather
overinvestment was the cause of problems in the financial management of these local governments.
What should be taken as an obvious level of indebtedness determined the costs of its service and
influenced the occurrence of matured payables on a larger scale.

Keywords: analysis of variance, determinants of indebtedness of local governments, municipa-
lities, financial risk in the activity of municipalities, pseudo-test.

JEL: H72, H74, H77, HS2.
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Granice zadluzania sie jednostek
samorzadu terytorialnego na realizacje
zadan inwestycyjnych

WSsTEP

Powszechne jest przekonanie, ze zadluzanie si¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego na realizacj¢ zadan inwestycyjnych jest uzasadnione. W literaturze
przedmiotu dlug zaciggnigty na realizacje zadan inwestycyjnych okreslany jest
mianem dtugu optacalnego [Bauer, 1980, s. 15—18]. Zrealizowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) przedsigwzigcia inwestycyjne w tym ze srodkow
pochodzacych z tzw. dtugu optacalnego moga by¢ zrodlem dodatkowych docho-
dow umozliwiajacych splate wezesniej zaciggnigtego zadtuzenia [Borodo, 2011,
s. 163]. Dtug zaciagnigty na realizacj¢ inwestycji, najczesciej jest zwracany w dtu-
gim okresie, co oznacza, ze koszty jego splaty ponosza m.in. mieszkancy, osoby
prawne korzystajace z infrastruktury [Borodo, 2011, s. 164], o ile ptacone przez te
podmioty podatki i optaty, cho¢ w czgsci stanowig dochdd JST. Cigzar sptaty diu-
gu optacanego (dlugoterminowego) roztozony jest zwykle na aktualnych i przy-
sztych mieszkancow JST, tzn. tych, ktérzy byli mieszkancami, gdy wydatki inwe-
stycyjne byly ponoszone, jak i tych, ktdrzy pozniej po wykonaniu inwestycji stali
si¢ mieszkancami w okresie splaty zadluzenia [Borodo, 2011, s. 164], co znajduje
akceptacje lokalnego spoleczenstwa. Powyzsze dotyczy réwniez osob prawnych/
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza na terytorium JST w trakcie realizacji inwestycji i roz-
poczynajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w okresie uzytkowania
powstatej infrastruktury w wyniku realizacji zadan inwestycyjnych. Gdy podatki
1 optaty ptacone przez osoby prawne/jednostki organizacyjne stanowig w czegsci
dochod JST, podmioty te przyczyniaja si¢ do splaty zadluzenia zaciagnigtego na
realizacje zadan inwestycyjnych.

! Adres korespondencyjny: e-mail: gonetw(@interia.pl; ORCID: 0000-0003-0066-706X.
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Realizacja zadan inwestycyjnych w JST uzalezniona jest m.in. od mozliwosci
sfinansowania cze¢$ci wydatkow: ze srodkow UE, z dotacji otrzymanych z budzetu
panstwa lub urzedow centralnych, pozyskania niskooprocentowanego zadluzenia
lub zadluzenia z doptatami z budzetu panstwa do sptaty oprocentowania itp. Wy-
bor zadan inwestycyjnych, jakie beda realizowane przez JST, nie zawsze zwigza-
ny jest z najpilniejszymi potrzebami i oczekiwaniami mieszkancow. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego samodzielnie decyduja, jakie zadania inwestycyjne beda
realizowane w ramach dozwolonych przepisami aktow prawnych zadan danego
szczebla samorzadu terytorialnego.

Dysponowanie $rodkami publicznymi wymaga ich racjonalnego wydatkowa-
nia. Mozliwo$¢ samodzielnego decydowania przez JST, jakie zadania inwesty-
cyjne beda realizowane, nie oznacza, ze dokonywane wybory zawsze sg w petni
uzasadnione. Jako przyktad mozna wskaza¢ budowe/rozbudowe portu lotniczego
w Radomiu przez spotke pod firma Port Lotniczy ,,Radom” S.A., ktorej wszystkie
akcje przystuguja gminie miastu Radom, podczas gdy w Warszawie w odleglosci
nieco ponad 100 km znajduja si¢ dwa migdzynarodowe lotniska, a Radom jest do-
brze skomunikowany ze stolicg. Mate zainteresowanie pasazeréw korzystaniem
z ushug przewoznikow oferujacych potaczenia z Radomia sprawil, ze potaczenia
lotnicze byty redukowane az do catkowitej ich likwidacji. Spotka pod firma Port
Lotniczy ,,Radom” S.A. wymagata wsparcia finansowego z budzetu Radomia
[Kowanda, (http)]. Analogiczne problemy z malym wykorzystaniem powstatej
w wyniku poniesienia wydatkéw inwestycyjnych nowej lub odtworzonej infra-
struktury zdarzaja si¢ w matych gminach i zwigzane sa m.in. z basenami, aquapar-
kami, stadionami?, czy tez obiektami kulturalnymi.

Moga wystepowac JST, ktore osiagnety wysoki poziom zapewnienia miesz-
kancom i podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarczg na jej terytorium
infrastruktury komunalnej i panuje w takich jednostkach powszechne zadowo-
lenie ze stanu drog, obiektow uzytecznosci publicznej, ich dostgpnosci dla osob
w podesztym wieku, niepetnosprawnych, sie¢ wodociggowa/kanalizacyjna nie
wymaga rozbudowy/modernizacji. Czg¢$ciej zdarza si¢ jednak, ze wystepuja JST,
ktore nie zapewniaja wszystkim mieszkancom cho¢by dostepu do biezacej wody.
W tym drugim przypadku wywierana jest presja mieszkancow/przedsiebiorcow
na wladze JST, aby dostepnos¢ do podstawowej infrastruktury komunalnej byta
taka, jak w gminach, ktore wczesniej zrealizowaly przedmiotowe inwestycje.

Celem opracowania jest analiza, czy braki w infrastrukturze na terenie j.s.t,
moga by¢ uzasadnieniem do nadmiernego zadtuzenia si¢ w celu realizacji zadan
inwestycyjnych, skutkujacego opracowaniem raportu o stanie gospodarki finan-

2 Wyjatkiem w tym zakresie jest zbudowany przez miasto L.6dZ stadion, na ktérym mecze
pitkarskie rozgrywa druzyna Widzewa. Wierni kibice tego klubu wykupuja karnety przed rozpocze-
ciem rozgrywek oraz regularnie ucz¢szcezaja na mecze pitkarzy Widzewa w liczbie 16 000—17 000,
tj. zajmuja prawie wszystkie miejsca. Frekwencja na meczach trzecio- i drugoligowych pitkarzy
Widzewa jest wigksza niz na meczach druzyn ekstraklasy [www.widzew.com; www.widzewiak.pl].
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sowej JST przygotowanego na podstawie art. 10a ustawy z 7 pazdziernika 1992 r.
o Regionalnych Izbach Obrachunkowych (u.RIO) [tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 561 ze zm.], ktorego efektem jest m.in. wskazanie organom JST zagroze-
nia niewykonania ustawowych zadan. Raport sporzadza si¢ rowniez w zwigzku
z ubieganiem si¢ przez JST o pozyczke z budzetu panstwa na podstawie art. 224
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (u.f.p.) [tekst jedn. Dz.U.
z 2017 r., poz. 2077 ze zm.] i rozporzadzenia Ministra Finansow z 23 grudnia
2010 r. w sprawie pozyczek z budzetu panstwa udzielonych jednostkom samorzg-
du terytorialnego [Dz.U. nr 257, poz. 1730]. zacigganych w celu realizacji poste-
powan ostroznos$ciowych lub naprawczych.

Ponadto celem artykutu jest zbadanie, czy JST wyposazona w podstawowg in-
frastruktur¢ moze realizowa¢ wydatki inwestycyjne niezwigzane Scisle z zaspo-
kojeniem potrzeb ogdtu mieszkancow, ktore w przysztosci generujg koszty utrzy-
mania powstatej infrastruktury, tj. czy np. mata gmina moze wybudowa¢ budynek
teatru w tym za $rodki dtuzne i utrzymywac t¢ jednostke kulturalng, mimo zniko-
mego zainteresowania spektaklami nie tylko ze strony mieszkancow, ale rowniez
pobliskich gmin.

PRZYKLADY NEGATYWNYCH SKUTKOW NADMIERNYCH WYDATKOW
INWESTYCYJNYCH FINANSOWANYCH DLUGIEM W GMINACH

W latach 2004-2016 regionalne izby obrachunkowe (RIO) opracowaly tacznie
63 raporty o stanie gospodarki finansowej JST, w tym 43 dotyczylo gmin, 15 po-
wiatéw, 2 miast na prawach powiatu, 1 wojewodztwa samorzadowego, 1 zwiaz-
ku JST [Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wyko-
nania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2016 r. (http)]. Analiza
niekorzystnych skutkow realizacji zadan inwestycyjnych finansowanych dlugiem
zostanie ograniczona do gmin, gdyz dla tego szczebla samorzadu terytorialnego
najczesciej opracowywane byty raporty o stanie gospodarki, a w powiatach przy-
czyny trudnosci finansowych wynikaly m.in.: z przejmowania zobowigzan po li-
kwidowanych samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej [Sprawoz-
danie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2016 r., (http)]. Zaprezentowane przyktady
gmin, w ktorych wystapity trudnosci finansowe, zostaly opracowane na podstawie
raportdw o stanie gospodarki finansowej, przygotowanych przez wlasciwe miej-
scowo regionalne izby obrachunkowe. Rozna jest szczegdlowos¢ przedmiotowych
raportow, co uniemozliwia zaprezentowanie w jednakowy sposob i w podobnym
zakresie sytuacji finansowej gmin, bedacej nastepstwem realizacji zadan inwesty-
cyjnych finansowanych zadtuzeniem.

Gmina Rewal (woj. zachodniopomorskie) zrealizowata wiele inwestycji,
ktore dotyczyly budowy infrastruktury m.in. [Raport o stanie gospodarki fi-
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nansowej gminy Rewal, (http)]*: zej$cia na plaz¢ w Rewalu i Trzgsaczu, drog
lokalnych, zintegrowanego systemu parkowania, boiska Orlik 2012 w Trzesa-
czu, kompleksu sportowego i remizy ochotniczej strazy pozarnej w Niechorzu,
przystanku, remizy ochotniczej strazy pozarnej w Pobierowie, kompleksu spor-
towego w Rewalu i w Pobierowie. Zadtuzenie zwigzane z ww. inwestycjami na
dzien 30.06.2016 r. wyniosto 20 043 787,98 zi, splata tego zadluzenia ma si¢
zakonczy¢ 25.10.2022 r., taczne zadtuzenie gminy Rewal w potowie 2016 r.
wyniosto 138 874 298,26 zt, co stanowito 224,8% planowanych rocznych do-
chodoéw, a w latach 2014-2015 zadluzenie stanowilo odpowiednio 266,8%
1266,0% wykonanych dochodow [Raport o stanie gospodarki finansowej gminy
Rewal, (http)]. Zadtuzenie zaciagnicte na finansowanie wydatkéw inwestycyj-
nychnadzien 30.06.2016 r. stanowito 37,65% wykonanych dochodow za 2015 r.,
aprzy uwzglednieniu ugody dotyczgcej wierzytelnosci z tytutu umow zawartych
z Nordea Bank Polska S.A. Oddziat w Gdyni w wysokosci 30 969 507,87 zi,
zwigzanej prawdopodobnie z cesja wierzytelnosci wykonawcoéw inwestycji na
rzecz przedmiotowego banku, wskaznik ten wynosit 95,82%. Gmina stracita
zdolno$¢ do terminowej sptaty zobowigzan, na co wskazywalo istnienie wyma-
galnych zobowigzan w kwocie 13 195 056,27 zt na dzien 30.06.2016 r., w tym
3 787 687,11 zt powstalych w pierwszym potroczu 2016 r. oraz prowadzenie
licznych egzekucji komorniczych [Raport o stanie gospodarki finansowej gmi-
ny Rewal, (http)].

W latach 2011-2013 gmina Ostrowice (woj. zachodniopomorskie) wykonata
wydatki inwestycyjne w kwotach odpowiednio 13 717 662,36 zt, 9 619 863,45 zi,
6219 296,39 zt, przy czym udziat srodkoéw Unii Europejskiej w wydatkach inwesty-
cyjnych wynosit odpowiednio 74,36%, 78,64%, 9,19%" [Raport o stanie gospodar-
ki finansowej gminy Ostrowice, (http)]°. Reszta wydatkow inwestycyjnych w latach
2011-2013 byta finansowana ze §rodkow wilasnych i instrumentow dtuznych, w tym
zacigganych w instytucjach finansowych innych niz banki i wynosita odpowiednio
3517095,00zt,2054 599,00 zt, 5 647 288 zt. Kredyty i pozyczki w latach 2011-2013
zostaly przeznaczone na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych w nastepuja-
cych kwotach: 3 000 000,00 zt, 8 794 634,00 zt, 650 000 zi, a taczne zadluzenie
w analizowanych latach wynosito odpowiednio 9 718 592,93 zt, 16 028 325,07 zl,
29 187 952,31 zt [Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Ostrowice,
(http)]. W latach 2011-2013 wykonane dochody ogotem wynosity odpowiednio
16 206 502,00 zt, 10 975 549,43 zt, 20 512 544,89 zt. Skutkiem m.in. zaciagania
zobowigzan na realizacje wydatkow inwestycyjnych w latach 2011-2013, byta utra-
ta samodzielnego finansowania podstawowych zadan biezacych, rekomendowanie
przez RIO w Szczecinie zaprzestania na 10 lat realizacji zadan inwestycyjnych oraz

3 Raport zostat opracowany w 2016 .
4 Obliczenia wlasne na podstawie [Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Ostrowice, (http)].
5 Raport zostat opracowany w 2014 .
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przeznaczenia uzyskiwanych dodatkowych dochodow na sptate zadluzenia [Raport
o stanie gospodarki finansowej gminy Ostrowice, (http)].

Gmina Bielice (woj. zachodniopomorskie) znalazta si¢ w 2015 r. w trudnej sytu-
acji finansowej na skutek zaciggania kredytow i pozyczek na realizacj¢ m.in. zadan
inwestycyjnych [Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Bielice, (http)]°.

Gmina Plaska (woj. podlaskie) zrealizowata m.in. nast¢pujace zadania inwe-
stycyjne [Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Ptaska, (http)]”: w 2011 .
rozbudowa infrastruktury turystycznej w strefie Kanalu Augustowskiego za kwote
3587 712,45 zt, w 2012 r. utwardzenie drog gminnych za kwote 1 067 369,59 z1,
rozbudowa infrastruktury turystycznej w strefie Kanatu Augustowskiego za kwote
1120997,55 zt, program rozwoju ekoturystyki na pograniczu polsko-litewskim za
kwote 2 185 745,60 zt, w 2014 r. rozw9j infrastruktury wokoét Kanatu Augustow-
skiego za kwotg 2 948 900 zt. Wktad wlasny gminy na realizacj¢ ww. przedsig-
wzig¢ inwestycyjnych w latach 2012—2014 wynioést odpowiednio: 1 405 343,66 zt,
1 806 698,84 zt, 313 083,30 zi, tj. tacznie 3 525 125,80 zt [Raport o stanie go-
spodarki finansowej gminy Ptaska, (http)]. Trudna sytuacja finansowa gminy
Ptaska w 2015 r. spowodowana byta brakiem pozyskania srodkow europejskich
(planowanych w budzetach na poszczegélne lata) tytutem refundacji wydatkow
poniesionych na realizacj¢ przedsigwzigcia inwestycyjnego, do ktdrego gmina
przystapita w 2009 r., wspotfinansowanego srodkami europejskimi o nazwie ,,Mi-
nioczyszczalnie przyzagrodowe” w tacznej kwocie 3 200 000 zi, w efekcie cze-
go zostaly zaciagnicte kredyty krotkoterminowe z naruszeniem prawa w 2013 .
na kwote 2 100 000,00 zt oraz w 2014 r. [Raport o stanie gospodarki finansowej
gminy Plaska, (http)]. W latach 2012-2014 zadtuzenie w relacji do dochodow wy-
nosito odpowiednio 34,78%, 56,74%, 74,40%. Gmina podejmowata si¢ realizacji
wydatkéw majatkowych przekraczajacych mozliwosci sfinansowania wlasnymi
srodkami, co miato wpltyw na poziom dtugu publicznego [Raport o stanie gospo-
darki finansowej gminy Plaska, (http)].

Gmina Krzywcza (woj. podkarpackie) znalazta si¢ w trudnej sytuacji finan-
sowej w 2013 r. m.in. ze wzgledu na coroczne zacigganie kredytow i pozyczek
na realizacj¢ zadan inwestycyjnych, skutkujace zagrozeniem realizacji zadan pu-
blicznych [Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Krzywcza, (http)]®. W la-
tach 2011-2013 wydatki inwestycyjne wyniosty odpowiednio: 1 809 136,90 zi,
42 588,99 z1, 1 903 991,21 zt, kwota kredytow i pozyczek wyniosta odpowied-
nio: 8 126 756,36 zt, 7 872 404,92 zt, 9 093 981,20 zt a zadluzenie w relacji do
dochodéw odpowiednio 56,31%, 60,83%, 68,20% [Raport o stanie gospodarki
finansowej gminy Krzywcza, (http)].

Przyczyna sporzadzenia raportow w 2014 r. dla gmin Krzywcza, Rewal i Ostro-
wice bylo zagrozenie niewykonania ustawowych zadan, ubieganie si¢ o pozyczke

¢ Raport zostat opracowany w 2016 r.
7 Raport zostat opracowany w 2015 r.
8 Raport zostat opracowany w 2014 r.
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z budzetu panstwa, a trudna sytuacja finansowa tych gmin byta m.in. wynikiem
zadluzania si¢ corocznie w zwigzku z przyjetymi do realizacji zadaniami inwesty-
cyjnymi [Sprawozdanie z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki
samorzadu terytorialnego w 2014 r., (http)].

Dane zawarte w analizowanych raportach o stanie gospodarki finansowej gmin
wskazuja, na zwigzek zadluzania si¢ gmin na realizacje zadan inwestycyjnych
z zagrozeniem realizacji zadan publicznych, trudno$ciami w sptacie zadluzenia,
staraniem si¢ o pozyczke z budzetu panstwa na realizacje postgpowania napraw-
czego uregulowanego w art. 224 u.f.p. lub programu postepowania naprawczego
uregulowanego w art. 240a u.f.p. Nie jest to jedyna przyczyna trudnosci finan-
sowych ww. gmin, lecz w kazdym z raportéw o stanie gospodarki finansowej
wystepujaca.

Najbardziej negatywnym przyktadem nadmiernego zadtuzenia si¢ JST na reali-
zacje wydatkow inwestycyjnych jest gmina Ostrowice, ktora na mocy art. 1 usta-
wy z 5 lipca 2018 r. 0 szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewodztwie zachodniopomorskim (u.r.0.) [Dz.U. 22018 ., poz. 1432] i rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow zostanie zniesiona z dniem 1 stycznia 2019 r. (art. 1 ust.
3 u.r.0.). Mienie gminy Ostrowice nieodplatnie nabedzie z mocy prawa gmina lub
gminy, do ktérych wlaczy si¢ dotychczasowy obszar gminy Ostrowice (art. 2 ust.
1 u.rO.). Gmina albo gminy, ktére nabeda mienie gminy Ostrowice, nie pono-
sza odpowiedzialnosci za jej zobowigzania (art. 3 ust. 1 u.r.O.). Za zobowigzania
gminy Ostrowice, powstate przed dniem jej zniesienia, odpowiedzialnos¢ ponosi
Skarb Panstwa, reprezentowany przez wojewode zachodniopomorskiego (art. 3 ust.
2 u.r.0.), tj. zobowigzania gminy Ostrowice, istniejace na dzien 31 grudnia 2018 r.,
sg zaspokajane ze $rodkow budzetu panistwa, z czgsci, ktorej dysponentem jest
wojewoda zachodniopomorski (art. 3 ust. 3 u.r.O.). Nalezno$ci zniesionej gminy,
srodki pieniezne zgromadzone na rachunkach bankowych gminy Ostrowice, $rod-
ki pieni¢zne zgromadzone na rachunkach bankowych jednostek organizacyjnych
gminy, stajg si¢ nalezno$ciami gminy lub gmin, do ktorych wiaczy si¢ dotychcza-
sowy obszar gminy Ostrowice (art. 3 ust. 4-6 u.r.0.). Cze$¢ oswiatowg subwencji
ogolnej, czg§¢ wyrdwnawczg i rOwnowazgcg subwencji ogdlnej na rok 2019 r. dla
gminy Ostrowice, roczng planowang kwote udziatu we wptywach z podatku docho-
dowego od oso6b fizycznych wyliczong na lata 2019-2020 dla gminy Ostrowice,
przeznacza si¢ dla gminy albo gmin, do ktorych wiaczy si¢ dotychczasowych ob-
szar gminy Ostrowice (art. 25-27 u.r.0.). Wierzyciele gminy Ostrowice zglaszaja
swoje wierzytelno$ci wojewodzie zachodniopomorskiemu w terminie 3 miesi¢cy
od dnia publikacji obwieszczenia dotyczacego wezwania wierzycieli do zglasza-
nia swych wierzytelnosci a wierzytelnosci niezgltoszone w tym terminie wygasaja
(art. 6 ust. 1-2 u.r.0.). Wojewoda zachodniopomorski, nie wezesniej niz po uptywie
12 miesigcy 1 nie podzniej niz po uptywie 15 miesigcy od dnia zniesienia gminy
Ostrowice, w przypadku uznania wierzytelnosci zgtoszonych w terminie, infor-
muje wierzyciela, o uznanej kwocie wierzytelnosci (art. 7 ust. 1 u.r.0O.). Pracow-
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nicy zatrudnieni w urzedzie gminy Ostrowice z dniem 1 stycznia 2019 r. stajg si¢
pracownikami urzedu gminy, do ktérej wlaczono obszar, na ktérym znajduje si¢
siedziba urzgdu gminy Ostrowice (art. 18 ust. 1-2 u.r.0.). To samo dotyczy jedno-
stek organizacyjnych gminy Ostrowice, z wylaczeniem urzgdu gminy (art. 18, ust.
2 u.r.0.). Zadania i kompetencje organéw gminy Ostrowice, do czasu jej zniesienia,
wykonuje osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek wojewody
zachodniopomorskiego zgloszony za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej (art. 15 ust. 2 u.r.0.).

MoZLIWOSCI WYPRZEDZAJACEJ INGERENCIJI ORGANOW NADZORU
W ZAKRES REALIZOWANYCH ZADAN INWESTYCYIJNYCH
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W CELU UNIKNIECIA TRUDNOSCI FINANSOWYCH

Przepis art. 240a ust. 1, ust. 5, pkt 1, 4, 6 u.f.p. stanowi, ze w okresie realizacji
postepowania naprawczego spowodowanego brakiem mozliwosci uchwalenia
wieloletniej prognozy finansowej lub budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
g0, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242-244 u.f.p. oraz zagrozenia realiza-
cji zadan publicznych, JST nie moze podejmowac nowych inwestycji finansowa-
nych kredytem, pozyczka lub emisja papieréw warto§ciowych, nie moze ponosic¢
wydatkow na promocje jednostki oraz ogranicza realizacje zadan innych niz obli-
gatoryjne, finansowanych ze §srodkéw wtasnych. Samodzielno$¢ JST podlegajaca
ochronie sgdowej na podstawie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2.04.1997 1.
[Dz.U. z 2009 r., nr 114, poz. 946 ze zm.], niekiedy obraca si¢ przeciw JST.
Powotany przepis art. 240a, ust. 1, ust. 5 pkt 1 u.f.p. jest jedynym, ktory ograni-
cza JST w realizowaniu zadan inwestycyjnych finansowanych dtugiem. Skutki
nadmiernych wydatkéw na inwestycje finansowane dlugiem, prowadzace do
zagrozenia realizacji zadan publicznych, ponoszg mieszkancy JST. W takim
przypadku nastepuje przekroczenie granicy zadtuzania si¢ JST w celu realiza-
cji zadan inwestycyjnych. W nastgpstwie nadmiernego zakresu zrealizowanych
zadan inwestycyjnych finansowanych dlugiem wystepuja trudnosci finansowe,
JST zmuszona jest ograniczy¢ nie tylko zakres realizowanych zadan inwesty-
cyjnych, ale rowniez biezacych. Priorytetem staje si¢ sptata zadluzenia w celu
spelnienia indywidualnego wskaznika zadluzenia okreslonego w art. 243 u.f.p.,
zrownowazanie budzetu biezgcego uregulowanie w art. 242 u.f.p., uchwalenie
wieloletniej prognozy finansowej, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 242—
244 u.f.p. W efekcie wystgpienia trudnosci finansowych w nastepstwie reali-
zacji zbyt wielu zadan inwestycyjnych finansowanych dtugiem, JST zmuszona
jest zaniechac realizacji nowych zadan inwestycyjnych lub znacznie ograniczy¢
ich zakres, co prowadzi do opdznienia w rozwoju infrastruktury w poréwnaniu
do innych JST, ktore beda w sposob ciagly doskonali¢ istniejaca infrastrukture
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lub tworzy¢ nowa. Tworzenie nowej infrastruktury, jej modernizacja w JST nie
moze by¢ nadrzgdnym priorytetem, ktoremu podporzadkowuje si¢ realizacj¢ in-
nych zadan publicznych, gdyz moze to prowadzi¢ to do negatywnych skutkow,
jak w przypadku analizowanych gmin.

Przepisy art. 240a ust. 8 u.f.p. i art. 240b u.f.p. wskazujg przypadki, gdy RIO
ustala budzet dla JST. Przedmiotowe przypadki dotycza: nieopracowania przez
JST programu postgpowania naprawczego, braku pozytywnej opinii RIO do tego
programu, braku mozliwosci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub
budzetu JST, zgodnego z zasadami okreslonymi w art. 242-244 u.f.p. Ingeren-
cja RIO w samostanowienie organow uchwatodawczych JST nastepuje dopiero,
gdy trudnosci finansowe wystapig w efekcie np. zrealizowanych ze zbyt duzym
rozmachem wydatkow inwestycyjnych w latach minionych. Ta kompetencja jest
sp6zniona. Regionalne izby obrachunkowe powinny modc znacznie wcze$niej
W sposob wigzacy ingerowaé w ksztalt budzetu i zakres realizowanych zadan
przez JST. Podstawa do nakazania przez RIO zmiany JST uchwaty budzetowej
i zakresu realizowanych zadan publicznych w tym inwestycyjnych powinno by¢
zauwazenie, ze w minionym roku wykonanie budzetu znacznie r6znito si¢ od pla-
nu po stronie dochodéw, wydatkow, przychodow i rozchodow, skutkujace wyste-
powaniem zobowigzan wymagalnych, tzn. §wiadomie budzet zostat zaplanowany
jako nierealny do wykonania, a na kolejny rok przedstawiono do zaopiniowania
tak samo nierealny projekt budzetu. Takim samym uprawnieniem RIO powinna
dysponowaé¢ w przypadku dostrzezenia nierzetelnego sporzadzania sprawozdan
przez JST, wydania negatywnej opinii w protokole sporzadzonym po kontroli:
kompleksowej, problemowej, doraznej, sprawdzajacej. Sktad orzekajacy regio-
nalnej izby obrachunkowej w takich przypadkach powinien moc w sposob wiaza-
cy dokona¢ zmian w uchwale budzetowej JST, doprowadzi¢ do jego urealnienia
a takze, jezeli wystapi taka potrzeba ograniczy¢ zakres i poziom realizowanych
zdan inwestycyjnych. Takim samymi uprawnieniami powinna dysponowac¢ RIO,
gdy wstepuje nadmierne zadtuzenie, tj., gdy JST speknia limity zadtuzenia okre-
slone w art. 243-244 u.f.p., ale nie moze w obowigzujacych terminach sptacac
zadluzenia i wystepujg zobowigzania wymagalne.

Mimo ze w latach 2004-2016 RIO sporzadzity tylko 63 raporty o stanie go-
spodarki finansowej JST, to wyposazenie RIO w dodatkowe uprawnienia pre-
wencyjnego ingerowania w uchwate budzetowa w sytuacji dostrzezenia zagro-
zenia w przysztosci realizacji zadan publicznych, trudnosci sptaty zadluzenia,
sa uzasadnione, gdyz negatywne konsekwencje trudno$ci finansowych dotykaja
mieszkancow JST i podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg na terenie
JST. Obecnie RIO nie ma mozliwosci wigzacego wptynigcia na zmiang uchwaty
budzetowej w sytuacji stwierdzenia, ze plan dochodow jest nierealny, poza stwier-
dzeniem tego w opinii, co nie oznacza obowiazku dla organu uchwatodawczego
dokonania zmiany uchwaty. Swiadczy to o stabosci instytucji nadzoru i kontroli
nad JST, a w powiazaniu z brakiem odpowiedzialnosci 0osob kierujacych finansa-
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mi JST, tj. bedacych cztonkami organéw wykonawczych/stanowigcych, wojtami/
burmistrzami/prezydentami, skarbnikami/gldéwnymi ksiegowymi budzetu, za do-
prowadzenie JST do sytuacji sporzadzenia raportu o stanie gospodarki finansowe;j
i realizacji programu naprawczego, $wiadczy o slabosci panstwa, ktore nie potrafi
wyegzekwowac przestrzegania przepisow u.f.p.

Przyktad gminy Ostrowice, ktéra zostanie zniesiona od dnia 1 stycznia 2019 r.
dobitnie $wiadczy o stabosci instytucji nadzoru i kontroli nad JST, skoro od 2014 1.,
tj. od roku, w ktorym opracowano Raport o stanie gospodarki finansowej gminy
Ostrowice, nie udato naprawic si¢ jej sytuacji finansowej. Wtasciwa miejscowo RIO
w Szczecinie od 2014 r. nie wplyngta skutecznie na planowanie i wykonanie budzetu
przedmiotowej gminy. Wynika to m.in. z tego, ze RIO nie jest wyposazona w kom-
petencje do bezposredniego ingerowania w ksztalt uchwaty budzetowej, zakres re-
alizowanych zadan inwestycyjnych, zaciaganie zobowigzan JST majacej trudnosci
finansowe. Do katastrofy finansowej gminy Ostrowice doprowadzito waskie grono
0sob, tj. wojt zawierajacy umowy dotyczace zaciggania wierzytelnosci (kredytow,
pozyczek, innych instrumentéw dtuznych itp.), skarbnik udzielajacy kontrasygnaty
przedmiotowych umoéw oraz radni gminy glosujacy za podjeciem uchwat o zacia-
ganiu wierzytelnosci. Ustawa o zniesieniu gminy Ostrowice nie przewiduje zad-
nych negatywnych konsekwencji dla tych osob za doprowadzenie przedmiotowej
gminy do zniesienia. Nie mozna za sankcje dla wojta i radnych uznac przejecia ich
kompetencji przez osobe wyznaczong przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek
wojewody zachodniopomorskiego zgloszony za posrednictwem ministra wilasci-
wego do spraw administracji publicznej, od dnia wejécia w zycie u.r.O. do dnia
1.01.2019 r. Odsunigcie tych oséb od sprawowanych funkcji wraz ze skarbnikiem
powinno nastapi¢ znacznie wczesniej. Skarbnik oraz ewentualnie wojt moga po-
nie$¢ odpowiedzialnos¢ wg zasad okreslonych w ustawie z dnia 17.12.2004 r. o od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (u.n.d.f.p.) [tekst
jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 1458 ze zm.]. Przepisy art. 16 ust. | w zw. z art. 26 ust.
1 u.n.d.f.p. stanowig, ze naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest niewy-
konanie w terminie zobowigzania jednostki sektora finanséw publicznych, ktérego
skutkiem jest zaptata odsetek, kar lub optat albo oprocentowanie tych naleznosci
w wysokosci przekraczajacej jednorazowo, a w przypadku wigcej niz jednego dzia-
fania lub zaniechania — tacznie w roku budzetowym, kwoty minimalnej. Kwotg
minimalng jest kwota przeci¢tnego wynagrodzenia miesi¢cznego w gospodarce
narodowej w roku poprzednim, ogloszonego przez Prezesa Gtownego Urzedu Staty-
stycznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”
zgodnie z art. 5 ust. 7 ustawy z dnia 4 marca 1994 r. o zaktadowym funduszu §wiad-
czen socjalnych [tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 2191 i 2371]. Przepis art. 31 ust.
1 u.n.d.f.p. przewiduje nastepujace kary: upomnienie, nagana, kara pieni¢zna, za-
kaz pelienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi. Karg
pieniezng wymierza si¢ w wysokosci od 0,25 do trzykrotnosci miesigcznego wyna-
grodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
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— obliczonego jak wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynkowego — naleznego
w roku, w ktorym doszto do tego naruszenia (art. 31, ust. 2 u.n.d.f.p.). Ukaranie karg
zakazu petnienia funkcji zwiazanych z dysponowaniem srodkami publicznymi wy-
klucza, przez czas okreslony w orzeczeniu o ukaraniu, mozliwo$¢ pehienia funkcji
(art. 32 ust. 2 pkt 1-3 u.n.d.f.p.):

a. kierownika, zastepcy kierownika lub dyrektora generalnego,

b. cztonka zarzadu,

c. skarbnika, gtownego ksiegowego lub zastgpcy gtdownego ksiegowego,

d. kierownika lub zastepcy kierownika komorki bezposrednio odpowiedzialne;j
za wykonywanie budzetu lub planu finansowego jednostki sektora finansow
publicznych,

e. reprezentowania interesOw majatkowych Skarbu Panstwa, jednostki samorza-
du terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych,

f. czlonkostwa w organach stanowiacych, nadzorczych i wykonawczych pan-
stwowych i samorzagdowych 0so6b prawnych.

Natozenie kary zakazu pehienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodka-
mi publicznymi nie ogranicza prawa wybieralnosci (biernego prawa wyborczego) na
wojta, burmistrza i prezydenta miasta (art. 32 ust. 3 u.n.d.fp.), co oznacza, ze wojt
gminy Ostrowice, nawet gdyby zostat prawomocnie ukarany zakazem pehienia funk-
cji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi, moze kandydowa¢ na woj-
ta/burmistrza/prezydenta w kolejnych wyborach samorzadowych w innej gminie.

Katalog kar, jakie przewiduje u.n.d.f.p., nie jest odstraszajacy, w szczeg6lno-
sci dla wojtow, burmistrzow i prezydentéw. Osoby te oraz cztonkowie organow
uchwatodawczych, wlasciwie moga nie ponie$¢ zadnej odpowiedzialnosci za do-
prowadzenie do niewyptacalnosci JST, a w nastepstwie do jej zniesienia.

W konsekwencji braku mozliwosci efektywnego wptynigcia przez organy
nadzoru na pogarszajaca si¢ sytuacj¢ JST i na trwalg poprawe stanu jej finan-
sow, Skarb Panstwa przejat zobowigzania znoszonej gminy. Moze by¢ to zache-
ta dla czlonkow organéw wykonawczych, stanowigcych, skarbnikow/gtownych
ksiggowych JST do nieodpowiedzialnego zarzadzania finansami, realizacji duzej
liczby zadan inwestycyjnych za srodki finansowe pochodzace z zadtuzenia, gdyz
w przypadku trwatej utraty sptaty zadluzenia, nastgpi zniesienie JST, a zobowig-
zania bedzie splacat Skarb Panstwa. Powstata infrastruktura pozostanie na terenie
JST i bedzie mozna nadal z niej korzystac.

MOZLIWOSCI REALIZACJI FAKULTATYWNYCH ZADAN INWESTYCYINYCH
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
O DOBREJ SYTUACIJI FINANSOWE]J

Jednostka samorzadu terytorialnego moze znajdowac si¢ w bardzo dobrej lub
dobrej stabilnej sytuacji finansowej oraz dysponowa¢ infrastrukturg pozwalajaca
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realizowaé wszystkie zadania gospodarcze, administracyjne, spoleczno-socjalne
itd. Dalsza realizacja zadan inwestycyjnych moze dotyczy¢ ponoszenia wydat-
kéw odtworzeniowych na utrzymanie oraz poprawe istniejgcej infrastruktury. Nie
mozna wykluczy¢, ze organy: wykonawczy i stanowigcy, zdecyduja si¢ realizo-
wac kolejne zadania inwestycyjne w celu wytworzenia nowej infrastruktury lub
tez nabywania w dozwolonym zakresie na podstawie art. 10 ust. 3 ustawy z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej [tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz.
827] akcji/udziatéw spotek kapitatowych zajmujacych sie dziatalnoscia bankows,
ubezpieczeniowy, doradczg, promocyjna, edukacyjna i wydawniczg. Dalsza cze$¢
opracowania dotyczy¢ bedzie realizacji zadan inwestycyjnych zwigzanych z two-
rzeniem nowej infrastruktury.

Powstata w wyniku poniesienia wydatkow inwestycyjnych, nowa infrastruk-
tura moze przynosi¢ JST dochody, jezeli bedzie miata charakter komercyjny np.
platny parking, nie generowac ani strat ani dochodow lub generowac straty. W tym
ostatnim przypadku nalezy rozwazy¢, czy JST powinna si¢ angazowaé w realiza-
cj¢ zadan inwestycyjnych, w wyniku ktorych powstata infrastruktura bedzie wy-
magata ponoszenia na jej utrzymanie wydatkéw, bez mozliwo$ci pobrania optat
za korzystanie z przedmiotowej infrastruktury na poziomie zapewniajagcym samo-
finansowanie si¢ nowopowstatego obiektu. Dotyczy to obiektow typu: osrodek
kultury, biblioteka, obiekty sportowe, przychodnie zdrowia, placowki oswiatowe
itp. Realizacja wydatkoéw inwestycyjnych powinna by¢ dostosowana do potrzeb
aktualnych oraz przesztych. Nie mozna tworzy¢ nowego obiektu szkolnego jedy-
nie majac na uwadze aktualng liczbg ucznidéw, czy tez budynku biblioteki na po-
trzeby osob aktualnie korzystajacych aktywnie z tego typu placéwki. Dotyczy to
réwniez obiektow sportowych, infrastruktury drogowej dla pojazdow, pieszych,
rowerzystow. Nalezy zatozy¢, ze w przysztosci z nowo powstatych obiektow be-
dzie korzysta¢ wigcej 0s6b niz mozna oczekiwac po liczbie aktualnych miesz-
kancach. Racjonalne wydatkowanie srodkéw publicznych oznacza, Ze nie mozna
tworzy¢ nadmiernie rozbudowanej infrastruktury, ktéra nie bedzie wykorzysta-
na w dostatecznym stopniu przez mieszkancow. Nie mozna za $rodki publiczne
tworzy¢ obiektow, ktore w znikomym stopniu bedg stuzy¢ mieszkancom. Mata,
bogata gmina, nawet gdyby byla w stanie bez zaciggania zadluzenia zbudowac
budynek operetki i utrzymywac t¢ instytucje wysokiej kultury, nie moze podjac
si¢ realizowania tego zadania inwestycyjnego, gdyz zainteresowanie mieszkan-
cOw przedstawieniami odbywajacymi si¢ w tej instytucji kultury bytoby znikome
lub zadne. To samo dotyczy tworzenia znacznych rozmiarowo obiektéw sporto-
wych, ktorych powierzchnia jest nieadekwatnie duza do potrzeb mieszkancow,
np. niezasadnym bytoby budowa stadionu miejskiego na 50 tys. miejsc dla dru-
zyny wystepujacej w rozgrywkach I ligi pitkarskiej, nawet w przypadku spodzie-
wanego awansu do najwyzszego szczebla rozgrywek (ekstraklasy) gdyz $rednia
frekwencja podczas meczy pitkarskich ekstraklasy jest mniejsza niz 20 tys. osob.
Dobra lub bardzo dobra sytuacja finansowa JST nie moze by¢ uzasadnieniem do
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realizacji zadan inwestycyjnych, w wyniku ktérych wytworzona infrastruktura
bedzie utrzymywana z wydatkow biezacych JST, gdyz moga nastapi¢ w przyszto-
$ci zmiany np. w zakresie podziatu dochodéw pomigdzy panstwem a samorza-
dem terytorialnym na niekorzy$¢ JST 1 moze brakowac¢ srodkow finansowych na
utrzymanie rozbudowanej nadmiernie infrastruktury.

Podejmujac decyzje o zrealizowaniu kolejnych zadan inwestycyjnych, JST nie
powinny ze soba konkurowac, lecz wspoldziatac. W stosunkowo matych gminach
sasiadujacych ze soba, nie ma potrzeby, aby kazda posiadata basen, rozbudowa-
ny osrodek sportu i rekreacji, oczyszczalni¢ Sciekdw, zaklad utylizacji odpadow
itp. Obiekty te moga powsta¢ w poszczegolnych gminach, a gminy o$cienne i ich
mieszkancy mogg korzysta¢ z powstatej infrastruktury, przy czym wydatki na ich
wybudowanie nie moze ponosi¢ tylko gmina, na terenie ktorej zlokalizowany jest
obiekt, lecz rowniez inne gminy. Bedzie to mozliwe, gdy gminy utworza kapitato-
wa spotke komunalng bedac jej wspolnikami, ktorej zadaniem bedzie wykonanie
zadania inwestycyjnego oraz zarzadzanie i utrzymanie powstatej infrastruktury.
W takim przypadku kazda z gmin moze finansowa¢ realizacj¢ zadania inwesty-
cyjnego poprzez np. doptaty do kapitatu spotki zgodnie z art. 177 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (k.s.h.) [tekst jedn. Dz.U. 22017 r.,
poz. 1577] lub podnoszenie kapitatu zgodnie z art. 257 1 nast. k.s.h. oraz art. 431
inast. k.s.h.

WNIOSKI

Braki w zakresie infrastruktury w JST w poréwnaniu do innych JST nie moga
by¢ uzasadnieniem do szybkiego rozwoju infrastrukturalnego JST, ponoszenia wy-
datkéw na realizacje zadan inwestycyjnych finansowanych dlugiem, skutkujacych
opracowaniem przez RIO raportu o stanie gospodarki finansowej JST i realizacja
programu naprawczego. Takie dzialania sg nieracjonalne, gdyz w okresie realizacji
programu naprawczego JST zmuszona jest ograniczy¢ do niezbednego minimum
zakres realizowanych zdan inwestycyjnych, co moze prowadzi¢ w przysztosci do
opdznienia w rozwoju infrastrukturalnym w poréwnaniu do innych JST. Nastepuje
przekroczenie granicy racjonalnego zadhuzania si¢ JST na realizacj¢ zadan inwe-
stycyjnych. Dotyczy to takze przypadku, gdyby w JST poziom zadluzenia nie na-
ruszyt zadnego z limitow zadluzenia okreslonego w u.f.p. czy tez w innym akcie
prawnym, a mimo tego wystepuja zobowigzania wymagalne i JST ma trudnosci
w terminowej splacie zadluzenia. Nie mozna nazwa¢ dhugiem optacalnym zobo-
wigzan zaciagnigtych na realizacj¢ zadan inwestycyjnych, gdy w nastepstwie przed-
miotowego zadluzenia, nastepuje pogorszenie sytuacji finansowej JST w okresie
kilkuletnim, zachodzi konieczno$¢ realizacji programu naprawczego itd. Instytucje
nadzoru i kontroli nad JST powinny by¢ wyposazone w mozliwos¢ skutecznego
wptywania na uchwat¢ budzetowa JST, ustalenia tresci tej uchwaty w sytuacji wy-
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stepowania przestanki przekroczenia granicy zadtuzenia si¢ JST, tj. np., gdy wyste-
puja niesporne zobowigzania wymagalne, falszowane sa sprawozdania finansowe,
wydawane sg negatywne opinie dotyczace projektu uchwaly budzetowej i wyko-
nania budzetu. Pozwolitoby to w przysztosci uniknaé przejmowania przez Skarb
Panstwa splaty zobowigzan po znoszonej gminie. Osoby, ktore doprowadzity lub
nie zapobiegly katastrofie finansowej JST, tj. bedace cztonkami organdéw wykonaw-
czych, stanowigcych JST oraz skarbnik/gtéwny ksiggowy budzetu powinni ponosi¢
surowsze kary niz to obecnie przewiduje u.n.d.f.p., np. zakaz sprawowania funkcji
kierowniczych w sektorze publicznym przez 10 lat, zakaz dysponowania srodkami
publicznymi przez okres 10 lat oraz kary finansowe w wysokos$ci co najmnie;j kilku-
krotnosci przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia. Aktualnie wigksza odpowie-
dzialno$¢ ponosza cztonkowie zarzadu spoétki z ograniczong odpowiedzialnoscia,
tj. calym swym majatkiem w przypadku, gdy egzekucja wobec spotki okaze si¢
bezskuteczna (art. 299 § 1 k.s.h.) oraz cztonkowie zarzadu i rady nadzorczej spotki
akcyjnej, ktorzy ponosza odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzadzong spdice swym
dzialaniem lub zaniechaniem sprzecznym z prawem (art. 483 §1 k.s.h.). Ustawa
o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych powinna okresla¢ jako czyn karal-
ny szkod¢ wyrzadzong jednostce sektora finanséw publicznych przez dziatanie lub
zaniechanie kierownika tej jednostki/organu stanowigcego/skarbnika. Dysponowa-
nie $rodkami finansowymi na realizacj¢ zadan inwestycyjnych, bez koniecznosci
zaciggania zadluzenia, nie moze by¢ uzasadnieniem do ponoszenia wydatkow na
tworzenie infrastruktury, ktora nie bedzie w wystarczajacym zakresie wykorzysty-
wana przez mieszkancow.

BIBLIOGRAFIA

Bauer H., 1980, Grenzen der kommunalen Verschuldung, Druck- und Verlagsanstalt Guten-
berg, Linz 1980.
Borodo A., 2011, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa Dom Organizatora, Torun.
Kowanda C., PPL rozbuduje lotnisko w Radomiu, nie w Modlinie, https://www.polityka.
pl/tygodnikpolityka/rynek/1744166,1,ppl-rozbuduje-lotnisko-w-radomiu-nie-w-mo-
dlinie.read (dostep: 10.05.2018 r.).

Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Rewal, RIO w Szczecinie, http://www.
szczecin.rio.gov.pl/?¢=501 (dostep: 17.07.2018 r.).

Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Ostrowice, RIO w Szczecinie, http://www.
szczecin.rio.gov.pl/?¢=317 (dostep: 17.05.2018 r.).

Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Bielice, RIO w Szczecinie, http://www.bip.
szczecin.rio.gov.pl/?c=495 (dostep: 17.05.2018 r.).

Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Ptaska, RIO w Biatymstoku, http://www.
bip.bialystok.rio.gov.pl/pliki/Raporty gosp fin/2015 Raport o sfg Plaska.pdf (do-
step: 17.05.2018 1.).



146 WojciecH GONET

Raport o stanie gospodarki finansowej gminy Krzywcza, RIO w Rzeszowie http://bip.rzeszow.
rio.gov.pl/files/2014/uchwala 2014 4195-raport krzywcza.pdf (dostep: 17.05.2018 r.).

Sprawozdanie z dziatalnos$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2014 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
(dostep: 17.05.2018 1.).

Sprawozdanie z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2016 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych, http://www.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=HTML&file
=index&page=publ_sprawozdania (dostep: 17.05.2018 r.).

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz.
2077 ze zm.).

Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o Regionalnych Izbach Obrachunkowych (tekst jedn.
Dz.U.z2016 ., poz. 561).

Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. 22017 r., poz. 827).

Ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tekst jedn. Dz.U. z 2017 .,
poz. 1577).

Ustawa z 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewodztwie zachodniopomorskim (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1432).
Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-

blicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1458).

Streszczenie

W artykule przeprowadzono analizg¢ trudnosci finansowych wybranych gmin, dla ktérych or-
gan nadzoru — Regionalna Izba Obrachunkowa opracowala raporty o stanie gospodarki finansowe;.
Stwierdzono, ze w analizowanych przypadkach istniat zwiazek pomigdzy realizacja zadan inwe-
stycyjnych finansowanych dlugiem a wystagpieniem trudnos$ci finansowych, o ktorych swiadczyty:
trudnosci w splacie zadluzenia, wystgpowanie wymagalnych zobowigzan, prowadzenie przez wie-
rzycieli egzekucji sadowej naleznosci od gminy, zagrozenie realizacji zadan publicznych. Stwier-
dzono, ze braki w zakresie infrastruktury w poréwnaniu do innych JST nie mogg by¢ uzasadnieniem
do ponoszenia znacznych wydatkéw na realizacj¢ zadan inwestycyjnych finansowanych dtugiem,
gdyz moze to skutkowa¢ opracowaniem przez RIO raportu o stanie gospodarki finansowej JST
i realizacjg programu naprawczego. Ponadto ustalono, ze dysponowanie $rodkami finansowymi na
realizacj¢ zadan inwestycyjnych, bez konieczno$ci zaciggania zadluzenia, nie moze by¢ uzasad-
nieniem do ponoszenia wydatkdw na tworzenie infrastruktury, ktora nie bedzie w wystarczajacym
zakresie wykorzystywana przez mieszkancow JST.

Stowa kluczowe: gmina, zadania inwestycyjne, dtug, trudnosci finansowanie.

Indebtedness limits of municipalities for the investment tasks

Summary

Article concerns the analysis of chosen municipalities’ financial difficulties, for which RIO
(supervisory authority) has prepared reports on their financial management.
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It has been stated that in analyzed cases there was a connection between completing invest-
ments (debt financing) versus their financial difficulties what was proven by: difficulties in debt
repayment, existence of due liabilities, court enforcement proceedings led by debtors towards muni-
cipalities, risk for completing public tasks.

It has been stated that shortages in the area of infrastructure in comparison to others municipa-
lities may not be a sufficient justification for incurring expenditures financed by debt, as it may result
in preparing by RIO reports of municipality’s financial management and imposing the recovery plan.
It has also been established that disposing of financial means for the investment projects (with no
necessity of debt financing) may not be a justification to undertake investment expenditures to create
an infrastructure that will not be to vital extent utilized by the local residents.

Keywords: municipality, municipal investment tasks, debt, financial difficulties.

JEL: KO0, K40, H72, H74, H83.
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WSTEP

Wazne miejsce w procesie transformacji ustrojowej i gospodarczej maja reformy
skutkujace decentralizacjg finanséw publicznych. Zostata ona przez czes¢ badaczy
zaklasyfikowana jako nieodzowny element decentralizacji administracji publiczne;j,
a przez niektorych jako jej warunek konieczny [Schneider, 2003, s. 33]. Na gruncie
nauk o finansach rozumiana jest jako przeniesienie istotnej czesci kompetencji, obo-
wiazkow 1 decyzji o alokacji srodkow pienigznych na szczebel lokalny [Owsiak, 2001,
s. 139] i stanowi jeden z filarow decentralizacji w ujgciu terytorialnym [Ruskowski,
2004, s. 25]. Oznacza ona nie tyle przekazywanie samorzadom okreslonych docho-
dow, co przyznanie im swobody dysponowania nimi. Swoboda ta ograniczona jest
jednak zakresem przyznanych kompetencji i zadan wynikajacych wprost z przepisow
prawa. Ta swoista samodzielno$¢ rozumiana jest w dwoch kategoriach: samodzielno-
$ci dochodowej, tj. prawa do posiadania i ksztattowania wtasnych dochodéw oraz sa-
modzielnosci wydatkowej, tj. swobody dysponowania posiadanymi dochodami [Pio-
trowska-Marczak, 1997; Chojna-Duch, 2007; Surowka, 2013]. W praktyce polskiego
samorzadu o petnej samodzielnos$ci dochodowej mozna mowic jedynie w kontekscie
dochodow pochodzacych z majatku, a o ograniczonej samodzielnosci dochodowe;j
w przypadku podatkow i optat lokalnych. Znacznie mniejszy zakres samodzielnosci
dochodowej jest w przypadku subwencji i dotacji, przy czym z tymi ostatnimi wigze
sie¢ rowniez ograniczenie samodzielnosci wydatkowej. Reasumujac nalezy podkre-
$li¢, ze decentralizacji finanséw nie nalezy utozsamiac z autonomia finansowa, gdyz
takowa pojawitaby sie dopiero z chwilg przyznania samorzadom prawa do nieograni-
czonego naktadania nowych podatkéw i ksztattowania ich stawek. Istotnym przykta-
dem ograniczenia samodzielnosci finansowej sa natozone na samorzady limity mak-
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symalnego poziomu ich zadluzenia. Abstrahujac od stusznosci — badz jej braku — jest
to element potwierdzajacy umiejscowienie JST w systemie administracji publicznej
1 jako takie powinny by¢ rozpatrywane. Dlatego istotne wydaje si¢ podjecie dyskus;ji
nie tyle o samodzielno$ci — czy tez autonomii finansowej JST — co o adekwatnosci
dochodowej w stosunku do nakladanych na nie zadan, w tym zadan o charakterze
inwestycyjnym i prorozwojowym.

ADEKWATNOSC DOCHODOWA A ZADANIA JST w POLSCE

Funkcjonowanie w Polsce trzech szczebli samorzadu terytorialnego stwarza
wrazenie duzego zakresu decentralizacji finansowej, tymczasem dwa wyzsze szcze-
ble samorzadu: powiaty i wojewddztwa pozbawione sg dochoddéw wiasnych w po-
staci podatkow, a funkcja redystrybucyjna budzetu panstwa wydaje si¢ zbyt duza.
Ponadto mnogos¢ tytutdéw podatkowych posiadanych przez gminy nie gwarantuje
efektywnych wplywéw z dochodow wiasnych. W wielu gminach wptywy z takich
podatkow, jak np. podatek rolny, lesny, od spadkow i darowizn, stanowig zupetnie
symboliczne zrodto wplywow budzetowych [Guziejewska, 2009, s. 67]. Natomiast
H. Izdebski zwraca uwage, ze polski system dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego 1 zasady dysponowania srodkami finansowymi na szczeblu lokalnym,
a takze i regionalnym, sg anachronizmem europejskim [Izdebski, 2014, s. 323-324].
Co wiecej, brakuje jego zdaniem mechanizmu zagwarantowania zasady adekwat-
nosci?, tj. rekompensowania ubytkow w dochodach wiasnych jednostek samorzadu,
ktore wynikajg ze zmian ustawodawstwa — zarowno zwigkszajacych obszar zadan
wlasnych, jak i powodujacych zmniejszenie dochoddéw wilasnych (skutek taki miato
np. zniesienie najwyzszej stawki opodatkowania podatkiem dochodowym od os6b
fizycznych); nie uwzglednia si¢ rowniez zréznicowania kosztow realizacji zadan
przez rézne rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego.

Na istotne problemy zwigzane z funkcjonowaniem w praktyce zasady ade-
kwatnos$ci zwraca rowniez uwage M. Kulesza, ktorzy przywotuje liczne wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie wykladni zasady adekwatnos$ci. Z ana-
lizy przytoczonych wyrokow wynika, ze stosujac zasade¢ adekwatnos$ci, nalezy
uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit
legislatywie przy alokacji srodkéw finansowych, co w rzeczywistosci prowadzi
do ostabienia pozycji samorzadéw w stosunku do administracji rzadowej. M Ku-
lesza przytacza przyktad Lodzi, ktora w ciggu dekady ,,dotozyta” do zadan oswia-

2 W artykule 167 Konstytucji RP zapewniono — przynajmniej w teorii — jednostkom samorzadu
terytorialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (ust. 1),
przy czym zmianom w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego majg od-
powiada¢ stosowne zmiany w podziale dochodéw publicznych (ust. 4). Jest to istotny aspekt za-
sady adekwatnosci — $rodkéw finansowych do zadan — jeszcze wyrazniej sformutowanej w art. 9
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego [EKSL, 1994].
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towych kwote réwna jednorocznemu budzetowi miasta, co w jego opinii jest istot-
nym naruszeniem konstytucyjnej zasady adekwatnosci [Kulesza, 2009, s. 19].

Sposréd wszystkich trzech szczebli samorzadu najwieksza niezaleznos¢ docho-
dowa posiadaja miasta na prawach powiatu. Udzial dochodéw wtasnych w docho-
dach ogotem przekracza w tym przypadku 60%, w dalszej kolejnosci sa gminy,
w ktorych poziom ten oscyluje wokdt 50%. Najbardziej uzaleznione od transferow
centralnych sg samorzady powiatowe, ktorych udzial przekracza 70% [Kwasny,
2012, s. 296]. Jak zauwaza H. Izdebski, o ile gminy, w tym miasta na prawach po-
wiatu, mogg na ogél wywiazywac si¢ z natozonych zadan niezaleznie od subwencji
i dotacji ze wzgledu na stosunkowo obszerny majatek uzyskany w wyniku komuna-
lizacji, o tyle rzeczywiscie wlasne dochody powiatow i wojewodztw sa w oczywisty
sposob zbyt mate, by wyrownac nazbyt czesto niewystarczajace subwencje i dotacje
z budzetu panstwa [Izdebski, 2014, s. 137]. W dyskusji nad dalszym ksztattem re-
form decentralizacyjnych, stabo$¢ finansowa powiatow jest jednym z argumentow
za ich likwidacjg lub przynajmniej radykalnym zmniejszeniem ich liczebnosci.

Dodatkowo wydatkowanie funduszy pochodzacych ze $rodkéw unijnych
i innych programéw pomocowych stato si¢ silnym bodzcem do podejmowania
przez samorzady dzialan inwestycyjnych zmierzajacych do rozwoju lokalnego.
Powoduja one jednak konieczno$¢ zaciggania nowych zobowigzan kredytowych.
Warto w tym miegjscu zauwazy¢, ze samorzady byly odpowiedzialne w 2017 r.
jedynie za 7% zadtuzenia sektora finanséw publicznych (rys. 1), a zadtuzenie to
spowodowane byto w duzej mierze realizacjg programow i projektow wspofinan-
sowanych ze srodkow UE [Izdebski, 2014, s. 324]. Warto jednak w tym miejscu
zaznaczy¢, ze zadhuzenie to — bedace wynikiem aktywnej polityki inwestycyjnej
— mogloby by¢ mniejsze, gdyby np. adekwatne do potrzeb byly kwoty subwencji
centralnych, w tym konkretnie czg$¢ oSwiatowa.
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Rys. 1. Panstwowy dlug publiczny z podzialem na podsektory w latach 2001-2017

Zrédto: Ministerstwo Finansow, Zadluzenie sektora finanséw publicznych. Biuletyn kwartalny IV
kw. 2017, s. 4, www.finanse.mf.gov.pl (dostep: 21.04.2018 1.).
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W $wietle powyzszych argumentow wydaje si¢ zasadne, aby postulowana
trzecia fala reform decentralizacyjnych rozpoczgta si¢ od dyskusji na temat roli
1 miejsca samorzadow w systemie finansow publicznych. Jest to szczegdlnie istot-
ne, gdyz perspektywa 2021-2027 bedzie najprawdopodobniej ostatnia, w ktorej
wigkszo$¢ polskich regiondw kwalifikowata sie bedzie do pomocy w ramach eu-
ropejskiej polityki spojnosci.

METODYKA BADANIA

W badaniu aktywnosci inwestycyjnej JST wojewoddztwa matopolskiego oraz
ich polityki zadluzeniowej przyjeto ponad dziesigcioletni zakres czasowy, tj. lata
20062016, w ktorych zawiera si¢ peten okres programowania polityki spojnosci
UE wraz z okresem dwoch lat na rozliczenie projektow. To wlasciwa i w zupelnosci
wystarczajaca perspektywa do sformutowania wnioskdw na temat polityki inwesty-
cyjnej i zadhuzeniowej badanych jednostek. W tym celu wykorzystano uproszczong
analiz¢ wskaznikow dotyczacych wydatkow majatkowych JST (polityka inwesty-
cyjna) oraz wzrostu lub spadku ich poziomu zadtuzenia. Zrodlem danych byt Bank
Danych Lokalnych GUS. W pierwszym etapie analizy ilo$ciowej przedstawiona
zostata aktywno$¢ inwestycyjna szczebla gminnego 1 powiatowego w wojewodz-
twie matopolskim (tj. skumulowany poziom wydatkow majatkowych w latach
20062016 oraz w wartosciach bezwzglednych oraz w przeliczeniu na mieszkanca),
a nastepnie obliczony zostat skumulowany deficyt/nadwyzka budzetowa w okresie
10 lat, tj. w latach 2007-2016°. Otrzymane wartosci przedstawione zostaty jako pro-
cent skumulowanych dochodéw z okresu badania i w sposob uproszczony obrazuja
zjawisko zadluzania si¢ samorzadow. Badanie to pozwolito na odpowiedz na py-
tanie, czy wyposazenie w $rodki finansowe, w tym szczegdlnie poziom dochodow
1 decentralizacji finanso6w publicznych, odpowiada zadaniom realizowanym przez
jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.

AKTYWNOSC INWESTYCYJINA JST W WOJEWODZTWIE MALOPOLSKIM
W LATACH 2006-2016

Aktywno$¢ inwestycyjna wymaga od witadz samorzadowych zaciaggania
zobowiazan kredytowych niejednokrotnie wykraczajacych poza jedna kaden-
cj¢. Coraz cze$ciej jednak wtadze gmin i powiatow decyduja si¢ na wypraco-
wanie nadwyzki budzetowej, a nastgpnie na udzial w konkursach o dofinan-
sowanie zadan i projektdéw w ramach programéw operacyjnych wspieranych

3 Roznica w zakresie czasowym badania wynika z dostepno$ci danych w BDL GUS za rok
2006 dla wszystkich badanych jednostek.
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z budzetu Unii Europejskiej [Kwasny, 2017]. Praktyka ta zwigzana jest Scisle
z okresem przejSciowym w rozliczaniu projektow europejskich (w minionej
i obecnej perspektywie), co uwidocznito si¢ spadkiem — pomigdzy rokiem
2015 a 2017 — o ponad 1 p.p. udziatu sektora samorzadowego w strukturze
dtugu publicznego (rys. 1).

W latach 2006-2016 samorzady gminne w Polsce wydaty tacznie ponad
313 mld zl, co daje $rednig 8178 zt per capita. Z kolei samorzady powiatowe
wydaty acznie ponad 36,3 mld zt, co stanowito ok. 12% wydatkow gmin, co daje
srednig 1571 zt per capita. Rowniez w przypadku Malopolski to wiasnie gminy
byty najbardziej aktywne inwestycyjnie (odpowiadaty one facznie za 86% wydat-
kéw majatkowych). Najwigcej zainwestowaly gminy w powiatach nowotarskim,
myslenickim, limanowskim i wielickim, a najmniej w powiatach chrzanowskim,
wadowickim i olkuskim. W grupie miast na prawach powiatu najwigcej w prze-
liczeniu na mieszkanca wydat Krakow i1 Tarnow. Najbardziej aktywnymi w tym
wzglednie powiatami ziemskimi z kolei byly powiaty: limanowski, nowotarski
i gorlicki. Najmniej zainwestowalo starostwo tarnowskie (rys. 2).
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Rys. 2. Wydatki majatkowe per capita gmin w podziale na powiaty i powiatoéw ziemskich
w latach 2006-2016 (w mln z})

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Zdecydowanie najwigcej — w wartosciach bezwzglednych — w tym czasie za-
inwestowat Krakow (6,5 mld zt) oraz gminy z powiatu krakowskiego (1,8 mld zt).
Najmniej wydaty gminy w powiecie proszowickim (250 mln z}). Analiza tych
wartosci pozwala okresli¢ potencjal wydatkowy poszczegdlnych gmin i ich
zdolno$¢ do prowadzenia aktywnej polityki inwestycyjnej. W przypadku samo-
rzadoéw powiatowych — zdecydowanie najwiecej w latach 2006-2016 zainwe-
stowaty powiat nowotarski (433 mln zt), a najmniej wydat powiat proszowicki
(61,5 min zt).
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Rys. 3. Wydatki majatkowe gmin w podziale na powiaty i powiatow ziemskich
w latach 2006-2016 (w mlIn zl)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych BDL GUS.

Pozwala to zaobserwowac istotne zréznicowanie wewngtrzregionalne w za-
kresie polityki inwestycyjnej (rys. 3). Zréznicowanie to wida¢ rowniez w zesta-
wieniu wartosci bezwzglednych wydatkow majatkowych. Najwigksza koncentra-
cja inwestycji byla w stolicy wojewodztwa, a takze w powiatach otaczajacych
miasta na prawach powiatu. Swiadczy to o istotnym potencjale rozwojowym Kra-
kowa i roli miast w gospodarce lokalnej. Istotny wptyw na wysoko$¢ wydatkow
majgtkowych w pozostatych powiatach ma tez nadrabianie sporych zaleglosci
w dziedzinie infrastruktury — drogowej (powiaty ziemskie), ale przede wszystkim
wodno-kanalizacyjnej (gminy).

PoLITYKA ZADLUZENIOWA JST W WOJEWODZTWIE MALOPOLSKIM
W LATACH 2007-2016

W analizowanym okresie wigkszosci gmin (tj. 133 na 182) w wojewddz-
twie odnotowala wzrost zadtuzenia. Najbardziej zadtuzaty si¢ gminy w powia-
tach wielickim, my$lenickim, brzeskim i tarnowskim, z kolei nadwyzke wy-
pracowaly gminy z powiatu chrzanowskiego. W pozostatych gminach w ujgciu
powiatowym skumulowany deficyt nie byt wyzszy anizeli 3% dochoddéw z lat
2007-2016. W przypadku samorzadéw powiatowych, o ile w Polsce przecigt-
nie zmniejszaty one zadtuzenie, o tyle w wojewodztwie matopolskim tenden-
cja byta odwrotna. W latach 2007-2016 na dziewig¢tnascie powiatow ziemskich
tylko w trzech poziom zadluzenia spadl, najwigksza nadwyzka odnotowana
zostata w powiecie proszowickim (blisko 1,29%), w kolejnych szesciu wzrdst
nieznacznie (ponizej 1%), a tylko dwa powiaty zwiekszyly swoj poziom za-
dluzenia o wigcej anizeli 3% dochodow z lat 2007-2016. W przypadku miast
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na prawach powiatu najbardziej zwigkszyt swoje zadluzenie Tarnow -2,48%,
Krakow -1,83% oraz Nowy Sacz -0,59% (tabela 1).

Tabela 1. Skumulowane saldo budzetéw malopolskich samorzadéw w latach 2007-2016
(W % skumulowanych dochodo6w z lat 2007-2016)

] Zadluzenie
powiat X X
gminy powiaty

bochenski -2,31 -2,16
brzeski -3,00 -2,15
chrzanowski 0,18 -2,78
dabrowski -0,83 -1,27
gorlicki -2,38 -0,98
krakowski -1,66 -0,51
limanowski -1,63 -4,25
miechowski -2,28 -2,15
myslenicki -4,96 -1,39
nowosadecki -0,97 -1,83
nowotarski -2,43 -0,51
olkuski -0,37 -0,91
oswiecimski -1,63 -0,64
proszowicki -2,04 1,29
suski -0,91 -2,54
tarnowski -2,55 0,03
tatrzanski -2,14 -0,16
wadowicki -0,89 1,16
wielicki -5,23 -3,25
Krakow -1,83

Nowy Sacz -0,59

Tarnéw -2,48

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS.

Ciekawych wnioskow dostarcza sytuacja finansowa tzw. wiejskich gmin obwa-
rzankowych lezacych w bezposrednim sgsiedztwie gminy miejskiej o takiej samej
nazwie. W czterech na dziesi¢¢ przypadkéw w wojewodztwie, podczas gdy gmina
miejska wykazywata deficyt, druga ograniczata swoje zadtuzenie (Jordanéw, Mszana
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Dolna, Os$wigcim, Spytkowice). W przypadku Grybowa w obu gminach zadluzenie
spadlo, a w przypadku gminy wiejskiej w ogole nie wystepuje. W pigciu pozostatych
(Bochnia, Gorlice, Limanowa, Nowy Targ, Tarndw) — bedacych jednoczesnie stoli-
cami powiatow — zadluzenie wzrosto zarowno w gminie miejskiej, jak 1 wiejskie;.
Kolejna cickawa obserwacja byt jednoczesny spadek zadluzenia samorzadu powia-
towego 1 jego wzrost w gminch wchodzacych w sktad tego powiatu (wadowicki, tar-
nowski, proszowicki). Sytuacja odwrotna miata miejsce w powiecie chrzanowskim.

Odrebnym przypadkiem jest samorzad wojewodztwa matopolskiego, w kto-
rym w badanym okresie — na co nalezy zwréci¢ szczegolng uwage — udziat srod-
kow pochodzacych z budzetu UE w dochodach ogoétem $redniorocznie wyniost
az 31%, a w roku 2009 nawet 52%. Ogolnie w latach 20062016 do budzetu
wojewddztwa trafito ponad 4 mld zl, z czego w latach 2010-2016 na realizacj¢
projektow unijnych samorzad wydat ponad 452 mln zt. Podobnie jak w przypad-
ku matopolskich gmin i powiatow, rowniez samorzad wojewodztwa byt istotnym
inwestorem, a skumulowana warto$¢ wydatkéw majatkowych w tym czasie wy-
niosta blisko 5,4 mld zl, co w przeliczeniu na mieszkanca dato kwotg 1580 zt.
Prowadzona na szczeblu wojewddztwa gospodarka finansowa wymagata w tym
czasie zaciggania nowych zobowigzan. Skumulowana warto$¢ deficytow budze-
towych w latach 20062016 wyniosta blisko 277 min zt.

WNIOSKI

Podsumowujac cze$¢ teoretyczna mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze wpro-
wadzone rozwigzania w zakresie zrodet dochodow JST nie gwarantujg w praktyce
realizacji konstytucyjnej zasady adekwatno$ci srodkow finansowych w stosunku
do natozonych zadan. Udziat samorzadow we wplywach z podatku PIT i CIT
ma co prawda charakter stymulujacy dziatania samorzadoéw na rzecz pobudzania
rozwoju gospodarki lokalnej, jednak w duzym stopniu wysoko$¢ wplywow uza-
lezniona jest od sytuacji makroekonomicznej kraju i zmian wprowadzanych przez
ustawodawce, niz od dziatan organow lokalnych. Z tego tez powodu trudno jest
mowic¢ o niezaleznos$ci czy tez samodzielno$ci finansowej samorzadow w Polsce,
w tym w szczegolnosci na szczeblu powiatowym i wojewddzkim.

Analiza studium przypadku wojewodztwa matopolskiego pozwala zauwazy¢
zrdznicowany poziom zadtuzenia badanych jednostek, niedopasowanie dochodow
i zadan pomiedzy réznymi szczeblami organizacji terytorialnej oraz w przypadku
gmin miejskich i wiejskich o tej samej nazwie. Poddaje to w watpliwos¢ zasad-
nos$¢ rozdziatu funkcji miejskich i wiejskich szczegolnie w gminach mniejszych,
niebedacych stolicami powiatow oraz zasadno$¢ funkcjonowania tak duzej liczby
powiatow ziemskich. Zasadniczym wnioskiem ptynacym z niniejszego artykutu
jest postulat rozpoczecia prac nad dalsza reforma organizacji terytorialnej kraju
w tym decentralizacji finansow publicznych.
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Reforma ta powinna mie¢ jednak charakter ewolucyjny, a nie rewolucyjny.
Mozna to osiggnaé poprzez nadanie nowych funkcji samorzadom powiatowym
lub tez — co wydaje sie by¢ bardziej uzasadnione ekonomicznie — ograniczenie ich
liczebnosci albo przeksztatcenie juz istniejacych struktur w obligatoryjne zwigzki
migdzygminne. Mogtyby one dodatkowo petni¢ role stymulujacg polityke inwe-
stycyjna (rozwoju) na szczeblu subregionalnym i lokalnym.
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Streszczenie

Celem artykutu jest wykazanie pogwalcenia konstytucyjnej zasady adekwatnosci srodkow
finansowych w stosunku do natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce zadan.
Poruszonym w artykule problemem badawczym jest poziom decentralizacji finanséw publicznych
w kontekscie aktywnosci inwestycyjnej JST i ich poziomu zadtuzenia w latach 2007-2016. Wywod
podzielono na pig¢ czeSci, tj. analize literaturowa dotyczacg adekwatnosci dochodowej JST w Pol-
sce, metodologi¢ badania; studium przypadku wojewodztwa matopolskiego, w tym analize danych
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statystycznych dotyczacych wydatkow majatkowych i zadluzenia samorzadow oraz wnioski. Analiza
studium przypadku pozwolita zaobserwowaé wicksza aktywno$¢ inwestycyjna samorzadéow gmin-
nych anizeli powiatowych. Ponadto zauwazono istotne dysproporcje dotyczace zadtuzenia pomig¢dzy
gminami miejskimi i wiejskimi o tej samej nazwie oraz pomigdzy samorzadem gminnym i powiato-
wym. Zasadniczym wnioskiem zawartym w artykule jest konieczno$¢ reformy organizacji terytorial-
nej kraju; bardziej efektywnego podzialu dochodow i kompetencji pomi¢dzy jednostki samorzadu
terytorialnego oraz decentralizacji finansow publicznych w Polsce.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, zadtuzenie publiczne, aktywnos¢ inwe-
stycyjna, rozwdj lokalny i regionalny.

Investment activity and the problem of indebtedness
of local self-government units

Summary

The aim of the article is to show off the lack of adequacy of financial resources in relation to
the tasks imposed on local self-government units (LGU) in Poland. The scientific problem discussed
in the article is the level of decentralization of public finances in the context of local government
units investment activity and the level of their indebtedness in 2006-2016. The study was divided
into five parts, i.e. literature analysis on LGU income sources, metodology, case study of the Malo-
polskie Voivodship, including statistical analysis of property expenditure and local government debt
and conclusions. Analysis of the case study allowed to observe higher investment activity of muni-
cipalities and poviats. In addition, significant disproportions were noted regarding the debt between
urban and rural municipalities with the same name and between the municipalities and poviats. The
basic conclusion contained in the article is the necessity to reform the territorial organization of the
country; more effective division of income and competences between local government units and
further decentralization of public finances in Poland.

Keywords: local self-government units, public debt, investment activity, regional and local
development.

JEL: H72, H74, R58.



Nierownosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 56 (4/2018)
DOI: 10.15584/nsawg.2018.4.13 ISSN 1898-5084

dr Zofia Dolewka'

Katedra Gospodarki Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytet Lodzki

Zadluzenie miast wojewodzkich a ich rozwaj

WPROWADZENIE

Jednym z czynnikdéw rozwoju samorzadu terytorialnego sa inwestycje. Cigzar
finansowy realizacji znacznej ich czg¢sci spoczywa na gminach. Samodzielnosé
finansowa samorzadu daje szans¢ na aktywng postawe ich wiadz. Nie sprowa-
dza si¢ ona tylko do problemu ograniczonych $rodkow i prawa do decydowania
o nich. Warunkuje tez o podjeciu réznorodnych inicjatyw rozwojowych [Sochac-
ka-Krysiak, 1993, s. 24]. Budzet oraz wieloletnia prognoza finansowa dajg moz-
liwo$¢ realizacji priorytetow rozwojowych. Dopiero na ich podstawie moga by¢
opracowane programy dziatania w poszczegdlnych okresach?. Kazde zadanie roz-
wojowe powinno by¢ powigzane z okreslonym celem. Problem efektywnosci nie
polega na wydatkowaniu $srodkéw budzetowych, lecz na osiagnieciu zaplanowa-
nych celéw rozwojowych. Stad organy samorzadu poszukujg dodatkowych zrédet
finansowania rozwoju. Moga one pochodzi¢ m.in. z: funduszy celowych, budzetu
panstwa, Unii Europejskiej, kredytow, pozyczek, emisji papieréw warto§ciowych.

Mozliwos$¢ zadluzania si¢ samorzadu w Polsce istniala juz od 1991 r., jed-
nakze wowczas korzystano z tej formy sporadycznie. Od 1994 r. finansowanie
wydatkéw srodkami zwrotnymi stato si¢ w gminach miejskich do$¢ powszechne.
Trzeba zaznaczy¢, ze podejscie do problemu zadtuzania si¢ byto zroznicowane.
Zaobserwowano dwie tendencje:

* dazenie do znacznego zadtuzenia (w granicach prawa),
 zadluzanie si¢ na minimalnym poziomie i finansowanie wydatkow gltownie
srodkami wlasnymi.

Do 2006 r. wigkszo$¢ gmin miejskich utrzymywata bezpieczny poziom za-
dhuzenia w stosunku do dochodéw ogoétem [Swianiewicz, 2011, s. 173]. W latach
2007-2014 wysokos¢ kredytow i pozyczek zacigganych przez samorzad charak-
teryzowala si¢ tendencja rosnaca.

! Adres korespondencyjny: e-mail: zofia.dolewka@uni.lodz.pl; ORCID: 0000-0003-3950-1657.
2 Wynikajace z