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Abstract

The authors aimed to examine the phenomenon of indebtedness on the part of the
local self-government units in Poland. The situation is evolving, and as such it pertains to
an overwhelming majority of municipalities and counties. The barrier to increased indebt-
edness was established in the form of a unit-specific debt indicator, which came into force
in 2014, and the amendments came into existence on the 1% of January, 2020. The composi-
tion of the indicator aims to allow the Regional Chambers of Auditors to monitor the pro-
ceedings and prevent continued deterioration. However, the authors indicate that the crux of
the issue that the local self-government units face is the insufficient revenue they generate,
which calls for an increased allocation of central budgetary funds to the local self-
government units in the form of grants and subsidies as well as the designing of numerous
ways to finance their operations. Drawing upon the experiences gained by other states, the
authors postulate the launch of the territorial and resource-based consolidation reforms on
the part of the lower local self-government units — municipalities. This is believed to en-
hance a more effective leveraging of the endogenous resources on the part of the local self-
government units, maximising the economies of scale that pertain to the local economy as
well as societal resources. The lower local self-government units in Poland were established
over 20 years ago. Since the establishment, the units have come to represent the entities that
are ineffective in a structural and functional manner. Furthermore, they fail to ensure the
modern development path of local communities. The examination that has been conducted
validates the need for reforms and it portrays the currents behind.

Keywords: finances of local self-government units, municipal indebtedness, struc-
tural consolidation, endogenous resources, economies of scale

* Wydziat Nauk Politycznych i Studiow Miedzynarodowych, Uniwersytet War-
szawski, ul. Krakowskie Przedmieécie 26/28, 00-927 Warszawa, j.osinski2@uw.edu.pl
ORCID ID: 0000-0002-5783-0334

™ Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, ul.
Wisniowa 41, 02-520 Warszawa, izawis@sgh.waw.pl, ORCID ID: 0000-0003-4318-7285


http://dx.doi.org/10.15584/polispol.2020.2.6

76 JOACHIM OSINSKI, |ZABELA ZAWISLINSKA

Wstep

Zagadnienie oceny kondycji finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) jest niezwykle istotne zar6wno z punktu widzenia wartosci
informacyjnej dla celow decyzyjno-informacyjnych, jak rowniez ze wzgle-
du na mozliwosci zaciagania dtugu lub ich brak. Problematyka ta wazna jest
réwniez dla oceny sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania, gdyz ocena
kondycji finansowej dostarcza informacji pozwalajacych podejmowaé de-
cyzje o realizacji nowych zadan, a jednoczesnie dokona¢ ewaluacji (oceny)
dotychczasowych dziatan wiadz samorzadu w okreslonym zakresie. Istnieje
szereg opracowan, ktorych celem jest dokonanie analizy istniejacych
w literaturze przedmiotu podej$¢ do oceny kondycji finansowej w ujeciu
teoretycznym 1 praktyki samorzadowej oraz dokonanie oceny wartoSci in-
formacyjnej indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ), jako stosowanej
powszechnie w Polsce miary informujacej o sytuacji finansowej z punktu
widzenia mozliwosci absorpcji dtugu (Filipiak, 2018, s. 73-86). Niniejsza
analiza dotyczy okresu od 2014 r. do przetomu lat 2019/2020, a wigc nie
obejmuje poczatku pandemii w Polsce. Niekiedy, ze wzgledow merytorycz-
nych (kryzys ekonomiczny 2008+), obejmuje w waskim zakresie wydarze-
nia i procesy wczesniejsze.

W literaturze przedmiotu cze$¢ badaczy laczy oceng sprawnosci
(oceng dokonan) JST w realizacji przypisanych im zadan z koncepcja
nowego zarzgdzania publicznego (NPM), co wspodtczesnie moze budzi¢
uzasadnione watpliwosci u czgéci badaczy uznajacych wspomniang kon-
cepcje za przestarzalg teoretycznie (zwigzang z ideologia neoliberali-
zmu) i po okresie ostatniego globalnego kryzysu ekonomicznego 2008+
bedaca w odwrocie w praktycznym zastosowaniu. Dodajmy, iz méwimy
o praktyce ustrojowej panstw nadajacych ton reformom systeméw samo-
rzadu terytorialnego — Danii, Finlandii, Norwegii, Szwajcarii, Kanadzie
czy Nowej Zelandii (Osinski i Zawislinska, 2019, s. 99-101). Jednak
B. Filipiak trafnie zauwaza, iz aby przeprowadzi¢ ,,pomiar sprawnosci
W oparciu o pomiar dokonan konieczne jest zbudowanie systemu wskaz-
nikéw lub tez wskaznika, ktore pokaza, jakie konkretnie cele, produkty
i ustugi ma JST do realizacji i jak je wykonuje [...]. Niewatpliwie reali-
zacja celow, dostarczanie produktow i ustug przez JST w formie reali-
zowanych zadan beda wplywaty na kondycje finansowa. Analiza litera-
tury przedmiotu pozwala na wskazanie dwoch podstawowych kierunkow
dokonywania pomiaru kondycji finansowej JST opartych na: 1) wielu
miarach empirycznych; 2) mierze syntetycznej. Autorzy opracowan pod-
kreslaja, ze kondycji finansowej nie mozna opisa¢ jednym wskaznikiem
[...] bazujacym na dostepnych sprawozdaniach finansowych, czy tez
danych pochodzacych z ksigg JST” (Filipiak, 2018, s. 74).
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Dyskusja na ten temat bedzie si¢ jeszcze toczy¢ w literaturze przed-
miotu, takze ze wzgledu na zmiany, jakie weszly w zycie od 1 stycznia
2020 r. w zwigzku z nowelizacjg art. 243 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych z 27 sierpnia 2009 r. (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Dz. U. z 2019 r., poz. 869). Mie¢ ona bedzie jedynie posred-
ni wplyw na rzeczywistg i realnie odczuwang przez mieszkancow kondy-
cje finansowa poszczegolnych JST. Kondycja finansowa JST jest takim
stanem finansow jednostki, ktoéry zapewnia mozliwo$¢ sfinansowania
realizacji ustawowych zadan na dotychczasowym poziomie jakosciowym
i iloSciowym w danym momencie i w dajgcej si¢ okresli¢ badawczo przy-
sztosci. Jednakze mieszkancoéw danej jednostki bardziej interesuje to, jak
sytuacja finansowa w ich gminie wpltynie na poziom rozwoju spoteczno-
ekonomicznego gminy i czy przetozy si¢ na indywidualny dobrostan jej
mieszkancow. Stowem, czy beda mieli oni i ich dzieci dostgp do ushug
publicznych na wyzszym poziomie, lepszg edukacje szkolng i przedszkol-
ng, sprawniejszy transport publiczny czy bardziej czyste srodowisko natu-
ralne (Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj, 2011).

Podkreslamy konieczno$¢ wykorzystania szansy, jaka niesie teoria no-
wego wspotrzadzenia publicznego (NPG), zamiast dominujgcego dotad
nowego zarzadzania publicznego (NPM), zastosowana do podnoszenia
efektywnosci finansowej, spolecznej i politycznej JST na poziomie gminy.
Celem artykulu jest syntetyczne przedstawienie argumentdw, ktore majg
finansowy, ekonomiczny, spoleczny 1 teoriopolityczny charakter, za
wszczgciem procesu konsolidacji polskich gmin oraz wskazanie dobrych
praktyk w tym zakresie w innych panstwach. Zasadnicza hipoteza opra-
cowania jest stwierdzenie, ze podjecie reformy konsolidacyjnej zmieniajacej
strukture i liczbe jednostek samorzadu gminnego uzna¢ nalezy za podsta-
wowa dla zmniejszenia zadhuzenia polskich gmin i poprawy dobrostanu
zycia jej mieszkancow. Zaréwno poziom dochodéw wihasnych gmin, wyko-
rzystanie zasobow endogenicznych i korzysci skali, jak i ich infrastruktura
materialna oraz spoteczna odbiegajg od najlepszych wzorcow europejskich,
ktore odnajdziemy, przyktadowo, w panstwach skandynawskich. Istnienie
odpowiedniego wskaznika zadluzenia (IWZ) dla samorzadu lokalnego moze
stuzy¢ ex post jako wskaznik informacyjno-zarzadczy.

Zadluzenie polskich jednostek samorzadu terytorialnego
w drugiej dekadzie XXI wieku. Przyczyny i problemy

W sensie obiektywnym na funkcjonowanie administracji publicznej
na poziomach centralnym, regionalnym i lokalnym oddziatujg zmienia-
jace si¢ warunki zewngtrzne zwigzane m.in. z rozwojem procesow glo-
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balizacji gospodarczej i kulturowej, postepujacych proceséw monopoli-
zacji 1 finansyzacji gospodarki §wiatowe;j, ktorych nosnikami sg korpora-
cje transnarodowe oraz najwyzej rozwinigte gospodarczo panstwa. ,,Kry-
zys na $wiecie mial wplyw na cala polska gospodarke, skutkujac
wieloletnim spowolnieniem gospodarczym oraz silnymi napigciami fi-
skalnymi w budzecie panstwa. Od 2009 r. deficyt sektora finansow pu-
blicznych przez kolejne trzy lata przekraczat 3% PKB, a zadtuzenie sek-
tora finansow publicznych od 2010 r. przekroczylo poziom 50% PKB.
Spowolnienie w polskiej gospodarce wywarlo tez szereg negatywnych
skutkéw na kondycj¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego,
zaréwno po stronie dochodowej jak i wydatkowej. Zarazem na procesy
te natozyla si¢ unijna Perspektywa Finansowa 2007-2013, w ramach
ktorej Polska uzyskata dostep do 68 mld EUR $rodkéw pomocowych
przeznaczonych na dziatania na rzecz spojnosci gospodarczej, spolecznej
i terytorialnej” (Kluza, 2019, s. 10).

Skutki $wiatowego kryzysu ekonomicznego 2008+ nie omingty
rowniez sektora JST w panstwach Unii Europejskiej. Kryzys doprowa-
dzit do wzrostu zadtuzenia JST z 4,9% PKB na przetomie 2006 i 2007 r.
do 7,0% PKB na koniec 2015 r. Wzrost zadtuzenia JST dotyczyt wigk-
szo$ci panstw Unii Europejskiej. Najwiekszy byt w Hiszpanii (wzrost
2 8,4% PKB w 2007 r. do 24,5% PKB w 2015 r.) oraz w Belgii (z 8,5%
PKB do 18,2% PKB). Jednakze w cze$ci panstw, szczegdlnie nowych
cztonkow UE, zadtuzenie JST pozostato na wcigz bardzo niskim pozio-
mie, przyktadowo w Butgarii wyniosto 1,4% PKB na koniec 2015r., a w
Chorwacji 1,6% PKB. W panstwach UE istotnie przyrosto tez zadtuzenie
sektora JST w relacji do jego dochodéw. W latach 2006—2007 utrzymy-
walo si¢ na poziomie 33%. Nastepnie zaczeto dynamicznie rosnac, tak iz
na koniec 2010 r. stanowilo juz przecietnie 44,7% dochodéw JST. Naj-
wyzszy poziom wskaznik ten osiggnat w 2014 r. (49,5%), za$ na koniec
2015 r. obnizyt si¢ do 47,8%, bedac blisko o potowe wyzszy niz przed
kryzysem (Kluza, 2019, s. 19-20).

Wzrost zadluzenia JST w wigkszosci panstw UE byl nie tyle skut-
kiem zmniejszenia sie wielkosci $rodkoéw bedacych do ich dyspozycji
w stosunku do realizowanych zadan, co przede wszystkim aktywno$cia
inwestycyjng JST, szczeg6lnie na poczatku kryzysu. JST w istotny spo-
sob zastgpowaly zmniejszajace si¢ inwestycje sektora prywatnego, po
czesci korzystajac tez z srodkow infrastrukturalnych w ramach unijne;j
Perspektywy Finansowej 2007-2013. Udziat inwestycji JST w cato$ci
inwestycji w panstwach UE zwigkszyt si¢ z 7,0% w latach 2006-2007
do 9,2% w 2010 r. Nastepnie nieco spadt, a od 2014 r. utrzymuje si¢ na
poziomie 8,3%. ,,W latach 2009—2011 najwyzszy udziat w catosci inwe-
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stycji odnotowaty JST hiszpanskie (13,5%), polskie (13,3%), totewskie
(12,1%), holenderskie (11,3%) oraz litewskie (11,2%). W latach 2009—
2011 JST przeznaczaly na inwestycje $rednio ok. 17% swoich docho-
dow” (Kluza, 2019, s. 20; Poniatowicz, 2014).

Rosnace zadluzenie sektora publicznego, w tym sektora JST, zao-
wocowalo dalsza debatg na temat sposobu wprowadzenia konsolidacji fi-
skalnej oraz wyboru instrumentéw, ktore beda najkorzystniejsze z punktu
widzenia osiggni¢cia dtugoterminowego wzrostu gospodarek. Odno$nie
do sektora JST rekomendacje ewentualnych reform dla wybranych pan-
stw zawarte sg w raportach Organizacji Wspolpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD). W raportach OECD dla Danii (OECD Economic
Surveys: Denmark, 2012) oraz Finlandii (OECD Economic Surveys:
Finland, 2014) przedstawione zostaly rekomendacje, ktére réwniez po-
jawity sie w debacie o polskich samorzadach, czyli faczenie matych JST
w wieksze jednostki, pozwalajace spozytkowa¢ ekonomiczne korzysSci
skali oraz wprowadzenie regut fiskalnych, w tym przypadku dotycza-
cych ograniczenia wzrostu wydatkéw samorzadowych (Hausner J. i in.,
2014). Doda¢ nalezy, iz Dania juz w 2007 r. podj¢ta systemowg reformeg
systemu samorzadu terytorialnego, co doprowadzito do konsolidacji
matych gmin, ktorych obecnie jest tylko 98 (w 1992 r. istniato jeszcze
275 gmin), a §rednia dunska gmina liczy 59 tys. mieszkancéw, przy licz-
bie 5,9 mln mieszkancow catego panstwa. Daje to bardzo korzystny
wspotczynnik fragmentaryzacji terytorialnej w ramach zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa (Sakowicz, 2010, s. 337-339; Swianie-
wicz, 1995). W Finlandii podobny proces zachodzit réwniez po 2000 r.
i z 460 gmin istniejacych wowczas w jego rezultacie mamy aktualnie
310 gmin, zamieszkatych $rednio przez nieco ponad 18 tys. mieszkan-
cOw, a wigc wigcej niz srednio w Polsce. W Norwegii poczatek procesu
konsolidacji gmin nastgpit w 2014 r. skierowaniem zapytania do gmin,
czy zamierzaja si¢ potaczy¢ z sgsiednig jednostka (jednostkami)? Decy-
zj¢ nalezato podja¢ do 2017 r., a reforma weszta w zycie 1 stycznia 2020
r. W jej rezultacie w Norwegii jest 356 gmin (w 1952 r. byly 744 gminy,
przed reforma w 2017 r. — 428 gmin), zamieszkatych $rednio przez 15,2
tys. mieszkancow (Local government reforms in Norway, s. 1). W tych
przypadkach dylemat, czy postawi¢ na efektywnos¢ — zdolnos¢ do roz-
woju JST (capacity) czy na blisko$¢, uznawang za element lokalnej de-
mokracji (proximity) w odniesieniu do systemu samorzadu terytorialne-
go, zostal jednoznacznie rozstrzygnigty na korzys¢ ,,zdolnosci” do
rozwoju (Sakowicz, 2010, s. 332-334; Arsen, 2002, s. 317-333). Lokal-
na demokracja ze wzgledu na wdrozenie nowoczesnych technologii, np.
w systemie wyborczym i demokracji partycypacyjnej w zadnym stopniu
nie ucierpiata, a nawet ulegta wzmocnieniu.
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Analizujac przyczyny i problemy zwigzane z rosngcym zadtuzeniem
polskich JST, nalezy oprocz probleméw finansowo-rozwojowych, zwia-
zanych ze skutkami ostatniego globalnego kryzysu ekonomicznego
2008+, podkresli¢ rowniez znaczenie innych proceséw i zjawisk regio-
nalnych, ktore zaistniaty w tym czasie. Mielismy przede wszystkim do
czynienia ze zmiang w funkcjonowaniu i priorytetach rozwojowych re-
gionalnych organizacji integracyjnych, w tym Unii Europejskiej. Istotne
obiecktywne wyzwanie stanowilo takze jak najpelniejsze dostosowanie
i wykorzystanie rozwoju technologicznego dla podniesienia sprawno$ci
oraz efektywnosci spotecznej samorzadu terytorialnego na wszystkich
poziomach.

Bardzo istotny wptyw na kondycje finansowa i poziom rozwoju spo-
tecznego w przypadku wielu JST miaty rowniez uwarunkowania endo-
geniczne, wynikajace ze specyfiki poszczegolnych jednostek, przede
wszystkim gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Dokonat si¢ po 2005 r. swo-
isty ,,demograficzny odplyw” mtodych, czesto wyksztatconych i uzdolnio-
nych osob, ale rowniez o0sdb posiadajacych jedynie pewne podstawowe
umiejetnosei, nieznajdujgcych zatrudnienia na polskim rynku pracy, do
tych panstw Unii Europejskiej, ktore nie wprowadzity zadnych okresow
przejsciowych po rozszerzeniu UE w 2004 r. dla migrantéw z panstw
Europy Srodkowej. Zostat on zahamowany w latach 2009—2011 przez
skutki wspomnianego globalnego kryzysu ekonomicznego, ktore dotkne-
ty czgé¢ panstw Europy Zachodniej, cztonkéw UE, ale od 2012 r. migra-
cja na pobyt staly, a szczegdlnie czasowy zwigzany z podjeciem pracy,
wyraznie wzrasta. Ma to istotne skutki dla polskiej gospodarki, ale row-
niez dla efektywnosci spolecznej funkcjonowania JST. Powoduje nie-
watpliwg utrate potencjatu ludnosciowego wielu gmin, wymierne straty
na rynku pracy oraz wplywa na procesy starzenia si¢ spoteczenstwa pol-
skiego (Maczynska, 2010; Strzelecki, 2011, s. 22-28).

Ze wspomnianych, jedynie syntetycznie ujetych wzgledow, nie spo-
sOb bezkrytycznie uznawac, ze dokonane w Polsce reformy systemu
samorzadu terytorialnego z konca XX w. gwarantujg staty sukces, rozwoj
i zaspokajaja oczekiwania spoteczefnstwa oraz nie wymagajg znaczacych
zmian modernizacyjnych. Modernizacja instytucjonalna i strukturalna
samorzadu terytorialnego jest procesem cigglym, nie za$ jednorazowym
czy ,,skokowym” przyjeciem i wdrozeniem okre§lonych aktow praw-
nych. ,,Musi ona nadaza¢ za dynamikg procesow gospodarczych, spo-
tecznych 1 politycznych wewnatrz panstw, jak rowniez uwzgledniaé
wplyw otoczenia zewnetrznego europejskiego i globalnego oraz by¢
oparta na wykorzystaniu najnowszych technologii komunikacyjnych.
Powinna uwzgl¢dnia¢ demokratyczng kulture polityczng spoteczenstwa
i jego aspiracje do okreSlania celéw strategicznych rozwoju oraz obywa-



Kondycja finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce... 81

telska potrzeb¢ wspotrzadzenia (a przynajmniej wspotuczestnictwa)
W systemie realizowania wtadzy publicznej. Trzeba przy tym pamigtac,
iz istnieja 1 istnie¢ beda srodowiska lub grupy beneficjentow obecnego
stanu (wszak pracownicy administracji publicznej na wszystkich pozio-
mach to rowniez znaczaca nawet w warunkach demokratycznego pan-
stwa — grupa interesu), ktorzy z roznych powodow sprzeciwiaé si¢ beda
modernizacji strukturalnej i funkcjonalnej systemu samorzadu terytorial-
nego” (Osinski, 2019, s. 82-83).

Obowiazujace regulacje dotyczace pomiaru i ograniczania
zjawiska zadluzania si¢ polskich JST

0Od 2014 r. jedynym obowigzujacym ograniczeniem dotyczacym za-
ciggania dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego jest tzw. indy-
widualny wskaznik zadluzenia JST. Jego konstrukcja zostata okreslona
w art. 243 wspomnianej ustawy o finansach publicznych. Zadluzenie
sektora samorzadowego budzito i budzi nadal niepokéj, bowiem wbrew
niektéorym opiniom nie nastgpita stabilizacja dynamiki wzrostu zadtuze-
nia w ostatnich latach. Prognozowany przez Ministerstwo Finansow na
koniec 2019 r. dlug sektora samorzagdowego ma wynies¢ 86,6 mld zt, co
oznacza znaczgcy wzrost w stosunku do 2018 r., kiedy to zadluzenie
wyniosto 76,1 mld zt. Analiza jego ksztattowania w JST pozwala jedynie
stwierdzi¢, ze w Polsce wystepuje spore zrdéznicowanie w jego poziomie
i dynamice. Tym niemniej w literaturze samo zjawisko wzrostu dlugu
i jego dynamike ocenia si¢ jako niosgce ryzyko dla realizowanych przez
JST zadan, a tym samym dla ich stabilnosci finansowej. Nie zamierzamy
dokonywac systematycznej analizy ewolucji regulacji prawnych w Pol-
sce dotyczacych omawianego zagadnienia, bowiem czyniono to w litera-
turze wielokrotnie (Kluza, 2019; Filipiak, 2018; Wojtowicz, 2017; Ko-
walczyk, 2017 i inni). Jednak pewne kwestie zastuguja na bardziej
wnikliwg uwagg, cho¢by problem prawnego ograniczenia w zarzadzaniu
finansami samorzadow, tzw. rolowania dlugéw, ktory w przysztosci
moze okaza¢ si¢ niezwykle brzemienny dla finansow JST (Wojtowicz,
2017, s. 215-217).

Od 1 stycznia 2020 r. weszly w zycie zmiany w ustawie o finansach
publicznych dotyczace wskaznika zadtuzenia JST, szczegdlnie w art. 243
ust. 1 (Dz.U. z 2019 r. poz. 869, ost. zm., Dz.U. z 2019 r. poz. 2020).
Zgodnie z nig trzeba uwzgledniaé, po lewej stronie wzoru, wszystkie
dlugi danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dotyczy to wszelkich
uméw podobnych charakterem do umow kredytowych, umoéw pozy-
czek lub dotyczacych emisji papieréw wartosciowych, w tym umow
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sprzedazy zwrotnej, sprzedazy na raty, leasingu, forfaitingu lub innych
uméw nienazwanych o terminie zaplaty dluzszym niz rok, a ktore
zwigzane sg z finansowaniem ustug, dostaw lub robot budowlanych.
Z ujecia we wzorze wylaczone sg umowy krotkoterminowe, splacane
w tym samym roku, w ktorym zostaty zaciagnigte. Dodatkowo, by za-
ciagna¢ dtugi podobne do kredytu czy innych umow nienazwanych,
powinno si¢ ustali¢ dla nich limit sptat i uzyska¢ pozytywna opini¢
w sprawie z RIO. Jak wiadomo, od 1 stycznia 2019 r. wskaznikiem
zadtuzenia objete sa wszystkie wydatki biezace na obstuge dtugu, a nie
tylko odsetki i dyskonta.

Dopuszczalny limit sptaty zadtuzenia obowiazujacy w 2020 r. nadal
nalezy liczy¢ jako $rednig z ostatnich 3 lat relacji dochodéw biezacych
powickszonych o dochody ze sprzedazy majatku i pomniejszonych
0 wydatki biezace, do dochodow biezacych danej JST. Wyznaczajac
limit na 2020 r., w wydatkach biezacych z 3 ostatnich lat nie nalezy
uwzglednia¢ wydatkow z tytulu splat rat zobowigzan zaliczanych do
tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, jesli zobowigzania
te zostaly zaciagnigte od 1 stycznia 2019 r. Dodatkowo, z wystepujacych
w mianowniku relacji (po obu stronach wzoru) dochodéw biezacych nale-
zy wylaczy¢ kwoty dotacji i srodkoéw celowych przeznaczonych na cele
biezgce. Ponadto, z dochodéw biezacych i wydatkow biezacych (licznik
po prawej stronie wzoru) wylaczone sg dotacje i $rodki biezace na reali-
zacje programu, projektu lub zadania finansowanego przy udziale $rod-
kow UE i wydatki biezace z tego tytulu. Takie rozwigzanie prowadzi do
pomniejszenia kwoty dochodow biezacych jednostki i w zasadzie poka-
zuje realng zdolno$¢ ptatniczg danej jednostki samorzadu. Do wskaznika
zadluzenia nie bedzie si¢ wlicza¢ wydatkow na inwestycje, ktore w mi-
nimum 40% finansowane beda ze $rodkow UE. Dotad, jak wiadomo,
byto to 60%.

Pewne elementy nowych rozwigzan poddawane sg krytyce w kon-
tekscie tego, ktore jednostki samorzadu skorzystaja w przysztosci na ich
wprowadzeniu, a ktore straca, szczegdlnie w zwigzku z dalszymi zmia-
nami, jakie nastgpig. W sensie formalnoprawnym wskazuje sie przykla-
dowo na brak we wspomnianym artykule ustawy precyzyjnego zdefi-
niowania kategorii ,,umowy nienazwane”. Jednak mimo to wydaje si¢
zasadne dokonywanie racjonalnych i stopniowych zmian w prawie,
bowiem sytuacja zadtuzeniowa narasta od wielu lat i dotychczasowe
uregulowania okazuja si¢ niewystarczajace, aby monitorowac i stero-
wac tym zjawiskiem. Brak w polskim prawie dopuszczenia mozliwo$ci
bankructwa (upadtosci finansowej) gminy powoduje u lokalnych decy-
dentow pewien komfort przy zacigganiu kredytow i pozyczek w roz-
nych instytucjach finansowych o nie najlepszej reputacji. Moze to na-
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raza¢ mieszkancow, szczegodlnie gmin, na trudne niekiedy do przewi-
dzenia konsekwencje zwigzane z zawirowaniami na rynku instytucji
finansowych. Przepisy takie obowigzuja w panstwach skandynawskich
I maja pozytywny wptyw na stabilno$¢ finansowa gmin i bezpieczenstwo
mieszkancow.

Zadhluzenie sektora samorzadowego i jego udziat w zadtuzeniu sek-
tora finans6w publicznych w Polsce rosnie od poczatku XXI w., w tym
szczegoblnie jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow. I tak,
w 2001 r. wynosito ono ogdétem 10 mld 786 min zt, w tym 9 mld 009
min zt bylo zadluzeniem jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkow, za$ 1 mld 777 min zt bylo zadtuzeniem samorzadowych fun-
duszy celowych z osobowoscig prawna, samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej, samorzadowych instytucji kultury i innych
0sOb prawnych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wy-
konywania zadan publicznych (Korolewska i Marchewka-Bartkowiak,
2011, s. 105). W 2002 r. zadtuzenie sektora samorzadowego wyniosto 14
mld 059 min zt, z czego na JST i ich zwigzki przypadato 12 mld 002 min
zt. W 2003 r. kolejny, cho¢ nieduzy wzrost do 16 mld 550 mln zi, w tym
na JST i ich zwigzki 13 mld 798 miln zt. W 2009 r. ogoélne zadtuzenie
sektora samorzadowego po systematycznym wzroscie w poprzednich
latach powigkszylto si¢ do 39 mld 325 min zt, w tym JST i ich zwigzkow
do 36 mld 325 mln zt. W 2010 r. bylo to juz ogétem 53 mld 531 min zl,
z czego na dtug JST i ich zwigzkéw przypadato 50 mld 591 min zt (Ko-
rolewska i Marchewka-Bartkowiak, 2011, s. 105-106). Zobowiazania
samorzadow rosty réwniez w latach 2012-2014 oraz 2018-2019 i byly
powigzane z cyklem inwestycyjnym wyznaczanym przez terminy pozy-
skiwania $rodkow z UE. W 2014 r. zadluzenie sektora samorzagdowego
ogbélem to 72 mld 135 min zl, po czym w latach 2015-2017 zadluzenie
malato i wynosito odpowiednio: 71 mld 652 mln, 69 mld 023 miln i 68
mld 929 mln, aby w 2018 r. skokowo wzrosna¢ do 76 mld 125 mln zt,
za$§ w 2019 r. do 86 mld 596 min zt (Raport roczny 2019. Sytuacja finan-
sowa jednostek samorzqgdu terytorialnego.., 2019, s. 10).

Podkresli¢ nalezy, ze realny stan finansé6w samorzadu terytorialnego
uwzgledniajacy zobowigzania po$rednie, nieujmowane w sprawozdaniach,
a dotyczace przyktadowo dtugéw spotek zaleznych lub tzw. uméw wspar-
cia), uwypukla wigksza dynamike¢ zobowigzan sektora samorzadowego, co
uzna¢ nalezy za sygnal negatywny i ostrzegawczy. Obecna $rednia wzrostu
zadtuzenia ogotem to 5% w latach 2013-2019, a $rednie PKB w tym sa-
mym okresie to 4,3%, przy jednoczesnie rosnacych kosztach obstugi zadtu-
zenia (Raport roczny 2019. Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego.., 2019, s. 11). Wydatki na obstuge zadluzenia bezposredniego
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w2019 r. wyniosty 9,25% dochodow wiasnych i byly wyzsze o 4 p.p.

w stosunku do 2018 r., zas przecietny koszt dtugu wynosit 3,0%.

Wiele przyczyn sklada si¢ na to, ze sytuacja nie zacznie si¢ nagle

i niespodziewanie poprawiaé¢, do tego dojda jeszcze skutki zdarzen nie-

przewidzianych, ktéore pomijamy w naszej analizie, np. pandemii koro-

nawirusa oraz jej wplywu na gospodarke Polski i finanse samorzadow.

Dlatego tez same zmiany dotyczace sposObow wyliczania wskaznika

zadluzenia sektora samorzadu terytorialnego oraz zaakceptowana na

szczeblu panstwa ,,Strategia zarzadzania dlugiem sektora finansow pu-
blicznych na lata 2019-2022”, przyj¢ta we wrzesniu 2018 r. przez Mini-
sterstwo Finansow, mogg okaza¢ si¢ niewystarczajace. W Strategii trend
na poprawe finanso6w publicznych poprzez lepsze, bardziej kompetentne
zarzadzanie dlugiem jest wyraznie widoczny i ma szerokie uzasadnienie.

Jest ona kontynuacjg Strategii przygotowanej rok wczesniej. ,,Niezmie-

niony pozostal cel minimalizacji kosztow obstugi dlugu w dtugim hory-

zoncie czasu przy przyjetych ograniczeniach zwigzanych z ryzykiem.

Utrzymane zostaly zadania stuzace realizacji celu Strategii zwigzane

z rozwojem rynku finansowego, tj. zapewnianie ptynnosci, efektywnosci

i przejrzystosci rynku skarbowych papierow wartosciowych (SPW) oraz

zadanie dotyczace efektywnego zarzadzania ptynnoscig budzetu pan-

stwa” (Ministerstwo Finansow, Strategia Zarzqdzania Diugiem Sektora

Finansow Publicznych w latach 2019-2022, s. 4).

Dla skutecznej realizacji Strategii przyjete zostaty zasadnicze zato-
zenia celowe, w tym m.in.:

— utrzymane zostanie elastyczne podejsScie do ksztattowania struktury
finansowania pod wzgledem wyboru rynku, waluty i instrumentow,
w stopniu przyczyniajacym si¢ do minimalizacji kosztow obshugi
dlugu i przy ograniczeniach wynikajacych z przyjetych poziomow
ryzyka oraz mozliwego wplywu na polityke pieni¢zna;

— gléwnym zrodtem finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa pozostanie rynek krajowy;

— udziat dlugu nominowanego w walutach obcych w diugu SP zostanie
obnizony ponizej 30% i w horyzoncie Strategii bedzie kontynuowa-
ne jego stopniowe obnizanie;

— priorytetem polityki emisyjnej bedzie budowanie duzych i ptynnych
emisji o oprocentowaniu statym, zarowno na rynku krajowym, jak
i rynku euro (Ministerstwo Finansow, Strategia Zarzqdzania Diugiem
Sektora Finansow Publicznych w latach 2019-2022, s. 4-5).
Podsumowanie prognoz dotyczacych reedukacji dlugu publicznego

I kosztow jego obstugi zawarto w tabeli 1.
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Tabela 1. Dhug publiczny i koszty jego obstugi — podsumowanie prognoz Strategii...,

Wyszczeg6l- 2017
yszezeg (wyko- | 2018 | 2019 | 2020 2021 2022
nienie .
nanie)
1. Panstwowy dlug publiczny:
b) ;"Kg'a‘”' A1 g0 | 47.0% | 46.6% | 452% | 42.9% 40,7%
2. Kwota, o ktorej mowa w art. 38a pkt 3 ustawy o finansach publicznych*
b) ;"KrBG'aCJ' O 4779 | 45.9% | 45.4% | 441% | 41.7% 39,7%
3. Dlug sektora general government
g)K‘éV relacji o | o070, | 49.20% | 48.9% | 477% | 454% 43,4%
4. Wydatki z tytulu obstugi dlugu skarbu panstwa**
a) w mld 74 29,6 307 | 292 3301'4; 31,9-32,7 | 32,9-346
b) w relacji do o N o 1,28%— 1,27%— 1,27%—
PKB 150% | 146% | 1.31% | "y a0, | 1300 | 1.30%

*)  Kwota ustalona w wyniku przeliczenia kwoty panstwowego dlugu publicznego na
walute polskq z zastosowaniem dla zobowigzan wyrazonych w walutach obcych
Sredniej arytmetycznej Srednich kursow kazdej z walut obcych ogtaszanych przez
Narodowy Bank Polski obowigzujgcych w dni robocze roku budzetowego i pomniej-
szona o kwotg wolnych srodkow stuzgcych finansowaniu potrzeb poZyczkowych bu-
dzetu panstwa w kolejnym roku budzetowym.

**) Prognozy kosztow obstugi diugu na lata 2020-2022 z0Staly przedstawione przedzia-

towo z uwzglednieniem rezerwy na ryzyko kursowe.

Reasumujac, nalezy zaakcentowaé, ze zaplanowano szczegdtowo
dzialania zmierzajace do ograniczenia dtugu publicznego, a dzigki temu
rowniez do poprawy finansow samorzadu terytorialnego. Przyjete regu-
lacje prawne beda sprzyjaé realizacji Strategii, czy jednak caty system
samorzadu terytorialnego w Polsce bedzie lepiej wykorzystywat poten-
cjal prorozwojowy zamknigty w matych strukturalnie i stabych zasobo-
wo JST (szczegdlnie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich), pozostaje pod
znakiem zapytania. Przyktady wielu europejskich panstw dowodza, ze
Polska, aby si¢ rozwija¢ lokalnie i catlosciowo w sposob zrownowazony,
powinna przej$¢ przez reforme Kkonsolidacji gmin oraz najprawdopo-
dobniej rowniez powiatdw, co proponujg niektorzy badacze (Kiezun,
2003, s. 121-122). Na zbyt duza liczb¢ powiatow, ktore powstaly
w rezultacie reformy administracji z lat 1998/1999, i ich maty potencjat
rozwojowy zwracano juz uwage wielokrotnie. Liczba ok. 120 powiatow
bytaby catkowicie wystarczajaca strukturalnie i funkcjonalnie, jesli zato-
zy¢ ze drugi poziom samorzadu terytorialnego jest w ogdle przydatny.
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,,Polski powiat, niewatpliwie razacy swoim malym wymiarem terytorial-
no-ludnosciowym na tle struktur panstw Unii Europejskiej, nie da si¢
dhugo utrzymac¢. Przy obecnym poziomie elektronicznych metod tacznosci
urzad powiatowy jest w ogéle niepotrzebny, jego funkcje z powodzeniem
mogga by¢ realizowane przez zwigzki gmin...” (Kiezun, 2003, s. 126).

Panstwa skandynawskie sa niewatpliwymi liderami ksztaltowania
optymalnych struktur w systemach samorzadu terytorialnego, a co za
tym idzie, robwniez pionierskich rozwigzan dotyczacych realizacji zadan
oraz poprawy stanu finanso6w JST. Stopniowe wdrazanie do polskiego
systemu samorzadu terytorialnego teorii nowego wspoéirzadzenia pu-
blicznego i rezygnacja z neoliberalnych mechanizméw NPM (nowego
zarzadzania publicznego i jego ,,udoskonalen”), wykluczy z czasem
,rzady minimalne” we wszystkich polskich JST, spowodowane niska
frekwencjg wyborcza. Srednia frekwencja w wyborach samorzadowych
(obie tury) od wyborow 2002 r. wynosi w Polsce 43,86%, a liczac od
1990 r., tylko 36,72%, czyli demokratyczna legitymacja wtadz samorza-
dowych jest na znikomym poziomie (obliczenia wlasne na podstawie:
https://pkw.gov.pl/). Przyktadowo, w wyborach do rad gmin w Szwecji
w 2014 r. frekwencja wyniosta 82,84%, zas w wyborach w 2018 r. —
84,12%. Srednia frekwencja w latach osiemdziesiatych i dziewiecdzie-
sigtych byta na poziomie 87,0% (Statistiska Meddelanden, 2019).

Efektywnos$¢ strukturalna jednostek samorzadu lokalnego wyraza si¢
w ekonomicznej 1 finansowej samodzielnosci czy nawet samowystarczalno-
$ci oraz funkcjonalnej sprawnosci, pozwalajacej z powodzeniem rozwia-
zywaé lokalne problemy spoleczne i utrzymywaé ustugi dla lokalnej
spolecznosci na najwyzszym poziomie. Zbyt mata wielkos$¢ jednostki samo-
rzadowej powoduje niska efektywnos$¢ strukturalng, a co za tym idzie, nieo-
placalno$¢ czesci przedsiewzie¢ inwestycyjnych w zakresie infrastruktury
komunalnej czy funkcjonowania stuzb publicznych, przy ich niezbedno$ci
dla lokalnej spotecznosci. Rozlegly zakres probleméw z tym zwiazanych
okresla sie zazwyczaj terminem ekonomii skali. W panstwach skandynaw-
skich mamy do czynienia z wystepowaniem duzych pod wzglgdem liczby
ludnosci oraz terytorium gmin i prowincji. Uznaje si¢ powszechnie, ze tylko
takie struktury samorzadowe sg w stanie podotac realizacji spotecznie poza-
danego zakresu zadan i w sposob najefektywniejszy wykorzysta¢ srodki
finansowe, ktorymi dysponuja. Wielko$¢ gminy czy prowincji musi by¢
funkcjonalna w relacji do zakresu realizowanych przez nig zadan. Polskim
gminom wyzwan przybywa, a efektywnos¢ strukturalna pozostaje na po-
ziomie z konca lat 90 (Osinski, 2019, s. 90).

Woéjt gminy czy burmistrz sg ,,gospodarzami” lub lepiej, w ramach
teorii nowego wspodtrzadzenia publicznego — ,,wspdtrzagdzacymi” — wraz
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z mieszkancami, zasobami materialnymi i spotecznymi JST, a nie ,,lide-
rami politycznymi” wspodlnoty samorzadowej. Wspolnota samorzadowa
nie jest ,,wspolnotg polityczng”, bowiem jej cele i zadania sg okreslone
konstytucyjnie w rozdz. VII i innych artykutach Konstytucji RP z 1997 r.
i zaden z jej artykulow nie uzasadnia ,politycznego zawlaszczania”
wspolnoty samorzadowej. W Skandynawii kazdy wybrany przewodni-
czacy rady czy zarzadu gminy, miasta lub prowincji doskonale to rozu-
mie i skupia si¢ wraz z mieszkancami na realizacji ustawowych zadan,
zmierzajacych po stworzenia wysokiego poziomu ushug publicznych
i rownego dostgpu do nich przez mieszkancoéw, zapewniania rozwoju
zrownowazonego na terenie gminy uwzgledniajacego harmonijny roz-
woj gospodarczy, ekologiczny i spoleczny oraz umacniania rozwoju
demokracji lokalnej na podstawie pragmatycznego konsensusu.

Z.akonczenie

Poszukiwania obiektywnych wskaznikow zadluzenia (IWZ) pol-
skich JST nalezy kontynuowac¢, aby nie dopusci¢ do poglebienia i utrwa-
lenia tendencji do niekontrolowanego zadluzania si¢ przede wszystkim
gmin. Jednakze nie dostrzegamy w stosowaniu wskaznika obiektywnego
czynnika wplywajacego na zmniejszanie zadluzenia i realng poprawe
efektywnosci spolecznej JST, utrwalanie ich prorozwojowego charakteru
oraz spozytkowania ekonomii skali. Istnienie IWZ raczej sktania¢ bedzie
JST do poszukiwania nowych produktéw finansowych na rynku banko-
wym, ktére nie sg lub nie beda zawarte w obowigzujgcym wzorze
wskaznika. Nie bedg sktania¢ do przeciwdziatania strukturalnym niedo-
skonato$ciom i dysfunkcjonalnym rozwigzaniom kompetencyjnym, kto-
re aby byly pokonane, musza uwzglednia¢ zaangazowanie ustawodaw-
cze parlamentu, a nie tylko dziatania na poziomie lokalnym.

Model finansowania JST powinien zosta¢ oparty na zatozeniach
znaczacego zwiekszania udzialu dochodéw wlasnych w strukturze
dochodéw budzetowych tych jednostek. Transfery z budzetu centralnego
w postaci dotacji i subwencji powinny odgrywa¢ zdecydowanie malejaca
role i mie¢ pelne uzasadnienie w realizowanych zadaniach. System jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest obarczony obiektywna
wada strukturalng, ktora z latami staje si¢ coraz bardziej oczywista
i wazgca. Wyraza sie¢ w zbyt matych ludno$ciowo, terytorialnie oraz
zasobowo gminach, ktérych finanse dalekie sg od zadowalajacego stanu,
stajac si¢ hamulcem rozwoju spoteczno-gospodarczego i organizacyjne-
go. Transferowanie $rodkdéw z gmin duzych i efektywnych ekonomicz-
nie do deficytowych i nieefektywnych mogto by¢ w pierwszym okresie
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po reformie konca XX w. zabiegiem wystarczajgcym. Dzi$ jest anty-
rozwojowym, hamujacym efektywne wykorzystanie zasobow endogenicz-
nych poszczegolnych gmin i powodujacym odkladanie na nieokreslong
przysztos¢ reformy strukturalnej systemu samorzadu gminnego.

Racjonalna i obiektywna zmiana tego stanu mozliwa jest przez kon-
sekwentne przeprowadzenie reform konsolidacyjnych przede wszyst-
kim na poziomie gmin. Najbardziej udane reformy w tym zakresie wdra-
zano w panstwach skandynawskich, gdzie wzrosty dochody wtasne gmin
i zmniejszylo sie zapotrzebowanie na subwencje i dotacje z budzetu cen-
tralnego. Bez samodzielnosci finansowej nie bedzie nigdy prawdziwej
samorzadnosci terytorialnej na poziomie gmin. Rozwija¢ si¢ beda nato-
miast postawy klientyzmu i zaleznosci. Istniejace doswiadczenia reform
w panstwach skandynawskich nalezy upowszechnia¢ w Polsce oraz wy-
korzysta¢ ich zasadnicze zatozenia i wytyczne dotyczace procesu wdra-
zania. Powotanie duzych gmin (w liczbie 800-850) powinno zosta¢ uzu-
petnione zmianami funkcjonalnymi i nowym podziatem zadan pomiedzy
szczeblami samorzadu, z rzeczywistym, a nie fikcyjnym uwzglednie-
niem zasady pomocniczosci.

Upowszechnienie budzetow zadaniowych we wszystkich jednost-
kach samorzadu terytorialnego, przyjecie formuty przedsigbiorczo$ci
publicznej (public entrepreneurship) jako metody dziatania zmierzajacej
do zwigkszenia dochodéw wiasnych JST i zastosowanie innych instru-
mentow wynikajacych z nowego wspotrzadzenia publicznego (new pu-
blic governance), w tym budzetu obywatelskiego, ktory upowszechnia
si¢ w Polsce, sg najlepszymi i realnymi sposobami na jako$ciowa po-
prawe efektywnosci polskiego samorzadu terytorialnego i wzrost pozio-
mu zycia mieszkancow.
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