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WSTEP

Finanse samorzadowe stanowia istotny element finanséw publicznych. taczy je
realizacja zadan stuzacych zaspokojeniu potrzeb publicznych przy wykorzystaniu
srodkéw publicznych. Gospodarka finansowa opiera sie na podobnych zasadach
ogolnych, odnoszacych sie do aspektéw racjonalnosci gromadzenia i wydatkowania
pieniedzy publicznych. Pojawia sie kontekst skutecznosci i efektywnosci podej-
mowanych dziatan spotecznych i gospodarczych, transparentnosci, odpowiedzial-
nosci i rozliczalnosci. R6zni je wymiar przestrzenny, a w nastepstwie koncentracja
na kwestiach lokalnych i regionalnych, a zatem najblizszych spoteczno$ciom
zamieszkujagcym dany obszar wydzielony terytorialnie, odpowiadajacy danej
jednostce samorzadu gminnego, powiatowego lub wojewddzkiego.

Ostatnie kilka lat istotnie zmienito rzeczywistos¢ nie tylko w wymiarze global-
nym czy ogdlnokrajowym. Zjawiska kryzysowe, od pandemii COVID-19, poprzez
bezposrednie skutki wojny na Ukrainie i kryzysu migracyjnego po kryzys energe-
tyczny, rosnaca inflacje i problemy gospodarcze, znalazty odzwierciedlenie
w sytuacji finansowej polskich samorzadéw. Z jednej strony pojawity sie nowe
wyzwania i nowe potrzeby wydatkowe, z drugiej niestety, wobec opdznionych
zmian w zakresie dochodéw wtasnych, wzrosto uzaleznienie od finansowania
zewnetrznego zaréwno poprzez transfery z budzetu panstwa, jak i publicznych
funduszy celowych. Nie ustajg dyskusje i w gronie praktykdw zycia spoteczno-
-gospodarczego, i wsrdéd badaczy problematyki samorzadowej, czy i w jakim
zakresie jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce dysponujg samodzielnoscig
finansowa, nie tylko w aspekcie dochodowym, ale wobec zwiekszajgcego sie
finansowania w postaci dotacji o celowym charakterze, réwniez autonomii wydat-
kowej. Nierzadko pojawia sie pytanie, ile pozostato samorzadnosci w samorzadach,
czy zjawiska kryzysowe, ale tez zmiany regulacyjne wynikajace tak z polityki
krajowej (Polski tad), jak i miedzynarodowych wymogéw $rodowiskowych i klima-
tycznych (koncepcja gospodarki neutralnej klimatycznie oparta na zielonym
wzroscie i zrbwnowazonym rozwoju) paradoksalnie nie odwracaja reformy samo-
rzagdowej, sprzyjajac tendencjom centralizacyjnym w zakresie gromadzenia
i wydatkowania $rodkéw publicznych.

Niniejsza monografia stanowi probe poszukiwania nowej perspektywy dla
rozwoju finanséw samorzadowych, nowego tadu w odpowiedzi na zmieniajace
sie uwarunkowania wewnetrzne i zewnetrzne, uwzgledniajac czynniki finansowe
i pozafinansowe, aspekty gospodarcze, spoteczno-demograficzne, srodowiskowe
i klimatyczne. To nietatwe wyzwanie, wiec z pewnoscig publikacja nie wyczerpuje
problematyki badawczej dotyczacej finanséw samorzadowych. Kierowana do
szerokiego srodowiska akademickiego, w zatozeniu autoréw, ma stanowic inspi-
racje dla podjecia kolejnych wysitkéw badawczych, kontynuacji pasji i dociekan
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naukowych na temat potrzeby i kierunkdw zmian finanséw samorzgdowych
w wymiarze lokalnym i regionalnym.

Ukfad monografii odzwierciedla kompleksowe, wieloaspektowe podejscie do
finanséw samorzadowych, uwzgledniajac tradycyjne ujecie od zagadnien ogdlno-
teoretycznych po kwestie szczegdtowe, nierzadko prezentujace wyniki wycinko-
wych badan empirycznych. Praca obejmuje tacznie 18 rozdziatéw w ramach pieciu
wyodrebnionych obszaréw tematycznych. Punkt wyjscia do wieloptaszczyznowych
rozwazan i analiz stanowig opracowania przedstawiajace kluczowe w kontekscie
zadan publicznych, a co za tym idzie, alokacji niezbednych do sprawnej ich reali-
zacji zasobdéw finansowych, zagadnienie centralizacji i decentralizacji, z uwzgled-
nieniem problematyki autonomii finansowej i podatkowej samorzadu terytorial-
nego jako fundamentéw federalizmu fiskalnego, wtadztwa daninowego jednostek
samorzadu terytorialnego, jak réwniez konkurencji podatkowej w sektorze samo-
rzadowym. Zaprezentowane zostaty wyniki badan wraz z propozycjami rozwigzan
modelowych w odniesieniu do elementéw konstrukcyjnych podatkéw od nierucho-
mosci, jak tez w kontekscie analizowanych nieréwnosci fiskalnych i mechanizmoéw
korekcyjno-wyréwnawczych. Odrebnie rozwinieta zostata problematyka stabil-
nosci finansowej JST, czynnikdw ja ksztattujacych, z odniesieniem do regut fiskal-
nych w systemie ram krajowych, jak i komparatystycznie na tle innych krajow UE.
Aspekt stabilnosci fiskalnej zostat poszerzony o kwestie zréwnowazonego wzrostu,
zielonej gospodarki, transformacji energetycznej, jak tez wptywu zjawisk kryzyso-
wych na kondycje i perspektywy rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego.

W imieniu zespotu autorskiego wyrazam przekonanie, ze niniejsza monogra-
fia, porzadkujac i poszerzajac wiedze na temat aktualnych probleméw finansow
samorzadowych, kreslgc wskazujac kierunki i inspirujac do dalszych badan i docie-
kan teoriopoznawczych, bedzie dobrze stuzy¢ nie tylko nauce, ale réwniez dydak-
tyce, zwtaszcza jako materiat dla studentdw ostatnich lat studiéw ekonomicznych
i prawniczych, przygotowujacych prace seminaryjne i dyplomowe, dla stuchaczy
szkot doktorskich. Mamy nadzieje, ze prezentowane oceny i przemyslania koncep-
cyjne okaza sie przydatne takze w praktyce, w procesie tworzenia i wdrazania
rozwigzan legislacyjnych w obszarze finanséw samorzadowych.

Jolanta Szotno-Koguc
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Rozdziat 1

Stanistaw Flejterski, Magdalena Zioto

PROCESY CENTRALIZAC)I | DECENTRALIZAC)I ZADAN
PUBLICZNYCH W SWIETLE DOTYCHCZASOWYCH BADAN

Wstep

Problem centralizacji oraz decentralizacji zadan publicznych jest od dawna szeroko
dyskutowany na gruncie literatury przedmiotu zaréwno krajowej, jak i zagranicz-
nej. Chociaz samo zjawisko centralizacji i decentralizacji jest w zasadzie dobrze
rozpoznane, jest jednak wielowatkowe, a badania nad tym problemem s3 czesto
rozproszone. W Polsce od czasu reaktywowania samorzadu terytorialnego idea
i koncepcja decentralizacji zadan publicznych jest przedmiotem dyskusji zwtaszcza
w kontekscie delegowania zadan publicznych na nizsze szczeble samorzadu tery-
torialnego bez zapewnienia ich finansowania'. Kwestia ta jest szczegélnie wazna
w warunkach kryzysu i niestabilnego otoczenia spoteczno-gospodarczego.

Model swiadczenia ustug publicznych oraz realizacji zadan publicznych i jego
wybdr przez panstwo rodzi okreslone konsekwencje o charakterze finansowym
(koszty) oraz pozafinansowym (jakos¢)?. Decentralizacja zadan publicznych jest
Scisle powigzana z zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci), ktéra jednak w sposéb
ogdélny i dorozumiany zaktada powierzenie realizacji zadan wspélnocie najnizszego
szczebla®.

Otwarte pozostajg pytania dotyczace podziatu kompetencji i zadan pomiedzy
poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego oraz zakresu zadan delegowa-
nych przez wtadze rzadowa na samorzad terytorialny oraz zapewnienia zrodet
finansowania dla delegowanych zadan. Decentralizacja to takze pytania o samo-
dzielno$¢ dochodowa i wydatkowa, a zatem wtadztwo podatkowe i autonomie
finansowa jednostek nizszego szczebla.

' M. Chlipala: Samorzqd terytorialny a zasada pomocniczosci. Pafistwo i Spoteczeristwo 2005,
nri,s. 85-91.

2 L. Diaz-Serrano, E. Meix-Llop: Decentralization and the quality of public services: Cross-
country evidence from educational data. Environment and Planning 2019, C: Politics and
Space, vol. 37(7), s. 1296-1316. https://doi.org/10.1177/2399654418824602.

3 A. Sekuta: Pomocniczo$c¢ i decentralizacja — podstawowe zasady nowego systemu zarzgdzania
paristwem. Problemy zarzqdzania i marketingu we wspdtczesnych organizacjach, A. Tubiele-
wicz (red.), Politechnika Gdanska, Gdansk 2000, s. 23-27.


https://doi.org/10.1177/2399654418824602
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14 Stanistaw Flejterski, Magdalena Zioto

W rozdziale podjeto prébe przegladu stanu wiedzy na temat centralizacji
i decentralizacji zadan publicznych na podstawie przegladu dorobku krajowego
i miedzynarodowego. Celem jest zaprezentowanie pismiennictwa dotyczacego
centralizacji i decentralizacji oraz sformutowanie ogdlnych rekomendacji odno-
szacych sie do tej problematyki, w szczegdlnosci do modelu decentralizacji zadan
publicznych.

1. Sformutowanie problemu-pole wyboru

Problem centralizacji i decentralizacji zajmuje wazne miejsce w naukach o zarza-
dzaniu, naukach politycznych, socjologii, réwniez w makro-, mezo- i mikroeko-
nomii. Spory teoretyczne i kontrowersje dotyczace wyboru miedzy centralizacja
a decentralizacja s3 w pewnym sensie ponadczasowe. Od dawna trwa spor w kwes-
tii wyboru miedzy standaryzacja a autonomia, efektywnosScig catej korporacji
a efektywnoscig lokalna, a takze miedzy presjg na koszty i zasoby a dostosowa-
niem do specyficznych lokalnych potrzeb. Korzysci kazdego z modeli sa w istocie
stabosciami drugiego modelu. Decyzje co do decentralizacji lub centralizacji
powinny wynikac z rzetelnej analizy kosztéw i korzysci.

Intencje przedstawicieli samorzaddéw sa czytelne, zmierzaja bowiem do prze-
niesienia czesci wiadzy (i srodkéw finansowych) ze szczebla centrum na szczebel
jednostek samorzadu terytorialnego. Jak zwykle w takich przypadkach bywa, trud-
no bytoby z definicji uzna¢ wszystkie propozycje i postulaty za jednoznacznie
stuszne, trafnie sformutowane, nadajace sie do natychmiastowej realizacji. W prak-
tyce chodzi bowiem o jeden z najbardziej skomplikowanych probleméw, ktory
niekiedy okreslany jest pytaniem: ,jile panstwa w panstwie”.

Problem ten jest klasycznym tematem badawczym w ramach nauk o zarza-
dzaniu, w szczegélnosci w nauce o organizacji, jest tez problemem centralnym
w kontekscie nieustajacego, a by¢ moze w ogéle nierozstrzygalnego sporu o role
panstwa w gospodarce. W wielu krajach, réwniez w Polsce, dochodzi do zderzenia
dwach przeciwstawnych tendencji: z jednej strony chodzi o zachowanie sterowania
centralnego, gdyz zapewnia ono ochrone intereséw panstwa, a takze szanse na
stopniowe wyréwnywanie réznic miedzy regionami i subregionami, z drugiej zas
uwaza sie, ze pozadane bytoby stopniowe powiekszanie zakresu decentralizacji
i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (przenoszenie uprawnien
decyzyjnych oraz Zrédet zasilania finansowego — zob. rysunek 1.1). W innym ujeciu
chodzi o wybér miedzy panstwem maksimum (pafistwo omnipotentne, silnie
opiekuncze) a paristwem minimum (ograniczajace sie do zapewnienia obywate-
lom bezpieczerstwa zewnetrznego i wewnetrznego). Znang prébg pogodzenia
tych przeciwstawnych tendencji jest postulat ,silnego panstwa ograniczonego”.

W tym kontek$cie zaakcentowal trzeba, ze centralizacja i decentraliza-
cja praktycznie nigdy i nigdzie nie wystepujg w czystej postaci, nic bowiem nie
jest w petni scentralizowane ani tez w petni zdecentralizowane. Centralizacja
i decentralizacja nie sg przy tym celem samym w sobie, s3 natomiast srodkiem
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Rysunek 1.1. Hipotetyczne relacje miedzy rzadem a samorzadami

Zrédto: opracowanie wiasne (S. Flejterski, M. Zioto: Centralizacja i decentralizacja zadari publicznych w Swietle
wybranych rozwiqzan europejskich. Préba oceny. Studia Regionalne i Lokalne 2008, nr 3, s. 77)

do celu?, jakim jest zdolno$¢, mozliwos¢ i motywacja do podejmowania racjonal-
nych decyzji. Problem mozna wiec sformutowac nastepujgco: wybor centralizacji
lub decentralizacji nie tyle dotyczy kwestii, ktéra strategia jest bardziej efektyw-
na, ile tego, w jakiej proporcji mozliwe jest potaczenie jednej z druga (koniunkcja
zamiast alternatywy). Chodzi wiec o racjonalne (optymalne) proporcje miedzy
tym, o czym powinno stanowi¢ centrum, a tym, czym powinny zajmowac sie
jednostki nizszego szczebla.

2. Porownanie centralizacji i decentralizacji
— koszty i korzysci

W literaturze z zakresu nauk o zarzadzaniu, a takze ekonomii i finanséw oraz nauk
pokrewnych mozna znalez¢ sporo spostrzezen odnosnie do istoty oraz silnych
i stabych stron centralizacji i decentralizacji. Proba zestawienia gtéwnych zalet
i wad centralizacji i decentralizacji zaprezentowana jest w tabeli 1.1.

Z powyzszego przegladu wynika, ze korzysci z jednego podejscia s w istocie
stabosciami podejscia drugiego. Oznacza to jednoczesnie, ze w praktyce nalezy
dazy¢ do racjonalnej kombinacji obu strategii (podejscie ,,zaréwno, jak i” zamiast
,albo-albo”). Warto tu wspomniec, ze na realny wybér wptyw ma niekiedy moda
na poszczegblne rozwiazania, wiec wspomina sie o istnieniu ,cyklu centrali-
zacyjno-decentralizacyjnego”. Nieprzypadkowo wielu analitykéw podkresla, ze
nie nalezy popada¢ w przesade i decentralizowac wszystkiego, w kazdym przy-
padku wazne jest bowiem zachowanie réwnowagi i uwzglednianie stopnia przy-
gotowania jednostek nizszego szczebla do decentralizacji. Dbajac o stopniowy
wzrost kompetencji samorzadéw regionalnych i lokalnych, trzeba zawsze pamie-
ta¢ o potrzebie zachowania spéjnosci i integracji dziatann na poziomie ogdélnokra-

4 Znane jest powiedzenie francuskiego poety i eseisty Paula Valéry’ego: ,jesli paristwo jest
silne — zmiazdzy nas, jesli stabe — zginiemy”.
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Tabela 1.1. Porédwnanie gtéwnych zalet i wad centralizacji i decentralizacji

Zalety i korzysci z centralizacji

Zalety i korzysci z decentralizacji

jednolitos¢ wizji i strategii w skali catej struktury
(panstwa, organizacji etc.)

integracja i standaryzacja rozwiazan w skali catej
struktury (mozliwos$¢ obnizenia kosztow)

szybkie zmiany strategii konkurencyjnych w jed-
nostkach nizszego szczebla

mniejsze przecigzenie kanatéw komunikacyjnych
wyzszy poziom motywacji dzieki wiekszej odpo-

koordynacja poszczegdlnych aktywnosci, sku-
teczna kontrola
mozliwo$¢ wspierania stabszych

wiedzialnosci za wyniki

wzrost innowacyjnosci

mozliwo$¢ lepszego zaspokojenia potrzeb lokal-
nych

Wady i stabe strony centralizacji Wady i stabe strony decentralizacji

niska elastyczno$¢ — na ogét zbyt wolna reakcja | niebezpieczefistwo autonomizacji celéw i dezin-

na zmiany zachodzace w poszczegdlnych sub- tegracji
strukturach problemy z podziatem kompetencji w relacjach
ryzyko biurokratyzacji centrum, oderwanego od | z centrum

obnizenie efektywnosci wskutek dublowania
niektérych funkgji (ryzyko wzrostu kosztow)
niebezpieczenstwo utrwalenia istniejagcego po-
ziomu rozwoju (silni beda jeszcze silniejsi, stab-
si — bez wsparcia zewnetrznego — nie wydobeda
sie z zastoju)

realnych problemdw jednostek nizszego szczebla
relatywna bierno$¢ jednostek nizszego szczebla
jako rezultat nadmiernej zaleznosci od centrum

Zrédto: opracowanie wiasne (zob. S. Flejterski, M. Zioto: Centralizacja i decentralizacja zadari publicznych
w Swietle wybranych rozwigzari europejskich. Préba oceny. Studia Regionalne i Lokalne 2008, nr 3, s. 78)

jowym. W zwigzku z tym formutowanie tezy, ze administracja samorzadowa jest
z definicji dobra, a rzadowa — wrecz przeciwnie — bytoby nieuprawnione, podobnie
zreszta jak i tezy odwrotnej.

W skromnych ramach niniejszych rozwazan nie sposéb oczywiscie zaprezen-
towac wszystkich szczegdtowych kwestii i dylematéw dotyczacych analizowanej
problematyki. Odnotowac wiec warto jedynie, ze spor o zakres centralizacji
i decentralizacji ma dtuga historie, dotyczy przy tym praktycznie wszystkich
krajow, szczegélnie duzych i srednich. Spér ten wystepuje tez w Polsce, zaréwno
wsrdd teoretykéw, jak i praktykéw — politykéw regionalnych i lokalnych. Na grun-
cie finanséw publicznych stale aktualne jest pytanie o relacje miedzy tym, co ma
by¢ rzadowe, a tym, co powinno znajdowac sie w gestii samorzadu. Dylemat ten
jest niewatpliwie trudny do rozstrzygniecia, racje co do zalet i wad, a wiec efek-
tywnosci decentralizacji, s3 bowiem podzielone. Rémy Prud’homme?® przed prawie
trzydziestu laty podjat probe kwantyfikacji odpowiedzi na pytanie o pozadany
i mozliwy zakres efektywnej decentralizacji ustug publicznych na tle bogatych
doswiadczen zachodnich. Postugujac sie trzema kryteriami: podatnos¢ na czynniki
zewnetrzne (externability), zdolno$¢ do pobierania optat od uzytkownikéw (char-
geability), stopien ztozonosci technicznej (technicity), zaprezentowat hierarchie
pietnastu subsektoréw ustug publicznych wedtug stopnia podatnosci na decen-

> R. Prudhomme: The dangers of decentralization, World Bank Research Observer 1995,

vol. 10 (2), s. 201—220.
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tralizacje (zdolnosci do decentralizacji - decentralizibility). Podejscie to nie jest
wolne od rozmaitych uproszczen metodycznych, jednak niewatpliwie zastuguje
na uwage, moze bowiem stanowi¢ wartosciowa inspiracje dla polskich politykéw
(w tym finansistow) szczebla rzadowego i samorzadowego, zainteresowanych
m.in. modelem systemu podatkowego i polityki fiskalnej.

3. Decentralizacja i regionalizacja jako sposob
organizacji zadan publicznych

Decentralizacja polega na przeniesieniu czesci uprawnien wtadzy centralnej na orga-
ny nizszych szczebli oraz miejscowych, lokalnych samorzadéw, urzedéw, instytugji
i wspdtczesnie jest powszechnym kierunkiem reform panstw urzeczywistniajacych
postulaty zasady subsydiarnosci. Jest to proces ztozony, majacy swoj wyraz w ujeciu
podmiotowym i przedmiotowym. Dziatania decentralizacyjne w ujeciu podmioto-
wym koncentrujg sie na jednostkach, na rzecz ktérych wtadza centralna dokonata
delegacji czesci swoich uprawnien, oraz skierowane s na zachowanie racjonalnych
proporcji pomiedzy szczeblem rzadowym i samorzadowym: regionalnym i lokalnym.
Kryterium przedmiotowe rozstrzyga natomiast o obszarach kompetencji podlega-
jacych decentralizacji i dotyczy przede wszystkim: finanséw publicznych, adminis-
tracji publicznej, decyzyjnosci politycznej, uprawnien uchwatodawczych i kontrolnych
powierzonych jednostkom podziatu administracyjnego panstwa.

Decentralizacja finanséw publicznych wyraza sie w przekazywaniu ze szczebla
rzagdowego na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego publicznych zasobdw
finansowych w celu zapewnienia finansowania zadan realizowanych przez samo-
rzad terytorialny (decentralizacja wydatkéw) oraz wyposazenia jednostek samo-
rzadowych we wtasne dochody i instrumenty pozwalajace im oddziatywaé na
wysokos$¢ tej kategorii dochodéw (decentralizacja dochodéw). W przypadku krajéw
federalnych lub panstw regionalnych ten rodzaj decentralizacji okresla sie odpo-
wiednio mianem federalizmu fiskalnego polegajacego na tym, ze w panstwach
ztozonych przekazywanie kompetencji w zakresie polityki fiskalnej nastepuje od
rzadu centralnego do nizszych poziomdéw rzadu (kraje zwigzkowe, wspdlnoty
autonomiczne). Waznym elementem decentralizacji finanséw publicznych jest
samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecie to
odzwierciedla swobode JST w ksztattowaniu wysokosci dochodéw, wydatkowaniu
srodkdw oraz w organizacji i prowadzeniu ich gospodarki finansowej. Samodziel-
nos¢ finansowa JST przejawia sie w dwdch aspektach: dochodowym i wydatkowym.
Analiza samodzielnosci finansowej JST powinna takze uwzglednia¢ ocene kompe-
tencji jednostek samorzadu terytorialnego w sferze zaciggania kredytéw i pozyczek
oraz emisji dtuznych papieréw warto$ciowych®.

S M. Jastrzebska: Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2005, s. 66-81, 157.
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Decentralizacja administracyjna polega na wyodrebnieniu i precyzyjnym
zdefiniowaniu zakresu zadan (obszaru aktywnosci) jednostek samorzadu teryto-
rialnego poszczegdlnych szczebli oraz wyposazeniu tych jednostek w narzedzia
administracyjne umozliwiajace realizacje powierzonych im zadan. Czynniki wpty-
wajace na odmienny zakres i forme decentralizacji administracyjnej w poszczegdl-
nych krajach na Swiecie to przede wszystkim: ustrdj terytorialny oraz przyjety
model samorzadu terytorialnego.

Decentralizacja ustrojowa (polityczna) zaktada, ze podmioty nizszego szczebla
dziataja poprzez wybrane demokratycznie organy wykonawcze i decyzyjne.
Najwyzszy stopien decentralizacji ustrojowej wyraza sie w niezaleznosci ustrojowe;j
rzadéw nizszego szczebla/samorzadu terytorialnego od rzadu centralnego.
W sytuacji antagonistycznej (centralizacja ustrojowa) wtadza centralna zachowuje
kompetencje do mianowania przedstawicieli wtadz regionalnych, pozostawiajac
sobie wptyw na decyzje ich organdw.

Doswiadczenia miedzynarodowe wskazuja, ze procesy decentralizacji w posz-
czegdlnych krajach majg charakter niejednorodny. Czynnikiem réznicujgcym sa
granice samostanowienia jednostek, na rzecz ktdrych przekazywane sg okreslone
kompetencje i zadania w sferze realizacji zadan publicznych. Dynamika i charakter
dziatan decentralizacyjnych zalezy od wielu uwarunkowan, na uwage zastuguja
m.in. czynniki: polityczne (decentralizacja dotyczy krajéw o rezimie demokra-
tycznym), demograficzne (panstwa o wiekszej liczbie ludnosci majg wiekszg zdol-
no$¢ decentralizacji wtadzy), geograficzno-topograficzne (kraje wieksze teryto-
rialnie maja wiekszg zdolnos¢ decentralizacji wtadzy), ekonomiczne (model
gospodarki liberalnej sprzyja decentralizacji), kulturowe (wielokulturowos¢ sprzyja
decentralizacji). Na proces decentralizacji istotnie wptywa¢ moze takze regiona-
lizm, ktory jest dziataniem wyrazajagcym sie w zgtaszaniu przez przedstawicieli
regionalnych roszczen w stosunku do wtadz centralnych w zakresie uzyskania
wiekszej kontroli nad sprawami politycznymi, ekonomicznymi i spotecznymi
regionu’. Regionalizm w najbardziej radykalnej formie moze prowadzi¢ do wyod-
rebnienia samodzielnego paristwa powstatego na bazie autonomicznego regionu.

4. Metodyka pomiaru stopnia decentralizacji

Kompleksowy pomiar stopnia decentralizacji struktur panstwowych dokonywany
jest zazwyczaj poprzez przeprowadzenie analizy wskaznikowej, odzwierciedlajacej
stopiert aktywnosci sektora rzadowego i samorzagdowego w panistwie. Badanie
stopnia decentralizacji w drodze analizy wskaznikowej powinno zostac¢ uzupetnio-
ne o analize zmiennych jakosciowych. W literaturze przedmiotu, odnoszacej sie do
zagadnien pomiaru decentralizacji, wystepuje podziat wskaznikdw na trzy grupy
(tabela 1.2):

7 T.G. Grosse: Polityka regionalna Unii Europejskiej. Przyktad Grecji, Wtoch, Irlandii, Polski,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004.
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— wskazniki decentralizacji finanséw publicznych (decentralizacji fiskalnej, fiscal
indicators of decentralization);

— wskazniki decentralizacji administracyjnej/wskazniki decentralizacji adminis-
tracji publicznej (administrative indicators of decentralization);

— wskazniki decentralizacji ustrojowej (decentralizacji politycznej, political indica-
tors of decentralization).

Wskazniki decentralizacji finanséw publicznych informuja, jaki zakres upraw-
nien w poszczegdlnych obszarach gospodarki finansowej zachowata wtadza
centralna (nadrzedna) i jakie uprawnienia scedowane zostaty na jednostki wtadz
nizszego szczebla. W szczegdlnosci dotyczy to kompetencji w sferze ksztattowania
i gromadzenia dochoddéw, wielkosci oraz kierunkéw alokowania wydatkdéw
publicznych i uprawnien w zakresie zaciggania zobowiazan (regulacje dotyczace
dtugu publicznego).

Jedna z determinant samodzielnosci dochodowej jednostek lokalnych i regio-
nalnych jest zakres wtadztwa podatkowego odzwierciedlajgcego kompetencje tych
jednostek w sferze prowadzenia polityki fiskalnej. Petne wtadztwo podatkowe
wyraza sie w uprawnieniach w zakresie stanowienia, okreslania wielkosci stawek,
terminu ptatnosci, sposobu poboru, egzekucji oraz umarzania podatkéw?®. Znacza-
cy wptyw na mozliwos¢ ksztattowania zrodet zasilen jednostek nizszego szczebla
maja regulacje kategoryzujace pojecie dochodéw wiasnych poprzez identyfikacje
poszczegdlnych ich pozycji.

W warunkach polskich do grupy dochodéw wtasnych zaliczane sg réwniez
udziaty w podatkach centralnych (PIT, CIT), co w znaczacy sposéb ogranicza
mozliwos¢ oddziatywania wtadz lokalnych i regionalnych na wielkos¢ tych docho-
déw i wzmacnia system zaleznosci miedzy budzetem centralnym i budzetami
samorzadowymi. Zakres powigzan miedzy budzetem paristwa a budzetami jedno-
stek nizszego szczebla obrazuje wielko$¢ transferéw przekazanych z budzetu
panstwa (dotacje, subwencje) tytutem wsparcia udzielanego jednostkom nizszych
szczebli. Obserwowanym obecnie trendem jest redukowanie roli dotacji we wspot-
finansowaniu zadan jednostek lokalnych i regionalnych na rzecz subwencjono-
wania.

Kierunki alokowania srodkéw publicznych przez jednostki nizszego szczebla
determinowane s3 zakresem zadan publicznych powierzonych do realizacji tym
jednostkom. Samodzielno$¢ wydatkowa wtadz nizszego szczebla jest wiec ograni-
czana przez zdeterminowany prawnie katalog zadan (wydatki sztywne) oraz
okreslane przez wtadze centralng limity wydatkow.

Mierniki decentralizacji finanséw publicznych nie pozwalaja na dokonanie
petnej oceny rzeczywistych mozliwosci i granic aktywnosci instytucji nizszego
szczebla/jednostek samorzadu terytorialnego®. Przyktadem s3 wskazniki decen-

8 W. Gonet: Pojecie dochodéw wtasnych w jednostkach samorzqdu terytorialnego. Finanse
Komunalne 2008, nr 1-2.

9 E. Dabla-Norris: The challenge of fiscal decentralisation in transition countries. Comparative
Economic Studies 2006, vol. 48, s. 100-131.
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Tabela 1.2. Wybrane miary stopnia decentralizacji

Grupa Wskaznik

- wskaznik udziatu wydatkdéw JST w wydatkach publicz-
nych ogétem

- wskaznik udziatu wydatkdéw majatkowych JST w relacji
do wydatkdw majatkowych ogdtem

- wskaznik udziatu dochodéw JST w dochodach publicz-
nych ogétem

Wskazniki decentralizacji finansdéw - wskaznik udziatu dochodéw podatkowych JST w docho-

publicznych dach podatkowych budzetu panstwa

- wskaznik udziatu dochodéw wtasnych JST w dochodach
JST ogdtem

- udziat dochoddw transferowych przekazanych z budzetu
panstwa w dochodach JST ogdtem

- wielkos¢ dochoddw JST w relacji do PKB

- wielko$¢ wydatkdw JST w relacji do PKB

- catkowita liczba jednostek samorzadu terytorialnego
funkcjonujacych w paristwie

- liczba szczebli samorzadowych

- czestotliwo$¢ i potrzeba komunikacji miedzy jednostkami
szczebla lokalnego, regionalnego ze szczeblem central-
nym w celu wydania okreslonej decyzji

- czestotliwo$¢ i potrzeba komunikacji pomiedzy szczeb-
lem centralnym a szczeblem samorzadowym w procesie
planowania i kontroli

- metody oraz system nadzoru i kontroli nad jednostkami
samorzadu terytorialnego

- wielkos¢ transferu urzednikéw ze szczebla rzadowego
na szczebel samorzadowy (liczba etatéw)

- wskaznik udziatu pracownikdéw samorzadowych w ogél-
nej liczbie pracownikéw sektora publicznego

- Srednia wielko$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
wyrazona poprzez liczbe mieszkaicéw oraz obszar
administracyjny

Wskazniki decentralizacji administracyjnej

- stopien partycypacji samorzadu terytorialnego w proce-
sie podejmowania decyzji (polityka kadrowa, w tym
zatrudnienie, wdrazanie nowych polityk oraz ustug)

Wskazniki decentralizacji politycznej - catkowita liczba mandatéw na poziomie samorzadu
terytorialnego w stosunku do catkowitej liczby manda-
téw na szczeblu rzadowym

- zakres jurysdykcji zastrzezony dla wtadzy centralnej

Zrédto: R.D. Ebel, S. Yilmaz: On the Measurement and Impact of Fiscal Decentralisation. World Bank Policy
Research Working Paper 2002, 2809, www.decentralization.org.

tralizacji finanséw publicznych oparte na dochodach, ktére nie dostarczajg infor-
macji na temat wydajnosci poszczegélnych kategorii dochodéw JST i ich adekwat-
nosci w stosunku do realizowanych zadan. Dodatkowo w sytuacji, gdy w kategorii
dochoddéw wtasnych uwzgledniane sg udziaty w podatkach panstwowych, wskaz-
niki decentralizacji fiskalnej nie obrazujg rzeczywistego potencjatu jednostek
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samorzadowych w obszarze ksztattowania dochodéw wtasnych i informuja o wiek-
szej niezaleznosci tych jednostek od budzetu centralnego, nie odzwierciedlajac
rzeczywistych zaleznosci miedzy budzetami szczebla samorzadowego a budzetem
panstwa.

Wskazniki decentralizacji administracyjnej postuguja sie zmiennymi odzwier-
ciedlajacymi sposdb organizacji wtadz nizszego szczebla oraz umozliwiajg doko-
nanie oceny organizacji sektora publicznego w danym panstwie. Struktury samo-
rzadowe w poszczegdlnych panstwach europejskich maja z reguty ztozony
charakter i w podstawowej wersji podziatu terytorialnego oparte s3 na systemie
jednoszczeblowym (gminy). Nie wszystkie panstwa jednak zdecydowaty sie na
wyodrebnienie szczebla posredniego (powiaty, dystrykty, prowincje), a szczebel
regionalny cechuje réznorodny stopieri autonomii. Liczebnos¢ szczebli samorza-
dowych warunkowana jest wielkoscig paristwa. Tendencja globalna potwierdza, ze
im mniejszy kraj, tym mniejsza liczba szczebli samorzadowych. Réznice po-
miedzy samorzadami dotyczg réwniez charakteru organéw wykonawczych, ktére
moga przybiera¢ postac ciat kolegialnych badz jednoosobowych, wybieranych
w wyborach bezposrednich lub posrednio przez mianowanie przedstawicieli wtadz
nizszego szczebla przez wtadze nadrzedne.

Wskazywane powszechnie korzysci, jakie przynosi proces decentralizacji,
w postaci podnoszenia efektywnosci i jakosci $wiadczonych ustug publicznych oraz
kreowania wzrostu gospodarczego, nie znajdujg odzwierciedlenia w przeprowa-
dzonych dotychczas badaniach empirycznych'. Analiza proceséw decentralizacji
w panstwach europejskich wskazuje, ze jedng z barier niwelujgcych pozytywne
rezultaty zjawisk decentralizacji sg ograniczenia dochodowe i wydatkowe, jakie
pojawiajg sie na poziomie samorzadu terytorialnego. Decentralizacji zadan nie
towarzyszy wtasciwy zakres decentralizacji finanséw publicznych w postaci
zapewnienia adekwatnosci srodkéw finansowych w stosunku do kompetencji
delegowanych na poziom samorzadowy. W efekcie zadania przekazane przez
wiadze rzgdowe na szczebel lokalny i regionalny sg niedofinansowane lub wyma-
gajg dodatkowego finansowania w formie transferéw z budzetu panstwa (najczes-
ciej w postaci dotacji) lub finansowania zewnetrznego (w formie finansowania
dtugiem). Doda¢ trzeba, ze moze tu niekiedy wystgpic¢ zjawisko znane jako tzw.
reczne sterowanie, co sprowadza sie do uznaniowos$ci zamiast podejscia systemo-
wego, opartego na transparentnych algorytmach.

Funkcjonujace wspdtczesnie modele organizacji zadar publicznych ewoluowa-
ty od momentu powstania pierwotnych struktur pafistwowych. Paristwa scentra-
lizowane o charakterze wtadczym, silnie autorytarnym, cechuje rozwiniety system
kontroli i nadzoru' oraz konieczno$¢ utrzymywania rozbudowanego aparatu

' E. Ahmad, G. Brosio, V. Tanzi: Local Service Provision in Selected OECD Countries: Do
Decentralized Operations Work Better? IMF Working Paper 2008, WP 08/67, International
Monetary Fund, Fiscal Affairs Department, s. 8-10.

). van der Walle: Decentralization in Brief, KIT Information and Library Services (ILS), 2002,
http://www.kit.nl/frameset.asp?/specials/html/de_de- centralization_in_brief.
asp&frnr=1&.
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wtadzy i administracji. Zasadniczg wada koncepcji centralistycznych jest ograni-
czona mozliwos¢ budowania demokracji lokalnej, ktérg zaktada natomiast model
decentralistyczny, promujacy samorzadnosc i podziat wladzy zgodnie z zatozenia-
mi zasady subsydiarnosci.

Dziataniom decentralizacyjnym towarzyszy¢ moze ,decentralizowanie” zja-
wisk dysfunkcyjnych. Przekazanie wadzy na szczebel samorzadu terytorialnego
uaktywnia dziatalnos$¢ lokalnych grup nacisku, sprzyja rozwojowi struktur lobbin-
gowych, nepotyzmowi oraz korupcji. Przeciwdziatanie negatywnym aspektom
decentralizacji wymaga stworzenia odpowiednich regulacji prawnych oraz mecha-
nizmow reagowania i kontroli eliminujacych potencjalne nieprawidtowosci.

W nurcie dorobku miedzynarodowego dominuja rozwazania poswiecone
decentralizacji zadan publicznych. Problem ten jest dyskutowany wieloptaszczyz-
nowo i koncentruje sie najczesciej na aspektach podnoszenia jakosci ustug i zadan
publicznych, kwestiach pomiaru zjawiska, miedzynarodowych doswiadczeniach
i modelach decentralizacji zadan, wptywie decentralizacji w ujeciu sektorowym
np. na edukacje publiczna, transparentnosci ustug publicznych i problemie korup-
cji oraz decentralizacji fiskalnej i zwigzanych z nig dylematdéw. Dick-Sagoe zwraca
uwage na korzysci taczone z decentralizacja, w tym na poprawe ustug publicznych.
Autor podkresla jednoczesnie, ze doswiadczenia wiekszosci panstw rozwijajacych
sie wskazuja, ze osiggniecie tych korzysci wigze sie dla tych panistw z licznymi
wyzwaniami'?. Autor wskazuje takze, ze w wybranych przypadkach zwiekszenie
wydatkéw lokalnych prowadzito do zwiekszenia poziomu Swiadczenia ustug
publicznych jednak przy pozostawiajagcym watpliwos¢ poziomie ich jakosci.
W opinii Autora jakos¢ ustug publicznych przy jednoczesnym zwiekszeniu ich
poziomu zostaje zapewniona dla tego typu ustug publicznych, ktére dotyczg
wigczenia spotecznego i przeciwdziataniu ubdstwu. Zdaniem Dick-Sagoe koniecz-
ne jest zbadanie tego typu decentralizacji, ktéra zapewnia spotecznosciom lokal-
nym przejrzystos$¢ i mozliwos¢ egzekwowania odpowiedzialnosci samorzadowcdw,
co pozwala na Swiadczenie ustug wysokiej jakosci. W kolejnej pracy Public sector
decentralization (1992)'® zwraca sie uwage na doswiadczenia ptynace z decentrali-
zacji oraz towarzyszacych jej polityk, wskazujac na potrzebe okreslania prioryte-
téw dziatan posrdd wielu celéw rozwoju gospodarczego i celéw politycznych.
Podkresla sie takze zagrozenie wynikajgce z potencjalnego konfliktu miedzy
wieloma celami i potrzeba oceny polityki decentralizacji pod katem akceptowal-
nych kompromiséw miedzy tymi celami. Problemy (de)centralizacji z punktu
widzenia fiskalnego analizuje Cerniglia', identyfikujac czynniki ujemnie skorelo-
wane z centralizacja (powierzchnia ziemi, liczba ludnosci, stopieri urbanizacji oraz
dochdéd na mieszkanca). Autorka zaznacza takze, ze heterogeniczno$¢ w grupach

2 Ch. Dick-Sagoe: Decentralization for improving the provision of public services in developing
countries: A critical review. Cogent Economics & Finance 2020, no. 8, s. 1-13.

3 Ppublic sector decentralization, ).M. Silverman (ed.), World Bank Technical Papers 1992,
S. 4-13.

4 F. Cerniglia: Decentralization in the public sector: quantitative aspects in federal and unitary
countries. Journal of Policy Modeling 2003, vol. 25(8), s. 749-776.
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etniczno-jezykowych jest istotnie zwigzana z obserwowang decentralizacjag
w modelach wydatkéw na edukacje oraz ustugi religijne, kulturalne i rekreacyjne’.
Stegarescu podejmuje dyskusje nad problemami zwigzanymi z definiowaniem
i mierzeniem stopnia decentralizacji fiskalnej'®. Autor, opierajac swoje badania
na najnowszych ramach analitycznych (OECD), przedstawit rézne miary autonomii
fiskalnej i decentralizacji dochoddw, ktére uwzgledniaja uprawnienia wtadz
subcentralnych w zakresie podnoszenia podatkéw. Uwzglednit on takze zmiany
w podziale kompetencji decyzyjnych w czasie. Badanie dotyczyto 23 krajéw OECD
w okresie 1965-2001 i wykazato, ze wspdlne, zwykle stosowane srodki maja
tendencje do znacznego przeszacowywania zakresu decentralizacji fiskalnej.
W efekcie przeprowadzonych analiz przedstawiono dowody na rosnacg decentra-
lizacje fiskalng w wiekszosci krajow OECD w badanym okresie'”. Charbit w swoim
opracowaniu przybliza z kolei metodyke diagnozowania wyzwan zwigzanych
z zarzadzaniem wielopoziomowym oraz przyktady narzedzi stosowanych przez
kraje OECD w celu wypetnienia ,luk” w zakresie tzw. koordynacji i zdolnosci.
Autorka wskazuje, ze kwestia ,,wielopoziomowego sprawowania rzagdow” jest traf-
na, zatem kluczowe pytanie nie dotyczy samej decentralizacji (decentralizowac czy
nie) ani nawet konkretnego modelu decentralizacji, ale odnosi sie do sposobéw
poprawy zdolnosci i koordynacji na réznych szczeblach wtadzy w celu zwiekszenia
wydajnosci, réwnosci i zapewnienia zréwnowazonego rozwoju poprzez odpowied-
nie gospodarowanie wydatkami publicznymi'®. Shah i inni podkre$laja natomiast,
ze decentralizacja polegajaca na tym, ze samorzady lokalne s3 upowaznione do
podejmowania wszelkich decyzji politycznych i programowych w imieniu swoich
wyborcéw-rezydentdw wigze sie ze skomplikowanym systemem politycznym, ad-
ministracyjnym i fiskalnym oraz autonomig i tgczonych z nig mechanizméw odpo-
wiedzialnosci. W teorii taki system ma pozytywny wptyw na efektywnos¢ i rdwnosc
Swiadczenia ustug publicznych, w praktyce jednak te wyniki zalezg od rodzaju
instytucji oraz stosunkéw wtadzy oraz spdjnosci polityk decentralizacji. To wptywa
na niejednoznacznos¢ wynikdw analiz. Niemniej analizy empiryczne zasadniczo
przemawiajg za pozytywnym wptywem polityki decentralizacji na reformy sektora
publicznego w krajach rozwijajacych sie'®.

> Ibidem.

6 D. Stegarescu: Public Sector Decentralization: Measurement Concepts and Recent International
Trends. ZEW 2004, Centre for European Economic Research Discussion Paper No. 04~
074, s. 7-15, Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=604482 or http://dx.doi.org/
10.2139/s5rN.604482

7 Ibidem.

8 C. Charbit: Governance of Public Policies in Decentralised Contexts: The Multi-level Approach.
OECD Regional Development Working Papers 2011/04, OECD Publishing, s. 3.

' A, Shah, T. Thompson, H.F. Zou: The impact of decentralisation on service delivery,
corruption, fiscal management and growth in developing and emerging market economies:
a synthesis of empirical evidence. CESifo DICE Report 1/2004, s. 10-14.
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Podsumowanie

Do gtéwnych zadan analitykéw zajmujacych sie dyscypling ekonomia i finanse
naleza: opisywanie, mierzenie, poréwnywanie w czasie i przestrzeni, objasnianie,
ewaluacja (wartosciowanie), przewidywanie wraz z formutowaniem sygnatéw
wczesnego ostrzegania, ponadto proponowanie scenariuszy i sposobéw postepo-
wania. Czasem dodawane jest jeszcze jedno zadanie, wykraczajace jednak poza
sfere nauki, mianowicie préba odpowiedzi na pytanie: ,co by byto, gdyby?”.
W niniejszych, z koniecznosci syntetycznych, rozwazaniach realizacja wszystkich
sposréd wymienionych zadan nie wchodzi w rachube.

Problematyka proceséw centralizacji i decentralizacji, mimo wieloletnich
doswiadczen opisanych w licznych pracach i publikacjach, odznacza sie szczeg6lnym
stopniem ztozonosci, tym bardziej w czasach nieprzypadkowo nazwanych erg rady-
kalnej niepewnosci (radical uncertainty). Dodanie do uzywanego przez ekonomistow
od wielu dekad terminu ,niepewnos¢” stowa ,radykalna” nie jest przypadkowe. Lata
2020-2023 zapisza sie w historii Swiata, w tym Europy z Polskg wigcznie, jako czas
ponadprzecietnych turbulencji w wielu sferach, z gospodarka i finansami na czele.
Mamy do czynienia z kumulacjg kilku spektakularnych kryzysow, stad okreslenia
w rodzaju ,wielokryzys”, ,megakryzys”, | polikryzys”, ,omnikryzys”,  multikryzys”.
Na gospodarke i finanse wielu krajéw znaczacy wptyw miaty i maja kryzysy: pande-
miczny (postpandemiczny), wojenny, migracyjny, demograficzny, energetyczny,
klimatyczny, inflacyjny (dwucyfrowa inflacja, z jej wszystkimi znanymi konsekwen-
cjami). W przypadku Polski dodatkowo nalezy wspomnie¢ o trudnych relacjach
rzadu z Komisjg Europejska (niepewny dostep m.in. do funduszy z KPO), a takze
0 swego rodzaju politycznej wojnie domowej, zwigzanej m.in. z wyborami parla-
mentarnymi planowanymi na jesiert 2023 roku. Okolicznosci te maja niewatpliwie
wptyw na stan i perspektywy rozwoju gospodarki oraz finanséw, w tym na ksztatt
polityki pienieznej NBP oraz polityki fiskalnej wtadz centralnych. Negatywnym
przyktadem byty — niezaleznie od intencji — turbulencje zwigzane z wprowadzaniem
w roku 2022 tzw. Polskiego tadu, co zdaniem niektérych reprezentantéw JST
w uproszczeniu sprowadzato sie do formuty ,samorzad traci, rzad sie bogaci”.
W budzetach polskich samorzadéw uwzgledniano w zwigzku z tym niekorzystne
uwarunkowania makroekonomiczne i makrofinansowe, majgce znaczacy wptyw na
zmniejszenie dochodéw (obnizenie wptywéw z PIT, stanowigcego podstawowe
zrédto dochoddéw). Obnizce wptywdw z tego podatku towarzyszyt wzrost wydatkéw,
co wynikato z niespotykanego od dawna wzrostu cen pradu, ciepta, paliw i prowa-
dzito do znacznego wzrostu kosztéw i cen ustug komunalnych. Zbilansowanie
budzetéw w tych warunkach, réwniez w zwigzku z przewidywanym spowolnieniem
rozwoju gospodarki (nie sposob wykluczy¢ pojawienia sie recesji, a nawet stagflacji),
wymagato od JST starannej analizy i podjecia odwaznych, a zarazem koniecznych
decyzji odnosnie do ksztattu budzetdw (specjalne rezimy oszczednosSciowe, ciecia
wydatkéw inwestycyjnych). Oznaczato to w praktyce odfozenie na pewien czas,
trudny do przewidzenia, realizacji rozmaitych przedsiewzie¢ w sferze rozwoju
i poprawy stanu infrastruktury.
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Kwestie stopnia centralizacji i decentralizacji rodza wiele dylematéw i wyzwan
zaréwno na gruncie teorii, jak i praktyki. W literaturze przewaza poglad o koniecz-
nosci decentralizowania zadan publicznych z uwagi na liczne korzysci zwigzane
z tym procesem. Jednakze caty czas trwa dyskusja nad warunkami, jakie muszg by¢
spetnione, aby osiggna¢ maksymalnie pozytywne efekty decentralizacji. W tym
ujeciu, na tle prowadzonych badan, nie jest jednoznaczne, jakie rodzaje panstw
(wedtug m.in. kryterium rozwoju, modelu organizacji sektora publicznego) i jakie
rodzaje ustug (zadan publicznych) pozwalaja na maksymalizowanie korzysci
z decentralizacji. Jednoczesnie zwraca sie uwage na rézne rodzaje decentralizacji
i potrzebe koordynowania polityk decentralizacyjnych, aby osiggnac zatozone cele
i strategiczne priorytety panstwa. Istotnym czynnikiem zwigzanym z decentrali-
zacja jest finansowanie, a zatem zapewnienie stabilnych i adekwatnych Zrdodet
finansowania poszczegdlnym szczeblom wtadzy publicznej, aby miaty mozliwos¢
wykonywania swoich zadan w modelu zdecentralizowanym. Ostatecznie nie
sposob bowiem podwazy¢ aktualnosci znanego stwierdzenia: ,tyle mamy wtadzy,
ile mamy pieniedzy”.
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Marzanna Poniatowicz

DECENTRALIZACJA ORAZ AUTONOMIA FINANSOWA
| PODATKOWA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO FUNDAMENTY FEDERALIZMU FISKALNEGO

Wstep

Decentralizacja i zwigzany z nig wielopoziomowy podziat wtadzy publicznej trak-
towane sa w doktrynie nie tylko jako skuteczne metody zabezpieczenia wolnosci
w demokracjach?®, ale réwniez jako rozwigzania sprzyjajace zwiekszeniu efektyw-
nosci funkcjonowania sektora publicznego oraz optymalizacji procesu swiadczenia
débr i ustug publicznych?'. Z decentralizacja $cisle wigza sie koncepcja federalizmu
jako podziatu wtadzy publicznej na réznych szczeblach (np. lokalnym, stanowym,
krajowym) oraz koncepcja federalizmu fiskalnego eksponujgca kwestie optymali-
zacji zwigzanego z tym podziatu dochodéw i wydatkéw publicznych. Federalizm
fiskalny jest wiec wspétczesng koncepcja ekonomiczna, a jednoczesnie subdyscy-
pling finanséw publicznych, nawigzujaca do idei wielopoziomowych finanséw
publicznych, w ktoérej szczegdlny akcent kfadzie sie na problematyke decentrali-
zacji fiskalnej oraz autonomii finansowej samorzadu terytorialnego. Nasilajace sie
w Polsce procesy re-centralizacji wiadzy publicznej oraz marginalizacji i erozji
finanséw samorzadowych zainspirowaty autorke do przenalizowania gtéwnych
zatozen i postulatéw przedmiotowej koncepcji, ktére wedtug opinii autorki powin-
ny by¢ traktowane przez decydentdw publicznych jako cenne zalecenia doktryny,
wskazujace kierunki niezbednych reform finanséw publicznych oraz optymalne
modele relacji fiskalnych zachodzacych pomiedzy centralng wtadza publiczna
i wladzami jednostek samorzadu terytorialnego (JST).Zamierzeniem autorki jest
wykazanie specyfiki, ztozonosci i wieloaspektowosci proceséow decentralizacji
fiskalnej oraz autonomii dochodowej (podatkowej) i wydatkowej jako ich rezulta-
tow. Dokonano w tym celu szerokiego przegladu literatury naukowej z zakresu

2% Por. F.A. Hayek: The Constitution of Liberty, The University of Chicago, Chicago 1960,
s. 380; A. Benz, Y. Papadopoulos: Governance and Democracy: Concepts and Key
Issues, [w:] Governance and Democracy. Comparing National, European and International
Experiences, eidem (eds.), Routledge, New York 2007, s. 1-26.

21 M. Sow, |.F. Razafimahefa: Fiscal Decentralization and the Efficiency of Public Service Delivery,
IMF Working Paper 2015, no. 59, s. 1-209.
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dorobku teoretycznego federalizmu fiskalnego. Natomiast zréznicowane postepy
decentralizacji w ujeciu empirycznym przeanalizowano na przykfadzie 57 panstw
w latach 2015-2020, z wykorzystaniem indeksu autonomii lokalnej (Local Auto-
nomy Index — LAl 2.0) i indykatora autonomii fiskalnej (Financial Autonomy — FA)
jako jednego z jego komponentéw, wyliczonych wedtug metodologii Ladnera,
Keuffera i Bastianena (2021).

1. Federalizm fiskalny — podstawowe zatozenia
i ewolucja koncepc;ji

Teoria federalizmu fiskalnego (fiscal federalism theory) to jedna ze wspdtczesnych
koncepcji ekonomicznych, rozwijana mniej wiecej od potowy XX wieku, istotna
z punktu widzenia idei wielopoziomowego rzadzenia publicznego (multi-level
governance) i wielopoziomowych finansdéw publicznych (multi-level government
public finance). Traktowana jest jako subdyscyplina teorii finanséw publicznych.
Za jej prekursora uwaza sie urodzonego w Niemczech amerykanskiego ekonomiste
Richarda Musgrave’a, ktéry po raz pierwszy uzyt tego terminu w 1959 roku?2.
Zrédet przedmiotowej koncepdji teoretycznej nalezatoby szukac jednak juz znacz-
nie wczesniej, tj. w pracach zyjacego na przetomie XVI i XVII wieku Johannesa
Althusiusa — niemieckiego teoretyka panstwa i prawa. Powotany autor czesto
traktowany jest jako prekursor nowoczesnego federalizmu, a prezentowang przez
niego koncepcje podziatu wtadzy okresla sie terminem Althusian federalism?3.
W pracy zatytutowanej Politica Methodice Digesta, Atque Exemplis Sacris et Profanis
lllustrata, opublikowanej juz ponad czterysta lat temu, bo w 1603 roku zapropo-
nowat niezwykle nowoczesne, jak na tamte czasy, ujecie niezbednych filaréw
funkcjonowania wtadzy publicznej. Zaliczyt do nich: (1) pluralizm pozioméw
rzadzenia rozumiany jako zdywersyfikowana na réznych szczeblach wtadza
publiczna; (2) konieczno$¢ zgody (konsensusu); (3) autonomie, zgodnie z ktdrg
kazdy szczebel wtadzy publicznej ma okreslony poziom niezaleznosci/suweren-
nosci: (4) subsydiarno$¢, rozumiang jako polityczne zobowigzanie do pozostawie-
nia jak najwiekszej wkadzy na nizszym poziomie rzadzenia; (5) wzajemna solidar-
nos¢, rozumiang jako partycypacje réznych spotecznosci we wspdlnym dobru
publicznym. Federalizm fiskalny zajmuje sie problematyka optymalnego podziatu
funkcji i srodkéw publicznych pomiedzy réznymi poziomami wtadzy publicznej.
Jest jednoczesnie subdyscypling finanséw publicznych opierajaca sie na zatozeniu,

22

R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance, McGraw-Hill, New York 1959. Szerzej na
temat koncepcji federalizmu fiskalnego réwniez w innym opracowaniu autora:
R.A. Musgrave: Economics of Fiscal Federalism. Nebraska Journal of Economics and
Business 1971, vol. 10(4), s. 3-13.
23 A, Benoist: The First Federalist: Johannes Althusius. Telos. Critical Theory of the
Contemporary 2000, no. 118, s. 25-58; L. Chmielewska: Johannes Althusius: pierwszy
teoretyk federalizmu. Doctrina. Studia Spoteczno-Polityczne 2012, nr 9, s. 11-29.
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ze system finanséw publicznych w kazdym panstwie jest SciSle powigzany ze
strukturg instytucji publicznych oraz charakterem relacji zachodzacych miedzy
nimi (intergovernmental relations — IGR). W literaturze przedmiotu jako pozytywne
efekty prawidtowo uksztattowanych IGR zachodzacych miedzy ré6znymi poziomami
wtadzy publicznej wskazuje sie®#:

« decentralizacje procesu decyzyjnego i funkcjonalng, a tym samym wzmocnienie
samorzadu terytorialnego poprzez przydzielenie mu kompetencji i zasobéw od-
powiednich do realizowanych zadan publicznych;

. zwiekszenie przejrzystosci sektora finansow publicznych oraz skutecznosci
w podejmowaniu decyzji przez decydentéw publicznych;

. staty dialog miedzy réznymi poziomami wtadzy publicznej;

« uwzglednianie w szerszym zakresie w polityce publicznej, realizowanej w opar-
ciu o wspétprace miedzyrzadowa i konsensus, réznych perspektyw i celéw pu-
blicznych, co z kolei zwieksza integracje tej polityki, a dodatkowo réwniez ak-
ceptacje i szacunek dla rzadéw prawa;

« wiekszg spdjnosc¢ polityki publicznej z federalnym dogmatem ,jednosci w réz-
norodnosci”, opartym na zatozeniu, ze dopuszczalna jest rozbiezno$¢ teryto-
rialna polityk, a rola koordynacji miedzyrzagdowej jest zapewnienie funkcjonal-
nosSci systemu jako catosci.

Za jedng z wad federalizmu fiskalnego uwaza sie natomiast fakt, ze przy
wieloszczeblowej strukturze wtadzy rzadzenie publiczne jest zdecydowanie trud-
niejsze i bardziej ztozone, moga pojawiac sie konflikty pomiedzy poszczegdlnymi
szczeblami wiadzy. W literaturze przedmiotu proces ten okreslany jest obrazowo
jako proces przeciagania liny miedzy ré6znymi poziomami wtadzy publicznej (inter-
governmental tug-of-war)?°. Argumentem przeciwko federalizmowi fiskalnemu
jest rowniez ryzyko wzrostu nieréwnosci miedzyregionalnych, w tym nieréwnosci
dochodowych?®. Za inng wade uznaje sie tez rezygnacje z efektu skali w zwigzku
z mniejszym obszarem aktywnosci wtadzy publicznej?’.

Teoria federalizmu fiskalnego koncentruje sie na poszukiwaniu optymalnego
zakresu decentralizacji sektora publicznego (optimal federalism — OF) oraz opty-
malnego podziatu funkcji sektora finanséw publicznych na réznych poziomach

24 A. Heinemann-Grider, S. Keil, K. K&ssler, J. Woelk: Intergovernmental Relations: Meaning
and Relevance for Conflict Management, [w:] Federalism and Conflict Management, H. Buehler,
S. Luther, M. Siegner (eds.), International Munich Federalism Days 2017, Hanns Seidel
Foundation, Munich 2017.

25 Por. B. Purnell: Federalism. The States Need to Play Tug-of-War with the Federal Government,
ALEC, July 23, 2019, https://alec.org/article/the-states-need-to-play-tug-of-war-
with-the-federal-government/ (dostep: 26.02.2023); E. Ryan, Federalism and the Tug
of War Within: Introduction, Oxford University Press, 2012, ttps://ir.law.fsu.edu/articles/
688 (dostep: 26.02.2023).

26 por. L.P. Feld, Ch. Frey, Ch.A. Schaltegger, L.A. Schmid: Fiscal Federalism and Income
Inequality: An Empirical Analysis for Switzerland. Journal of Economic Behavior &
Organization 2021, vol. 185, s. 463-494.

27 Szerzej na temat ten temat w: B. Wieliczko: Federalizm fiskalny — wady i zalety, Finanse,
Rynki Finansowe, Ubezpieczenia 2018, nr 2(92), s. 477-284.


https://alec.org/article/the-states-need-to-play-tug-of-war-with-the-federal-government/
https://alec.org/article/the-states-need-to-play-tug-of-war-with-the-federal-government/
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wtadzy publicznej (np. centralnym/federalnym, stanowym, lokalnym)22, Zgodnie
z podziatem funkcji finanséw publicznych zaproponowanym przez wspomnianego
juz wczesniej Richarda A. Musgrave'a, rzad centralny/federalny powinien by¢
odpowiedzialny za stabilizacje gospodarcza i redystrybucje dochodéw publicznych
(funkcja stabilizacyjna i redystrybucyjna), natomiast wtadze stanowe i lokalne - za
alokacje zasobdw (funkcja alokacyjna)?®.

Istote koncepcji federalizmu fiskalnego dobrze oddaje termin multi-level
governance (MLG), ktérego po raz pierwszy uzytw 1993 roku amerykanski politolog
Gary Marks3°. Dywersyfikacja wtadzy publicznej, jej zadan i kompetencji oraz
Srodkéw finansowych postrzegana jest w teorii federalizmu fiskalnego jako
skuteczny instrument zwiekszania efektywnosci sektora publicznego oraz opty-
malizacji procesu Swiadczenia débr i ustug publicznych. Dzieki niemu dobra i ustugi
publiczne majg szanse by¢ Swiadczone w sposéb efektywny i zgodny ze zréznico-
wanymi preferencjami mieszkaricdw wspdlnot samorzadowych3'. Jednoczesnie
teoretycy MLG podkreslaja, ze zréznicowane poziomy wtadzy musza by¢ optymal-
nie dopasowane, czemu stuzy prawidtowo uksztattowany system IGR. Odzwier-
ciedleniem wspomnianego dopasowania jest akronim FOC/ (skrot od stéw: functio-
nal, overlapping, competing jurisdictions, co w ttumaczeniu oznacza: funkcjonalne,
naktadajqgce sie, konkurujgce jurysdykcje)®*>. W 1999 roku okreslenia tego uzyto po
raz pierwszy dwoch szwajcarskich ekonomistdw, tj. Bruno S. Frey i Reiner Eichen-
berger33. Intencjg powotanych autoréw byto zaakcentowanie modelowych cech
jurysdykcji wystepujacych w ramach zdecentralizowanego panstwa. Charaktery-
zowali je jako nakfadajace sie na siebie przestrzennie i funkcjonalnie jednostki
terytorialne, dysponujace niezaleznymi od wtadz stanowych lub centralnych,
wtasnymi organami politycznymi, realizujace wiasne zadania/funkcje w kontekscie
procesu dostarczania dobr i ustug publicznych oraz jednoczesnie konkurujace
miedzy sobg o lokalnych podatnikéw (local tax competition).

Posrednio do koncepcji tej nawigzywat juz w latach 50. ubiegtego stulecia
amerykanski ekonomista i geograf - Charles M. Tiebout34. Zwracat on uwage na
znaczenie konkurencji na poziomie lokalnym jako determinanty warunkujacej
oferte débr publicznych, a sformutowana przez niego koncepcja teoretyczna, ktéra

28 K. Piotrowska-Marczak (red.): Federalizm fiskalny w teorii i praktyce, Wydawnictwo Difin,

Warszawa 2009, s. 16-22.

29 R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance..., op. cit., s. 5.

39 G. Marks: Structural Policy and Multilevel Governance in the EC, [w:] The State of the European
Community, A. Cafruny, G. Rosenthal (eds.), Lynne Rienner, New York 1993, s. 391-410.

3" G. Paluszak: Federalizm fiskalny — szansa czy zagrozenie dla europejskiej unii walutowej,
[w:] Przemiany i perspektywy polskiej gospodarki w procesie integracji z gospodarkq Swiatowg,
K. Piecha, G. Szczodrowski (red.), Instytut Wiedzy, Warszawa 2002, s. 93.

32 |, Bache, M. Flinders (eds.): Multi-level Governance, Oxford University Press, Oxford 2004,
S. 4.

33 B.S. Frey, R. Eichenberger: The New Democratic Federalism for Europe — Functional,
Overlapping and Competing Jurisdictions, Edward Elgar Publishing Limited, Cheltenham
1999.

34 Ch. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditures. Journal of Political Economy 1956, no. 64
(5), 5. 416-424.
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dziesie¢ lat pézniej Wallace E. Oates okreslit terminem hipotezy Tiebouta (The
Tiebout Hypothesis)®®, to swoisty fundament teoretyczny i punkt odniesienia dla
klasycznego podejscia do federalizmu fiskalnego, zwanego federalizm pierwszej
generacji — szerzej na ten temat w dalszej cze$ci®. Tiebout zaktadat, ze konku-
rencja miedzy jurysdykcjami prowadzi do optymalizacji zaréwno wielkosci, jak
i jakosci dostarczanych przez nie lokalnych débr publicznych w kontekscie wiel-
kosci lokalnych obcigzer podatkowych ich mieszkancéw. Konkurencja sprawia, ze
wtadze samorzadowe starajg sie dostarcza¢ swoim mieszkaricom dobra i ustugi
publiczne po mozliwie najbardziej korzystnych cenach, w ten sposéb wptywajac
nie tylko na ich decyzje wyborcze, ale réwniez na decyzje dotyczace miejsca
zamieszkania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podatnikéw. To wtas-
nie w wyniku dziatar konkurencyjnych poszczegdlnych jurysdykcji czes¢ miesz-
karcéw wspélnot samorzadowych decyduje sie na migracje podatkowa do innych
jurysdykcji. Proces ten okreslany jest w doktrynie mechanizmem ,gtosowania
nogami” (foot voting mechanism). Podatnicy wybierajg te jednostki, w ktérych
wystepuje optymalna dla nich relacja ilosci i jakosci lokalnych débr/ustug publicz-
nych do wielkosci pobieranych za to obcigzen podatkowych. Tiebout uwazat, ze
mechanizm lokalnej konkurencji podatkowej sprzyja Swiadczeniu ustug publicz-
nych opartych na zdrowych zasadach konkurencji ekonomicznej. Co symptoma-
tyczne, Tiebout w zasadzie nie dostrzegat zagrozen zwigzanych z lokalng konku-
rencjg podatkowa, skupiajac sie przede wszystkim na pozytywnych aspektach
zwigzanych z tym procesem. Jako koronny argument w tym zakresie przedstawiat
mechanizm kapitalizacji fiskalnej (fiscal capitalization), zgodnie z ktérym na ceny
nieruchomosci na rynku lokalnym sktadajg sie dwa komponenty: warto$¢ nomi-
nalna nieruchomosci oraz zwigzana z lokalizacja tej nieruchomosci suma korzysci
wynikajacych z oferowanej przez wtadze samorzadowe lokalnej oferty débr i ustug
publicznych3’. W kontekscie podejmowanej tutaj kluczowej problematyki bada-
wczej, jaka jest decentralizacja fiskalna, mozna przyjac teze, ze Tiebout optowat za
silnym, zdecentralizowanym finansowo samorzadem terytorialnym, dysponuja-
cym wiasnymi Zrédtami podatkowymi i autonomia podatkowa3® a tym samym

35 W.E. Oates: The Effects of Property Taxes and Local Public Spending on Property Values: An
Empirical Study of Tax Capitalization and Tiebout Hypothesis. Journal of Political Economy
1969, vol. 77(6), s. 957-971.

Inne, spotykane w literaturze przedmiotu anglojezycznej okreslenia tej koncepcji to: The
Tiebout model, Tiebout sorting lub Tiebout migration.

37 Szerzej na ten temat w nastepujacych pracach: J. Yinger: Capitalization and the Theory of
Local Public Finance, Journal of Political Economy 1982, vol. 90(5), s. 917-943; W. E. Oates:
The Many Faces of the Tiebout Model, [w:] The Tiebout Model at Fifty, W.A. Fischel (ed.),
Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge 2006, s. 24-27.

Wtadza podatkowa zwigzana z tak rozumiang autonomia podatkowa obejmuje rézne
aspekty swobody wtadz samorzgdowych w zakresie mozliwosci ksztattowania wtasnych
Zrédet podatkowych. Wspomniana swoboda okreslana jest w koncepcji federalizmu
fiskalnego anglojezycznym terminem taxing power. W najszerszym ujeciu obejmuje ona
prawa jednostek podsektora subnational government (SNG) do: wprowadzania lub
znoszenia podatkdw, ustalania stawek podatkowych, okreslania podstawy opodatkowa-
nia i wprowadzania preferencji podatkowych.

36
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samorzgdem zdolnym do uczestnictwa w lokalnej konkurencji podatkowej3°.

W przedmiotowej koncepcji ktadzie sie szczegdlny nacisk na mobilnos¢, podatki

i konkurencje fiskalng. Ta ostatnia traktowana jest jako swoisty warunek sine qua

non efektywnosci proceséw dostarczania débr i ustug publicznych przez sektor

publiczny.

Nalezy podkresli¢, ze wspotczesnie przedmiotowa koncepcja jest dos¢
powszechnie krytykowana, miedzy innymi ze wzgledu na nieuwzgledniane w niej
przez Tiebouta okreslone ograniczenia rynkowe oraz ograniczong mobilnos¢ bazy
podatkowej4°. W tym kontekscie ocenia sie jg jako dos$¢ naiwng koncepcje,
nieuwzgledniajaca kluczowych zagrozen zwigzanych z lokalng konkurencjg podat-
kowa, wsrdd ktoérych wymienia sie najczesciej:

« wzrost nieréwnosci dochodowych i utrwalanie terytorialnych nieréwnosci roz-
wojowych;

« problem tzw. efektdw zewnetrznych opodatkowania (spillover tax effects), roz-
patrywanych w kontekscie wptywu polityki podatkowej prowadzonej w ramach
jednej jurysdykcji na baze podatkowa, polityke podatkowa i sytuacje finansowa
w innej jurysdykcji;

. fikcyjne migracje bazy podatkowej pomiedzy jurysdykcjami;

« mechanizm ,wyscigu do dna” (race to the bottom) polegajacy na intencyjnym
zanizaniu przez konkurujgce jurysdykcje swoich dochodéw podatkowych, a w
rezultacie niedostateczng podaz lokalnych débr/ustug publicznych.

Warto doda¢, ze koncepcja teoretyczna federalizmu fiskalnego podlegata
ewolucji i zmieniata sie w ujeciu historycznym. Nawigzywat do tego w swoich
pracach wspomniany juz wczesniej Wallace E. Oates, wyodrebniajac federalizm
fiskalny w ujeciu tradycyjnym, czyli federalizm pierwszej generacji (The First Gene-

39 Chodzi tu oczywiscie o wariant tzw. klasycznej konkurencji podatkowej (classical tax
competition), a wiec konkurencji o baze podatkowa, opartej na kryterium efektywnosci
ekonomicznej. Niejako utomng forma wspomnianej konkurencji podatkowej jest tzw.
poréwnawcza konkurencja podatkowa (yardstic tax competition), oparta o kryterium
politycznej konkurencji, czyli inaczej kryterium reelekcji. Ten typ konkurencji okreslany
jest czesto terminem nasladownictwa podatkowego (tax mimicking). Szerzej na temat
wspomnianych dwéch form konkurencji podatkowej w podsektorze SNG w nastepujacych
pracach: M. Allers, J.P. Elhorst: Tax Mimicking and Yardstick Competition Among Local
Governments in the Netherlands. International Tax and Public Finance 2005, no. 12, s. 493~
513; H. Blochliger, J.M. Piflero-Campos: Tax Competition Between Sub-central Governments,
OECD Working Papers on Fiscal Federalism 2011, no. 13, s. 5; P. Swianiewicz, J. tukomska:
Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce. Studia Regionalne i Lokalne 2016, nr 2(64), s. 6-

7.

4% Jako przyktady krytycznego podejécia do koncepcji teoretycznej Tiebouta mozna wskazac
nastepujace prace naukowe: T.F. Bewley: Critique of Tiebout's Theory of Local Public
Expenditures. Econometrica 1981, vol. 49(3), s. 713-740; R. Boadway, J.F. Tremblay:
Reassessment of the Tiebout Model. Journal of Public Economics 2012, vol. 96(11-12),
s. 1063-1078; K.A. Hassett, R.G. Hubbard, M.H. Jensen: Tiebout and Competitiveness,
[w:] Rethinking Competitiveness, K.A. Hassett (ed.), The AEI Press, Washington 2012, s. 1-
31; K. Dowding, P. John: Exiting Behavior Under Tiebout Conditions: Towards a Predictive
Model. Public Choice 1996, vol. 88(3-4), s. 393-406.
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ration Theory — FGT), przypadajacy na lata 50. i 60. XX wieku oraz federalizm
fiskalny drugiej generacji (The Second Generation Theory — SGT), ktérego poczatek
przypada mniej wiecej na lata 70. XX wieku®'.

FGT preferuje zdecentralizowany model polityki alokacyjnej, zaktadajac, ze
konsumpcja dobr publicznych powinna odbywac sie w przewazajacej mierze
w ramach lokalnych jednostek terytorialnych, a rzady zdecentralizowanej wtadzy
publicznej zapewniajg efektywne poziomy débr publicznych, czyli ,jidealne
mapowanie” oraz optymalng ,alokacje podatkéw”. Obowigzuje w tym zakresie
zasada ekwiwalencji fiskalnej (fiscal equivalency), sformutowana w 1969 roku
przez amerykanskiego ekonomiste Mancura Olsona“#?. Zgodnie z nig obszar
zasiegu podejmowanych przez wtadze publiczne decyzji dotyczacych dostarczania
i finansowania podatkowego danego dobra publicznego powinien pokrywac sie
z obszarem konsumpgcji tegoz dobra publicznego, tak aby zapewni¢ zbieznos¢
beneficjentéw dobra publicznego z osobami ponoszacymi koszty jego finanso-
wania, czyli podatnikami. W koncepcji FGT nie wyklucza sie miedzyrzadowych
transferéow (np. subwencji, dotacji), zaktadajac jednoczesnie, ze powinny by¢
one bardzo dobrze przemyslane, tak aby nie powodowaty przerzucania kosztéw
na inne jurysdykcje. FGT opiera sie jednoczesnie na zatozeniu, ze decydenci
publiczni maja dobre intencje i zalezy im na korygowaniu niedoskonatosci rynku.
W tym kontekscie FGT mozna oceni¢ jako koncepcje naiwng i upraszczajaca
rzeczywistos¢ gospodarcza, poniewaz pomijajacg problem zawodnosci wtadzy
publicznej (government failure). Przyjmuje sie w niej, ze wtadza publiczna jest
wtadza racjonalng, d3zaca do maksymalizacji dobrobytu obywateli, nieforsujaca
wiasnych intereséw politycznych, ktére bytyby sprzeczne z interesami wyborcéw/
podatnikdow.

Zdecydowanie bardziej krytycznie i wieloaspektowo podchodzi sie natomiast
do tych kwestii w SGT, zaktadajac, ze na decyzje podejmowane przez decydentdw
publicznych ma wptyw szereg uwarunkowan pozaekonomicznych. W celu ich
rozpoznania i zdiagnozowania w SGT wykorzystuje sie dorobek teoretyczny
réznych nurtéw tzw. ekonomii heterodoksyjnej*®. Jako przyktad w tym zakresie
mozna wskaza¢ nowg ekonomie instytucjonalna (New Institutional Economics —
NIE). Czotowymi reprezentantami tego nurtu byli: brytyjski ekonomista Ronald
Harry Coase** oraz amerykanscy ekonomisci, tj. Oliver E. Williamson*®> i Douglass

41 W.E. Oates: Toward A Second-Generation Theory of Fiscal Federalism. International Tax and
Public Finance 2005, no. 12, s. 349-373; idem: On the Evolution of Fiscal Federalism: Theory
and Institutions. National Tax Journal 2008, no. 16(2), s. 313-334.

42 M. Olson: The Principle of Fiscal Equivalence: The Division of Responsibilities Among Different

Levels of Government. American Economic Review 1969, vol. 59(2), s. 479-487.

Szerzej na ten temat w: D. Kietczewski: Koncepcja zintegrowanej teorii ekonomicznej

zréwnowazonego rozwoju. Miedzy mainstreamem a heterodoksjqg ekonomiczng, Wydawnictwo

Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2021, s. 97-151.

44 R.H. Coase: The New Institutional Economics. Journal of Institutional and Theoretical
Economics 1984, no. 140(1), s. 229-231.

45 Q.E. Williamson: The New institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead. Journal of
Economic Literature 2000, vol. 38(3), s. 595-613.
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C. North#%, W przedmiotowym nurcie szczegdlng role przypisuje sie instytucjom
rozumianym jako swoiste reguty gry wyksztatcone przez spoteczeristwo. Zaktada
sie, ze na procesy decyzyjne ma wptyw szereg czynnikdw pozaekonomicznych
(spotecznych, historycznych, politycznych, prawnych). Jako kluczowa funkcje
wspomnianych wczesniej instytucji okresla sie natomiast obnizanie kosztéw
transakcyjnych (w kontekscie podsektora samorzadowego — publicznych kosztéw
transakcyjnych), rozumianych jako koszty komunikowania sie podmiotéw na
rynku. W SGT oprécz teorii kosztéw transakcyjnych (Transaction Cost Theory) Scisle
zwigzanej ze wspomniang kwestig wykorzystuje sie réwniez dorobek réznych
innych teorii powigzanych z NIE, takich jak np.: teoria wyboru publicznego (Public
Choice Theory), ekonomia konstytucyjna (Constitutional Economics), ekonomiczna
teoria demokracji (Economic Theory of Democracy), teoria agencji (Theory of Agency)
czy teoria praw wiasnosci (Property-Rights Theory). Ograniczona objetos¢ opraco-
wania nie pozwala na szersze rozwiniecie tych watkéw. Podsumowujac, warto
tylko podkresli¢, ze SGT podchodzi do federalizmu federalnego — w poréwnaniu
do FGT — z innej perspektywy. Nie oznacza to jednak, ze SGT powinno sie trakto-
wac jako zupetnie nowa, odrebna koncepcje teoretyczng. Jest to raczej uzupetnie-
nie teoretyczne FGT.

Kluczowe pytania/problemy, eksponowane w teorii federalizmu fiskalnego,
niezaleznie od tego, czy odnosimy sie do FGT czy SGT, s3 w zasadzie identyczne.
Trafnie zidentyfikowat je Richard M. Bird, sprowadzajac je do odpowiedzi na
nastepujace pytania*’:

« Kto powinien realizowac i jakie zadania publiczne w kontekscie optymalizacji
wydatkéw publicznych? — pytanie o przypisanie wydatkéw;

. Kto powinien pobierac i jakie podatki? — pytanie o przypisanie dochoddéw;

« W jaki sposéb tagodzi¢ pionowe nieréwnosci dochoddw i wydatkéw publicznych
wystepujace w podsektorze samorzagdowym? — pytanie o pionowg nieréwno-
wage fiskalng i mechanizmy jej wyréwnywania;

« Czyiw jaki sposéb réwnowazy¢ nierbwnowagi poziome wystepujace pomiedzy po-
trzebami wspdlnot terytorialnych a ich zréznicowanym potencjatem zasobowym? —
pytanie o pozioma nieréwnowage fiskalng i mechanizmy wyréwnywania;

. Kto i na jakich zasadach powinien ograniczad/limitowac zadtuzanie JST? — py-
tanie o lokalne reguty zadtuzenia;

. Jak przedstawia sie system instytucjonalny warunkujacy optymalne rozwigzy-
wanie problemdw zdefiniowanych w pytaniach 1-5? — pytanie o instytucjonalne
aspekty federalizmu fiskalnego.

Kazde z tak sformutowanych pytari/probleméw powinno by¢ analizowane
indywidualnie w poszczegélnych panstwach. Tak jak nie istnieje jeden, uniwersal-

46 D.C. North: Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge
University Press, Cambridge 1990; idem: A Transaction Cost Theory of Politics. Journal of
Theoretical Politics 1990, vol. 2(4), s. 355—367.

47 R.M. Bird: Fiscal Federalism in Russia: A Canadian Perspective. Public Finance and
Management 2003, vol. 3(4), s. 419-456.
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ny model federalizmu fiskalnego, tak nie istniejg modelowe odpowiedzi pasujace
do wszystkich panstw. W kazdym z nich wystepujg specyficzne uwarunkowania
przesadzajace o optymalizacji procesu decentralizacji wtadzy publicznej i zasobdw
finansowych z tym zwigzanych. Kluczowa aczkolwiek nieprzesgdzajaca w tym
zakresie jest struktura terytorialno-prawna panstwa. Zdecydowana wiekszos¢
panstw na Swiecie dziata w ramach jednolitego, tj. unitarnego systemu witadzy
publicznej. Przyktadowo, sposréd ogdlnej liczby 193 panstw cztonkowskich Orga-
nizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) — 166 to panstwa unitarne, a tylko 27 —
paristwa o strukturze federacyjnej*®. Zwykle wyzszym poziomem zaawansowania
decentralizacji, w tym réwniez decentralizacji fiskalnej charakteryzuja sie paristwa
federacyjne, nizszym — unitarne, jednak nie zawsze tak jest. Wystepuja paristwa
federacyjne scentralizowane (tzw. scentralizowany federalizm), ale sg i paristwa
unitarne znacznie bardziej zdecentralizowane od federalnych. Sg wreszcie paristwa
quasi-federalne, w ktérych rozktad wtadzy miedzy centrum a poszczegdlnymi
jednostkami terytorialnymi nie jest rowny (decentralizacja niesymetryczna)
i niektdre ich autonomiczne regiony majg zdecydowanie wieksze uprawnienia
fiskalne od pozostatych. Jako przyktady w tym zakresie mozna podac: Hiszpanie
z 17 wspdlnotami autonomicznymi (np.: Katalonia, Kraj Baskéw, Wyspy Kanaryj-
skie), Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii (z krajami zdecentralizowanymi,
np. Irlandia Pétnocna, Szkocja i Walia); Wtochy (z 10 regionami o specjalnym
statusie, np. Sycylia, Sardynia); Francje (np. Korsyka i regiony zamorskie posiada-
jace status regionéw najbardziej oddalonych); Portugalie (np. Azory i Madera).

Co symptomatyczne, federalizm jako polityczny i finansowy system sprawo-
wania wtadzy publicznej czesto ewoluuje w ujeciu historycznym, nawet w ramach
jednego panstwa. Jako dobry przyktad w tym zakresie moga postuzy¢ Stany Zjed-
noczone Ameryki Pétnocnej (por. tabela 2.1).

Tabela 2.1. Modele/etapy amerykanskiego federalizmu — ewolucja

Model Okres Cechy charakterystyczne
federalizmu fiskalnego historyczny modelu
Podwdjny federalizm 1836-1933 | - klarowny podziat kompetencji pomiedzy poziomami
(Dual federalism) wtadzy publicznej;

- kompetencje przydzielone kazdemu poziomowi wtadzy
nie zachodzg na siebie i wykluczajg sie wzajemnie —
analogia do ciasta tortowego (layer cake federalism),

w ktérym poszczegdlne warstwy symbolizujg rézne
kompetencje réznych szczebli wladzy publicznej;

- brak réwnosci w podziale kompetencji pomiedzy
poziomem federalnym, stanowym i lokalnym;

- relacje miedzy rzagdem federalnym i rzadami stanowymi
charakteryzuja sie raczej napieciem niz wspétpraca

48 por. Official Names of The United Nations Members, n.int/protocol/sites/www.un.int/files/
Protocol%20and%20Liaison%20Service/officialnamesofcountries.pdf (dostep:
26.02.2023).
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Model
federalizmu fiskalnego

Okres
historyczny

Cechy charakterystyczne
modelu

Kooperatywny federalizm
(Cooperative federalism)

1933-1961

- rzad federalny, rzady stanowe i JST dzielg sie odpowie-
dzialnoscig za prawie wszystkie funkcje;
- preferowanie mozliwie najbardziej zdecentralizowanych
szczebli podziatu terytorialnego;
- model organizacji wspdtpracujacej i solidarnosciowej
w finansach publicznych;
- wspdtpraca miedzy poziomami wiadzy publicznej za-
réwno w sferze finansowej, jak i w zakresie realizacji
zadan publicznych;
kompetencje przydzielone kazdemu poziomowi wiadzy
zachodza na siebie wzajemnie — analogia do ciasta
marmurkowego (marble cake federalism), ale istnieje
podziat odpowiedzialnosci i partnerzy sa traktowani
réwnorzednie

Tworczy federalizm
(Creative federalism)

1961-1969

model kojarzony z administracjg prezydenta L. Johnso-
na;

model oparty na partnerstwie rzadu federalnego, sta-
ndw, miast, hrabstw, okregéw szkolnych itp.;

polityka dotowania miast bezposrednio przez rzad fe-
deralny (categorical grants)

Konkurencyjny federalizm
(Competitive federalism)
lub Nowy federalizm
(New fiscal federalism)

1969-1977

- model kojarzony z administracja prezydenta R. Nixona,
oparty na mechanizmach decentralizacji (general reve-
nue sharing) oraz rywalizacji fiskalnej i konkurengji
podatkowej pomiedzy réznymi poziomami wtadzy
publicznej

Nowy federalizm partnerski
(New partnership federalism)

1977-1981

model kojarzony z administracjg prezydenta J. Cartera;
zaciesnienie wspétpracy miedzy rzadem federalnym

a samorzadami lokalnymi, czesto z pominieciem wiadz
stanowych;

- liczne interwencje fiskalne i programy dotyczace
zwtaszcza obszardw miejskich, oparte na wykorzystaniu
dotagji i instrumentéw polityki podatkowej

Nowy federalizm regula-
cyjny
(New requlatory federalism)

1981-1989

- model kojarzony z administracja prezydenta R. Reagana,
stojacego na stanowisku, ze zadania rzadu federalnego
i stanowego powinny by¢ rozdzielone;

polityka ograniczania finansowania przez rzad federal-
ny programéw spotecznych oraz cedowania odpo-
wiedzialnosci w tym zakresie na wtadze stanowe i lo-
kalne;

nacisk na instrumenty ograniczajace wielkos¢ wydatkow
publicznych i zwiekszajace efektywnos¢ sektora pu-
blicznego

Przymusowy federalizm
(Coercive federalism)

1989-1993

- model kojarzony z administracja prezydenta Georga
H.W. Busha;

- wykorzystywanie instrumentéw administracyjnego
przymusu w celu wptyniecia na wtadze stanowe i lokal-
ne;

- centralizacja systemu finanséw publicznych
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Model Okres Cechy charakterystyczne
federalizmu fiskalnego historyczny modelu
Odnowiony federalizm 1993-2009 |- model kojarzony z administracja prezydenta Clintona,
(Reinventing federalism) optujgcego za ograniczaniem wydatkéw i deficytéw

publicznych rzadu federalnego oraz deklarujacego

w 1996 roku: the era of big government is over (niestety,

dzisiaj juz wiemy, ze prezydent Clinton bardzo sie mylit);
- rzad federalny wytacznie steruje, kluczowe sg wiadze
stanowe (pro-state federalism) i wtadze lokalne;
model federalizmu oparty na partnerstwie wtadz pu-
blicznych réznych szczebli (federal-state-local partner-

ship)
Postepowy federalizm 2009-2017 |- model kojarzony z administracja prezydenta B.H.
(Progressive federalism) Obamy optujacego za oddolng demokracjg;

model zdecentralizowany, pozwalajacy wtadzom sta-
nowym na realizowanie wtasnych celéw politycznych
oraz na wieksza kontrole nad sprawami publicznymi,
zarezerwowanymi pierwotnie dla rzadu federalnego;
stany jako swoiste ,laboratoria demokracji” (koncepcja
spopularyzowana przez sedziego Sadu Najwyzszego
Standéw Zjednoczonych — L. Brandeisa), tj. miejsca,

w ktérych mozna na mniejsza skale przetestowa¢ od-
wazne i innowacyjne rozwigzania spoteczne i ekono-
miczne — jesli sie one sprawdzg w praktyce to mogg by¢
zastosowane przez wiadze innych stanéw;

model oparty jednoczesnie na wysokich wydatkach
rzadu federalnego zwigzanych miedzy innymi ze zmia-
nami w systemie opieki zdrowotnej (Obamacare), a takze
pomocg publiczng, ktdrej celem byto ograniczanie ne-
gatywnych skutkdw kryzysu 2007-2009

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: D.V. Edwards, A. Lippucci: Practicing American Politics: An
Introduction to Government, Worth Publisher, New York 1998, s. 96; J.R. Marbach, E. Katz, T.S. Smith (eds.):
Federalism in America: An Encyclopedia, Greenwood Press, 2006.

2. Decentralizacja fiskalna jako teoretyczny fundament
koncepcji federalizmu fiskalnego

Kluczowym pojeciem federalizmu fiskalnego jest pojecie decentralizacji, w tym
réwniez decentralizacji fiskalnej. W 1999 roku w jednym ze swoich artykutéw
naukowych Wallace E. Oates pisat (cyt.): Decentralizacja fiskalna jest w modzie. Zaréwno
w krajach uprzemystowionych, jak i rozwijajgcych sie, narody zwracajq sie ku dewolucji,
aby poprawi¢ wydajnos¢ swoich sektoréw publicznych“®. Dwaj eksperci Banku Swiato-
wego, tj. Maksym Ivanyna i Anwar Shah stawiajg nawet teze, ze postepujacy na

49 W.E. Oates: An Essay of Fiscal Federalism: Theory and Institutions. Journal of Economic
Literature 1999, vol. 37(3), s. 1240-1149.
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Swiecie w latach 80. i 90. ubiegtego wieku proces decentralizacji miat znamiona
cichej rewolucji (silent revolution), diametralnie zmieniajacej globalng architekture
wiadzy i administracji publicznej. W wielu panstwach — Polska réwniez sie do nich
zalicza — nastapity przemiany demokratyczne, ktorym towarzyszyta liberalizacja
gospodarcza i decentralizacja wiadzy centralnej na rzecz wzmocnienia lokalnej/
regionalnej wtadzy publicznej. Jako gtéwne czynniki warunkujace ten proces powo-
tani autorzy wskazujg miedzy innymi przemiany polityczne w Europie Wschodniej,
koniec kolonializmu, globalizacje, rewolucje informacyjng itp.>°

Niestety, w ostatnich latach mozna zaobserwowac wyrazne wyhamowanie
dynamiki procesu decentralizacji. Globalny kryzys lat 2008-2009 oraz biezacy
kryzys pandemiczny COVID-19, wraz z towarzyszacym im wzrostem transferéw
rzadowych do systemoéw finansowych JST staty sie pretekstem w wielu pafistwach
wrecz do recentralizacji. Mozna postuzy¢ sie tu analogia do efektu wahadta, do
ktérej nawigzuja Hala Altamimi, Qiaozhen Liu i Benedykt Jimenez®'. Powotani
autorzy podwazajg jednoczesnie konwencjonalne schematy, zgodnie z ktérymi
wybdr miedzy decentralizacja i centralizacjg ma charakter binarny, a jedna forma
procesu decyzyjnego w administracji publicznej jest lepsza lub gorsza od drugie;.
Gtosza poglad, ze organizacje publiczne zwykle dokonuja wyboru struktury decy-
zyjnej (bardziej lub mniej scentralizowanej) w celu przystosowania sie do nieprze-
widzianych okolicznosci kryzysowych (biezacy kryzys pandemiczny niewatpliwie
do takich okolicznosci sie zalicza). W podobnej konwencji na temat zaleznosci
w obszarze decentralizacja — centralizacja wtadzy publicznej wypowiadajg sie inni,
tym razem polscy autorzy, tj. Stanistaw Flejterski i Magdalena Zioto. Podkreslaja
oni, ze decentralizacja i centralizacja nigdy nie wystepujg w czystej postaci. Nie
istnieje cos takiego jak panstwo w petni scentralizowane czy tez zdecentralizowa-
ne. Jednoczesnie autorzy ci formutujg stwierdzenie, ktére w gruncie rzeczy mogto-
by postuzyc¢ jako swoiste motto idei federalizmu fiskalnego (cyt.): wybdr centrali-
zacji lub decentralizacji nie tyle dotyczy kwestii, ktdra strategia jest bardziej efektywna,
ile tego, w jakiej proporcji mozliwe jest potgczenie jednej z drugqg. Chodzi wiec o racjo-
nalne (optymalne) proporcje miedzy tym, o czym powinno stanowic centrum, a tym,
czym powinny zajmowac sie jednostki nizszego szczebla®?.

Postepujaca recentralizacja wtadzy publicznej w Polsce jest faktem. Negatyw-
ne skutki z tym zwigzane obnazyt zwtaszcza wspomniany kryzys pandemiczny.
Trafnie diagnozuje te procesy Dawid Szescito, piszac (cyt.): O stabosci polskiej ad-
ministracji rzgdowej, zwtaszcza na poziomie ministerstw i urzeddw centralnych, wiemy

5° M. Ivanyna, A. Shah: How Close Is Your Government to Its People? Worldwide Indicators on
Localization and Decentralization, World Bank, Policy Research Working Paper 2012,
no. 6138, s. 1-39.

5! Szerzej na ten temat w: H. Altamimi, Q. Liu, B. Jimenez: Not Too Much, Not Too Little:
Centralization, Decentralization, and Organizational Change. Journal of Public Administration
Research and Theory 2023, vol. 23(1), s. 170-185.

52 S. Flejterski, M. Zioto: Centralizacja i decentralizacja zadari publicznych w Swietle wybranych
rozwigzan europejskich. Proba oceny. Studia Regionalne i Lokalne 2008, nr 3, s. 78.
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od dawna, ale dzisiaj szczegdlnie doswiadczamy jej skutkéw>3. Wspomniany autor
dodaje tez (cyt.): Polityka wtadzy centralnej w ostatnich pieciu latach, zwtaszcza wobec
samorzqddw, skutecznie wyptukata minimum zaufania w relacjach centrum - inni
aktorzy>*.

Stanistawa Golimowska i Michat Zabdyr-Jamr6z>> podaja w watpliwos¢ hipo-
teze, ze w reagowaniu na kryzys pandemiczny niezbedna jest silna centralizacja
panstwa — taki argument w ostatnich latach czesto pojawiat sie po stronie polskiej
administracji rzadowej. Powotani autorzy dowodza wrecz, ze to decentralizacja
oraz wdrazanie i umacnianie instytucji dobrego rzadzenia (good governance) czynia
instrumenty polityki publicznej zwigzane z ograniczaniem negatywnych skutkdw
pandemii najbardziej efektywnymi.

Decentralizacja jako swoisty filar i fundament teoretyczny koncepcji federa-
lizmu fiskalnego wymaga zdefiniowania i wyjasnienia. W ujeciu najbardziej ogdl-
nym, proces ten okresla sie jako transfer uprawnien politycznych (decentralizacja
polityczna), administracyjnych (decentralizacja administracyjna) i fiskalnych
rzadu centralnego (decentralizacja fiskalna) na nizsze szczeble wtadzy publicznej,
z uwzglednieniem hierarchii polityczno-administracyjnej i terytorialnej w danym
paistwie®®. Co istotne, decentralizacji fiskalnej nie mozna tez rozpatrywac
w oderwaniu od innych ptaszczyzn decentralizacji, tj. politycznej i administracyjnej,
chociazby w tym kontekscie, ze szereg ograniczen autonomii fiskalnej ma swoje
zrédta whasnie na tych dwéch wymienionych ptaszczyznach. Zwykle wyzsze pozio-
my zaawansowania decentralizacji politycznej i administracyjnej przektadaja sie
jednoczesnie na wyzszy poziom decentralizacji fiskalnej i wieksza autonomie
finansowa samorzadu terytorialnego w danym panstwie.

Pierwszy z wymienionych trzech komponentéw decentralizacji, tj. decentrali-
zacja polityczna to proces transferu wtadzy politycznej na nizsze szczeble wiadzy
publicznej, oparty na zatozeniu szkodliwosci nadmiernej koncentracji wtadzy poli-
tycznej. Uwaza sie, ze dywersyfikacja wtadzy w tym zakresie umozliwia lepsze
mechanizmy kontroli i zapewnienie réwnowagi politycznej, a tym samym bardziej
sprzyjajace warunki dla demokratyzacji zycia publicznego®’.

Drugi komponent, tj. decentralizacja administracyjna oznacza decentralizacje
odpowiedzialnosci operacyjnej z wyzszego poziomu wtadzy publicznej na nizszy
poziom. Moze ona przyja¢ jedng z trzech form, tj. dekoncentracji, delegacji lub

53 D. SzesScito: Covid-19 demaskuje PIS. Fatalne skutki centralizacji wtadzy i marginalizacji
wojewddztw , https://oko.press/pandemia-ujawnia-fatalne-skutki-centralizacji (dostep:
26.02.2023).

>4 Ibidem.

> S. Golinowska, M. Zabdyr-Jamrdz: Zarzgdzanie kryzysem zdrowotnym w pierwszym pétroczu

pandemii COVID-19. Analiza poréwnawcza na podstawie opinii ekspertéw z wybranych krajéw.

Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie 2020, t. 18(1), s. 1-31.

R.C. Crook, J. Manor: Conclusion Chapter, [w:] Democracy and Decentralisation in South Asia

and West Africa. Participation, Accountability and Performance, Cambridge University Press,

Cambridge 1998, s. 271-304.

7 Szerzej na ten temat w: R.C. Vipond: Liberty and Community: Canadian Federalism and the
Failure of the Constitution, State University of New York Press, New York 1991.
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dewolucji. Pierwsza z wymienionych form (dekoncentracja), wedtug Aarona
Schneidera, charakteryzuje sie tym, ze wtadztwo JST materializuje sie tylko
w jednym wymiarze, tj. dostarczania débr publicznych, natomiast w gestii wtadz
centralnych pozostaje wtadztwo regulacyjne i finansowe. Druga z form (delegacja)
oznacza natomiast, ze wtadztwo JST materializuje sie w dwdch wymiarach, tj. dos-
tarczania dobr publicznych i ograniczonego wtadztwa w zakresie ich finansowa-
nia. Z kolei trzecia forma (dewolucja) traktowana jest jako najbardziej zaawanso-
wana i dojrzata forma decentralizacji administracyjnej, w ktérej wtadztwo JST
dotyczy trzech wymiaréw: tj. regulacyjnego, dostarczania débr publicznych oraz
ich finansowania®®.

Natomiast decentralizacja fiskalna, zgodnie z definicjg zaproponowang przez
dwdch czotowych teoretykdw federalizmu fiskalnego, tj. Roya Bahla i Richarda M.
Birda, oznacza proces wzmocnienia fiskalnego nizszych szczebli wtadzy publicz-
nej, czyli jednostek samorzadu terytorialnego w formule scedowania na nie przez
rzad centralny okre$lonych uprawnien fiskalnych w zakresie samodzielnego
podejmowania decyzji dotyczacych strony wydatkowej (spending) oraz dochodo-
wej (taxing powers)>°. W tym kontekscie samorzad terytorialny wraz z przyznanymi
mu uprawnieniami wydatkowymi i dochodowymi nalezy traktowac jako najwaz-
niejszg forme zdecentralizowanej administracji fiskalnej. Jak podkresla Agnieszka
Kopariska, w praktyce samorzad terytorialny nigdy nie dziata jako w petni samo-
dzielny podmiot i zwykle mamy do czynienia z czeSciowa lub ograniczong decen-
tralizacjg fiskalng®®.

W literaturze przedmiotu podkresla sie wielowymiarowos¢ decentralizacji fiskal-
nej, wskazujac, ze na istote tego procesu sktadajg sie nastepujace komponenty®':

- przekazanie ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu terytorialnego publicz-
nych zasobdw finansowych na finansowanie powierzonych zadan (tzw. decen-
tralizacja wydatkéw);

- wyposazenie samorzadu we wtasne zrédta dochodéw oraz mozliwosci ksztatto-
wania ich wysokosci (tzw. decentralizacja dochoddéw);

- przyznanie JST uprawnien do samodzielnego ksztattowania form organizacyj-
nych i planéw finansowych oraz ich realizacji (decentralizacja proceduralno-
organizacyjna);

- przyznanie samorzadowi terytorialnemu okreslonych uprawnien w zakresie
zaciagania zobowigzan finansowych (decentralizacja dtugu publicznego) i zwig-
zanego z nim wiadztwa zadtuzeniowego.

A. Schneider: Who Gets What From Whom? The Impact of Decentralisation on Tax Capacity and
Social Spendings. Commonwealth & Comparative Politics 2006, vol. 44(3), s. 344-369.
R. Bahl, R.M. Bird: Fiscal Decentralization and Local Finance in Developing Countries.
Development from Below, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK, Northampton, MA,
USA 2018, s. 4, 32.

A. Kopaniska i in.: Autonomia fiskalna i jej wptyw na dziatania samorzqdéw, Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2018, s. 7-8.

E. Ruskowski: Podstawowe uwarunkowania decentralizacji finanséw publicznych. Kontrola
Podatkowa 2006, nr spec. 2, s. 18-39.
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Decentralizacja jest warunkiem koniecznym poprawy efektywnosci ustug
publicznych®?. Jak stusznie zauwaza jednak Alojzy Zalewski, absolutnie jej nie
gwarantuje®3. Zdaniem powotanego autora, aby tak sie stato, potrzebne jest
odpowiednie otoczenie instytucjonalne oraz spetnienie wielu warunkéw, eliminu-
jacych potencjalne zagrozenia decentralizacji zwigzane miedzy innymi z takimi
problemami jak niewfasciwy podziat uprawnief na szczeble wtadzy publicznej,
alienacja wtadzy, korupcja w sektorze publicznym, nepotyzm, klientelizm itp.

W kontekscie dorobku federalizmu fiskalnego i zagadnien decentralizacji
fiskalnej warto nawigza¢ do dwdch koncepcji teoretycznych z tym zwigzanych.
Pierwsza z nich to twierdzenie o decentralizacji (Oates’ decentralization theorem),
sformutowane w 1972 roku przez Wallace'a E. Oatesa®4. Zgodnie z nim, w przy-
padku braku oszczednosci kosztéw wynikajacych z centralizacji i miedzyjurysdyk-
cyjnych efektdéw zewnetrznych®?, odpowiedzialnos¢ fiskalna powinna by¢ zdecen-
tralizowana. W tym konkretnym przypadku chodzi o wspomniane juz wczesniej
zewnetrzne efekty podatkowe (tax spillovers), ktére nalezy rozumiec jako korzysci
lub straty podatkowe (tax expenses or tax benefits). Przyktadowo, korzysci przeja-
wiaja sie w tym, ze mieszkancy jednej JST moga korzysta¢ z débr publicznych
innej, bez partycypacji w kosztach, tj. bez ptacenia podatkéw lokalnych. W ten
sposob korzysci podatkowe jednej JST staja sie jednoczesnie stratami podatko-
wymi innej. Interpretacja twierdzenia Oates’a w tym kontekscie jest nastepujaca:
dobro publiczne powinno by¢ dostarczane na szczeblu lokalnym, gdy lokalne
preferencje obywateli s3 niejednorodne i specyficzne, natomiast na poziomie
krajowym — gdy efekty zewnetrzne miedzy jurysdykcjami sg bardzo znaczace.

Druga z wymienionych koncepcji teoretycznych to tzw. hipoteza Lewiatana
(the Leviathan Hypothesis), sformutowana w 1975 roku przez amerykanskiego
ekonomiste Jamesa M. Buchanana - gtéwnego architekta i wiodgcego badacza
teorii wyboru publicznego®®. Do decentralizacji fiskalnej w tym ujeciu nawigzuje
miedzy innymi Beata Guziejewska®’, twierdzac, ze decentralizacja ta ma nie tylko
wspomniany juz wczesniej pozytywny wptyw na efektywnos¢ sektora publicznego,
ale jednoczesnie stanowi istotny czynnik ograniczajacy proces jego nadmiernego
rozrastania sie, okreslany w literaturze przedmiotu zjawiskiem Lewiatana. Dzieje

M. Sow, I.F. Razafimahefa: Fiscal Decentralization and the Efficiency of Public Service Delivery,
[w:] J. Kim, S. Dougherty, Fiscal Decentralisation and Inclusive Growth, OECD, Korea
Institute of Public Finance, 2018, s. 217-243.

A. Zalewski: Decentralizacja a efektywnos¢ sektora publicznego. Prace Naukowe Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu 2005, nr 1083, s. 589-595.

64 W.E. Qates: Fiscal Federalism, Harcourt Brace Jovanovich, New York 1972, s. 54.

65 W teorii ekonomii efekt zewnetrzny (benefit-cost spillover) oznacza skutek uboczny (koszt
lub korzys¢) majacy wptyw na strone, ktdéra nie brata udziatu w podejmowaniu decyzji
o dziataniu, jakie spowodowato ten skutek. W przypadku JST efekty te wigza sie z procesem
»przelewania sie” produkgji i konsumpcji pewnych débr publicznych, co oznacza, ze z tych
débr nie zawsze korzystajg tylko ci konsumenci, ktdrzy ptacg podatki lokalne.

J.M. Buchanan: The Limits of Liberty: Between Anarchy and Leviathan, The University of
Chicago Press, Chicago 1975.

B. Guziejewska: Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana, Wydawnictwo
Uniwersytetu t6dzkiego, £6dZ 2022.
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sie tak przede wszystkim dlatego, ze prawidtowo przeprowadzona decentralizacja
fiskalna ogranicza nieefektywne wydatki publiczne. Buchanan, formutujac swoj3g
hipoteze, nawigzywat do znacznie starszej idei Thomasa Hobbesa — siedemnas-
towiecznego, angielskiego filozofa, poréwnujacego rzad do mitologicznego
potwora morskiego i traktujgcego panstwo jako instytucje stworzong w celu
narzucenia okreslonego porzadku. Opierajac sie na niej, James M. Buchanan twier-
dzit, ze sektor publiczny, wskutek zachowan politykéw i biurokratéw ma tendencje
do nadmiernego rozrostu, a w konsekwencji do nadmiernej ekspansji budzetu
i statych deficytéw budzetowych®®. Wedtug Buchanana jest to rodzaj fiskalnej
dyktatury wiekszosci, w ktorej koszty polityki fiskalnej prowadzonej przez wiek-
szos¢ muszg ponosi¢ wszyscy, réwniez mniejszos¢. W ten sposéb w opinii powo-
tanego autora, okreslone decyzje fiskalne wtadzy centralnej przyczyniajg sie do
ograniczania swobdd obywatelskich, a wiadza ta staje sie Lewiatanem. Zdaniem
Buchanana, swoista przeciwwaga dla tego procesu moze by¢ przekazanie kompe-
tencji w zakresie polityki fiskalnej od rzadu centralnego na nizsze poziomy wiadzy
publicznej. Decentralizacja fiskalna, a zwtaszcza zwigzana z nig lokalna konku-
rencja podatkowa ograniczaja bowiem wzrost wydatkéw rzadowych w parnstwach
zdecentralizowanych. Jako ogdlne podsumowanie potencjalnych korzysci i wad
decentralizacji fiskalnej moze postuzy¢ ponizsza tabela 2.2.

Tabela 2.2. Korzysci i zagrozenia decentralizacji fiskalnej z perspektywy koncepcji fede-
ralizmu fiskalnego

Korzysci Zagrozenia
- lepsza jakos¢ i efektywnos¢ wydatkéw publicz- | - wieksza mobilno$¢ bazy podatkowej w obrebie
nych oraz lepsze dostosowanie do preferencji terytorium kraju, a tym samym zwiekszenie
lokalnych spotecznosci; mozliwosci uchylania sie od opodatkowania;
- wieksza demokratyczna odpowiedzialno$¢ przed | - mozliwos¢ szkodliwej konkurencji podatkowej
obywatelami; pomiedzy JST (,wyscig do dna” — race to the
- lepsze wykorzystanie lokalnych zasobdw; bottom);
- wieksza efektywnos¢ zarzadzania budzetem; - zwiekszajace sie dysproporcje w dochodach
- promocja odpowiedzialnosci fiskalnej; i wydatkach publicznych, utrudniajace zdolno$¢
- dostep JST do kredytow; JST do zapewniania podobnych standardéw
- wiecej zachet do prowzrostowej polityki gos- podstawowych ustug publicznych;
podarczej i fiskalnej - spadek efektywnosci kosztowej administracji
podatkowej na poziomie nizszym niz krajowy
(niewykorzystanie korzysci skali);
- wyzsze ryzyko niestabilnosci fiskalnej, zaréwno
po stronie JST, jak i po stronie rzadu central-
nego

Zrédto: Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers, Governance Studies, OECD Publishing,
Paris 2019, s. 123; T. Ter-Minassian: Promoting Responsible and Sustainable Fiscal Decentralisation, [w:]
Handbook of Multilevel Finance, E. Ahmad, G. Brosio (eds.), Edward Elgar Publishing 2015, s. 437-460.

68 Szerzej na temat relacji zachodzacych miedzy poziomem decentralizacji fiskalnej

a wielkoscia wydatkéw publicznych réwniez w: ). Rodden: Reviving Leviathan: Fiscal
Federalism and the Growth of Government. International Organization 2003, no. 57,
s. 695-729.
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3. Autonomia finansowa i podatkowa
jednostek samorzadu terytorialnego
jako efekty decentralizacji fiskalnej

Decentralizacja fiskalna moze by¢ rozpatrywana jako proces oraz jako stan, rozu-
miany jako efekt/rezultat tego procesu. W tym drugim ujeciu istotne sg dwa
kluczowe pojecia koncepcji federalizmu fiskalnego. Pierwsze z nich to pojecie
autonomii fiskalnej (fiscal autonomy), przy czym nalezy podkresli¢, ze w polskiej
literaturze przedmiotu znacznie czesciej stosowany jest w tym zakresie termin
samodzielnosci finansowej. Drugie z nich to pojecie autonomii podatkowej (tax
autonomy, taxing powers). Autonomia definiowana w ujeciu ogélnym rozumiana
jest jako prawo okreslonej zbiorowosci do samodzielnego rozstrzygania swoich
spraw wewnetrznych, zwigzane z samodzielnoscia, niezaleznoscia i niezawistoscia,
w tym w kontekscie spraw finansowych. Lawrence Pratchett, definiujgc autonomie
lokalna, stosuje wieloptaszczyznowe podejscie do tej kategorii, uznajac, ze sktadajg
sie na nia: (1) wolno$¢ JST od ingerencji wiadzy centralnej (freedom from central
interference), (2) swoboda decyzyjna tych jednostek w zakresie realizacji okreslo-
nych celéw/rezultatdow (freedom to effect particular outcomes) oraz (3) tozsamos¢
lokalna (reflection of local identity) specyficzna dla danej wspdlnoty samorzado-
wej®. Z perspektywy koncepcji federalizmu fiskalnego szczegdlne znaczenie ma
jeden z aspektéw przedmiotowej autonomii zawierajacy sie w drugim z wymienio-
nych komponentéw, tj. swobodzie decyzyjnej JST. Jest nim autonomia fiskalna
(fiscal autonomy). Nalezy ja rozumiec jako zagwarantowang prawnie swobode
decyzyjna JST w danym panstwie dotyczaca wybranych aspektéw gospodarki
finansowej, w tym miedzy innymi swobody decyzyjnej dotyczacej ksztattowa-
nia wysokosSci wtasnych dochodéw oraz wydatkéw budzetowych, lokalnej po-
lityki zadtuzeniowej, a takze konstruowania budzetu i ksztattowania form
organizacyjno-prawnych prowadzonej gospodarki finansowej. W teorii federaliz-
mu fiskalnego szczegélny nacisk ktadzie sie na dwa aspekty autonomii fiskalnej,
tj. dochodowy (revenue autonomy) i wydatkowy (spending autonomy), wyrdzniajac
w tym kontekscie strone dochodowa (revenue side) autonomii fiskalnej oraz strone
wydatkowg (expenditure side). Wallace E. Oates uwaza wrecz, ze gtéwnym prob-
lemem teorii federalizmu fiskalnego jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, jakie
instrumenty finansowe (strona dochodowa) i jakie kompetencje/zadania publicz-
ne (strona wydatkowa) sg najbardziej przydatne dla zdecentralizowanych szczebli
wtadzy publicznej’°. W teorii federalizmu fiskalnego, w obszarze zagadnien zwig-
zanych z autonomig dochodowg JST akcentowane s3 przede wszystkim jej dwa
szczegb6towe aspekty, tj. wiadztwo podatkowe (taxing powers) i swoboda zadtuze-
niowa (borrowig powers) JST. Czesto podnoszone s3 w tym aspekcie dwa kluczowe

89 L. Pratchett: Local Autonomy, Local Democracy and the ‘New Localism’. Political Studies
2004, vol. 52, s. 358.
7° W.E. Oates: An Essay of Fiscal Federalism: Theory and Institutions..., op. cit., s. 1120.
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problemy/dylematy optymalnego podziatu uprawnien miedzy rézne poziomy
wtadzy publicznej. Pierwszy z nich wigze sie z optymalnym przypisaniem i podzia-
tem podatkéw (tax assignment and tax sharing problem)”*, z kolei drugi (debt assign-
ment problem) — z optymalnym podziatem uprawnien zadtuzeniowych. W kontek-
Scie pierwszego z wymienionych problemdw nalezy stwierdzi¢, ze istotng deter-
minantg autonomii fiskalnej jest charakter Zrédet dochodéw przypisanych JST.
Szczegdlng role w tym zakresie odgrywajg Zrodfa podatkowe i zwigzana z nimi
lokalna autonomia podatkowa (local tax autonomy). Teoretycy federalizmu fiskal-
nego traktuja ja jako warunek sine qua non wspomnianej wczesniej lokalnej konku-
rencji podatkowej, stwierdzajac wrecz, ze konkurencja ta nie wystepuje w finansach
lokalnych pozbawionych atrybutu realnej, lokalnej autonomii podatkowej (no tax
competition without tax autonomy)’>.

Lokalna autonomia podatkowa definiowana jest jako swoboda decyzyjna
i zwigzane z nig okreslone uprawnienia organéw lokalnych do naktadania podat-
kow oraz ustalania ich wysokosci, a takze do mozliwosci stosowania przez wtadze
samorzadowe okreslonych preferencji podatkowych w ramach prowadzonej przez
siebie lokalnej polityki podatkowej’?. Co symptomatyczne, lokalne wtadztwo
podatkowe jest kategorig mierzalng i stopniowalna. Zagadnienie to dobrze obra-
zuje proponowana przez OECD matryca taksonomii podatkowej wtadz samorzg-
dowych (taxing power of sub-central governments — a taxonomy of tax autonomy)”*.
Nie wchodzac w szczegdty z tym zwigzane, warto tylko wspomniec, ze wyrdznia sie
tu pie¢ gtdbwnych poziomoéw lokalnej autonomii podatkowej (od poziomu ,a”
odzwierciedlajacego najszerszy zakres wiadztwa podatkowego wtadz samorza-
dowych do poziomu ,,e” charakteryzujacego sie jego najwezszym zakresem),
przypisujac im jednoczesnie rézne kategorie dochodéw podatkowych JST (por.
rysunek 2.1).

Najwyzszym poziomem lokalnej autonomii podatkowej charakteryzuja sie
dochody podatkowe sklasyfikowane jako kategorie ,,a”, ,b” i ,,c”. W teorii fede-
ralizmu fiskalnego uznaje sie je za podatki wtasne JST (own taxes, own-source
subnational revenue). Ich atrybutem moze by¢ szerokie lokalne wtadztwo podat-
kowe (kiedy JST ma mozliwos¢ samodzielnego ustalania bazy podatkowej i stawek)
badz tez ograniczone lokalne wtadztwo podatkowe (przyktadem takich ograniczen
s gorne putapy stawek podatkowych okreslane przez rzad centralny). W polskim
systemie prawnym jako takie kategorie podatkéw mozna wymieni¢ podatek od
nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny i podatek od Srodkéw transporto-

71 Por. ). Norregaard: 3 Tax Assignment, [w:] Fiscal Federalism in Theory and Practice, T. Ter-
-Minassian (ed.), International Monetary Fund, Washington 1997, s. 49-72.

72 H. Blochliger (ed.): Fiscal Federalism 2014: Making Decentralisation Work, OECD Publishing,
Paris 2013, s. 81.

73 Jako przyktady takich preferencji w polskim systemie prawnym mozna poda¢ nastepujace
instrumenty lokalnej polityki podatkowej: okreslanie stawek podatkowych, stosowanie
ulg i zwolnien podatkowych, umarzanie zalegtosci podatkowych, rozktadanie na raty lub
odraczanie terminu ptatnosci zobowigzar podatkowych, potracenia.

74 Szerzej na ten temat w: Tax Autonomy Survey: Methodological Guide. OECD Fiscal Federalism
Network, OECD 2020, s. 5-9.
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Wtasne podatki
(own taxes)
Naktadajace si¢
podatki
(overlapping
Dzielone taxes/surtaxes)
podatki
(shared
taxes)

Rysunek 2.1. Kategorie dochodéw podatkowych JST a poziom lokalnej autonomii podatkowe;j
Zrédto: opracowanie wiasne.

wych. Jako przyktady podatkéw stricte samorzadowych wystepujacych w innych
panstwach mozna wskaza¢: lokalny podatek dochodowy (w Finlandii, Danii, Szwe-
qji, Islandii), lokalny podatek od dziatalnosci gospodarczej (w Niemczech, Luksem-
burgu, Wtoszech, Hiszpanii, Austrii, Francji, Japonii) czy tez podatek od nieru-
chomosci gospodarczych (w Australii i Wielkiej Brytanii). Nizszym poziomem
autonomii podatkowej charakteryzujg sie tytuty podatkowe sklasyfikowane
w analizowanej matrycy autonomii podatkowej jako subkategorie ,d.1” i ,d.2".
Sg to wspdlne Zrédta dochoddw podatkowych dla wtadzy szczebla centralnego
i wtadz samorzadowych. W doktrynie federalizmu fiskalnego okresla sie je termi-
nem podatkéw naktadajacych sie (overlapping taxes) lub opcjonalnie — samorza-
dowych dodatkéw do podatkdw (local surtaxes on national taxes), a takze ,piggy-
back” taxes (od stowa piggyback — na barana). Analizowane tytuty podatkowe
opierajg sie na mechanizmie dzielenia bazy podatkowej (sharing tax bases, tax
separation) miedzy wtadze wyzszego szczebla i wtadze samorzadowe, przy jedno-
czesnym zachowaniu lokalnego wtadztwa podatkowego JST w ramach wydzielonej
bazy podatkowej. Jako przyktady takich podatkéw mozna wymieni¢ PIT i VAT
(w Belgii i Hiszpanii), PIT (we Wtoszech i Norwegii)’>. W polskim systemie praw-
nym nie wystepuja takie tytuty podatkowe. Nalezy jednak wspomniec, ze wsréd
teoretykow finanséw lokalnych popularna jest koncepcja tzw. PIT-u komunalnego,
zaproponowana pierwotnie przez Jarostawa Nenemana i Pawta Swianiewicza, jako
konstrukgcji stanowigcej rodzaj dodatku samorzgdowego do podatku dochodowego
od o0so6b fizycznych, opartej na formule ,,separacji” czesci bazy podatkowej przed-
miotowego podatku i oddania jej we wtadanie wtadz samorzadowych’°.W anali-
zowanej matrycy autonomii podatkowej jeszcze nizszym poziomem swobody

75 Por. I. Chatry: Subnational Finance and Territorial Reforms Regional Development Policy
Division OECD, conference presentation: Fiscal Decentralisation and Subnational Finance:
Strengthening Local Level Capacity, Mykolaiv, Ukraine, 15 March 2017, https://www.oecd.
org/regional/regional-policy/Fiscal-decentralisation-and-subnational-finance-ENG.
pdf, s. 19 (dostep: 26.02.2023).

J. Neneman, P. Swianiewicz: Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u
komunalnego w Polsce, Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych w todzi, War-
szawa, czerwiec 2013.

76
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w zakresie lokalnej polityki podatkowej charakteryzuja sie dochody podatkowe
sklasyfikowane jako subkategorie ,,d.3” i ,,d.4". W teorii federalizmu fiskalnego
okresla sie je terminem podatkéw dzielonych (shared taxes). Jako przyktady takich
dochoddéw moga postuzy¢ udziaty polskich JST we wptywach z tytutu podatkéw PIT
i CIT. Inne przyktady to: CIT (w Danii i Finlandii), PIT (w Stowenii i Wegrzech), PIT,
CIT i VAT (w Niemczech i Czechach)’”. Co do zasady, wptywy podatkowe zwigzane
z tg kategorig dochoddéw sg dystrybuowane do JST zgodnie z kryteriami alokacji
okreslonymi przez wtadze szczebla centralnego. Ze wzgledu na brak atrybutu
samorzadowego wtadztwa podatkowego doktryna federalizmu fiskalnego klasy-
fikuje je jako dochody transferowe, a nie jako dochody wtasne. Taka interpretacja
jest wiec diametralnie rézna od rozwiazan legislacyjnych przyjetych w polskim
systemie prawnym, w ktérym udziaty JST w paristwowych podatkach dochodowych
traktowane sg jako kategorie dochodéw wtasnych’®. Innym waznym aspektem
strony dochodowej autonomii finansowej jest swoboda decyzyjna JST analizowana
w kontekscie mozliwosci zadtuzania sie podsektora samorzadowego. Teoretycy
federalizmu fiskalnego poszukujg odpowiedzi na pytanie, jakie uprawnienia
i w jakim zakresie moga by¢ przekazane przez administracje centralng na nizsze
szczeble administracji publicznej, bez generowania nadmiernego ryzyka dla catego
systemu finanséw publicznych. Problem sprowadza sie wiec de facto do kwestii
wertykalnej struktury zadtuzenia publicznego jako konsekwencji przekazania przez
wtadze centralne wtadzom samorzadowym okreslonych uprawnien dtuznych
i zwigzanego z tym podziatu wtadztwa zadtuzeniowego. Jednoczesnie teoria fede-
ralizmu fiskalnego w sposéb jednoznaczny traktuje zadtuzenie wtadz samorza-
dowych jako komponent ogdlnego zadtuzenia publicznego, koncentrujac sie na
zagadnieniach dyscypliny i stabilnosci fiskalnej podsektora samorzadowego
(SNG fiscal discipline, SNG fiscal stability) oraz instrumentéw dyscyplinujacych JST
w tym zakresie. Jako ich przyktady mozna poda¢ miedzy innymi: (1) samorzadowe
reguty fiskalne (SNG fiscal rules), z ktérych znaczna czes¢ odnosi sie do dtugu
publicznego (SNG debt rules)’?; (2) dyscypline rynkowa (market dyscipline debt
controls), ktérej muszg poddac sie JST, wykorzystujac okreslone instrumenty na
rynku dtuznym; (3) podejscie oparte na wspdtpracy (cooperative approach to debt

77 1. Chatry: Subnational Finance and Territorial Reforms Regional Development Policy Division
OECD..., op. cit., p. 19.

78 Zgodnie z art. 161 ust. 2 polskiej Konstytucji, dochodami jednostek samorzqdu terytorial-
nego sqg ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje. Taki zapis skutkuje
interpretacja, ze te kategorie dochoddéw JST, ktdre nie sg ani subwencja, ani dotacja sg
dochodami wtasnymi — dotyczy to réwniez udziatéw w podatkach paristwowych.

79 Kryzys COVID-19 spowodowat liberalizacje regut fiskalnych, a w rezultacie zwiekszenie
swobody zadtuzeniowej w wielu pariistwach. Umozliwito to miedzy innymi uruchomienie
przez Unie Europejska tzw. ogdlnej klauzuli wyjscia (escape clause). Liberalizacja objeta nie
tylko ogdlnokrajowe, lecz réwniez lokalne reguty fiskalne. Przyktadowo, w Polsce wytaczono
z indywidualnych wskaznikéw zadtuzenia (IWZ) te zobowigzania, ktére JST zaciggnety
w zwigzku z ubytkiem w dochodach wynikajgcym z wystapienia epidemii. Wprowadzono
réwniez rozwigzanie zwiekszajgce zdolnos¢ do sptaty zadtuzenia, zgodnie z ktérym wydatki
biezace okreslane dla potrzeb obliczania wskaznika IWZ mozna byto pomniejszy¢ o wydatki
biezace poniesione w celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19.
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controls), w tym dialogu i negocjacjach pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami
wtadzy publicznej w zakresie ustalania szczegdtéw zadtuzania sie JST; (4) bezpo-
srednig kontrole administracyjna (direct central government debt controls) zadtuzenia
samorzadowego przez wtadze centralne®°. Wszystkie z wymienionych instru-
mentow niewatpliwie ograniczaja swobode zadtuzeniowa JST, chociaz oczywiscie
zakres tych ograniczen jest zréznicowany przy poszczegdlnych instrumentach. Jako
najbardziej restrykcyjny i ograniczajacy wspomniang swobode uznaje sie instru-
ment bezposredniej kontroli administracyjnej zadtuzenia samorzadowego, jako
najmniej restrykcyjny — dyscypline rynkowa. W koncepcji federalizmu fiskalnego
wskazuje sie na szereg argumentéw uzasadniajacych koniecznos$¢ stosowania
instrumentéw limitacji swobody zadtuzeniowej samorzadu terytorialnego.
Po pierwsze, zakfada sie, ze rzady nizszego szczebla mogg stwarzac znaczne ryzyko
fiskalne dla rzadéw centralnych, a niezréwnowazone finanse na szczeblu lokalnym
moga przyczynic sie do swoistego drenazu centralnych zasobéw finanso-
wych. Powinnoscig rzadéw centralnych jest wiec stworzenie solidnych mechaniz-
mow instytucjonalnych, pozwalajacych na systematyczng kontrole dtugu samo-
rzadowego i minimalizowanie ryzyka z tym zwigzanego®'. Po drugie, akcentuje sie
problem pokusy naduzycia (moral hazard problem)®2. W podsektorze samorzado-
wym zjawisko to mozna uznac za istotny bodziec ostabiajacy odpowiedzialng poli-
tyke zadtuzeniowa wtadz lokalnych, a jako jego przyczyny wskazac nie tylko
mechanizmy przejmowania zobowigzan finansowych JST przez budzet krajowy,
ale réwniez prawnie uwarunkowane okolicznosci braku zdolnosci upadtosciowej
i mozliwosci ogtoszenia bankructwa przez JST w wielu paistwach, w tym w Polsce®3,
Po trzecie, podkresla sie, ze koszty rozrzutnosci fiskalnej JST (dotyczy to réwniez
nadmiernie ekspansywnej polityki zadtuzeniowej) moga by¢ w pewnych okolicz-
nosciach dzielone pomiedzy naktadajace sie jurysdykcje (tzw. problem wspélnego
pastwiska — fiscal common-pool problem)®4 co z kolei sprzyja tendencji do
nadmiernego pozyczania przez wtadze samorzadowe (SNG debt bias). Jak juz

T. Ter-Minassian, ). Craig: Control of Sub-national Borrowing, [w:] Fiscal Federalism in
Theory and Practice, T. Ter-Minassian (ed.), s. 156-172.

S. Saxena: How to Manage Fiscal Risks from Subnational Governments, International
Monetary Fund, Washington 2022, s. 1.

Szerzej na ten temat w: T. Persson, G. Tabbelini: Federal Fiscal Constitutions: Risk Sharing
and Moral Hazard. Econometrica 1996, vol. 64(3), s. 623-634.

Wedtug Alexa Williamsa, problem pokusy naduzycia przedstawiony w literaturze gtéwnego
nurtu federalizmu fiskalnego zostat Zle postawiony, przestaniajgc inny, wazniejszy
problem pokusy naduzycia. Powotany autor, obserwujgc zmieniajgce sie relacje fiskalne
w USA, stwierdza, ze politycy na szczeblu federalnym, odmawiajgc zwiekszania wydatkdw
federalnych na walke ze skutkami pandemii, czerpig korzysci polityczne z dazenia do
oszczednos$ci na poziomie stanowym i lokalnym, jednoczesnie pozostajac odizolowani od
politycznych, ekonomicznych i spotecznych kosztéw zwigzanych z kryzysem pande-
micznym. Por. A. Williams: Moral Hazard in A Modern Federation. Journal of Post Keynesian
Economics 2021, vol. 44(2), s. 173-183.

84 Por. Y. Shi, R. Hendrick: The Problem of The Fiscal Common-pool: Is There An Overlap Effect
on State and Local Debt? Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management
2020, vol. 32(2), s. 137-157.
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wczesniej wspomniano, obok strony dochodowej wystepuje réwniez strona wydat-
kowa autonomii finansowe] JST. Zagadnienie to wpisuje sie w szerszg koncepcje
autonomii prezentowang przez Gordona L. Clarka®> — brytyjskiego geografa
ekonomicznego, opierajacg sie na wertykalnym podziale zadan i kompetencji
pomiedzy centrum a peryferie. Na ptaszczyznie finansowej podziat ten przektada
sie na strukture wydatkow publicznych, charakterystyczng dla réznych poziomoéw
wtadzy publicznej. Jest to tzw. tradycyjne spojrzenie na autonomie wydatkowa,
w ktorym gtéwnym aspektem staje sie przypisanie wydatkdw publicznych (expen-
diture assignment) do okreslonych pozioméw wtadzy publicznej. Teoria federalizmu
fiskalnego oferuje pewne wskazowki w tym zakresie. Jedna z nich jest wspomniana
juz wezesniej (w pkt 1) zasada ekwiwalencji fiskalnej M. Olsona, zgodnie z ktérg
dana ustuga publiczna powinna by¢ swiadczona i finansowana przez ten szczebel
wiadzy, ktéry najscislej reprezentuje obszar korzystania z takiej ustugi. W praktyce
gospodarczej realizacja tej zasady nie jest jednak tak prosta, przede wszystkim ze
wzgledu na trudnosSci z precyzyjnym okresleniem obszaréw korzysci i kwestig
naktadania sie obowiazkéw poszczegélnych jurysdykcji, wystepujace efekty
zewnetrzne, a takze krajowe implikacje redystrybucyjne. Niejako naprzeciw tym
problemom wychodzi znacznie szersza interpretacja kategorii autonomii wy-
datkowej (spending autonomy) zaproponowana przez Steffena Bacha, Hansjorga
Bléchligera i Dominika Wallau®®, ktérzy definiujg te kategorie jako zdolno$¢ rzgdéw
subcentralnych do ksztattowania, okreslania i zmiany polityki wydatkowej.
Koncepcja ta wyraznie wykracza poza obszar zwyktych decyzji budzetowych
i swobody decyzyjnej JST z tym zwigzanej. Powotani autorzy podkreslaja, ze wiel-
kos¢ wydatkéw budzetowych przypisanych samorzadowi terytorialnemu nie
odzwierciedla realnego poziomu autonomii wydatkowej JST. Wynika to z faktu,
ze bardzo czesto rzady subcentralne dziatajg jak agencje, wdrazajac polityki
publiczne scisle okreslone przez rzad centralny, finansowane z dochodéw trans-
ferowych otrzymywanych z budzetu centralnego. Podczas gdy wydatki budzetowe
z tym zwigzane s3 po stronie JST, to jednak uprawnienia regulacyjne i finansowe
z nimi zwigzane pozostajg na szczeblu centralnym. Co symptomatyczne, w podsek-
torze samorzadowym taka sytuacja dotyczy najwazniejszych obszaréw wydatkéw
samorzgdowych, np. ochrony zdrowia, opieki spotecznej, edukacji itp. Uwzglednia-
jac opisane przestanki, wspomniani autorzy w celu ustalenia faktycznego poziomu
autonomii wydatkowej JST postulujg wykorzystanie syntetycznego wskaznika sity
wydatkowej JST (sub-central government spending power), okreSlonego w czterech
wymiarach autonomii wydatkowej, tj.: (1) autonomii zarzadczej (managerial auto-
nomy) - zwiazanej z uprawnieniami JST w zakresie zarzadzania personelem i wyna-
grodzeniami (te ostatnie determinuja poziom wydatkéw biezacych w JST);
(2) autonomii politycznej (policy autonomy) — zwigzanej ze swoboda decyzyjna
JST w zakresie podejmowania decyzji co do gtéwnych celéw/priorytetdw polityki

85 G.L. Clark: A Theory of Local Autonomy. Annals of the Association of American Geographers
1984, no. 74(2), s. 195-208.

S. Bach, H. Blochliger, D. Wallau: The Spending Power of Sub-central Governments: A Pilot
Study. OECD Economics Department Working Papers 2009, no. 70, s. 8.
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publicznej i gtéwnych aspektdw swiadczenia ustug publicznych z tym zwigzanych;
(3) autonomii finansowej (financial autonomy) — odnoszacej sie do stopnia kontroli,
jaka nad budzetem sprawuja rzady subcentralne; (4) autonomii interwencyjnej
(interventional autonomy) — zwigzanej z uprawnieniami JST w zakresie okreslania
standardéw i monitorowania realizacji wynikéw odnoszacych sie do ilosci oraz
jakosci lokalnych débr i ustug publicznych. Nalezy tez doda¢, ze poziom autonomii
wydatkowe]j determinowany jest kategorig wydatkéw samorzadowych. Najszersza
autonomia przypisana jest do wydatkéw zwigzanych z realizacja przez JST nieob-
ligatoryjnych zadan wtasnych, natomiast najnizsza — do wydatkéw zwigzanych
z realizacja obligatoryjnych zadan zleconych administracji samorzadowej przez
administracje centralng. Ograniczona swoboda decyzyjna JST dotyczy zwifaszcza
tzw. wydatkdw sztywnych, zdeterminowanych przepisami prawa. Relatywnie
nizszy poziom autonomii wydatkowej JST charakterystyczny jest tez dla wydatkéw
biezacych niz dla wydatkéw inwestycyjnych. W odniesieniu do tych ostatnich
najczesciej (aczkolwiek nie zawsze) podijecie decyzji o kierunku i wielkoSci inwes-
tycji nalezy do JST®7.

4. W poszukiwaniu uniwersalnych miernikow
decentralizacji fiskalnej i autonomii finansowej

W literaturze przedmiotu zwigzanej z federalizmem fiskalnym wiele uwagi
poswieca sie kwestiom indykatordw i pomiaru decentralizacji fiskalnej podsektora
samorzadowego. Jako przyktady w tym zakresie mozna wskaza¢ prace nastepu-
jacych autoréw: Duc Hong Vo (2008)88; Alksander Aristovnik (2012)3%; Junghun
Kim, Jorgen Lotz i Hansjorg Blochliger (2013)9°; Claudia Dziobek, Carlos Gutierrez
Mangas i Phebby Kufa (2011)°'; Beata Guziejewska (2018)°2.

Poszukuje sie tam czesto odpowiedzi na pytanie, czy jest mozliwe wskazanie
jednego, obiektywnego i uniwersalnego indykatora, za pomoca ktérego mozna
bytoby w prosty sposéb okresli¢ poziom (stopien) decentralizacji fiskalnej? Odpo-

87 A. Kopanska: Autonomia finansowa polskich gmin — préba kwantyfikacji. Studia Ekono-

miczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach 2016, nr 298,

s. 35.

D.H. Vo: The Economics of Measuring Fiscal Decentralisation. New Fiscal Decentralisation

Indices, UWA Business School. The University of Western Australia, Discussion Paper, 2008,

no. 08.14, s. 53-79.

8 A. Aristovnik: Fiscal Decentralisation in Eastern Europe: Trends and Selected Issues.
Transylvanian Review of Administrative Sciences 2012, no. 37E, s. 5-22.

99 ), Kim, ). Lotz, H. Blochliger (eds.): Measuring Fiscal Decentralisation Concepts and Policies,
OECD, Paris, Korea Institute of Public Finance, Seoul, 2013.

91 C. Dziobek, C.G. Mangas, P. Kufa: Measuring Fiscal Decentralization — Exploring the IMF’s
Databases. IMF Working Paper 2011, no. 126.

92 B. Guziejewska: Normatywne versus pozytywne ujecie decentralizacji fiskalnej a mierniki
decentralizacji. Analiza na przyktadzie wybranych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej.
Comparative Economic Research. Central and Eastern Europe 2018, vol. 21(1), s. 101—117.

88



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

50 Marzanna Poniatowicz

wiedz nie jest zbyt optymistyczna. Nie tylko nie udato sie do tej pory skonstruowac
takiego miernika, ale réwniez proponowane w literaturze przedmiotu czastkowe
mierniki (np. wielko$¢ dochodéw JST w relacji do PKB; udziat dochodéw JST
w dochodach publicznych ogétem; udziat dochoddéw wtasnych JST w dochodach
JST ogdtem; udziat dochodéw podatkowych JST w dochodach podatkowych
ogétem; udziat dochoddw transferowych przekazanych z budzetu parnstwa
w dochodach JST ogétem; wielko$¢ wydatkéw JST w relacji do PKB; udziat wydat-
kéw JST w wydatkach publicznych ogétem) nie pozwalaja na dokonanie petne;j
oceny zakresu decentralizacji fiskalnej?3.

Na koniec warto jednak doda¢, ze w 2021 roku Komisja Europejska opubliko-
wata raport zatytutowany Self-rule index for local authorities in the EU, Council of
Europe and OECD countries, 1990-2020°%. Prezentowany tam zaktualizowany
indeks autonomii lokalnej (Local Autonomy Index — LAl 2.0)°> umozliwia poréwna-
nia miedzynarodowe w zakresie postepdw decentralizacji instytucjonalnej (poli-
tycznej i administracyjnej) oraz fiskalnej, z uwzglednieniem 11 indykatoréw w 57
panstwach w latach 1990-2020.

W przedmiotowym rankingu odnoszgcym sie do okresu 2015-2020 Polska
zostata zakwalifikowana jako panstwo o umiarkowanie wysokim poziomie autono-
mii lokalnej, plasujac sie na 21. pozycji — LAl 2.0 na poziomie 61,94 (por. rysunek 2).
Najwyzsze wartosci wskaznika (powyzej 70) odnotowano w Finlandii, Szwajcarii,
Islandii, Szwecji, Francji, Danii i Lichtensteinie. Najnizsze wartosci, tj. ponizej 40,
dotyczyty Motdawii, Rosji, Biatorusi i Izraela. Uwzgledniajac z kolei wskaznik auto-
nomii finansowej FA, wyliczany jako jeden z komponentéw LAl 2.0, Polska znalazta
sie na 26. pozycji, a Srednia dla naszego kraju wielkos¢ przedmiotowego wskaznika
za lata 2015-2020 wyniosta 59,52 (por. rysunek 2.2). Najwyzsze wartosci wskaz-
nika FA, tj. powyzej 80, odnotowano w Szwajcarii, Finlandii, RPA, Szwecji, Liech-
tensteinie, Andorze i Islandii, a najnizsze (ponizej 20) — w Motdawii, na totwie
i w Albanii. Warto tez doda¢, ze w grupie analizowanych 57 panistw Polska jest
panstwem, w ktérym odnotowano jeden z najwiekszych spadkéw indeksu LAl 2.0
w latach 2015-2020 (wyzszy spadek dotyczyt tylko Austrii)®°.

Ewidentnie wskazuje to na pogtebiajace sie trendy centralizacji w naszym
panstwie. Probe oddania istoty tego destrukcyjnego procesu podjeto w najnowszej
publikacji autorki (wspdtautorzy: Leszek Patrzatek, Beata Guziejewska, Stawomira
Kanduta)®’. Jej autorzy konstatuja (cyt.): Od ponad pieciu lat obserwujemy w praktyce

23 Por. M. Poniatowicz: Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu
terytorialnego, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 99.

94 A, Lander, N. Keuffer, A. Bastianen: Self-rule index for local authorities in the EU, Council of
Europe and OECD countries, 1990-2020, European Commission, Brussels 2021.

95 Jest to kontynuacja wczesniejszych badar w tym zakresie (LAl 1.0), odnoszacych sie do lat
1990-2014: A. Ladner, N. Keuffer, H. Baldershei: Measuring Local Autonomy in 39 Countries
(1990-2014). Regional & Federal Studies 2016, no. 26(3), s. 321-357.

96 |bidem, s. 74.

97 L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta: Od rozwoju do erozji finanséw
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2022.
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zjawisko re-centralizacji potgczone z nieufnosciq wtadzy centralnej do rozwoju samo-
rzgdnosci terytorialnej w Polsce.

Wielu badaczy przedmiotu zauwaza, ze wystepujgcy w Polsce proces re-centra-
lizacji opiera sie na niestosowaniu lub jedynie selektywnym stosowaniu standardéw
konstytucyjnych, miedzynarodowych i europejskich oraz na niezrozumieniu wspdtczes-
nej konstrukcji paristwa jednolitego. Proces ten potgczony jest z tendencjami do
pomniejszania dochoddw jednostek samorzgdu terytorialnego oraz przekazywaniem
im dotacji, ktérych sposéb przyznawania jest kontrowersyjny, co wynika z zastosowania
uznaniowego, politycznego kryterium podziatu®®.

Podsumowanie

Decentralizacja fiskalna traktowana jako jeden z kluczowych paradygmatéw
koncepcji federalizmu fiskalnego jest procesem niezwykle ztozonym i wieloaspek-
towym, przez co jednoczesnie trudnym do badan i pomiaru. Zrozumienie istoty
tego procesu wymaga zaangazowania sie reprezentantéw wielu dyscyplin nauko-
wych, nie tylko z zakresu ekonomii i finanséw, ale réwniez nauk prawnych, socjo-
logicznych, nauk o zarzadzaniu, o polityce i administracji itp. Niewatpliwym
wyzwaniem w tym zakresie, a jednoczesnie impulsem badawczym sg wyraznie
nasilajace sie w Polsce procesy recentralizacji wtadzy publicznej oraz marginalizacji
i erozji finanséw samorzadowych. Koncepcja federalizmu fiskalnego formutuje
wiele argumentdéw na rzecz szkodliwosci takich dziatan, a zawarte w niej postulaty
teoretyczne powinny by¢ traktowane zaréwno przez reprezentantdw nauki, jak
i decydentéw publicznych jako cenne zalecenia doktryny wskazujace kierunki
niezbednych reform finanséw publicznych oraz sposoby optymalizacji relacji
fiskalnych zachodzacych miedzy poszczegdinymi poziomami wtadzy publicznej.
Gtéwnym celem wspomnianych reform w Polsce powinno by¢ odbudowanie
i wzmocnienie autonomii finansowej samorzadu terytorialnego, traktowane;
w teorii federalizmu fiskalnego jako fundamentalna warto$¢ idei samorzadnosci
terytorialnej, przesadzajaca nie tylko o postepach rozwoju panstw demokra-
tycznych, ale réwniez warunkujgca efektywnos¢ ekonomiczng Swiadczenia débr
i ustug publicznych.

98 |bidem, s. 7.
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Matgorzata Ofiarska, Zbigniew Ofiarski

WtADZTWO DANINOWE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - REFLEKSJE NA TLE
PRAWNOPOROWNAWCZYM STANDARDOW
KONSTYTUCYJNYCH

Wstep

Wtadztwo daninowe jednostek samorzadu terytorialnego (JST) to istotny atrybut
ich samodzielnosci prawnej i finansowej w wymiarze formalnym i realnym. Umoz-
liwia gromadzenie Srodkéw finansowych niezbednych do wykonywania przekaza-
nych im zadan publicznych oraz osigganie konkretnych celéw lokalnej i regionalnej
polityki fiskalnej®?. W konstytucjach poszczegdlnych panstw zamieszczane sg
gwarancje dotyczace istoty i zakresu tego wtadztwa majace charakter ustrojowo-
prawny. W zasadniczy sposdb wptywaja one na podziat kompetencji miedzy usta-
wodawce i organy JST w obszarze ustalania okreslonych elementéw konstrukcyj-
nych danin publicznych. Modyfikuja konstytucyjng zasade wytgcznosci ustawowe;]
formy ustalania maksymalnych granic obcigzenia daninami publicznymi'®°.
Ustrojodawca upowaznia ustawodawce do nadania konkretnego ksztattu i delimi-
tacji wtadztwa daninowego przystugujacego JST W ustawach podatkowych okresla
sie, ktére z elementéw prawnej konstrukcji podatkéw moga by¢ odpowiednio

99 L. Etel: Granice wtadztwa podatkowego jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle art. 168

Konstytucji, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego
i podatkowego, P.). Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Wydawnictwo Temida2, Biatystok
2010, s. 380; M. Ofiarska, Z. Ofiarski: Wyznaczanie i ochrona granic samodzielnosci, w tym
finansowej, jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane aspekty konstytucyjne, [w:]
Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego,
P.). Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Wydawnictwo Temida2, Biatystok 2010, s. 343,
Z. Ofiarski: Wybrane aspekty wtadztwa podatkowego a mozliwosci prowadzenia lokalnej
polityki podatkowej przez samorzqd terytorialny, [w:] System finanséw samorzqgdu terytorial-
nego, L. Patrzatek (red.), Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Wroctaw-
Poznan 2003, s. 25.

A. Niezgoda: Konstytucyjne uwarunkowania wtadztwa daninowego jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finanso-
wego i podatkowego, P.J. Lewkowicz, ). Stankiewicz (red.), Wydawnictwo Temida2,
Biatystok 2010, s. 360.
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korygowane przez organy JST. Efekty dziatan ustawodawcy w tym zakresie majg
wptyw na skale decentralizacji wtadzy publicznej i finanséw publicznych''.

Celem opracowania jest analiza i ocena regulacji Konstytucji RP'°* tworzacych
standard wtadztwa daninowego JST oraz wyodrebnienie elementéw sktadowych
tego kanonu determinujacych jego status prawny i dziatania ustawodawcy
w obszarze szczegétowego prawa podatkowego. Zbadanie zakresu i sposobu
unormowania lokalnego wtadztwa daninowego w konstytucjach innych panstw
powinno umozliwi¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy polskie standardy
konstytucyjne w tej kwestii s3 komparatywne i wpisujg sie w obszar regulacji
ustrojowych charakterystycznych dla systeméw demokratycznych.

Wtadztwo dotyczace danin lokalnych powinno by¢ rozumiane jako prawnie
okreslony zakres uprawnieri JST do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach podat-
kow i opfat. Moga one dotyczy¢ elementéw konstrukcyjnych poszczegdlnych danin
lokalnych, zwtaszcza ich zakresu przedmiotowego, podstawy opodatkowania,
stawek, ulg i zwolnier, termindéw i sposobdw zaptaty. Wtadztwo daninowe moze
takze obejmowac ksztattowanie tresci stosunku zobowigzaniowego, a wiec admini-
strowanie daning publiczng i wydawanie indywidualnych rozstrzygnie¢ dotyczacych
umorzenia, odroczenia, roztozenia na raty, sposobu poboru danin oraz ich egzekugji.

Weryfikacji poddano teze, wedtug ktérej zasadnicze elementy sktadowe
konstytucyjnego standardu lokalnego wtadztwa daninowego sg koincydencyjne.
Szczegbtowe rozwigzania moga by¢ odmienne, poniewaz krajowy prawodawca
moze swobodnie okresla¢ rodzaje lokalnych danin publicznych i poszczegéine
ich elementy konstrukcyjne ksztattowane przez JST. Istotny wptyw na zakres
lokalnego wtadztwa daninowego ma takze struktura — jednostopniowa lub wie-
lostopniowa — samorzadu terytorialnego w poszczegdélnych panstwach i zwigzany
Z nig podziat danin lokalnych miedzy stopnie samorzadu. W opracowaniu zasto-
sowano metode dogmatycznoprawng oraz uzupetniajgco metode komparatys-
tyczng w celu przedstawienia sposobéw wyznaczenia granic lokalnego wtadztwa
daninowego w konstytucjach wybranych panstw.

1. Granice wtadztwa daninowego jednostek samorzadu
terytorialnego w Konstytucji RP

Zgodnie z art. 168 Konstytucji RP JST majg prawo ustala¢ wysokos¢ podatkow
i opfat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Wyznaczone w ten sposéb
atrybuty wtadztwa daninowego JST sa rezultatem ustalen przyjetych w art. 217
Konstytucji RP stanowigcym, ze nakfadanie podatkéw, innych danin publicznych,

101 E. Ruskowski: Autonomia podatkowa jednostek samorzqgdu terytorialnego a decentralizacja
wtadzy publicznej, [w:] Regulacje prawnopodatkowe i rozwigzania finansowe. Pro publico
bono. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana Gtuchowskiego, Wydawnictwo TNOIK , Dom
Organizatora”, Torui 2002, s. 232.

192 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkdéw nastepuje w drodze ustawy. Sformutowana przez ustrojodawce zasa-
da wytacznosci ustawy w prawie daninowym'©? sprawia, ze wszystkie istotne
elementy konstrukcyjne danin publicznych determinujgce ich zakres podmiotowy
i przedmiotowy oraz maksymalna wysoko$¢ wymagaja regulacji ustawowej'°4.
Normy z art. 217 Konstytucji RP nie mozna utozsamiac tylko z obowigzkiem
uregulowania tych kwestii w ustawie. Zgodnie z zasadg okreslonosci powyzsze
elementy powinny by¢ uregulowane w ustawie precyzyjnie i przejrzyscie'®>. Prze-
pis art. 217 Konstytucji RP, a takze inne przepisy konstytucji nie dopuszczaja
mozliwosci odstgpienia od stosowania tej zasady ze wzgledéw pozanormatyw-
nych, w szczegblnosci motywdw stuszno$ciowych'®. Uzupetnieniem zasady
naktadania i ksztattowania danin publicznych w drodze ustawy, wynikajacej
z art. 217 Konstytucji RP, jest art. 168 Konstytucji RP umozliwiajgcy ustawowe
przekazanie ksztattowania niektérych elementéw konstrukcji danin publicznych
organom stanowigcym JST'®’. Ustawodawca swobodnie moze ustala¢, ktére z tych
elementdw konstrukcyjnych bedg okreslane przez JST, a takze reglamentowac
zakres uprawnien tych jednostek'©®,

Przepis art. 168 Konstytucji RP jest rozszerzong, o samorzad wojewddztwa, repli-
ka standardu przyjetego w art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'°?,
formalnie dotyczacej gmin i powiatdw jako jednostek samorzadu lokalnego. Okresla
on, ze przynajmniej cze$¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych (gminnych
i powiatowych) powinna pochodzi¢ z opfat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos¢
spofecznosci te mogg ustala¢ w zakresie unormowanym w ustawie. Sposéb zreda-
gowania art. 9 ust. 3 EKSL wyraznie wskazuje na jego postulatywny charakter. Uzyty
w nim niedookreslony zwrot , przynajmniej cze$¢” umozliwia krajowemu prawodaw-
cy swobodne rozstrzygniecie, ktorym z podatkow i optat bedzie przyporzadkowany
identyfikator ,lokalny”. Decyzja o zakresie uprawnier dotyczacych korygowania
okreslonych elementéw konstrukcyjnych takich lokalnych danin publicznych takze
podejmowana jest samodzielnie przez krajowego prawodawce''®. W ustawie powin-

93 W. Nykiel, A. Marianiski: Komentarz do art. 217, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art.

87-243, M. Safjan, L. Bosek (red.), C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 1483; J. Oniszczuk:
Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Wydawnictwo KiK,
Warszawa 2001, s. 31.

94 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2016 r., | GSK 1521/14, LEX nr 2108267; wyrok NSA z dnia
18 lipca 2012 r., Il FSK 1566/11, LEX nr 1244075; wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca
2017 1., Il SA/Kr 1393/16, LEX nr 2286158.

195 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2010 r., | FSK 1957/09, LEX nr 744502.

196 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2007 r., | FSK 1354/06, LEX nr 416187.

97 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 listopada 2016 r., | SA/Lu 306/16, LEX nr 2173025.

198 T, Debowska-Romanowska: Prawo finansowe — czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogéing,

C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 182.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika

1985 1. (Dz.U. 21994 1. Nr 124, poz. 607, sprostowanie: Dz.U. Z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).

T. Szewc: Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorial-

nego, Oficyna Wydawnicza ,,Branta” 2006, s. 140.
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ny by¢ ustalone instrumenty daninowe (podatkowe, optatowe), za pomocg ktérych
JST moga realizowac przyznane im prawo podmiotowe w zakresie wtadztwa dani-
nowego. Prawo podmiotowe podlega ochronie sgdowej w przypadku jego naruszen
przez prawodawce'". Konkludujac, lokalne wtadztwo daninowe podniesiono do
rangi europejskiej i konstytucyjnej zasady finanséw lokalnych, ktérej realizacja jest

jednym z przejawdw decentralizacji wtadzy publicznej''?.

2. Struktura konstytucyjnego standardu
samorzadowego wtadztwa daninowego w Polsce

W konstytucyjnym standardzie samorzadowego wtadztwa daninowego mozna
wyodrebni¢ elementy sktadowe o charakterze podmiotowym, przedmiotowym
oraz limitujgcym. W art. 168 Konstytucji RP podmiotami uprawnionymi do wyko-
nywania tego wiadztwa sg JST. W aktualnej strukturze polskiego samorzadu tery-
torialnego''? sg to gminy, powiaty oraz wojewddztwa. Ustrojodawca takich
kompetencji nie przyznat zwigzkom JST (miedzygminnym, powiatowo-gminnym,
powiatowym) oraz zwigzkowi metropolitalnemu''4, ktdre sg odrebnymi podmio-
tami prawa wyposazonymi w osobowos¢ prawng, wykonujacymi zadania publiczne
w imieniu wiasnym i na witasng odpowiedzialnos¢. Wyznaczenie granic podmio-
towych w art. 168 Konstytucji RP uniemozliwia ustawodawcy przyznawanie
uprawnien do wykonywania wtadztwa daninowego przez inne niz JST podmioty
z sektora samorzadowego. W aktualnym stanie prawnym witadztwo daninowe
realnie moze by¢ wykonywane tylko na stopniu gminnym''>.

W aspekcie przedmiotowym wtadztwo daninowe JST dotyczy tylko podatkdw
i opfat lokalnych. Okreslenie ,podatki i opfaty lokalne” poza art. 168 Konstytugji
RP jest stosowane takze w ustawach''®, ale nie zostato zdefiniowane. Nie sformu-

" W. Miemiec: Wtadztwo podatkowe gminy — wybrane zagadnienia finansowoprawne,

[w:] Finanse samorzqgdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, L. Patrzatek (red.), Wydaw-

nictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Wroctaw-Poznan 2005, s. 202.

A. Ostrowska: Wtadztwo podatkowe gminy w zakresie wprowadzania zwolnieri z podatku od

nieruchomosci — teoria i praktyka. Finanse Komunalne 2019, nr 7—8, s. 67.

"3 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).

"4 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim
(Dz.U. z 2022 1. poz. 2578).

"5 R. Dowgier: Zakres wtadztwa podatkowego gmin w prawie Rzeczypospolitej Polskiej w Swietle

standardéw wynikajgcych z Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego, [w:] Europejska Karta

Samorzqdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego, M. Ofiarska (red.), Wydziat Prawa

i Administracji Uniwersytetu Szczecifiskiego, Szczecin 2015, s. 77; A. Borodo: Wiadztwo

finansowe samorzgdu terytorialnego — zagadnienia ogdine, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora

Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony

Srodowiska, R. Mastalski (red.), Oficyna Wydawnicza ,,UNIMEX”, Wroctaw 2001, s. 140.

Np. tytut Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

(Dz.U. z 2023 r. poz. 70); art. 63 § 2 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja

podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.) ustalajacy zasady zaokraglania
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towano ustawowego katalogu podatkéw i optat majacych status prawny lokalnych
danin publicznych™”. W doktrynie wymienia sie cechy charakterystyczne dla podat-
kow i optat lokalnych. W szczegdlnosci wptywy z takich danin powinny by¢ wytacz-
nym zrédtem dochodéw budzetowych JST, a prawo do ustalania ich wysokosci oraz
stosowania ulg w zaptacie musi przystugiwac¢ organom tych jednostek. Z tych
powoddw do kategorii ,podatki i opfaty lokalne” nie mozna zalicza¢ jedynie tych
danin publicznych, ktére ustawodawca wprost nazywa lokalnymi, ale réwniez nalezy
uwzglednia¢ inne podatki i optaty charakteryzujace sie wyzej wskazanymi walora-
mi''®. W konsekwencji o zakresie wtadztwa daninowego JST rozstrzygajg dziatania
ustawodawcy'"®.

Kryterium przeznaczenia wptywéw z danin lokalnych postuzono sie, wskazujac
Zrédta dochoddéw wiasnych JST™°. W ten sposdb jako Zrédta dochodéw wtasnych
budzetéw gmin zakwalifikowano nastepujace podatki: od nieruchomosci, rolny,
lesny, od Srodkéw transportowych, dochodowy od oséb fizycznych w formie karty
podatkowej, od spadkdw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych. Wedtug tego
kryterium okreslono, ze zrédtami dochodéw wtasnych gmin s3 wptywy z opfat:
skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania pséw, reklamowej,
eksploatacyjnej (60% wptywdw z tytutu koncesji za wydobywanie kopaliny ze
ztoza znajdujacego sie na terenie gminy'?'), inne wskazane w odrebnych prze-
pisach (np. opfata prolongacyjna za odroczenie terminu zaptaty lub roztozenie
pfatnosci na raty, 50% wptywdw z optat za zezwolenia na sprzedaz napojéw alko-
holowych'?, optata za wjazd do wyodrebnionej w gminie strefy czystego trans-
portu). Nie w kazdym przypadku wszystkie wptywy z lokalnej daniny publicznej sa

obliczonych kwot opfat lokalnych; art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2082 ze zm.) ustanawiajacy
zwolnienie placéwek o$wiatowych z niektérych podatkdw i optat lokalnych; art. 18 pkt 11
Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094
ze zm.) okreslajacy wytaczna kompetencje sejmiku wojewddztwa w zakresie uchwalania,
w granicach okreslonych ustawami, przepiséw dotyczacych podatkéw i optat lokalnych;
art. 11 ust. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1668) stanowiacy o wiasciwosci rzeczowej tych
izb do sprawowania nadzoru nad uchwatami i zarzadzeniami podejmowanymi przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach podatkéw i optfat lokalnych.

L. Etel, R. Dowgier: Podatki i optaty lokalne. Czas na zmiany, Wydawnictwo Temida2,
Biatystok 2013, s. 93.

B. Pahl: Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 19—
23.

K. Owsiak: Wtadztwo podatkowe samorzqdéw w Polsce w teorii i w praktyce, [w:] 25 lat
samorzqgdu terytorialnego w Polsce — bilans doswiadczeri, S. Michatowski, M. Sidor, J. Wasil
(red.), Wydawnictwo UMCS, Lublin 2016, s. 551.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2022 1. poz. 2267), dalej: u.d.j.s.t.

Por. art. 141 Ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2023 .
poz. 663). Pozostate 40% wptywdw z tej optaty jest Zzrédtem przychodéw Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Pozostate 50% wptywéw zasila Narodowy Fundusz Zdrowia zgodnie z art. 93 ust. 3
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz. 165 ze zm.).
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zrédtem dochoddw budzetu gminy, a wiec to kryterium kwalifikacyjne nie jest
konsekwentnie stosowane przez ustawodawce.

Drugie kryterium, zaktadajace uprawnienia organdw JST do modyfikowania
okreslonych elementéw konstrukcyjnych lokalnych danin publicznych oraz
wytaczng wiasciwos¢ samorzadowych organdw podatkowych w sprawach tych
danin (wymiar, pobdr, stosowanie ulg w zaptacie), nie jest réwniez w petni prze-
strzegane. Zadnych w tym zakresie uprawnieri JST nie majg w odniesieniu do
podatku od spadkdéw i darowizn, podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz
podatku dochodowego od 0séb fizycznych w formie karty podatkowej. W sprawach
tych trzech lokalnych danin wtasciwymi sg pafistwowe organy podatkowe, tzn.
w pierwszej instancji naczelnicy urzedéw skarbowych i w drugiej instancji dyrek-
torzy izb administracji skarbowe;.

Na stopniu powiatowym nie wskazano podatkéw lokalnych jako zrédet docho-
déw wiasnych budzetéw powiatéw, natomiast w art. 5 ust. 1 pkt 1 u.d.j.s.t. ogdlnie
okreslono, ze taki charakter maja wptywy z optat uiszczanych na podstawie odreb-
nych przepisdéw. S3 to m.in. opfaty za usuniecie i przechowywanie statkéw lub
innych obiektéw ptywajacych z obszaru wodnego, jezeli nie ma mozliwosci zabez-
pieczenia go w inny sposéb, w przypadku gdy prowadzita go osoba znajdujaca sie
w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajgcego srodka (wysoko$¢ optat
okresla rada powiatu, ale stawki nie mogg by¢ wyzsze od przyjetych w ustawie)'?3.
Analogiczny status majg opfaty za wydawane przez staroste zezwolenia na kiero-
wanie pojazdami uprzywilejowanymi'?4.

Samorzadowi wojewddztwa nie przekazano podatkéw i opfat, ktére wedtug
tych kryteriéw mozna bytoby uznac za zrédta dochodéw wtasnych. Funkgji
tej nie spetniaja udziaty we wptywach z panstwowych podatkéw dochodowych
od os6b fizycznych oraz od oséb prawnych formalnie zaliczone w art. 3 ust.
2 u.d.j.s.t. do kategorii ,,dochody wtasne”. Nalezy stwierdzi¢, ze w odniesieniu do
samorzadu wojew6dztwa ustawodawca nie postapit zgodnie z wytycznymi zawar-
tymi w art. 168 Konstytucji RP, w ktorym okreslenie ,jednostki samorzadu tery-
torialnego” powinno by¢ rozumiane jako wszystkie kategorie tych jednostek.
Wtasciwe wskazanie lokalnych danin publicznych i powigzanego z nimi wtadztwa
daninowego jest zasadniczg determinanta samodzielnosci JST w wymiarze finan-
sowym'?>,

Zastosowany w art. 168 Konstytucji RP zwrot ,prawo ustalania wysokosci”
podatkéw i opfat lokalnych nalezy odnosi¢ do wszystkich elementéw konstrukcyj-
nych lokalnych danin publicznych, ktérych modyfikacja wptywa na ich ostateczng
kwote. Wysokos$¢ podatku lub optaty determinujg przede wszystkim stawki, ale
istotne w tym zakresie znaczenie maja takze zwolnienia i ulgi oraz sposéb ustalania

23 Por. art. 31 ust. 6 Ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczefstwie 0s6b
przebywajacych na obszarach wodnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 714).

24 Por, art. 109 ust. 7 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U.

Z 2023 r. poz. 622).

M. Poniatowicz: Kierunki zmian w systemie finansowania jednostek samorzqdu terytorialnego

w Polsce. Finanse Komunalne 2015, nr 11, s. 9.
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podstawy opodatkowania. We wszystkich tych obszarach JST przyznano okreslone
uprawnienia. Wyraznie jednak dominujg kompetencje organu stanowigcego gminy
dotyczace ustalania wysokosci stawek podatkéw i optat lokalnych. Prawo do usta-
lania wysokosci niektérych lokalnych danin publicznych moze polegac takze na
mozliwosci ich wprowadzania na okreslonym obszarze lub rezygnacji z tej mozli-
wosci. W takim przypadku ustawodawca ustala wszystkie istotne elementy
konstrukcyjne okreslonej lokalnej daniny publicznej, pozostawiajac JST uprawnienie
do podjecia autonomicznego rozstrzygniecia o jej wprowadzeniu na obszarze tej
jednostki. Aktualnie jest to mozliwe w odniesieniu do niektérych optat lokalnych
(targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej oraz od posiadania psa).

Uzyte w art. 168 Konstytucji RP wyrazenie ,w zakresie okreslonym w ustawie”
oznacza, ze wszystkie istotne elementy podatku i optaty s3 unormowane w usta-
wie, co wynika z art. 217 Konstytucji RP, natomiast uprawnienie przyznane JST jest
wyjatkiem od tej reguty'?®. Ustawodawca ostatecznie ksztattuje granice tego
uprawnienia. W zwiazku z tym w doktrynie dominuje poglad, ze w art. 168 Konsty-
tucji RP sformutowano standard wiadztwa daninowego JST majacego charakter
ograniczony'?’. Przepis art. 168 Konstytucji RP dotyczy uprawnienia do ustalania
wysokosSci podatkéw i optat lokalnych i nie upowaznia do ich stanowienia, a wiec
wprowadzania nowych danin publicznych, ktére nie maja podstawy w przepisach
ustawowych'?8, Ustalanie wysokosci lokalnych danin publicznych powinno by¢
rozumiane jako decydowanie o ich rozmiarach'*®. Podobnie przepis ten ocenia
sie w orzecznictwie. Podkreslono, ze kompetencja JST reglamentowana jest przez
ustawodawce ustalajacego rodzaje podatkow i optat zaliczonych do kategorii
podatkéw i opfat lokalnych, co do ktérych dopuszczalne jest okreslanie ich wyso-
kosci przez te jednostki'°.

126 A, Krzywor: Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 228.

27 A, Bieri-Kacata: Zasada witadztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Wydawnictwo
TNOIK ,,Dom Organizatora”, Torun 2005, s. 40; ). Gluminska-Pawlic: Konstytucyjne
gwarancje wiadztwa podatkowego jednostek samorzgdu terytorialnego. Teoria i praktyka,
[w:] Aktualne problemy samorzgdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, R.P. Krawczyk,
A. Borowicz (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dZ 2016, s. 37; E. Kornber-
ger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. CieSlak: Jednostki samorzgdu terytorialnego jako
beneficjenci srodkéw europejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 21—22.

128 ) Zawora: Samodzielnos¢ finansowa gmin w $wietle uwarunkowari prawnych i samo-
rzgdowych wydatkéw inwestycyjnych. Finanse Komunalne 2014, nr 10, s. 24.

129 C. Kosikowski: Ustawa podatkowa, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006,
s. 78; A. Skoczylas, W. Piatek: Komentarz do art. 168, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do
art. 87-243, M. Safjan, L. Bosek (red.), C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 935.

139 Wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, z. 1, poz. 7; wyrok TK z dnia
9 kwietnia 2002 r., K 21/01, OTK-A 2002, z. 2, poz. 17.
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3. Wiadztwo daninowe samorzadu terytorialnego
w konstytucjach wybranych panstw

W konstytucjach innych panistw z reguty zamieszczane sg ogdlne postanowienia
dotyczace lokalnego wtadztwa daninowego przystugujacego JST. Spektrum tych
uprawnien uzalezniono od wielu czynnikéw, w tym od organizacji samorzadu tery-
torialnego w danym panstwie i struktury jego systemu podatkowego, a takze po-
dziatu kompetencji do stanowienia prawa podatkowego pomiedzy organy centralne
i samorzadowe. W wiekszosci przypadkéw wprowadzanie nowych podatkéw wymaga
formy ustawy, a wiec lokalne wtadztwo daninowe ma charakter ograniczony.

W Konstytucji Krélestwa Belgii'®' przyjeto zasade ustawowej regulacji materii
podatkowoprawnej, ale tylko w odniesieniu do podatkéw panstwowych. Zgodnie
Z jej art. 170 podatki na rzecz wspélnot i regiondw moga by¢ ustanawiane dekre-
tem lub przez upowaznione do wydawania dekretéw organy regionéw. Podatki
i inne obcigzenia na rzecz prowincji mozna naktada¢ wytacznie decyzjami rady
prowincji. Ustawg mozna uchyli¢ w catosci lub w czesci decyzje rad prowingji
w sprawach podatkéw. Uprawnionymi do ustanawiania podatkéw i innych obcig-
zen s takze rady aglomeracji, federacji gmin oraz gmin. Oryginalne rozwigzanie
wprowadza art. 171 Konstytucji Belgii, stanowigc, ze podatki na rzecz panstwa,
wspdlnot i regiondw uchwala sie corocznie, a przepisy ustanawiajace takie daniny
obowiazuja tylko przez jeden rok, o ile nie zostang odnowione. System podatkowy
w Belgii jest wielowarstwowy, poniewaz prawo ustanawiania podatkéw przystu-
guje panstwu, organom wspdlnot i regiondw, organom prowincji oraz gmin'32.

W jednym z czterech aktow konstytucyjnych Krélestwa Szwecji'>® przyjeto
zasade ustawowej regulacji podatkéw oraz systemu ochrony wtadztwa podatko-
wego samorzadu terytorialnego. Krélestwo Szwecji dzieli sie na gminy (primar-
kommun) i okregi, ktére majg prawo pobierac podatki na realizacje swoich zadan.
Riksdag (jednoizbowy Parlament) decyduje o podatkach paristwowych. Podatki
gminne regulowane s3 w ustawach, natomiast gminy - na mocy upowaznienia
Riksdagu - moga naktadac optaty, ktére w drodze ustawy uchwalit Riksdag.

Model ograniczonego lokalnego wtadztwa daninowego ustanawia réwniez
Konstytucja Hiszpanii'4. Z analizy art. 133, art. 142 oraz art. 156 wynika, ze pier-
wotna wtadza ustanawiania podatkéw nalezy wytgcznie do panstwa i jest wyko-
nywana w drodze ustawy, natomiast wspélnoty autonomiczne i korporacje lokalne
moga ustanawiad i scigga¢ podatki zgodnie z konstytucjg i ustawami. Wspdlnoty
autonomiczne posiadajg autonomie finansowa niezbedna do rozwijania i wykony-

31 Konstytucja Krélestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r. (tekst jednolity z dnia 14 lutego
1994 r.), ttumaczenie i wstep W. Skrzydto, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010.

32 ). Bo¢: Gmina w Belgii, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1993, s. 64.

33 Akt o Formie Rzadu z dnia 28 lutego 1974 r. (tekst jednolity z dnia 26 listopada 1998 r.),
tlumaczenie i wstep K. Dembinski, M. Grzybowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2000.

34 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., ttumaczenie i wstep T. Motdawa,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.
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wania swoich kompetencji zgodnie z zasadami koordynacji z finansami parfstwo-
wymi oraz solidarnosci miedzy wszystkimi Hiszpanami'3>. Wspdlnoty autono-
miczne moga wystepowac jako przedstawiciele paristwa lub wspétdziata z nim
w zakresie Sciggania podatkéw, dysponowania nimi oraz likwidacji roszczen
podatkowych panstwa - zgodnie z ustawami i ich statutami. Finanse lokalne
powinny by¢ wystarczajgce do wykonywania zadan, ktére ustawa powierza odpo-
wiednim korporacjom oraz pochodzi¢ przede wszystkim z wtasnych podatkdéw
i udziatu w podatkach na rzecz panstwa i wspdélnot autonomicznych.

Ustawa jest podstawa do stanowienia podatkdw w Republice Finlandii. Zgod-
nie z § 121 konstytucji firiskiej'3® pafstwo podzielono na gminy, ktérych adminis-
tracja opiera sie na samorzadzie ich mieszkaficéw. Gminy moga naktadac podatki
gminne, ale to ustawa ustala ogdlne zasady ich wprowadzania, okreslania podstaw
opodatkowania oraz praw podatnikéw. W art. 78 ust. 1 Konstytucji Grecji'*’ jedno-
znacznie ustalono, ze zadnego podatku nie mozna wprowadzi¢ ani pobierac bez
uchwalenia ustawy okreslajgcej kategorie oséb objetych podatkiem, wysokos¢
dochoddw, rodzaj wtasnosci, wydatki i transakcje lub ich rodzaje, ktdérych dotyczy
opodatkowanie. Wedtug art. 102 ust. 5 Konstytucji Grecji w ustawie sg okreslane
zasady przyznawania i rozdysponowywania miedzy samorzady terytorialne wpty-
wéw z podatkow i danin ustanowionych na ich rzecz i pobieranych przez paristwo.
Podobne unormowania zawiera art. 99 Konstytucji Luksemburga'3®, stanowiac, ze
wszelki podatek na rzecz paristwa mozna ustanowi¢ wytacznie w drodze ustawy.
Zgodnie z jej art. 107 ust. 3 rady gminne moga wprowadzac podatki gminne, za
zgoda Wielkiego Ksiecia, ktéry jest gtowa paristwa i m.in. wspétwykonuje wiadze
ustawodawczg wraz z Izbg Deputowanych.

Poréwnywalnie unormowano lokalne wtadztwo daninowe w Konstytucji Repu-
bliki Austrii'>®. Zgodnie z art. 116 ust. 2 gmina jest samodzielnym podmiotem
gospodarczym, uprawnionym - w granicach ogdlnych ustaw federalnych i krajo-
wych — do posiadania, nabywania i rozporzadzania majgtkiem, prowadzenia
przedsiebiorstw, a takze samodzielnego kierowania swoim budzetem i pobierania
podatkéw. Uprawnienie do poboru podatkéw jest kwalifikowane w pismiennictwie
jako przejaw autonomii ekonomicznej gmin, ktéra wraz z autonomia gospodarcza
i budzetowa tworzy obszar ich samodzielnosci ekonomicznej'4°. Wedtug art. 238

35 T. Motdawa: System konstytucyjny Hiszpanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012,

s. 143—144.

Konstytucja Republiki Finlandii z dnia 11 czerwca 1999 r., ttumaczenie i wstep J. Osifiski,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

37 Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r., ttumaczenie G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk, wstep
J. Kaminski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005.

138 Konstytucja Wielkiego Ksiestwa Luksemburga z dnia 17 paZzdziernika 1868 r., ttuma-
czenie i wstep A. Wojtyczek-Bonnand, K. Wojtyczek, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2006.

39 Federalna ustawa konstytucyjna Republiki Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 r.,

tlumaczenie i wstep P. Czarny, B. Nalezifiski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

A. Jackiewicz: Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w paristwie federalnym na

przyktadzie Republiki Austrii w wymiarze konstytucyjnoprawnym. Przeglad Prawa Konsty-

tucyjnego 2019, nr 2, s. 37.
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ust. 4 Konstytucji Republiki Portugalskiej'#' jednostki wtadzy lokalnej mogg
korzysta¢ z wtadztwa daninowego w przypadkach i na zasadach okreslonych
w ustawie. Ocenia sie, ze przepis ten stanowi gwarancje instytucjonalng dla portu-
galskiego samorzadu lokalnego'4?.

Regute ustawowej delimitacji lokalnego wtadztwa daninowego wprowadza
art. 72-2 Konstytucji Republiki Francuskiej'43, stanowiac, ze wspdlnoty terytorial-
ne korzystaja z dochodéw, ktérymi mogg swobodnie dysponowac na zasadach
okreslonych w ustawie. Mogg one otrzymywac catos¢ lub czes¢ wptywow ze
wszystkich rodzajow podatkow. Ustawa moze ponadto upowazni¢ wspdlnoty tery-
torialne do ustalania podstawy opodatkowania oraz stawek podatkéw, w granicach
jakie przewiduje, a wiec jest to wtadztwo reglamentowane przez ustawodawce'#4,
Dochody fiskalne i inne Zrédta wtasne wspélnot terytorialnych majg by¢, dla kazdej
kategorii wspdlnot, podstawowg czescig zrédet ich dochoddéw.

W art. 117 Konstytucji Republiki Wtoskiej'#> zastrzezono wytaczna kompeten-
cje panstwa w przyjmowaniu ustaw dotyczacych systemu podatkowego i obra-
chunkowego panstwa. Zgodnie z art. 114 gminy, prowincje, miasta metropolitalne
i regiony s3 jednostkami autonomicznymi z wtasnymi statutami, wtadzami
i kompetencjami ustalonymi wedtug zasad przyjetych w konstytucji. Gwarancje
autonomii finansowej tych jednostek sformutowano w art. 119 Konstytucji Repu-
bliki Wtoskiej stanowigcym o ich prawie do ustalania i stosowania podatkéw.
Uprawnienie JST powinno by¢ realizowane zgodnie z konstytucjg i wedtug zasad
koordynacji finanséw publicznych oraz systemu podatkowego uksztattowanego
ustawami.

Wiele uwagi sprawom podatkdw poswiecono w Konstytucji Federalnej Konfe-
deracji Szwajcarskiej'4°. Wedtug art. 127 w ustawie powinny by¢ okreslone ogdlne
zasady ksztattowania podatkdw, zwtaszcza kategorie podatnikéw, przedmiot
podatku i sposoby wymiaru. Konstytucyjnie zagwarantowano - w zaleznosSci od
rodzaju podatku - zasade powszechnosci i réwnosci opodatkowania oraz obcig-
zania odpowiedniego do wydajnosci ekonomicznej. Zabroniono jednoczesnie
stosowania podwéjnego opodatkowania miedzy kantonami. Wtadztwo podatkowe
kantondw obejmuje - w mysl art. 128 konstytucji - prawo do wymierzania i pobie-
rania podatkéw. Obowigzkiem federacji - wynikajgcym z art. 129 konstytucji - jest

41 Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r., ttumaczenie A. Wojtyczek-
Bonnand, wstep J. Miranda, P. Kownacki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
42, Caupers, A.R. Moniz, I.C. Fonseca, A.L. de Seves: Portugalia [w:] Samorzqd terytorialny
w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, B. Dolnicki (red.), Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s. 452.

43 Konstytucja V Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r., przekfad i opracowanie
J. Szymanek, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2011.

4 M, Ofiarska: Francja, [w:] Samorzqgd terytorialny w wybranych paristwach europejskich,
AK. Piasecki (red.), Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica
IV 2010, nr 72, s. 93.

45 Konstytucja Republiki Wtoskiej z dnia 27 grudnia 1947 r., tlumaczenie i wstep
Z. Witkowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

146 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r., ttuma-
czenie i wstep Z. Czeszejko-Sochacki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.
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dazenie do ustalania zasad harmonizacji podatkéw bezposrednich przez federacje,
kantony i gminy (harmonizowanie obejmuje obowigzek podatkowy, przedmiot
i okresowy wymiar podatkdéw, postepowanie i prawo karne podatkowe; z harmo-
nizowania wytaczono w szczegdlnosci taryfy podatkowe, stawki podatkowe
i naleznosci wolne od podatku, z tym ze federacja moze wydawac przepisy zapo-
biegajace nieuzasadnionym przywilejom podatkowym). Istotne ograniczenia dla
wtadztwa podatkowego kantondw i gmin wynikajg z art. 134 konstytucji, zgodnie
z ktérym kantony i gminy nie moga obcigza¢ podatkiem tego samego rodzaju
débr, ktére ustawodawstwo federalne oznaczy jako przedmiot podatku od war-
tosci dodanej. Nie moga réwniez wprowadzac szczegdlnych podatkéw konsump-
cyjnych, podatku pobieranego w formie znaczkéw skarbowych i podatku rozlicze-
niowego ani zwolnieA od tych podatkéw. Ocenia sie, ze w Szwajcarii zostat
wykreowany swoisty federalizm podatkowy, prowadzacy do wyraznego ostabienia
autonomii gmin, a nawet kantondéw, poniewaz wymaga to tworzenia systemu
wyréwnywania zasobdw finansowych JST'47,

Obszerne unormowania dotyczace podatkéw zawiera Konstytucja Niemiec
Istotne znaczenie ma art. 105 regulujacy podziat kompetencji ustawodawczych
w zakresie podatkow. Wtadze federalne posiadaja uprawnienia w kwestii ustawo-
dawstwa konkurencyjnego w odniesieniu do podatku gruntowego oraz pozosta-
tych podatkéw, jezeli wptywy z nich przypadajg im w catosci lub w czesci. Krajom
zwigzkowym przystuguja kompetencje ustawodawcze w sprawach dotyczacych
lokalnych podatkéw konsumpcyjnych i od poniesionych wydatkéw na tyle, na ile
nie naleza one do tej samej kategorii uregulowanej juz przepisami federalnymi
i dopdki nie nastgpia zmiany w tym zakresie. Posiadajg one réwniez uprawnienia
do okreslania stawki podatku uiszczanego przy nabywaniu nieruchomosci. Ustawy
federalne dotyczace podatkéw, z ktérych dochody odprowadzane sg w catosci lub
w czesci do budzetéw krajoéw zwigzkowych albo gmin lub zwiazkéw gmin, wyma-
gaja zatwierdzenia przez Bundesrat. W art. 106 Konstytucji Niemiec unormowano
zasady podziatu wptywéw z podatkéw. Zgodnie z tym przepisem wtadzom fede-
ralnym przypadajg wptywy z nastepujacych podatkdw: konsumpcyjnych (o ile nie
sg one zrodtem dochoddéw krajéw zwiazkowych lub gmin), z tytutu drogowego
transportu towaréw, od pojazddw mechanicznych, od dokonywanych transakcji
w zakresie zmotoryzowanych srodkéw transportu, od obrotu kapitatem, wekslami
i od ubezpieczen, jednorazowych podatkdéw majatkowych i z tytutu przeprowa-
dzenia wyréwnania obcigzen, a takze dodatkéw do podatku dochodowego od 0séb
fizycznych i podatku dochodowego od 0séb prawnych. Ponadto wtadzom federal-
nym przystuguja wptywy z optat w ramach Wspélnot Europejskich.

Budzety krajow zwigzkowych w Niemczech zasilajg wptywy z nastepujacych
podatkéw: majatkowego, od spadkéw, od dokonywania transakcji (o ile nie sg
zrédtem dochoddw wtadz federalnych), od piwa, a takze optat od kasyn gry. Wpty-

148

47 R. Schaffhauser: Gmina w Szwajcarii ze szczegélnym uwzglednieniem prawa Kantonu
St. Gallen, ). Bo¢, K. Nowacki (red.), Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 38.

148 stawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r., thumaczenie
i wstep B. Banaszak, A. Malicka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.
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wy z podatku dochodowego od oséb fizycznych, podatku dochodowego od oséb
prawnych i podatku obrotowego przypadaja wspdlnie wtadzom federalnym
i krajom zwigzkowym, o ile nie zostaty przyznane gminom. Bezposrednio
w Konstytucji Niemiec sformutowano gwarancje dotyczace sprawiedliwego po-
dziatu wptywéw z podatkéw, w tym przypadajacych dla gmin. Ustalono, ze
gminom przystuguje cze$¢ wptywdéw z podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
ktérg wtadze krajow zwigzkowych powinny przekaza¢ swoim gminom w oparciu
o wysokos¢ wptat z tytutu podatku dochodowego ich mieszkancéw. Szczegdty
okresla ustawa federalna wymagajaca zatwierdzenia przez Bundesrat. Moze ona
takze stanowi¢, ze gminy ustalajg wysokos¢ procentowa przypadajgcego im udzia-
tu. Od 1 stycznia 1998 roku gminy otrzymuja czes¢ wptywdw z podatku obroto-
wego przekazywang przez wiadze krajow zwigzkowych na podstawie algorytmu
uwzgledniajgcego potozenie i sytuacje ekonomiczng gminy. Szczegdty okresla
ustawa federalna wymagajaca zatwierdzenia przez Bundesrat. Wptywy z podatku
gruntowego i podatku od dziatalnosci gospodarczej przystuguja gminom, a z miej-
scowych podatkéw konsumpcyjnych i dokonanych wydatkéw — gminom lub
zgodnie z przepisami ustaw krajowych zwigzkom gmin.

Wedtug przepiséw konstytucyjnych gminom nalezy przyzna¢ prawo do usta-
lenia wysokosci procentowej podatku gruntowego i podatku od dziatalnosci
gospodarczej w ramach obowiazujgcych ustaw. Z przypadajacej krajom zwigzko-
wym czesci ogdtu wptywow z podatku wspdlnotowego gminy i zwigzki gmin
otrzymuja okreslony w ustawodawstwie krajowym udziat procentowy. Ponadto
ustawodawstwo krajowe okres$la, czy i w jakiej wysokosci wptywy z podatkdw
krajowych przyznawane sa gminom (zwigzkom gmin). Gwarancje samorzadnosci
gminy obejmuja jej prawo do odpowiedniego finansowego wyposazenia, wigcznie
z wladztwem finansowym obejmujacym kompetencje do naktadania podatkéw
lokalnych, ktérych stawki gmina moze ustala¢ samodzielnie. W szczegélnosci
dotyczy to podatku gruntowego i podatku od dziatalnosci gospodarczej'#°.
W Niemczech wtadztwo daninowe gminy wyznacza jej specyficzng pozycje w po-
réwnaniu do innych zwigzkéw samorzadowych. Z tego wiadztwa wynikajg kompe-
tencje organéw gminy do podejmowania dziatarn normatywnych dotyczacych
okreslonych podatkéw, a takze czynnosci indywidualnych w zakresie poboru,
rozktadania na raty oraz umarzania podatkéw w granicach obowigzujacego
prawa'>°. Wtadztwo daninowe gminy jest reglamentowane ustawowo'".

Konwencjonalnym rozwigzaniem, przyjmowanym w konstytucjach panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej, jest zastrzeganie formy ustawy jako wtasciwe;

49 M.E. Geis: Konstytucyjne podstawy samorzgdu gminnego, [w:] Organizacja i funkcjonowanie
samorzqdu terytorialnego w Polsce i w Niemczech. Analiza prawnoporéwnawcza, J. Jagoda
(red.), C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 315—316.
W. Miemiec: Wtadztwo podatkowe gminy niemieckiej, [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora
Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, eadem (red.), Oficyna
Wydawnicza ,,UNIMEX” Wroctaw 2009, s. 326.
51 M. Miemiec: Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec,
Wydawnictwo Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 101.
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do regulowania materii podatkowoprawnej oraz wprowadzanie ograniczonego
wtadztwa daninowego JST, ktérego granice wyznacza ustawodawca. Zgodnie
z art. 40 Konstytucji Wegier'>? podstawowe zasady ponoszenia ciezaréw publicz-
nych, a wiec takze danin publicznych, okresla ustawa organiczna (do jej uchwa-
lenia lub zmiany wymagana jest wiekszos¢ 2/3 gtoséw deputowanych uczestni-
czacych w gtosowaniu). Zasade ograniczonego lokalnego wiadztwa daninowego
wyrazono w art. 32, zgodnie z ktérym w administrowaniu sprawami publicznymi
na szczeblu lokalnym, w zakresie ustalonym w ustawie, JST decyduje o rodzajach
i wymiarze podatkéw lokalnych. Wedtug art. 60 Konstytucji Republiki Butgarii'>3
obywatele majg obowigzek ptacenia podatkéw i optat ustalonych ustawa, odpo-
wiednio do swoich przychodéw i majatku. Ulgi i zwyzki podatkowe moze ustalac
wytgcznie ustawa. Lokalne wtadztwo daninowe, stosownie do postanowien art.
141, przyznano radzie gminy, ktérg uprawniono do ustalania wysokosci podatkéw
i optat lokalnych w trybie i na warunkach okreslonych ustawa.

Forme ustawy dla okreslania materii podatkowej zastrzega art. 138 Konsty-
tucji Rumunii'>#, natomiast podatki oraz optaty lokalne moga ustalac rady lokalne
lub wojewédzkie, w granicach i na warunkach okreslonych ustawg. W art. 127
Konstytucji Republiki Litwy'>> wprost stanowi sie, ze podatki i inne wptywy do
budzetéw oraz optaty wyréwnawcze okreslaja ustawy. Do formy ustawy odwotano
sie w art. 121, wskazujac, ze ustala ona granice wtadztwa podatkowego samorzadu
terytorialnego'®®. Rady samorzadowe moga naktada¢ - w trybie okre$lonym
w ustawie - podatki lokalne, a takze w ramach swoich budzetéw mogg obnizac
wysoko$¢ okreslonych podatkdw i optat. Nalezy podkreslic¢, ze pierwszy projekt
ustawy ratyfikujgcej EKSL przewidywat, ze Litwa nie bedzie zobowigzana do prze-
strzegania postanowien art. 9 ust. 3, tzn. uprawniajacego JST do otrzymy-
wania przynajmniej czesci zasobow finansowych z optat i podatkéw, ktérych
wysokos¢ mogtyby one ustala¢ w zakresie okreslonym ustawg'>’. Kilkakrotnie
w Konstytucji Albanii'>® wyrazono zasade ustawowe] regulacji materii podatko-
woprawnej i wyznaczania granic wtadztwa podatkowego samorzadu terytorial-
nego w ustawie lub na podstawie ustawy. Zgodnie z jej art. 155 ustawa okresla
narodowe i lokalne podatki, optaty i zobowigzania finansowe, ustala ulgi lub

152 Ustawa zasadnicza Wegier z dnia 18 kwietnia 2011 r., ttumaczenie J. Snopek, wstep
W. Brodzinski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.

153 Konstytucja Republiki Butgarii z dnia 12 lipca 1991 r., ttumaczenie H. Karpiriska, wstep
J. Karp, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.

54 Konstytucja Republiki Rumunii z dnia 21 listopada 1991 r., ttumaczenie A. Cosma, wstep
W. Brodziniski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996.

155 Konstytucja Republiki Litewskiej z dnia 6 listopada 1992 r., ttumaczenie H. Wisner, wstep
A.B. Zakrzewski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006.

156 J. Zieliiski: Systemy konstytucyjne totwy, Estonii i Litwy, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2000, s. 107—108.

57 A, Seliava: Finanse lokalne w Republice Litewskiej, [w:] Wtadza i finanse lokalne w Polsce
i krajach osciennych, E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007, s. 199—200.

158 Konstytucja Republiki Albanii z dnia 21 pazdziernika 1998 r., ttumaczenie D. Horodyska,
E. Lloha, wstep W. Milanowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.
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zwolnienia dla okreslonych kategorii podatnikdéw oraz sposéb poboru danin
publicznych. W tej materii przepisy ustawy nie moga dziata¢ wstecz. Wedtug
art. 157 ust. 3 organy samorzadowe ustalajg i pobierajg podatki oraz inne zobo-
wigzania w sposéb okreslony w ustawie. Zasade te powtdrzono w art. 113 cyto-
wanej konstytucji, zgodnie z ktérym rady gmin, gmin miejskich i okregéw maja
prawo zaréwno do ustanawiania - zgodnie z ustawg — podatkéw lokalnych, jak
tez ustalania ich wysokosci'®°.

W art. 59 Konstytucji Republiki Stowackiej'®® podatki i optaty podzielono na
panstwowe i miejscowe oraz ustalono, ze mogg one by¢ naktadane ustawg lub na
podstawie ustawy. Wedtug art. 65 ust. 2 w drodze ustawy okresla sie, jakie podatki
i optaty sa zrédtami dochodéw gmin lub wyzszych jednostek terytorialnych.
Dopiero od 2005 roku ustawodawca ustalit katalog podatkéw lokalnych i w ten
sposéb gminy uzyskaty realng mozliwo$¢ korzystania z whadztwa daninowego'®'.
Wedtug art. 113 Konstytucji Republiki Estoriskiej'®? podatki paristwowe, obowigz-
kowe wptaty oraz optaty okresla ustawa. Gwarancje wykonywania wtadztwa dani-
nowego przez samorzad lokalny (powiaty i miasta) zawarto w art. 157, zgodnie
z ktérym moze on ustalac¢ i pobiera¢ podatki, a takze naktadac¢ inne powinnosci,
w zakresie wskazanym w ustawach.

Podsumowanie

W zbadanych regulacjach konstytucyjnych wtadztwo daninowe przystuguje usta-
wodawcy, a wszystkie zasadnicze elementy prawnej konstrukcji danin publicz-
nych, determinujgce maksymalng wysokos¢ ciezaréw publicznych musza by¢
ustalone w ustawie. W ten sposéb akcentowana jest strona formalna stanowienia
danin publicznych'®3. Z uwagi na pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego
oraz zakres wykonywanych zadar publicznych niezbedne jest jego wyposazenie
w odpowiednio wydajne Zrédta dochoddw wiasnych. Czes¢ z tych zrédet powinna
miec forme lokalnych danin publicznych (podatkéw, optat), wobec ktdrych samo-
rzadowi terytorialnemu maja przystugiwac uprawnienia polegajace na mozliwosci
modyfikowania elementéw konstrukcyjnych takich danin. Zbidr tych uprawnien
nazywany jest wtadztwem daninowym, ktére stanowi uzasadniong ekscepcje od

59 ). Wojnicki: System konstytucyjny Albanii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 64.
160 Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 1 wrzeénia 1992 r., tlumaczenie i wstep
K. Skotnicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003.

V. Babcak: Wtadza i finanse lokalne w Republice Stowackiej, [w:] Wtadza i finanse lokalne
w Polsce i krajach osciennych, E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007, s. 331—332.

Konstytucja Republiki Estoriskiej z dnia 28 czerwca 1992 r., ttumaczenie A. Puu, wstep
L. Garlicki, P. tossowski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

J. Kulicki: Obecny i pozgdany zakres i tres¢ konstytucyjnej regulacji zasady wtadztwa
podatkowego panstwa w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] Dylematy reformy systemu
podatkowego w Polsce, H. Dzwonkowski, J. Kulicki (red.), Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, s. 19.

161
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reguty wytgcznego wiadztwa daninowego ustawodawcy (parlamentu). Lokalne
wtadztwo daninowe wykonywane jest w granicach i na zasadach okreslonych
w ustawie, a wiec w kazdym panstwie jego zakres zalezy od woli ustawodawcy.
Reguta ograniczonego w ten sposéb lokalnego wtadztwa daninowego wyrazana
jest wprost w przepisach konstytucyjnych, ale jej tres¢ redagowana jest z uwzgled-
nieniem warunkdéw specyficznych dla poszczegdlnych panstw.

W konsekwencji lokalne wtadztwo daninowe jest w r6znym stopniu reglamen-
towane przez ustawodawce. Uzywane w niektérych konstytucjach wyrazenia
,ustala¢ podatki” lub , naktada¢ inne powinnosci” nie powinny by¢ rozumiane jako
petna swoboda JST we wprowadzaniu nowych danin publicznych, tzn. wiasciwych
tylko dla danego obszaru. Organy stanowigce tych jednostek sg w takich przy-
padkach uprawnione do wprowadzenia na swoim terenie, w tym réwniez tylko
w wyznaczonym okresie, danin lokalnych unormowanych w ustawie i ewentualnej
modyfikacji ich niektérych elementéw konstrukcyjnych majacych wptyw na
zmniejszenie obcigzenia w poréwnaniu do maksymalnego ciezaru ustalonego
przez ustawodawce. Rozwigzaniem alternatywnym moze by¢ rezygnacja z ich
wprowadzania na terenie okreslone;j JST. W polskim ustawodawstwie takie upraw-
nienie przystuguje gminom w odniesieniu do kilku optat lokalnych (targowej,
miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej, od posiadania psa). Do momentu ich
wprowadzenia optaty takie mozna nazywac fakultatywnymi lokalnymi daninami
publicznymi, ale w przypadku ich przyjecia na danym obszarze musi by¢ stoso-
wana konstrukcja prawna ustalona w ustawie z mozliwoscia modyfikowania
niektdrych rozwigzan ustawowych.

Lokalne wtadztwo daninowe w zasadzie skoncentrowane jest w poszczegdl-
nych panstwach na stopniu gminnym. Zréznicowana struktura samorzadu tery-
torialnego wptywa jednak na przyznanie przez ustawodawce okreslonych instru-
mentdw witadztwa daninowego takze innym podmiotom sektora samorzadowego.
W panstwach federalnych sa to np. kraje zwigzkowe (Austria, Niemcy) lub kantony
(Szwajcaria). W panstwach unitarnych pewne instrumenty lokalnego wtadztwa
daninowego moga by¢ wykorzystywane przez powiaty, miasta metropolitalne,
miasta, prowincje, okregi, regiony oraz wojewodztwa. W poréwnaniu do gmin
zakres lokalnego wtadztwa daninowego tych podmiotéw jest wezszy z uwagi na
ich przecietne wyposazenie w zrédfa dochodéw witasnych pochodzacych z danin
publicznych.

Podobne dominanty dostrzegalne sg w unormowaniach polskiego lokalnego
wiadztwa daninowego. Wynikajg one z ogélnych postanowien zawartych w ustawach
regulujgcych sprawy ustrojowe samorzadu terytorialnego'®4. Najszerszy zakres
lokalnego wtadztwa daninowego wyznaczono dla gmin, poniewaz zgodnie z art.
18 ust. 2 pkt 8 u.s.g. do wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie
uchwat w sprawach podatkéw i optat w granicach okreslonych w odrebnych usta-

164 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 1. poz. 40 ze zm.),
dalej: u.s.g.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U.z 2022 .
poz. 1526 ze zm.), dalej: u.s.p.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.), dalej: u.s.w.
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wach. W tresci tego przepisu uzyto obszernego wyrazenia ,sprawy podatkow
i optat”. Wezszy zakres tego wiadztwa przyporzadkowano powiatom, poniewaz
w mysl art. 12 pkt 7 u.s.p. do wytacznej witasciwosci rady powiatu nalezy podejmo-
wanie uchwat tylko w sprawach wysokosci podatkdw i optat w granicach okreslo-
nych ustawami. Wtadztwo daninowe powiatu ograniczono w ten sposéb do mody-
fikowania wysokosci podatkdw i optat. Minimalny zakres wtadztwa daninowego
przystuguje samorzadowi wojewddztwa. Wedtug art. 18 pkt 11 u.s.w. do wytgcznej
wiasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy uchwalanie, w granicach okreslonych
ustawami, przepiséw dotyczacych podatkéw i opfat lokalnych (na wniosek gminy
sejmik wojewddztwa moze w ograniczonym zakresie dokona¢ zmiany w podstawie
opodatkowania podatkiem rolnym). W tym ostatnim przypadku jest to wtadztwo
wykonywane na wniosek gmin i na ich rzecz, poniewaz samorzadu wojewddztwa nie
wyposazono w zrédfa dochodéw witasnych w postaci podatkdéw i opfat.

Z przepiséw polskich ustaw podatkowych wynika, ze kompozycja instrumen-
tow lokalnego wtadztwa daninowego w poszczegdlnych daninach publicznych jest
zréznicowana. Najobszerniejszy katalog tych instrumentdw odnosi sie do podatku
rolnego'®® i obejmuje uprawnienia do modyfikowania podstawy opodatkowania
oraz stawki podatku. Rada gminy moze réwniez okresla¢ szczegétowe warunki
stosowania niektdérych ustawowych zwolnieri z opodatkowania, wprowadzac inne
niz okreslone w ustawie zwolnienia i ulgi przedmiotowe, a takze zarzadza¢ pobér
tego podatku w drodze inkasa oraz okresla¢ inkasentéw i wysokos¢ ich wyna-
grodzenia.

W zakresie podatku lesnego'®® oraz podatku od nieruchomosci'®” rada gminy
jest uprawniona do obnizania i réznicowania ustawowych stawek podatkowych,
wprowadzania innych niz okreslone w ustawie zwolnien przedmiotowych, zarzg-
dzania poboru tych podatkdéw w drodze inkasa oraz okreslania inkasentdw i wyso-
kosci ich wynagrodzenia. Wtadcze uprawnienia rady gminy w odniesieniu do
podatku od srodkéw transportowych obejmuja tylko modyfikowanie wysokosci
stawek podatkowych oraz wprowadzanie zwolniert przedmiotowych z opodat-
kowania.

W pozostatych trzech podatkach lokalnych (od czynno$ci cywilnoprawnych'¢8,
od spadkéw i darowizn'®®, zryczattowanym podatku dochodowym w formie karty
podatkowej'’®) organom gminy nie przystuguja zadne uprawnienia wtadcze.

166

165 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 333).

166 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 888 ze
zm.).

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz.
70).

Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U.
Z 2023 r. poz. 170).

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz.U. z 2021 r. poz.
1043 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od
niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2540 ze
zm.).

167

168
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Organami wtasciwymi w sprawach tych podatkéw sa panstwowe organy podatko-
we, pomimo ze cato$¢ wptywéw z nich stanowi zrédto dochodéw gmin. W przy-
padku stosowania ulg w ich zaptacie (odraczanie terminu zaptaty, rozktadanie
ptatnosci na raty, umorzenie zalegtoSci) wojt (burmistrz, prezydent miasta) jedy-
nie wspétuczestniczy w postepowaniu podatkowym prowadzonym przez
panstwowy organ podatkowy.

Wiadztwo daninowe gminy moze by¢ wykonywane takze w stosunku do opfat
lokalnych. Rada gminy podejmuje uchwate o wprowadzeniu na obszarze gminy
opfaty targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, reklamowej oraz od posiadania psa.
W przypadku podjecia takiej uchwaty stosowana jest konstrukcja optaty ustalona
w ustawie, przy czym moga by¢ przez rade gminy modyfikowane niektére jej
elementy konstrukcyjne (obnizane stawki, wprowadzane dodatkowe zwolnienia
przedmiotowe). Uprawniona jest ona takze do zarzadzenia poboru tych optat
w drodze inkasa oraz okreslenia inkasentéw i wysokosci ich wynagrodzenia. Wpty-
wy z tytutu optaty skarbowej'”" sa Zrédtem dochodéw wiasnych gmin, ale ich
wtadztwo daninowe w odniesieniu do tej optaty mozna okresli¢ jako minimalne.
Rada gminy moze jedynie zarzadzi¢ pobodr tej optaty w drodze inkasa, wyznaczy¢
inkasentow oraz okresli¢ wysokos$¢ wynagrodzenia za inkaso.

Efektem przeprowadzonych badan jest pozytywna weryfikacja tezy, wedtug
ktérej w poszczegélnych panstwach standardy konstytucyjne lokalnego wtadztwa
daninowego s3 podobne, natomiast pewne réznice wynikajg z odmiennych struk-
tur organizacyjnych ich samorzadéw terytorialnych. Szczegdtowy zakres tego
wtadztwa i zwigzane z nim instrumenty prawne wzglednie swobodnie ksztattuje
krajowy ustawodawca, poczawszy od katalogu lokalnych danin publicznych,
i finalnie okresla, ktére z elementéw konstrukcyjnych tych danin mogg by¢ mody-
fikowane przez organy JST.

7' Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (Dz.U. z 2022 r. poz. 2142 ze
zm.).
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Artur Walasik

PROBLEMATYKA KONKURENC])I PODATKOWE)
W SEKTORZE SAMORZADOWYM

Wstep

Przestrzen i przestrzenne zréznicowanie podatkéw sktania do podejmowania
badan w zakresie tego, co mozna okresli¢ geografig finanséw publicznych'’>.
Konkurencja podatkowa (tax competition), stanowiac cze$¢ szerzej rozumianej
konkurencji fiskalnej (fiscal competition), obok zjawisk eksternalizacji korzysci
wynikajacych z dostarczania lokalnych débr publicznych (spill-over effect) oraz
nasladownictwa sasiadujacych spotecznosci lokalnych przy podejmowaniu decyzji
fiskalnych (yardstick competition) miesci sie w zakresie badan empirycznych doty-
czacych przestrzennie rozumianych finanséw publicznych (spatial public finan-
ce)'’3. Przestrzenne zréznicowanie finansowej aktywnosci wtadzy publicznej
odnosi sie nie tylko do konkurencji podatkowej, odnotowac¢ nalezy bowiem, ze
obok decentralizacji wtadztwa podatkowego wystepuje réwniez decentralizacja
realizacji zadan publicznych, a co za tym idzie, wydatkéw publicznych, skutkujaca
konkurencjg wydatkowa (expenditures competition)'’%. Jezeli ekonomia jest nauka
o rzadkosci oraz stuzy do ustalenia wtasciwych kryteriéw podejmowania decyzji
w warunkach wieloSci celéw przy ograniczonych zasobach'’®, to problematyka
konkurencji podatkowej duplikuje ten problem, ze wzgledu na ograniczone zasoby
do opodatkowania (zrédta dochodéw podatkowych) przy réwnoczesnej wielosci
celéw, ktére wymagaja finansowania przez rézne wtadze publiczne. Celem podje-
tych rozwazan jest krytyczne ujecie dorobku teorii finanséw publicznych w zakresie
badania zachowan wtadz publicznych réznych szczebli, ktére w warunkach decen-

72 R.J. Bennett: The Geography of Public Finance. Welfare under Fiscal Federalism and Local
Government Finance, Methuen, New York 1980 oraz idem: The Geography of Public Finance,
[w:] The Human Geography of Contemporary Britain, J.R. Short, A. Kirby (eds.), Palgrave,
London 1984.

73 F. Revelli: On Spatial Public Finance Empirics. International Tax and Public Finance 2005,
vol. 12, s. 475-492.

74 R. Boadway, A. Shah: Fiscal Federalism. Principles and Practices of Multiorder Governance,
Cambridge University Press, Cambridge 2009, s. 79-80.

75 L. Robbins: An Essay on the Nature and Significance of Economic Science, MacMillan and Co,
London 1935.
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tralizacji konkurujg o ograniczone dochody podatkowe. Zamierzeniem badawczym
jest analiza literatury przedmiotu pod katem zaproponowanego w opracowaniu
odréznienia sktonnosci od zdolnosci do konkurencji podatkowe;j.

1. Pojecie konkurencji podatkowej

Precyzyjne i spdjne rozumienie konkurencji podatkowej poprzedzone powinno
zosta¢ wprowadzeniem pojecia osrodka decyzyjnego w zakresie opodatkowania.
Przez osrodek decyzyjny w zakresie opodatkowania lub krécej podatkowy osrodek
decyzyjny nalezy rozumie¢ uprawniony do ksztattowania systemu podatkowego
podmiot wtadzy publicznej. Osrodkiem decyzyjnym, co oczywiste i co wynika
Z jej suwerennosci, jest wtadza paristwowa, ale réwniez moga nim by¢ — w zalez-
nosci od podziatu wtadztwa podatkowego — wiadze regionalne, wtadze stanowe,
wtadze prowincji, wiadze lokalne. Id3c za teoretycznym ujeciem konkurencji
podatkowe] zaproponowanym przez J.D. Wilsona'’®, uzna¢ mozna, ze wspdlng
cechg modeli konkurencji podatkowej jest zatozenie, iz kazdy z osrodkéw wtadzy
(government) moze niezaleznie (lub niekooperatywnie) ksztattowac polityke
podatkowa w celu maksymalizowania dobrobytu mieszkaicéw, przy czym jego
decyzje wptywac beda na zakres bazy opodatkowania dostepnej dla innych osrod-
kow wtadzy. Obszar terytorialny, na ktérym obowigzujg okreslane przez ten
podmiot warunki opodatkowania, okreslany bedzie jako jurysdykcja podatkowa.
Szczebel podziatu wtadztwa podatkowego tworzg wszystkie podatkowe osrodki
decyzyjne, ktdrych jurysdykcje podatkowe, nie naktadajac sie na siebie terytorial-
ne, rownoczesnie pokrywajg caty obszar najwyzszego szczebla podziatu wtadztwa
podatkowego. Stad na najwyzszym szczeblu podziatu wtadztwa podatkowego
wystepuje jeden podatkowy osrodek decyzyjny, okreslany jako centralny podat-
kowy osrodek decyzyjny. Kazdy kolejny, nizszy szczebel podziatu wtadztwa podat-
kowego sktada sie z wiekszej liczby podatkowych osrodkéw decyzyjnych. Skon-
densowane argumenty przemawiajgce za promowaniem konkurencji podatkowej
przedstawit z punktu widzenia teorii wyboru publicznego ). Shanon'’’, wskazujac
nastepujace: a) zwieksza efektywnos¢ alokacji zasobdéw; b) obniza koszty dziatal-
nosci gospodarczej, tym samym zwiekszajac konkurencyjnos¢ lokalnych przedsie-
biorcéw; c) zmusza do ograniczenia nadmiernego fiskalizmu, zwtaszcza stepiajac
progresywnos¢ systemu podatkowego. Autor przeciwstawit je jednej wadzie,
nadmierna konkurencja podobnie moze pogtebic¢ terytorialne zréznicowanie
w dostepie do dostarczanych przez wtadze lokalne débr publicznych.

Warunkiem koniecznym konkurencji podatkowej jest wystepowanie mnogosci
podatkowych osrodkéw decyzyjnych uprawnionych do wyboru Zrédta podatku,
ksztattowania elementéw technicznych podatkéw. Odpowiednio wiec jedynie
w przypadku podziatu wtadztwa podatkowego mozliwa bedzie konkurencja podat-

176 ).D. Wilson: Theories of Tax Competition. National Tax Journal 1999, vol. 52, s. 269-304.
77 ). Shanon: Interstate Tax Competition — The Need for A New Look. National Tax Journal

1986, vol. 39, s. 339-340.
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kowa. Oczywistym jest wiec, ze skoncentrowanie uprawnien do konstrukgji syste-
mu podatkowego (wyboru Zrédet opodatkowania) oraz ksztattowania wysokosci
podatkéw (ustalenia elementéw technicznych) w jednym centralnym podatko-
wym osrodku decyzyjnym wyklucza wystepowanie konkurencji podatkowe;.

Jezeli spetniony zostanie warunek mnogosci, podatkowe osrodki decyzyjne
mogg pozostawac wzgledem siebie w relacji inkluzyjnej, kiedy niektére z osrodkdw,
podejmujac odpowiednie rozwigzania, wptywaja na strukture opodatkowania
(system podatkowy) obowigzujaca w mniejszych terytorialnie jurysdykcjach podat-
kowych, odpowiadajacych podatkowym osrodkom decyzyjnym funkcjonujacym na
nizszym szczeblu podziatu terytorialnego. System podatkowy obowigzujacy
w poszczegélnych mniejszych jurysdykcjach podatkowych (jak np. stanach,
gminach, regionach, prowincjach) zalezy od decyzji w zakresie podatkéw zarzadza-
nych przez podatkowe osrodki decyzyjne wyzszego szczebla, w tym centralny
podatkowy osrodek decyzyjny (np. regionalne podatkowe osrodki decyzyjne ksztat-
tujg system podatkowy jurysdykcji podatkowej nizszych szczebli). W takim przy-
padku konkurencja podatkowa bedzie miata charakter wertykalny, kiedy réwnoczesnie
jednostki o wiekszym zasiegu terytorialnym oraz jednostki o zasiegu terytorialnym
mniejszym, objetym przez te pierwsze eksploatujg to samo zrédfo opodatkowania.

Osrodki decyzyjne moga réwniez pozostawaé wzgledem siebie w relacji
ekskluzywnej, kiedy zasieg terytorialny poszczegdlnych osrodkéw decyzyjnych
nie pokrywa sie ze soba. W takim przypadku bedzie miata miejsce konkurencja
podatkowa o charakterze horyzontalnym. Stad konkurentem dla mniejszych teryto-
rialnie jednostek (nizszego poziomu osrodkéw decyzyjnych) beda zaréwno wiek-
sze terytorialne jednostki (wyzszego poziomu osrodki decyzyjne), na obszarze
oddziatywania ktérych potozone s3 te jednostki, jak i inne jednostki terytorialne
odpowiadajgce temu samemu poziomowi decyzyjnemu.

Warunkiem wystarczajgcym konkurencji podatkowej bedzie natomiast mobilnos¢
zrédet opodatkowania. O ile warunek konieczny pozostaje pochodng organizacji
(liczby pozioméw, na ktdrych funkcjonuja osrodki decyzyjne) i podziatu (liczba
osrodkéw decyzyjnych na poszczegdlnych poziomach) terytorialnego panstwa,
to warunek wystarczajacy spetniony bedzie, o ile podziat wladztwa podatkowego
dotyczy¢ bedzie mobilnych Zrédet opodatkowania. Upraszczajac, mozna przyjaé,
ze intensywnos¢ konkurencji podatkowej bedzie miata tendencje do wzrostu wraz
ze zwiekszaniem sie liczby osrodkéw decyzyjnych eksploatujacych mobilne Zrédta
opodatkowania. Mozna bowiem rozwaza¢ przypadek, gdzie wystepuje jeden oSro-
dek decyzyjny ksztattujacy polityke podatkowa w zakresie mobilnych zZrédet
opodatkowania oraz wielo$¢ osrodkéw decyzyjnych ksztattujacych wtasne polityki
podatkowe w zakresie niemobilnych Zrédet opodatkowania. Inaczej rzecz ujmujac,
atrybutami sine qua non terytorialnej konkurencji podatkowej beda: decentralizacja
wtadzy publicznej, rzadkos$¢ (ograniczony charakter) bazy opodatkowania oraz
zdolno$¢ przemieszczania sie Zzrédet opodatkowania'’®,

78 Szerzej A. Walasik: Sktonnos¢ do konkurencji podatkowej, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu 2017, 485, s. 472-482.
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Intensywnos¢ konkurencji podatkowej pozwala rozréznic¢ dwie jej formy: petza-
jaca konkurencje podatkowg (crawling tax competition) oraz nieuczciwg konkurencje
podatkowa (unfair tax competition)'’®. Pierwsza opiera sie na ksztattowaniu polityki
podatkowej oraz systemu podatkowego w sposdb przewidywalny i dtugoterminowy,
majacy znamiona tego, co mozna poréwnac do rules fiscal policy; natomiast drugi
schemat opiera sie na podejmowaniu decyzji o charakterze nieprzewidywalnym,
nagtym i majacym znamiona stop and go fiscal policy. K. Biernacki trafnie wskazuje,
ze nieuczciwa konkurencja podatkowa w praktyce prowadzi do szkodliwej konku-
rencji podatkowej (harmful tax competition)'®°. Przy czym wptyw wzrostu mobil-
nosci zrédfa opodatkowania (bazy podatkowej) na wzrost gospodarczy nie jest
jednoznaczny, co stwierdza na podstawie swoich rozwazari M. Rauscher'®'.

Rozwazania dotyczgce wspdtoddziatywania decyzji podejmowanych przez
podatkowe osrodki decyzyjne odnoszg sie réwniez do zagadnienia symetrycznej
oraz asymetrycznej konkurencji podatkowej. Potencjat oddziatywania polityki
podatkowej prowadzonej przez poszczegdlne konkurujace ze sobg wtadze lokalne
nie jest bowiem jednakowy. WielkosSci jednostki terytorialnej charakteryzowane;j
miernikami demograficznymi (liczba ludnosci), gospodarczymi (poziom PKB) czy
fiskalnymi (poziom dochodéw podatkowych) odpowiada réwniez potencjat (sita
oddziatywania) polityki podatkowej.

2. Zdolnos¢ a sktonnosé do konkurencji

Uwage zwraca to, ze w pierwszej kolejnosci podziat wtadztwa stusznie wigzany jest
z decentralizacjg dostarczania débr publicznych, natomiast okreslenie stopnia
decentralizacji wtadztwa podatkowego, a tym samym zdolnosci do konkurenc;ji
podatkowe] traktuje sie jako wtdrne'®2. Wynika to ze sformutowanego juz przez
R.A. Musgrave'a w jego opus magnum'®3 rozréznienia miedzy alokacyjna, redystry-
bucyjna oraz stabilizacyjng sferg dziatalnosci wtadzy publicznej (branches of
government). Wymagajace znaczacego zaangazowania podatkéw funkcje redystry-
bucyjne oraz stabilizacyjne nie bedg sprzyjaty daleko idacej decentralizacji podat-
kowej, natomiast efektywnos¢ dopasowania dobr publicznych do zréznicowanych
lokalnie potrzeb pozostaje argumentem za daleko idaca decentralizacjg wydatkéw
publicznych.

79 Szerzej: M. Sosnowski: Tax Competition and the Relocation Process. Ekonomia | Prawo —
Economics and Law 2015, vol. 14, s. 33-45.

180 K. Biernacki: Tax System Competition — Instruments and Beneficiaries. Ekonomia i Prawo —

Economics and Law 2014, vol. 13, s. 275-284.

Szerzej zob.: M. Rauscher: Economic Growth and Tax Competing Leviathans. International

Tax and Public Finance 2005, vol. 12, s. 457-474.

82 R, Boadway, E. M6rk: Division of Powers, [w:] Fiscal Federalism in Unitary States, P. Molander
(ed.), Springer Science — Business Media, New York 2004, s. 9-44.

83 R.A. Musgrave: The Theory of Public Finance..., op. cit.

181



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

Rozdziat 4. PROBLEMATYKA KONKURENCJI PODATKOWE) W SEKTORZE SAMORZADOWYM 77

Czynnikiem wptywajacym na sktonnos¢ poszczegdlnych osrodkdw decyzyjnych
do konkurencji podatkowej bedzie réwniez stopier nacisku fiskalnego, rozumia-
nego jako ograniczenia wynikajace z lokalnej gospodarki (definiujacej rozmiary
i strukture zrédet opodatkowania — w gminach wiejskich z dominujacg dziatal-
noscia rolnicza znaczenie podatku rolnego bedzie drastycznie inne niz w duzych
miastach z dominujacg w ich gospodarce dziatalnoscig ustugowa), struktury
ludnosci (wptywajgcej na poziom i strukture popytu na rézne dobra dostarczane
albo przez wiadze lokalne — zwiekszajace wydatki budzetu lokalnego, albo przez
wtadze centralne — nie obcigzajace budzetu lokalnego) oraz w koncu koszty
dostarczania dobr lokalnych (zalezne od mozliwosci uzyskania efektéw skali,
a te zaleza od wielkosci jednostki). W konsekwencji, na co zwraca uwage
H. Wolman'®4, im wieksza presja fiskalna, tym mniejsze mozliwosci, a co za tym
idzie, réwniez sktonnos¢ do konkurowania podatkowego.

Korespondujgca z rozumieniem finansdw publicznych jako réwnania (modelu
rzadu Pigou-Barro)'® jest odpowiedZ na pytanie, czy ograniczanie zdolnosci do
konkurencji podatkowej jest rozwigzaniem korzystnym z punktu widzenia funkgji
dobrobytu spotecznego. Odpowiedz na to pytanie kierunkuje rozwazania co do
tego, czy réznicowanie wysokosci podatkow przez konkurujgce ze sobg podatkowe
osrodki decyzyjne tego samego szczebla opierac sie bedzie na zasadzie réwnosci
opodatkowania (zdolnosci ptatniczej), czy tez na zasadzie ekwiwalencji (korzysci).
Podejmujac sie przeniesienia rozwazari H.W. Sinna'®® dotyczacych skutkéw
miedzynarodowej konkurencji podatkowej na grunt konkurencji podatkowej w skali
krajowej, mozna uzna¢, ze pozostawienie nieograniczonej swobody ksztattowania
podatkéw przez podatkowe osrodki decyzyjne nizszego rzedu (wtadze lokalne)
prowadzi¢ moze do preferowania przy podziale obcigzen podatkowych zasady
korzysci i dominacji alokacyjnej funkgcji finanséw publicznych, a tym samym
rezygnacji lub znaczacego wycofania sie ze stosowania zasady zdolnosci pfatniczej
przy ustalaniu podatkéw lokalnych, umozliwiajacej realizacje redystrybucyjnej
funkgji finanséw publicznych.

Spetnienie warunku koniecznego konkurencji podatkowej, to jest mnogosci
podatkowych osrodkéw decyzyjnych (horyzontalna konkurencja podatkowa)
wspieranej wieloscig pozioméw (wertykalna konkurencja podatkowa), co zauwa-
zajg M. Briilhart, S. Bucovetsky oraz K. Schmidheiny'®7 w swoich analizach, nie

84 H. Wolman: Urban Fiscal Stress. Urban Affairs Review 1992, vol. 27, s. 470-482.

85 Szerzej na temat dwéch komplementarnych podej$¢ do rozumienia finanséw publicz-

nych, tj. rozumienia finansowej aktywnosci wtadzy publicznej jako réwnania (model

rzadu Pigou-Barro) oraz jako gry (model rzadu Blacka-Downsa) pisze A. Walasik:

Ekonomiczne rozumienie finanséw publicznych, [w:] Innowacyjna gospodarka, C.M. Olszak,

G. Gtéd (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice

2018, s. 58-68.

H.W. Sinn: How Much Europe? Subsidiarity, Centralization and Fiscal Competition. Scottish

Journal of Political Economy 1994, vol. 41, s. 85-107.

87 M. Briilhart, S. Bucovetsky, K. Schmidheiny: Taxes in Cities, [w:] Handbook of Regional and
Urban Economics, vol. 5, G. Duranton, V. Henderson, W.C. Strange (eds.), Elsevier,
Amsterdam—Oxford 2015, s. 1123-1196.
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0znacza, ze wzrostowi intensywnosci konkurencji podatkowej w ujeciu formalnym,
to jest wiekszej fragmentaryzacji jurysdykcji podatkowych (jurisdictional fragmen-
tation) nie musi towarzyszy¢ zwiekszenie intensywnosci konkurencji podatkowej
W ujeciu materialnym, to jest wiekszy udziat lokalnych podatkéw pozostajacych
pod kontrolg lokalnych podatkowych osrodkéw decyzyjnych w ogdlnych docho-
dach podatkowych (fiscal decentralization). Tak wiec zwiekszeniu fragmentaryzacji
jurysdykcji podatkowych nie musi towarzyszy¢ wieksze wtadztwo podatkowe
lokalnych osrodkéw decyzyjnych. Mozna uznad, ze zdolno$¢ do konkurencji
podatkowej zalezy w wiekszym stopniu od stopnia decentralizacji fiskalnej, nato-
miast sktonnos¢ do konkurencji bedzie determinowana przede wszystkim stop-
niem fragmentaryzacji jurysdykgji.

Na sktonnos¢ do konkurencji podatkowej moze wptywac elastyczno$¢ lokalnej
stopy opodatkowania (domestic tax rate elasticity) w rozumieniu opisanym przez
R.S. Hewetta oraz S.C. Stephenson'®® na potrzeby prowadzonych badai doty-
czacych efektywnosci polityki podatkowej w warunkach konkurujacych ze soba
jurysdykcji podatkowych. Elastycznos¢ lokalnej stopy opodatkowania okresla,
w jakim stosunku pozostajg wzgledna zmiana dochodéw podatkowych do wzgled-
nej zmiany lokalnej stopy opodatkowania. Tak wiec jezeli elastyczno$¢ ta zblizona
jest do jednego, to 10-procentowemu wzrostowi lokalnej stopy opodatkowania
towarzyszy wzrost dochodéw podatkowych o 10%; im wyzsza elastycznos¢, tym
wieksze ubytki w dochodach podatkowych wynika¢ beda z nawet niewielkiej
obnizki lokalnej stopy opodatkowania. Elastycznos¢ zblizona do zera oznacza, ze
z punktu widzenia fiskalnego konkurencja podatkowa nie przynosi ani korzysci,
ani strat. Dopiero przy ujemnej elastyczno$ci mozna spodziewac sie korzysci
wynikajacych z obnizenia lokalnej stopy opodatkowania.

Skutkiem konkurencji podatkowej stanowiacej przedmiot zainteresowania
w literaturze przedmiotu, a odzwierciedlajagcym ograniczenie sktonnosci do
konkurencji mimo wystepowania nawet daleko idacej zdolnosci do konkurencji,
jest zjawisko mimetyzmu podatkowego (tax mimicking). Mimetyzm podatkowy
oznacza sktonnos¢ sasiadujacych ze sobga terytorialnie jurysdykcji podatkowych
do nasladowania sie wzajemnie co do wysokosci lokalnych stawek podatkowych.
Zjawisko to byto przedmiotem szeregu badar empirycznych, potwierdzajacych
jego wystepowanie, tak jak w przypadku wtadz lokalnych w Belgii'®®, Hiszpanii'®°,

88 R.S. Hewett, S.C. Stephenson: State Tax Revenues under Competition. National Tax Journal

1983, vol. 36, s. 95-101.

B. Heyndels, J. Vuchelen: Tax Mimicking Among Belgian Municipalities. National Tax Journal

1998, vol. 51, s. 89-101.

190 ). Ramajo, A. Ricci-Risquete, L. Jerez, G.J.D. Hewings: Impacts of Neighbors on Local Tax
Rates. A Space-Time Dynamic Panel Data Analysis. International Regional Science Review
2020, vol. 43, s. 105-127; F. Delgado, S. Lago-Pefias, M. Mayor: On the Determinants of
Local Tax Rates. New Evidence from Spain. Contemporary Economic Policy 2015, vol. 33,
s. 351-368; F. Delgado, M. Mayor: Tax Mimicking Among Local Governments. Some Evidence
from Spanish Municipalities. Portuguese Economic Journal 2011, vol. 10, s. 149-164.
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Niemczech po ich zjednoczeniu'’, Stanach Zjednoczonych'®?, Wtoszech'93, Wiel -
kiej Brytanii'?4; lecz rowniez odrzucajacych jego dominujgce znaczenie, jak w przy-
padku Czech'®> czy Holandii'®®. Co ciekawe rozwaza sie w literaturze przedmiotu
modele mimetyzmu podatkowego, ktéry wyraza sie w upodobnianiu sie lokalnych
polityk podatkowych ze wzgledu na przynaleznos¢ do tej samej partii politycznej
wtadz lokalnych™”.

Potencjat réznicowania wysokosci podatkéw w uktadzie terytorialnym (zdolnos¢
do konkurencji podatkowej) bedzie korespondowat z ich rzeczywistym zréznicowa-
niem (sktonnoscig do konkurencji podatkowej) zaleznie od relacji miedzy rodzajem
podatkéw oraz rodzajem zadan publicznych finansowanych z tych podatkéw. | tak,
jak zauwaza C.E. McLure'8, z zasady mozliwo$¢ ksztattowania wysoko$ci podatkdw
przez wtadze lokalne lepiej odzwierciedla¢ bedzie korzysci uzyskiwane przez
podatnikéw. Przy czym podatki od nieruchomosci mieszkalnych beda bardziej
odpowiednie dla alokacji obcigzen stuzacych finansowaniu publicznej edukacji,
niz ma to miejsce w przypadku opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z dzia-
talnoscig gospodarcza. Podobnie mozliwos¢ réznicowania opodatkowania do-
choddéw osobistych lub konsumpcji jest bardziej odpowiednia dla wtasciwego rozto-
zenia ciezaréw podatkowych w zwiazku z finansowaniem lokalnych ustug
publicznych niz zdolnos$¢ do ksztattowania przez wtadze lokalne wysokosci opodat-
kowania zyskow przedsiebiorstw. Stad wniosek, ze sktonnos¢ do konkurencji
podatkowej w zakresie roznych podatkéw jest zalezna w duzym stopniu od struk-
tury finansowanych z nich wydatkéw publicznych. Okazuje sie réwniez, co analizuje
J.D. Wilson'®?, ze sprawnos$¢ mechanizmu rynkowego, o ile chodzi o efektywnos¢
alokacji kapitatu ze wzgledu na zréznicowanie cen wytwarzanych débr, bedzie
miafa wptyw na konkurencje podatkowa.

91 T. Baskaran: Fiscal Interactions in the Short and Long Run. Evidence from German

Reunification. Journal of Economic Geography 2020, vol. 20, s. 711-732.

H.F. Ladd: Mimicking of Local Tax Burdens Among Neighboring Counties. Public Finance

Review 1992, vol. 20, s. 450-467.

193 C. Bocci, C. Ferretti, P. Lattarulo: Spatial Interactions in Property Tax Policies Among Italian
Municipalities. Papers in Regional Science 2019, vol. 98, s. 371-391.

94 F. Revelli: Spatial Patterns in Local Taxation. Tax Mimicking. or Error Mimicking? Applied
Economics 2001, vol. 33, s. 1101-1107.

95 B. Pernica, P. ZdraZil: The Dynamics of Policy of Higher Local Property Taxation Applied by the

Czech Local Governments. What Should Be Learned? Administration and Public Manage-

ment Review 2022, vol. 38, s. 144-161.

M.A. Allers, ).P. Elhorst: Tax Mimicking and Yardstick Competition Among Local Governments

in the Netherlands..., op. cit., s. 493-513.

197 R. Santolini: The Political Trend in Local Government Tax Setting. Public Choice 2009, vol.

139, S. 125-134.

C.E. McLure: Tax Competition. Is What’s Good for the Private Goose also Good for the Public

Gander? National Tax Journal 1986, vol. 39, s. 341-348.

99 ).D. Wilson: Trade, Capital Mobility, and Tax Competition. Journal of Political Economy
1987, vol. 95, s. 835-856.
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3. Modele i interpretacje konkurencji podatkowej

Préba wyodrebnienia modeli konkurencji podatkowej uzasadnia wprowadzenie
podziatu Zrédet opodatkowania ze wzgledu na stopien ich mobilnosci. Brak
mobilnosci wyklucza konkurencje podatkowa, nawet w przypadku daleko idacego
formalnie podziatu wtadztwa podatkowego. Mobilnos¢ Zzrédta opodatkowania
stwarza wiec przestrzen dla materializacji formalnego podziatu wtadztwa podat-
kowego jako konkurencji podatkowej. Przy czym mobilnos¢ zrédta opodatkowania
moze byc¢ traktowana jako analogia jednego z mechanizmdw reakcji na pogor-
szenie sytuacji jednostki, ktére rozwaza w swoim dziele A.O. Hirschman2°°. Stad
mozliwos¢ ,wyjscia”, przeniesienia sie konsumenta z rynku okreslonego dobra
(o obnizajacej sie jakosci lub rosnacej cenie) na rynek innego dobra (o lepszej
jakosci lub nizszej cenie) wymusza odpowiednie reakcje ze strony producentéw
i jako taka staje sie warunkiem wystepowania konkurencji na rynku. Per analo-
giam, mobilnos¢ Zrédta opodatkowania stwarza podatnikowi ,wyjscie”, przenie-
sienie sie do innej jurysdykcji podatkowej wymuszac moze odpowiednie reakcje ze
strony osrodkéw decyzyjnych. Ergo tak jak wystepowanie zaleznosci miedzy
mozliwoscig wyjscia konsumenta oraz reakcja producenta staje sie warunkiem
konkurencji rynkowej, odpowiednie relacje miedzy mobilnoscia podatnika oraz
mozliwosciag reakcji osrodka wtadztwa podatkowego staja sie podstawg konku-
rencji podatkowe;.

Opierajac sie na koncepcji A.O. Hirshmana, R. Hendrick, Y. Wu oraz B. Jacob®"
wskazuja, ze w przypadku wysoko mobilnych podatkdéw strategia podatnika bedzie
,wyjscie”, natomiast w przypadku nisko mobilnych podatkéw podatnikom pozo-
staje wykorzystanie strategii gtosowania. W warunkach konkurencji podatkowe;j
strategie ,wyjscia” oraz ,gtosowania” przeplataja sie i powigzane moga zostac
z dwojakiego rodzaju znieksztatceniami: ekonomicznym indukowanym przez
opodatkowanie okreslonego zrdédta oraz politycznym, wynikajacym z sytuacji
i oczekiwan medianowego wyborcy co do podejmowanych decyzji fiskalnych.
W tym ujeciu C. Fuest oraz B. Huber, analizujac skutki ewentualnej koordynacji
podatkowej w przypadku opodatkowania dochodéw z pracy, wskazuja, ze zalezel
beda one od znaczenia czynnikéw ekonomicznych (krafncowe koszty opodatkowa-
nia dochoddw z pracy) oraz czynnikéw politycznych (poziomu dochodu mediano-
wego wyborcy)?°?. Podobnie krytycznie co do jednoznacznych korzysci wynikaja-
cych z harmonizacji opodatkowania jako przeciwieristwa konkurencji podatkowej
wyrazaja sie H. Cremer oraz F. Gahvari*®3, szczegdlnie jezeli mamy do czynienia

290 A.0. Hirschman: Exit, Voice, Loyalty. Responses to Declines in Firms, Organizations, and

States, Harvard University Press, Cambridge 1970.

29T R. Hendrick, Y. Wu, B. Jacob: Tax Competition Among Municipal Governments. Urban Affairs
Review 2007, vol. 43, s. 221-255.

292 C. Fuest, B. Huber: Tax Competition and Tax Coordination in Median Voter Model. Public
Choice 2001, vol. 107, 5. 97-113.

293 H. Cremer, F. Gahvari: Tax Evasion, Fiscal Competition and Economic Integration. European
Economic Review 2000, vol. 44, s. 1633-1657.
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z asymetrycznymi jurysdykcjami podatkowymi. W odniesieniu do lokalizacji dzia-
talnosci gospodarczej przez przedsiebiorstwa, podobne wnioski dotyczace niepo-
zadanych konsekwencji niekooperacyjnej réwnowagi stanowiacej skutek braku
koordynacji podatkowej wyciagaja C. Kotsogiannis oraz K. Seferes°4.

O ile gtosowanie jako sposéb reakcji podatnikow bedzie wigzato sie z koniecz-
noscia internalizacji szeregu niesprawnosci podejmowania decyzji publicznych
(government failures), o tyle rozwigzanie opuszczenia jurysdykcji podatkowej indu-
kowa¢ bedzie co najmniej koniecznos¢ poniesienia przez podatnika kosztéw
,wyjscia” z jurysdykcji podatkowej, a w przypadku poniesienia rowniez kosztéw
,wejscia” do nowej jurysdykcji podatkowej. W przypadku gospodarstw domowych
mobilnos¢ kontrolowanego przez nie mobilnego zrédta podatku, ktérym jest
dochéd, przy ,,gtosowaniu nogami” (vote with their feet) oznacza¢ bedzie koniecz-
no$¢ poniesienia kosztéw rezygnacji z pracy w dotychczasowej jurysdykcji podat-
kowej i znalezienia pracy w nowej jurysdykcji podatkowej, a takze kosztow sprze-
dazy i zakupu mieszkania. Zmiana jurysdykcji podatkowej wymagac bedzie
zachowania opisanego przez Ch. Tiebouta®®>, wskazujacego dazenie jednostek
do dopasowania relacji miedzy wysokoscia ptaconych podatkéw oraz finansowa-
nych z nich lokalnych débr publicznych. Koszty zmiany jurysdykcji podatkowej
stanowi¢ bedg wiec sui generis koszty transakcyjne, wiec nalezy podkresli¢, ze
ceteris paribus im beda one wyzsze, tym mniejsza bedzie mobilnos¢ Zrédet podat-
ku, albo inaczej tym wieksza bedzie intensywno$¢ konkurencji podatkowej, aby
doszto do jej skutecznej realizacji w formie transferu bazy podatkowej miedzy
konkurujacymi ze soba podatkowymi osrodkami decyzyjnymi. Przeglad badan
empirycznych testujgcych hedonistyczne podejscie do federalizmu fiskalnego
zawiera praca H.S. Banzhafa oraz R.P. Walsha?°®,

Interpretacje konkurencji podatkowej moga opierac sie na dwdch komple-
mentarnych podejSciach do wyjasnienia zachowania wtadzy publicznej, ktére
J. Edwards oraz M. Keen?°’ okreslajg model wtadzy publicznej jako Lewiatana
(the view of government as a Leviathan) oraz model wtadzy publicznej jako maksy-
malizujacej dobrobyt obywateli (the view of government as a benevolent maximiser
of their citizens’ welfare). W pierwszym przypadku konkurencja podatkowa stanie
sie uzytecznym i skutecznym ograniczeniem swobody podatkowych osrodkéw
decyzyjnych w realizacji polityki podatkowej, chronigc w ten sposéb podatnikéw
przed nadmiernym fiskalizmem. W drugim przypadku konkurencja podatkowa
postrzegana bedzie jako Zrdédto nieefektywnosci w realizacji celu, ograniczenia
dobrobytu spotecznego w wyniku nadmiernej konkurencji miedzy podatkowymi
osrodkami decyzyjnymi. W takim przypadku koordynacja podatkowa oznaczajaca

204 Szerzej zob.: C. Kotsogiannis, K. Seferes: Public Goods and Tax Competition in a Two-Sided
Market. Journal of Public Economics Theory 2010, vol. 12, s. 281-321.

205 Ch. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditure, op. Cit., s. 416-424.

206 HY.S, Banzhaf, R.P. Walsh: Do People Vote with Their Feet? An Empirical Test of Tiebout’s
Mechanism. American Economic Review 2008, vol. 98, s. 843-863.

207 J. Edwards, M. Keen: Tax Competition and Leviathan. European Economic Review 1996,
vol. 40, s. 113-134.
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ograniczenie lokalnego wtadztwa podatkowego bedzie korzystna z punktu widze-
nia interesu spotecznego.

Przypadek niekorzystnego z punktu widzenia maksymalizacji dobrobytu
spotecznego zachowania politykdw dazacych do utrzymania sie przy wtadzy, co
w demokracji wymaga wygrania kolejnych wyboréw, analizujg S. Kasamatsu oraz
D. Kishishita?°® w oparciu o zaproponowany model konkurencji podatkowej,
w ramach ktérego wyodrebnia sie dwa typy politykdéw: dazacych do maksymali-
zacji uzytecznosci mieszkancéw (benevolent type) oraz dazacych do maksymali-
zacji dochodéw podatkowych (leviathan type). Analiza ta prowadzi do wniosku, ze
nadmierne obnizanie podatkdw nie moze by¢ traktowane jako wyraz wytacznie
konkurencji podatkowej, lecz réwniez jako sktonnos¢ do sygnalizacji, ze wtadze
podatkowe zachowuja sie tak, aby politycy byli postrzegani jako dbajacy o maksy-
malizacje uzytecznosci mieszkaricdw. Stanowigce skutek nieefektywnej konku-
rencji podatkowej dazenie do obnizania podatkéw (race-to-bottom) do poziomu
niewystarczajacego do finansowania spotecznie oczekiwanego rozmiaru dostar-
czanych lokalnych débr publicznych nie jest zjawiskiem nieuniknionym, na co
wskazuja rozwazania S. Krogstrupa®°® oparte na dorobku nowej geografii ekono-
micznej. W przypadku wystepowania silnych efektéw skali, sktaniajgcych do inte-
gracji gospodarczej, mogg wywotywac tendencje do podwyzszania podatkéw
(race-to-top), zwtaszcza jezeli towarzyszy¢ bedzie temu réwnowaga miedzy
centrum oraz peryferiami w uktadach aglomeracyjnych (core-periphery equli-
brium).

Model konkurencji podatkowe] opartej na gtosowaniu wigza¢ sie bedzie
z implementacja koncepcyjnych zatozer i metod analizy ekonomicznej teorii poli-
tyki®'®, wyrostej z teorii wyboru publicznego, w szczegdlnosci prac J.M. Buchana-
na’", G. Tullocka®' oraz A. Downsa®'? i D. Blacka?'4. Podejscie to odpowiadac
bedzie rozumieniu finanséw publicznych jako gry, czyli interpretacji modelu rzadu
Blacka-Downsa®'>. W tym ujeciu interesujgce wnioski sformutowat D. Coates,
ktory wskazat, ze w warunkach konkurencji podatkowej, jezeli uwzgledni sie
podziat wyborcéw na mieszkancéw zatrudnionych odpowiednio w sektorach
publicznym oraz prywatnym, to pierwsi gtosowac beda za rozwigzaniami opartymi
na maksymalizacji dochodéw publicznych z podatkéw obcigzajgcych nierucho-

208 g Kasamatsu, D. Kishishita: Tax Competition and Political Agency Problems. Canadian
Journal of Economics 2021, vol. 54, s. 1782-1810.

299 S, Krogstrup: Standard Tax Competition and Increasing Returns. Journal of Public Economic
Theory 2008, vol. 14, s. 547-561.

219 Monograficzne opracowanie w tym zakresie przygotowali: T. Persson, G. Tabellini:

Political Economics. Explaining Economic Policy, MIT Press, Cambridge 2002.

J.M. Buchanan: Finanse publiczne w warunkach demokracji. Systemy fiskalne a decyzje

indywidualne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997.

212 .M. Buchanan, G. Tullock: The Calculus of Consent. Logical Foundations of Constitutional
Democracy, University of Michigan Press, Ann Arbor 1962.

213 A, Downs: An Economic Theory of Democracy, Harper & Row Publishers, New York 1957.

214D, Black: On the Rationale of Group Decision-Making. Journal of Political Economy 1948,

vol. 56, s. 23-34.

A. Walasik: Ekonomiczne rozumienie finanséw publicznych..., op. cit.
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mosci, natomiast drudzy preferowac beda lokalny system podatkowy oparty na
podatku pogtéwnym oraz niskich podatkach obcigzajacych mobilny kapitat?'°.
Przejscie od traktowania podatkéw lokalnych i konkurencji podatkowej wytacznie
w kontekscie maksymalizacji dobrobytu spotecznego przez wtadze lokalne na
rzecz rozszerzenia rozwazan o analize procesow politycznych, w ramach ktérych
prowadzona jest lokalna polityka podatkowa, odpowiada przejsciu do drugiej
generacji teorii federalizmu fiskalnego?'”. Odmienno$¢ kontekstu badania finan-
sowej aktywnosci wtadz publicznych trafnie ujat J.M. Poterba?'®, wskazujac na
przejscie od kryterium réwnania krancowych dodatkowych kosztéw opodatkowa-
nia (equal marginal deadweight cost) do kryterium réwnania kraricowych kosztéw
politycznych (equal marginal political cost).

Kontekst teorii wyboru publicznego narzucajacy analize polityki podatkowe;j
jako produktu dziatalnosci politykdw zaproponowat w swoim Swietnym opraco-
waniu R.G. Holcombe?'? | w ktérym wskazat, ze polityczne koszty zwigzane
z opodatkowaniem moga by¢ traktowane jako straty w dobrobycie spotecznym,
a ich minimalizacja wymagac bedzie wprowadzenia wzglednie sztywnych regut
fiskalnych (a relatively inflexible fiscal constitution). Obok szeregu rekomendacji
dotyczacych implementacji takich zasad, odnidst sie rowniez do kwestii podziatu
wiadztwa podatkowego, wskazujac, ze w przypadku rosngcych kosztéw efektem
internalizacji korzysci wynikajacych z lokalnych débr publicznych przez niepono-
szace kosztéw ich dostarczania spotecznosci lokalne (spill-over effect) bytoby
scentralizowanie polityki podatkowej i finansowanie wtadz lokalnych w drodze
subwencji lub dotacji. Rozwigzanie takie oczywiscie ograniczytoby niepozadane
skutki zjawiska pasazera na gape, ale odbytoby sie kosztem ograniczenia zdolnosci
do konkurencji podatkowe;j.

Oryginalne podejsScie do interpretacji negatywnych efektéw zewnetrznych
(kosztéw zewnetrznych) wystepowania konkurencji podatkowej w wymiarze
wertykalnym zaproponowat M. Wrede®>°, ktéry wykorzystat analogie do koncepgji
débr wspélnych i tragedii ich nadmiernej eksploatacji**'. W przypadku nadmierne;j
eksploatacji wspdlnego zrédta opodatkowania przez podatkowe osrodki decyzyjne
zlokalizowane na réznym poziomie (np. wtadze regionalne oraz wtadze lokalne)
dochodzi do sytuacji, w ktérej dostepnosc zrédta dochodéw podatkowych w kolej-

216 D, Coates: Tax Competition Among Jurisdictions with Public and Private Employment.
National Tax Journal 1993, vol. 46, s. 177-189.

217 Szerzej w tym kontekscie zob.: W.E. Oates: Toward A Second-Generation Theory of Fiscal
Federalism..., op. cit., s. 349-373.

218 ) M. Poterba: Public Finance and Public Choice. National Tax Journal 1998, vol. 51, s. 391-
396.

29 R.G. Holcombe: Tax Policy from A Public Choice Perspective. National Tax Journal 1998, vol.
51,5.359-371.

220 M. Wrede: Tradegy of the Fiscal Common? Fiscal Stock Externalities in a Leviathan Model of

Federalism. Public Choice 1999, vol. 101, 5. 177-193.

Znamienite opracowania ekonomicznej i politologicznej analizy wystepowania débr

wspdlnych i skutkéw ich nadmiernej eksploatacji sg autorstwa laureatki Nagrody Nobla

w dziedzinie ekonomii E. Ostrom. Szerzej zob.: E. Ostrom: Governing the Commons. The

Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge University Press, Cambridge 1990.
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nych latach bedzie stopniowo malata ze wzgledu na nadmierna i niekontrolowana
eksploatacje. W wiekszosci przypadkdéw wspdlne korzystanie z tego samego zrodta
prowadzi réwniez do zmniejszenia dochodéw podatkowych w stosunku do ich
maksymalnego mozliwego poziomu ze wzgledu na przemieszczenie sie na krzywej
Laffera na te jej czes¢, gdzie dochody malejg wraz ze wzrostem stopy opodatko-
wania (stanowigcej sume stop opodatkowania ustalanych przez konkurujace ze
sobg w uktadzie horyzontalnym podatkowe osrodki decyzyjne) ze wzgledu na
zmniejszanie sie bazy opodatkowania.

Koniecznym jest réwniez wskazanie krytycznych uwag dotyczacych metod
badania efektywnosci konkurencji podatkowej. T.). Goodspeed zwraca uwage na
nastepujace trudnosci przy pomiarze efektéw konkurencji podatkowej. Po pier-
wsze, konieczne jest badanie poszczegélnych podatkéw w pakiecie, to jest
uwzgledniajac nie tylko poziom stawek podatku, lecz réwniez rozwigzania doty-
czace ustalania podstawy opodatkowania; po drugie, ocena przyczyn mobilnosci
Zrédet opodatkowania musi uwzgledniac nie tylko warunki opodatkowania, lecz
réwniez bra¢ pod uwage inne czynniki wptywajace na decyzje o zmianie jurysdykgji
podatkowej, w szczegdlnosci poziom wydatkdéw publicznych i jakos¢ realizacji
zadan publicznych; po trzecie, ograniczenia poznawcze efektywnosci konkurengji
podatkowej wynikaja z trudnosci w pomiarze innych niz podatkowe korzysci uzys-
kiwanych przez podatnikéw zmieniajacych jurysdykcje podatkowa; w koricu po
czwarte, nalezy bra¢ pod uwage, ze oprdcz polityki podatkowej, takze inne polityki
realizowane przez wiadze publiczne maja na celu indukowanie przemieszczania sie
Zrédet podatkowych?2,

Podsumowanie

Przeprowadzona krytyczna kwerenda opracowan z zakresu ekonomii publicznej
oraz finanséw samorzadowych w zakresie konkurencji podatkowej pozwolita na
ich przyporzadkowanie do zagadnien opisujacych warunek konieczny oraz wystar-
czajacy konkurencji podatkowej. Utozsamiono pierwszy z wymienionych warun-
kéw z wystepowaniem wielosci podatkowych osrodkéw decyzyjnych, kazdego
uprawnionego co najmniej do ksztattowania elementéw technicznych wybranych
podatkdw; drugi warunek odniesiono do mobilnosci zrédet opodatkowania, w ten
sposéb spinajac ze soba podziat wtadztwa podatkowego (sfera polityki) oraz
mikroekonomiczne uwarunkowania zachowan podatnikéw (sfera ekonomiczna).
Opisane w opracowaniu uwarunkowania konkurencji podatkowej stanowig wska-
zanie dla przysztych badan literatury przedmiotu.

Rdzeniem rozwazan stato sie odréznienie zdolnosci do konkurencji od skton-
nosci do jej podejmowania. Zaproponowane ujecie problematyki konkurencji
podatkowej ma charakter komplementarny, wyrazajacy sie w przekonaniu, ze

222 T.J. Goodspeed: Tax Competition, Benefit Taxes, and Fiscal Federalism. National Tax Journal
1998, vol. 51, 5. 579-586.
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intensywnos¢ konkurencji podatkowej wigze sie nie tylko ze stopniem decentra-
lizacji uprawnien w zakresie terytorialnego réznicowania wysokosci obcigzen
podatkowych (identyfikowanej ze zdolnoscig do konkurencji), ale réwniez z checig
ich wykorzystania w praktyce dla fiskalnej eksploatacji mobilnych Zrédet opodat-
kowania. Zaproponowana perspektywa wymagac¢ bedzie wywazenia wnioskéw
wynikajacych z empirycznego badania lokalnych polityk podatkowych i formuto-
wania na ich podstawie wnioskéw dotyczacych przyczyn i skutkéw decentralizacji
finanséw publicznych.

Wskazano réwniez potrzebe rozréznienia — rzutujgcego na postrzeganie
konkurencji podatkowej — sposobu jej interpretacji. W oparciu o przeprowadzone
pogtebione badania literatury przedmiotu, ustalono daleko idace réznice
w postrzeganiu zalet i wad konkurencji podatkowej w zaleznosci od wybranego
modelu interpretacji finanséw publicznych. W szczegdlnosci, przyjmujac model
finanséw publicznych opierajacy sie na zatozeniu racjonalnie dziatajacej wiadzy
publicznej (ekonomiczna interpretacja finanséw publicznych jako réwnania), skie-
ruje ocene skutkéw konkurencji podatkowej na oszacowanie ich wptywu na dobro-
byt spoteczny. Z kolei oparcie analizy konkurencji podatkowej na zatozeniach
modelu finanséw publicznych postrzeganych z perspektywy teorii wyboru
publicznego (ekonomiczna interpretacja finanséw publicznych jako gry) znajdzie
odniesienie w ewaluacji skutkéw konkurencji podatkowej z punktu widzenia inte-
resu lokalnych politykdw zabiegajacych o utrzymanie wtadzy, ktéry w szczegdl-
nosci uzasadnia badanie zjawiska mimetyzmu podatkowego.
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Michat Bernardelli, Pawet Felis

LOKALNA KONKURENCJA PODATKOWA W POLSCE —
WYSOKOSC STAWEK PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
NA TLE SASIADUJACYCH GMIN

Wstep

Koncepcja teoretyczna konkurencji podatkowej najczesciej wykorzystywana jest
w rozwazaniach dotyczacych polityki na szczeblu miedzynarodowym oraz krajo-
wym. Moze ona jednak — co stusznie podkreslajg P. Swianiewicz i J. tukomska —
pomoc w zrozumieniu motywéw i logiki zréznicowania polityki podatkowej na
szczeblu lokalnym?23. Innymi, przydatnymi podejsciami do badania i oceny lokal-
nej polityki podatkowej we wspoétczesnym dyskursie naukowym sg: koncepcja
,przecietnego wyborcy” (median voter), koncepcje politycznego cyklu wyborczego,
politycznego cyklu budzetowego, modelu partyjnego i modelu srodowiskowego.
Z badan przeprowadzonych w réznych krajach (Stany Zjednoczone, Europa
Zachodnia, Europa Srodkowo-Wschodnia) wynika jednak, ze rézna jest ocena
przydatnosci poszczegélnych koncepcji w lokalnej polityce podatkowej. Niewat-
pliwie jest to zwigzane ze skalg decentralizacji i autonomii podatkowe;.

W Polsce pobierane sg cztery podatki lokalne, ktdre zalicza sie do podatkdw
majatkowych (opodatkowanie majatku nieruchomego i ruchomego). W kontekscie
rozwazanej konkurencji podatkowej istotne znaczenie ma mobilno$¢ bazy podatko-
wej (wieksza w przypadku podatku od $rodkéw transportowych; mniejsza badz jej
brak w przypadku opodatkowania réznych rodzajéw nieruchomosci). Przedmiotem
badan podjetych w tej czesci monografii jest podatek od nieruchomosci — zdecydo-
wanie najbardziej wydajny ze wszystkich podatkéw lokalnych (przynosi on $rednio
ponad cztery pigte wszystkich dochodéw, w zakresie ktérych samorzady gminne
mogg prowadzi¢ polityke podatkowg). Ponadto podatek — ze wzgledu na przedmiot
opodatkowania — najbardziej zréznicowany. Stad analizujac skutki opodatkowania
poszczegblnych typdw nieruchomosci (gruntéw, mieszkan i doméw mieszkalnych,
nieruchomosci zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza), nalezy mie¢ na uwadze
i motywy zwigzane z mobilnoscig bazy podatkowej badz jej brakiem.

223 P, Swianiewicz, ). tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 5.
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Mimo istotnego znaczenia wydajnosci fiskalnej podatkéw lokalnych i czynni-
kow ja determinujacych dla konstrukgji lokalnego systemu podatkowego, aktual-
nie w Polsce nie prowadzi sie wielu szczegétowych badar w obszarze polityki
podatkowej, ktdre nawigzywatyby do rzeczonych teorii. Celem opracowania jest
zatem choc czesciowe wypetnienie tej luki, poprzez testowanie koncepcji lokalnej
konkurencji podatkowej, uwzgledniajgc zakres autonomii polityki podatkowe;
wtadz lokalnych w Polsce. Wykorzystano do tego odpowiednio wyselekcjonowang
literature przedmiotu i przeprowadzono wtasne badania na podstawie danych
udostepnionych na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw??%. Niniejszy
rozdziat sktada sie z trzech sekcji. W pierwszej z nich wyjasniono, na czym polega
koncepcja konkurencji podatkowej, jak réwniez przedstawiono gtéwne motywy
oraz argumenty przemawiajgce za lokalng konkurencjg podatkowa i przeciw niej.
W drugiej dokonano przegladu dotychczasowych (gtéwnie zagranicznych) badan
oraz podsumowania ich rezultatéw. W trzeciej, ktéra obejmuje analize empiryczna,
omoéwiono metodyke przeprowadzonego badania oraz zaprezentowano otrzyma-
ne wyniki. Wnioskowanie dotyczace lokalnej konkurencji podatkowej oparto na
danych ze sprawozdan podatkowych w zakresie podatku od nieruchomosci za lata
2018-2023. Przeprowadzono jakosciowe analizy weryfikujgce zaleznosci pomie-
dzy zastosowaniem oraz wysokoscig obnizek podatku od nieruchomosci a odset-
kiem sasiednich gmin, ktére stosujg obnizke podatku od nieruchomosci, i Srednig
wysokosScig tych obnizek. Do weryfikacji wykorzystano odpowiednie do typu
danych wspétczynniki korelacji oraz testy statystyczne do badania istotnosci
statystycznej uzyskanych wartosci. Zwalidowano takze zréznicowanie wystepo-
wania zjawiska konkurencji podatkowej wzgledem typu jednostki samorzgdowej,
jak réwniez stabilnos¢ zjawiska w czasie.

1. Lokalna konkurencja podatkowa
— jej istota, zakres i determinanty

Problematyka fiskalnych interakcji moze by¢ rozpatrywana w ujeciu poziomym
(na tym samym szczeblu wtadzy) — jako zjawisko konkurencji horyzontalnej,
realizowane na poziomie miedzynarodowym oraz w ujeciu pionowym (rézne
szczeble wiadzy) — jako zjawisko konkurencji wertykalnej, realizowane na pozio-
mie jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku miedzynarodowej konku-
rencji podatkowej chodzi o stworzenie takich warunkéw podatkowych w danym

224 Sprawozdanie podatkowe w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego
i podatku lesnego (Sprawozdanie SP-1) za lata 2018-2023. W przypadku podatku od
nieruchomosci byty to dane o wysokosci stawek podatku okreslonych uchwatami rad
gmin i przyjmowanych dla potrzeb wymiaru podatku oraz dane o podstawach
opodatkowania i podstawach opodatkowania zwolnionych z podatku na mocy uchwat
rad gmin.
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panstwie, aby przyciggnac jak najwiekszy kapitat zagraniczny. W literaturze
podkresla sie, ze zjawisko konkurencji jest zwigzane bezposrednio z globalizacjg
i wzrostem miedzynarodowej mobilnosci kapitatu. Liberalizacja przeptywoéw kapi-
tatowych, spadek kosztéw transakcyjnych utatwiaja ucieczke czynnikéw produkcji
do innych krajéw, oferujacych korzystniejsze warunki podatkowe??>.

Zagadnienie konkurencji podatkowej (dalej takze jako nasladownictwo podat-
kowe) nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadku jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zaspakajajacych potrzeby spotecznosci lokalnych, dziatajacych nierzadko
w warunkach dostepu do ograniczonych publicznych zasobéw pienieznych. Stad
konkurencja podatkowa — zdaniem A. Walasika — jest swoistego rodzaju rywali-
zacja miedzy wieloma jednostkami lokalnymi, ktérej przedmiotem jest zapewnie-
nie sobie dostepu do pochodzacych przede wszystkim z przymusowych pobran,
podatkowych publicznych zasobdw pienieznych?2®. Uzupetnieniem tej definicji
jest ujecie zaproponowane przez P. Swianiewicza i J. tukomska, wedtug ktérych
konkurencja podatkowa oznacza sytuacje, w ktdrej polityka podatkowa w danej
jednostce lokalnej jest zmieniana w reakgcji (przy wzieciu pod uwage) na polityke
stosowang w jednostkach sgsiednich lub w innych samorzadach postrzeganych
jako gtéwni , konkurenci”?27. Realizowana przez dana jednostke polityka podat-
kowa moze by¢ zatem ustalana w znacznym stopniu pod wptywem polityki
podatkowej obowigzujacej w sgsiednich jednostkach (blisko$¢ przestrzenna), ale
i determinowana konkurencjg z innymi jednostkami, niezaleznie od dzielacej je
odlegtosci.

W literaturze przedmiotu przedstawia sie dwa zasadnicze teoretyczne wyjas-
nienia wystepowania konkurencji podatkowej: konkurowanie o mobilng baze
podatkowg oraz konkurencje poréwnawczg (yardstick competition)28.

W pierwszym przypadku (klasycznej konkurencji o baze podatkowa) wtadze
lokalne, wykorzystujgc podatki, starajg sie przyciggnac¢ kapitat, przedsie-
biorstwa oraz mieszkancéw?>?. Wybory podatkowe wtadz lokalnych przejawiajg
sie przede wszystkim wysokoscig przyjetej stawki podatku lub zastosowanymi
preferencjami podatkowymi, wptywajac tym samym na alokacje mobilnej bazy
podatkowej pomiedzy tymi jednostkami. W takiej sytuacji samorzady lokalne

225 S, Bryndziak: Konkurencja podatkowa wsréd krajéw Unii Europejskiej na przyktadzie podatku

dochodowego od 0séb prawnych. Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica 2013,
nr 279, s.112; M. Jarczok-Guzy: Zjawisko konkurencji podatkowej w obszarze opodatko-
wania dochodéw korporacyjnych. Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach, 2016, nr 271, s. 78.

A. Walasik: Zakres i metody konkurencji podatkowej miedzy wtadzami lokalnymi. Studia
Ekonomiczne 2014, nr 198, s. 200.

P. Swianiewicz, ). tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 6.

P. Motek: Nasladownictwo podatkowe — wptyw sgsiadujgcych gmin na stawki podatku
rolnego w wojewddztwie wielkopolskim. Czasopismo Geograficzne, 2021, t. 92 (2), s. 282.
O koncepcji m.in. w: Ch. Tiebout: A pure theory of local expenditures.., op. Cit., s. 416—424;
W.E. Oates, Fiscal Federalism..., op. cit.; G.R. Zodrow, P. Mieszkowski: Pigou, Tiebout,
property taxation, and the underprovision of local public goods. Journal of Urban Economics
1986, vol. 19 (3), s. 356—370; J. Wilson, D. Wildasin: Capital tax competition: bane or boon.
Journal of Public Economics 2004, vol. 88(6), s. 1065—1091.
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oczekuja zwiekszenia bazy podatkowej w swojej jednostce, a takze wzrostu
dochoddéw budzetowych (wzrost dochodéw nie tylko z podatkéw bedacych przed-
miotem konkurencji, ale réwniez dochoddw z innych podatkéw, w wyniku przy-
ciggniecia nowych podatnikdw). Nie zawsze jednak redukcja stawek moze prowa-
dzi¢ do wzmocnienia gospodarki finansowej jednostek lokalnych. Chroniczne
obnizanie stawek podatkowych moze prowadzi¢ do pogorszenia jakosci swiadczo-
nych débr i ustug publicznych (problem nieefektywnie niskich dochodéw podat-
kowych, a w konsekwencji wydatkéw).

W przypadku konkurencji poréwnawczej natomiast gtdwnym motywem jest
utrzymanie lub zwiekszenie kapitatu politycznego?3°. Wtadze lokalne starajg
sie zatem zaspokoi¢ oczekiwania podatnikéw (wyborcéw). Prowadzac wtasna
polityke podatkowa, uwzgledniaja wéwczas decyzje podatkowe podejmowane
w jednostkach sasiednich. Zwracajg wiec uwage na wysokos¢ uchwalanych tam
stawek podatkowych oraz przyznawane ulgi i zwolnienia podatkowe. W sytuacji
obnizenia stawek w sasiednich jednostkach samorzadowych mieszkaricy danej
jednostki beda tego takze oczekiwali od swoich wtodarzy lokalnych. Z kolei
ich podwyzszenie u sgsiaddw usprawiedliwia niepopularne decyzje, a miesz-
kancom fatwiej bedzie zaakceptowad taka podwyzke réwniez u siebie. W tej
koncepcji kluczowe jest oczywiscie zaangazowanie mieszkancéw i ich zaintere-
sowanie sytuacjg w jednostkach sasiednich. Brak oczekiwanych przez wyborcéw
reakcji na dziatania tam podejmowane moze skutkowac brakiem poparcia
w wyborach.

Interesujgce z punktu widzenia budowania przewagi konkurencyjnej przez
rywalizujace o Zrédta dochodéw podatkowych jednostki lokalne jest zagadnienie
mozliwosci eksploatacji zrédta opodatkowania pozyskanego przez inng jednostke.
W literaturze wskazuje sie dwa — zalezne od ekonomicznego charakteru Zrédta
opodatkowania — modele konkurencji podatkowej®3'. W zaleznosci od relacji
obszaru oddziatywania fiskalnego podatku oraz obszaru administracyjnego dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego moze to by¢ model intensywnej konkurencji
podatkowej, kiedy obszary te pokrywaja sie, oraz model ekstensywnej konkurencji,
kiedy drugi z wymienionych obszaréw zawiera sie w pierwszym. A zatem w pier-
wszym przypadku konstrukcja podatku wyklucza mozliwos¢ eksploatacji fiskalnej
poza granicami administracyjnymi danej jurysdykcji podatkowej (np. podatki
obciazajace nieruchomosci). W drugim natomiast konstrukcja podatku umozliwia
eksploatowanie przez jurysdykcje podatkowa Zrédet znajdujacych sie poza grani-

239 0 koncepcji m.in. w : P. Salmon: Decentralization as an incentive scheme. Oxford Review of
Economic Policy 1987, vol. 3 (2), s. 24—43; A. Solé-O0lIé: Electoral accountability and tax
mimicking: the effects of electoral margins, coalition government, and ideology. European
Journal of Political Economy 2003, vol. 19(4), s. 685—713; M.A. Allers, J.P. Elhorst: Tax
Mimicking and Yardstick Competition Among Local Governments in the Netherlands..., op. cit.,
S. 493—513.

231 A. Walasik: Zakres i metody konkurencji podatkowej miedzy wtadzami lokalnymi..., op. cit.,
S. 205 i nast.
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cami jednostki podziatu administracyjnego (np. opodatkowanie dochodéw z dzia-
talnosci gospodarczej, w formie CIT i PIT).

Lokalna konkurencja podatkowa i jej konsekwencje, co wynika z literatury
przedmiotu, nie sg oceniane jednoznacznie?32. Wsrdd argumentéw przemawiajg-
cych za konkurencjg podatkowa wskazuje sie m.in.:

« przeciwwage dla naturalnej tendencji biurokracji do nadmiernego rozrostu sek-
tora publicznego;

« sprzyjanie efektywnosci wykorzystania srodkéw finansowych;

. bardziej skuteczne starania samorzagdéw w dostosowaniu polityki do preferencji
mieszkancow;

« stymulowanie polityki prorozwojowej;

« innowacyjnos¢ rozwigzan w polityce podatkowej i rozprzestrzenienia sie tych
innowacji.

Najwazniejszymi argumentami przeciw konkurencji podatkowej sg natomiast:

« niebezpieczenstwo zanizenia dochodéw publicznych i niedostatecznej podazy
lokalnych ustug publicznych (zjawisko race to the bottom);

. zacheta do nieefektywnych lub fikcyjnych migracji bazy podatkowej;

. utrudnianie polityki prorozwojowej;

. zwiekszanie réznic w poziomie rozwoju poszczegélnych jednostek lokalnych
(samorzady bogatsze maja wieksza swobode manewru w ustalaniu polityki
podatkowej).

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy zauwazy¢, iz intensywno$¢
lokalnej konkurencji podatkowej zalezy od wielu czynnikéw o zréznicowanym
charakterze. Cytowany juz A. Walasik uwaza, ze szczegdlne znaczenie nalezy przy-
pisac zdolnosci do zatrzymania zrédta dochoddw fiskalnych na terytorium pozos-
tajgcym w zakresie jurysdykcji podatkowej danej jednostki podziatu terytorialne-
g0°33. Z przeprowadzonej przez P. Swianiewicza i ). tukomskiej kwerendy wynika
ponadto, ze tymi czynnikami beda takze3*:

« swoboda przyznana samorzadom w zakresie decydowania o podatkach;
« struktura podatkéw lokalnych;
. organizacja terytorialna.

Uwzgledniajac zatem wskazane czynniki okreslajgce sktonnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego do nasladownictwa podatkowego, uzasadnione jest
przedstawienie specyfiki kluczowych dla niniejszego opracowania rozwigzan funk-
cjonujacych w Polsce.

232 Syntetyczny przeglad zalet i mankamentéw lokalnej konkurencji podatkowej zapropo-
nowano w: P. Swianiewicz, J. tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce...,
op. cit,, s. 7 i nast.

233 A, Walasik: Zakres i metody konkurencji podatkowej miedzy wtadzami lokalnymi..., op. cit.,
s. 200.

234 p, Swianiewicz, ). tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 10.
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Na zakres wtadztwa podatkowego w ramach podatku od nieruchomosci skta-

da sie:

« ksztattowanie obcigzenn podatkowych w ramach umocowania ustawowego —
uprawnienia do modelowania niektérych elementéw konstrukgji, np. obnizanie
i réznicowanie stawek podatkowych, rozszerzanie katalogu zwolnien przed-
miotowych;

« pobdr podatku i realizacja wptywdéw — uprawnienia w zakresie: poboru, wery-
fikacji, kontroli i egzekucji podatku oraz rejestracji podatnikdw;

« dysponowanie podatkiem — planowanie podatkowe oraz zarzadzanie srodkami
pochodzacymi z podatku.

Przyznanie uprawnienia w zakresie podatku od nieruchomosci oznacza, ze
jego poziom jest tylko czesciowo uzalezniony od decyzji przedstawicieli gmin.
Musi sie bowiem zawiera¢ w przedziale okreslonym przepisami ustawowymi?3>.
Z podatkiem od nieruchomosci wigze sie zatem tzw. ograniczone wtadztwo
podatkowe, zdeterminowane konstytucyjng zasadg uchwalania podatkéw przez
parlament, a takze przyznaniem gminom prawa ustalania wysokosci podatkow
lokalnych w ustawowym zakresie. W literaturze przedmiotu mozna zetkna¢ sie
z okre$leniem utomnego wtadztwa podatkowego?3°. Podatek od nieruchomosci
nalezy do grupy zrédet dochoddw, dla ktérej przewidziano stosunkowo szeroki
zakres wtadztwa podatkowego. Z literatury wynika, ze im szerszy jest zakres
uprawnien wtadz lokalnych, tym wieksze prawdopodobieristwo pojawienia sie
konkurencji podatkowej. Mozna zatem przypuszczaé, ze sposréd wszystkich
podatkéw lokalnych dotyczy to wtasnie podatku od nieruchomosci.

W przypadku struktury podatkéw lokalnych chodzi gtéwnie o udziat podatkéw,
w ktdrych baza jest bardziej badz mniej mobilna. Sposréd podatkéw lokalnych
w zasadzie tylko w przypadku podatku od srodkdéw transportowych mozna méwic
o mobilnosci bazy podatkowej w dostownym tego stowa znaczeniu. W przypadku
podatku od nieruchomosci w sensie dostownym mobilnos$¢ bazy podatkowej nie
pojawia sie. Nieruchomosci nie mozna przeciez przenies¢ w inne miejsca. Nie
mozna jednak pomija¢ zmiany lokalizacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
badz miejsca zamieszkania. W zwigzku z tym mozna sie spodziewac i w podatku
od nieruchomosci zwiazanej z jego stawkami konkurencji miedzy gminami.

Z literatury przedmiotu wynika, ze konkurencji podatkowej sprzyja fragmen-
tacja terytorialna, czyli podziat terytorium na mate jednostki przestrzenne?37.
Wéwczas migracje mieszkancow i kapitatu sa tatwiejsze. Obecny podziat adminis-

235 Stawki w podatku od nieruchomosci okreslane s3 w uchwale podejmowanej przez rade
gminy. Podatnik nie moze zosta¢ zobowigzany do optacenia podatku wymierzonego
w oparciu o stawki wyzsze od stawek maksymalnych (ustawowych), ktére sg co roku
podwyzszane przez Ministra Finanséw. Zob. art. 5 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz.U z 2023, poz. 70.

236 D, Wyszkowska: Samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego — Polska na
tle wybranych krajow Unii Europejskiej. Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska,
sectio H — Oeconomia 2017, t. 60, nr 5, s. 374.

237 P. Swianiewicz, J. tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 10.
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tracyjny kraju zostat uksztattowany w wyniku dwdch reform. Gminy staty sie
podmiotami wykonujacymi zadania publiczne we wtasnym imieniu i na wtasna
odpowiedzialno$¢. Ponadto — z punktu widzenia konkurencji podatkowej —
znaczenie ma rodzaj (miasta na prawach powiatu, gminy miejskie, miejsko-
-wiejskie, wiejskie) i wielkos$¢ jednostki samorzadowej. Mozna przyjac, ze konku-
rencja podatkowa bedzie dotyczyta gtéwnie jednostek, w ktdrych gospodarki sg
bardziej otwarte i zalezne od zewnetrznych inwestoréw.

2. Lokalna konkurencja podatkowa
w dotychczasowych badaniach

Wystepowanie zjawiska lokalnej konkurencji podatkowej zostato potwierdzone
w literaturze. Nalezy jednak zauwazy(, ze dotyczyto to takze innych podatkdéw
lokalnych (np. podatkéw dochodowych), ktére nierzadko byty bardziej podatne
na konkurencje niz podatek od nieruchomos$ci?3®. Najwazniejsze konkluzje doty-
czace podatku od nieruchomos$ci mozna podsumowac nastepujaco:

« lokalna polityka podatkowa w zakresie podatku od nieruchomosci mieszkalnych
na ogot nasladuje dziatania stosowane w sgsiednich jednostkach;

« gminy stosowaty podobne stawki jak ich s3siedzi, a nawet dalsze jednostki, przy
czym podobieristwa te maleja wraz z odlegtoscia;

. interakcje miedzy gminami byty tym wieksze, im mniejsza byta odlegtos¢ po-
miedzy gminami i im bardziej gminy byty do siebie podobne (podobieristwo ze
wzgledu na gestosc¢ zaludnienia);

« interakcje pomiedzy stawkami podatku miaty miejsce nie tylko w gminach sasia-
dujacych, ale i w jednostkach dalej od siebie potozonych, nalezacych do tej samej
klasy spoteczno-ekonomicznej (gdy gminy o podobnych cechach spoteczno-
-gospodarczych obnizaty stawke podatku od nieruchomosci, bardzo prawdopo-
dobne byto obnizenie stawki tego podatku w innych podobnych gminach);

. gminy reagowaty na konkurencje w do$¢ elastyczny sposéb, a podatki i naktady
publiczne mozna potraktowac jako alternatywne Srodki stuzace przyciaganiu
kapitatu;

. konkurencja podatkowa wystepowata czesciej w mniejszych gminach, zwtasz-
cza w tych, ktére sa potozone blisko wielkich miast;

« silniejszy zwigzek zaobserwowano w przypadku podatkéw o mniejszej mobil-
nosSci bazy podatkowej, co moze oznaczac konkurencje oparta bardziej na cha-
rakterze poréwnawczym niz na bazie podatkowej;

238 Szczegbtowy przeglad wynikéw badari przedstawiono m.in. w: P. Felis, L. Patrzatek,
A. Bem, M. Bernardelli, E. Malinowska-Misiag, J. Olejniczak, M. Kowalska: Polityka
polskich samorzqddw gminnych w zakresie opodatkowania nieruchomosci, SGH, Warszawa
2022, s. 34-40; P. Motek: Nasladownictwo podatkowe — wptyw sgsiadujgcych gmin na
stawki podatku rolnego w wojewddztwie wielkopolskim..., op. cit., s. 283-284; P. Swia-
niewicz, J. tukomska: Lokalna konkurencja podatkowa w Polsce..., op. cit., s. 11-13.
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« interakcje polityki podatkowej sg powszechne — wystepuja w wiekszosci krajow
i dotyczg wszystkich podatkow i wszystkich szczebli wiadzy publicznej;

« W wiekszosci badan widoczna byfa tendencja do konwergencji stawek podatko-
wych i konkurencja podatkowa czesciej prowadzita do podnoszenia stawek niz
ich zmniejszania.

Whioski te, a takze pozostate dotyczace np. lokalnego podatku dochodowego
wskazuja, ze zjawisko lokalnej konkurencji podatkowej nie poddaje sie jedno-
znacznej ocenie i dzieki temu jest ciggle ciekawym polem eksploracji naukowej.

3. Wyniki badan empirycznych

Dane wykorzystane w analizach pochodzity ze sprawozdan podatkowych w zakre-
sie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz podatku leSnego SP-1 czes¢
A za lata 2018-2023, sporzadzonego przez organy podatkowe wtasciwe w zakresie
tych podatkéw. Ograniczono sie tylko do tych gmin, dla ktérych byty dostepne
dane ze wszystkich lat. Analizie poddane zostaty wybrane sekcje podatku od
nieruchomosci:

. grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na
sposob zakwalifikowania w ewidencji gruntéw i budynkéw (sekcja 1.1),

« budynki mieszkalne (sekcja 1.5),

« budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz budynki
mieszkalne lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (sek-
cja 1.6).

Analiza sktadata sie z trzech czesci. W pierwszej sprawdzono zalezno$¢ pomie-
dzy zastosowaniem obnizki podatku od nieruchomosci w danej gminie a odsetkiem
sgsiednich gmin, ktére stosujg obnizke podatku od nieruchomosci. Z tabeli
5.1 wynika, ze wyzszy procent sgsiadow stosujacych obnizki koreluje z wystepo-
waniem obnizonych stawek podatkowych w danej gminie. Ze wzgledu na typ
zmiennych do badania zastosowano korelacje punktowo-dwuseryjna. Wspotczyn-
niki korelacji okazaty sie by¢ istotne statystycznie na poziomie istotnosci 0,05 dla
prawie wszystkich lat oraz typéw jednostek samorzadowych. Tylko w latach 2018~
-2019 dla miast na prawach powiatu nie udato sie potwierdzic istnienia zaleznosci.
W pozostatych przypadkach zalezno$¢ istnieje, chociaz nie jest silna — oscyluje
w granicach od 0,11 do 0,46, osiagajac najwieksze wartosci dla miast na prawach
powiatu (od 0,25 do 0,46). W latach 2018-2019 korelacja w skali catego kraju byta
nizsza niz w kolejnych latach. W przypadku podatku od gruntéw zwigzanych
z prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej wspétczynnik korelacji wynosit 0,28,
a w latach kolejnych 0,32-0,34. Analogicznie, w przypadku podatku od budynkéw
mieszkalnych, nastapit wzrost zaleznosci z 0,26 do 0,32-0,33. Najmniej wyrazny
postep w zaleznosci pomiedzy stosowaniem obnizek stawek podatkowych w dane;j
gminie a liczbg gmin osciennych, ktoére stosuja podobnego rodzaju ulgi podatko-
we, obserwuje sie dla podatku od budynkdéw zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
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Tabela 5.1. Wspdtczynniki korelacji punktowo-dwuseryjnej pomiedzy zastosowaniem obnizki
podatku od nieruchomosci w danej gminie a odsetkiem sasiednich gmin, ktére
stosujg obnizke podatku od nieruchomosci

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
Rok Ogdtem Nvt/i:cstt\apllivg?u_ Gminy miejskie Gminw§gerj);|i(13ifko— Gminy wiejskie
2018 0,28 0,25 0,29 0,22 0,31
2019 0,28 0,22 0,34 0,22 0,29
2020 0,34 0,44 0,30 0,26 0,37
2021 0,32 0,40 0,28 0,27 0,35
2022 0,34 0,46 0,34 0,23 0,36
2023 0,33 0,41 0,19 0,29 0,37
Budynki mieszkalne
Rok Ogétem ’\cvissﬁapr:)?/vizrtau_ Gminy miejskie Gminwyiegr;Leifko- Gminy wiejskie
2018 0,26 0,37 0,31 0,21 0,27
2019 0,26 0,13 0,30 0,22 0,28
2020 0,32 0,45 0,32 0,25 0,34
2021 0,32 0,34 0,36 0,33 0,31
2022 0,33 0,44 0,34 0,26 0,35
2023 0,33 0,39 0,24 0,33 0,35
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
Rok Ogétem !Vv:/ijsﬁapr;e\:v?arsu— Gminy miejskie Gminw);e?;:(ei{esko— Gminy wiejskie
2018 0,26 0,09 0,20 0,22 0,32
2019 0,23 0,20 0,18 0,15 0,27
2020 0,25 0,40 on 0,22 0,28
2021 0,28 0,36 0,22 0,26 0,27
2022 0,31 0,37 0,26 0,27 0,31
2023 0,32 0,41 0,15 0,29 0,36

Dane z podziatem na lata oraz typ jednostki samorzadowej. Pogrubione zostaty wspétczynniki, ktére nie sg

istotne statystycznie na poziomie istotnosci 0,05.
Zrédto: opracowanie wiasne.

nosci gospodarczej. Z poziomu 0,23-0,28 w latach 2018-2021 wzrdst on do po-
ziomu 0,31-0,32 w ostatnich dwéch latach.

Druga czes¢ analizy dotyczyta zaleznosci wielkos¢ obnizek podatkéw od nieru-
chomosci od sredniej wielkoSci obnizek podatku od nieruchomosci wsrdéd gmin
sasiadujacych. Wspdtczynniki korelacji Spearmana zestawiono w tabeli 5.2.
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Wszystkie wspotczynniki oscyluja od 0,31 do 0,70 i sg istotne statystycznie na
poziomie istotnosci 0,05. Zdecydowanie silniejsze zaleznosci obserwuje sie dla
gmin wiejskich (od 0,55 do 0,70) oraz miejsko-wiejskich (od 0,45 do 0,62) niz
dla gmin miejskich i miast na prawach powiatu (od 0,31 do 0,53). W skali catego
kraju dla wszystkich rozpatrywanych lat korelacja jest stosunkowo stabilna, przy
czym wyraznie silniejsza w przypadku podatku od budynkdéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej (Srednia wartos¢ wspodtczynnika korelacji 0,65)
niz dla budynkéw mieszkalnych ($rednia 0,59) czy gruntéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej (Srednia 0,55).

Tabela 5.2. Wspédtczynniki korelacji Spearmana pomiedzy wielkoscig obnizek podatkéw od
nieruchomosci a $rednig wielkosScig obnizek podatku od nieruchomosci wsréd
gmin s3siadujacych

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

Rok Ogétem ’vvt/i;‘csft]aprc])?/vipartau_ Gminy miejskie Gminw);e?;Leijesko— Gminy wiejskie
2018 0,55 0,31 0,48 0,51 0,56
2019 0,56 0,36 0,51 0,51 0,57
2020 0,54 0,33 0,45 0,50 0,55
2021 0,57 0,39 0,45 0,51 0,58
2022 0,53 0,50 0,41 0,45 0,56
2023 0,53 0,41 0,34 0,46 0,57
Budynki mieszkalne
Rok Ogdtem ’\\//t/i:csﬁapr(])?/viparfu_ Gminy miejskie Gminw);e?;Leij;ko— Gminy wiejskie
2018 0,59 0,40 0,46 0,59 0,60
2019 0,60 0,43 0,47 0,60 0,61
2020 0,59 0,46 0,40 0,60 0,61
2021 0,61 0,49 0,41 0,61 0,61
2022 0,59 0,50 0,35 0,59 0,60
2023 0,57 0,42 0,36 0,58 0,59
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
Rok Ogotem ’\\//t/i:csﬁapr(])?/v?arfu_ Gminy miejskie Gminw)ge?;{(eij;ko- Gminy wiejskie
2018 0,65 0,51 0,52 0,62 0,67
2019 0,65 0,55 0,50 0,61 0,68
2020 0,65 0,59 0,48 0,61 0,68
2021 0,67 0,51 0,53 0,62 0,70
2022 0,65 0,58 0,48 0,58 0,69
2023 0,63 0,51 0,38 0,56 0,68

Dane z podziatem na lata oraz typ jednostki samorzadowe;j.
Zrédto: opracowanie wiasne.
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Trzecia czeS¢ analizy dotyczyta sprawdzenia stabilnosci wysokosci stosowa-
nych obnizek w podatku od nieruchomosci. Poréwnujac procent maksymalnej
ustawowej stawki obowigzujacy w poszczegdlnych gminach na przestrzeni lat
2018-2023, wyznaczono odsetek gmin, w ktdrych zwiekszano ulgi z tytutu podat-
ku od nieruchomosci wzgledem poprzedniego roku (patrz tabela 5.3). W przypadku
miast na prawach powiatu wyraznie widac wiekszy brak checi do obnizek podatku
od nieruchomosci. Przyktadowo w przypadku podatku od budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej odsetek miast na prawach powiatu bez
wzrostu obnizek to prawie jedna trzecia, podczas gdy w przypadku innych typéw
jednostek samorzadowych to raptem 17-18%. W ciggu szesciu analizowanych lat
trzy-, cztero- lub pieciokrotny wzrost obnizek podatku od nieruchomosci zaob-
serwowano u 44% gmin w przypadku podatku od gruntéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziafalnosci gospodarczej (z czego tylko niespetna 26% miast na prawach

Tabela 5.3. Odsetek gmin, w ktérych okreslong liczbe razy wystapit wzrost obnizek podatku
od nieruchomosci wzgledem poprzedniego roku

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

Typ jednostki samorzadowej Brak Jeden Dwa Trzy Cztery Pie¢
Ogdtem 13,89 17,92 23,94 25,26 14,01 4,99
Miasta na prawach powiatu 30,30 16,67 27,27 13,64 6,06 6,06
Gminy miejskie 14,04 20,43 22,13 19,15 18,30 5,96
Gminy miejsko-wiejskie 12,88 19,24 27,50 25,12 10,33 4,93
Gminy wiejskie 13,56 17,03 22,58 26,79 15,23 4,81
Budynki mieszkalne
Typ jednostki samorzadowej Brak Jeden Dwa Trzy Cztery Piec
Ogdtem 11,61 16,39 23,60 26,65 15,12 6,63
Miasta na prawach powiatu 18,18 22,73 31,82 12,12 7,58 7,58
Gminy miejskie 1,44 13,14 24,58 27,12 17,37 6,36
Gminy miejsko-wiejskie 10,97 17,01 26,39 26,07 13,20 6,36
Gminy wiejskie 11,62 16,37 21,91 27,45 15,90 6,75
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
Typ jednostki samorzadowej Brak Jeden Dwa Trzy Cztery Pigé
Ogotem 17,63 21,05 22,41 21,09 12,03 5,81
Miasta na prawach powiatu 31,82 28,79 21,21 7,58 4,55 6,06
Gminy miejskie 18,22 23,73 22,88 19,92 10,59 4,66
Gminy miejsko-wiejskie 17,33 24,01 25,44 18,76 8,59 5,88
Gminy wiejskie 17,03 19,04 21,11 22,85 14,03 5,95

Dane z lat 2018-2023 z podziatem typ jednostki samorzadowe;.
Zrédto: opracowanie wiasne.
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powiatu), 48% w przypadku podatku od budynkéw mieszkalnych (27% miast na
prawach powiatu) oraz 39% w przypadku podatku od budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej (18% miast na prawach powiatu).

Dane z tabeli 5.3 potwierdzajg sktonnos¢ gmin do uchwalania obnizek podatku
od nieruchomosci, a dane z tabel 5.1-5.2 istotnie statystyczna zalezno$¢ tych
obnizek od decyzji w sasiednich gminach. Istnienie zaleznosci nalezy interpreto-
wac jako wystepowanie lokalnej konkurencji podatkowej, przy czym sita tego
wptywu zalezy od wielu czynnikéw, ktérych identyfikacja wymaga dalszych badan.
Czes¢ z determinant jest jednak tatwa do zobrazowania. Na rysunku 5.1 przedsta-
wiono rozktad procentowego udziatu sgsiednich gmin, ktére zdecydowaty sie na
obnizke podatku od nieruchomosci w liczbie wszystkich gmin sgsiadujacych,
w rozbiciu na gminy, ktére zdecydowaty sie na obnizki, i te, ktére na obnizki sie
nie zdecydowaty. Ograniczono sie do podatku od budynkéw mieszkalnych oraz lat
2020 i 2023, ale podobne rdznice wystepuja réwniez dla innych lat oraz pozos-
tatych analizowanych obszaréw podatku od nieruchomosci. Na podstawie histo-
graméw z rysunku 5.1 mozna zdefiniowad ogdlng regute, wedtug ktérej gminy,
ktére decyduja sie na obnizki podatku od nieruchomosci, maja zdecydowanie
wiecej sasiednich gmin, ktére stosuja ta sama polityke podatkowa. Tymczasem
gminy, ktére utrzymuja maksymalne ustawowe stawki, zazwyczaj sasiadujg ze
znacznie mniejsza liczbg gmin, ktére decyduja sie na obnizki podatku od nieru-
chomosci.

Gminy, ktdre nie zastosowaty obnizki podatku od

Gminy, ktére zastosowaty obnizke podatku od
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Gminy, ktére zastosowaty obnizke podatku od

Rysunek 5.1. Rozktad odsetka gmin o$ciennych, ktére zdecydowaty sie na obnizke podatku od bu-
dynkéw mieszkalnych w podziale na gminy, ktére zdecydowaty sie na obnizke podatku od nieru-
chomosci, oraz te, ktére utrzymaty maksymalne ustawowe stawki. Dane za lata 2020 oraz 2023

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Podsumowanie

Konkurencja podatkowa w kontekscie jednostek lokalnych mimo sprecyzowanej
definicji, ze wzgledu na duza ztozonos$(, jest trudna do wykazania. Kryterium
bliskiej odlegtosci nie jest jedyng determinanta jej istnienia. Nawet znacznie odda-
lone od siebie jednostki moga bowiem podlega¢ zasadom kompetytywnosci. Jako
przyktady mozna wymieni¢ miejscowosci turystyczne potozone w gérach czy nad
morzem rywalizujgce o turystow albo duze miasta jak Krakéw i Warszawa, walczg-
ce o zainteresowanie kandydatéw na studia lub siedziby spétek miedzynarodo-
wych. W kontekscie jednostek samorzadowych oraz konkurencyjnosci podatkowej
kryterium lokalnosci jest jednak najbardziej oczywistym kierunkiem analiz i wtas-
nie ono zostato poddane weryfikacji w niniejszym opracowaniu.

Przedstawione analizy stanowig dowdd na wystepowanie lokalnej konkurencji
podatkowej przejawiajacej sie w podobnym zachowaniu sgsiadujacych gmin
w kwestii obnizek stawek podatku od nieruchomosci. Sposréd wskazanych deter-
minant zjawiska konkurencji podatkowej wymieni¢ mozna srednig wysokos$¢ obni-
zek w gminach osciennych oraz odsetek gmin sasiadujacych, ktére zdecydowaty
sie na uchwalenie obnizek podatku od nieruchomosci. Zaobserwowane zaleznosci
okazaty sie by¢ state w czasie, biorgc pod uwage lata 2018-2023.
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Rozdziat 6

Krzysztof Kluza, Sebastian Skuza

NIEROWNOSCI FISKALNE W JST | MECHANIZMY
KOREKCYJNO-WYROWNAWCZE.

ANALIZA EMPIRYCZNA ZA LATA 2007-2021
ORAZ PROPOZYCJA MODELOWYCH ROZWIAZAN

Wstep

Niniejszy rozdziat poswiecony jest tematyce nieréwnosci fiskalnych w polskich
jednostkach samorzadu terytorialnego (JST). Zagadnienie to, a doktadnie wymog
wyréwnywania fiskalnego, jest jednym z gtéwnych postulatéw teorii federalizmu
fiskalnego w kontekscie finanséw samorzadowych. Bazuje ono na dwéch podsta-
wowych, ogdlnie akceptowalnych obserwacjach. Po pierwsze, decentralizacja
finanséw publicznych panstwa i rozwéj lokalnej samorzadnosci jest zjawiskiem
pozadanym, gdyz w szczegélnosci umozliwia w efektywniejszy sposéb identyfi-
kowanie oraz zaspokajanie potrzeb obywateli niz poprzez instytucje centralne. Po
drugie, pozadane jest zapewnienie wszystkim obywatelom réwnego dostepu do
ustug publicznych, przynajmniej w bazowym zakresie, bez wzgledu na lokalizacje
i typ JST (np. gmina wiejska, gmina miejska), w ktérej mieszkajg>*°.

Dodatkowo postulat wyréwnania fiskalnego jest wzmacniany przez zasade
zréwnowazonego rozwoju, ktéra zostata umiejscowiona w szeregu aktéw praw-
nych, od Konstytucji RP poczynajac?4°. Nalezy zarazem zauwazy¢, iz kwestia
stosowania mechanizméw wyréwnawczych z budzetu centralnego (i pokrewnych
transferéw) nie stoi w sprzecznosci z nadrzedna, a zarazem konstytucyjng zasada
samodzielnosci JST. Wrecz przeciwnie, jednym z aspektéw samodzielnosci JST jest
ich samodzielnos¢ dochodowa rozumiana wtasnie jako obowigzek panstwa
(wtadzy centralnej) w zapewnieniu JST odpowiednich dochodéw w zwiazku
z realizacjg powierzonych im zadan, nie tylko w oparciu o wtasne zrédta docho-

239 Obszerny opis zagadnien teorii federalizmu fiskalnego i nieréwnosci fiskalnych w JST
zawarty jest w: L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kariduta: Nieréwnosci
fiskalne w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2019, roz. 1.

S. Kanduta: Wyréwnywanie dochodéw gmin warunkiem ich zréwnowazonego rozwoju? Stu-
dia Oeconomica Posnaniensia 2017, t. 5(5), s. 103-122.
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dow?4'. Majac Swiadomos(, ze potencjat dochodowy poszczegdlnych JST jest
bardzo zréznicowany, osiggniecie wspomnianych celéw rodzi potrzebe wprowa-
dzania mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych dla dochodéw JST.

1. Przeglad dotychczasowych badan

Badania nad nieréwnosciami fiskalnymi na szczeblu samorzadowym i mechaniz-
mami je niwelujacymi prowadzone sa w Polsce od dwéch dekad, odkad mozna byto
dokonywad analizy Srednio- i dtugoterminowych efektéw reformy admi-
nistracyjno-samorzadowej, ktéra weszta w zycie od 1999 roku Istnieje szereg
okolicznosci sprawiajacych, ze konstrukcja rozwigzan eliminujgcych nieréwnosci
fiskalne w JST jest w Polsce zadaniem skomplikowanym. W pierwszej kolejnosci
nalezy zwrdci¢ uwage na duzy rozmiar sektora JST w Polsce. Przyktadowo
w 2021 roku dochody ogdtem sektora JST wyniosty 333 mld zt, czyli 13% PKB,
a wydatki ogdétem 316 mld zt, czyli 12% PKB>4?. Oznacza to, iz zaprojektowany
system musi uwzgledniac rozlegty obszar dziatari i polityk publicznych, szczegél-
nie po stronie wydatkowej. Po drugie, w Polsce rozktad zamoznosci regiondw jest
nierbwnomierny. Jak podaje OECD, Polska znajduje sie w pierwszej pigtce krajow
OECD o najwiekszych réznicach w regionalnym rozwoju gospodarczym, odnoto-
wujac przy tym w tej grupie druga najwyzsza dynamike wzrostu tych dysproporcji
w okresie 2008-2017. Wszystkie najbiedniejsze regiony w Polsce (dolny 10
percentyl, poziom agregacji TL3) to regiony niemetropolitalne®43. Po trzecie
wyzwaniem jest uwzglednienie ztozonych uwarunkowari demograficznych, wpty-
wajacych na zmiany w rozkfadzie populacji i jej charakterystyce. Obejmuje to takie
zagadnienia jak nominalny spadek liczby ludnosci w Polsce, starzenie sie spote-
czeristwa oraz migracje ludnosci z terenéw biedniejszych i nieuprzemystowionych
do najwiekszych miast i otaczajgcych je gmin. Powoduje to wzrost zréznicowania
potrzeb wydatkowych poszczegdlnych JST, w tak istotnych obszarach jak np.
wydatki na edukacje (zwiazane z liczbg dzieci), na opieke zdrowotna (zwigzane
z liczbg o0sdb starszych) czy pomoc spoteczng. Na te procesy naktadajg sie tez
kwestie makroekonomiczne, zwigzane z wahaniami cyklu koniunkturalnego i jego
asymetrycznym oddziatywaniem na rdézne regiony oraz istotne wyzwania beha-
wioralne, generowane mechanizmami poziomej, jak i pionowej redystrybucji,
czyli zarbwno powstawanie zachowan free rider w ubozszych JST (mniejsza ich
sktonnos¢ do poprawiania swej sytuacji ekonomicznej i mozliwosci fiskalnych), jak

241 . Szotno-Koguc: Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego—aspekty
teoretyczne. Studia BAS 2021, nr 1, s. 9-20.

242 Ministerstwo Finanséw. Informacja kwartalna o stanie finanséw publicznych w IV kwartale
2021 r. i w catym 2021 r., Nr 2 [ 2022.

243 OECD. Llepsze zarzgdzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzqdu
lokalnego w Polsce. Skrét. Raport OECD, 2021. Zob. tez: K. Kluza: When rural boroughs turn
into inner peripheries: a link between their socioeconomic characteristics and distance to large
cities. Regional Studies, Regional Science 2020, vol. 7(1), s. 75-91.
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i powstawanie negatywnych bodZzcéw do generowania dodatkowych dochodéw
w zamozniejszych JST?44,

Celem poprawnie skonstruowanych mechanizmdéw powinno by¢ wiec zaréwno
wyréwnywanie dochoddw JST (na mieszkanca), jak i wtasciwe uwzglednienie
potrzeb mieszkancéw po stronie wydatkéw. Zarazem system powinien uwzgled-
nia¢ r6zng specyfike poszczegélnych kategorii JST, odmienna np. dla gmin wiej-
skich i miast na prawach powiatu oraz nie powinien destymulowa¢ aktywnosci
gospodarczej w JST.

W tym miejscu nalezy zauwazyc, iz nie mozna oceniac, ze obecnie funkcjonu-
jacy w Polsce system wyréwnawczy jest dysfunkcyjny. Dotychczasowe badania
analizujace to zjawisko w dtugim okresie potwierdzity, iz mechanizmy wyréwna-
wcze wptywaja na zmniejszenie réznic dochodowych pomiedzy JST, ze wskaza-
niem na duza skutecznos¢ czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej oraz istotne
wsparcie tego procesu przez czes¢ oswiatowa subwencji®4>. Dostrzegana jest
jednak potrzeba wprowadzania w nim usprawnien. Debata nad sposobami niwe-
lacji nieréwnosci fiskalnych w JST w Polsce trwa juz od wielu lat. Jedna jej czescig
sg koncepcje modyfikacji mechanizmdéw wyréwnawczych?46. Drugim jej elemen-
tem jest debata nad zakresem wtadztwa podatkowego JST, w tym wielkoscig
udziatéw JST w podatkach panstwowych?47.

W niniejszym opracowaniu autorzy odnoszg sie do pierwszej czesci wspom-
nianej debaty. Prezentuja w nim propozycje modyfikacji istniejgcych rozwigzan
w zakresie mechanizméw wyréwnawczych dla JST. Przygotowane zostaty one
przez resort finanséw w oparciu o rekomendacje Banku Swiatowego24®. Dodatko-
WO niniejsze opracowanie w warstwie analitycznej przedstawia szereg nowych
analiz, zawierajacych dane liczbowe i opis dtugofalowych tendencji ksztattowania

244 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwo$¢ i skuteczno$¢: Reforma systemu korek-
cyjno-wyréwnawczego dla jednostek samorzqgdu terytorialnego w Polsce. Czes¢ 1: Szaco-
wanie potrzeb wydatkowych samorzqddw. Propozycja nowej metodologii dla Polski, 2018,
s. 6.

245 7ob. np. analize za lata 2004-2014 w: S. Kaduta: The Efficiency of Fiscal Equalization. The
Case Study of Municipalities in Poland. Lex Localis-Journal of Local Self-Government
2017, vol. 15(4), s. 803-825.

245 Zob. np. L. Patrzatek: Elementy poziomej redystrybucji Srodkéw w systemie finanséw
samorzqdu terytorialnego. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Ekonomiczne
Problemy Ustug 2009, t. 37. s. 195-204; L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska,
S. Kariduta: Nieréwnosci fiskalne..., op. cit.; E. Malinowska-Misigg, W. Misigg: Efektywnos¢
transferow wyréwnawczych pomiedzy sektorem rzgdowym a samorzgdowym w Polsce.
FINANSE Czasopismo Komitetu Nauk o Finansach PAN, 2017, t. 1(10), s. 23-34.

247 Zob. np. M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka: Kierunki zmian w zakresie repartycji wptywoéw
z podatkéw dochodowych pomiedzy parstwo i samorzqd terytorialny. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczeciriskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug 2013, t. 108, s. 177-188;
J. Neneman, P. Swianiewicz: Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u
komunalnego w Polsce..., op. cit.; K. Wéjtowicz: Udziaty jednostek samorzgdu terytorialnego
w podatkach paristwowych. Studia BAS 2021, nr 1, s. 147-169.

248 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i skutecznosé..., 2018, op. cit.
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sie nieréwnosci fiskalnych JST, w tym prezentuje efekty oddziatywania na dyspro-
porcje w dochodach JST nie tylko instrumentéw dedykowanych zmniejszaniu tych
dysproporgji, ale tez i innych kategorii finansowych.

2. Metoda analizy

Kwestie wystepowania nierdwnosci fiskalnych i efektéw dziatania mechanizméw
wyréwnawczych mozna analizowad w kilku wymiarach. Podstawowe podejscie to
poréwnanie zréznicowania poszczegdlnych kategorii dochodéw (i wydatkéw)
danej grupy JST, analiza zréznicowania typéw JST dla danej kategorii dochodu
badZ wydatku oraz analiza zmian zréznicowania poszczegdélnych kategorii na
przestrzeni czasu. W niniejszym opracowaniu analizy te zostaty przeprowadzane
w ujeciu per capita. Umozliwia to nie tylko poréwnywanie JST o r6znej wielkosci, ale
tez czytelnie oddaje wartos¢ pozyskiwanych dochodéw oraz swiadczonych ustug
z perspektywy przecietnego mieszkanca danej JST. Wyliczerr wspétczynnikéw
zmiennosci, Theila i Gini, ktére prezentowane s3 w tabelach, dokonano w oparciu
o standardowe formuty?4°,

Zaprezentowane analizy zostaty wykonane dla pietnastoletniego okresu, obej-
mujacego lata 2007-2021. Szczegdtowe dane liczbowe zostaty zawarte w Tabelach
6.1-6.10. W opracowaniu autorzy intencjonalnie zamiescili obszerny materiaty
statystyczny, tak aby umozliwiato ono czytelnikom dokonywania dalszych wtas-
nych analiz w oparciu o przedstawione dane.

Przedstawione w tabelach wskazniki nie sg wazone liczbg mieszkancow
poszczegdblnych JST. W ten sposéb ukazujg one zréznicowanie pomiedzy poszcze-
gbélnymi JST (podmiotami), a nie pomiedzy poszczegdlnymi mieszkaricami Polski,
co de facto oddawatyby wskazniki wazone populacja. Analiza w oparciu o wskazniki
wazone populacja, nie zamieszczona w tym opracowaniu, co do zasady wykazata
jeszcze wieksze zréznicowanie kategorii fiskalnych, mierzone np. wskaznikiem
Gini lub Theila.

Autorzy skupili sie na analizie zréznicowarn pomiedzy gminami i miastami na
prawach powiatu. Pomiete zostaty wojewddztwa (urzedy marszatkowskich) -
wytacznie ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe tekstu. Przeanalizowane
zostaty wszystkie gminy i powiaty w Polsce w oparciu o dane udostepniane przez
Ministerstwo Finanséw. Przyporzadkowanie do poszczegdlnych kategorii (podty-
pu) JST zostato dokonane w oparciu o stan na 2021 r. (w badanym okresie ok. 50
JST zmienito swoja kategorie, 2 JST zostaty zlikwidowane a jedno nowoutworzone).

W tekscie stosowane sg nastepujace skrocone oznaczenia JST: MNPP — miasto
na prawach powiatu, GM — gmina miejska, GMW — gmina miejsko-wiejska, GW —
gmina wiejska.

249 Szczegbtowy opis formut zobacz w: L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska,
S. Kaniduta: Nieréwnosci fiskalne..., op. cit., s. 35-39.
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3. Zroznicowanie dochodow wtasnych JST

Podstawowa analiza wystepowania zjawiska nieréwnosci fiskalnych obejmuje
weryfikacje, czy istnieje wyzsze zréznicowanie dochoddw, dla ktdrych JST posia-
dajg wiadztwo podatkowe w stosunku do pozostatych dochodéw JST, a finalnie do
dochoddéw ogétem. Pierwsza z tych kategorii obejmuje, w pewnym uproszczeniu,
dochody wtasne JST2°°, pomniejszone o wptywy z podatkéw PIT i CIT, ktére usta-
lane s3 wg centralnego algorytmu przydziatu®>'. Statystyki przedstawiajgce jej
zréznicowanie zawiera tabela 6.1. Dochody te stanowity przecietnie ok. 30%
dochoddéw ogdétem JST w latach 2007-2021 wobec ok. 20% udziatu dochodéw
z PIT i CIT w tym okresie (patrz tabela 6.4 w zataczniku).

Poréwnujac miary zréznicowania lokalnych dochodéw wtasnych JST, czyli bez
PIT i CIT (patrz tabela 6.1) ze zréznicowaniem dochodéw JST z PIT i CIT (patrz
tabela 6.4), widac, iz duzo silniejsze zréznicowanie wystepuje przy dochodach
lokalnych JST, na ktdrych ksztattowanie majg wptyw JST, ale tez ktére de facto
zalezg od wielu czynnikdw uksztattowanych na state badz niemozliwych do nama-
calnej zmiany przez wtadze lokalne nawet w kilkuletnim horyzoncie czasu, takich
jak atrakcyjna lokalizacja, zamoznos¢ danej spotecznosci, uprzemystowienie,
dostep do okreslonych zasobdéw naturalnych lub obiektéw historycznych czy
poziom rozwoju przedsiebiorczosci. Znaczaco wyzsze zréznicowanie dochodéw
lokalnych per capita w poréwnaniu do dochoddw z PIT i CIT wystepuje zaréwno
w ramach kazdej kategorii JST, jak i w poszczegdlnych latach analizowanego
okresu 2007-2021. 0ddajg je jednoznacznie wszystkie wskazniki, takie jak wspot-
czynniki pomiaru nieréwnosci w ramach badanej populacji Theila i Gini oraz
wspotczynniki pomiaru rozproszenia jak wspétczynnik zmiennosci czy wzglednych
miar pozycyjnych liczonych jako relacja okreslonego percentyla do mediany dla
danego rozkfadu.

Nalezy zauwazy¢, iz zréznicowanie lokalnych dochodéw wtasnych per capita
w ramach danej kategorii JST, choc jest wysokie, to zauwazalnie maleje na prze-
strzeni analizowanych 15 lat (patrz tabela 6.1). Przyktadowo dla GW w 2007 roku
jednostki z 10 percentyla posiadaty dochody lokalne na poziomie 284 zt per capita
a z 90 percentyla na poziomie 1002 zt per capita, czyli 3,5 razy wyzsze. W 2021 roku
wielkosci te wyniosty odpowiednio 809 zti 2193 zt, czyli réznica zmniejszyta sie do
2,7-krotnosci. Zréznicowanie dochodéw wtasnych w ramach GW jest najwyzsze
sposrod wszystkich kategorii JST. W przypadku pozostatych kategorii miary te
zachowywaty sie podobnie, cho¢ réznice w roku 2007 wynosity ok. 2,5-3,0-krot~-
nosci miedzy poréwnywanymi percentylami, a w 2021 roku zmniejszyty sie do
poziomu ok. 2,0—2,5-krotnosci. Podobnie zmniejszeniu ulegty na przestrzeni
ostatnich 15-stu lat wartosci wspdtczynnikéw zmiennosci, Theila i Gini.

25% Dochody te sa zdefiniowane dla gmin i powiatéw odpowiednio w art. 4.11 art. 5.1 Ustawy

z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

251 Tamze, art. 9.1 art. 9a.
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Analizujac dane z tabeli 6.1, wida¢ zarazem istotne réznice w ksztattowaniu sie
przecietnych dochoddw lokalnych per capita pomiedzy poszczegdinymi kategoria-
mi gmin. Przy czym przy poréwnaniu gmin z MNPP nalezy do wartosci dochodéw
gmin dodac dochody dla powiatow, tak aby uzyskac poréwnywalny wskaznik. | tak
z perspektywy lokalnych dochoddw wtasnych per capita najubozsze sg GW,
a nastepnie GMW, za$ najzamozniejsze (i najmniej zréznicowane) s3 MNPP. Wsze-
lako dystans pomiedzy gminami a MNPP ulegt zmniejszeniu w latach 2007-2021,
cho¢ proces ten nie przebiegat liniowo. Dysproporcje te zmniejszaty sie w latach
2007-2011, nastepnie wzrosty, by ponownie zacza¢ spada¢ w latach 2014-2020,
a w 2021 roku ponownie silnie sie zwiekszyty (w nastepstwie zmian podatkowych
wprowadzonych przez Polski tad)?>?. Finalnie jednak relacja mediany lokalnych
dochoddéw wiasnych per capita (powiekszonych o dochody powiatéw) dla GW do
mediany analogicznych dochodéw MNPP wzrosta z 56% w 2007 roku do 72%
w 2021, dla GMW z 66% do 83%, a dla GM z 82% do 91%.

Widac wiec, ze w analizowanym okresie procesy zmniejszania sie dysproporgji
w lokalnych dochodach wtasnych zachodzity zaréwno wewnatrz poszczegéinych
kategorii JST, jak i pomiedzy kategoriami JST, bez zastosowania mechanizmoéw
wyréwnawczych na tym poziomie.

Przechodzac do analizy dochodéw wtasnych JST ogdtem (patrz tabela 6.5
w zafaczniku), widad, iz na skutek dziatania mechanizmu udziatu JST we wptywach
z PIT i CIT nastepuje istotne zmniejszenie zréznicowania dochodéw wiasnych
ogétem per capita w JST w poréwnaniu z lokalnymi dochodami wtasnymi JST
w ramach poszczegélnych kategorii JST. Zrdznicowanie wewnatrzgrupowe jest
zblizone (w wiekszosci przypadkéw nieznacznie wyzsze) do zréznicowania dla
dochoddw z PIT i CIT. Przejawia tez podobne tendencje, czyli najwyzsze jest posréd
GW, nastepnie GMW, a najnizsze dla MNPP. Konsekwentnie ulega tez zmniejsze-
niu — w ramach poszczegdlnych kategorii — w okresie 2007-2021. Nie oznacza to
jednak petnej niwelacji réznic pomiedzy JST wewnatrz poszczegélnych kategorii.
W 2021 roku relacja pomiedzy 90-tym a 10-tym percentylem wciaz wynosi 1,75—
2,45-krotnosci, a wspétczynniki zmiennosci s3 w przedziale 26-62% w zaleznosci
od kategorii JST (patrz tabela 6.5).

Co istotne mechanizmy udziatu we wptywach w PIT i CIT zwiekszajg dyspro-
porcje w dochodach wiasnych per capita pomiedzy kategoriami JST. Dla dochodéw
wtasnych ogdtem relacja mediany tych dochodéw w gminach (powiekszonych
o dochody powiatéw) do mediany dla MNPP w 2021 roku wyniosta w GW 65%,
w GMW 74%, a w GM 89%, czyli uksztattowata sie znaczaco nizej w poréwnaniu
z réznicami mierzonymi dla lokalnych dochoddw wtasnych per capita (tabela 6.1).
Podobnie natomiast zachowywaty sie zmiany tych dysproporcji w czasie, tzn.
zmniejszaty sie one (wzgledem MNPP) do 2011 roku oraz w latach 2016-2020.
Odwrotne tendencje, cho¢ stabsze, wystepowaty w latach 2012-2015 oraz
w 2021 roku.

252 Omowienie wptywu Polskiego tadu na dochody JST przedstawione jest w: D. Wyszkow-

ska, A. Wyszkowski, P. Dziekanski: Polish Deal and financial autonomy of communes in
Poland. Optimum. Economic Studies 2022, vol. 3(109), s. 120-135.
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Podsumowujac powyzszg skrécong analize zréznicowania dochoddw wtasnych
JST, wida¢, iz cho¢ sumarycznie nastgpito w latach 2007-2021 zmniejszenie
dysproporcji pomiedzy JST w ramach tej samej kategorii, to wcigz dysproporcje
te pozostajg znaczace. Dodatkowo mechanizmy udziatu JST w dochodach z PIT
i CIT zauwazalnie powiekszaja dysproporcje w dochodach wtasnych per capita
pomiedzy gminami a MNPP (cho( sita tego efektu réwniez zmalata od 2007 roku).
Zjawiska te wskazuja na potrzebe wprowadzenia dochodowych mechanizméw
wyréwnawczych, zaréwno niwelujacych réznice wewnatrz kategorii JST, jak
i miedzy tymi kategoriami.

4. Wptyw subwencji, dotacji i mechanizmow
wyrownawczych na zréznicowanie
dochodow ogotem JST

Zgodnie z Ustawg z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (UDJST) na dochody JST oprécz dochoddw wtasnych sktadajg sie
w szczegdlnosci subwencja ogdlna, dotacje celowe, srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej i srodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodlegajace
Zwrotowi.

Subwencja ogdlna w przypadku gmin i powiatéw sktada sie z czesci oSwiato-
wej, rozwojowej, wyrdwnawczej i rownowazacej (art. 7.1 UDJST)?>3. Jej najwieksza
czescig jest czeS¢ oswiatowa, ktdra stanowi przecietnie ok. 20% dochodéw ogdtem
JST w analizowanym okresie (patrz tabela 6.6 w zataczniku). Cze$¢ oswiatowa
subwencji ogdlnej ustalana jest zgodnie z art. 28 ust. 1 UDJST. Jest ona przezna-
czona na finansowanie zadan oswiatowych realizowanych przez JST. Cho¢ co do
zasady nie stanowi ona wprost mechanizmu wyréwnawczego, w dalszej czesci
opracowania jest pokazane, iz de facto taka role réwniez odgrywa.

W przypadku gmin i powiatéw bezposredniag funkcje mechanizméw korekcyj-
no-wyréwnawczych petni czes¢ wyréwnawcza i czes¢ rownowazaca subwencji
ogdlnej. Czes¢ wyréwnawcza zdefiniowana jest wraz z mechanizmami jej wyzna-
czania w UDJST w art. 20 (dla gmin), art. 22 (dla powiatéw) i art. 24 (dla woje-
wodztw). Przecietny udziat czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej w dochodach
ogoétem gmin i powiatéw wynosit 4,5% w latach 2007-2021 (patrz tabela 6.6).

Czes¢ wyrdwnawcza subwencji ogélnej sktada sie z kwoty podstawowej i kwoty
uzupetniajgcej. Kwote podstawowa czesci wyréwnawczej otrzymujg gminy,
w ktérych dochody podatkowe na 1 mieszkanca sg nizsze od 92% Srednich docho-
déw podatkowych wszystkich gmin w przeliczeniu na 1 mieszkanca kraju. Kwote
uzupetniajgca otrzymuja gminy, w ktérych gestos¢ zaludnienia jest nizsza od

253 Analizy wskazujace na istotng role subwencji ogdlnej w zmniejszaniu dysproporgji
miedzy dochodami gmin zawarte s3 w: S. Kaindufa: Wyréwnywanie dochodéw gmin...,
op. cit., s. 103-122.
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Sredniej dla kraju oraz dochdd podatkowy na 1 mieszkarica gminy jest nie wyzszy
niz 150% Sredniego dochodu podatkowego na 1 mieszkarnca kraju.

W przypadku powiatéw kwote podstawowg czesci wyréwnawczej otrzymuja te
jednostki, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych z tytutu udziatu we wpty-
wach z PIT i CIT na 1 mieszkanca jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatko-
wych dla wszystkich powiatéw. Wyréwnaniu podlega 90% réznicy miedzy srednim
dochodem podatkowym na 1 mieszkanca kraju a dochodem podatkowym na
1 mieszkanica powiatu. Kwota uzupetniajaca zalezy zas$ od wskaznika bezrobocia
w danym powiecie i przeznaczona jest dla tych powiatéw gdzie wskaznik bezro-
bocia jest wyzszy 0 10% niz srednia krajowa.

Czes¢ réwnowazaca subwencji ogélnej to mechanizm poziomej redystrybucji
dochodéw JST (zwany potocznie ‘Janosikowym’), czyli obcigzenie zamozniejszych
JST na rzecz ubozszych. Wptacaja je gminy o wskazniku dochodéw podatkowych
na mieszkanca powyzej 150% $redniej krajowej oraz powiaty o dochodach podat-
kowych na mieszkanca powyzej 110% sSredniej krajowej. Mechanizm zdefiniowany
jest szczegétowo w UDJST w art. 21, 21a, 23, 23a, 29, 30. CzeS¢ réwnowazaca
stanowita przecietnie 0,9% dochodéw ogdtem JST w latach 2007-2021. Przykta-
dowo w 2022 roku na cze$¢ réwnowazaca wptacaty srodki 144 JST.

Czes¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin przyktadowo jest rozdzielana
wedtug nastepujacych kryteriéw (art. 21a UDJST):

- 50% miedzy GM, w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe w roku poprze-
dzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na mieszkanca gminy, byty wyzsze od
80% Srednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich GM w tym roku,

- 25% miedzy GW i GMW, w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na mieszkanca gminy, byty wyzsze
od 90% srednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich GW i GMW
w tym roku,

— 25% miedzy GW i GMW, w ktérych suma dochodéw za rok poprzedzajgcy rok
bazowy z tytutu udziatu we wptywach z PIT oraz dochodéw z podatku rolnego i z
podatku lesnego, w przeliczeniu na mieszkarica gminy, jest nizsza od 80%
Srednich dochoddw z tych samych tytutéw za rok poprzedzajacy rok bazowy
we wszystkich GW i GMW.

W przypadku wojewddztw (urzedéw marszatkowskich) odpowiednikiem czesci
réwnowazacej jest czes¢ regionalna subwencji ogdlnej.

Dodatkowy mechanizm stabilizacji dochodéw gmin (potencjonalnego wyréw-
nania fluktuacji wptywéw, a w praktyce ubytkéw, z tytutu podatkéw PIT i CIT)
poprzez zwiekszenie czesci rozwojowej subwencji ogélnej (zdefiniowanej w art.
28a ust. 1-4 UDJST) zawarty jest w art. 9b i art. 9c UDJST?>4. Wprowadzony
Ustawa z 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw stanowi mechanizm kompen-

254 Szczegdtowy opis komponentéw subwencji rozwojowej zawarty jest w G. Kubalski,
J. Czajkowski: Skutecznos¢ rekompensowania ubytku dochodéw z udziatu w PIT przez czes¢
rozwojowq subwencji. Analizy Samorzadowe 2022, nr 18.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

Rozdziat 6. NIEROWNOSCI FISKALNE W JST | MECHANIZMY KOREKCYJNO-WYROWNAWCZE... 11

sujgcy samorzadom ubytki szczegdlnie z tytutu PIT powstate na skutek wprowa-
dzenia przepisow Polskiego tadu obnizajgcych stawki PIT. Dodatkowo na 2021 rok
wprowadzono Przepisy epizodyczne (art. 70e, art. 70f) przeznaczajace facznie do
4 mld zt na uzupetnienie subwencji ogélnej z przeznaczeniem na wsparcie finan-
sowe inwestycji w zakresie wodociagdw i zaopatrzenia w wode oraz kanalizacji.

Przed 2021 rokiem instrumenty te zwigzane z uzupetnieniem dochoddéw biezacych
i majatkowych JST miaty niewielki udziat w dochodach ogétem JST (ok. 2 promile).

Zarazem na podstawie Ustawy z 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw (Dz.U. Nr 188, poz.
1840, z pdzn. zm.) gminy otrzymuja czes¢ rekompensujaca subwencji ogdlnej,
ktéra jest przeznaczona na wyréwnanie ubytku dochodéw powstatego na skutek
zwolnienia z podatku od nieruchomosci gruntéw, budowli i budynkéw potozonych
na terenie specjalnych stref ekonomicznych. Instrument ten ma systemowo
zupetnie marginalne znaczenie — od 2019 roku korzystaja z niego tylko trzy JST
w kwocie tgcznej ok. 3 min zt.

Przed omdwieniem oddziatywania czesci wyrdwnawczej i rownowazacej na
tagodzenie dysproporcji dochodowych warto przeanalizowad wptyw instrumen-
tow, takich jak cze$¢ oswiatowa subwencji oraz dotacje na zadania z zakresu
administracji rzadowej (tzw. zadania zlecone), ktére poprzez swoja skale oraz
swojg konstrukcje oddziatujg silnie na dysproporcje dochodowe JST. Srodki te
stanowity przecietnie 35% dochodéw ogétem gmin i powiatéw w latach 2007~
-2021. Ponad dwukrotny wzrost skali dotacji na zadania zlecone nastgpit skoko-
wo od 2016 roku, wraz z wprowadzeniem programu 500+ wyptacanego przez JST
- w 2021 roku stanowita ona 20% dochodéw ogdétem. Udziat subwencji oswiato-
wej natomiast stopniowo maleje w catosci dochoddéw gmin i powiatéw -
w 2021 roku byto to 17%.

Analizujgc miary zréznicowania (patrz tabela 6.2), wida¢, iz subwencja oswia-
towa i dotacje na zadania zlecone stanowig posrednio istotny mechanizm wyréw-
nawczy. O ile zréznicowanie tych instrumentéw wewnatrz kategorii JST jest
niewielkie z wyjatkiem powiatéw, to zmniejszajg one istniejgce dysproporcje
dochodowe na mieszkaica pomiedzy poszczegdélnymi kategoriami gmin.
W najwiekszym stopniu korzystajg z nich GW, a nastepnie GMW. Relatywnie
najmniejsze wptywy per capita uzyskujg z nich GM. £acznie instrumenty te zmniej-
szaja dysproporcje dochodowe pomiedzy gminami a MNPP, ktére jak wczesniej
wskazano, sg stosunkowo duze na poziomie dochodéw wiasnych JST. Wszelako
nalezy zauwazyd¢, iz oddziatywanie tych kategorii dochodéw na wyréwnywanie
dysproporcji stopniowo zmniejsza sie przez ostatnie 15 lat.

Na dalsze zmniejszenie dysproporcji pomiedzy JST wptywaja tez dwa gtdwne
dedykowane do tego instrumenty, czyli czes¢ wyréwnawcza i czes¢ rbwnowazaca
subwencji ogélnej. Instrumenty te maja stosunkowo powszechny zakres oddzia-
tywania. Z subwencji wyréwnawczej korzysta ok. 90% powiatdw, GW i GMW oraz
ok. 50%-60% GM i ok. 40% MNPP (patrz tabela 6.7 i 6.8 w zatgczniku). Wszelako
sita odziatywania tego instrumentu jest bardzo zréznicowana — jego istotne
oddziatywanie wystepuje w GW, GMW i powiatach. Dla GW czes¢ wyréwnawcza
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subwencji ogdlnej stanowita typowo 8%-12% ich dochodéw ogdtem, z tendencja
malejgcg od 2010 roku. Dla GMW byto to typowo 5%-7% ich dochodéw ogdtem,
réwniez z tendencja malejaca od 2010 roku. Dla powiatéw to 6%-8% z tendencja
rosngca od 2015 roku. Natomiast w przypadku GM subwencja wyréwnawcza to
1,5%, a w przypadku MNPP jedynie ok. 0,2% ich dochodéw ogdétem w latach
2007-2021. W efekcie subwencja wyréwnawcza stanowi istotny instrument
wyréwnywania dysproporcji dochodowych pomiedzy kategoriami JST, zmniejsza-
jac dystans GW i GMW do MNPP.

Odmiennie oddziatuje na JST czes$¢ réwnowazaca subwencji ogélnej. Korzysta
z niej praktycznie 100% powiatéw i MNPP oraz 50%=-70% gmin z poszczegélnych
kategorii. Ma za zadanie zmniejsza¢ zréznicowanie pomiedzy jednostkami
w ramach danej kategorii. Systemowo jej wptyw jest zauwazalny w przypadku
powiatéw, gdzie stanowi ok. 2,4% dochoddéw ogdtem, oraz MNPP — ok. 1,0%.
W gminach jej systemowe znaczenie jest minimalne — w 2021 roku to ok. 0,2%
dochoddw ogdtem?>5.

tacznie instrumenty subwencji oraz dotacji na zadania zlecone powoduja
wyréwnanie dysproporcji dochodowych wewnatrz kategorii JST, jak i pomiedzy
tymi kategoriami. Ich wptyw wida¢, poréwnujac zréznicowanie dochodéw ogdtem
JST (tabela 6.3) ze zréznicowaniem dochoddw wtasnych JST (tabela 6.5). W szcze-
gélnosci zauwazalne jest 2-3-krotne obnizenie wskaznika Gini dla gmin dla
dochoddéw ogdtem w poréwnaniu z dochodami wtasnymi. Podobnie zauwazalnie
nizsze sg wspotczynniki zmiennosci. Potwierdza to skutecznos¢ oddziatywania
powyzszych mechanizméw — najsilniejsza w przypadku GW, a najmniejsza w przy-
padku GM.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na dwa zjawiska. Po pierwsze wyréwnanie
dysproporcji dochodowych nastepuje najsilniej w GW — zaréwno miedzy gminami
wiejskimi (przyktadowo dla 2021 roku finalny wskaznik Gini na poziomie 7,5%
wobec 22%, a wspdtczynnik zmiennosci 21% wobec 62%), jak i w relacji do najza-
mozniejszych JST, czyli MNPP (przyktadowo dla 2021 roku relacja mediany docho-
déw ogdtem GW, powiekszonych o dochdd dla powiatu wzrasta do az 97% Sredniej
dla MNPP, w poréwnaniu z 65% przy dochodach wtasnych). Podobne, choc stabsze
tendencje zachodzg w GMW. Po drugie, widac¢ iz zjawisko zmniejszania dyspro-
porcji wewnatrz poszczegdlnych kategorii JST z perspektywy dochodéw ogétem
nastepowato w sposéb systematyczny w catym okresie 2007-2021 i dotyczyto
wszystkich kategorii poza Powiatami, gdzie zréznicowanie to utrzymuje sie na
statym poziomie. Natomiast zjawisko nadganiania wydatkéw ogétem per capita
w gminach do poziomu w MNPP nie przebiegato jednostajnie. Dysproporcje te
zmniejszaty sie do 2011 roku (osiagajac zblizony poziom jak w 2021 roku), nastep-
nie sie pogtebity i zaczety sie ponownie zmniejszac od lat 2015-2016.

255 Zblizone wnioski odnosnie do wptywu czesci oSwiatowej, réwnowazacej i (w drugim
z odwotan) wyréwnawczej na ksztattowanie sie dochodéw JST zawiera: ). Szotno-Koguc:
Subwencja ogélna jako instrument wsparcia transferowego samorzgdu gminnego, Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 485, 2017, s. 462-471 oraz
S. Kanduta: The Efficiency of Fiscal..., op cit., s. 803-825.
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Warto réwniez zwrdci¢ uwage na zréznicowanie mozliwosci wydatkowych JST
w konsekwencji wyréwnania dysproporcji po stronie dochodowe;j. Jest ono znaczg-
co nizsze dla dochoddw wiasnych JST, co wskazuje na osiggniecie istotnego celu,
jakim jest dazenie przez wtadze publiczne do zapewnienia zblizonego poziomu
ustug publicznych dla obywateli bez wzgledu na réznice w ich zamieszkaniu (patrz
tabela 6.9 i 6.10 w zafaczniku). Widac réwniez, iz w ramach poszczegdlnych kate-
gorii JST zréznicowanie wydatkéw biezgcych jest bardzo niskie oraz wyzsze
w przypadku wydatkéw ogétem, co nie zaskakuje, gdyz obejmuje ono wydatki
majatkowe, ktére w duzym stopniu maja charakter uznaniowy, w tym takze silnie
zalezg od roku cyklu wyborczego?>°.

Wszelako wystepuje wyzsza luka pomiedzy wydatkami gmin a wydatkami
MNPP niz w przypadku dochodéw ogdtem (sg nizsze o ok. 10% per capita
w 2021 roku) zaréwno dla wydatkéw biezacych, jak i ogétem. Zarazem mozna
zaobserwowac tendencje, iz luka ta powieksza sie na przestrzeni lat — przyktado-
wo w 2010 roku wynosita ok. 5%. Nie musi by¢ to jednak zjawisko jednoznacznie
negatywne — potencjalnie moze wynikac tez z nizszych kosztéw zapewnienia
ustug publicznych w mniejszych miejscowosciach. Charakter tego zjawiska powi-
nien zosta¢ doktadnie przeanalizowany ze strony administracji rzadowe;j.

5. Propozycje zmian mechanizméw wyrownawczych

Wciaz utrzymujace sie dysproporcje dochodowe zaréwno w ramach danych kate-
gorii JST, jak i pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami, cho¢ malejace na przestrze-
ni ostatnich 15 lat, sktaniajg do wprowadzania dalszych zmian w mechanizmach
wyréwnawczych dla JST. W tej czesci opracowania przedstawione s3 propozycje
usprawnien systemowych opracowanych przez Ministerstwo Finanséw w oparciu
o m.in. analizy i rekomendacje przeprowadzone przez ekspertéw Banku Swiato-
wego?°’. Obejmuja one:

1. Wprowadzenie dodatkowych, indywidualnych udziatéw w podatkach docho-
dowych pokrywajacych potrzeby wydatkowe samorzaddéw.

2. Zmodyfikowana kategoryzacje jednostek samorzadu terytorialnego.

Modyfikacje stabilizujacej reguty dochodowe;.

4. Nowy system wyréwnawczy, uwzgledniajacy nie tylko dysproporcje dochodo-
we, ale réwniez zréznicowanie potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego.

5. Ograniczenie wpfat tzw. janosikowego.

W

256 7ob. B.Z. Filipiak, K. Kluza: Political Business Cycle in Local Governments in Transition and
Developing Economies. Literature Review and Empirical Study for Poland. Lex Localis-Journal
of Local Self-Government 2022, vol. 20(4), s. 1057-1082.

257 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i efektywno$¢: Reforma mechanizmu wyréwna-
wczego w Polsce Ustuga swiadczona na zasadzie zwrotu poniesionych kosztéw, Raport 2:
Potencjat fiskalny (wersja ostateczna), maj 2019.
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Ponizej zawarte jest uszczegétowienie zmian proponowanych w pkt 1-5.

Ad 1. JST posiadajg udziaty w podatkach dochodowych i w ocenie Banku Swia-
towego mechanizm wspétdzielenia podatkdw jest przejrzysty. Rzad okresla stawki
i bazy podatkowe, a nastepnie dochody s3 dzielone na podstawie miejsca powsta-
nia, w ktérym zarejestrowani sg podatnicy — osoby fizyczne i prawne258. Obecnie
dochody JST z tytutu udziatu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych liczone
sa od podatku pobieranego na zasadach ogdlnych, tj. wedtug skali podatkowej,
o ktérej mowa w art. 27 Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, oraz podatku pobieranego od dochoddéw z pozarolniczej dziatal-
nosci gospodarczej w wysokosci 19%. Procentowa wysokos¢ udziatéow JST
w zryczattowanym podatku bytaby taka sama jak w dotychczasowych wptywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych, w ktérych obecnie samorzady maja
udziat, tj. dla gmin docelowo 39,34% (w 2022 roku jest to 38,34%), powiatow —
10,25% oraz wojewodztw — 1,60%. Z kolei taczny udziat JST w podatku dochodo-
wym od oséb prawnych wynosi 22,86%, w tym gmin — 6,71%, powiatow — 1,4%
oraz wojewddztw — 14,75%.

W opinii Banku Swiatowego najbardziej wtasciwg jest reforma podatku docho-
dowego od oséb fizycznych w celu wprowadzenia tzw. podatku komunalnego.
W ramach takiego rozwigzania reformy dana JST mogtaby dokonywa¢ podwyzki
stawek, a w ten sposéb uzyskane dodatkowe dochody pozostawatyby w dyspozycji
tej jednostki?>9.

W proponowanym rozwigzaniu JST otrzymatyby indywidualne udziaty we
wptywach z podatkéw dochodowych w wysokosci pokrywajacej ich potrzeby
wydatkowe. Bytyby to udziaty dodatkowe w stosunku do obecnie obowigzujacych.
Istota takiego rozwigzania jest koncepcja oparta na zatozeniu, iz w pierwszej
kolejnosci zrodtem finansowania JST powinna byc¢ ich wtasna lokalna baza podat-
kowa. Dochody w formie subwencji otrzymywatyby wytacznie takie JST, ktérych
wiasny potencjat ekonomiczny uniemozliwiatby zapewnienie sfinansowania ich
zadan. Do rozwazenia i rozstrzygniecia pozostaje kwestia partycypacji JST we
wptywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych pobieranego w formie
ryczattu od przychodéw ewidencyjnych.

Ad 2. W celu precyzyjnego okreslenia potrzeb finansowych JST proponuje sie
skategoryzowanie jednostek w nastepujgce grupy:

1. wojewddztwa;

2. powiaty;

3. miasta na prawach powiatu;

4. cztery grupy gmin wyodrebnione wedtug poziomu dochoddw z tytutu udziatu
w podatkach dochodowych per capita (przyktadowy podziat grupa 1: dochody
>140% Srednich dochodéw podatkowych gmin; grupa 2: przedziat dochodowy
<140% -100%>; grupa 3: przedziat <100-70%>; grupa 4: ponizej 70%).

258 |bidem, s. 22.
259 |bidem, s. 9.
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Kategoryzacja na poziomie gmin jest uzasadniona zdaniem Ministerstwa
Finanséw réznicami w zakresie stopnia lub mozliwosci rozwoju. Z kolei podstawg
wydzielenia odrebnej kategorii miast na prawach powiatu s3 przede wszystkim
kryteria ustrojowe, zwigzane z zakresem realizowanych zadan, innych niz w przy-
padku gminy lub powiatu.

W uktadzie wyodrebnionych kategorii JST ustalane bytyby ich potrzeby wydat-
kowe oraz kwoty referencyjne w zakresie stabilizujacej reguty dochodowe;j.

Ad 3. Na mocy funkcjonujacej stabilizujacej reguty dochodowej (art. 9b UDJST)
planowane taczne dochody JST z tytutu udziatu we wptywach z podatkéw docho-
dowych nie moga by¢ na dany rok budzetowy mniejsze niz dochody wykonane z roku
poprzedzajacego rok bazowy indeksowane wskaznikiem $redniookresowej dynamiki
PKB. Reguta przedstawia skumulowane dochody wskaznikiem sredniookresowe;j,
8-letniej dynamiki PKB (przecietnej dtugosci cyklu koniunkturalnego). Zastosowa-
nie stabilizujacej reguty dochodowej ma takze charakter antycykliczny. Wprowadze-
nie powyzszego rozwigzania powinno zwieksza¢ odpornos¢ JST zaréwno na zmiany
prawne w obszarze podatkowym, jak tez ogranicza¢ negatywne skutki wahan cyklu
koniunkturalnego. W ocenie G. Kubalskiego i ). Czajkowskiego ze wzgledu na przy-
jetg konstrukcje zastosowanie powyzszej reguty powoduje przesuniecie srodkow
z ludniejszych i bogatszych terendw na tereny biedniejsze2°°.

Zaproponowane tu zmiany w zakresie stabilizujgcej reguty dochodowej JST
prowadzityby do wzmocnienia rekompensowania ubytkdéw podatkowych poprzez
podwyzszenie kwoty referencyjnej dla poszczegélnych kategorii JST. Podziat
rekompensaty wynikajacej z reguty stabilizujacej nastepowatby co do zasady wedtug
kryteridw podatkowych, a nie jak ma to miejsce obecnie wedtug liczby ludnosci.
W przypadku oparcia kwoty referencyjnej dla poszczegdlnych, nowo wydzielonych
kategorii JST na dochodach podatkowych na kwotach sprzed zmian podatkowych
mozliwe bytoby ograniczenie skutkéw zmian podatkowych wprowadzonych w latach
2021-2022, w szczegélnosci dla jednostek mniej zamoznych.

Ad 4. W nowym systemie proponowane jest wprowadzenie jednolitych kryte-
riéw identyfikacji samorzadéw najbogatszych i najbiedniejszych z uwzglednieniem
nie tylko dysproporcji dochodowych miedzy poszczegélnymi JST, ale réwniez
zréznicowania potrzeb wydatkowych. Wyréwnanie liczone bytoby nie jak dotych-
czas na mieszkanca JST, tylko na mieszkarica przeliczeniowego w danej kategorii
tych jednostek, ktéry to mieszkaniec uwzgledniatby ,w sobie” zréznicowane
potrzeby wydatkowe w danej jednostce. Potrzeby wydatkowe danej JST — zgodnie
z metodologiag wypracowang przez Ministerstwo Finanséw we wspotpracy
z Bankiem Swiatowym — odzwierciedlatby indeks potrzeb wydatkowych (IPW).
Indeks ten bytby liczbowa miara potrzeb wydatkowych w danej JST uwzgledniajaca
obiektywne determinanty wydatkéw w najwiekszych obszarach dziatalnosci
samorzadow. Ponizej przedstawiony jest wzér indeksu dla potrzeb wydatkowych
w danym obszarze realizacji zadari publicznych?°";

260 G, Kubalski, J. Czajkowski: Skutecznos¢ rekompensowania..., op. cit., s. 12.
261 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i skutecznosé..., 2018, op. cit., s. 32.
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S Determinantal Determinanta2 DeterminantaN,
IPW — Z A8y e ermma@ alg; 8 e emnma@ a2 o+ By e ermmm% aNyj
Suma determinant1 Suma determinanty Suma determinantNy

7=1
gdzie:

M, A2 ... A\n — udziat danego obszaru wydatkowego w catosci wydatkéw biezgcych
netto danego szczebla jednostki samorzgdu terytorialnego (waga obszaru), przy czym
AL + A2 + ..+ An = 100.

B1, B2, 83 — wspdtczynniki regresji, przy czym 81 + B2 + 3 = 100.

Zidentyfikowane determinanty oraz struktura najwazniejszych obszaréw
powinny mie¢ charakter stabilny i wiasciwie odnosi¢ sie do zréznicowanych
potrzeb wydatkowych JST.

Ad 5. Powotujac sie na doswiadczenia zagraniczne, Bank Swiatowy zauwaza, ze
tworzenie i wdrazanie systemu transferéw wyréwnawczych jest zadaniem
niezwykle skomplikowanym. Proces taki ma na celu odpowiedzie¢ na dwa podsta-
wowe pytania: o podstawe wyrdwnania oraz o sposéb przeprowadzenia wyréwna-
nia. Pierwszym krokiem jest ustalenie, co jest podstawg wyréwnania: dochody,
wydatki, réznice kosztéw itd., a w kolejnym nalezy zdecydowad, w jaki sposéb
tego dokonad, tj. okresli¢ typ systemu wyréwnawczego — paternalistyczny (piono-
wy), ,braterski” (tzw. janosikowe) lub mieszany?°2,

Intencja proponowanego rozwigzania jest stworzenie systemu, w ktérym co do
zasady JST nie dokonywatyby wptat do budzetu panstwa. Takie rozwigzanie znacz-
nie uproscitoby przeptyw $rodkéw finansowych. Co wiecej przyjecie takiego
rozwigzania wykluczatoby powstanie niezdrowej sytuacji, w ktdrej JST jest najpierw
ptatnikiem tzw. janosikowego, a nastepnie — beneficjentem systemu korekcyjno-
-wyréwnawczego. Wyeliminowane zostatyby réwniez sytuacje, w ktérych dana JST
po dokonaniu wptat ma mniejszy dochéd na mieszkanca niz inna JST, ktéra otrzy-
muje dodatkowe dochody bedace konsekwencja wptat do budzetu panstwa tzw.
janosikowego.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych przez autoréw badan wynika, ze obecnie funkcjonujgce
mechanizmy wyréwnawcze czesciowo spetniajg swoja funkcje. W latach 2007~
-2021 nastagpito bowiem zmniejszenie dysproporcji pomiedzy kategoriami JST,
szczegblnie w przypadku GW, jednak przy wcigz utrzymujacym sie stosunkowo
wysokim ich poziomie. Zdaniem autoréw celem mechanizméw wyréwnawczych
powinno by¢ wyréwnywanie dochodéw JST, jak réwniez wtasciwe uwzglednienie
potrzeb wydatkowych JST z uwzglednieniem specyfiki poszczegdlnych kategorii
JST. Stuzy temu zaprezentowana w opracowaniu koncepcja zmian w systemie
finansowania JST, wypracowana przez rzad w oparciu o ekspertyzy Banku Swia-
towego. Podkreslenia w tym zakresie wymaga fakt odniesienia sie w wyzej wymie-
nionej koncepcji do kwestii kategoryzacji gmin oraz okreslenia w sposéb obiek-

262 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i skutecznosé..., 2019, op. cit., s. 26.
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tywny potrzeb wydatkowych poszczegdlnych JST. Badania przeprowadzone przez
autorow wykazaty, ze obecne mechanizmy udziatu JST we wptywach w PIT i CIT
zwiekszaja dysproporcje w dochodach wtasnych per capita pomiedzy kategoriami
JST. Zatem do dalszego rozwazenia pozostawataby ocena, czy postulowane przez
czes¢ JST (zwhaszcza duzych MNPP) rozwigzania w zakresie zwiekszenia udziatéw
w PIT i CIT sg uzasadnione w kontekscie potrzeby eliminacji nieréwnosci fiskal-
nych.
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Rozdziat 7

Maria Jastrzebska

DETERMINANTY STABILNOSCI FISKALNE)
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wstep

Trudne jest zachowanie wiasciwych proporcji miedzy zagwarantowaniem bezpie-
czenstwa finansowego i wyptacalnosci JST a optymalnym zaspokojeniem potrzeb
spotecznosci samorzadowej i zapewnieniem zréwnowazonego rozwoju, zwtaszcza
w okresie kryzysu. Wtadze samorzadowe nie dysponujg odpowiednimi instrumen-
tami polityki gospodarczej, w tym polityki fiskalnej pozwalajgcymi im przeciw-
dziata¢ kryzysom gospodarczym i aktywnie wptywac na kierunki przysztego
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Dlatego tez w okresie dekoniunktury, kiedy
malejg dochody wiasne JST, w tym przede wszystkim dochody podatkowe wrazli-
we na zmiany koniunktury gospodarczej, s one jeszcze w wiekszym stopniu
zalezne od Srodkoéw finansowych przekazywanych przez wtadze centralne. Wysoki
stopien uzaleznienia dochoddw JST od wtadz centralnych (dochody transferowe)
oraz od sytuacji finanséw publicznych (zwtaszcza budzetu paristwa) ogranicza ich
samodzielno$¢ finansowa, w tym zdolnos¢ do zaciggania i obstugi dtugu. Ponadto
wysoki udziat wydatkéw sztywnych w strukturze wydatkéw ogétem moze znie-
checac JST do prowadzenia polityki rozwojowej i aktywnego wykorzystywania
wiasnego potencjatu spoteczno-gospodarczego. Nie oznacza to jednak, ze JST
nie powinny dbac o: zdrowe finanse, dobra kondycje finansowa, stabilnos¢ fiskal-
na. Na stabilnos¢ fiskalng JST wptywa szereg zréznicowanych czynnikéw zaleznych
i niezaleznych od nich. Czynniki te majg bezposredni albo posredni, negatywny lub
pozytywny wptyw na poziom dochoddéw, wydatkéw, wyniku, dtugu, potencjat
spoteczno-ekonomiczny JST (w tym finansowo-dochodowy, inwestycyjny, rozwo-
jowy). Celem rozdziatu jest omdwienie istoty i znaczenia stabilnosci fiskalnej JST
oraz dokonanie klasyfikacji jej determinant w podziale na instytucjonalno-
-prawne, ekonomiczno-finansowe, spoteczne i naturalne, polityczne i organiza-
cyjne, a takze zwrécenie uwagi na te z nich, ktdre szczegdlnie negatywnie oddzia-
tujg na stabilnos¢ fiskalng JST (w podziale na niezalezne i zalezne od JST).
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1. Istota i znaczenie stabilnosci fiskalnej
JST

W literaturze przedmiotu stabilnos¢ fiskalng wyjasnia sie: wigzgc réwnowage
fiskalng z wyptacalnoscia (zdolnoscia do obstugi biezacego zadtuzenia); przyjmu-
jac, ze prowadzenie zréwnowazonej polityki fiskalnej zapewnia wymagany stosu-
nek dtugu do PKB; uwzgledniajac wyptacalnos¢ i ograniczanie wzrostu dtugu
publicznego. Wskazuje sie trzy elementy dtugoterminowej stabilnosci finansowe;j
podmiotéw sektora publicznego: mozliwos¢ gromadzenia dochodéw publicznych,
ksztattowanie optymalnej wartosci dtugu publicznego, dostarczanie ustug w sek-
torze publicznym. Stabilno$¢ finanséw publicznych powinna opierac sie na nas-
tepujacych kryteriach: odpowiedzialnosci i zdolnosci rzagdéw do finansowania
biezacych i przysztych zobowigzan; zdolnosci rzadéw do wspierania wzrostu gos-
podarczego w dtugim okresie; zdolnosci rzadéw do realizacji Swiadczen finanso-
wych netto dla przysztych pokolen, tak aby nie odbierac korzysci obecnemu poko-
leniu; utrzymanie obcigzen fiskalnych na stabilnym poziomie bez koniecznosci
zwiekszania obcigzen podatkowych w przysztoéci2®3.

Stabilnos¢ fiskalna wyraza sie w optymalizacji polityki fiskalnej i przeciwdzia-
taniu jej nagtym zmianom wynikajacym z nadmiernego zadtuzenia oraz negatyw-
nych nastepstw tego zadtuzenia dla gospodarki i spoteczefistwa. Czestym prob-
lemem napotykanym podczas badania stabilnosci jest ilos¢, zakres i jakos¢
dostepnych danych. Badania ilosciowe oparte sa na danych historycznych, ktére
moga nie odzwierciedla¢ sytuacji danego panstwa, albo na prognozach obarczo-
nych niepewnoscig?®4. Problem ten dotyczy réwniez JST, gdyz wptywa na jako$¢
planowania w krétkim i dtugim okresie. Ponadto stan finanséw JST oraz jednostek
im podlegtych i nadzorowanych przez nie jest istotny dla stanu finanséw publicz-
nych, w tym przede wszystkim dla poziomu wyniku i dtugu sektora finanséw
publicznych.

Stabilnos¢ fiskalng JST definiuje sie jako zdolnos¢ do realizacji przez JST zadan
publicznych na dotychczasowym poziomie jakosciowym i ilosciowym przy zapew-
nieniu wywigzywania sie przez nig z zaciggnietych zobowigzan. Stabilnos¢ ta
oznacza, ze wtadze samorzadowe sg w stanie zapewni¢ stosowny do potrzeb
wspélnoty samorzadowej zakres odpowiedniej jakosci ustug publicznych, jak
réwniez stymulowac przyszty rozwdj spoteczno-gospodarczy. W ocenie stabilnosci
fiskalnej JST wazna jest sprawnos¢ dochodowa, efektywnos¢ realizacji zadan,
zachowanie zdolnosci do realizacji polityki rozwojowej, utrzymywanie poziomu
zadtuzenia JST w bezpiecznych granicach. Mozna wskazad cztery ptaszczyzny,
przez pryzmat ktérych stabilnos¢ fiskalna JST jest analizowana, tj.: wyptacalnos¢
(zdolnos¢ do regulowania zobowigzarh w terminach ich wymagalnosci), zréwno-

263 B, Filipiak, D. Wyszkowska: Stabilnos¢ fiskalna w krajach UE, Wiadomosci Statystyczne.
The Polish Statistician 2022, vol. 67, 8, s. 21-22.

264 B, Pgczek: Analiza stabilnosci fiskalnej w Polsce w latach 1995-2014. Studia i Prace Kole-
gium Zarzadzania i Finanséw, Szkota Gtéwna Handlowa2016, z. 151, s. 48-49.
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wazony wzrost (zapewnienie trwatej poprawy jakosci zycia w terazniejszosci i przy-
sztosci poprzez ksztattowanie wiasciwych proporcji miedzy kapitatem ekonomicz-
nym, ludzkim i naturalnym), trwatos¢ (zdolnos¢ do pokrywania przysztych zobo-
wigzan finansowych przy zachowaniu ksztattu obcigzert podatkowych),
sprawiedliwos¢ miedzypokoleniowa (brak przenoszenia skutkéw finansowych
obecnych zobowigzan finansowych na przyszte pokolenia), zaufanie publiczne
(zaufanie do wtadzy publicznej, w tym wtadzy samorzadowej)2°°.

Zmiany w otoczeniu wymuszajg dokonywanie analiz i prognoz sytuacji finan-
sowej JST. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny nie tylko analizowac
zmieniajace sie rozwigzania ustawowe dotyczace ich funkcjonowania, w tym ich
gospodarki finansowej, ale réwniez tworzy¢ wiasne systemy monitorowania swojej
sytuacji finansowej i przeprowadzac analizy wptywu ryzyka na zachowanie stabil-
nosci fiskalnej JST. W analizie stabilnosci fiskalnej JST wazna jest jako$¢ danych. Na
obnizenie tej jakosci niekorzystnie wptywaja: zmiany sposobu ustalania bezpiecz-
nego poziomu zadtuzenia; btedy w wyliczeniach spowodowane zmianami w klasy-
fikacji budzetowej; nowe regulacje prawne i zmiany dokonywane w sprawozda-
niach statystycznych, gdyz powoduja problem poréwnywalnosci danych (brak
kontynuacji danych, wprowadzanie nowych kategorii danych, nieuwzglednianie
inflacji). Ponadto jako$¢ analiz sytuacji finansowej JST obniza: brak umiejetnosci
jej prowadzenia oraz korzystania z baz danych, niskie kompetencje w doborze
danych, btedna selekcja danych, btedy w korekcie danych, brak umiejetnosci
powigzania poszczegdlnych czynnikéw, btedy w ustaleniach przysztych uwarun-
kowan gospodarczych, btedy w oszacowaniu terminéw ptatnosci2®®.

Interesariuszami pomiaru i oceny stabilnosci fiskalnej JST s3: mieszkancy,
wtadze samorzadowe, kadra urzednicza, JST funkcjonujace w danym regionie,
wtadze centralne i organy nadzoru nad dziatalnoscig JST, inwestorzy i przedsie-
biorcy funkcjonujacy na terenie danej JST oraz sgsiednich JST, dawcy kapitatu,
w tym banki, agendy rzadowe (urzedy statystyczne, osrodki prognostyczne -
instytucjonalne, prywatne, niezalezne), organy ponadnarodowe Unii Europejskiej,
agencje posredniczace w dystrybuowaniu Srodkéw unijnych, analitycy rynkowi
(w tym agencje ratingowe), ubezpieczyciele. Celem pomiaru stabilnosci fiskalnej
JST jest ocena zdolnosci JST do zaciggania i sptaty dtugu w okresie biezacym i w
przysztosci, szacowanie podatnosci JST na wystapienie stresu/zagrozenia fiskal-
nego (w tym opracowanie systemdw wczesnego ostrzegania przed utrata stabil-
nosci fiskalnej), identyfikacja réznych Zrdédet ryzyka finansowego, ktére moga
w biezacym okresie lub w przysztosci zagrazac stabilnosci fiskalnej JST. W ocenie
stabilnosci fiskalnej JST analizie poddaje sie: zakres luzu fiskalnego w gospodarce
finansowej JST (poziom nadwyzek finansowych i wolnych srodkéw finansowych,
ktére moga zwiekszac¢ zdolnosci adaptacyjne JST w sytuacji wystgpienia szokéw
zewnetrznych); stopien adekwatnosci posiadanych obecnie i w przysztosci zaso-

265 K, Wéjtowicz: Uwarunkowania i pomiar stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2019, s. 85-87.
B.Z. Filipiak: Wykorzystanie statystyki publicznej do oceny stabilnosci finansowej jednostek
samorzqdu terytorialnego. Wiadomosci Statystyczne 2016, nr 11, s. 29-30.

266



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

142 Maria Jastrzebska

béw finansowych do kosztéw realizacji wymaganego przez mieszkancéw zakresu
ilosciowego i jakoSciowego ustug publicznych; wybor wariantu decyzji zarzadczej
stuzacego zwiekszeniu jakosci ustug publicznych dostarczanych przez JST; zwigzek
miedzy stopniem zaspokojenia potrzeb biezacych a zdolnoscia do finansowania
inwestycji; zwigzek miedzy zdolnoscig JST do finansowania infrastruktury komu-
nalnej w biezacym okresie a koniecznoscig sptaty dtugu oraz utrzymywania i odno-
wy powstatego majatku w przysztosci2®7.

2. Klasyfikacja determinant stabilnosci fiskalnej JST

W literaturze przedmiotu najczesciej stosowane sa nastepujace kryteria klasyfika-
¢ji determinant (czynnikéw) stabilnoéci fiskalnej JST2%8:

1. rodzaj uwzglednianych czynnikdw w dziatalnosci JST - czynniki finansowe
i czynniki pozafinansowe,

2. mozliwos$¢ oddziatywania JST na dany czynnik - czynniki zalezne (kontrolo-
wane przez JST) i czynniki niezalezne (niekontrolowane przez JST),

3. zrédto pochodzenia czynnikéw - czynniki egzogeniczne (zewnetrzne) i czyn-
niki endogeniczne (wewnetrzne),

4. mozliwos¢ jednoznacznego okreslenia kierunkéw wptywu danego czynnika na
stabilnos¢ fiskalng JST - czynniki obiektywne (ocena czynnika jest jedno-
znaczna i nie zalezy od nastawienia podmiotu oceniajacego) i czynniki subiek-
tywne (ocena czynnika zalezy od podmiotu oceniajacego z uwagi na niejed-
noznacznos¢ sygnatdw, ktdre czynnik generuje),

5. sposdb pomiaru wptywu czynnika na stabilnos¢ fiskalng JST — czynniki ilos-
ciowe (ich wptyw mozna kalkulowac za pomocg wskaznikow) i czynniki jakos-
ciowe (ich wptyw mozna oceniac intuicyjnie),

6. podtoze oddziatywania poszczegdlnych czynnikéw na stabilnos¢ fiskalng JST -
czynniki cykliczne (wynikajgce ze zmian koniunktury gospodarczej) i czynniki
strukturalne (wynikajace z relacji fiskalnych miedzy pafistwem a samorzadem
terytorialnym),

7. charakter uwarunkowan - czynniki instytucjonalne, ekonomiczne, demo-
graficzno-spoteczne i srodowiskowo-przestrzenne.

Determinanty (czynniki) stabilnosci fiskalnej JST wedtug ich charakteru
w podziale na instytucjonalno-prawne, ekonomiczno-finansowe, polityczne,
spoteczne i naturalne oraz organizacyjne mozna sklasyfikowa¢ nastepujaco?®®.

267 K. Wéjtowicz: Uwarunkowania i pomiar stabilnosci..., op. cit., s. 216-217.

268 |bidem, s. 142-143 oraz M. Wiéniewski: Ocena zdolnosci kredytowej gminy, Difin,
Warszawa 2011, 5. 97-98.

269 R. DobrzyAska, Z. Shakhniuk: Endogeniczne czynniki jakosciowe w ocenie zdolnosci
kredytowej spdtek i jednostek samorzgdu terytorialnego. Studia i Prace Kolegium
Zarzadzania i Finanséw, Szkota Gtéwna Handlowa 2008, z. 86, s. 124-125; B.Z. Filipiak:
Wykorzystanie statystyki publicznej.., op. cit., s. 16-17 i 22-24; B. Filipiak: Dylematy
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Determinanty instytucjonalno-prawne:

1. system finansowy samorzadu terytorialnego pozwalajgcy na racjonalne gos-
podarowanie $rodkami publicznymi, w tym na realizacje okreslonych celéw
ekonomicznych i spotecznych (skutecznos¢) oraz na osiggniecie okreslonych
efektow (efektywnosc); system ten powinien by¢ adekwatny, jednolity i spéjny,
stabilny, przejrzysty, zréznicowany i antycykliczny oraz winien gwarantowac
samodzielnos¢ finansowa JST i aktywizowac JST do podejmowania dziatan
zwiekszajacych dochody i efektywnos¢ dziatania,

2. system dochodéw JST — state zrédta dochodéw wiasnych, granice wtadztwa
podatkowego i optatowego, system wyréwnania finansowego pionowego (do-
chody transferowe z budzetu panstwa w formie dotacji i subwencji) i poziomego
(uzupetnianie dochoddéw JST o nizszych dochodach srodkami publicznymi po-
chodzacymi od JST tego samego szczebla, gromadzacych wyzsze dochody),

3. system zadan ustalony obowigzujacymi ustawami kompetencyjnymi, jak réw-
niez zakres zadan powierzonych JST z zakresu administracji rzadowej; JST
decyduja o metodach i zakresie jakosciowym wykonania zadan wynikajacych
z obowiazujacych regulacji prawnych oraz przyjetych do realizacji na podsta-
wie prawa miejscowego,

4. ograniczenia budzetowe (reguty fiskalne) dotyczace: wydatkéw (np. ustawowe
nadanie niektérym wydatkom cech obligatoryjnosci), deficytu (wymoég zréw-
nowazenia dochodéw biezacych z wydatkami biezacymi), dtugu i wyptat na
jego obstuge (indywidualny wskaznik zadtuzenia),

5. jako$¢ regulacji prawnych (czeste zmiany, rozwigzania tymczasowe, nierze-
telne konsultacje, tajne projekty, wrzutki poselskie, pospiech, brak koncepcji,
nadregulacja obnizajg jakos¢ obowigzujgcego prawa),

6. rodzaj prowadzonej polityki fiskalnej (ekspansywna/restrykcyjna) oraz zmiany
w poziomie i strukturze wydatkéw publicznych, bedace odzwierciedleniem
priorytetéw w polityce spoteczno-gospodarczej wtadz centralnych i znajdujace
swoj wyraz w zakresie zadan publicznych podsektora rzadowego i samorza-
dowego,

pomiaru potencjatu finansowego jednostek samorzqgdu terytorialnego — dobdr czynnikéw i ich
pomiar, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 452, 2016, s. 78~
84; ). Kotliriska, H. Zukowska, M. Zuba-Ciszewska, A. Mizak, A. Krawczyk-Sawicka:
Kondycja finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego i jej miary. Ekonomista 2022, nr 3,
s. 373; M. Jastrzebska: Determinanty (nie)przejrzystosci finanséw samorzgdowych.
Optimum Economic Studies 2022, nr 3(109); B. Paczek: Analiza stabilnosci fiskalnej
w Polsce..., op. cit., s. 48-49; M. Poniatowicz: Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego w aspekcie nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie
dochodéw samorzgdowych. Ekonomiczne Problemy Ustug 2016, nr 125, s. 12-13;
J. Szotno-Koguc: Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzgdu terytorialnego — aspekty
teoretyczne..., op. cit., s. 35-36; ). Smiechowicz: Wydajnos¢ fiskalna podatkéw lokalnych, jej
uwarunkowania i przestrzenne zréznicowanie w Polsce. Studia BAS 2021, t. 1(65), s. 57-58;
K. Wéjtowicz: Znaczenie wybranych czynnikéw ekonomiczno-spotecznych dla ksztattowania
stabilnosci fiskalnej gmin miejskich w Polsce. Folia Oeconomica Acta Universitatis
Lodziensis 2018, t. 2 (334), s. 219-223.
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270

. struktura systemu finansdw publicznych oraz poziom decentralizacji Srodkéw

publicznych - udziat podsektora samorzadowego w gromadzeniu i wydatko-
waniu $rodkéw publicznych odpowiedni do zakresu zadan JST,

. respektowanie zasady subsydiarnosci i adekwatnosci; nierespektowanie tych

zasad powoduje zmniejszenie dochodéw wiasnych JST i ograniczenie samo-
dzielnosci finansowej JST z uwagi na: naktadanie na JST dodatkowych zadan,
wprowadzanie wyzszych standardéw czesci ustug publicznych, przymus wy-
datkowania srodkéw w danej wysokosci bez odpowiedniej rekompensaty fi-
nansowej, brak standardéw realizacji zadan,

. debudzetyzacja na szczeblu centralnym (gromadzenie i wydatkowanie $rod-

kéw publicznych poza budzetem panstwa) powoduje zmiany regulacji praw-
nych w zakresie prowadzenia samorzadowej gospodarki finansowej (np. JST sa
zasilane ,,$Srodkami znaczonymi” z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Rza~-
dowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, Programu Inwestycji Strategicznych
w ramach programu Polski tad) i ostabia zdolnos¢ do samodzielnego gospo-
darowania Srodkami finansowymi JST?7°,

nadzor nad dziatalnoscig JST odbywa sie przede wszystkim w oparciu o kryte-
rium legalnosci; regulacje prawne nie chronig jednak spotecznosci samorzado-
wej przed nieefektywnymi decyzjami samorzadowcéw (problem skutecznosci
i efektywnosci dziatania organéw nadzoru i kontroli nad dziatalnoscig JST).

Determinanty ekonomiczno-finansowe:

. stan rozwoju gospodarczego kraju i regionu, w ktérym jest potozona JST -

poziom inflacji, poziom PKB, sytuacja na rynku pracy (stopa bezrobocia lub
liczba zarejestrowanych bezrobotnych, poziom przecietnego wynagrodzenia
w kraju i regionie),

. dziatanos¢ spoteczno-gospodarcza panstwa i stan finanséw publicznych w kraju,
. stopien rozwoju prywatyzacji i mechanizmdw rynkowych — tworzenie i funk-

cjonowanie spétek komunalnych, samorzadowych instytucji kultury, podmio-
tow leczniczych, realizujacych zadania JST (brak kontroli nad jednostkami za-
leznymi i koniecznos¢ ich dofinansowania w sytuacji problemdw finansowych
moze ostabic¢ stabilnos¢ fiskalng JST),

. zakres i sposdb wykorzystania lokalnego wtadztwa dochodowego (w tym

wiadztwa podatkowego i optatowego) oraz wtadztwa wydatkowego,

. swoboda dysponowania nadwyzkami finansowymi (lokowanie ich w inwestycje

rzeczowe i finansowe) — istotng role w tym zakresie ma oferta instrumentow
finansowych lokowania nadwyzek finansowych i zaciggania dtugu dostepna na
rynku finansowym, z ktdérej moga skorzystad JST, warunki stawiane przez
dawcow kapitatu, zmiany rynkowych stép procentowych i kurséw walutowych,
koszt pozyskania tzw. srodkdw zwrotnych),

P. Swianiewicz, ). Flis: Janosikowe kumotry — podwdjne standardy rzgdowych dotacji,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, s. 5-6 oraz J. Szotno-Koguc: The covid-
19 pandemic and debudgetisation of polish public finances. Studies in Logic. Grammar and
Rhetoric 2022, vol. 67(80), s. 547-548.
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6.

10.

sytuacja finansowa JST (zmiany w poziomie i strukturze: dochodéw, wydat-
kow, salda budzetu, zadtuzenia, majatku komunalnego) zalezna od poziomu
potencjatu dochodowego, inwestycyjnego, wytwdrczego JST oraz zdolnosci JST
do akumulacji Srodkéw, a takze struktury wtasnoSciowej, rzeczowej, podmio-
towej gospodarki samorzadowej,

. skala podejmowanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych przez JST - moze wysta-

pi¢ przeinwestowanie, czyli niedostosowanie poziomu wydatkdw inwestycyj-
nych do mozliwosci finansowych JST w krétkim i dtugim okresie,

. koncepcja finansowania zadan JST (np. sktonnos¢ do zadtuzania sie) oraz dzia-

tania majgce na celu zmniejszenie wydatkéw biezgcych, aby moc realizowac
wydatki majatkowe, lub zmniejszenie wydatkdéw majatkowych, aby méc rea-
lizowa¢ wydatki biezace,

. podejmowane dziatania w celu zwiekszenia wydajnosci zrédet dochodéw wias-

nych oraz egzekucji naleznosci podatkowych i niepodatkowych,
podejmowane dziatania w celu zwiekszenia efektywnosci wydatkdw na zada-
nia oraz jakosci dostarczanych ustug publicznych.

Determinanty naturalne i spoteczne:

. szczeble i rodzaj JST — gmina (wiejska, miejsko-wiejska, miejska, miasta na

prawach powiatu, powiaty i wojewddztwa samorzadowe),

. potozenie JST - jednostki potozone w regionach biedniejszych i stabiej rozwi-

nietych zmuszone s3 do oszczedzania, natomiast potozone w regionach bo-
gatych i wysoko rozwinietych moga wiecej wydawac, w tym na inwestycje,

. wielkos¢ JST - determinuje skuteczno$¢ polityki rozwoju, zdolnos¢ do taniego

wykonywania zadan, funkcjonowanie demokracji lokalnej (samorzadowe;j),

. potrzeby, dostepne zasoby i walory naturalne oraz warunki klimatyczne; dzia-

tania i decyzje wtadz samorzadowych sg zdeterminowane prawem i jego in-
terpretacja, ale réwniez uzytecznosScia spoteczng i jednostkowg dokonanego
wyboru mierzona kosztami i korzysciami osigganymi przez spotecznos¢ sa-
morzadowa,

. czestotliwos¢ i dotkliwos¢ katastrof naturalnych — ich skutki oddziatujg na:

lokalny system spoteczno-gospodarczy, kondycje lokalnej gospodarki, struk-
ture lokalnej bazy ekonomicznej i podatkowej,

. zmiany demograficzne na terenie JST w zakresie: stanu populacji (liczba lud-

nosci, gestos¢ zaludnienia), struktury populacji (wskaznik obcigzenia demogra-
ficznego - stosunek liczby dzieci w wieku 0-14 lat i 0séb w starszym wieku
powyzej 65 lat do liczby oséb w wieku 15-64 lata; liczba ludnoSci w wieku
przedprodukcyjnym, produkcyjnym i poprodukcyjnym; struktura wyksztat-
cenia), salda migracji (réznica miedzy naptywem a odptywem ludnosci na ob-
szarze danej JST); zmiany liczby oraz charakteru podmiotéw prowadzacych
dziatalnos$¢ gospodarcza na terenie JST; zmiany w wymienionym zakresie de-
terminuja mozliwos¢ generowania dochoddw przez JST i warunkujg poziom
wydatkéw ponoszonych przez nig (w tym przede wszystkim wydatkéw biezg-
cych),
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8

10.

10.

. zmiany w sytuacji finansowej gospodarstw domowych i podmiotéw prowa-

dzacych dziatalnos$¢ gospodarczg (oddziatuja na generowanie dochoddéw wtas-
nych JST szczegélnie z tytutu udziatu we wptywach z PIT i CIT),

. jako$¢ zycia oraz skala specyficznych probleméw spotecznych na terenie JST,
9.

postawa mieszkaricow (upodmiotowienie spoteczno$ci samorzadowej, zaan-
gazowanie w zycie obywatelskie) - rozwdj wiezi miedzyludzkich w ramach
wspdlnoty samorzadowej oraz wzrost poziomu zaangazowania w sprawy JST
s3 podstawa skutecznej i efektywnej kontroli spotecznej,

stosunek mieszkancéw i podmiotdéw gospodarujacych na terenie JST do po-
datkow i optat lokalnych (sprawiedliwos¢, regulowanie zobowigzan) oraz
ustug publicznych (zakres i sposéb ich realizacji, poziom zadowolenia miesz-
kancow).

Determinanty polityczne:

. stosunki panujgce miedzy wtadzami centralnymi a samorzadem terytorialnym

i sposdb sprawowania wtadzy na szceblu centralnym (decentralizacja i demo-
kratyzacja),

. polityka spoteczno-gospodarcza rzadu — jej cele i priorytety oraz zwigzane

Z nig strategie i programy w skali kraju i regionu warunkuja zakres i rodzaj
zadan publicznych oraz sposoby i zrédta ich finansowania na szczeblu cen-
tralnym i samorzadu terytorialnego,

. wybdr odpowiednich dziataczy potrafigcych rozwigzywac problemy lokalne

i regionalne,

. efekty dziatar srodowiskowych i lokalnych grup nacisku oraz dziatan politycz-

nych o zasiegu krajowym i miedzynarodowym,

. interesy partii sprawujgcych wtadze w JST; radni moga reprezentowac interesy

okreslonych grup nacisku lub ustepstwa koalicyjne moga krepowac decyzje
wtadz samorzadowych,

. sposob sprawowania wtadzy w JST (np. cechy wtadzy wykonawczej JST),
. konflikty miedzy organem stanowigcym a organem wykonawczym, jak row-

niez miedzy profesjonalistami (doradcami) i pracownikami urzedu JST,

. gra polityczna, dazenie do realizacji obietnic przedwyborczych, dziatania w celu

ponownego zdobycia wtadzy w kolejnych wyborach samorzadowych,

. frekwencja wyborcza (gtosujacy wyrazaja swojg opinie o dotychczasowych

wtadzach JST),

konkurencja polityczna (miedzypartyjna kontrola dziatan) oraz ideologia po-
lityczna (orientacja polityczna) ma wptyw na sktonnos$¢ do zadtuzania sie,
podwyzszania podatkow.

Determinanty organizacyjne:

. struktura organizacyjna urzedu JST,
. formy organizacyjno-prawne podmiotéw realizujacych zadania JST,
. kultura organizacyjna JST - styl kierowania i rodzaj przywddztwa — demokra-

tyczny, autokratyczny i charyzmatyczny w zakresie dziatania organu wykona-
wczego JST oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych JST,
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4. uwarunkowania kadrowe — wiek, pte¢, kompetencje, wyksztatcenie i che¢

10.

uczenia sie, doswiadczenie, cechy osobowosci (kreatywnos¢, zaradnos¢, eks-
pansywnos¢) cztonkéw wtadz samorzadowych, kierownikdw i pracownikéw
w administracji samorzadowej,

. stosowanie budzetowania programowego, wieloletniego planu finansowego,

wieloletniego planu inwestycyjnego, planu zagospodarowania przestrzenne-
go>’", przeprowadzanie analizy: kondycji finansowej, ptynnosci finansowej,
zdolnosci do obstugi dtugu, ryzyka (w tym zwtaszcza ryzyka finansowego),

. sprawny przeptyw informacji miedzy JST a jednostkami jej podlegtymi,
. potencjat administracyjny JST, w tym rozwdj e-administracji, regulacje prawne

w zakresie dostepu do informacji publicznej i jawnosci zycia publicznego,

. otwartos¢ na inicjatywy, zdolnos¢ dostrzegania zmian w otoczeniu i sprawne

reagowanie na nie przez wtadze samorzadowe oraz pracownikéw samorzado-
wych,

. etyka w dziatalno$ci wtadz samorzadowych i pracownikéw administracji sa-

morzadowej (formutowanie i przestrzeganie zasad kodeksu etyki),
jawnos¢, przejrzystos¢, rozliczalnosé w dziatalnosci JST — formutowanie od-
powiednich procedur oraz ich wdrazanie w zycie.

3. Czynniki szczegdlnie negatywnie oddziatujace

na stabilnos¢ fiskalng JST

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny funkcjonowac w warunkach mozliwie
wysokiej samodzielnosci finansowej, stabilnosci systemu finanséw publicznych,
w tym finanséw samorzadowych (system dochodéw JST, podziat zadar publicz-
nych miedzy szczebel centralny i samorzad terytorialny272).

Rosnace zadtuzenie i wydatki biezace, malejacy udziat wydatkdw inwestycyj-

nych w wydatkach ogétem oraz dochoddw wtasnych w dochodach ogétem zagraza
zréwnowazonemu rozwojowi JST, zaspokojeniu pobytu na ustugi publiczne,

271

272

Gtéwnym instrumentem umozliwiajacym okreslenie nastepstw budzetowych i ekono-
micznych proceséw planowania przestrzeni w gminach pod wzgledem ich realnosci
i efektywnosci winna by¢ prognoza skutkéw finansowych miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego. Prognoza ta powinna okreslaé: przewidywany wptyw
ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na dochody wtasne
gminy (w tym na wptywy z podatku od nieruchomosci i inne dochody zwigzane
z obrotem nieruchomos$ciami oraz na optaty i odszkodowania); wydatki zwigzane
z realizacja inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan
wtasnych gminy; wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwigzan
projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skutkéw finansowych.
K. Wéjtowicz: System planowania przestrzennego a stabilnos¢ fiskalna polskich gmin. Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 404, 2015, s. 313.

Eadem: Podziat zadan publicznych miedzy panstwo a samorzgd a problem zapewnienia
stabilnosci fiskalnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy 2014, t. 40(4), s. 306.
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absorpcji srodkow europejskich. Niska samodzielnos¢ dochodowa JST moze gene-
rowac problemy z wypracowaniem nadwyzki operacyjnej i tym samym ograniczac
zdolnos$¢ JST do realizacji inwestycji finansowanych ze zrédet zwrotnych. Do tego
niski stopien decentralizacji finanséw publicznych i debudZetyzacja negatywnie
oddziatujg na stabilnos¢ fiskalng JST?73.

Identyfikacja determinant stabilnosci fiskalnej JST pozwala na wyrdznienie
szczegoblnie tych z nich, ktére w najwiekszym stopniu destabilizuja finanse samo-
rzagdowe w Polsce. Wybrane czynniki w tym zakresie oméwiono w podziale na
niezalezne i zalezne od JST. WSrdéd czynnikdw niezaleznych od JST zwrdcono
przede wszystkim uwage na te z nich, ktére maja wptyw na podstawy prawne
funkcjonowania JST i system finansowania ich dziatalno$ci, np. malejaca samo-
dzielnos¢ finansowa (dochodowa i wydatkowa), ograniczona zdolnos¢ do zacia-
gania i obstugi dtugu, niestabilnos¢ systemu finanséw publicznych, w tym zwtasz-
cza systemu dochodéw JST i systemu zadan publicznych naktadanych na JST.
Natomiast wsrdd czynnikéw zaleznych od JST wskazano na ograniczong przejrzys-
tos¢ finanséw publicznych, w tym finanséw samorzadowych, niedoskonatosci
planowania oraz oceny wykonania planéw zaréwno na szczeblu centralnym, jak
i samorzadu terytorialnego, btedne decyzje i ograniczona odpowiedzialnos¢/rozli-
czalnos¢ decydentéw samorzadowych za skutki podjetych decyzji.

Istotne znaczenie dla stabilnosci fiskalnej JST ma przede wszystkim system
dochoddw JST. Dochody JST (w tym Zrédta tych dochodéw) powinny by¢: adekwatne
do kosztochtonnosci realizowanych zadan przez JST, wydajne (mozliwos¢ uzyskania
najwyzszego dochodu bez uszczerbku na Zrédle poboru)?74, antycyklicz-
ne (pewne i przewidywalne o niskiej wrazliwosci na zmiany koniunktury)?7>; state
(nie s dokonywane zasadnicze zmiany w ich konstrukcji prawne;j)?7®, optymalne

273 M. Bitner, . Sierak: Ocena zdolnosci jednostek samorzqdu terytorialnego do finansowania
projektéw inwestycyjnych w perspektywie finansowej 2021-2027. Optimum Economic
Studies 2022, nr 4(110), s. 97-98.

274 Wsrdéd dochodéw publicznych istotng role odgrywajg dochody podatkowe. Wydajnosé
fiskalna podatkéw w ujeciu wezszym (iloSciowym) rozumiana jest jako zdolno$¢ do
dostarczania znacznych dochodéw niezbednych do wykonania zadan wtadzy publicznej,
w tym samorzadowej, a w ujeciu szerszym (ilosciowo-jakosciowym) wydajnos¢ ta jest
oceniana w odniesieniu do funkcji fiskalnej podatkéw, polegajacej na zapewnieniu
dochodéw budzetowych stuzacych pokryciu obcigzen publicznych. Podatek wydajny
fiskalnie powinien: dostarcza¢ znaczacych srodkéw publicznych, by¢ stabilny, elastyczny
i tani. T. Famulska, R. Dziemianowicz, K. Biernacki, B. Rogowska-Rajda: Wydajnos¢
fiskalna podatkowych Zrédet dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019, s. 20.

275 Sjlne uzaleznienie dochodéw JST od sytuacji gospodarczej kraju i kondycji ekonomicznej

podmiotéw gospodarczych funkcjonujgcych na terenie danej JST jest niekorzystne

w warunkach dekoniunktury, przyczyniajac sie do pogtebiania zréznicowania potencjatu

dochodowego JST. Dotyczy to zwtaszcza dochoddw z: udziatéw we wyptywach z PIT

i CIT, podatku od czynnoSci cywilnoprawnych, majatku rzeczowego (sprzedaz,

dzierzawa).

State kategorie dochodéw pozwalajg wtadzom samorzadowym na swobodne dtugoter-

minowe planowanie gospodarki finansowej (dochody sg przewidywalne i mozliwe do

oszacowania).

276
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(czytelny zwigzek miedzy podatkami i optatami lokalnymi a korzysciami podmio-
tow zobowiazanych do ich ptacenia; dochody mozliwe do pozyskania), niezalezne
(przyznane do wytacznej dyspozycji JST)?77.

Czes$¢ ograniczen konstrukcji systemu dochoddw JST wynika z cech ustrojo-
wych panstwa i uwarunkowanych politycznie mozliwosci dostosowania prawa do
wymogéw sprawnie funkcjonujacego samorzadu terytorialnego. System ten
powinien byc¢ tak zaprojektowany, by przydzielone JST zadania publiczne mogty
by¢ sfinansowane w stopniu zapewniajgcym zachowanie ustalonych standardéw
jakosciowych. Konstrukcja systemu dochoddw JST wymaga: wyceny kosztow
zadan JST, podziatu dostepnych rodzajéw dochoddw publicznych pomiedzy
szczebel centralny i samorzadowy, oceny, czy dochody nalezne poszczegélnym
JST sa wystarczajace do sfinansowania kosztéw wykonania ich zadar (z uwzgled-
nieniem uzasadnionych réznic kosztéw wykonania tych samych zadan w réznych
JST), ustalenia zasad uzupetniajacego zasilania tych JST, dla ktérych przyznane
dochody wtasne sg niewystarczajace. Za kryteria poréwnywania réznych warian-
tow katalogu dochodéw samorzadowych mozna przyjac: stopien sfinansowania
wydatkéw samorzadowych dochodami wtasnymi; wrazliwos¢ dochodéw na
procesy inflacyjne i inne czynniki powodujace wzrost kosztow wykonywania
zadan samorzadowych; mozliwosci oddziatywania JST na poziom przyznanych
im dochodéw wtasnych; uwzglednienie w systemie dochoddéw statych zasad
dostosowujgcych poziom dochodéw samorzgdowych do zmian zakresu ich zadan
(w zakresie jakoSciowym i ilosciowym) oraz do zmian legislacyjnych wptywajacych
na rozmiary dochodéw samorzadowych; stopiert formalizacji zasad ustalania
dochoddw wyréwnawczych, wyrazajacy sie w dazeniu do maksymalnego ograni-
czenia arbitralnego oddziatywania administracji rzadowej na wielkos¢ Srodkéw
przekazywanych JST?78,

W strukturze dochodéw witasnych JST dominujg dochody z tytutu udziatu we
wptywach z podatkéw dochodowych (PIT i CIT). Nie jest to optymalne zrdédto
finansowania zadan JST z punktu widzenia stabilnosci finanséw samorzadowych.
Dochody z tego Zrédta sa wydajne w tych JST, w ktérych zamieszkuje lub ma
siedzibe znaczny odsetek podatnikéw w podatkach dochodowych. W okresie
kryzysu moze nastapi¢ znaczny spadek wptywdw z tego zrédta dochoddw zagra-
Zajacy stabilnosci fiskalnej JST. Do tego duza zmiennos¢ konstrukgji tych podat-
kéw poteguje ryzyko ich niestabilnosci fiskalnej?’°. Dla przyktadu warto zwrécic
uwage na rozwigzania, ktére zaproponowano JST jako rekompensate ubytku ich

277 Jednostki samorzadu terytorialnego winny by¢ wyposazone w odpowiedni zakres

samodzielnosci finansowej, w tym samodzielnosci dochodowej, ktéry moze sprzyjaé

zwiekszeniu odpowiedzialnosci wtadz samorzadowych za prowadzona gospodarke

finansowa i przyczynia¢ sie do racjonalizacji wydatkdw, a takze stuzy¢ lepszemu

dostosowaniu polityki fiskalnej do lokalnych preferencji.

E. Malinowska-Misiag, W. Misiag: Dostosowanie dochodéw do zadar samorzqdu teryto-

rialnego w Polsce. Praktyka i rekomendacje. Studia BAS 2021, nr 1(65), s. 20.

279 K. Wojtowicz: Udziat w podatkach paristwowych a problem stabilnosci fiskalnej jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Annales Universitatis Maria Curie-Sktodowska. Sectio
H Oeconomia 2014, t. 48(2), s. 138-139.
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dochodéw z uwagi na zmiany konstrukgji PIT (w zwiazku z rzadowym planem
rozwoju Polski tad) poprzez przekazanie im dochodéw transferowych (uzupetnie-
nie subwencji ogdlnej, nowa czes¢ subwencji ogdélnej, dotacje z programéw rzado-
wych). Na zmianach tych przede wszystkim traca miasta na prawach powiatu
(dotychczas najwieksi beneficjenci wptywow z tego podatku) ze wzgledu na wysoki
poziom udziatu we wptywach z PIT oraz przyjete limity maksymalnej rekompen-
saty ubytku dochoddw, a zyskujg gminy o duzej liczbie mieszkaricow, w ktérych
dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT byty niskie z uwagi na rolniczy
charakter gminy, oraz gminy, ktére otrzymaty dotacje z Rzagdowego Funduszu
Polski tad: Program Inwestycji2®°. Brak petnej rekompensaty ubytku dochodéw
bedzie skfaniat JST do siegania do zwrotnych Zrédet finansowania w celu sfinan-
sowania wydatkéw (o ile pozwoli na to ich kondycja finansowa). W celu zrekom-
pensowania JST ubytkéw dochodéw, nie ograniczajac ich samodzielnosci finanso-
wej, lepiej bytoby: urealni¢ baze kwoty referencyjnej w zakresie dotyczacym kwoty
dochoddw JST z tytutu udziatu we wptywach z PIT; przyznac JST udziaty w ryczatcie
od przychodéw ewidencjonowanych (wtaczy¢ dochody z tego podatku do tacznej
kwoty dochoddéw z PIT); podwyzszy¢ poziom udziatu we wptywach z PIT (rezyg-
nujac z czesci rozwojowej subwencji ogdlnej); urealni¢ kwote czesci oSwiatowej
subwencji ogdlnej; okresli¢ jasne i trwate zasady ubiegania sie o Srodki z funduszu
Program Inwestycji Strategicznych; przekazac JST cze$¢ przychodéw panstwowych
funduszy celowych®".

W ostatnich latach zaobserwowa¢ mozna zmniejszanie roli finanséw samo-
rzadowych, co wynika z: ograniczania samodzielnosci dochodowej JST (ograniczo-
na stabilnos¢ i wydajnos¢ dochodéw wiasnych, ograniczony zakres lokalnego
wtadztwa podatkowego, dysfunkcyjny system wyréwnywania dochodéw JST -
tzw. janosikowe, dominacja dochodéw transferowych)?8?; nieadekwatnosci
dochoddw do wydatkéw na zadania przekazane JST (przy braku standardéw ustug
lokalnych co do ich zakresu, poziomu i kosztu); ograniczania samodzielnosci
wydatkowej JST poprzez finansowanie zadan JST ze Srodkéw funduszy celowych
zaliczanych i niezaliczanych do sektora finanséw publicznych (debudzetyzacja
i zaciemnianie obrazu przeptywoéw finansowych w sektorze finanséw publicznych,
jak réwniez poziomu niezréwnowazenia finanséw publicznych i zadtuzenia
panstwa). W celu zahamowania tego procesu nalezy: wzmocni¢ dochody wtasne
JST w postaci podatkéw i opfat lokalnych; ograniczy¢ uznaniowos¢ przekazywania
transferéw z budzetu panstwa i funduszy rzadowych do budzetéw samorzadowych
(zasady rozpatrywania wnioskéw i kryteria podziatu Srodkéw nie sg przejrzyste);

280 p, Wyszkowska, A. Wyszkowski, P. Dziekariski: Polish Deal and financial autonomy of

communes in Poland..., op. cit., s. 120.

S. Kanduta: Polski fad z perspektywy samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu

terytorialnego, [w:] Polski tad a opodatkowanie dochodéw. Ujecie prawne, finansowe

i ekonomiczne, E. Matecka-Ziembinska (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-

nego w Poznaniu, Poznar 2023, s. 106—109.

282 M. Poniatowicz: Determinanty autonomii dochodowej samorzgdu terytorialnego w Polsce.
Nauki o Finansach 2015, nr 1(22), s. 21.
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realnie, rzetelnie i adekwatnie kalkulowa¢ koszty zadan naktadanych na JST;
zapewnic JST stabilne, niezalezne i adekwatne Zrédta finansowania; ograniczy¢
postepujgca debudzetyzacje finanséw publicznych®3,

Dochody transferowe i mechanizmy wyréwnawcze majg szereg negatywnych
cech: uznaniowos¢ i dyskrecjonalny charakter, podatnos¢ na manipulacje politycz-
ne, niestabilnos¢ i niska przewidywalnos¢ z punktu widzenia wptywéw do budze-
tow samorzadowych, ograniczanie suwerennosci konsumenta lokalnego, stwarza-
nie zagrozenia nieprawidtowego ukierunkowania redystrybucji, sztuczne
zaburzenie naturalnego uktadu zréznicowania cech lokalnych grup ustug publicz-
nych, demotywowanie nieefektywnych JST do lepszego zarzadzania dochodami
wiasnymi i stymulowania lokalnego rozwoju ekonomicznego, znieksztatcenie
samodzielnosci finansowej JST, wzmaganie sktonnosci JST do nadmiernych
wydatkdéw i tym samym ostabianie odpowiedzialnosci fiskalnej na szczeblu samo-
rzagdowym, niekorzystny wptyw na specyfike zachowan (JST chetniej wydaja srodki
finansowe otrzymywane od rzadu niz wiasne dochody budzetowe)?84,

Bardzo wazna w dziatalnosci JST jest przejrzystos¢ (transparentnos¢) i odpo-
wiedzialnos¢ (rozliczalnosé) fiskalna.

Strona podazowa przejrzystosci fiskalnej koncentruje sie na ujawnianiu infor-
macji przez wtadze samorzadowe o ich decyzjach, procesach, funkcjonowaniu
i wydajnosci, a strona popytowa skupia sie na dostepie do informacji i ich uzytecz-
nosci (dla interesariuszy) w celu lepszego zrozumienia polityk publicznych i zwiek-
szenia zaufania publicznego. Takie podejscie do przejrzystosci obejmuje zaréwno
aktywna dziatalnos¢ informacyjng wtadz samorzadowych, jak i bierne formy prze-
jrzystosci, kiedy reaguja one na zadania zewnetrzne zgodnie z regulacjami praw-
nymi w zakresie dostepu do informacji publicznej. Dlatego tez przejrzystosc
fiskalna ma dwa poziomy: wewnetrzny — zarzadzanie podmiotami sektora samo-
rzgdowego, interakcje miedzy wtadza publiczng (centralng i samorzadowa)
a obywatelami oraz zewnetrzny — otoczenie polityczne, gospodarcze, spoteczne,
ktére wywiera naciski na wtadze samorzadowe w celu wdrozenia przejrzystosci
fiskalnej, ktéra stwarza warunki dla rozliczalnosci odpowiedzialnosci rzadzacych
na szczeblu centralnym/samorzadowym przed spoteczeristwem/spotecznoscia
lokalng?®>.

Odpowiedzialnos¢ fiskalna wigze sie ze strategiami zarzadzania dtugiem
i realizacja wydatkow. Bycie fiskalnie odpowiedzialnym moze oznacza¢: redukcje
zadtuzenia, catkowitg eliminacje zadtuzenia, kontrolowanie poziomu zadtuzenia
bez jego catkowitej redukcji, przy czym bardzo wazne jest réwnowazenie budzetu
(przede wszystkim jego czesci operacyjnej). Zobowigzanie do odpowiedzialnosci
fiskalnej jest zapewnieniem wtadz samorzadowych do rozsadnego gromadzenia
i wydatkowania Srodkéw publicznych bez naktadania nadmiernych obcigzen na
cztonkéw spotecznosci samorzadowej. Nieodpowiedzialnos¢ fiskalna jest zwykle

283 | patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kafduta: Od rozwoju do erozji finanséw
samorzqdu terytorialnego w Polsce..., op. cit., s. 97-101.

284 Eidem: Nieréwnosci fiskalne..., op. cit., s. 175-176.

285 M. Jastrzebska, Determinanty (nie)przejrzystosci..., op. cit. s. 17.
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zwigzana z brakiem skutecznego planowania finansowego. Kiedy wtadze samo-
rzadowe sg nieodpowiedzialne fiskalnie, zdolno$¢ do efektywnego funkcjonowania
JST jest powaznie ograniczona. Sytuacje kryzysowe i katastrofy pojawiaja sie
niespodziewanie, nawet przy najlepszym planowaniu, a wtadze samorzadowe
muszg miec szybki dostep do funduszy rezerwowych, aby méc posredniczy¢
w naprawianiu szkdd i udziela¢ pomocy, gdy jest ona potrzebna. Nieodpowiedzial-
ne fiskalnie wtadze samorzadowe nie sg w stanie realizowac programéw majacych
na celu zapewnienie szybkiej pomocy i mogg miec¢ problemy w realizacji wczesniej
ustalonych programéw?8°. Wtadze samorzadowe, ktére chcg by¢ bardziej odpo-
wiedzialne fiskalnie, wdrazajg okreslone rozwigzania stuzace przejrzystosci fiskal-
nej. Ponadto wprowadzaja w zycie instrumenty stuzace skutecznemu i efektywne-
mu gromadzeniu i wydatkowaniu srodkéw publicznych, takie jak budzet
zadaniowy, wieloletnie planowanie finansowe, audyt efektywnosciowy, ewaluacja
(w szczegdlnosci ewaluacja typu ex-post)?®7.

W praktyce ograniczona jest odpowiedzialnos¢/rozliczalnos¢ wtadz samorza-
dowych za podejmowane decyzje w warunkach niskiej aktywnosci obywatelskiej
(partycypacji w planowaniu rocznym i wieloletnim oraz ocenie efektéw wykonania
tych planéw) oraz niskiej skutecznosci i efektywnosci kontroli spotecznej, jak
réwniez kontroli zarzadczej®8.

Wtadze samorzadowe winny zabiegac o poparcie przez spotecznos¢ samorza-
dowa realizowanych programow i strategii, tj. sposobow i kierunkéw wydatkowa-
nia Srodkéw publicznych, jak réwniez metod gromadzenia dochodéw (np. poziom
stawek podatkéw i optat lokalnych, stosowane ulgi, zwolnienia, umorzenia).
Powinny one aktywnie oddziatywa¢ na zrédta dochodéw oraz racjonalne ich
wydatkowanie. Mogg to czyni¢ tylko posrednio, wykorzystujac lokalne wtadztwo
podatkowe, ktére posiadajg w odniesieniu do dochodéw wtasnych innych niz
udziaty we wptywach z podatkdéw panstwowych (wtadztwo to nalezy tylko do

286 A, Félscher: A Balancing Act: Fiscal Responsibility. Accountability and the Power of the Purse.
OECD Journal on Budgeting 2006, vol. 6 (2), s. 1-2.

M. Postuta: Problem rozliczalnosci w zarzqdzaniu wydatkami publicznymi. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 766, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia 2013,
nr 62, s. 156.

Przyktadem moze by¢ nieistniejgca juz gmina Ostrowice w wojewddztwie zachodnio-
pomorskim, ktéra byta nadmiernie zadtuzona (zaciggata pozyczki w parabankach)
i utracita zdolno$¢ do obstugi dtugu. Nie mogta zostad postawiona w stan upadtosci, ale
zostata zniesiona. Jej obszar zostat 1 stycznia 2019 roku wtaczony do gmin sasiednich
(Drawsko Pomorskie i Ztocieniec). Gmina zostata zlikwidowana na mocy specustawy
(przygotowanej przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji) i po jej
uchwaleniu Rada Ministréw na mocy wydanego rozporzadzenia zniosta gmine - https://
gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/588270,zachodniopomorskie-gmina-ostrowi-
ce-likwidacja-specustawa.html. Dopiero w kwietniu 2022 roku (gmina Ostrowice nie
istniata juz ponad trzy lata) Sad Okregowy w Koszalinie uznat, ze wdjt i skarbnik tej
gminy swoim dziataniem doprowadzili do szkody majatkowej w wielkich rozmiarach
i upadku gminy. Wyrok jest nieprawomocny. Wéjt i skarbnik ztozyli apelacje w lutym
2023 roku, ktérg rozpoznawac bedzie Sad Apelacyjny w Szczecinie - https://www.
portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/wojt-i-skarbnik-ostrowic-skazani-
na-7-lat-jest-apelacja-od-wyroku,440012.html.
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gmin). Dziatania te powinny by¢ nakierowane na poprawe warunkéw prowadzenia

dziatalnosci gospodarczej w gminie oraz poprawe warunkéw zycia, co mogtoby sie

przetozy¢ na wzrost liczby podmiotéw gospodarczych i mieszkaricéw, a w efekcie
na wzrost poziomu dochodéw podatkowych gminy.

Osoby podejmujace decyzje finansowe winny bra¢ pod uwage konsekwencje
ich realizacji, zaréwno w krétkim, jak i dtugim okresie (o ile mozliwe s3 do prze-
widzenia dtugofalowe skutki decyzji finansowych w momencie ich podejmowania),
a takze powinny zdawac sobie sprawe, jakie przyczyny wywotaty koniecznos¢
podjecia okreslonych decyzji finansowych. Niestety wcigz brakuje profesjonalnie
przygotowanych kadr do gospodarowania publicznymi zasobami pienieznymi
(szczegblnie w matych JST), wedtug zasad i metod stosowanych w gospodarce
rynkowej (w oparciu o do$wiadczenia i rozwigzania stosowane w panstwach wyso-
ko rozwinietych), oraz podejmowania wysitku na rzecz skutecznego pozyskiwania
srodkéw ze zrédet pozabudzetowych (w tym z Unii Europejskiej). Sporzadzanie
budzetu na podstawie zmian aktualnej struktury dochodéw i wydatkdw skorygo-
wanej o planowany wskaznik inflacji nie zapewnia rozwoju dziatalnosci JST i efek-
tywnego gospodarowania Srodkami publicznymi oraz wzrostu poziomu jakosci
Swiadczonych ustug publicznych. Do tego brak systemu wskaznikéw efektywnosci
dziatania oceniajacych ponoszone koszty i osiggane wyniki dziatalnosci oraz
nieperiodyczna ocena efektywnosci i skutecznosci wykorzystania zasobdw rzeczo-
wych, finansowych, osobowych itd. niekorzystnie wptywa na jakos$¢ zarzadzania
finansami JST. Ponadto niedostateczny rozwéj narzedzi i umiejetnosci przeprowa-
dzania analizy finansowej utrudnia jej wykorzystanie w planowaniu finansowym
i w efekcie w zarzadzaniu finansami JST. Niekorzystny wptyw maja réwniez ogra-
niczone dziatania wtadz samorzadowych w prowadzeniu monitoringu gromadzo-
nych dochoddéw i ponoszonych wydatkéw (przewaga dziatari doraznych zamiast
usystematyzowanych; dla przyktadu zmiany demograficzne powinny by¢ syste-
matycznie monitorowane w celu utrzymania stabilnosci fiskalnej JST).

Reasumujac rozwazania na temat stabilnosci fiskalnej i czynnikéw majacych
na nig negatywny wptyw, warto przytoczy¢ rekomendacje OECD stuzace poprawie
mechanizméw budzetowych na szczeblu samorzadowym i wzmocnieniu stabil-
nosci fiskalnej JST289:

1. wzmocnienie koordynacji pomiedzy JST a rzadem, a w szczegdlnosci Minis-
terstwem Finanséw, w celu wspdlnego rozwigzywania probleméw Srednioter-
minowej polityki budzetowej na wszystkich szczeblach administracji, poprzez
podtrzymanie regularnego dialogu na temat finanséw publicznych oraz po-
prawe oceny skutkéw regulacji prawnych,

2. podjecie dziatan na rzecz wiekszego udziatu JST w dochodach publicznych
i wiekszej stabilnosci dochoddw JST w odniesieniu do transferéw rzgdowych
i podatkéw wspdlnych poprzez zwiekszenie udziatu JST w dochodach publicz-

289 |epsze zarzqdzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzqdu lokalnego

w Polsce, OECD, 2021, s. 217-219 - https://www.oecd.org/finance/lepsze-zarzadzanie-
planowanie-i-dostarczanie-us-ug-w-jednostkach-samorzadu-lokalnego-w-polsce-
bico61dd-pl.htm.
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nych oraz zwiekszenie pewnosci dochodéw w odniesieniu do transferéw z bu-
dzetu panstwa i udziatbw w dochodach podatkowych budzetu panstwa,

3. kontrolowanie efektywnosci wydatkéw publicznych poprzez przeglady wydat-
kow i regularng analize poréwnawcza na potrzeby podejmowanych decyzji
budzetowych,

4. wzmocnienie sredniookresowej perspektywy budzetowej (powigzanie budze-
tow z priorytetami strategicznymi w sposéb kompleksowy i wykraczajgcy poza
cykl roczny),

5. upowszechnienie stosowania budzetowania zadaniowego (podejscie przyros-
towe),

6. zapewnienie partycypacyjnego podejscia do sporzadzania budzetu poprzez
stworzenie bardziej zinstytucjonalizowanych mozliwosci angazowania obywa-
teli.

Podsumowanie

Reforma samorzadu terytorialnego w Polsce miata przyczynic sie do zwiekszenia
zakresu odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ale réwniez do
zwiekszenia zakresu ich samodzielnoSci, w tym samodzielnosci finansowej. Cele
te jednak sg niemozliwe do osiggniecia bez rzeczywistej decentralizacji finanséw
publicznych i adekwatnego do zakresu wykonywanych zadan podziatu $rodkéw
publicznych miedzy szczebel centralny i samorzadowy (zamiast kontynuacji
decentralizacji finanséw publicznych ma miejsce dekoncentracja finanséw
publicznych, w tym debudzetyzacja)?°°.

Podstawowym warunkiem skutecznosci wieloletniego planowania finansowe-
go, w tym planowania zadan inwestycyjnych jest stabilnos¢ dochodowa (oparta na
efektywnych fiskalnie Zrédtach dochodéw wtasnych JST), jak i samodzielnos¢
wydatkowa (oparta na stabilnym systemie zadan JST). Trzeba jednak pamietac,
ze stabilnos¢ fiskalna JST nie zalezy jedynie od czynnikdw, na ktére JST nie ma
wptywu (np. determinanty instytucjonalno-prawne, spoteczne i naturalne), ale
réwniez od czynnikéw, na ktére ma ona wptyw (np. determinanty ekonomiczno-
-finansowe zwigzane z potencjatem ekonomiczno-finansowym JST i organizacyjne).

Jednostka samorzadu terytorialnego powinna przygotowac sie na niekorzystny
wptyw czynnikéw ryzyka i wzmacniac swojg kondycje finansowa w dtugim okresie,
dzieki czemu moze by¢ mniej podatna na skutki finansowe czynnikow ryzyka.

299 ponad 20 lat temu wskazatam stabosci systemu finansowego JST oraz problemy

finansowe JST, ktdre one generuja, a takze zaproponowatam zmiany w tym systemie ze
szczegblnym uwzglednieniem systemu dochodéw JST. Artykut zostat opublikowany
jeszcze przed zmiang systemu dochoddéw JST, ktéra miata miejsce w 2003 roku,
a pomimo to poruszane w nim zagadnienia sg wcigz aktualne. M. Jastrzebska:
Decentralizacja finanséw publicznych w Polsce a system finansowy samorzgdu. Gospodarka
Narodowa 2002, vol. 7-8, s. 17-209.
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Wiele czynnikéw ryzyka krdétkoterminowego wigze sie z nagtymi zmianami,
np. kleski zywiotowe, zaktdcenia spoteczno-gospodarcze, zmiany w procesie
podejmowania decyzji politycznych. Dlatego tez wazne jest posiadanie przez JST
nadwyzek finansowych i tworzenie przez nig rezerw srodkéw finansowych, aby
maéc zaspokajaé potrzeby spotecznosci samorzadowej (zaplanowane i nagle
powstate) bez utraty ptynnosci finansowej oraz zdolnosci do obstugi dtugu, jak
rowniez do rozwoju (polepszenie warunkdw zycia i prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na terenie JST).
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Rozdziat 8

Stawomir Franek

LOKALNE REGULY FISKALNE W KRAJOWYM SYSTEMIE
RAM FISKALNYCH W POLSCE

Wstep

Mozliwos¢ prowadzenia przez dany kraj zréwnowazonej polityki fiskalnej jest
mocno warunkowana jego ramami fiskalnymi. Nie ma jednolitej definicji ram
fiskalnych, ale przyja¢ mozna, ze sktadajg sie na nie obowigzujace w danym kraju
procedury podejmowania decyzji dotyczacych polityki fiskalnej, formutowania
celéw i ograniczen budzetowych, a takze monitorowania ich przestrzegania i zasa-
dy postepowania w przypadku wystepowania odchylei od zaktadanych celéw?°".
Mozna je wiec traktowac jako zestaw elementéw instytucjonalnego otoczenia
politycznego, ktdre ksztattuja polityke fiskalng na poziomie krajowym. Obejmujag
one ustalenia, procedury i instytucje regulujace planowanie i realizacje polityki
budzetowej?°2. Ich znaczenie istotnie wzrosto po okresie globalnego kryzysu
finansowego lat 2007-2009, czego wyrazem w krajach Unii Europejskiej byto
wdrazanie regulacji stuzacych wzmocnieniu nadzoru budzetowego. Szczegdlna
role wsrdd tych regulacji odgrywa Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada
2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich?93
zgodnie z ktdra kazde panstwo cztonkowskie zostato zobowigzane do wdrozenia
w swoim prawodawstwie regut fiskalnych. Reguty te powinny posiadac¢ wyraznie
okreslone cele wraz z mechanizmami skutecznego i terminowego monitorowania,
podlegac analizie niezaleznych instytucji oraz zapewniac spdjnos¢ z realizacja
wieloletnich celdw fiskalnych. Stad tez kluczowymi elementami ram fiskalnych,
oprécz regut fiskalnych, staty sie niezalezne instytucje fiskalne oraz sredniotermi-
nowe ramy budzetowe. Co wazne, w warunkach decentralizacji budzetowej,
wzrosta rola tych rozwigzan na poziomie nizszym niz rzadowy. Stad wraz z wdra-
Zaniem rozwigzan adresowanych dla catego sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych oraz podsektora centralnego obowigzkami w ramach krajowych ram
fiskalnych objety zostat takze podsektor samorzadowy.

291 L. Calmfors: Fiscal frameworks and fiscal sustainability in the Nordics, Nordic Council of
Ministers, Copenhagen 2020

292 pyblic finances in EMU — 2010. European Economy 4/2010, Brussels 2010

293 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 306/41 z 23.11.2011
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Wsréd czynnikéw determinujacych konieczno$¢ wdrazania regut fiskalnych
jako kluczowego elementu ram fiskalnych, takze na poziomie lokalnym, jest
powszechnos$¢ zjawiska sktonnosci do generowania deficytow (deficit bias)>94.
Reguty fiskalne sg wobec tego traktowane jako instrument stuzacy ograniczeniu
ekspansji fiskalnej. S3 one statym ograniczeniem polityki fiskalnej wyrazonym
w formie syntetycznego miernika okreslajacego dopuszczalng wielkos$¢ podstawo-
wych parametrow budzetowych?9>. W literaturze nie ma szerokiego konsensusu
co do celowosci i skutecznosci regut fiskalnych w ograniczaniu ekspansji wydat-
kowej jednostek samorzadu terytorialnego. Milesi-Ferretti wskazuje, ze reguty
fiskalne moga by¢ Zrédtem dobrych, jak i ztych zjawisk?9®. Zwraca uwage, ze che
wypetnienia regut fiskalnych zwieksza sktonnos¢ do stosowania ,kreatywnej ksie-
gowosci” poprzez formutowanie tendencyjnych prognoz budzetowych majacych
na celu wypetnienie regut lub odtozenie niepopularnych decyzji, takich jak ciecia
wydatkdéw czy podwyzki podatkéw, na przysztosé. Podkresla jednoczesnie, ze
przejrzyste procedury budzetowe przyczyniajg sie do ograniczania , kreatywnosci
ksiegowosci” i przyjmowania mniej rygorystycznych regut fiskalnych. Takze inni
badacze uznajg respektowanie przejrzystosci budzetowej jako gwarancje dyscy-
pliny fiskalnej na poziomie samorzadowym?°7.

Celem niniejszego rozdziatu jest okreslenie specyfiki samorzadowych regut
fiskalnych oraz kierunkdw ich ewolucji. Podstawg prowadzonego wywodu jest
corocznie aktualizowana przez Komisje Europejska baza regut fiskalnych (Fiscal
rules database) oraz analiza zrddet literaturowych i aktéw prawnych odnoszacych
sie do konstrukgji regut fiskalnych na poziomie samorzadowym.

1. Uzasadnienie stosowania
samorzadowych regut fiskalnych

Wystepowanie regut fiskalnych na poziomie lokalnym wynika z przekonania

o niskiej skutecznosci dyscypliny rynkowej?°8. Presja wywierana przez prywatne

podmioty (gtdwnie banki) dostarczajace finansowania wtadzom samorzadowym

294 C. Wyplosz: Fiscal Rules: Theoretical Issues and Historical Experiences, Fiscal Policy after the
Financial Crisis, A. Alesina, F. Giavazzi (eds.), University of Chicago Press, Chicago 2013,
S. 495-530, https://doi.org/10.7208/9780226018584-014

295 G, Kopits, S. Symansky: Fiscal policy rules. IMF Occasional Paper 1998, no. 45.

296 G.M. Milesi-Ferretti: Good, bad or ugly? On the effects of fiscal rules with creative
accounting. Journal of Public Economics 2004, vol. 88 (1-2), s. 377—394.

297 A, Alesina, R. Perotti: Fiscal discipline and the budget process. American Economics Review
1996, vol. 86 (2), s. 401—407; A. Alesina, R. Hausmann, R. Homme, E. Stein: Budget
institutions and fiscal performance in Latin America. Journal of Development Economics
1999, vol. 59 (2), s. 253-273.

298 T, Ter-Minassian: Fiscal Rules for Subnational Governments: Can They Promote Fiscal
Discipline? OECD Journal on Budgeting 2007, vol. 6(3), https://doi.org/10.1787/budget-
v6-arti7-en
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oraz dziatalnos$¢ agencji ratingowych powinna wymuszaé wyzszy poziom tej
dyscypliny, zmniejszajac jednoczesnie koniecznos¢ naktadania dodatkowych ogra-
niczed na wtadze lokalne ze strony panstwa. Doswiadczenia miedzynarodowe
wskazuja jednak, ze trudno spetni¢ wymagania wstepne warunkujgce sprawne
funkcjonowanie modelu dyscypliny rynkowej. Po pierwsze, wystepowanie zjawiska
asymetrii informacji powoduje, ze zakres informacji o kondycji finansowej jedno-
stek szczebla lokalnego przekazywanej uczestnikom rynku jest niewystarczajacy
lub dostepny z opéznieniem. W polskich warunkach znajduje to odzwierciedlenie
w istnieniu dtugu ,ukrytego” w spétkach komunalnych czy wykorzystaniu poza-
bilansowych instrumentéw dtuznych. Po drugie, model dyscypliny rynkowej miat-
by uzasadnienie tylko w sytuacji braku mozliwosci oczekiwania przez stabe finan-
sowo jednostki samorzadu terytorialnego (JST) wsparcia w postaci pomocy ze
strony budzetu panistwa. Rozwigzania, zgodnie z ktérymi JST w Polsce w przypadku
realizacji programu naprawczego mogg liczy¢ na pozyczki z budzetu panistwa,
powoduja, ze model dyscypliny rynkowej moze odgrywac niewielkg role. Dodat-
kowym czynnikiem ograniczajacym dyscypline rynkowg jest nieadekwatnosc
dochoddéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Dotyczy on zwtaszcza
tych jednostek, ktdre znaczaco in minus odbiegajg od okreslanego przez rzad albo
oczekiwanego przez spotecznosc lokalng standardu zapewniania débr publicznych.
W takiej sytuacji niedostosowana do potrzeb skala transferéw z budzetu paristwa
moze by¢ Zrédtem presji na generowanie deficytu i wzrost zadtuzenia. Brak
warunkéw do urzeczywistnienia dyscypliny rynkowej staje sie wiec uzasadnieniem
dla stosowania regut fiskalnych na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

Przydatno$¢ regut fiskalnych obowigzujacych dla poszczegdlnych szczebli
sektora finanséw publicznych jest szczegdlnie zauwazalna w sytuacji wystepowa-
nia pionowej nieréwnowagi fiskalnej miedzy poszczegélnymi podsektorami,
a zwtaszcza miedzy podsektorem rzadowym a samorzadowym. Nieréwnowaga
taka wystepuje wowczas, gdy istnieje niedopasowanie poziomu wydatkéw na
zadania wtasne do dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Gtdwna tego przyczyng jest niska samodzielnos¢ dochodowa wtadzy lokalnej
ograniczajaca mozliwosci wypetnienia obowigzkéw wynikajacych z naktadanych
przez wiadze centralna na nig zadan. Wskazuje sie bowiem, ze zjawisko pionowe]
nieréwnowagi fiskalnej jest jedna z gtéwnych przyczyn pogorszenia sytuacji finan-
sowe] jednostek szczebla lokalnego. W Swietle badan sktonnos$¢ naktadania na
szczebel samorzadowy dodatkowych ograniczert w zakresie zadtuzania sie jest
tym wieksza, im nizszy poziom samodzielnosci dochodowej i wieksze uzaleznienie
od transferéw z budzetu panstwa2°.

Taka sytuacja znajduje uzasadnienie teoretyczne co najmniej z dwoch powo-
déw. Z jednej strony wptyw na to ma wystepowanie zjawiska wspolnych zasobdw
(common pool), co sktania wiadze lokalne do przerzucania kosztéw realizowanych

299 D. Foremny: Sub-national deficits in European countries: The impact of fiscal rules and tax
autonomy. European Journal of Political Economy 2014, vol. 34, s. 86-110, https://doi.
org/10.1016/j.ejpoleco.2014.01.003; Fiscal Decentralization and the Challenge of Hard
Budget Constraints, J. Rodden, G. Eskeland, J. Litvack (eds.), MIT Press, 2003.
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zadan na wifadze centralne. Stwarza to bodzce do generowania nadmiernych
wydatkéw w sytuacji poluzowania ograniczen budzetowych. Z drugiej strony nie-
dostateczna samodzielnos¢ dochodowa, ktérej podlega podsektor samorzadowy,
prowadzi do uzewnetrznienia zjawiska pokusy naduzycia (moral hazard) wynika-
jacego z formutowania oczekiwan na pomoc finansowg ze strony panstwa. W sy-
tuacji, w ktdrej koszty braku dyscypliny finanséw samorzadowych moga by¢ prze-
rzucane na budzet panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego wykazujace duzy
poziom nieréwnowagi budzetowej mogg nie mie¢ determinacji w podejmowaniu
dziatan zwiekszajacych dyscypline fiskalng. Zjawisko to jest wzmocnione brakiem
mozliwosci ogtoszenia upadtosci przez wtadze lokalne, co wymusza odpowiedzial-
no$¢ whadz centralnych za niefrasobliwos¢ wtadz samorzadowych. Gmina Ostro-
wice w wojewddztwie zachodniopomorskim, ktéra ostatecznie ulegta likwidacji,
obcigzajac kosztami Skarb Panistwa oraz sasiadujace gminy, miedzy ktdre rozdzie-
lono likwidowana jednostke, stata sie tego doskonatym przyktadem3°°. Skoro wiec
zjawiska wspolnych zasobow oraz pokusy naduzycia obcigzajg wtadze centralne
odpowiedzialnoscia za brak dyscypliny fiskalnej na szczeblu samorzadowym, to
naturalna staje sie che¢ stworzenia przez wtadze centralne ograniczen budzeto-
wych majacych niwelowad ryzyko niewyptacalnosci JST3°".

Interesujacych wnioskéw na temat skutecznosci regut fiskalnych dostarczaja
badania poswiecone wtoskim samorzadom miejskim. Wynika z nich, ze redukcja
deficytu jako rezultat dziatania regut fiskalnych na poziomie samorzadowym
dokonywana jest gtéwnie przez ograniczenie wydatkéw majatkowych3°2.
Doswiadczenia wtoskie wskazujg przy tym, ze czynnikiem ostabiajacym skutecz-
no$¢ regut fiskalnych sa czeste zmiany stosowanych w nich rozwigzan3°3. Jedno-
czesnie pozytywnym efektem stosowania regut fiskalnych jest wieksza trafnos¢
prognoz budzetowych.

Innymi przyczynami naktadania na JST ograniczen w postaci regut fiskalnych
s3 ryzyka zwigzane z wystapieniem efektu zarazania oraz tworzenie przez wtadze
lokalne przedsiebiorstw komunalnych3°%, Efekt zarazenia polega na tym, Zze prob-
lemy finansowe nawet niewielkiej jednostki samorzadu terytorialnego moga
zaktoci¢ funkcjonowanie rynkéw finansowych i na zasadzie efektu domina dopro-
wadzi¢ do wzrostu premii za ryzyko dla wszystkich JST, ktére korzystaja z finan-

309 K. Pieko$: Likwidacja jednostki samorzqdu terytorialnego z powodu zadtuzenia na przyktadzie

gminy Ostrowice. Panstwo i Polityka 2019, t. 9, 5. 125-134.

S. Franek: Zréznicowanie regut fiskalnych dla jednostek samorzgdu terytorialnego w krajach

Unii Europejskiej, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 485, 2017,

s. 123-133, https://doi.org/10.15611/pn.2017.485.10

A. Bonfatti, L. Forni: Fiscal rules to tame the political budget cycle: Evidence from Italian

municipalities. European Journal of Political Economy 2019, vol. 60, https://doi.org/

10.1016/j.ejpoleco.2019.06.00

393 D. Monacelli, M.G. Pazienza, C. Rapallini: Municipality Budget Rules and Debt: Is the Italian
Regulation Effective? Public Budgeting & Finance 2016, vol. 36, s. 114-140, https://doi.
org/10.1111/pbaf.12094

394 C. Vammalle, |. Bambalaite: Fiscal rules for subnational governments: The devil’s in the
details. OECD Working Papers on Fiscal Federalism 2021, no. 35, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/531da6fg-en
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sowania zewnetrznego w formie kredytu czy emisji obligacji komunalnych. Posia-
danie przez JST przedsiebiorstw komunalnych, ktérych dtug nie jest uwzgledniany
w oficjalnych statystykach, rodzi ryzyko tego, ze gdy przedsiebiorstwa te znajda
sie w trudnej sytuacji finansowej, wtadze lokalne bedg zmuszone je ratowac ze
srodkéw budzetowych. Wobec tych zagrozer wiadze centralne starajg sie wdrazac
mechanizmy kontroli sytuacji finansowej JST, wsrdd ktérych reguty fiskalne
uwazane sg za najlepsze rozwigzanie3°>, zwtaszcza gdy sg przejrzyste i stosunkowo
tatwe do zrozumienia3°®,

Oprocz przejrzystosci, dobre reguty fiskalne powinny miec¢ charakter komplek-
sowy, gdyz utrudnia to stosowanie zabiegdw pozwalajgcych na ,obejscie” reguty
przez wykorzystanie rozwigzan ,kreatywnej” ksiegowosci. Im parametr, w oparciu
o ktdry regutfa jest skonstruowana, jest mniej kompleksowy (np. saldo budzetu
biezacego, a nie saldo catkowite), tym skuteczno$¢ reguty moze okazac sie mniej-
sza. Przyktadem Swiadczacym o zasadnosci tego postulatu sa doswiadczenia
japonskich miast, ktére po wprowadzeniu regut fiskalnych poszukiwaty rozwigzan
opd6zniajacych koniecznos¢ zaciesSnienia fiskalnego3©’. Nalezy tez zwréci¢ uwage
na komplementarno$¢ regut. W przypadku, gdy zamiarem wtadzy jest trwate
zwiekszenie dyscypliny fiskalnej, wskazane jest uzupetnianie regut opartych na
strumieniach (reguty wydatkowe, reguty deficytu) o reguty o charakterze zasobo-
wym (reguty dotyczace dtugu). Reguty powinny by¢ takze odporne na nieefektyw-
ne ciecia wydatkéw, zwtaszcza odnoszace sie do wydatkéw o charakterze inwes-
tycyjnym. Stad tez wskazane jest uwzglednienie w regule jakosci dostosowania
fiskalnego osigganego dzieki regule. W polskich warunkach oznacza to chociazby
wytaczenie z wymogdw reguty fiskalnej tej czesci sptat rat kredytéw i pozyczek
wraz z naleznymi odsetkami, ktdéra stuzy finansowaniu projektéw ze $rodkdéw
europejskich

Wdrazanie samorzadowych regut fiskalnych jest uzasadnione przede wszyst-
kim promowaniem stabilnosci fiskalnej. Promowanie stabilnosci traktowac nalezy
jako cel gtdwny stosowania regut, co wynika z tego, ze ich istnienie ogranicza
ryzyko przerzucenia kosztow braku dyscypliny fiskalnej na wtadze centralng oraz
sasiednie jednostki. Przy tworzeniu regut samorzgdowych uwzglednia¢ jednak
nalezy to, ze wtadze lokalne s3 odpowiedzialne za znaczng czes¢ inwestycji
publicznych, wptywajacych na ozywienie gospodarcze i perspektywy wzrostu.
Wobec tego pozadane jest, aby reguty miaty charakter antycykliczny. Zatozenie
to jest szczegdlnie wazne dla unikniecia przeniesienia kosztow stabilizowania
gospodarki z rzadu centralnego na wtadze samorzadowe, w sytuacji ich mniejszej

305 . Eyraud, A. Hodge, ). Ralyea, J. Reynaud: How to Design Subnational Fiscal Rules: A Primer,

IMF 2020.

G. Turley, C. Raffer, S. McNena: Budget Institutions for Subnational Fiscal Discipline: Local

Fiscal Rules in Post-Crisis EU Countries, [w:] R. Geissler, G. Hammerschmid, C. Raffer

(eds.), Local Public Finance: An International Comparative Requlatory Perspective. Springer

International Publishing 2021, https://doi.org/10.1007/978-3-030-67466-3

397 H. Hirota, H. Yunoue: Fiscal rules and creative accounting: Evidence from Japanese
municipalities. Journal of the Japanese and International Economies 2022, vol. 63,
https://doi.org/10.1016/].jjie.2021.101172
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autonomii dochodowej. Dodatkowo pamietac nalezy, ze wtadze samorzadowe
odpowiedzialne sg za dostarczanie wielu kluczowych débr publicznych, takich
jak edukacja czy pomoc spoteczna, ktdre sg zazwyczaj wspotfinansowane srodkami
rzagdowymi pochodzacymi z dotacji celowych. W takiej sytuacji wprowadzenie
reguty fiskalnej moze sktania¢ do poszukiwania oszczednosci w wydatkach
o charakterze uznaniowym, co moze prowadzi¢ do niepozadanej, z punktu widze-
nia spotecznosci lokalnej, zmiany struktury wydatkéw. Wobec powyzszego przy
formutowaniu regut fiskalnych adresowanych do szczebla samorzadowego stabil-
no$¢ fiskalna powinna by¢ analizowana w potaczeniu ze stabilnoscig gospodarczg
spotecznosci lokalnych i efektywng alokacjg $rodkéw publicznych3©®. Oznacza to,
ze wybdr wiasciwych dla wiadz lokalnych regut fiskalnych wigze sie z wieloma
kompromisami, a ostatecznie opracowanie regut fiskalnych jest wyborem poli-
tycznym, ktdry sprzyja jednemu lub wiekszej liczbie celdw. Bez wzgledu na to,
jak dobrze zaprojektuje sie regute fiskalna, jesli nie jest ona wsparta solidnym
instytucjonalnym systemem monitorowania, egzekwowania i woli politycznej,
prawdopodobnie nie przyniesie ona pozadanych skutkdéw.

2. Tendencje wtasciwe dla samorzadowych
regut fiskalnych — porownania miedzy krajami
Unii Europejskiej

Jeszcze w pierwszej potowie lat dziewieddziesigtych XX wieku reguty fiskalne byty
stosowane okazjonalnie. W krajach Unii Europejskiej liczba regut fiskalnych dla
szczebla samorzadowego nie przekraczata dziesieciu, przy czym poczatkowo to
wiasnie samorzadowe reguty fiskalne przewazaty w ogélnej liczbie regut fiskal-
nych. Kolejne lata przynosity jednak nizsza dynamike wzrostu liczby regut samo-
rzadowych w poréwnaniu z dynamika wzrostu liczby regut dla pozostatych sekto-
row. Na koniec 2021 na ogélng liczbe 113 regut fiskalnych obowigzujacych
w krajach Unii Europejskiej 28 z nich stanowity reguty samorzadowe. Liczbe regut
samorzadowych na tle ogdlnej liczby regut fiskalnych w krajach Unii Europejskiej
ukazano na rysunku 8.1.

Najstarszg z obowigzujacych do tej pory regut samorzadowych jest ta obowig-
zujaca od 1986 roku na Cyprze, w mys| ktérej budzety wtadz samorzadowych
powinny by¢ zréwnowazone. Reguta samorzadowa posiadajaca najwyzsza wartosé
wskaznika sity reguty fiskalnej (Fiscal Rule Strength Index — FRSI) jest obowiazujaca
w Hiszpanii reguta wydatkowa, zgodnie z ktdrg roczny wzrost wydatkéw nie moze
przekraczac Sredniego, z ostatnich dziesieciu lat, tempa wzrostu nominalnego
PKB. Na drugim miejscu znajduje sie obowigzujaca w Polsce reguta okreslona

398 p_de Biase, S. Dougherty: The past and future of subnational fiscal rules: An analysis of fiscal
rules over time. OECD Working Papers on Fiscal Federalism 2022, no. 41, OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/d2798c9e-en
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Rysunek 8.1. Liczba samorzadowych regut fiskalnych i ich udziat w catkowitej liczbie
regut fiskalnych w krajach UE w latach 1990-2021

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Fiscal rules database, Komisja Europejska

w art. 243 uofp. Na site reguty fiskalnej sktada sie pie¢ kryteriéw, na podstawie
ktérych Komisja Europejska corocznie dla kazdej z regut fiskalnych wyznacza
wskaznik FRSI. Kryteriami tymi s3: podstawa prawna reguty, mozliwos¢ zmiany
docelowej wartosci parametru budzetowego okreslonego w regule, sposéb moni-
torowania przestrzegania reguty, charakter mechanizmu korekcyjnego w przypad-
ku odchylenia od reguty, odpornos¢ reguty na szoki. Warto$¢ wskaznikow FRSI dla
samorzadowych regut fiskalnych obowigzujacych w krajach Unii Europejskiej
przedstawiono na rysunku 8.2, uwzgledniajac dla poszczegdlnych krajéw tylko
te regute, ktdra jest najsilniejsza. Jest to wynikiem tego, ze w o$miu krajach Unii
Europejskiej stosowanych jest wiecej niz jedna reguta samorzadowa (dwie - w Pol-
sce, Portugalii, Stowacji, Litwie, Wtoszech, Rumunii, a trzy — w Butgarii i Finlandii).
Jednoczesnie wcigz w dziewieciu krajach Unii Europejskiej nie jest stosowana
zadna reguta samorzagdowa. Tymi krajami sg Austria, Grecja, Dania, Wegry, Chor-
wacja, Holandia, totwa, Malta, Stowenia.

Przeglad stosowania samorzadowych regut fiskalnych w réznych krajach
wskazuje na kilka prawidtowosci. Po pierwsze, o ile najpopularniejszymi rodzajami
regut fiskalnych dla podsektora rzadowego s3 reguty wydatkowe, nastepnie reguty
salda budzetowego, a potem reguty zadtuzenia, to na poziomie lokalnym dominujag
zdecydowanie reguty salda, a reguty wydatkowe s3 stosowane okazjonalnie*°?. Na
28 stosowanych w krajach Unii Europejskiej w 2021 regut samorzadowych az 19 to
reguty salda budzetowego, 7 to reguty dtugu, a tylko 2 to reguty wydatkowe

309 K. Wéjtowicz: Samorzgdowe reguty fiskalne jako sposéb przywracania stabilnosci finanséw
publicznych — doswiadczenia paristw UE, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu 280, 2013, s. 13-20.
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Rysunek 8.2. Sita samorzadowych regut fiskalnych w poszczegdlnych krajach UE w roku 2021
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Fiscal rules database, Komisja Europejska

(w Butgarii i Hiszpanii). Po drugie, coraz czesciej stosowane sg kombinacje réznych
regut na tym samym szczeblu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Przyjecie wielu regut fiskalnych staje sie coraz czestsze zaréwno w przypadku
samorzadoéw lokalnych, jak i podsektora rzadowego. Samorzady lokalne maja
tendencje do przyjmowania kombinacji regut salda budzetowego i zadtuzenia
dwa razy czesciej niz inne kombinacje regut fiskalnych. Rzady centralne preferuja
natomiast kombinacje regut rownowagi budzetowej i regut wydatkowych. Po trze-
cie, w przypadku regut salda skierowanych do catego sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych czesto wykorzystywane sg miary oparte na saldzie struktural-
nym, podczas gdy reguty samorzadowe opierajg sie na wielkosciach nominalnych.
W przypadku regut dotyczacych zadtuzenia instytucje rzadowe stawiajg sobie za
cel stosunek zadtuzenia do PKB, podczas gdy reguty samorzadowe zwykle celujg
w nominalne zadtuzenie lub wskazniki obstugi zadtuzenia. Po czwarte, sktonnos¢
do stosowania regut fiskalnych ma tendencje do zmniejszania sie w czasach kryzy-
su i zwiekszania sie po nim, odzwierciedlajgc potrzebe prowadzenia polityki anty-
cyklicznej w czasie kryzysu i konsolidacji fiskalnej w jego nastepstwie. Jest to
rezultatem uwzgledniania w konstrukcji regut fiskalnych mechanizméw korekcyj-
nych oraz klauzul wyjscia (escape clauses) pozwalajacych na odstepstwa od stoso-
wania reguty w sytuacjach nadzwyczajnych.

Po piate, elementy instytucjonalne regut fiskalnych ulegty poprawie na
wszystkich szczeblach sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych, co znajduje
odzwierciedlenie w stopniowym zwiekszeniu sity regut fiskalnych w poszczegdl-
nych krajach. Niemniej wcigz reguty samorzadowe wykazujg nizszy poziom wypet-
niania kryteriéw warunkujacych site regut fiskalnych niz reguty dla catego sektora
czy dla podsektora rzgdowego. O ile mediana wartosci FRSI dla samorzadowych
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regut fiskalnych krajéw Unii Europejskiej wyniosta w 2021 roku 0,57, to mediana
wartosci FRSI dla pozostatych regut wyniosta 0,71. Te réznice s3 zasadniczo wyni-
kiem nastepujacych cech samorzadowych regut fiskalnych odrézniajacych je od
regut dla catego sektora czy podsektora rzagdowego: sg one rzadziej okreslane
w konstytucjach; s3 czesciej monitorowane przez instytucje niebedace niezalez-
nymi od wtadzy rzadowej; rzadko posiadaja automatyczne i z goéry okreslone
mechanizmy korygujace; maja mniej mechanizméw radzenia sobie ze wstrzasami.

3. Ewolucja lokalnych regut fiskalnych w Polsce

Lokalne reguty fiskalne w Polsce maja tradycje siegajaca poczatkdw transformacji
ustrojowej w Polsce. Juz w 1990 roku sformutowano regute, zgodnie z ktorg suma
pozyczek kréotkoterminowych nie moze przekroczy¢ pieciu procent wydatkéw
planowanych na dany rok3'.

W latach 1991-1993 obowigzywaty reguty, w mys| ktorych3'": 1) kredyty
i pozyczki na biezace finansowanie wydatkéw w ciggu w roku podlegaja sptaceniu
wraz z odsetkami w roku, w ktérym zostaty zaciagniete, a stan zadtuzenia z tego
tytutu nie moze przekroczy¢ w | pétroczu 8% planowanych rocznych wydatkéw
z budzetu gminy i 4% w Il pétroczu; 2) wydatki na sfinansowanie przypadajacych
do sptaty w danym roku rat kredytéw na finansowanie wydatkdw nie znajdujacych
pokrycia w dochodach gminy, wraz z odsetkami nie mogg przekroczy¢ 5% wydat-
kéw planowanych w budzecie gminy na ten rok. Oznacza to pojawienie sie, oprocz
zapisow limitujgcych poziom zadtuzenia, reguty ograniczajacej wysokos¢ sptat.

W 1993 regute odnoszaca sie do kwot sptat zadtuzenia i odsetek rozszerzono
o wykup papieréw wartosciowych, zwiekszajac jednoczesnie limit wydatkéw na
ten cel z 5% do 10%3"?. Do znaczacych zmian w tym zakresie doszto od 1994,
kiedy to zaczeta obowigzywac reguta, zgodnie z ktdrg taczna kwota przypadaja-
cych do sptaty w danym roku rat kredytéw i pozyczek oraz potencjalnych sptat
wynikajacych z udzielonych przez gmine poreczen wraz z naleznymi w danym roku
odsetkami oraz przypadajacych do wykupu papieréw wartosciowych skorygowana
o0 te czes¢ zadtuzenia, ktéra zostata zabezpieczona majatkiem gminy, nie moze
przekraczac¢ 15% planowanych dochoddéw gminy3'3. Znaczace zmiany zaczety
obowiazywac wraz z wprowadzeniem reformy samorzadu terytorialnego w Polsce

319 Art. 26 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1990, nr 16
poz. 95.

3 Art. 22 i 23 Ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich sub-

wencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym,

Dz.U. 1990, nr 89 poz. 518.

Ustawa z dnia 27 listopada 1992 r. o zmianie ustawy o dochodach gmin i zasadach ich

subwencjonowania w 1991 r. i w 1992 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie

terytorialnym, Dz.U. 1993, nr 5 poz. 20.

313 Art. 24 Ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, Dz.U. 1993, nr 129 poz.
600.

312
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i objeciem regutami wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Z jednej strony
utrzymano regute zaktadajaca ograniczenie w danym roku kwot sptaty zadtuzenia
oraz odsetek i dyskonta do 15% planowanych na dany rok budzetowy dochoddéw
(z pominieciem wystepujacej wczesniejszej korekty), przy czym limit ten wynosit
12% w sytuacji przekroczenia relacji dtugu publicznego do PKB powyzej poziomu
55%. Jednoczesnie wprowadzono ograniczenie wielkosci zadtuzenia JST na koniec
roku do poziomu 60% dochodow3'4.

W kolejnych latach wprowadzono niewielkie zmiany tych regut uwzgledniajace
zasadniczo wyfaczenie z nich zadtuzenia zacigganego na realizacje projektéw euro-
pejskich. Reguty 15% i 12% dochoddéw na spfaty dtugu i odsetek oraz 60% dtugu
w relacji dochodéw pozostaty w obiegu prawnym do korica 2013 roku. Od samego
poczatku ich obowigzywania budzity one jednak spore kontrowersje zwigzane
z nadmiernym ograniczaniem samodzielnosci finansowej JST oraz z ekonomiczna
racjonalnoscig stosowanych rozwigzan. Wynikato to przede wszystkim z3'>:

« braku przekonujacego uzasadnienia przyjecia wartosci wskaznika 60% docho-
déw do limitowania dtugu JST;

« w przypadku normy 15% stosowania jednolitej wartosci parametru dla wszyst-
kich JST bez wzgledu na ich sytuacje finansowa, co oznaczato dla JST znajdu-
jacych sie w dobrej sytuacji ograniczanie ich mozliwosci rozwojowych, a dla JST,
ktérych dochody stuzyty w znacznej czesci finansowaniu wydatkéw biezacych,
byto zbyt tagodne i mogto prowadzi¢ do utraty stabilnosci finansowej i niewy-
ptacalnosci.

Mankamenty te skfaniaty do poszukiwania rozwiazan zaktadajacych wprowa-
dzenie zréznicowanego dla kazdej JST wskaznika3'®. Efektem tych postulatéw byty
radykalne zmiany konstrukcji samorzadowych regut fiskalnych oparte o réwnowa-
ge salda biezacego (obowigzujaca od 2011 roku) oraz o indywidualny wskaznik
zadtuzenia (IWZ) obowigzujacy od 2014 roku?'’. Wprowadzenie IWZ miafo stuzy¢
zniesieniu ograniczen, ktére wigzaty JST o potencjale gospodarczym, dla ktérych
zacigganie znacznych zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem
bezpiecznej polityki rozwojowej. Jednoczesnie IWZ miat dyscyplinowac inne JST,
ktorych wysokie obcigzenia dochodéw sptatami zobowigzar nakazywaty duza
ostrozno$¢ przy zacigganiu nowych kredytéw i pozyczek3'®. Pierwotna konstrukgja
IWZ zaktadata, ze relacja rat sptaty dtugu powiekszonych o odsetki w relacji do
dochodéw ogétem w danym roku budzetowym nie moze przekraczac sredniej

3% Art. 113 i 114 Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. 1998,
nr 155 poz. 1014.

315 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag: Finanse publiczne w Polsce, Lexis Nexis, Warszawa
2006, s. 606.

316 B, Filipiak, M. Dylewski: Prognoza kwoty dhugu publicznego w jednostkach samorzgdu
terytorialnego. Finanse Komunalne 2005, nr 11; P. Swianiewicz: Finanse lokalne — teoria
i praktyka, Wyd. Municipium, Warszawa 2004.

377 Art. 242 i 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 2009,
nr 157 poz. 1240 ze zm.

318 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, druk nr 1181.
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arytmetycznej z obliczonych dla poprzednich 3 lat relacji jej dochoddw biezacych
powiekszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki
biezace, do dochoddéw ogdétem budzetu. Rowniez to rozwigzanie spotykato sie
z krytyka. Wsréd wad rozwiazan przyjetych w indywidualnym wskazniku zadtuze-
nia wskazywano m.in.3'?:

« nieadekwatno$¢ licznikow obu poréwnywanych relacji zaktadajacych z jednej
strony uwzglednienie relacji wydatkdw na odsetki i sptate zobowigzar do do-
choddéw ogétem, a z drugiej nadwyzke operacyjna, czyli réznice miedzy docho-
dami biezgcymi i wydatkami biezgcymi (zawierajgcymi odsetki od zobowigzan)
do dochoddéw ogdtem;

« termin wprowadzenia IWZ, gdyz w pierwszym roku jego obowigzywania (2014)
do jego wyliczenia uwzgledniano wyniki budzetowe uzyskane przez jednostki
w latach spowolnienia gospodarczego (2011—2013);

« wywierania presji na samorzady, aby sprzedawaty majatek komunalny (przez
wiaczenie dochoddéw ze sprzedazy majatku) w celu poprawienia zdolnosci ob-
stugi dtugu;

. zachete do przesuniecia wydatkéw zwigzanych z obstugg zadtuzenia przez sa-
morzady na nastepne lata, co moze powodowac wzrost kosztéw z tego tytutu
oraz kumulacje statych wydatkéw w przysztych latach.

Przed wejsciem w zycie tego rozwigzania wskazywano, ze dla wiekszosci JST
jest ono mato korzystne w poréwnaniu do wczesniejszych limitéw. Krajowa Rada
RIO wskazywata, ze nowe rozwigzania, gdyby obowigzywaty juz w 2012 roku, byty-
by korzystniejsze wytgcznie dla 227 JST, tj. 8,1% ogdtu. Ostrzegano takze, ze 108
JST, w tym 75 gmin, 31 powiatéw i 2 miasta na prawach powiatu, nie mogtoby
dokonywac sptaty zaciggnietych zobowiazan z uwagi na ujemng wartos$¢ indywi-
dualnego limitu zadtuzenia3*°.

Nic wiec dziwnego, ze JST, dostrzegajac zagrozenia w zakresie pozyskiwania
finansowania w zwigzku z wejsciem nowych regulacji, zaczety jeszcze przed ich
wejsciem w zycie dostosowywac sie do nowych wymogow. Prowadzito to do zmian
w strukturze zadtuzenia wielu JST, ktdre polegaty na?":

« wydtuzeniu okresu sptaty kapitatu;

. stosowaniu dtugich okreséw karencji w sptacie kapitatu lub mozliwosci przesu-
niecia spfaty kapitatu;

. konsolidacji zadtuzenia nakierowanego nie na obnizenie kosztow finansowania,
lecz na zamienianie dtugéw o duzych ratach kapitatowych w najblizszych latach
na kredyty o dtugim okresie sptaty i z duza karencja.

319 K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski: Indywidualny wskaznik zadtuzenia JST — ocena
krytyczna i propozycje zmian. Analizy BAS 2012, nr 21(88).

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostek samorzqdu terytorialnego w 2011 roku, Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2012, s. 184—185.

K. Kluza:Wptyw zmian w ustawie o finansach publicznych na koszt finansowania samo-
rzqdéw. Zarzadzanie i Finanse 2013, t. 3(2), s. 211-222.

320

321
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Wsréd badan dotyczacych skutkéw wprowadzenia IWZ niektére koncentruja
sie na efektach ubocznych tego rozwigzania. Wyniki empiryczne na 2479 gmin
w latach 2011-2013 pokazaty, ze gminy, dla ktérych nowa reguta bytaby bardziej
wymagajaca niz poprzednia, generowaty wyzsze dochody per capita ze sprzedazy
majatku3?2. Badania przeprowadzone na 202 JST w wojewddztwie matopolskim za
lata 2014-2017 wskazywaty, ze uwzglednienie do obliczenia nadwyzki operacyjnej
dochoddw ze sprzedazy majatku prowadzito do rozbieznosci pomiedzy ustalonym
limitem a faktyczng wielkoscig uzyskanych dochoddw ze sprzedazy majatku, ktdre
moga by¢ przeznaczone na sptate dtugu w 70% JST. Dodatkowo badania 89 wiel-
kopolskich JST za okres 2010-2018 potwierdzaty, ze wprowadzenie IWZ zwiek-
szyto skale przesuwania wydatkéw poza budzet za pomoca spétek komunal-
nych33,

Jednoczesnie, wbrew pierwotnym obawom liczba JST, ktére nie byty w stanie
sprosta¢ wymogom IWZ, okazatfa sie mniejsza niz zaktadano. W tabeli 8.1 przed-
stawiono liczbe JST, ktdre nie byty w stanie wypetnic IWZ.

Tabela 8.1. Liczba JST, ktére nie spetniaty IWZ w okresie 2014-2021

Typ JST 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
gminy 47 57 33 26 20 21 1 5
miasta na prawach powiatu 1 1 1 o) 0 1 o 0
powiaty 16 20 14 8 5 10 3 1
wojewddztwa 0 0 0 0 0 0 ) 0
Ogétem 64 78 48 34 25 32 14 6

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw JST za lata 2014-2021,
Ministerstwo Finanséw

Warto przy tym wskazac, ze w badanym okresie doszto takze do stopniowego
obnizenia formalnie nieobowigzujacego juz od 2014 roku wskaznika zadtuzenia do
dochodéw ogétem. O ile w latach 2011-2012 wynosit on ponad 38% (a prawie 35%
przy nieuwzglednianiu w nim zobowigzan na realizacje programéw i projektow
z udziatem Srodkéw unijnych), to od 2019 roku spadt ponizej 30%, co uznac nalezy
za wypetnianie przez samorzadowe reguty fiskalne ich funkgji limitowania zadtu-
zenia.

322 M. Banaszewska: Side Effects of Fiscal Rules: A Case of Polish Local Self-Government.
Economics and Business Review 2018, vol. 1(4), s. 86-106, https://doi.org/10.18559/
ebr.2018.1.6

323 A, Biatek-Jaworska, R. Jaworski, A. Wachowiak: Przychody pozabudzetowe a limit
zadtuzenia w jednostkach samorzqdu terytorialnego w Wielkopolsce. Rozwéj Regionalny
i Polityka Regionalna 2022, t. 62, s. 283—302, https://doi.org/10.14746/rrpr.2022.62.16


https://doi.org/10.18559/ebr.2018.1.6
https://doi.org/10.18559/ebr.2018.1.6
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Warto nadmieni¢, ze formuta IWZ ulegta znacznym modyfikacjom w stosunku
do jego pierwotnej wersji wprowadzonej w 2014 roku. Zmiany to rezultat wielu
gtosdw krytycznych ze strony zaréwno przedstawicieli Srodowiska naukowego, jak
i praktykéw samorzadowych, odnoszacych sie m.in. do nastepujacych wad wskaz-
nika IWZ3*4:

. zbyt krétkiego okresu branego pod uwage przy jego wyliczaniu (pierwotnie byty
to trzy lata; w nowej wersji jest to siedem lat);

. wywierania ,presji” na JST, by sprzedawaty swdj majatek (w pierwotnej wersji
wzoru uwzgledniato sie dochody ze sprzedazy majatku; nie uwzglednia sie juz
ich w aktualnej wersji);

« nieuwzgledniania w pierwotnej konstrukcji IWZ skutkéw finansowych wykorzys-
tywania przez JST niestandardowych instrumentdw zaciggania dtugu, de facto
analogicznych do tradycyjnych kredytéw i pozyczek; od 2019 roku zmodyfiko-
wanym limitem IWZ objeto réwniez niestandardowe instrumenty finansowe.

Dodatkowo warto wspomniec o liberalizacji dokonanej w celu uelastycznienia
budzetéw samorzadowych i zwiekszenia przestrzeni fiskalnej dla JST wobec nega-
tywnych skutkéw biezacego kryzysu pandemicznego COVID-19. Kluczowe
tymczasowe zmiany w tym zakresie to wytgczenie z limitu IWZ zobowigzan, ktére
JST zaciggaty w zwiazku z ubytkiem w dochodach, wynikajgcym z wystapienia
pandemii COVID-19, wprowadzenie od 2021 roku zasady, zgodnie z ktérg przy
wyliczeniach IWZ do wydatkéw biezacych nie zalicza sie wydatkéw na obstuge
zadtuzenia. W okresie 2023-2025 zatozono ponadto mozliwos¢ niespetnienia
IWZ w sytuacji, gdy taczna kwota dtugu JST nie przekroczy 100% jej dochodéw
(z uwzglednieniem kilku korekt) oraz gdy nie zagraza to realizacji zadan publicz-
nych (o czym decydowac majg RI0)32>. Przyjecie tych rozwigzan oznacza, ze doce-
lowe rozwigzania w zakresie IWZ majg obowigzywac dopiero od 2026 roku.

Druga, oprocz IWZ, reguta odnoszaca sie do JST jest reguta zrdwnowazonego
budzetu biezacego. Do 2021 organ stanowigcy JST nie mégt uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace
powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki, a na koniec
roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie mogty by¢ wyzsze niz wykonane
dochody biezace powiekszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne srodki.

Rozwigzanie, w ktérym czes¢ biezaca budzetu byta finansowana wolnymi
srodkami, pozwalato w rzeczywistosci unika¢ zakazu zadtuzania sie JST na reali-
zacje wydatkow biezgcych. Wolne Srodki powstawaty jako nadwyzka Srodkéw
pienieznych na rachunku biezgcym budzetu JST wynikajaca z rozliczen wyemito-
wanych papieréw wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych. Do ich
generowania dochodzito w sytuacji, gdy JST nie wykorzystata catosci zaciggnie-
tego kredytu czy pozyczki albo srodkéw z emisji papieréw wartosciowych na

324 M. Poniatowicz, M. Jastrzebska: Zadtuzenie jednostek samorzqgdu terytorialnego i jego
determinanty. Studia BAS 2021, t. 4(68), s. 147-170.

325 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2022, poz. 1964.
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finansowanie wydatkéw majatkowych. Ich wystepowanie byto wynikiem braku
monitorowania wykonania budzetu i zaciaggania zobowigzan z tytutéw dtuznych
w sytuacji, gdy wskazane wykonanie nie uzasadniato zwiekszania zadtuzenia32°.

Obowigzujace od 2023 regulacje dotyczace réwnowazenia budzetu biezacego
uniemozliwity wykorzystywanie wolnych Srodkéw3?’. Zmiana ta pozwala na
zapobiezenie przypadkom zaciagania przez niektére JST nadmiernych kredytéw
i pozyczek tylko po to, aby wygenerowac wolne srodki z tego tytutu i spetnic
ustawowy wymog z art. 242 uofp. W ten sposéb ograniczono mozliwos¢ obcho-
dzenia ustawowej reguty przez angazowanie srodkéw pozyskiwanych z tytutéw
dtuznych do finansowania wydatkéw biezacych32®. W praktyce jednak obowigzu-
jace do 2025 roku rozwigzania powoduja, ze reguta réwnowagi budzetu biezacego
nie ma istotnego znaczenia przy kontroli uchwalania budzetu JST. Wynika to
z tego, ze JST moga w okresie 2022-2025 przekroczy¢ wskazang relacje w danym
roku budzetowym pod warunkiem, ze suma przekroczen tej relacji w poszczegél-
nych latach nie bedzie wyzsza od sumy nadwyzek wynikajacych z tej relacji
w poszczegélnych latach.

Podsumowanie

Przeglad rozwiazan, jakim podlegaty reguty samorzadowe w Polsce w ostatnich trzy-
dziestu latach, wskazuje na ich znaczaca ewolucje. Kierunek tych zmian odpowiadat
postulatom Srodowiska naukowego, jak i samorzadowego, cho¢ proces wdrazania
tych postulatéw przebiegat dos¢ wolno. Co wazne, zmiany te nakierowane byty nie
tylko na uszczelnienie rozwigzan stuzacych ograniczeniu ekspansji zadtuzenia JST,
ale takze na uelastycznienie zasad kalkulacji regut w taki sposéb, aby byty one lepiej
dostosowane do zmieniajgcych sie uwarunkowan makroekonomicznych.

Takie podejscie do konstrukgji regut fiskalnych powoduje, ze polskie rozwig-
zania zyskuja pozytywne oceny w poréwnaniach miedzynarodowych, czego wyra-
zem jest wysoka warto$¢ wskaznika sity regut fiskalnych dla obu polskich regut
samorzadowych. Swiadczy to o dobrym dostosowaniu zapisanych w nich rozwig-
zan do uwarunkowan instytucjonalnych stanowigcych wzorzec wdrazania
skutecznych ram fiskalnych na poziomie samorzadowym. W ten sposéb reguty
fiskalne stajg sie narzedziem nie tylko ograniczajgcym ekspansje fiskalng wtadz
samorzadowych, ale sprzyjajacym tez lepszej alokacji ograniczonych srodkéw
budzetowych w warunkach stabilnosci fiskalnej.

326 p_ Walczak: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzgdu
terytorialnego, CH Beck, Warszawa 2021.

327 Ppoczatkowo rozwigzanie to miato obowigzywaé od 2022 roku, ale w art. 9 Ustawy
0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektérych
innych ustaw z dnia 14 pazdziernika 2021 r. (Dz.U. 2021, poz. 1927) dopuszczono
w 2022 wykorzystywanie wolnych srodkow.

328 Jzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych
innych ustaw — Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 2787.
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ROLA REGUL SALDA BUDZETOWEGO
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
POLSKA NA TLE KRAJOW UNII EUROPE)SKIE]

Wstep

Jednym z wazniejszych wyzwan wspotczesnych finansdéw publicznych jest utrzy-
manie stabilnosci, a w dtuzszym okresie instrumentem wspierajagcym takie dzia-
tania moga by¢ rozwiagzania instytucjonalne, w tym reguty fiskalne3?°. Reguty
fiskalne s3 najczesciej definiowane jako trwate ograniczenie polityki fiskalnej, za
pomocg wskaznikéw ogdlnych wynikéw budzetowych33°. Moga one mie¢ charak-
ter narodowy, kiedy wskaznik objety limitem (najczesciej saldo budzetu lub dtug)
dotyczy catego sektora finanséw publicznych (general government) lub tez moga
by¢ one skierowane do wybranych podsektoréw, w tym podsektora samorzado-
wego.

W Polsce samorzadowe reguty fiskalne sg najczesciej rozpatrywane w szerokim
ujeciu — jako element zapewnienia bezpieczenstwa finanséw lokalnych?3') duzo
miejsca poswieca sie tez regule zadtuzenia, ktéra obowigzuje dtuzej od ustano-
wionej w 2009 roku reguty salda budzetowego. Reguta zadtuzenia byta przedmio-
tem wiekszej krytyki33?, w efekcie czego limit odnoszony do dochodéw budzeto-
wych zastgpiono w 2014 roku tzw. indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia. Nowa
regulacja nie pozbawiona byfa jednak wad, co szybko zauwazono3*? i w efekcie
doprowadzono do uchwalenia jej modyfikacji w 2018 roku.

329 D, Sutherland, P. Hoeller, R. Merola: Fiscal consolidation: How much, how fast and by what
means? OECD Economic Policy Papers 1, OECD Publishing 2012, s. 7.

339 G. Kopits, S. Symansky: Fiscal Policy Rules..., op. cit.

331 Np. M. Redo, K. Wéjtowicz, ).M. Ciak: Bezpieczeristwo finanséw publicznych, CeDeWu,
Warszawa 2018.

332 Krytyka dotyczyta przede wszystkim tego, ze w sposéb nieadekwatny (jednolity dla
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego) ograniczata samorzadowg gospodarke
finansowa. Dla czesci jednostek limit ten byt zbyt restrykcyjny, dla innych — zbyt
liberalny.

333 Pprzyktadowo: K. Marchewka-Bartkowiak, M. Wisniewski: Indywidualny wskaznik za-
dtuzenia JST..., op. cit.; K. Wéjtowicz: Indywidualny wskaZnik zadtuzenia (IWZ) a bezpie-
czeristwo finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego (JST). Przedsiebiorczo$é
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W rozdziale skupiono sie na regule salda budzetowego i jej zmianach wpro-
wadzanym w catym okresie jej obowigzywania. Analizowano tez, czy reguta wpty-
wata na zwiekszenie dyscypliny budzetowej w jednostkach samorzadu terytorial-
nego (JST) w Polsce, a jesli nie, to jaka byta skala tych naruszen. Druga czes¢
rozdziatu poswiecona jest samorzadowym regutom salda budzetowego w krajach
Unii Europejskiej, z wyszczegdlnieniem krajow sasiadujacych z Polska.

1. Reguta salda budzetowego — ujecie teoretyczne

Rzadko spotyka sie sytuacje, kiedy dochody budzetu sg réwne wydatkom. Duzo
czesciej wystepuje nadwyzka wydatkéw nad dochodami, a sktonnosci do deficytu
(deficit bias) upatruje sie zaréwno w teoriach czysto ekonomicznych, jak i w teorii
cykli wyborczych334. Podglady na temat nieréwnowagi fiskalnej zmieniaty sie wraz
z kolejnymi teoriami — od koncepcji matego zréwnowazonego budzetu panstwa po
tezy o systematycznym deficycie budzetowym?33>. Czesciej podkresla sie jednak, ze
deficyt wptywa w sposéb niekorzystny na inflacje, stope procentowg i inwesty-
cje?3°, przyznajac jednoczesnie, ze jest on przydatny w czasie dekoniunktury
gospodarczej?3’.

Reguty fiskalne, w tym reguta salda budzetowego, maja wzmacniac¢ dyscypline
budzetowa. Wybdr reguty powinien zaleze¢ od priorytetéw polityki fiskalnej —
reguta salda budzetowego jest uwazana za najbardziej skuteczng, gdy priorytetem
takim ustanowiona zostanie stabilizacja gospodarcza i stabilnos¢ dtugu publicz-
nego338, Skuteczno$¢ ta jest przy tym uzalezniona od wielkosci objetej limitem —
jest ona wieksza, gdy reguta dotyczy salda skorygowanego cyklicznie (cyclically
adjusted balance, CAB), czyli salda wystepujacego hipotetycznie, w sytuacji osiag-
niecia przez gospodarke potencjalnego poziomu PKB.

i Zarzadzanie 2017, t. 18, z. 9, cz. 1; B.Z. Filipiak: Indywidualny wskaznik zadtuzenia jako
determinanta oceny kondycji finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego. Nieréwnosci
Spoteczne a Wzrost Gospodarczy 2018, nr 4(56).

334 Por. np. A. Alesina, G. Tabellini: A Positive Theory of Fiscal Deficits and Government Debt.
Review of Economic Studies 1990, no. 57, s. 403-414; S. Krogstrup, C. Wyplosz: Dealing
with the Deficit Bias: Principles and Policies, [w:] Policy Instruments for Sound Fiscal Policies,
J. Ayuso-i-Casals, S. Deroose, E. Flore, L. Moulin (eds.), Palgrave Macmillan, London
2009.

335 Szerzej na temat ewolucji pogladéw na temat deficytu budzetowego w: E. Lotko,
U.K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i dtugu publicz-
nego w Polsce na tle doswiadczeri europejskich, Temida 2, Biatystok 2018, s. 56-70.

36 A, Mozdzierz: Nieréwnowaga finanséw publicznych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2009, s. 43.

337 D.K. Rosati: Polityka gospodarcza. Wybrane zagadnienia, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2017, s. 234.

38 |nternational Monetary Fund: Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable Public
Finances, 2009, s. 6.
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Duzo badan?3? poswieca sie tzw. ztotej zasadzie budzetowej, zgodnie z ktéra
deficyt budzetowy dopuszczalny jest jedynie w celu finansowania wydatkéw
inwestycyjnych.

Reguty fiskalne r6znego rodzaju sg od dawna stosowane w gospodarce budze-
towej, lecz kryzys finansowy wykazat, ze dwczesne reguty byty w duzej mierze
nieskuteczne. Rozpoczeto p6zniej wprowadzanie regut ,drugiej generacji” —
takich, ktére zawieraty mechanizmy dostosowawcze do faz cyklu koniunktural-
nego oraz wzmacniane byty przez monitoring prowadzony przez niezalezne insty-
tucje fiskalne34°. Nowe reguty byty bardziej elastyczne, ale jednoczesnie coraz
bardziej skomplikowane, a tym samym trudne do zweryfikowania®4'.

Sita regut fiskalnych, ktéra wptywa bezposrednio na ich skutecznosé¢, uwarun-
kowana jest réznymi czynnikami, do ktérych nalezy m.in. umocowanie prawne
reguty, mozliwos¢ jej modyfikacji, obecnos¢ i sposéb wdrazania mechanizméw
korygujacych oraz monitorowanie jej przestrzegania (szerzej w pkt 3.1.). Na
poziomie samorzadu terytorialnego skutecznos¢ regut jest tez uzalezniona od
wielkosci pionowej nierdwnowagi fiskalnej, ktérg L. Patrzatek definiuje jako
niedopasowanie pomiedzy osigganymi dochodami publicznymi a ponoszonymi
wydatkami publicznymi na réznych szczeblach administracji publicznej342.
Jak stwierdzaja B. Jochimsen i Ch. Raffer3#3 na podstawie przeprowadzonych
badan, wyzszy poziom pionowej nieréwnowagi fiskalnej obniza skutecznosc
numerycznych regut fiskalnych na poziomie lokalnym. Odnoszac to do teorii,
ttumaczy sie to zaréwno wystepowaniem zjawiska wspélnych zasobéw (common
pool), jak i pokusy naduzycia (moral hazard), wptywajacych na podejmowanie
decyzji i gospodarke finansowg prowadzong przez organy samorzadowe3*4.

339 Por. np. M. Groneck: A golden rule of public finance or a fixed deficit regime? Growth and
welfare effects of budget rules. Economic Modelling 2010, vol. 27(2), s. 523-534;
I. Zeyneloglu: Fiscal policy effectiveness and the golden rule of public finance. Central Bank
Review 2018, vol. 18(3), s. 85-93.

349 S, Franek, M. Postuta: Pomiar sity instrumentéw fiskalnych oraz ich skutecznos¢ w poprawie
stabilnosci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej. Materiaty i Studia NBP 2019,
nr 334.

347 |, Eyraud, X. Debrun, A. Hodge, V. Lledo, C. Pattillo: Second-Generation Fiscal Rules:
balancing Simplicity, Flexibility, and Enforceability, IMF Staff Discussion Notes, Internatio-
nal Monetary Fund, Washington DC 2018.

342 |, Patrzatek: Subwencja ogdina jako instrument korekcyjno-wyréwnawczy w systemie
finanséw samorzqgdu terytorialnego. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu 404, 2015, DOI: 10.15611/pn.2015.404.16.

343 B. Jochimsen, Ch. Raffer: Local Government Fiscal Regulation in the EU: The Impact of
Balanced Budget Rules, ZBW - Leibniz Information Centre for Economics, Kiel, Hamburg
2020.

344 S, Franek: Zréznicowanie regut fiskalnych..., op. cit.


https://doi.org/10.15611/pn.2015.404.16.
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2. Reguta salda budzetowego w Polsce

2.1. Regulacje prawne

Regute salda budzetowego wprowadzono Ustawa o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r.3#%) przy czym JST zostaty zobowigzane do jej stosowania od
roku 2011. Zgodnie z art. 242 ustawy nie mozna byto uchwali¢ budzetu, w ktérym
planowane wydatki biezace przekraczajg planowane dochody biezace powiekszone
o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne Srodki (nadwyzki Srodkéw na
rachunku biezgcym budzetu JST, wynikajace z rozliczer wyemitowanych papieréw
wartosciowych, kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych). Analogiczne obostrzenia
dotyczyty takze wykonania budzetu, przy czym dodano tu zastrzezenie, ze limit
moze zosta¢ przekroczony o kwote zwigzang z realizacjg wydatkdw biezgcych
z udziatem srodkow z budzetu UE oraz z bezzwrotnej pomocy panstw Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu, jesli nie zostaty one przekazane w danym
roku budzetowym.

W 2018 roku uchwalono?4°, ze wydatki biezgce mogg przekracza¢ dochody m.
in. o spfaty pozyczek udzielonych w latach ubiegtych i niewykorzystane srodki
pieniezne na rachunku biezacym budzetu347, ale nie o wolne srodki. Wyelimino-
wanie mozliwosci wykorzystania wolnych srodkéw miato w intencji ustawodawcy
zapobiegac zacigganiu przez JST nadmiernych kredytéw i pozyczek tylko po to, by
mogta by¢ spetniona regulacja z art. 242 ustawy o finansach publicznych34®, Dzie-
ki tej zmianie srodki dtuzne miaty tez przestac finansowac wydatki biezace. Przy-
jeto, ze zmiana zostanie po raz pierwszy zastosowana do opracowania i wykonania
budzetu JST na rok 2022.

Zmiany w regule zréwnowazenia budzetu przyniosto takze ustawodawstwo
covidowe. Na mocy art. 31zk ustawy z dnia 31 marca 2020 r.34° zezwolono, by
wydatki biezace JST przekraczaty dochody biezgce powiekszone o nadwyzke z lat
ubiegtych i wolne srodki oraz o wydatki przeciwdziatajgce COVID-19 w czesci,
w jakiej zostaty sfinansowane Srodkami wtasnymi. Przepis ten zostat uchylony
w czerwcu 2020 roku®>°) a w jego miejsce pojawit sie nowy, zgodnie z ktérym

345 Dz.U.z 2022 r., poz. 1634, ze zm.

346 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 2500.

347 Wynikajace z rozliczenia dochoddw i wydatkéw nimi finansowanych zwigzanych ze
szczegblnymi zasadami wykonywania budzetu oraz wynikajgcych z rozliczenia Srodkéw
z bezzwrotnej pomocy zagranicznej.

348 zasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw, druk nr 2787 z 17 lipca 2018 r., s. 8.

349 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. poz. 568.

359 Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
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w 2020 roku JST, zmieniajac budzet, mogty przekroczy¢ relacje z art. 242 ustawy
o finansach publicznych o kwote:

. planowanych wydatkéw biezacych na zadania zwigzane z przeciwdziataniem
COVID-19 w czesci, w jakiej zostaty sfinansowane dochodami majatkowymi
lub ustawowo okreslonymi przychodami3®';

« planowanego ubytku w dochodach spowodowanego COVID-19.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wielkosci dotyczacych finansowania tych dzia-
tan nie da sie w zaden sposdb zweryfikowac. Nie pozwala na to klasyfikacja budze-
towa, nie ma tez innych wiarygodnych i rzetelnych Zrédet®>2.

Kolejng zmiane reguty salda budzetowego uchwalono w pazdzierniku
2021 roku?>3. Przedtuzono mozliwos¢ wykorzystania wolnych srodkéw do zréw-
nowazenia czesci biezacej budzetu (o rok 2022), wprowadzono tez nowa regulacje,
zgodnie z ktéra JST moze w latach 2022-2025 nie zastosowac sie do obostrzer
z art. 242 ustawy o finansach publicznych, jesli zostanie on zbilansowany nadwyz-
ka z innych lat tego okresu.

Dalsze zmiany reguty salda budzetowego zwigzane byty z wybuchem wojny
w Ukrainie. W marcu 2022 roku uchwalono®>4, ze do ustalenia relacji z art. 242
z wydatkow biezgcych wytacza sie planowane wydatki biezace na finansowanie
pomocy obywatelom Ukrainy w czesci, w jakiej nie sg one finansowane ze Srodkéw
publicznych przekazanych JST na ten cel. Wydatkéw tych nie uwzglednia sie tez
przy ocenie spetnienia reguty zrbwnowazenia czesci biezacej budzetu.

Nowe modyfikacje reguty salda budzetu pojawity sie takze we wrzesniu
2022 roku3>>. Mozliwo$¢ bilansowania czesci biezacej budzetu wolnymi srodkami
przedtuzono do 2025 roku, a wiec do korica okresu wprowadzonego wczesniej
sredniookresowego rozliczenia ze stosowania reguty.

postepowaniu o zatwierdzenie ukfadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19, Dz.U.
poz. 1086.

351 Do przychoddw tych zaliczono przychody ze sprzedazy papieréw wartosciowych
wyemitowanych przez JST, z kredytéw i pozyczek, z prywatyzacji majatku JST oraz ze
sptaty udzielonych pozyczek w latach ubiegtych.

352 A, Nelicki: Wptyw ustawodawstwa pandemii COVID-19 na finanse jednostek samorzgdu
terytorialnego, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020; KRRIO: Sprawozdania
z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki
samorzqdu terytorialnego w 2020 r., Warszawa 2021.

353 Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1927.

354 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa, Dz.U. 2023, poz. 103 ze zm.

355 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2022 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1964.
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2.2. Saldo budzetu polskich JST

W latach 2008-2021 jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce wykazywaty
tacznie zardéwno deficyt, jak i nadwyzke (rysunek 9.1), a jednoczesnie w sposob
nieprzerwany dochody biezace przekraczaty wydatki biezace.
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20,000
- | I I I I | | ‘ |
0 I I

2013 2051 2015 2016 2017 20 2019 2020 2021

-10,000

-20,000

B wynik biezagcy B wynik ogétem

Rysunek 9.1. Wyniki budzetu i wynik biezacy budzetu JST w Polsce (w min zt)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst

O ile jednak wynik czesci biezacej budzetu byt dodatni w ujeciu skonsolido-
wanym, o tyle analizujac dane jednostkowe, zauwazamy wiele JST wykazujacych
deficyt. Najwiecej jednostek z deficytem biezacym byto w 2010 roku — 473, rok
pdézniej liczba ta spadta do 182. W kolejnych latach liczba ta sie zdecydowanie
zmniejszyta, cho¢ nie w kazdym z lat obserwowano spadki. Wsrdd JST z deficytem
najwiecej byto gmin z najliczniejszej grupy, a wiec gmin wiejskich. W latach 2008~
-2021 stanowity one $rednio 41% wszystkich JST wykazujacych nadwyzke wydat-
kow biezacych nad dochodami, a w roku 2015 udziat ten siegat 74% (rysunek 9.2).
taczny Sredni odsetek gmin wiejskich, miejsko-wiejskich i miejskich (bez miast na
prawach powiatu) wynidst 82%.

Liczba JST, ktére wykazaty deficyt biezacy, nie jest réwnoznaczna z liczbg JST,
ktére naruszyty regulacje ustalone w art. 242 ustawy o finansach publicznych. Czes¢
jednostek skorzystata z mozliwosci wykorzystania zréwnowazenia deficytu nad-
wyzkami z lat ubiegtych i wolnymi srodkami. W 2011 roku byto w sumie 127 takich
jednostek, a wiec 70% wszystkich wykazujacych deficyt. Jednostki, ktére naruszyty
regute salda budzetowego, jako przyczyny wymieniaty przede wszystkim niewywig-
zujacych sie ze zobowigzan podatnikdw strategicznych, nizsze od planowanych do-
chody niepodatkowe, obligatoryjnos¢ wydatkéw biezacych (np. na wynagrodzenia
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Rysunek 9.2. Struktura JST z deficytem czesci biezacej budzetu (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
https://www.gov.pl/web/finanse/budzety-jst

osobowe, w tym wyptaty jednorazowego dodatku uzupetniajgcego dla nauczycieli),
wydatki na odprawy dla pracownikéw zwigzane z restrukturyzacjg zatrudnienia
w administracji oraz oswiacie, a takze wysokie wydatki biezace zwiazane z utrzy-
maniem duzej liczby szké#>°.

W 2015 roku JST naruszajace regute salda budzetowego uzasadniaty to m.in.
wyptata zasadzonych odszkodowarn na rzecz oséb fizycznych i prawnych, nizszymi
od planowanych dochodami biezgcymi, niedostosowaniem sieci szkdt do mozli-
wosci finansowych gminy, sptaceniem wczesniejszych zobowigzarh wymagalnych
w celu odzyskania ptynnosci finansowe;j>>.

W 2020 roku po raz pierwszy od czasu wprowadzenia reguty salda budzeto-
wego nie stwierdzono zadnego jej naruszenia. Jednostki wykazujace deficyt czesci
biezacej budzetu pokrywaty go z wczesniejszych nadwyzek, wolnych srodkéw lub
korzystaty z mozliwosci wprowadzonych przez ustawodawstwo covidowe358,
Zadnego naruszenia regulacji art. 242 ustawy o finansach publicznych nie odno-
towano tez w 2021 roku.

356 KRRIO: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2011 roku, Warszawa 2012, s. 183.

357 KRRIO: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 277.

358 KRRIO: Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 278.
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3. Reguta salda budzetowego w krajach Unii Europejskiej

3.1. Charakterystyka regulac;ji

Reguta salda budzetowego jest najczesciej stosowana regutg fiskalng w podsektorze
samorzadowym krajow UE. W bazie Komisji Europejskiej>>? sposrod ponad 60 regut
wigzacych JST w sposéb bezposredni (tzn. skierowanych do podsektora samorza-
dowego indywidualnie, a nie w ramach catego sektora general government) ponad
potowe stanowig reguty salda budzetowego, a ok. 30% — reguty zadtuzenia. Baza ta
jednak obejmuje réwniez reguty juz nieobowigzujace, tak wiec po eliminowaniu
tych regut liczba aktualnie funkcjonujacych zmniejsza sie o potowe.

Charakterystyka unijnych regut salda budzetowego jest mocno zréznicowana.
Dotyczy to zaréwno wielkosci objetej limitem (np. saldo w ujeciu nominalnym lub
w relacji do PKB), jak i usytuowania prawnego. Reguty wprowadzano aktami wyzszej
rangi (konstytucyjnymi) i ustawami zwyktymi, ale tez jako porozumienie lub zobo-
wigzanie polityczne. Podstawowe informacje na temat obowigzujacych obecnie
regut zamieszczono w tabeli 9.1. Znajduja sie tam takze dane o ich sile (Fiscal Rule
Strength Index), wskazniku opracowanym przez Komisje Europejska na podstawie
pieciu kryteridw, z ktérych jednym jest ranga podstawy prawnej. Usytuowanie
prawne regulacji fiskalnych istotnie wptywa na site ustanawianych regut, co widac
na przyktadzie Irlandii i jednej z regut Finlandii — s3 to regulacje najnizszej rangi,
najnizsza jest tez sita wprowadzonych obostrzen. Jak o drugie kryterium Komisja
przyjeta mozliwos¢ modyfikacji celéw reguty — jesli reguta nie moze by¢ zmieniana
(z wyjatkiem Scisle okreslonych sytuacji, tzw. klauzuli wyjscia), jest ona oceniana
najwyzej. Duza wage (kryterium trzecie) przywigzuje sie takze do monitorowania
przestrzegania regut, statusu podmiotu monitorujacego wdrazanie mechanizméw
korygujacych oraz podmiotu przygotowujacego (zatwierdzajacego) prognozy
makroekonomiczne i budzetowe. Dwa ostatnie kryteria dotyczg sposobu wdrazania
mechanizméw korygujacych (najwyzej oceniane s3 mechanizmy wdrazane automa-
tycznie w doktadnie okreslonym zakresie) oraz odporno$¢ na wstrzasy, np. poprzez
uwzglednienie dostosowan cyklicznych.

Jednym z wazniejszych pytan stawianych pod adresem regut fiskalnych jest ich
skutecznos$¢, a wiec w przypadku reguty salda budzetowego — wptyw na wynik
budzetu JST. Badania takie sa jednak mocno utrudnione ze wzgledu na endoge-
nicznos¢ zmiennych, a takze inne czynniki, wsréd ktérych wymieni¢ mozna wraz-
liwos$¢ zrédet dochodowych na wahania koniunktury i zmiennos¢ regulacji praw-
nych (co dotyczy nie tylko czesci dochodowej) oraz zjawiska kryzysowe o réznym
pochodzeniu.

Analiza zalezno$ci pomiedzy obecnoscia reguty salda budzetowego a wysokoscia
salda podsektora samorzgdowego w relacji do PKB w latach 2001-2021 nie wyka-
zata istotnych statystycznie zaleznosci — wspdtczynnik korelacji Pearsona wynosit

359 Ostatnia aktualizacja: 2022 r., https://data.europa.eu/data/datasets/fiscal-rules-data-
base?locale=en
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Tabela 9.1. Reguty salda budzetowego w krajach Unii Europejskiej
. Wielko$¢, ktorej ” .
Kraj dotyczy reguta Tres$¢ reguty Podstawa prawna | Sita reguty
Saldo budzetu Obowiazek zréwnowazenia
. Py . . Prawo
Belgia w wartosciach budzetu jednostek samorzadu 5,17
. powszechne
nominalnych lokalnego
. Utrzymanie réwnowagi budzeto- | Konstytucja lub
. Saldo nominalne A ; .
Butgaria ; wej jest sredniookresowym celem | prawo podobnej 4,27
jako % PKB . S .
budzetowym (ujecie kasowe) rangi
Saldo nominalne | Obowigzek przygotowywania Konstytucja lub
Cypr w wartosciach zréwnowazonych budzetéw prawo podobnej 4,53
bezwzglednych rocznych rangi
Niemc Saldo budzetowe | Zréwnowazenie budzetu jednostek | Prawo 6
y jako % PKB samorzadu lokalnego powszechne 37
Saldo budzetu Regulacje dotyczace doprowadze-
. . .. . " Prawo
Finlandia w wartosciach nia budzetéw samorzadu lokalne- 4,37
. . : powszechne
nominalnych go do réwnowagi
. Deficyt jednostek samorzadu lo- -
) . Saldo nominalne . T , | Porozumienie
Finlandia 2ko % PKB kalnego nie powinien przekraczac olitvezne 1,73
Jako 0,5% PKB poty
Ztota reguta budzetowa: obowiag-
Saldo budzetu zek zréwnowazenia uchwalanych | Konstytucja lub
Francja w wartosciach budzetdw; deficyt ex post nie moze | prawo podobnej 5,8
nominalnych przekroczy¢ 5% dochoddéw bieza- | rangi
cych (10% dla matych gmin)
. Saldo nominalne taczny def|c¥t samprzqdu Iokal—) Zobowiazanie
Irlandia ; nego netto nie moze przekraczac . 1,17
jako % PKB . . . polityczne
ustalonej kwoty nominalnej
Reguta obejmuje wszystkie jed-
Saldo nominalne | nostki samorzadu terytorialnego. | Konstytucja lub
Wiochy w wartosciach Zrédtem finansowania inwestycji | prawo podobnej 7,57
bezwzglednych lokalnych moze by¢ dtug oraz rangi
nadwyzki z lat poprzednich
Ztota reguta budzetowa: budzety
Saldo nominalne | jednostek samorzadu lokalnego Konstytucja lub
Wrtochy w wartosciach i regionalnego moga wykazywa¢ | prawo podobnej 4,8
bezwzglednych deficyt tylko w zwigzku z finanso- | rangi
waniem inwestycji
Budzety przekraczajace 0,3%
ubiegtorocznego PKB w cenach
_ b|e;acych powinny by¢ zréwno- Konstytucja Iub
. Saldo budzetowe |wazone, z wyjatkiem roku plano- .
Litwa N - . prawo podobnej 6,4
jako % PKB wana jest ujemna luka popytowa rangi
(wéwczas deficyt nie moze prze- g
kracza¢ dochoddéw o wiecej niz
1,5%)
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Tabela 9.1. cd.
. Wielkos¢, ktorej ‘s .
Kraj dotyczy reguta Tres¢ reguty Podstawa prawna | Sita reguty
Budzety jednostek przekraczajace
o .
Saldo struktural- 033./0 ostatniego PKB W celnach Konstytucja lub
. - .| biezacych powinny byé zréwno- .
Litwa ne jako % nomi- . . prawo podobnej 5,43
wazone lub nadwyzkowe (dotyczy :
nalnego PKB L rangi
salda strukturalnego, ujecie me-
moriatowe)
Budzet biezacy musi by¢ zréwno-
. wazony. Wydatki nadzwyczajne
Saldo nominalne | . : . ,
. (inwestycje publiczne) moga by¢ | Prawo
Luksemburg | w wartosciach ) : 4,0
finansowane dtugiem, ale koszty | powszechne
bezwzglednych o
sptaty musza by¢ finansowane
z budzetu biezacego
Obowigzek zapewnienia réwno-
wagi lub dodatniego wyniku po-
miedzy dochodami i wydatkami
budzetowymi. JST s3 takze zobo-
wigzane do utrzymywania dodat-
Saldo nominalne | niej (lub zerowej) réznicy docho- | Konstytucja lub
Portugalia w wartosciach déw biezacych i wydatkdw bieza- | prawo podobnej 7,2
bezwzglednych cych powiekszonych o usredniong | rangi
kwote spfat kredytéw. Réznica ta
moze by¢ ujemna, o ile nie bedzie
ona wieksza niz 5% dochodéw
biezacych i zostanie pokryta w ko-
lejnym roku budzetowym
Budzety musza by¢ zréwnowazo-
Rumunia Saldo budzetowe | ne, z wytaczeniem finansowania | Prawo :
jako % PKB inwestycji i refinansowania zadtu- | powszechne 413
zenia
Sywecia Saldo budzetowe | Obowigzek zbilansowania budze- | Prawo ;
) jako % PKB téw lokalnych powszechne 713
Budzet biezacy musi by¢ zréwno-
_ Saldo budzetowe | WaZony lub nad_wyzkowy. Bl{dzet Konstytucja Iub_
Stowacja L majatkowy moze wykazywa¢ de- | prawo podobnej 7,23
jako % PKB fi . . - )
icyt, o ile bedzie on sfinansowany | rangi
ze wskazanych Zrédet

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://data.europa.eu/data/datasets/fiscal-rules-database?

locale=en

od -0,31 w 2013 roku do 0,41 w 2009 roku (rysunek 9.3). Potwierdza to wyniki
wczesniejszych badan dotyczacych regut fiskalnych na szczeblu sektora general
government. Jak pisze M.S. Bandaogo3°°, dla zachowania dyscypliny fiskalnej wazna

360

Bank Malaysia Hub, July 2020.

M.S. Bandaogo: Fiscal Rules in Times of Crisis. Research & Policy Briefs From the World
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jest sifa i wiarygodnos¢ regut, a nie samo ich istnienie de iure. W przypadku regut
samorzadowych nie odnotowano jednak réwniez silniejszych zaleznosci pomiedzy
sitg regut salda budzetowego a wynikiem podsektora samorzadowego.
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Rysunek 9.3. Korelacja miedzy obecnoscia reguty salda budzetowego
a wynikiem podsektora samorzadowego UE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Komisji Europejskiej i Eurostatu

3.2. Reguty fiskalne a sytuacja budzetowa
w krajach sasiadujacych z Polska

3.2.1. Niemcy

W Niemczech samorzad terytorialny tworzy ok. 11 tys. gmin (Gemeinden), 295
powiatéw (Landkreisen) i 103 miasta z prawami powiatu (kreisfreie Stddte)3®'. Rozne
zasady gospodarki budzetowej w poszczegdlnych krajach zwigzkowych (13, do
ktérych dolicza sie 3 miasta na prawach krajow zwigzkowych) utrudniaja poréw-
nania regulacji ostrozno$ciowych stosowanych w jednostkach samorzadowych3°2,

Co do zasady jednak, jednostki samorzadu terytorialnego we wszystkich
krajach zwigzkowych zobowigzane s3 do przestrzegania zasady zréownowazonego
budzetu, przy czym w niektérych krajach przyjmuje sie perspektywe Sredniook-
resowg. Dtug JST zaciggany jest w celu finansowania wydatkéw kapitatowych,
a kredyty krétkoterminowe ograniczono do celdéw regulowania biezacej ptynnosci.
W niektdrych krajach zwigzkowych regulacje nadzorcze zmieniono po kryzysie

361 R. Geisler: Germany, [w:] Local Public Finance in Europe. Country Reports, R. Geisler,
G. Hammerschmid, Ch. Raffer (eds.), Hertie School, Bertelsmann Foundation, 2019.
362 https://kommunalwiki.boell.de/index.php/Haushaltsausgleich
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finansowym, co zwigzane byto m.in. z wdrazanymi programami ratunkowymi dla
jednostek samorzadowych3©3,

W 2021 roku faczna nadwyzka gmin (zwigzkéw gmin) w Niemczech wyniosta
4,6 mld EUR, 0 2,6 mld EUR wiecej niz rok wczesniej. Sytuacja w poszczegdlnych
krajach zwigzkowych byta jednak mocno zréznicowana (por. rysunek 9.4).
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Rysunek 9.4. Saldo budzetu gmin i zwigzkéw gmin (bez miast na prawach krajéw zwigzkowych)
w Niemczech, wedtug krajéw zwigzkowych (w min EUR)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie:
https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2022/04/PD22_143_ 71137.html

O ile w ostatnich latach stosunkowo niewiele jednostek samorzadowych wy-
kazuje deficyt, o tyle jeszcze w 2015 roku ok. 20% jednostek przezywato powazne
problemy finansowe. Najpowazniejsza sytuacja byta w gminach Nadrenii Pét-
nocnej-Westfalii, Saary i Nadrenii-Palatynatu. Przez wiele lat do tej grupy nale-
zafa takze Hesja, ale dzieki pomocy kraju zwigzkowego sytuacja heskich gmin
ulegta poprawie3°4,

W Hesji znajduje sie obecnie 421 gmin, co stanowi ok. 4% catej populacji tych
jednostek w Niemczech. Analiza danych za lata 2012-2021 wykazuje, ze na
poczatku tego okresu wiekszos¢ gmin w Hesji nie byta w stanie zréwnowazy¢
swoich budzetéw (por. rysunek 9.5). Z ujemnym saldem budzetu podstawowego

363 R, Geisler: Germany..., op. cit.

364 Szerzej na temat sytuacji finansowej gmin w Hesji w czasie kryzysu finansowego
i pomocy udzielanej im przez kraj zwigzkowy w: U. Keilmann: Die kommunale
Finanzsituation in Hessen. Das Land als Partner der Kommunen (https://www.uni-speyer.
de/fileadmin/Lehrende/Ulrich_Keilmann/22Keilmann-KommunaleFinanzsituationin-
HE.pdf) oraz https://www.land-hat-zukunft.de/kommunale-finanzaufsicht.html


https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2022/04/PD22_143_71137.html
https://www.uni-speyer.de/fileadmin/Lehrende/Ulrich_Keilmann/22Keilmann-KommunaleFinanzsituationinHE.pdf
https://www.uni-speyer.de/fileadmin/Lehrende/Ulrich_Keilmann/22Keilmann-KommunaleFinanzsituationinHE.pdf
https://www.uni-speyer.de/fileadmin/Lehrende/Ulrich_Keilmann/22Keilmann-KommunaleFinanzsituationinHE.pdf
https://www.land-hat-zukunft.de/kommunale-finanzaufsicht.html
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Rysunek 9.5. Udziat gmin z deficytem w kraju zwigzkowym Hesja

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://statistik.hessen.de/sites/statistik.hessen.de/files/
2022-06/tab13_ finanzierungssalden_gem_2012-2021_06042022.xlIsx

(Kernhaushalte) rok budzetowy 2012 zakoriczyto 67% gmin, a rok pézniej — 72%
gmin. W kolejnych latach sytuacja sie poprawita, najnizszy odsetek gmin z deficy-
tem (22%) odnotowano w 2017 roku. Dla budzetéw gminnych pandemia i jej
skutki okazaty sie mniej dotkliwe niz kryzys finansowy.

3.2.2. Czechy

Ustawodawstwo czeskie nie zawiera regulacji ograniczajacych poziom nieréwno-
wagi budzetowej JST, limitowany jest wylacznie poziom dtugu samorzadowego.
Podsektor samorzadowy tworzg w Czechach jednostki podstawowe — gminy
(obec) oraz jednostki wyzszego szczebla — kraje (kraj). W 2022 roku funkcjonowato
6258 gmin3%> oraz 14 krajéw, tacznie z Praga, bedacg réwnoczeénie i gming,
i krajem.

Mimo braku reguty salda budzetowego podsektor samorzadowy w ostatnich
latach wykazuje nadwyzki (tabela 9.2). W latach 2016-2021 najnizszg nadwyzke
odnotowano w 2018 roku, odpowiadata ona 0,4% PKB. Najwiekszg przewage
dochodéw nad wydatkami obserwowano w 2016 roku, wyniosta ona wéwczas
niemal 50 mld CZK (1,0% PKB).

Warto podkresli¢, ze przewage dochoddéw nad wydatkami wykazano takze
w 2020 roku, cho¢ wielko$¢ nadwyzki byta w duzej mierze uzalezniona od kwoty
dodatkowego dofinansowania z budzetu panstwa w wysokosci 13,4 mld CZK,
w zwigzku z utratg czesci dochodéw spowodowang pandemig COVID-19.
W 2020 roku nieco ponad 28% gmin zrealizowato dochody nizsze od wydatkéw,

365 https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/national-education-systems/czech-republic/
main-executive-and-legislative-bodies


https://statistik.hessen.de/sites/statistik.hessen.de/files/2022-06/tab13_finanzierungssalden_gem_2012-2021_06042022.xlsx
https://statistik.hessen.de/sites/statistik.hessen.de/files/2022-06/tab13_finanzierungssalden_gem_2012-2021_06042022.xlsx
https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/national-education-systems/czech-republic/main-executive-and-legislative-bodies
https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/national-education-systems/czech-republic/main-executive-and-legislative-bodies
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Tabela 9.2. Dochody, wydatki i wynik podsektora samorzgdowego w Czechach (mld CZK)

Wyszczegélnienie 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Dochody 543,9 589,9 659,1 717,6 768,0 817,9
Wydatki 494,2 548,0 635,5 680,0 741,7 783,3
Wynik 49,7 41,9 23,6 37,6 26,3 34,6

Zrédto: The Czech Fiscal Council: Report on Compliance with the Rules of Budgetary Responsibility for 2020,
Praha 2021 (dane za lata 2016-2017) oraz The Czech Fiscal Council: Report on Compliance with the Rules of
Budgetary Responsibility for 2021, Praha 2022.

a gdyby z dochodéw wyeliminowac dodatkowy transfer z budzetu panstwa, udziat
ten wynidstby ponad 36%. Wsréd gmin, ktore odnotowaty deficyt, ponad potowe
stanowity jednostki o liczbie mieszkaricow od 201 do 10003°°.

3.2.3. Stowacja

Na Stowacji podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego sa gminy (obec),
ktdrych jest 29273%7 facznie z dzielnicami miast Bratystawa (17) i Koszyce (22).
Jednostkami wyZzszego szczebla jest osiem krajéw. Ustawodawstwo stowackie
zaktada zréwnowazone lub nadwyzkowe saldo budzetéw samorzadowych.
W budzecie majatkowym wydatki moga przekracza¢ dochody, jesli beda one
sfinansowane ze wskazanych zrédet, w tym np. z nadwyzki.

Analizujac dane za lata 2013-2021, zauwazy¢ mozna, ze chociaz taczny wynik
czesci biezacej budzetu gmin jest dodatni, to ciggle utrzymuje sie pewien odsetek
gmin, w ktérych wystepuje deficyt. Najwiecej gmin z nadwyzka wydatkdéw bieza-
cych nad dochodami biezgcymi odnotowano w kraju preszowskim (Srednio 52)
oraz banskobystrzyckim (Srednio 47). Sg to kraje, w ktérych znajduje sie najwiek-
sza liczba gmin. Sredni odsetek gmin z deficytem wyni6st tam odpowiednio 7,8%
oraz 9,2%. Najmniejszy taki wskaznik przypadat na kraj trnawski (Srednio 3,0%).
Informacje o odsetku gmin z deficytem biezagcym w poszczegdlnych krajach
zamieszczono w tabeli 9.3.

Tabela 9.3. Odsetek gmin z deficytem budzetu biezgcego w Stowacji, wedtug krajow (w %)

Nazwa kraju 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Bariskobystrzycki 6,0 8,1 9,3 7,0 7,0 7,0 | 10,7 | 10,9 | 16,5
Bratystawski 6,7 7,8 3,3 2,2 4,5 1,1 5,6 2,2 2,2
Koszycki 7.1 A 5,4 2,2 3,5 6,3 5,4 7,4 9,1
Nitrzariski Ve | 42 | 34 | 23 | 42 | 48 | 25 | 54 | 59

366 The Czech Fiscal Council: Report on Compliance with the Rules of Budgetary Responsibility
for 2020, Praha, September 2021, s. 20.
367 http://www.sodbtn.sk/obce/index_ kraje.php
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Tabela 9.3. cd.
Nazwa kraju 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Preszowski 5,6 9,5 8,7 bk 6,6 8,3 7,2 7,8 12,2
Trenczyriski 40 | 94 | 51 | 29 | 62 | 47 | 40 | 51 | 54
Trnawski 3,6 bty 2,0 1,2 3,6 2,8 3,2 2,8 3,6
Zylinski 5,4 4 2,2 1,9 2,5 3,5 3,5 3,8 5,4
Razem 5,1 7,2 59 3,5 5,1 5,8 5,9 6,7 9,3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie http://www.hospodarenieobci.sk/

W badanym okresie najtrudniejszym dla gmin okazat sie rok 2021 — najwiecej
gmin odnotowato wéwczas deficyt w czesci biezacej budzetu. Wynidst on facznie
11,9 mIn EUR, podczas gdy réznica miedzy dochodami biezacymi i wydatkami
biezgcymi wszystkich stowackich gmin wyniosta 434 min EUR.

Podsumowanie

Reguty salda budzetowego na szczeblu samorzgdowym charakteryzuja sie duzym
zréznicowaniem, co wptywa na ich site majaca swiadczy¢ o ich skutecznosci.
Analiza rozwigzan stosowanych w panistwach UE wskazuje jednak, ze trudno jest
uogdlnia takie zaleznosci. W Niemczech, gdzie reguty te s3 okreslane jako jedne
z silniejszych, jednostki samorzadowe miaty powazne problemy ze zréwnowaze-
niem swoich budzetéw, z kolei w Czechach, gdzie nie wprowadzono reguty salda
budzetowego, faczne saldo podsektora samorzadowego w ostatnich latach jest
dodatnie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze ocene skutecznosci regut fiskalnych
zaburza réwniez to, ze w czasie kryzysu pandemicznego wiekszos$¢ regut zostata
poluzowana lub zawieszona.

W analizie polskich uwarunkowan prawnych zwraca uwage przede wszystkim
fakt, ze regulacje dotyczace reguty salda budzetowego wpisuja sie w coraz szcze-
rzej stosowang praktyke zaburzania przejrzystosci fiskalnej i pomniejszania wagi
ustawy o finansach publicznych. Coraz czesciej zmiany zasad okreslonych w tej
ustawie dokonywane s3 nie poprzez formalng jej nowelizacje, lecz przez zamie-
szczenie w innych ustawach incydentalnych przepiséw uchylajacych lub modyfi-
kujacych tres¢ ustawy o finansach publicznych.

W ostatnich latach mozna zaobserwowac zmniejszanie sie liczby polskich JST,
w ktdrych reguta salda budzetowego zostata naruszona, lecz tatwo mozna tez
wskazac przypadki jednostek, w ktérych doszto do drastycznego pogorszenia
sytuacji finansowe;j.


http://www.hospodarenieobci.sk/
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Tomasz Uryszek

(NIE)ZROWNOWAZENIE FINANSOW SEKTORA
SAMORZADOWEGO W KRAJACH GRUPY WYSZEHRADZKIE)
W LATACH 2001—-2021

Wstep

Deficyt budzetowy i dtug publiczny sg immanentng cechg niemal wszystkich
gospodarek wolnorynkowych. Zacigganie pozyczek publicznych wydaje sie atrak-
cyjnym zrédtem finansowania zaréwno wydatkow inwestycyjnych, jak i biezacych
nie tylko dla sektora centralnego (rzadowego), ale réwniez dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST). Sytuacje te mozna zaobserwowac wsréd niemal
wszystkich krajow cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Celem opracowania jest ocena poziomu stabilnosci fiskalnej sektoréw jedno-
stek samorzadu terytorialnego w gospodarkach panstw Grupy Wyszehradz-
kiej (w tzw. krajach V4). Celowi temu towarzysza trzy nastepujace hipotezy:
(1) jednostki samorzadu terytorialnego w krajach V4 stosujg schemat Ponziego;
(2) negatywne efekty stosowania schematu Ponziego zostaty wzmocnione
w okresach kryzysu gospodarczego, pandemii COVID-19; (3) wartosci pierwotnych
sald budzetowych sektora JST uniemozliwiaja stabilizacje wielkosci dtugu tego
sektora.

Okres badawczy to lata 2001-2021. Obejmuje on m.in. czas kryzysu gospo-
darczego i epidemii COVID-19. Z uwagi na opdznienia w dostepnosci danych nie
byto mozliwosci odniesienia sie do sytuacji gospodarczej spowodowanej wojng
w Ukrainie. Badane w artykule kraje tzw. Grupy Wyszehradzkiej to srodkowoeu-
ropejskie panstwa cztonkowskie UE: Czechy, Wegry, Polska i Stowacja.

W opracowaniu dokonano przegladu literatury dotyczacej idei zrbwnowazonej
polityki fiskalnej oraz omdéwiono rézne metody pomiaru stabilnosci fiskalnej.
Zastosowano dwie rézne metody badawcze: najpierw oszacowano wskaznik luki
pierwotnej (wskazujacy na zréwnowazenie dtugu w krétkim okresie). Nastepnie
sprawdzono warunki dla tzw. schematu (gry) Ponziego. W czesci empirycznej
zaprezentowano wyniki przeprowadzonego badania. Najwazniejsze ustalenia
i wnioski zostaty przedstawione w ostatniej czesci rozdziatu.
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1. Przeglad literatury

Idea réwnowazenia polityki fiskalnej siega pierwszych ekonomistéw klasycznych,
takich jak Adam Smith, David Hume i David Ricardo3®® i jest dobrze rozwinieta
w literaturze3©®. Zréwnowazenie fiskalne byto juz badane w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej?7°, w tym w gospodarkach V437", Literatura dotyczaca
zréwnowazonej polityki fiskalnej zajmuje sie gtéwnie wielkoscig dtugu publiczne-
go, miedzyokresowymi ograniczeniami budzetowymi oraz poziomami sald pier-
wotnych372, Wedtug literatury przedmiotu, gtéwnym zatozeniem zréwnowazonych
finanséw publicznych jest to, ze wtadze fiskalne nie moga prowadzic¢ gier Ponzie-
go373, co oznacza, ze rzady nie moga wykorzystywac permanentnie rosnacych
wartosci zadtuzenia (przede wszystkim w odniesieniu do innych wskaznikéw
wzrostu, w szczegélnosci PKB). Gtdwnym mankamentem oceny wykorzystania
schematu Ponziego przez wtadze publiczne (w tym regionalne i lokalne) jest
konieczno$¢ oszacowania wszystkich przysztych sald pierwotnych, co jest obar-
czone btedem.

368 C K. Rowley, W.F. Shughart, R.D. Tollison (eds.): The Economics of Budget Deficits, Edward
Elgar, Cheltenham, UK 2002.

369 Zob. np. A. Adam: Approaches of public finance sustainability taking into account the current
economic context. Financial Studies 2015, vol. 19(1); N. Potrafke, M. Reischmann: Fiscal
transfers and fiscal sustainability, Journal of Money, Credit and Banking 2015, vol. 47(5);
J. John, N.J. Kurian: Sub-national fiscal sustainability in a globalised setting, Cambridge
Scholars Publishing, Cambridge, UK 2009; Y. Tsuchiya: Directional analysis of fiscal
sustainability: revisiting Domar’s debt sustainability condition. International Review of
Economics and Finance 2016, vol. 41, DOI: 10.1016/j.iref.2015.08.012; H. Bohn: The
sustainability of budget deficits with lump-sum and with income-based Taxation. Journal of
Money, Credit and Banking 1991, vol. 23(3).

379 P, Krajewski, M. Mackiewicz, A. Szymanska: Fiscal Sustainability in Central and Eastern
European Countries — a Post-Crisis Assessment. Prague Economic Papers 2016, vol. 25(2),
DOI: 10.18267/j.pep.553

37" M. Savai: Short-term Fiscal Sustainability of V4 Countries. European Financial and
Accounting Journal 2016, no. 3.

372 R. Neck, J-E. Sturm: Sustainability of public debt, Massachusetts Institute of Technology,
Cambridge, MA 2008; F. Collard, M. Habib, J-C. Rochet: Sovereign debt sustainability in
advanced economies. Journal of the European Economic Association 2015, vol. 13(3), DOI:
10.1111/jeea.12135; G. Legrenzi, C. Milas: Nonlinearities and the sustainability of the
government's intertemporal budget constraint. Economic Inquiry 2012, vol. 50(4), DOI:
10.1111/j.1465-7295.2011.00402.%; E. Molendowski, P. Stanek: Globalny kryzys finanso-
wo-gospodarczy i strefy euro a sytuacja fiskalna nowych paristw cztonkowskich (UE-10),
(Recent financial and economic crisis and its impact on the fiscal sustainability the new
member states [EU-10]). Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica 2012, t. 273.

373 V-F. Martins-da-Rocha, Y. Vailakis: On Ponzi schemes in infinite horizon collateralized
economies with default penalties. Annals of Finance 2012, vol. 8(4), DOI: 10.1007/510436 -
012-0209-y; B.U. Wigger: A note on public debt, tax-exempt bonds, and Ponzi games.
Journal of Macroeconomics 2009, vol. 31(3), DOI: 10.1016/j.jmacro.2008.07.003;
A. Minea, P. Villieu: Endogenous growth, government debt and budgetary regimes:
A corrigendum. Journal of Macroeconomics 2010, vol. 32(2), DOI: 10.1016/S0164-0704
(00)00136-1


https://doi.org/10.1016/j.iref.2015.08.012;
https://doi.org/10.18267/j.pep.553
https://doi.org/10.1111/jeea.12135;
https://doi.org/10.1111/jeea.12135;
https://doi.org/10.1111/j.1465--7295.2011.00402.x;
https://doi.org/10.1111/j.1465--7295.2011.00402.x;
https://doi.org/10.1007/s10436-012-0209-y;
https://doi.org/10.1007/s10436-012-0209-y;
https://doi.org/10.1016/j.jmacro.2008.07.003;
https://doi.org/10.1016/S0164-0704(00)00136-1
https://doi.org/10.1016/S0164-0704(00)00136-1
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Przeglad literatury przedmiotu upowaznia do stwierdzenia, ze zréwnowazona
polityka fiskalna wyklucza sytuacje, w ktérych rzad systematycznie obstuguje
koszty istniejacego dtugu wytacznie poprzez zacigganie kolejnych zobowigzan374.
Aby spetni¢ tak rozumiane kryterium zréwnowazenia, suma przysztych, zdyskon-
towanych wartosci sald pierwotnych JST powinna pokrywac wielkos¢ niesptaco-
nego jeszcze dtugu. Stabilno$¢ fiskalna opiera sie wowczas na generowaniu pier-
wotnych nadwyzek budzetowych i kontrolowaniu wielkosci dtugu publicznego37>.
Jest to konieczne, aby ograniczy¢ rosngce koszty obstugi dtugu (ktére beda tym
wyzsze, im wyzszy jest poziom ryzyka, ktéry postrzegaja pozyczkodawcy). Zaufa-
nie do wtadz publicznych (ktdre z zatozenia powinny dazy¢ do uzyskania i utrzy-
mania stabilnosci fiskalnej) jest wiec kluczowe37°.

Wykorzystujac idee biezacej (zdyskontowanej) wartosci miedzyokresowego
ograniczenia budzetowego377, McCallum37® argumentowat, ze poziom dtugu
publicznego nie powinien rosna¢ szybciej niz wartosci stopy procentowej. Na tej
podstawie Barro37° i Kremens3®° udowodnili, ze — jesli stopa wzrostu gospodar-
czego jest nizsza niz warto$¢ realnej stopy procentowej — relacja dtugu publicz-
nego do PKB ulega zmniejszeniu.

Kolejng grupa miernikdw sg wskazniki stabilnosci fiskalnej (zréwnowazenia
fiskalnego). Wartosci tych wskaznikéw w sposéb syntetyczny pokazuja, jak dalece
polityka fiskalna w danej gospodarce odbiega od zréwnowazenia3®'. Wskazniki te
koncentruja sie na poziomie dtugu publicznego, tempie wzrostu gospodarczego,
stopach procentowych oraz pierwotnym saldzie budzetowym. Poniewaz nie
wymagaja one zastosowania okreslonych warunkéw wstepnych, moga by¢ tatwo
wykorzystane w poréwnaniach w czasie i przestrzeni. Istotng wadg wskaznikéw
stabilnosci jest natomiast to, ze sg one stosowane w srodowisku pozbawionym
niepewnosci3®2. Niepewno$¢ powinna by¢ bowiem wiaczona do analiz zréwno-
wazenia fiskalnego w celu urealnienia badan i uczynienia ich bardziej komplekso-
wymi3®3,

374 ). Fan, M.G. Arghyrou: UK Fiscal Policy Sustainability, 1955-2006. The Manchester School
2013, vol. 81(6).

375 AV. Gevorkyan: Fiscal policy in transition economies: opportunities for sustainable
development. International Journal of Society Systems Science 2012, vol. 4(1).

376 G. Steger: Redirecting public finance towards a sustainable path. OECD Journal on
Budgeting 2012, vol. 2, s. 62.

377 N. Chalk, R. Hemming: Assessing fiscal sustainability in theory and practice. IMF Working
Papers 2000, WP/00/81, s. 5.

378 B.T. McCallum: Are Bond-financed Deficits Inflationary?: A Ricardian Analysis. Journal of
Political Economy 1992, vol. 92(1).

379 R.). Barro: The Ricardian approach to budget deficits. Journal of Economic Perspectives
1989, vol. 3(2).

380 ] J M. Kremers: U.S. Federal Indebtedness and the Conduct of Fiscal Policy. Journal of
Monetary Economics 1989, vol. 23(2).

381 N. Chalk, R. Hemming: Assessing..., op. cit., s. 7.

382 N, Chalk, R. Hemming: Assessing.., op. cit., s. 9.

383 H. Bohn: The sustainability of budget deficits in a stochastic economy. Journal of Money,
Credit, and Banking 1995, vol. 27(1); A. Hajdenberg, R. Romeu: Parameter estimate
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Trzecia grupe miernikéw stabilnosci fiskalnej stanowia testy i metody statys-
tyczne384, Wiekszo$¢ z nich wywodzi sie z badania Hamiltona i Flavin (1986) nad
stabilnoscig dtugu publicznego USA i skupia sie na testowaniu stacjonarnosci
i kointegracji zmiennych makrofinansowych: gtéwnie dochodéw i wydatkow
publicznych3®5,

Mierniki stabilnosci fiskalnej samorzadéw stosowane w praktyce przez wtadze
fiskalne s3 czesto specyficzne dla danego kraju, a nawet dla danego obszaru
(miejsca). Na przyktad w stanie Michigan do monitorowania tamtejszej sytuacji
fiskalnej wykorzystuje sie dziesie¢ réznych wskaznikdéw38°,

W literaturze problem stabilnosci fiskalnej samorzadéw wiaze sie z umie-
jetnosciami zarzadzania lokalnych wtadz?®7, budowaniem odpowiednich strategii,
miedzyrzadowymi relacjami fiskalnymi miedzy poszczegdlnymi szczeblami
wiadzy388 czy systemami planowania przestrzennego3®9. Stabilno$¢ fiskalna

uncertainty in probabilistic debt sustainability analysis. IMF Staff Papers 2010, vol. 57(1),
DOI: 10.1057/imfsp.2009.25; E. Tanner, |. Samake: Probabilistic sustainability of public
debt: a vector autoregression approach for Brazil, Mexico and Turkey. IMF Staff Papers 2008,
vol. 55(1), DOI: 10.1057/palgrave.imfsp.9450029; T.M. Barnhill Jr, G. Kopits: Assessing
fiscal sustainability under uncertainty. Journal of Risk 1998, vol. 6(4).
384 C. Burnside (ed.): Fiscal sustainability in theory and practice. A handbook, The World Bank,
Washington, D.C. 2005.
385 A, Baglioni, U. Cherubini: Intertemporal budget constraint and public debt sustain-
ability: the case of Italy. Applied Economics 1993, vol. 25(2), DOIl: 10.1080/
00036849300000033; M.). Holmes, J. Otero, T. Panagiotidis: Are EU budget deficits
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cointegration. Fiscal Studies 2016, vol. 37(2); J. Westerlund, S. Prohl: Panel cointegration
tests of the sustainability hypothesis in rich OECD countries. Applied Economics 2010,
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A. Crosby, D. Robbins: Mission impossible: monitoring municipal fiscal sustainability and
stress in Michigan. Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management
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szczebla samorzadowego jest réwniez powigzana z wykorzystywanymi regutami
fiskalnymi?®°, poziomem decentralizacji*®' oraz przyjetymi ramami instytucjo-
nalnymi3?2,

2. Zrédta danych i metody badawcze

W rozdziale zastosowano uniwersalne metody badawcze. Moga one by¢ tatwo
wykorzystane zaréwno w czasie (analiza szeregdw czasowych), jak i przestrzeni
(w poréwnaniach miedzynarodowych).

Pierwszym etapem badan byto oszacowanie wskaznika luki pierwotnej. Wyko-
rzystano go w formie zaproponowanej przez Blancharda®®3. Wskaznik ten mozna
przedstawi¢ w nastepujgcy sposdb394:

d* = (’I“t — Tlt) bt (1)

gdzie:

d* - to poziom salda pierwotnego niezbedny do ustabilizowania relacji dtugu do PKB,
re - jest realng stopg procentowa dtugu sektora samorzadowego w okresie t,
ne - jest realng stopg wzrostu gospodarczego w okresie t,

b: - to wielkos¢ dtugu publicznego w stosunku do PKB w okresie t.

Uzyskana wartos$¢ wyzsza od poziomu biezgcego salda pierwotnego (d.) suge-
ruje, ze deficyt jest zbyt duzy (lub nadwyzka zbyt mata), aby ustabilizowaé
wskaznik zadtuzenia, co oznacza, ze polityka fiskalna jest niezréwnowazona
w krotkim okresie.

W kolejnym kroku badan empirycznych sprawdzono warunek Ponziego.
Mozna go formalnie zapisa¢ w nastepujacy sposéb:

b= R(t, t+5)" dyy (2)

j=0

gdzie:

by - to dtug publiczny pozostaty do sptaty w okresie t, w odniesieniu do PKB,
di+j - to saldo pierwotne (pomniejszone o odsetki od dtugu publicznego),
w odniesieniu do PKB,

399 A, Mozdzierz: Strengthening the Post-crisis Fiscal Rules — the Case of Spain, Slovakia and
Sweden. Equilibrium. Quarterly Journal of Economics and Economic Policy 2015, vol. 10
(2).

391 L. Mali¢ka: Searching for fiscal decentralization constraining effect on local expenditure: case
of Visegrad countries. Scientific Papers of the University of Pardubice. Series D. Faculty of
Economics and Administration 2016, vol. 23(38).

392 C.W. Nam, R. Parsche: Municipal Finance in Poland, the Slovak Republic, the Czech Republic
and Hungary: Institutional Framework and Recent Development. MOST: Economic Policy in
Transitional Economies 2001, vol. 11(2).

393 0.). Blanchard: Suggestions of a new set of fiscal indicators. OECD Working Papers 1990,
no. 79,

394 |bidem; N. Chalk, R. Hemming: Assessing..., op. Cit., s. 8.
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R(t, t+7) = ﬁ Ry, - jest czynnikiem dyskontowym stosowanym pomiedzy
k=0

okresami ti t+j, Ry =1+ riu, sk — jest realng stopa procentowg instrumen-
téw dtugu publicznego w okresie t+k, takg sama dla wszystkich aktywoéw, przy
zatozeniu doskonatej dalekowzrocznosci?>.

Réwnanie 2 formalnie opisuje sytuacje, gdy suma wszystkich przysztych,
zdyskontowanych sald pierwotnych pokrywa istniejacy (poczatkowy) poziom
zadtuzenia. Jesli to kryterium jest spetnione w danej gospodarce, to rzad (agent
fiskalny) nie gra w gre Ponziego, a polityka fiskalna moze by¢ uznana za zréwno-
wazona.

Formuta empirycznego badania stabilnosci fiskalnej zostata nieznacznie zmie-
niona. Aby unikna¢ btedu estymacji ex ante, wykorzystano dane historyczne
(21 rocznych obserwacji z okresu 2001-2021). Okres ten wydaje sie by¢ wystar-
czajaco dtugi w Swietle srednich termindéw zapadalnosci publicznych instrumen-
téw pozyczkowych39°, Oszacowano nastepujaca formute:

21
ZR(t, t+4) " diy; 20 (3)
=0

gdzie:

wszystkie oznaczenia jak w rownaniu 2.

Poniewaz wolumeny zadtuzenia s3 duze, ztagodzono wymagania poczatkowe
dla badanych gospodarek. Nalezato sprawdzi¢, czy suma zdyskontowanych
wartosci pierwotnych kredytéw netto na poziomie lokalnym w badanym okresie
byta co najmniej dodatnia. Jesli tak, to mozna byto powiedzie¢, ze sektor samo-
rzadowy w danej gospodarce byt przynajmniej w stanie realizowac $ciezke sptaty
istniejgcego poziomu zadtuzenia.

Nastepnie oszacowany zostat drugi warunek braku schematu Ponziego.
Sprawdzono, czy suma pierwotnych wartosci kredytéw netto w danym okresie
byta w stanie pokry¢ poczatkowy poziom zadtuzenia. Formalnie mozna to zapisac
jako:

21
Y R(t t+5) " dyy > by (4)
=0

gdzie:
bo - to poczatkowy poziom zadtuzenia sektora JST,

Pozostate oznaczenia — jak w réwnaniu 2.

W artykule nie zastosowano formalnych testéw stacjonarnosci i kointegracji.
Najpopularniejsze testy Dickeya-Fullera czy Phillipsa-Perrona nie mogty
by¢ zastosowane ze wzgledu na ich powazne problemy z moca testu i wielkoscig

395 S.A. O’Connell, S.P. Zeldes: Rational Ponzi games. International Economic Review 1988,
vol. 29(3), s. 434.

396 Eurostat: Structure of government debt, Statistics Explained, 2017, http://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php/http (dostep: 17.02.2018).
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skoniczonej proby3°7. Szereg danych wydawat sie zbyt krétki nawet dla testu DF-
-GLS, ktéry charakteryzuje sie najlepsza ogélng wydajnoscia w matych prébach398.

Warto tez wspomnied, ze testy kointegracji pomiedzy dochodami i wydatkami
publicznymi byty szeroko stosowane w badaniach empirycznych. Jednak przypadki
odrzucenia hipotezy o istnieniu zrdwnowazenia fiskalnego przy uzyciu tych testéw
moga by¢ nieuprawnione. Sytuacja, w ktérej utrzymane byto miedzyokresowe
ograniczenie budzetowe (i nie wykorzystywano schematu Ponziego) mogta
bowiem wystapi¢, nawet jesli dochody i wydatki nie byty skointegrowane39?.

Dane do badan empirycznych zostaty zaczerpniete z Eurostatu i obejmuja 16
rocznych obserwacji w latach 2001-2021 (poza tym dane dotyczace poziomu
zadtuzenia samorzadéw w 2000 roku zostaty wykorzystane jako wyjsciowy
poziom zadtuzenia do testowania schematu Ponziego). Wykorzystano dane deno-
minowane w EUR, w walucie krajowej oraz w procentach PKB.

3. Wyniki analiz empirycznych

Wykonujac analizy empiryczne, nalezy pamietaé, ze wszystkie kraje Grupy
Wyszehradzkiej miaty pewne problemy ze zréwnowazeniem catego sektora finan-
séw publicznych#°®. Z uwagi na zasztosci historyczne s3 to gospodarki relatywnie
scentralizowane, w ktérych fiskalna rola samorzadéw byta stosunkowo ograniczo-
na. Wedtug Eurostatu jedynym poziomem samorzadowym w krajach V4 jest
poziom lokalny. Poziomy regionalne nie sg tam rejestrowane (co moze by¢
kontrowersyjne, biorgc pod uwage np. polskie wojewddztwa).

Wyniki badan wskazuja, ze autonomia fiskalna jest tam znikoma“°'. Poza tym
z analiz danych wynika, ze udziat szczebla lokalnego w catosci sektora dtugu
publicznego we wszystkich badanych gospodarkach jest stosunkowo niewielki
(zob. tabela 10.1). Zakres udziatu szczebla lokalnego w catym sektorze publicznym
mierzony jest tu jako udziat wydatkéw szczebla samorzadowego w wydatkach
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ogétem.

Udziat wydatkéw sektora samorzadowego w tacznej kwocie wydatkow sektora
publicznego réznit sie znaczaco w poszczegdlnych paristwach V4. Na Wegrzech
spadt on bardzo, na Stowacji utrzymywat sie na stabilnym poziomie kilkunastu

397 D.N. Dejong, J.C. Nankveris, N.E. Savin, C.H. Whiteman: The power problem of unit root
tests in time series with autoregressive errors. Journal of Econometrics 1992, vol. 53.

398 G, Elliott, T. Rothenberg, J. Stock: Efficient tests for an autoregressive unit root.
Econometrica 1996, vol. 64(4).

399 H. Bohn: Are stationarity and cointegration restrictions really necessary for the intertemporal
budget constraint? Journal of Monetary Economics 2007, vol. 54.

409 T, Uryszek: Long~term sustainability of public finance in the Central and Eastern EU member
states. Comparative Economic Research 2015, vol. 18(4), DOI: 10.1515/cer-2015—0028

401 T. Uryszek: Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego. Polska na tle
wybranych krajéw Unii Europejskiej. Finanse Komunalne 2015, vol. 12.
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Tabela 10.1. Udziat wydatkéw samorzadowych w wydatkach sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych ogdtem w gospodarkach V4 (w %)

Rok Czechy Wegy Polska Stowacja
2001 23,1 24,9 31,1 6,3
2002 24,2 24,9 29,6 7,6
2003 27,1 26,5 28,2 17,5
2004 29,8 25,7 29,2 16,4
2005 28,5 25,6 29,4 16,5
2006 29,6 24,6 30,2 16,4
2007 283 23,2 30,3 16,3
2008 28,7 23,1 31,3 16,2
2009 29,2 23,5 31,8 16,1
2010 29,2 25,3 32,8 17,3
20M 28,5 23 32,2 16,7
2012 25,4 18,7 31,2 15,6
2013 26,7 15 31 15,3
2014 27,2 15,6 31,8 15,4
2015 27,1 15,4 31 16,2
2016 25,9 12,7 3,4 15,5
2017 27,5 13,3 32,4 17,6
2018 28,9 13,9 34,3 17,8
2019 28,6 14,6 34,3 18,5
2020 27,5 12,5 30,7 17,2
2021 27,7 12,4 32,1 16,8
Srednia 27,56 19,73 31,25 15,68
odch. stand. 1,75 5,43 1,53 3,03

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu: Government revenue, expenditure and main
aggregates, GOV__10A__MAIN (dostep: 26.02.2023)

procent, w Czechach wynosit przecietnie 27%, a najwyzszy byt w Polsce (nieco
ponad 30%).

Wszystkie badane gospodarki moga korzystac z procesu zaciagania pozyczek
publicznych. Poziomy dtugu lokalnego sg jednak stosunkowo niewielkie (tabe-

la10.2).

Z danych zawartych w tabeli 10.2 wynika, ze Wegry byty jedynym krajem V4,
ktéry — co do zasady — nie spetniat kryterium z Maastricht dotyczacego dtugu
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Tabela 10.2. Dtug publiczny w gospodarkach V4 (w % PKB)

Czechy Wegry Polska Stowacja

Rok SFP JST SFP JST SFP JST SFP JST
2000 17,00 1,58 54,80 1,00 36,50 1,10 49,60 1,40
2001 22,80 1,60 51,40 1,10 37,30 1,30 48,30 1,25
2002 25,90 1,75 54,60 1,50 41,80 1,70 42,90 1,25
2003 28,30 2,00 57,10 1,50 46,60 1,80 41,60 1,25
2004 28,50 2,25 58,00 1,60 45,00 1,80 40,60 1,18
2005 27,90 2,38 60,00 1,80 46,40 2,10 34,10 1,40
2006 27,70 2,48 64,10 2,30 46,90 2,40 31,00 1,55
2007 27,50 2,38 65,00 3,00 44,20 2,20 30,10 1,65
2008 28,30 2,30 71,00 3,80 46,30 2,30 28,50 1,70
2009 33,60 2,33 77,20 4,10 49,40 3,00 36,30 2,10
2010 37,40 2,53 79,70 4,60 53,10 3,80 41,20 2,43
2011 39,80 2,53 79,90 4,30 54,10 4,20 43,70 2,55
2012 44,50 2,63 77,60 3,70 53,70 4,20 52,20 2,35
2013 44,90 2,80 76,00 1,50 55,70 4,30 54,70 2,20
2014 42,20 2,70 75,20 0,10 50,20 4,30 53,50 2,20
2015 40,00 2,40 74,70 0,20 51,10 4,20 52,30 2,30
2016 36,80 1,90 73,90 0,20 54,10 3,90 51,80 2,20
2017 34,20 1,70 72,10 0,30 50,80 3,90 51,50 2,10
2018 32,10 1,60 69,10 0,50 48,70 3,90 49,40 2,10
2019 30,00 1,50 65,30 0,60 45,70 3,90 48,00 2,10
2020 37,70 1,50 79,30 0,60 57,20 4,20 58,90 2,30
2021 42,00 1,40 76,80 0,60 53,80 3,90 62,20 2,30
Srednia 33,14 2,10 68,76 1,77 48,57 3,11 45,56 1,90
odch. stand. 7,44 0,45 9,29 1,49 5,57 1,13 9,36 0,45

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu: Government deficit/surplus, debt and

associated data, GOV_10DD_EDPT1 (dostep: 26.02.2023)

publicznego. W 2021 roku do Wegier dotaczyta Stowacja. W pozostatych gospo-
darkach wielko$¢ dtugu publicznego byta znacznie nizsza niz 60% PKB. Z drugiej
strony poziomy dtugu lokalnego we wszystkich krajach V4 byty ograniczone i nie
mogty odgrywac znaczacej roli w procesie zaciggania pozyczek publicznych.
Poziomy dtugu lokalnego powinny by¢ zatem stosunkowo fatwe do sptacenia przez
jednostki samorzadowe. Jest to oczywiScie uzaleznione od poziomu sald pier-
wotnych. Wartosci tych sald w krajach V4 zaprezentowano w tabeli 10.3.
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Tabela 10.3. Wartosci sald sektora JST w gospodarkach V4

Rok Czechy Wegry Polska Stowacja
2001 -0,4 0,1 -0,1 0,0
2002 -0,4 -0,9 -0,3 0,3
2003 -0,4 -0,2 -0,4 0,0
2004 0,0 -0,3 0,2 0,5
2005 -0,1 -0,5 -0,1 0,2
2006 -0,3 -0,8 -0,3 -0,1
2007 0,3 -0,1 0,0 0,1
2008 -0,2 0,1 -0,2 0,1
2009 -0,6 -0,4 -1, -0,6
2010 -0,4 -0,8 -1,3 -0,8
2011 -0,3 0,6 -0,9 0,0
2012 -0,1 0,5 -0,4 0,3
2013 0,3 2,5 -0,2 0,3
2014 0,2 1,3 -0,3 -0,1
2015 0,6 0,2 -0,1 0,1
2016 1,0 0,3 0,3 0,5
2017 0,8 0,1 0,1 0,0
2018 0,4 0,1 -0,3 0,1
2019 0,6 -0,1 -0,2 0,2
2020 0,5 0,1 0,2 0,2
2021 0,9 0,2 0,6 0,0
Srednia 0,1 0,1 -0,2 0,1
odch. stand. 0,5 0,7 0,4 0,3

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu: Government deficit/surplus, debt and

associated data, GOV_10DD_EDPT1 (dostep: 26.02.2023)

Na kolejnym etapie badania nalezy sprawdzi¢, czy wartosci sald pierwotnych
(po wytaczeniu kosztéw obstugi zadtuzenia) w badanych gospodarkach byty
wystarczajace do ustabilizowania relacji dtugu do PKB. Aby odpowiedzie¢ na to
pytanie, wykorzystano réwnanie 1 i na jego podstawie obliczono wskaznik luki
pierwotnej. W ten sposdb byto mozliwe poréwnanie teoretycznych, maksymalnych
wartosci deficytéw pierwotnych (lub minimalnych wartosci nadwyzek) pozwala-
jacych na stabilizacje relacji dtugu do PKB z rzeczywistymi wielkosciami tych sald
(nadwyzek lub deficytow).
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Wartosci wskaznika luki pierwotnej obliczono, korzystajac z réwnania 1. Zdefi-
niowano je jako wielkosci rzeczywistych (faktycznie zrealizowanych) sald pier-
wotnych pomniejszone o teoretyczne wartosci tych sald, ktére bytyby niezbedne
do ustabilizowania relacji dtugu do PKB w krdtkim okresie. Wyniki przedstawiono
w tabeli 10.3.

Ujemne wartosci wskaznika luki pierwotnej oznaczajg, ze zrealizowane kwoty
deficytow sektora JST byty zbyt duze (lub — odpowiednio — kwoty nadwyzek zbyt
mate), aby ustabilizowac relacje dtugu tego sektora do PKB. Wartosci dodatnie

Tabela 10.4. Warto$ci wskaZnika luki pierwotnej w gospodarkach V4

Rok Czechy Wegry Polska Stowacja
2001 -0,4 0,2 -0,1 -0,1
2002 -0,4 -0,8 -0,3 0,4
2003 -0,3 -0,1 -0,3 0,0
2004 0,1 -0,2 0,3 0,5
2005 0,1 -0,4 0,0 0,1
2006 -0,1 -0,8 -0,2 0,0
2007 0,4 -0,2 0,1 0,1
2008 -0,1 0,1 -0,1 0,0
2009 -0,7 -0,9 -1,1 -0,8
2010 -0,4 -1,0 -1,2 -0,9
201 -0,3 0,4 -0,6 0,0
2012 -0,2 0,2 -0,2 0,1
2013 0,2 2,5 -0,1 0,2
2014 0,2 1,4 -0,1 -0,1
2015 0,7 0,2 0,1 0,3
2016 1,0 0,3 0,4 0,7
2017 0,1 0 0,1 0
2018 0 0 0,1 0,1
2019 0 0 0,1 0
2020 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1
2021 0 0 0,2 0,1
$rednia 0,0 0,0 -0,1 0,0
odch. stand. 0,4 0,8 0,4 0,3

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu: National accounts (ESA 2010) (na10),
Government statistics (gov), Interest rates (irt).
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Swiadcza o tym, ze zrealizowane kwoty sald pierwotnych sektora samorzgdowego
byty wystarczajace do ustabilizowania tej relacji.

Warto zauwazy¢, ze w 2020 roku wartosci wskaznika dla wszystkich krajow
byty ujemne, co byto skutkiem pandemii“®2. Interesujagcym wnioskiem jest to, ze
Srednie wartosci tego wskaznika dla sektora JST we wszystkich badanych gospo-
darkach byty bliskie zeru (w Czechach i Polsce odnotowano wartosci ujemne,
ale i tak luka byta stosunkowo niewielka). Oznacza to, ze Srednio w ciggu ostatnich
21 lat wszystkie kraje V4, na poziomie samorzgdowym, odnotowaty wartosci sald
pierwotnych wystarczajace (lub niemal wystarczajgce) do ustabilizowania wiel-
kosci dtugu lokalnego w krotkim okresie. Innymi stowy, wszystkie kraje byty
w stanie wejs¢ na zréwnowazong sciezke fiskalng na poziomie lokalnym.

Najwieksze roznice pomiedzy teoretycznymi wartosciami sald pierwotnych
niezbednych do stabilizacji relacji dtugu do PKB a rzeczywistymi wielkosciami tych
sald odnotowano w czasie globalnego kryzysu finansowego oraz podczas pandemii.
Dodatkowo Wegry miaty znaczace problemy ze stabilizacjg dtugu lokalnego jeszcze
przed kryzysem. Czechy i Polska réwniez generowaty zbyt duze deficyty pierwotne.
Mogto to wptyna¢ na brak stabilnosci fiskalnej na poziomie lokalnym w tych kra-
jach. Pozytywne wyniki odnotowane w okresie ozywienia gospodarczego pomogty
natomiast zmniejszy¢ lub nawet usunac to zagrozenie w dtuzszym okresie.

Wykorzystujac powyzsze ustalenia, nalezy sprawdzi¢, czy wartosci sald pier-
wotnych sektora JST byty wysatarczajgco wysokie, aby pokry¢ poczatkowy poziom
zadtuzenia. Dlatego tez w kolejnym etapie badania oszacowano réwnania 3 i 4.
W pierwszej kolejnosci sprawdzono, czy sumy zdyskontowanych wartosci sald
pierwotnych sektora JST w krajach V4 byty dodatnie (réwnanie 3). Wyniki zostaty
przedstawione w tabeli 10.5.

Tabela 10.5. Schemat Ponziego - wyniki empiryczne dla gospodarek V4
(wyniki dla réwnania 3)

Waluta krajowa EUR
Kraj
min per capita*) min per capita*)
Czechy 103 317,01 9 783,81 4 078,83 386,25
Wegry 315 812,36 32 166,67 855,49 87,14
Polska -19 305,68 -508,71 -4 828,94 -127,24
Stowacja**) 282,61 52,06 210,83 38,83

*) jednostka waluty krajowej per capita

**) Stowacja przyjeta euro w dniu 1 stycznia 2009 roku

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu: National accounts (ESA 2010) (na1o0),
Government statistics (gov), Interest rates (irt).

402 5 Franek: Konsekwencje kryzysu COVID-19 dla finanséw jednostek samorzqdu terytorialnego
w krajach UE. Optimum. Economic Studies 2022, vol. 3(109).
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Wyniki pokazujg, ze Polska byta jedynym krajem, ktéry nie przeszedt wstep-
nego testu na brak schematu Ponziego. Pozostate kraje V4 zaliczyty ten test.
Kolejnym krokiem byto oszacowanie réwnania 4 dla badanych gospodarek. Wyniki
zostaty przedstawione w tabeli 10.6.

Tabela 10.6. Schemat Ponziego - wyniki empiryczne dla V4 (wyniki dla formuty 4)

. Waluta krajowa EUR
Kraj
min per capita*) min per capita*)
Czechy 67 232,01 6 366,67 3 065,25 290,27
Wegry 220 596,86 22 468,61 492,39 50,15
Polska -26 017,93 -685,58 -6 516,44 -171,71
Stowacja**) -136,52 -25,15 -82,22 -15,15

*) jednostka waluty krajowej per capita

**) Stowacja przyjeta euro w dniu 1 stycznia 2009 roku

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu: National accounts (ESA 2010) (na10),
Government statistics (gov), Interest rates (irt).

Wyniki pokazuja, ze Wegry i Czechy spetnity warunek braku schematu Ponzie-
go w latach 2001-2021. Pozostate kraje, Polska i Stowacja nie spetnity tego warun-
ku. Oznacza to, ze Polska i Stowacja nie byty w stanie sptaci¢ poczatkowego pozio-
mu zadtuzenia samorzaddw (tj. wielkosci zadtuzenia odnotowanej w 2000 roku)
z generowanych w kolejnych latach nadwyzek pierwotnych sektora JST. Innymi
stowy, potrzeby pozyczkowe tego sektora w tych wtasnie krajach byty wyzsze niz
mozliwosci pozyskania dochodéw na sptate zobowigzan. Aby unikng¢ probleméw
ze sptatg zadtuzenia, wtadze fiskalne Polski i Stowacji powinny pozwoli¢ na
zaostrzenie polityki fiskalnej na poziomie lokalnym lub przyznaé¢ samorzadom
wieksza samodzielno$¢ w zakresie kreowania dochodéw.

Problem sytuacji fiskalnej (w tym — samodzielnosci finansowej) JST w Polsce
zostat juz szeroko zaprezentowany w literaturze*°3. Prezentowane sg tez wyzwa-
nia stojace przed JST w kolejnych latach#°4,

Metody badawcze dotyczace sytuacji fiskalnej JST w Polsce sg rozne, ale wyniki
tych badan s3 w wiekszosci zbiezne z wynikami niniejszego opracowania: Polski
sektor finanséw JST wydaje sie niezréwnowazony“°>. Poziom zadtuzenia lokalnego

403 Zob. np. ). Szotno-Koguc: Samodzielno$¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego —
aspekty teoretyczne. Studia BAS 2021, nr 1(65); ). Szotno-Koguc, J. Smiechowicz: Dochody
podatkowe samorzqgdu terytorialnego i czynniki je ksztattujgce, Wydawnictwo Uniwersytetu
Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2019.

404 | Patrzatek: Wyzwania dla finanséw jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce po 2020 r.
Samorzad Terytorialny 2019, t. 3.

405> W, Sroka, P. Pogan: Nieréwnowaga finanséw samorzgdowych a poziom zréwnowazenia
rozwoju gmin wiejskich wojewddztwa matopolskiego. Stowarzyszenie Ekonomistéw
Rolnictwa i Agrobiznesu. Roczniki Naukowe 2015, t. 17(4).
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w Polsce rosnie, a czasami jest nawet ukrywany przez wtadze lokalne“°®. Pewne
problemy ze stabilnoscig fiskalng na poziomie samorzadowym majg réwniez
Czechy#°7. Z kolei Wegry po silnym kryzysie zaczety stabilizowa¢ finanse publiczne
nie tylko na poziomie centralnym, ale i lokalnym“©®,

Podsumowanie

Wyniki analiz wskazuja, ze wszystkie kraje V4 charakteryzujg sie relatywnie scen-
tralizowanymi systemami finanséw publicznych. Zakres dziatania sektora samo-
rzagdowego jest tam ograniczony. Sredni udziat wydatkéw samorzadowych
w wydatkach publicznych gospodarek V4 ogétem, w latach 2001-2021, wynosit
od 15,4% na Stowacji do 30,8% w Polsce. Niski byt réwniez poziom zadtuzenia
(Srednio miedzy 1,8% PKB na Wegrzech a 3,11% PKB w Polsce). Taka sytuacja
powinna ufatwiac sptate lokalnego zadtuzenia. Innymi stowy, samorzady w gospo-
darkach V¢ nie powinny mie¢ powoddéw do stosowania schematu Ponziego. Wyniki
empiryczne pokazuja, ze jest to tylko czesciowo prawda (podobnie jak pierwsza
hipoteza badawcza). Trzy z czterech krajéw spetniaty wstepny warunek zapobie-
gania schematowi Ponziego. Sumy zdyskontowanych sald pierwotnych sektora JST
byty dodatnie. Polska byta tu jedynym wyjatkiem.

Sumy zdyskontowanych sald pierwotnych sektora JST nie zawsze byty jednak
wystarczajace do pokrycia poczatkowej wielkosci zadtuzenia. Byto to mozliwe
w Czechach i na Wegrzech. Jednoczesnie Wegry byty jedynym krajem V4, ktéry
nie spetniat kryterium dtugu publicznego z Maastricht (w 2021 roku do Wegier
dotaczyta Stowacja). Taka sytuacja pozwala przypuszczac, ze szczebel samorzado-
wy byt wykorzystywany przez wtadze fiskalne do zmniejszenia niestabilnosci cate-
go sektora publicznego. Niski poziom samodzielnosci dochodowej samorzadéw
lokalnych we wszystkich badanych gospodarkach nie pozwala tym samorzadom
na zwiekszanie wydatkéw i korzystanie w wiekszym stopniu z finansowania dtuz-
nego. Empiryczne wyniki badania schematu Ponziego pokazuja jednak, ze kraje V4
nie s3 w stanie osiggnac petnej stabilnosci fiskalnej na poziomie lokalnym.

Wyniki dla wskaznika luki pierwotnej wykazaty znaczace nieréwnowagi
podczas ostatniego kryzysu finansowego i pandemii COVID-19. Wartosci deficytu
pierwotnego w czasie kryzysu i pandemii byty wysokie i jednoczesnie zbyt duze,
aby ustabilizowad relacje dtugu samorzadowego do PKB, co stanowi empiryczne
wsparcie dla drugiej hipotezy. Stosowanie schematu Ponziego zostato znaczaco
ograniczone w okresie wychodzenia z kryzysu. Generalnie wszystkie kraje wyka-

406 por, M. Poniatowicz: Ukrywanie dtugu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce —

problem realny czy marginalny? Ekonomiczne Problemy Ustug 2011, t. 76.

407 R, Pospisil, B. Oancea, R.M. Dragoescu: The Current Sustainability of Local Budgets in the
Czech Republic, 17th International Conference — Globalization and its Socio-Economic
Consequences, University of Zilina, Slovakia, 2017.

498 | Jankovics: Local government finances in Hungary: from the culprit of fiscal slippages to
a source of stability? Society and Economy 2016, vol. 38(4).



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
<D

Rozdziat 10. (NIE)ZROWNOWAZENIE FINANSOW SEKTORA SAMORZADOWEGO W KRAJACH... 201

zaty potencjat do wytworzenia nadwyzek pierwotnych na poziomie lokalnym i byty
w stanie ustabilizowa¢ relacje dtugu lokalnego do PKB. Srednie warto$ci wskaznika
luki pierwotnej w catym okresie badawczym byty bardzo bliskie zeru. Duze deficyty
pierwotne odnotowane na Wegrzech i Stowacji w okresie kryzysu zostaty w petni
pokryte nadwyzkami wygenerowanymi przed i po kryzysie (a w Czechach i Polsce
zostaty pokryte w przewazajacej czesci). Ptacac znaczne odsetki od dtugu publicz-
nego, Polska powinna starac sie generowac nieco wyzsze lokalne nadwyzki pier-
wotne, aby unikna¢ w przysztosci gier Ponziego na poziomie samorzadowym.
Hipoteza trzecia w takim razie jest fatszywa i moze zosta¢ odrzucona.
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Agnieszka Alinska

JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
WOBEC WYZWAN ZROWNOWAZONEGO ROZWO)JU
| ZIELONE) GOSPODARKI

Wstep

Zapewnianie zréwnowazonego rozwoju stanowi jedno z kluczowych wyzwan dla
naszej cywilizacji. Wspétczesna gospodarka wymaga od wszystkich uczestnikow
rynku, w tym przede wszystkim od gospodarstw domowych, przedsiebiorstw oraz
wtadz panstwowych i samorzadowych, aktywnej postawy i zaangazowania sie
w realizacje przyjetych celéw, ktére sg istotne nie tylko z perspektywy czaséw,
w ktorych zyjemy, ale takze pozwolg na zachowanie débr i zasobéw naturalnych
dla przysztych pokolen. Zagadnienia z zakresu zréwnowazonego rozwoju stanowig
podstawe kolejnego etapu prac koncepcyjnych zwigzanych z implementacja
rozwigzan przewidzianych dla tzw. zielonej gospodarki. Podkresli¢ jednak nalezy,
ze zielona gospodarka nie ma zastgpi¢ zréwnowazonego rozwoju, ale ma stuzyc¢
jako instrument do osiggania trzech zasadniczych celéw tj. srodowiskowych,
gospodarczych i spotecznych. W gospodarce opartej na zréwnowazonym rozwoju
coraz wiekszg wage przywigzuje sie do zagadnien zwigzanych z ochrong $rodowi-
ska, neutralnoscig klimatyczna czy ograniczeniem dziatan, ktére negatywnie
wptywaja na nasze otoczenie, warunki zycia czy ochrone zdrowia. S3 to priorytety,
w realizacje ktérych aktywnie wiaczaja sie jednostki samorzadu terytorialnego.
Zaréwno aktualnie, jak i w przysztosci powinny one miec strategiczne znaczenie
w dziatalnosci wtadz samorzadowych. Wyzwania zwigzane z zielong gospodarka sa
bardzo ztozone, gdyz dotycza wielu dziedzin zycia spoteczno-gospodarczego
lokalnej spotecznosci. Przy tym realizacja przyjetych celéw wymagac bedzie
dodatkowych naktadéw finansowych i zmian w strukturze wydatkdw zaréwno tych
samorzadowych, jak i w budzetach gospodarstw domowych. Jednym z najwiek-
szych wyzwan jest redukcja emisji gazéw cieplarnianych, ktére przyczyniaja sie do
zmian klimatu. Emisja CO2 jest wynikiem nie tylko naturalnych proceséw, lecz
przede wszystkim jest efektem réznych dziatan i aktywnosci cztowieka oraz wyso-
koemisyjnej dziatalnosci przedsiebiorstw, gtéwnie tych z sektora przemystu,
transportu i budownictwa. Dlatego w ramach zielonej gospodarki gtéwna uwaga
koncentruje sie na szeroko ujetych dziataniach w zakresie koniecznosci moderni-
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zacji i rozwoju energetyki opartej na zrédtach odnawialnych, a to wymaga zmian
w postawach i preferencjach przedsiebiorstw czy zachowaniu sie spoteczeristwa
oraz w mentalnosci oséb. O znaczeniu tego przedsiewziecia Swiadczy chociazby
fakt, ze w 2021 roku, jedynie 15,6% konsumowanej w Polsce energii pochodzito ze
zrédet odnawialnych.

W wielu obszarach zycia spoteczno-gospodarczego, w tym takze tych do-
tyczacych ograniczania emisji CO2 jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
odgrywaja kluczowa role. Samorzady przy realizacji szeregu zadan zwigzanych
z potrzebami lokalnej spotecznosci w zakresie ochrony Srodowiska, transportu
publicznego, gospodarki odpadami czy tez w zakresie modernizacji terendw wiej-
skich oraz gospodarki wodnej maja podstawy i mozliwosci oddziatywania na
ograniczenie gazow cieplarnianych. Ponadto samorzady dysponujg przy tym
szerokim spektrum réznych narzedzi i instrumentéw, ktére pozwalaja im na
realizacje przyjetych celéw w tym zakresie. Najwieksze znaczenie przypisac nalezy
instrumentom finansowym, czego przejawem jest mozliwos¢ wyboru kierunku
i skali wydatkowania srodkéw publicznych. Ponadto wskaza¢ mozna na upraw-
nienia w zakresie opracowywania planéw zagospodarowania przestrzennego czy
stosowania procedur w zakresie zamdwieri publicznych. Jako podmioty lokalne
i regionalne realizujace zadania publiczne, samorzady powinny wiaczy¢ sie
W wypracowywanie optymalnych rozwigzan krajowych i koncepcji opartych na
ESG, a nastepnie podja¢ wysitek ich wdrazania tak, aby osiagnac cele istotne dla
lokalnej spotecznos$ci oparte na wymogach srodowiskowych, spotecznych
i zarzadczych (gospodarczych). W niniejszym opracowaniu przedstawione zosta-
na koncepcje i wyzwania oraz aktywnosci, jakie pojawiajg sie w dziatalnosci JST,
zwigzane z transformacja w kierunku zielonej gospodarki opartej na zatozeniach
pakietu ,Fit for 55” w zakresie organizacyjnym, legislacyjnym, inwestycyjnym
i finansowym.

1. Realizacja koncepcji zrownowazonego rozwoju
oparta na ,Fit for 55"

Koncepcja ESG (Environmental, Social and Governance) odnosi sie do zrdwnowazo-
nego rozwoju opartego na koniecznosci uwzgledniania kryteriéw srodowiskowych,
spotecznych oraz tych zwigzanych z zarzadzaniem/tadem korporacyjnym#©?,
Zagadnienia, wymogi i dziatania zwigzane z ESG maja wielowymiarowy charakter,
gdyz istotnym elementem ich realizacji jest zapewnienie spdjnosci w zakresie
wprowadzanych regulacji prawnych, podejmowanych dziatari inwestycyjnych oraz
postepowania spoteczenstw w ramach codziennego zycia spotecznego. Wymogi
oparte na koncepcji ESG w coraz wiekszym zakresie s3 wprowadzane do architek-

409 FSG Investing: Practices, Progress and Challenges, Raport OECD; https://www.oecd.org/
finance/ESG-Investing-Practices-Progress-Challenges.pdf.


https://www.oecd.org/finance/ESG-Investing-Practices-Progress-Challenges.pdf
https://www.oecd.org/finance/ESG-Investing-Practices-Progress-Challenges.pdf
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tury zycia spotecznego i gospodarczego oraz wymogow Srodowiskowych i ekolo-
gicznych opartych na pakiecie klimatycznym, ktéry przygotowany zostat na
poziomie Unii Europejskiej. Podstawg do jego wprowadzenia byto Porozumienie
Paryskie z 2015 roku#'®, na podstawie ktérego Komisja Europejska (KE) przedsta-
wita koncepcje osiggniecia neutralnosci klimatycznej w Europie do 2050 roku
w oparciu o dtugoterminowg strategie pt. ,Czysta planeta dla wszystkich”4'".
Kolejnym etapem prowadzonych prac byto ogtoszenie Europejskiego Zielonego
tadu*'?  w ktdérego ramach KE zaproponowata zwiekszenie poziomu redukg;ji
emisji gazéw cieplarnianych. Przedsiewziecie to nie nalezy do tatwych, prostych,
szybkich czy tez pozbawionych dodatkowych kosztéw. Wedtug miedzynarodowych
szacunkow*'® w latach 2020-2050 osiggniecie celu redukcji emisji CO2 0 55%,
czyli o dodatkowe 12,7 mld ton, spowoduje obnizenie globalnej temperatury do
konca wieku zaledwie o ok. 0,004°C, a wymagac bedzie zwiekszenia naktadow
finansowych w UE o0 350 mld euro i znacznych wysitkdw organizacyjnych wiek-
szosci jednostek organizacyjnych i spoteczeristwa w Europie. Wedtug wyliczen
WiseEuropa, do 2050 roku koszty transformacji energetycznej Polski wynios3
ok. 200-300 mld euro#'4,

W opublikowanym 9 lipca 2021 roku dokumencie pt. ,Prawo o Klimacie”4'®
wyznacza sie dla UE cel osiggniecia neutralnosci klimatycznej do 2050 roku oraz
podnosi cel redukgji emisji CO2 na 2030 rok do co najmniej 55% w poréwnaniu
z 1990 rokiem. Kolejnym wyznacznikiem dziatar zwigzanych ze zréwnowazonym
rozwojem wspotczesnej gospodarki jest pakiet regulacyjny okreslony jako ,Fit for
55”. Jest to plan dziatan klimatycznych zaproponowany przez Komisje Europejska
w lipcu 2021 roku“'®, oparty na przyjetym celu redukcji emisji gazéw cieplarnia-
nych w Unii Europejskiej. Sktada sie z 13 propozycji wnioskéw ustawodawczych

410 The Paris Agreement, https://www.un.org/en/climatechange/paris-agreement (dostep:
£4.03.2023).

41 Komunikat Komisji Europejskiej: Czysta planeta dla wszystkich Europejska dtugoterminowa
wizja strategiczna dobrze prosperujgcej, nowoczesnej, konkurencyjnej i neutralnej dla klimatu
gospodarki, COM (2018) 773 z dnia 28 listopada 2018 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/ALL/?uri=CELEX:52018DC0773

412 Komunikat Komisji Europejskiej: COM (2019) 640 z dnia 11 grudnia 2019 r. Europejski Zie-
lony tad, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0640

413 B. Lomborg: EU must get smarter to lead on climate change, https://www.euractiv.com/
section/climate-environment/opinion/eu-must-get-smarter-to-lead-on-climate-
change/ (dostep: 27.02.2023).

414 Subsydia: Motor czy hamulec polskiej transformacji energetycznej? Analiza pomocy publicznej
dla elektroenergetyki w Polsce, Raport WiseEurope, Warszawa 2019; https://wise-europa.
eu/wp-content/uploads/2020/01/Subsydia-Motor-czy-hamulec-polskiej-transfor-
macji-energetycznej.pdf

415 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1119 z dnia 30 czerwca

2021 r. w sprawie ustanowienia ram na potrzeby osiggniecia neutralnosci klimatycznej
i zmiany rozporzadzen (WE) nr 401/2009 i (UE) 2018/1999 (Europejskie prawo
o klimacie), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%
3A32021R1119

S https://www.consilium.europa.eu/en/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-

for-a-green-transition/

4


https://www.un.org/en/climatechange/paris-agreement
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52018DC0773
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52018DC0773
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0640
https://www.euractiv.com/section/climate-environment/opinion/eu-must-get-smarter-to-lead-on-climate-change/
https://www.euractiv.com/section/climate-environment/opinion/eu-must-get-smarter-to-lead-on-climate-change/
https://www.euractiv.com/section/climate-environment/opinion/eu-must-get-smarter-to-lead-on-climate-change/
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/01/Subsydia-Motor-czy-hamulec-polskiej-transformacji-energetycznej.pdf
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/01/Subsydia-Motor-czy-hamulec-polskiej-transformacji-energetycznej.pdf
https://wise-europa.eu/wp-content/uploads/2020/01/Subsydia-Motor-czy-hamulec-polskiej-transformacji-energetycznej.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1119
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32021R1119
https://www.consilium.europa.eu/en/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/
https://www.consilium.europa.eu/en/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/
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i zmian w obecnych regulacjach o liczebnosci stron ok. 4500, ktére majg na celu
zwiekszenie wykorzystania energii ze zrédet odnawialnych, poprawe efektywnosci
energetycznej oraz ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych z sektoréw takich
jak transport, przemyst, rolnictwo, budownictwo itp. Przewidziana jest aktualiza-
cja obecnie obowigzujacych przepiséw UE w nastepujacym zakresie*'’: rewizja
unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS), reforma rozporza-
dzenia o LULUCF (Land Use, Land Use Change and Forestry), przeglad rozporza-
dzenia ws. wspdlnego wysitku redukcyjnego (ESR), nowelizacja dyrektywy ws.
energii odnawialnej (RED), nowelizacja dyrektywy o efektywnosci energetycznej
(EED), rewizja dyrektywy ws. infrastruktury paliw alternatywnych (AFID), nowe-
lizacja rozporzadzenia okreslajacego normy emisji CO2 dla samochoddéw osobo-
wych i dostawczych oraz rewizja dyrektywy ws. opodatkowania energii. Do
nowych propozycji legislacyjnych naleza: nowa strategia leSna UE, mechanizm
regulacji granicy emisji dwutlenku wegla (CBAM), instrument spoteczny na rzecz
dziatann na rzecz klimatu, ReFuelEU Aviation (dotyczaca zréwnowazonych paliw
lotniczych) i FuelEU Maritim (dotyczaca ekologizacji europejskiej przestrzeni
morskiej).

Aktualnie (marzec 2023) trwajg prace nad przyjeciem kolejnych Rozporzadzen
UE, ktére wchodzg w sktad pakietu ,Fit for 55” i dotyczg'®:

1. Handlu uprawnieniami UE do emisji CO2 (EU ETS - Europejski System Handlu
Uprawnieniami do Emisji CO24'?) opartego na limitach emisyjnych i handlu
uprawnieniami do emisji dla energochtonnych sektordéw przemystu i sektora
wytwarzania energii elektrycznej i cieplnej. Projekt zaktada m.in. ograniczenie
emisji w sektorach objetych EU ETS o0 62% do 2030 roku, i ustanowienie
osobnego systemu EU ETS dla sektoréw budowlanego i transportu drogowego
od 2027 roku oraz stopniowe wycofywanie darmowych uprawnien dla prze-
mystu az do catkowitej ich likwidacji do 2034 roku, co w praktyce oznacza, ze
poszczegdlne kraje UE nie beda otrzymywac darmowych pakietéw EU ETS, lecz
konieczny bedzie zakup tych uprawniert w ramach obrotu gietdowego na ryn-
kach energii. Europejskie firmy energochtonne juz odczuwajg skutki zmian cen
rynkowych, ktére od 2021 roku systematycznie wzrastajg. Oczekiwad wiec
nalezy tendencji do wzrostu cen produktéw, ktére powstajg w oparciu o wy-
sokie zasoby energetyczne. Przyktadowo w 2022 roku, najwiekszy producent
energii elektrycznej w Polsce Enea ponidst koszt zakupu uprawnienia do emisji
CO2 w wysokosci ok. 12 mid zt.

47 Co zaktada pakiet Fit for 55, https://www.euractiv.pl/section/polityka-wewnetrzna-ue/
news/fit-for-55-pakiet-oze-timmermans-komisja-europejska-ursula-von-der-
leyen-ets-cbam-emisje-co2-zmiany-klimatu-prawo-klimatyczne-korolec/ (dostep:
2.03.2023).

Co sie dzieje z pakietem legislacyjnym "Fit for 55"2, https://www.lex.pl/pakiet-fit-for-55-
projekty-ue,21520.html (dostep: 2.03.2023).

419 Handel uprawnieniami do emisji — opfaty za emisje, https://ec.europa.eu/commission/

presscorner/detail/pl/ganda_21_3542 (dostep: 2.03.2023).
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Europejski system handlu uprawnieniami do emisji**° powstat w celu ograni-
czenia emisji gazéw cieplarnianych poprzez okreslenie maksymalnego limitu
emisji ogdlnoeuropejskich w podziale na czes¢ darmowych uprawnien do emisji
rozdawanych przedsiebiorstwom oraz odptatnych, czyli tych pozyskiwanych
poprzez zakupy na gietdach energii. W lutym 2023 roku pierwszy raz w historii
wycena gietdowa 1 tony CO2 przekroczyta poziom 100 euro**', co oznacza wzrost
0 ok. 300% w odniesieniu do cen ze stycznia 2021 roku (por. rysunek 11.1).

100

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Rysunek 11.1. Cena handlu uprawnieniami EU ETS (1 tona CO2) w latach 2018-2023 w euro

Zrédto: EU carbon price tops €100 a tonne for first time
https://www.ft.com/content/7aodd553-fasb-4a58-81d1-e500f8ce3d2a

Ze wstepnych szacunkéw wynika, ze ok. 60% ceny energii elektrycznej to
koszty kupna uprawnien emisyjnych EU ETS. Udziat ten bedzie systematycznie
wzrastat wraz ze wzrostem cen gietdowych. W latach 2008-2016 system EU
ETS - ktéry poczatkowo regulowat ok. 50% emisji dwutlenku wegla w UE,
pochodzacego gtéwnie z produkcji energii i duzych zanieczyszczen przemysto-
wych - przyczynit sie do ograniczenia dostarczenia do atmosfery ponad 1 mld
ton CO2, co przetozyto sie na redukcje catkowitej jego emisji w UE o 3,8%%2.

Redukcji emisji CO2 z aut osobowych i dostawczych. W projekcie rozporzadze-
nia przewidziano docelowg redukcje emisji CO2 do 2030 roku w poréwnaniu

D. Czyzewski: System handlu emisjami CO2 Unii Europejskiej. Historia, funkcjonowanie,
Polska, https://orka.sejm.gov.pl/opinieg.nsf/dok%3FOpenAgent%
26826_20220408&cd =8&hl=pl&ct=cInk&gl=pl&client=safari (dostep: 2.03.2023).
EU carbon price tops €100 a tonne for first time, https://www.ft.com/content/7aodd553~
fasb-4a58-81d1-e500f8ce3d2a (dostep: 4.03.2023).

P. Barey, M. Aklin: The European Union Emissions Trading System reduced CO2 emissions
despite low prices, PNAS 2020, vol. 117(16), https://www.pnas.org/doi/10.1073/
pnas.1918128117


https://www.ft.com/content/7a0dd553-fa5b-4a58-81d1-e500f8ce3d2a
https://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/dok%3FOpenAgent%26826_20220408&amp;cd=8&amp;hl=pl&amp;ct=clnk&amp;gl=pl&amp;client=safari
https://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/dok%3FOpenAgent%26826_20220408&amp;cd=8&amp;hl=pl&amp;ct=clnk&amp;gl=pl&amp;client=safari
https://www.ft.com/content/7a0dd553-fa5b-4a58-81d1-e500f8ce3d2a
https://www.ft.com/content/7a0dd553-fa5b-4a58-81d1-e500f8ce3d2a
https://www.pnas.org/doi/10.1073/pnas.1918128117
https://www.pnas.org/doi/10.1073/pnas.1918128117
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z poziomami z 2021 roku o 55% w przypadku nowych samochodéw osobo-
wych i 0 50% w odniesieniu do nowych samochodéw dostawczych. Ponadto
w rozporzadzeniu przyjeto docelowy poziom redukcji emisji CO2 0 100%
w przypadku zaréwno nowych samochodéw osobowych, jak i nowych samo-
chodéw dostawczych do 2035 roku, co w praktyce oznacza catkowite wyelimi-
nowanie samochoddéw osobowych i dostawczych z uzytkowania po 2035 roku.

3. Redukgji emisji CO2 w sektorze uzytkowania gruntéw, zmiany uzytkowania
gruntéw i lesnictwa. Wnioskodawcy zidentyfikowali, ze dziatania zwigzane
z gleba, drzewami, drewnem, biomasg i roslinami nie tylko s3 w stanie po-
chtania¢ CO2 z atmosfery, ale takze mogg by¢ Zrédtem emisji gazéw cieplar-
nianych. Celem wprowadzanych zmian jest stopniowe zwiekszanie pochtania-
nia i ograniczanie emisji, tak aby osiggnac¢ ogdlnounijny cel. W okresie 2026—
2030 w przypadku, gdy pochfanianie przez ten sektor CO2 bytoby wyzsze niz
emisje z tego sektora, kazde panstwo cztonkowskie miatoby wyznaczony cel
(limit) krajowy konieczny do wdrozenia.

4. Wprowadzenia redukcji emisji CO2 w sektorach nieobjetych EU ETS, czyli roz-
porzadzenia o wspdlnym wysitku redukcyjnym CO2 do 2030 roku o 40% w po-
réwnaniu z 2005 rokiem dla sektoréw nieobjetych systemem EU ETS, tj. dla
transportu drogowego i krajowego transportu morskiego, budynkéw, rolnic-
twa, odpaddéw i drobnego przemystu. W praktyce oznacza to koniecznos¢
wprowadzenia znacznych zmian w profilu i specyfice prowadzenia dziatalnosci
w takich branzach jak transport, budownictwo, rolnictwo, lesnictwo czy gos-
podarka odpadami.

5. Mechanizmu dostosowywania cen na granicach z uwzglednieniem emisji CO2.
To rozporzadzenie ma pomdc w sytuacji, gdy starania UE na rzecz redukgji
emisji gazéw cieplarnianych beda niweczone przez wzrost emisji poza jej gra-
nicami i przyczynia sie do przeniesieniem produkcji do krajow poza UE (gdzie
polityki przeciwdziatania zmianie klimatu s3 mniej ambitne niz polityki unijne)
i potem checi przywiezienia gotowych towaréw lub prefabrykatéw do UE.
W praktyce oznacza to znaczne ograniczenie wymiany handlowej pomiedzy
UE i zagranicg lub zwiekszenie cen (np. poprzez natozenie cet na produkty
wysokoemisyjne).

6. Utworzenie Spotecznego Funduszu Klimatycznego, ktéry bedzie czescig bu-
dzetu UE, zasilang przez zewnetrzne dochody przeznaczone na okreslony cel
do maksymalnej kwoty 65 mld euro. Taka struktura budzetu umozliwia Fun-
duszowi korzystanie z szeregu gwarancji zwigzanych z budzetem europejskim,
bez koniecznosci ponownego otwierania wieloletnich ram finansowych UE.
Srodki z tego funduszu zostang przeznaczone na wsparcie gospodarstw do-
mowych w trudnej sytuacji, mikroprzedsiebiorstw i uzytkownikéw transportu
odczuwajacych skutki cenowe rozszerzenia systemu handlu emisjami na bu-
dynki, transport drogowy oraz paliwa dla dodatkowych sektoréw.

Analiza powyzszych plandw zmian legislacyjnych, zakresu nowych wymogéw
oraz szacowanych kosztéw spotecznych, organizacyjnych i finansowych zwigza-
nych z wdrazaniem koncepcji zréwnowazonego rozwoju opartego na zatozeniach
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zaprezentowanych w pakiecie ,Fit for 55” wskazuje, ze ma on ogromny wptyw na
podstawowe segmenty zycia spotecznego i gospodarczego w Polsce, za ktére
odpowiedzialne sg nie tylko organy panfstwowe, ale takze jednostki samorzadu
terytorialnego. W gestii kazdego panstwa cztonkowskiego UE lezy dostosowanie
odpowiednich przepiséw do unijnego porzadku prawnego, aby osiggna¢ zamie-
rzone cele. Stad tez nalezy sie spodziewac, ze w proces legislacyjny w Polsce
wiaczone zostang wtadze samorzadowe i lokalne spoteczeristwo. Odpowiednio
przygotowane i wdrazane w zycie przepisy prawne moga przyczynic sie do osigg-
niecia zamierzonych celdw, ograniczajac negatywne nastepstwa spoteczne i finan-
sowe. W zaleznosci od przyjetych polityk i strategii dziatania na poziomie central-
nym i samorzadowym spodziewa¢ nalezy sie zaréwno negatywnych, jak
i pozytywnych zjawisk makroekonomicznych, takich jak:

(-) dalszego wzrostu cen energii, ze wzgledu na zwiekszenie optat za emisje

dwutlenku wegla;

(=) wzrostu bezrobocia wynikajacego z likwidacji energochtonnych dziatalnos-

ci gospodarczych;

(=) zmiany modeli biznesowych przedsiebiorstw, ktére bedg dostosowywac sie

do nowych wymogdw zwigzanych z efektywnoscig energetyczng i ogranicze-

niem emisji gazow cieplarnianych;

(=) wzrostu inwestycji w energie odnawialng, co moze stworzy¢ nowe miejsca

pracy w sektorach takich jak energetyka wiatrowa, solarna, geotermalna czy

biogazowa;

(=) zmniejszenia emisji zanieczyszczen powietrza z sektoréw takich jak trans-

port czy energetyka, co moze przyczyni¢ sie do poprawy jakosci powietrza

i zdrowia mieszkarncoéw miast.

2. Wymogi, wyzwania i oczekiwania
wobec jednostek samorzadu terytorialnego
zwigzane z zielong gospodarka

Nowa rzeczywistos¢ i oczekiwania zwigzane z zielong gospodarka wptywac beda
na konsumentdw, przedsiebiorstwa, instytucje finansowe, ale przede wszystkim
beda wymagaty zastosowania nowego podejscia do problemu emisji CO2 ze strony
jednostek samorzadu terytorialnego. Z uwagi na fakt znacznego przyspieszania
prowadzonych prac legislacyjnych na poziomie UE i wzrostu oczekiwanych efek-
tow podejmowanych dziatan, nalezy spodziewac sie takze zmian w dziataniach
wtadz samorzadowych w takim zakresie, ze cele zwigzane z zielong energig beda
nie tylko alternatywa wobec tradycyjnych zadan, lecz stang sie standardem poste-
powania dla gmin i ich jednostek organizacyjnych oraz podmiotéw komunalnych.
Waznym jest, aby na poziomie JST opracowac plan, strategie jego realizacji zgodna
z wytycznymi przyjetymi na poziomie UE i programem krajowym. W ujeciu krajo-
wym duze znaczenie przypisuje sie nie tylko do wyznaczonych celéw, ale zwraca



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

212 Agnieszka Aliriska

sie uwage na znaczenie zrddet ich finansowania w ramach programdéw pomoco-
wych z UE oraz wykorzystywania wsparcia finansowego oferowanego w progra-
mach krajowych takich jak np.: Program Czyste Powietrze (NFOSIGW) czy Program
Méj Prad. W perspektywie finansowej UE na lata 2021-2027 przewidziano dla
Polski kwote 72,2 mld euro z polityki spdjnosci, ktéra obejmuje fundusze takie
jak: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Fundusz Spdjnosci (FS),
Europejski Fundusz Spoteczny+ (EFS+) oraz Fundusz na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji (FST). Fundusz ten jest czescig Europejskiego Zielonego tadu (Euro-
pean Green Deal) i elementem Mechanizmu Sprawiedliwej Transformacji. Celem
FST423 jest tagodzenie skutkow spotecznych i ekonomicznych transformacji ener-
getycznej i sktada sie on z trzech filaréw: (1) Funduszu na rzecz Sprawiedliwej
Transformacji, (2) specjalnego systemu w ramach Programu InvestEU oraz
(3) instrumentu pozyczkowego na rzecz sektora publicznego udostepnianego
przez Europejski Bank Inwestycyjny w celu wprowadzenia dodatkowych inwestycji
w regionach.

Trafny przygotowany zestaw celdéw, wyzwan i sposobdw ich realizacji na
poziomie jednostek samorzadu terytorialnego, w tym przede wszystkim dla gmin
w Polsce stanowi¢ powinien istotny element ogdlnokrajowej strategii dziatania
w zakresie ograniczania CO2. Aktualne wyzwania oraz te, ktére pojawia sie
w niedalekiej przysztosci, zestawione zostaty w raporcie ,Polska net-zero
2050”4%4, Autorzy wskazujg na 16 zalecanych dziatan, ktére w najblizszym czasie
nalezy realizowac na poziomie samorzadowym w zakresie transformacji energe-
tycznej. S3 to przede wszystkim inwestycje zwigzane z: (1) termomodernizacja
budynkdw; (2) modernizacjg indywidualnych Zrédet ogrzewania; (3) modernizacja
oswietlenia ulicznego; (4) rozwojem zréwnowazonego cieptownictwa systemowe-
go; (5) wspieraniem rozwoju rozproszonych OZE; (6) tworzeniem klastréw energii;
(7) realizacja gospodarki obiegu zamknietego; (8) elektromobilnoscia i paliwami
alternatywnymi; (9) tworzeniem stref czystego transportu; (10) promocja trans-
portu zbiorowego; (11) zwiekszeniem roli kolei; (12) budowa nowoczesnej infras-
truktury transportowej; (13) inteligentnymi miastami; (14) ograniczeniem
ubdstwa energetycznego; (15) przeprowadzeniem transformacji w regionach
pogorniczych; (16) transformacja w rolnictwie.

Na realizacje tych celéw gminy moga otrzymac wsparcie finansowe z UE, aby
inwestowa¢ w energie odnawialng i efektywnos¢ energetyczng w budynkach
publicznych, mieszkaniowych i infrastrukturze, takiej jak np. sieci cieptownicze.
Dziatania w tym zakresie sg przewidziane do realizacji w ramach Programu Opera-
cyjnego Infrastruktura i Srodowisko (POIiS). Inne projekty, ktére sg wspierane

423 Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, https://www.europarl.europa.eu/fact-
sheets/pl/sheet/214/fundusz-na-rzecz-sprawiedliwej-transformacji (dostep:
2.03.2023).

424 polska net-zero 2050, Podrecznik Transformacji Energetycznej dla Samorzgdéw, Centrum
Analiz Klimatyczno-Energetycznych, https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/01/
Polska-net-zero.- -Podrecznik-transformacji-energetycznej-dla-samorzadow.-1.pdf
(dostep: 2.03.2022).


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/214/fundusz-na-rzecz-sprawiedliwej-transformacji
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https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/01/Polska-net-zero.-%20-Podrecznik-transformacji-energetycznej-dla-samorzadow.-1.pdf
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w ramach POIiS, to np.: przedsiewziecia na rzecz poprawy jakosci powietrza
i ochrony srodowiska, w tym walka z tzw. niska emisjg i rozwdj OZE, wdrazanie
koncepcji smart grid czy tez gospodarki wodno-3$ciekowej. W latach 2021-2027
zadania z tego obszaru beda wspotfinansowane z Funduszu Europejskiego na
Infrastrukture, Klimat, Srodowisko.

ESG i zielona gospodarka to nie tylko kwestie wynikajgce z przyjecia koncepgji
czy strategii dziatania opartej na celach Srodowiskowych, ale réwniez zestaw
réznego rodzaju konsekwencji spotecznych, ekonomicznych czy finansowych.
Wprowadzenie koncepcji ESG przez lokalne wtadze moze wykazywac nie tylko
korzystny wptyw podejmowanych dziatan na Srodowisko naturalne czy jakos¢
zycia mieszkancéw, ale podkresli¢ nalezy takze, ze dziatania te wymagac beda
ogromnych naktadéw finansowych i koniecznosci ponoszenia kosztéw przez
mieszkaricéw i ich samorzady. Pomimo przekierowania znacznych zasobéw srod-
kéw pienieznych na poziomie UE na programy i inwestycje srodowiskowe oraz
uruchomienie szeregu programdw publicznych w oparciu o krajowe srodki budze-
towe to skala potrzeb finansowych zwigzanych z zielong gospodarka znacznie
przekracza aktualne mozliwosci finansowe wtadz publicznych z poziomu
panstwowego i samorzagdowego. Problem braku Zrdédet finansowania zgtaszajg
takze gospodarstwa domowe oraz przedsiebiorcy, ktérzy oprécz koniecznosci
ponoszenia naktadéw inwestycyjnych zwigzanych z ekologia musza pokrywac
coraz wieksze koszty prowadzenia biezgcej dziatalnosci. Dotychczas w Polsce wiele
z inicjatyw zwigzanych z ochrong Srodowiska uzyskiwato wsparcie ze srodkéw
UE%?> czy byto finansowane z wtasnych Srodkdw przez inwestoréw. Duze oczeki-
wania inwestycyjne i finansowe wykazuje sie w odniesieniu do wtadz samorzado-
wych. Jednak biorgc pod uwage stan finanséw publicznych w Polsce i uwzgledniajac
ocene stanu sytuacji finansowej JST, trudno pozostac optymistg. Szczegdlnie czas
pandemii COVID-19 miat istotny, negatywny wptyw na stan finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego. Z raportu BGK42% wynika, ze odnotowano spadek
wptywu $rodkéw finansowych z tytutu podatkdw dochodowych od oséb prawnych
i fizycznych o odpowiednio 15% i 11%, a wptywy z tytutu podatku od nierucho-
mosci zostaty ograniczone o ok. 4%. W sumie moze to oznaczac znaczne ograni-
czenie dochodéw wtasnych samorzadéw na poziomie ok. 8—9 mld zt. Gdy do tych
wartosci dodamy zestawienie szacunkowych kosztéw wdrazania podstawowych
rodzajéw technologii i Zrédet dostarczania energii, to jednoznacznie nalezy wska-
zac, ze wymagane jest poszukiwanie dodatkowych rozwigzan w zakresie finanso-
wania transformacji ekologicznej i energetycznej. Takie obszary dziatalnosci jak
energia stoneczna, energia wiatrowa czy budowa biogazowni to przedsiewziecia
proekologiczne, ale bardzo kosztowne. Przyktadowo koszty realizacji inwestycji

425 przyktadem moga by¢ projekty OZE, ktére uzyskaty ok. 6 mld zt wsparcia z programéw
UE dla energetyki odnawialnej w perspektywie 2007-2020.

426 Badanie sytuacji finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego w $wietle COVID-19, Raport,
Bank Gospodarstwa Krajowego, wrzesiert 2020, https://prowly-uploads.s3.eu-west-1.
amazonaws.com/uploads/5484/assets/238602/original-c2fab8324e7b472fbo-
c2a87db27b2554.pdf (dostep: 25.02.2023).


https://prowly-uploads.s3.eu-west-1.amazonaws.com/uploads/5484/assets/238602/original-c2fab8324e7b472fb0c2a87db27b2554.pdf
https://prowly-uploads.s3.eu-west-1.amazonaws.com/uploads/5484/assets/238602/original-c2fab8324e7b472fb0c2a87db27b2554.pdf
https://prowly-uploads.s3.eu-west-1.amazonaws.com/uploads/5484/assets/238602/original-c2fab8324e7b472fb0c2a87db27b2554.pdf
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opartych na energii stonecznej, wiatrowej i biogazie s3 wymagane ze wzgledow
srodowiskowych, ale kosztowne w ujeciu finansowym.

Energia stoneczna: Wedtug raportu Polskiego Towarzystwa Fotowoltaicznego,
koszt instalacji paneli fotowoltaicznych na dachu domu wynosi okoto 8-9 tys. zt
za kilowat (kW) mocy zainstalowanej. Dla samorzadéw, ktére chca zainstalowac
panele na dachu budynkdéw publicznych, koszty beda wyzsze ze wzgledu na wiek-
szg powierzchnie dachu. Zaktadajac koszt 10 tys. zt za kW mocy zainstalowane;j
i instalacje o mocy 100 kW, koszt wynidstby 1 min zt.

Energia wiatrowa: Koszt instalacji zalezy od wielkosci i mocy wiatraka. Wedtug
raportu Polskiej Izby Gospodarczej Odnawialnych Zrédet Energii, koszt instalagji
wiatraka o mocy 2 MW wynosi od 6 do 8 min zt. Dla mniejszych samorzadéw
koszty instalacji mogg by¢ nizsze. Zaktadajac koszt 7 min zt za wiatrak o mocy
2 MW, koszt instalacji wynidstby 3,5 min zt dla samorzadu, ktéry chce zainstalowac
wiatrak o mocy 1 MW.

Biogaz: Koszt produkcji biogazu zalezy od wielkosci i rodzaju instalacji. Wedtug
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, koszt produkcji biogazu w instalacji
0 mocy 250 kW wynosi od 6 do 10 min zt. Dla mniejszych samorzadéw koszty
produkcji moga by¢ nizsze. Zaktadajac koszt 8 min zt za instalacje biogazu o mocy
250 kW, koszt wynidstby 4 mlin zt dla samorzadu, ktéry chce zainwestowac w taka
instalacje.

Oczywistym jest, ze powyzsze koszty s3 tylko przyblizeniem i nalezy je trak-
towac orientacyjnie, gdyz moga one znacznie réznic¢ sie w zaleznosci od wielu
czynnikdw, takich jak: lokalizacja, dostepnos¢ materiatdw, koszty instalacji itd.
Na samorzadach oprdcz potrzeby zaangazowania finansowego spoczywa takze
odpowiedzialno$¢ za przygotowywanie planéw rozwoju w zakresie zaopatrzenia
gmin, powiatéw czy miast w energie. Plany te stanowig podstawe rozwoju ener-
getycznego lokalnych spotecznosci. Powinny stanowic nie tylko gwarancje stabil-
nych dostaw nos$nikéw energii, ale réwniez angazowa¢ mieszkancéw do aktyw-
nego udziatu w gospodarce energetycznej z najwiekszym poziomem uzyskanych
korzysci. Gminy mogg wprowadzac polityki i regulacje sprzyjajace oszczednosci
energii i zwiekszeniu udziatu energii odnawialnej, takie jak wymagania w zakresie
efektywnosci energetycznej w nowych budynkach czy preferencje dla zaméwien
publicznych opartych na odnawialnej energii, tzw. zielone zamdwienia publiczne.

Jedna z propozycji rozwigzan zwiekszajacych zaséb srodkéw finansowych prze-
znaczonych na realizacje projektéw ekologicznych jest emisja zielonych obligagji
(green bonds). Z takiego rozwigzana moga skorzysta¢ takze JST. Zielone obligacje
stanowig forme obietnicy ze strony emitenta, ze wptywy z ich sprzedazy zostang
wykorzystane do sfinansowania konkretnych projektéw ekologicznych lub ekolo-
gicznych wydatkéw biezacych lub maja przynies¢ pozytywne skutki dla Srodowiska.
Jednak biorac pod uwage stosunkowo niewielka warto$¢4*? emisji zielonych obli-
gacji, wynoszaca blisko 147 mld euro, co stanowi okoto 1,7% catkowitego zadtuze-

427 Scaling up Green, Social, Sustainability and Sustainability-linked Bond Issuances in Developing
Countries, OECD Report, DCD(2021)20 progress (oecd.org).


https://www.oecd.org/mwg-internal/de5fs23hu73ds/progress?id=6CGR5X-9A-5e3s6dmZ7_nNYoHTCccmr1Ye4Od_ZF1UA,&amp;dl
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nia w UE, trudno jest zgodzi¢ sie z argumentacjg, ze w najblizszym czasie tego
rodzaju papiery wartosciowe bedg powszechnym Zzrédtem finansowania wyzwan
proekologicznych w UE i w Polsce. Na Swiecie catkowita wartos¢ rynkowa zielonych
obligacji w 2021 roku przekroczyta 0,5 bln USD dolaréw i wedtug Climate Bond
Initiative (CBI, 2022) wzrosnie do 1 bln USD do korica 2022 roku. Duza czes¢ rynku
pochodzi z prywatnych instytucji emitujacych zielone obligacje.

Tabela 11.1 Emisja obligacji zielonych w krajach UE

Paristwo Wartosci emisji Liczba emisji Min. okre’s. Max. okre's. Udziat °./o w diugu
w bln euro zapadalnosci | zapadalnosci publicznym

Austria 4 1 27 1.20%
Belgia 10.4 1 15 2.10%
Dania 1.5 1 10 1.80%
Francja 47.4 3 22 23 1.90%
Niemcy 32.5 4 5 29 1.50%
Wegry 2.7 9 3 30 2.60%
Irlandia 6.8 1 12 £4.20%
Wtochy 13.5 1 24 0.60%
Litwa 0 1 7 0.20%
totwa 0.1 1 10 0.30%
Holandia 15.7 1 21 4,.10%
Polska 3 3 8 30 1.50%
Hiszpania 7.2 1 21 0.60%
Szwecja 1.9 1 10 1.70%
io\fl(.ﬁ;rr;t(.)z wyt- UE 146.9 29 Min. 3 Max. 30 ok. 1,7%
UE 28 3 15 26 3.50%

Zrédto: M. Grzegorczyk, G. Wolff: Greeniums in sovereign bond markets. Working Paper 2022, vol. 17,
Bruegel, WP 17.pdf (bruegel.org)

Duze trudnosci przy emisji zielonych obligacji (ale nie tylko) zwigzane s3a
z identyfikacja i udzielaniem jednoznacznej odpowiedzi, czy przedsiewziecia, ktére
sa finansowane z emisji zielonych obligacji, faktycznie stuzg zréwnowazonemu
rozwojowi i maja pozytywny wptyw na Srodowisko i klimat. Dlatego w grudniu
2022 roku zostata opracowana i przyjeta Dyrektywa CSRD (Corporate Sustainability
Reporting Directive), okreslana jako Taksonomia UE, ktéra utatwi¢ ma identyfikacje
i klasyfikacje inwestycji wspierajacych zréwnowazony rozwéj, wyznaczajac jedno-
czesnie warunki, jakie musi spetniac¢ dziatalnos¢ gospodarcza/inwestycja, aby
zostata zakwalifikowana do kategorii zréwnowazonych. Wymagane jest, aby taka
dziatalnos$¢ gospodarcza czy inwestycja spetniata co najmniej jeden z ponizszych
celéw Srodowiskowych:


https://www.bruegel.org/sites/default/files/2022-09/WP%2017.pdf
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« tagodzenie skutkéw zmian klimatu,

. Adaptacja do zmian klimatu,

« Zréwnowazone wykorzystanie i ochrona zasobéw wodnych i morskich,
« Przejscie na gospodarke o obiegu zamknietym,

. Zapobieganie zanieczyszczeniu i jego kontrola,

+ Ochrona i odbudowa bioréznorodnosci ekosystemow:

- nie wyrzadza powaznych szkdd dla zadnego z celéw srodowiskowych,

- zapewnia minimum gwarancji dotyczacych zabezpieczenia spotecznego
i zarzadzania,

- spetnia techniczne kryteria kwalifikacji.

Istotnym elementem taksonomii UE bedzie to, iz wszystkie firmy tworzac
raport, bedg musiaty ujawnic caty taficuch powigzan z firmami wspétpracujagcymi
np. dostawcami czy podwykonawcami. Utatwieniem bedzie wiec wspdtpraca
z podmiotami, ktére dziataja dobrowolnie z dyrektywa CSRD i maja przygotowane
wszelkie dane do raportowania ESG zwigzane z obszarem swojej dziatalnosSci. Duze
oczekiwania i pomoc w zakresie raportowania przez prywatnych przedsiebiorcow
kieruje sie do JST. Ponadto wprowadzenie koncepcji ESG moze mie¢ pozytywny
wptyw na zarzadzanie miastem lub gming. Wedtug badan przeprowadzonych
przez firme doradczg Deloitte4?®, organizacje publiczne, ktére skupiajg sie na
ESG, osiggaja wyzsze wskazniki finansowe i ograniczaja ryzyko kredytowe, a takze
lepiej radza sobie w trudnych warunkach rynkowych. Wprowadzenie koncepcji ESG
przez lokalne wtadze moze przyczynic sie wiec do poprawy jakosci zycia miesz-
kancéw, co moze zwiekszy¢ atrakcyjnos¢ miasta lub gminy dla inwestordw i turys-
tow. Dziatania te moga przyczynic sie do poprawy wizerunku miasta lub gminy, co
moze wptynac na poziom zaufania mieszkancéw i inwestoréw. Badania wykazujg
réwniez, ze inwestorzy coraz czesciej biorg pod uwage aspekty ESG przy podej-
mowaniu decyzji inwestycyjnych, a inwestycje uwzgledniajgce aspekty ESG w ciggu
najblizszych pieciu lat moga stanowi¢ nawet 50% catkowitej wartosci realizowa-
nych inwestycji. Dwa gtéwne sektory gospodarki narodowej w Polsce (sektor
budowlany i transport) s3 w najwiekszym stopniu narazone na konieczno$¢ wpro-
wadzania zmian zwigzanych z wymogami klimatycznymi. Raport przygotowany
przez KE4*? wskazuje, ze zasoby budowlane s3 najwiekszym zrédtem zuzycia
energii w Europie. Zwiekszenie efektywnosci energetycznej i zaséb energoo-
szczednych budynkéw w panstwach UE jest niezbedny do osiggniecia celéw UE
w zakresie klimatu i ochrony Srodowiska. Przy tym podkresli¢ nalezy, ze okoto 75%
budynkéw w UE jest nadal nieefektywnych energetycznie i istnieje pilna potrzeba
zwiekszenia inwestycji w renowacje energetyczne tych obiektdw. Ponadto nowe

428 [SG in the Public Sector, Deloitte 2020. https://www2.deloitte.com/content/dam/
Deloitte/ie/Documents/PublicSector/ie-gps-sustainability-in-government-and-pu-
blic-services.pdf (dostep: 2.03.2023).

429 Recovery and Resilience Scoreboard, Energy efficiency in buildings, European Commission,
January 2023, https://ec.europa.eu/economy_ finance/recovery-and-resilience-score-
board/assets/thematic_ analysis/scoreboard_thematic__analysis_ efficiency.pdf


https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ie/Documents/PublicSector/ie-gps-sustainability-in-government-and-public-services.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ie/Documents/PublicSector/ie-gps-sustainability-in-government-and-public-services.pdf
https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/ie/Documents/PublicSector/ie-gps-sustainability-in-government-and-public-services.pdf
https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/assets/thematic_analysis/scoreboard_thematic_analysis_efficiency.pdf
https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/assets/thematic_analysis/scoreboard_thematic_analysis_efficiency.pdf
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budynki powinny by¢ budowane zgodnie z najwyzszymi standardami efektywnosci
energetycznej, co bedzie miato okreslone konsekwencje finansowe. Aspekt ten jest
szczegblnie istotny w dziatalnosci inwestycyjnej JST w Polsce, zwtaszcza
w kontekscie utrzymania budynkéw komunalnych. Poprawa efektywnosci ener-
getycznej budynkéw uzytecznosci publicznej bedzie jednym z najwiekszych
wyzwan inwestycyjnych. Poprzez inwestycje w efektywnos¢ energetyczng budyn-
kow uzytecznosci publicznej JST moga przyczyni¢ sie do zmniejszenia emisji
i oszczednosci kosztow.

Kolejnym waznym narzedziem, ktérym dysponuja JST, sg plany zagospodaro-
wania przestrzennego, ktére pozwalajg na ksztattowanie przestrzeni miejskiej
i wiejskiej zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju. Planowanie przestrzen-
ne moze by¢ wykorzystane do promowania transportu publicznego, zwiekszania
liczby terenéw zielonych czy ograniczania emisji zanieczyszczen. Innym narze-
dziem s3 zielone zamdwienia publiczne, czyli zamdéwienia na produkty i ustugi
o niskim wptywie na srodowisko. Poprzez stosowanie zielonych zamdwien
publicznych JST moga wptywac na zmniejszenie ilosci odpadéw czy emisji gazéw
cieplarnianych.

Podsumowanie

Reasumujac, trudno nie zgodzic sie z opinig*3°, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego majg niepowtarzalng szanse na wykorzystanie lokalnego potencjatu
spotecznego, gospodarczego czy energetycznego do wprowadzenia na swoim
terenie pozytywnych zmian, ktére bedg przynosi¢ korzysci przez nastepne deka-
dy. Wtadze samorzadowe dysponujg znacznym potencjatem w zakresie integracji
srodkéw finansowych na rzecz rozproszonego wytwarzania energii, efektywnosci
energetycznej czy ochrony powietrza. Wprowadzenie zielonej gospodarki przez
samorzady moze przynies¢ wiele korzysci ekologicznych, spotecznych i eko-
nomicznych, ale moze tez prowadzi¢ do dodatkowych kosztéw inwestycyj-
nych i wzrostu obcigzern podatkowych. Podkresli¢ nalezy, ze wprowadzanie
strategii dziatania opartej na zatozeniach zielonej gospodarki przez samorzady
moze prowadzi¢ takze do réznych konsekwencji finansowych, zaréwno pozytyw-
nych, jak i negatywnych, ktére mozna sklasyfikowa¢ w nastepujacych katego-
riach:

(=) Koszty inwestycyjne: Samorzady muszg ponies¢ koszty zwigzane z inwes-
tycjami w infrastrukture i technologie zwigzane z zielong gospodarka. Na przyktfad
budowa instalacji do produkcji energii z odnawialnych Zrédet, instalacja systemoéw
oczyszczania wody, modernizacja systemoéw oswietlenia ulicznego itp.

439 Polska net-zero 2050, Podrecznik Transformacji Energetycznej dla Samorzgdéw, Centrum
Analiz Klimatyczno-Energetycznych, https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/01/
Polska-net-zero.- -Podrecznik-transformacji-energetycznej-dla-samorzadow.-1.pdf
(dostep: 2.03.2022).


https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/01/Polska-net-zero.-%20-Podrecznik-transformacji-energetycznej-dla-samorzadow.-1.pdf
https://ios.edu.pl/wp-content/uploads/2022/01/Polska-net-zero.-%20-Podrecznik-transformacji-energetycznej-dla-samorzadow.-1.pdf
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(-) Oszczednosci: Wprowadzenie zielonej gospodarki moze przynies¢
oszczednosci dla samorzadéw w dtuzszej perspektywie czasowej. Na przykfad
instalacja paneli stonecznych lub wiatrakéw na terenie samorzadu moze przynies¢
oszczednosci na rachunkach za energie elektryczna.

(-) Dotacje: Rzady i organizacje pozarzadowe czesto udzielajg roznego rodzaju
wsparcia finansowego w postaci dotacji, doptat i programéw publicznych krajo-
wych i z UE dedykowanych dla tych samorzadéw, ktére wprowadzajg zatozenia
oparte na zielonej gospodarce. Te $rodki finansowe moga w znacznym zakresie
pomoc w pokryciu kosztéw inwestycyjnych zwigzanych z wprowadzeniem kosz-
tochtonnych proekologicznych technologii.

(-) Podatki i optaty: Niektére samorzady wprowadzaja podatki lub optaty za
emisje gazéw cieplarnianych i zanieczyszczenie powietrza, co moze zwiekszy¢
koszty dla przedsiebiorstw i mieszkancéw.

(=) Wzrost atrakcyjnosci dla inwestoréw: Wprowadzenie zielonej gospodarki
moze zwiekszy¢ atrakcyjnos¢ samorzadu dla inwestoréw, ktérzy preferujg inwes-
tycje w zielone technologie i przedsiewziecia.

W celu osiagniecia zamierzen zwigzanych z zielong gospodarka JST powinny
podja¢ dziatania w zakresie opracowania, przyjecia i realizacji strategii ogranicza-
nia emisji CO2 na swoim terenie. W ramach tych inicjatyw nalezy zwrécic szcze-
gblng uwage na promowanie innowacji oraz nowych technologii, ktére przyczy-
niajg sie do ograniczenia wptywu dziatalnosci cztowieka na srodowisko. JST moga
inwestowac w rozwdj i wdrozenie technologii zwigzanych z odnawialnymi zrédta-
mi energii, transportem ekologicznym czy recyklingiem odpaddw.

Kolejnym wyzwaniem, ktérego poming¢ nie mozna, jest wzrost zaangazowa-
nia wiadz JST w edukacje spoteczng i promowanie postaw proekologicznych. JST
moga organizowac szkolenia, kampanie edukacyjne czy konkursy zwigzane
z tematyka zielonej gospodarki. Poprzez edukacje spoteczeristwa JST moga wpty-
wac na zmiane zachowan i postaw, co przyczyni sie do zwiekszenia Swiadomosci
ekologiczne;j.

Waznym narzedziem dla JST jest takze dazenie do zachowania partnerstwa
i wspdtpracy miedzysektorowej. JST mogg nawigzywac wspdtprace z organizacjami
pozarzadowymi, przedsiebiorcami czy innymi jednostkami samorzadu terytorial-
nego, w celu realizacji wspdlnych celéw zwigzanych z wyzwaniami zielonej gospo-
darki.
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Ztozonos¢ zjawisk spoteczno-gospodarczych, ale takze zwigzanych z rozwojem
wykorzystujgcym zasoby naturalne wymusza koniecznos¢ stosowania nowych
rozwigzan i instrumentéw finansowych. Zaobserwowa¢ mozna miedzy innymi,
ze ekonomia jako nauka buduje nowe koncepcje i modele w oparciu o obserwowane
procesy zmian zachodzacych w gospodarce. Okazato sie, ze polityczne i spoteczne
wymagania koncentrujace sie na zréwnowazonym rozwoju, stabilnosci finansowej
i fagodzeniu wrazliwosci ekonomicznej oraz socjalnej wymagaja nowych paradyg-
matéw ekonomicznych zawierajacych w sobie nie tylko aspekty makroekonomicz-
ne, ale takze elementy Srodowiskowe majgce na nie istotny wptyw. Dokonujaca sie
na naszych oczach transformacja energetyczna wymuszona z jednej strony wojng
w Ukrainie, a z drugiej troska o srodowisko naturalne jest czescig szerszego
globalnego procesu adaptowania sie i tagodzenia zachodzacych zmian klimatycz-
nych. Przechodzenie na gospodarke niskoemisyjna jest nieodtagcznym elementem
zintegrowanej strategii zrownowazonego rozwoju wspétczesnego Swiata i pomimo
kryzysu, pozostanie dtugoterminowym priorytetem dla catego sektora publicznego
na szczeblu centralnym i samorzadowym. Nalezy jednak jasno stwierdzi¢, ze
proces ten wymaga zaangazowania duzych srodkdéw finansowych, co czesto wigze
sie ze zmiang kierunku inwestycyjnego oraz zastosowaniem dotychczas niestan-
dardowych narzedzi. Wptywa réwniez na procesy tworzenia nowych firm, z jednej
strony otwierajac nowe szanse (zwigzane na przyktad ze wspomaganiem innych
podmiotéw w transformacji), z drugiej stawiajac podmioty przed koniecznoscig
uwzglednienia nowych trendéw w swoich modelach biznesowych, ktérych stwo-
rzeniem powinny by¢ takze zainteresowane wtadze lokalne chcace przyciggnad jak
najwiecej przedsiebiorstw na swoim terenie. Nie nalezy zatem nikogo przekony-
wad, jak wiele wyzwan stoi przed jednostkami samorzadu terytorialnego, zeby
poradzi¢ sobie z nimi zaréwno w aspekcie zarzadczym, jak i finansowym.
W rozdziale tym w oparciu o studia literaturowe przedstawiona zostanie koncepcja
zielonych finanséw, ktére w swojej istocie majg zawierac rozwigzania pozwalajace
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bardziej efektywnie finansowac dziatania zwigzane z ochrong srodowiska. Celem
prowadzonych w tym rozdziale rozwazan bedzie diagnoza obecnego zaangazo-
wania jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce na tle innych krajéw czton-
kowskich Unii Europejskiej w finansowanie dziatari zwigzanych z ochrong $rodo-
wiska wraz ze wskazaniem rozwigzan implementacyjnych, ktére w przesztosci
mogtyby pomdc finansowaé wyzwania stojace przed sektorem samorzadowym
w ramach europejskiej polityki zwiazanej z ochrong srodowiska.

1. Zielone finanse — podstawowe zatozenia

W ramach dziatan zwigzanych z ochrong srodowiska naturalnego niezwykle istot-
na role odgrywa otoczenie finansowe, ktére wptywa w znaczacym stopniu na
tempo i skale zmian w obszarze dziatari inwestycyjnych, bez ktérego ten proces
nie bytby mozliwy. W kontekscie europejskim narracja osadzona jest na dziata-
niach Unii Europejskiej i jej ambitnych planach zaktadajgcych stanie sie kontynen-
tem neutralnym dla klimatu do roku 2050. W ostatnich kilku latach w Europie
dostrzega sie pozytywne trendy w zakresie inwestycji w energie odnawialna.
Roczne inwestycje w sama energie odnawialng, zdaniem ekspertéw Komisji Euro-
pejskiej, muszg jednak podwoi¢ sie do 2050 roku, aby osiggnac zaktadane cele
klimatyczne. Realizacja takiej skali inwestycji wigze sie z zaangazowaniem odpo-
wiedniej ilosci kapitatu, aby przyspieszy¢ przejscie krajéow cztonkowskich UE na
gospodarke niskoemisyjng. Pamietac jednak nalezy, ze w wielu przypadkach sa
to inwestycje bedace dodatkowymi w stosunku do planowanych przez panstwa
i przedsiebiorstwa inwestycji rozwojowych. Te zatozenia przektadaja sie na dzia-
tania wymagane ze strony panstw cztonkowskich, ktére znalazty swoje odbicie
w dziesiecioletnich krajowych planach na rzecz energii i klimatu. W potaczeniu
z planowanymi zmianami wynikajacymi z przyjecia zatozer: Europejskiego Zielo-
nego tadu i Funduszu Sprawiedliwej Transformacji oznacza to, ze parfistwa czton-
kowskie muszg mierzy¢ sie z pilnymi wyzwaniami i oczekiwaniami gtebokich
zmian w strukturze wydatkéw publicznych rzadowych i samorzadowych oraz
potrzeba takze aktywnego zaangazowania instytucji rynku kapitatowego, bez
ktérych osiagniecie celéw klimatycznych bedzie po prostu niemozliwe.

W tym kontekscie decydenci, inwestorzy i instytucje finansowe musza opra-
cowac zestaw rozwigzan finansowych pozwalajacych skorzysta¢ z nich rzadom,
samorzadom oraz przedsiebiorstwom, a nie nalezy zapomina¢, ze wtasciciele
i inwestorzy patrza na stope zwrotu z kapitatu wtasnego oraz warto$¢ przedsie-
biorstwa, natomiast sektor publiczny ma szereg zasad fiskalnych, ktére winien
przestrzegac. Trzeba zatem znalez¢ swoisty kompromis pomiedzy celami ekolo-
gicznymi a tymi parametrami.

Wyzwania na poziomie krajowym wymagaja dziatan wszystkich podmiotédw
funkcjonujacych w warunkach rynkowych i regulacyjnych. Proces transformacji
klimatycznej, a co za tym idzie energetycznej, nie moze odbywac sie bez aktyw-
nego udziatu sektora publicznego rzadowego i lokalnego, poniewaz w tym procesie
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wazna jest skala zaangazowania wszystkich jednostek majacych udziat w dziatal-
nosci gospodarczej na réznych szczeblach. W zwigzku z tym transformacja klima-
tyczna w sposéb istotny moze mie¢ wptyw na dalszy rozwdj spoteczno-gospo-
darczy oraz jakos¢ zycia obywateli w spotecznosciach lokalnych, ale JST nie uczynia
tego bez aktywnego udziatu sektora rzagdowego. Kamieniami milowymi w takich
rozwazaniach jest wykazanie istotnosci efektywnosci energetycznej, raportowanie
ESG oraz raportowanie niefinansowe dotyczace zagadnien zwigzanych z zielonymi
finansami. W rozdziale tym przedstawione zostang rozwazania na temat jednego
z tych elementdw, jakim sg zielone finanse.

Pojecie zielone finanse nie ma jednoznacznej, precyzyjnej ani powszechnie
akceptowanej definicji, a problem z jego zdefiniowaniem pojawia sie juz na etapie
terminu ,,zielone”, poniewaz mozna by je zastapi¢ sformutowaniami: Srodowisko-
we, klimatyczne. Tematem tym zajat sie Program Narodéw Zjednoczonych
ds. Ochrony Srodowiska (UNEP), w ramach ktdrego opracowano przewodnik
pomagajacy rozrézni¢ terminy ,niskoemisyjny”, , klimatyczny”, ,zielony” i ,zrow-
nowazony”, a zawarte tam rozwazania i definicje mozna przenies¢ na grunt
produktéw finansowych. Na przyktad inwestycje uznawane za realizowane dzieki
,2Zrownowazonemu finansowaniu” i ,zréwnowazonym produktom finansowym?”,
spetniajg szereg srodowiskowych, spotecznych, ekonomicznych kryteriéw tadu
korporacyjnego. Zgodnie z tymi rozwazaniami ,zielona” inwestycja powinna
odzwierciedla¢ w swojej istocie kryteria Srodowiskowe oparte na ochronie klimatu
(w tym adaptacji do zmiany klimatu) i inne priorytety takie jak ochrona zasobéw
wodnych i réznorodnos¢ biologiczna. Pomimo takiego szerszego zakresu ,zielo-
nych finanséw” czesto pojecie to odnosi sie do wezszej perspektywy dotyczacej
finansowania energooszczednych i przyjaznych dla klimatu aktywéw oraz do
powiazanych produktéw finansowych, ktére w catej swojej rozciagtosci dotycza
walki ze zmianami klimatycznymi bez uwzglednienia pozostatych kryteridéw. Jeden
z powoddéw niedoktadnosci wykorzystania tego pojecia moze wynikac z faktu
odnoszenia sie w miedzynarodowych negocjacjach klimatycznych najczesciej do
terminéw , finansowanie klimatu”, dostarczanie kapitatu i funduszy na tagodzenie
zmiany klimatu oraz adaptacyjne (programy, projekty), tj. dostarczane przez kraje
uprzemystowione krajom wschodzacym i rozwijajagcym#3'. Termin ten jest $cisle
powigzany z miedzynarodowymi negocjacjami w sprawie zmiany klimatu. Finan-
sowanie klimatu definiuje takze miedzy innymi ramowa konwencja Narodéw Zjed-
noczonych w sprawie zmian klimatu (UNFCCC), ktéra uznaje za zielone finanse
finansowanie majace ,na celu redukcje emisji i zwiekszenie pochtaniaczy gazéw
cieplarnianych oraz ma na celu redukcje podatnosci oraz utrzymywanie i zwieksza-
nie odpornosci systemdéw ludzkich i ekologicznych na negatywne skutki zmiany
klimatu” (Staty Komitet UNFCCC ds. Finanse, 2014). Unia Europejska natomiast
postuguje sie terminem zréwnowazone finanse, ktérego jeden z aspektéw stanowig
kwestie Srodowiskowe. W kontekscie polityki UE zréwnowazone finansowanie jest
rozumiane bowiem jako finansowanie wspierajgce wzrost gospodarczy przy jedno-

431 (Climate Finance, Jason Fernando, 2020.
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czesnym ograniczeniu presji na srodowisko i uwzglednieniu aspektow spotecznych.
Zréwnowazone finansowanie obejmuje réwniez przejrzystos¢ w zakresie ryzyka
zwigzanego z czynnikami ESG, ktére moga mie¢ wptyw na system finansowy oraz
ograniczanie tego ryzyka poprzez odpowiednie zarzadzanie podmiotami finanso-
wymi i korporacyjnymi. W Chinach z kolei ,, finansowanie klimatu” zwraca uwage na
potrzeby finansowe zwigzane z przeciwdziataniem zmianie klimatu i traktowane
jest jako wazny element ,zielonych finanséw”. Trzeba jednak zauwazy¢, ze dzia-
tania w obszarze klimatu sg jednymi z wielu celéw zielonych finanséw takich jak m.
in. zwalczanie zanieczyszczenia powietrza czy gospodarowanie odpadami, co nie
zostato wyréznione w ramach terminu ,zielone finanse” (Inicjatywa na rzecz poli-
tyki klimatycznej 2021). Na potrzeby niniejszej publikacji do terminu zielone finan-
se bedzie stosowana szersza definicja wptywu na srodowisko, uwzgledniajaca takze
na przyktad zachowanie réznorodnosci biologicznej, zapobieganie zanieczyszcze-
niom i gospodarke o obiegu zamknietym. Wazne jest, aby niezaleznie od zrddta
finansowania, ekologiczne projekty realizowane przez wtadze centralne, lokalne
oraz podmioty gospodarcze posiadaty przejrzyste i wiarygodne zasady weryfikacji
korzysci pozafinansowych. Dzieki tym elementom mozna zarzadzac oczekiwanymi
skutkami ekologicznymi na réznych etapach ich realizacji.

Zielone instrumenty finansowe sg bardzo podobne do tradycyjnych instru-
mentdéw finansowych, a gtéwna réznica w ich definiowaniu odnosi sie do koniecz-
nosci okreslenia konkretnych celéw, na ktére pozyskane srodki mogg zosta¢ wyko-
rzystane, oraz do tego, jakie mierzalne efekty ekologiczne dzieki temu zostang
osiggniete. Kluczowym rozréznieniem dla zielonego finansowania jest to, w jaki
sposob mozna wykazad, ze inwestycja przynosi oczekiwane korzysci dla srodowi-
ska, a niektére produkty mogg podlegac karom zwigzanym z brakiem takiej wery-
fikacji. Zielone finanse moga miec¢ réwniez bardziej rygorystyczne wymagania
zwigzane z dziataniami dekarbonizacyjnymi i ambicjami dostawcéw odpowiedzial-
nych za realizacje projektdéw. Z punktu widzenia realizacji zadan publicznych takie
podejscie jest bardzo korzystne, poniewaz daje mozliwos¢ rozliczenia efektywnosci
i skutecznosci danej inwestycji nie tylko publicznej, ale takze prywatnej oraz
okreslenia jej wptywu na srodowisko. Zielone finanse obejmujg pomoc bezzwrotna
w formie dotacji przyznawanych na realizacje projektow majacych na celu ochrone
srodowiska lub zaangazowanie kapitatowe witasnosciowe (nabycie udziatéw) albo
tez dtuzne (zielone obligacje) w realizacje tego rodzaju projektdw.

Méwigc o systemie pomocy bezzwrotnej w przypadku krajow cztonkowskich
Unii Europejskiej, uzna¢ mozna, ze pochodzi ona w duzej mierze z budzetu euro-
pejskiego i jest wspierana przez stworzone do tego rodzaju dziatar krajowe fundu-
sze ekologiczne, Srodowiskowe lub bezposrednio z krajowych budzetéw rzadowych
i samorzadowych. Podstawg udzielania dotacji z budzetu europejskiego s3 Wielo-
letnie Ramy Finansowe obecnie przyjete i zaakceptowane przez kraje cztonkowskie
w wysokosSci 1 074 mld euro, czyli okoto 1,10% DNB w okresie 2021-2027, co
stanowi znaczace zrodto bezzwrotnej pomocy na lata 2021-2027. W obecnej
perspektywie finansowej UE proponowane fundusze polityki spdjnosci uzupetnia
w ramach WRF na lata 2021-2027 Fundusz Sprawiedliwej Transformacji, ktory jest
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czescig Europejskiego Zielonego tadu (European Green Deal) i elementem (1 filarem)
Mechanizmu Sprawiedliwej Transformacji. Celem FST jest tagodzenie skutkéw
spotecznych i ekonomicznych transformacji energetycznej. Rada Europejska zwiek-
szyta ogdlny cel wydatkdéw zwigzanych z klimatem od 25% do 30% tgcznych
wydatkéw WRF+NGEU z wytaczeniem pozyczek, w potaczeniu z wprowadzeniem
zasady ,,nie szkodzi¢”. taczna kwota wydatkow WRF+NGEU w ostatecznym pakiecie
przyjetym przez Parlament Europejski byta wyzsza niz we wniosku Komisji, wyma-
ga wyzszych wydatkéw na klimat takze w wartosciach bezwzglednych (439 mld
euro wobec 400 mld euro). System bezzwrotnego wsparcia jest zatem imponujacy
i stanowi istotne narzedzie w realizacji polityk zwigzanych z ochrong $rodowiska.

Z punktu widzenia sektora samorzagdowego dodatkowo, aby wesprze¢ najbar-
dziej wrazliwe regiony wysokoemisyjne w ich przechodzeniu na gospodarke
neutralng dla klimatu, utworzono nowy Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Trans-
formacji. Otrzymuje on finansowanie zaréwno w ramach nastepnego budzetu
dtugoterminowego, jak i unijnego instrumentu naprawczego (w ramach Next
GenerationEU). Szukajac dodatkowych form wsparcia prowadzonych dziatan
w obszarze Srodowiskowym, Miedzynarodowa Agencja Energii Odnawialnej
opublikowata w 2020 roku serie raportdw finansowych dotyczacych energii odna-
wialnej, w ktdrych przeprowadzono analizy rozwigzarn umozliwiajacych zwieksze-
nie skali wykorzystania odnawialnych zrédet energii. Wspomniane analizy wska-
zuja, ze jednym z innowacyjnych sposobéw finansowania energii odnawialnej sg
zielone obligacje, ktére moga poméc skierowac znaczny globalny kapitat w energie
odnawialng i inne zielone aktywa. O istotnosci tego instrumentu moze $wiadczy¢
takze fakt, ze w swoim pierwszym oredziu o stanie Unii Europejskiej (16.09.2020)
przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen wskazata, ze jednym
z celéw prowadzonych przez nig dziatan jest pozyskanie za posrednictwem zielo-
nych obligacji 30% z kwoty 750 mld euro, ktéra zostanie pozyczona w ramach
unijnego funduszu naprawczego Next Generation. Zielone obligacje sg preferowa-
nym wektorem finansowania transformacji energetycznej i coraz czesciej staja sie
przedmiotem dziatan regulacyjnych na poziomie europejskim#32. Tworzacy sie
systematycznie rynek zielonych obligacji wymaga zmierzenia sie z czynnikami
wptywajacymi na rozwoj tego rynku, tj. skala emisji, ptynnoscia rynku tego rodzaju
papieréw wartosciowych oraz nadzorem nad faktycznie ekologicznym charakte-
rem, w celu unikniecia tzw. zjawiska greenwashing33. Jest to zatem instrument
majacy w sobie wszystkie cechy charakterystyczne dla produktéw finansowych
oraz elementy niefinansowego raportowania, o czym wspomniano juz wczesnie;.

432 B, Glinka, M. Postuta, K. Radecka-Moroz: Znaczenie transformacji energetycznej w rozwoju
przedsiebiorstw, [w:] Transformacja energetyczna i klimatyczna — wybrane dylematy
i rekomendacje, Wydawnictwo UW, Warszawa 2021.

433 European Court of Auditors: Special report 16/2021: Common Agricultural Policy and climate:
Half of EU climate spending but farm emissions are not decreasing, Luxemburg: Curia
Rationum European Court of Auditors; European Court of Auditors: The 2021-25 strategy
of the European Court of Auditors. Luxemburg: Curia Rationum European Court of
Auditors.
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Dziatania idace w kierunku wykorzystania zielonych obligacji wskazata takze
bezposrednio w 2018 roku Komisja Europejska, publikujac swoj plan dziatania
w sprawie finansowania zréwnowazonego wzrostu, przedstawiajacy kompleksowa
strategie dalszego wzmacniania zwigzku miedzy finansami a zréwnowazonym
rozwojem. Gtéwne cele zdefiniowane w tym dokumencie to:

« przekierowanie przeptywdw kapitatu na zréwnowazone inwestycje, aby osigg-
na¢ zréwnowazony wzrost sprzyjajacy wtaczeniu spotecznemu;

. radzenie sobie z ryzykiem finansowym wynikajacym ze zmian klimatycznych,
wyczerpywania sie zasobow, degradacji Srodowiska i problemdéw spotecznych;

« zachecanie do przejrzystosci i dtugofalowosci wizji dziatalnosci finansowej i gos-
podarczej.

Pomimo takiego wsparcia dziataniami organizacji miedzynarodowych,
niewatpliwie jednak zielone obligacje to dla jednostek realizujacych zielone
projekty nie jest pierwszy wybdr sposobu finansowania - wolg one wybra¢
klasyczne instrumenty finansowania, niewymagajace od nich pokazywania skali
transformacji energetyczne;j.

Rynek zielonych obligacji rozpoczat sie nieco ponad dziesiec lat temu wraz
z pierwsza emisjg obligacji klimatycznych Europejskiego Banku Inwestycyjnego
w 2007 roku, na ktére przeznaczono 600 min EUR. Od tego czasu rynek zielonych
obligacji znacznie sie rozwinat, szczegdlnie w ciggu ostatnich 5 lat, a emisje
w 2019 roku osiggnety rekordowy poziom 270 mld USD, a w samej Unii Euro-
pejskiej wyemitowano w 2021 roku na rynku pierwotnym zielonych obligacji 48%
wiecej niz w 2020 roku*34, Wraz z rosnaca kwota pozyskiwanego kapitatu z wyko-
rzystaniem zielonych obligacji, rynek poszerzat sie takze o coraz wieksza rézno-
rodnos$¢ emitentéw z réznych regionéw - najpierw z Europy, potem z Ameryki
Pétnocnej, a od niedawna, w coraz wiekszym stopniu z obszaru Azji i Pacyfiku oraz
w nieco mniejszym, z Ameryki tacinskiej i Afryki. Dywersyfikacje zauwazono
réwniez w obszarze emitentéw i walut, w ktérych oferowane sa zielone obligacje.
Z rynku napedzanego gtéwnie przez wielostronne banki rozwoju i instytucje finan-
sowania rozwoju obligacje zielone s3 obecnie emitowane przez instytucje publicz-
ne i prywatne, w tym rzady, agencje rzagdowe, a takze prywatne korporacje i insty-
tucje finansowe. Takie dane sugeruja, ze rynek zielonych obligacji ma
ugruntowana pozycje i rzeczywiscie jest to juz fakt zaréwno w krajach rozwinie-
tych, jak i wschodzacych, poparty rosngcg swiadomoscia dotyczacg koniecznosci
dziatan na rzecz klimatu wsrdéd inwestorow. W Polsce, z kolei, pierwsze zielone
obligacje wyemitowat Skarb Paristwa, w $lad za nim bardzo powoli podazaja
jednostki samorzadu terytorialnego oraz instytucje finansowe, a w 2020 roku
odnotowano pierwsze emisje przedsiebiorstw*3>.

434 European Commission: Medium-Term Budgetary Frameworks. A contribution to definitions
and identification of good practices, https://www.euifis.eu/images/MTBF__PAPER.pdf

435 S, Skuza, A. Modzelewska: Zielone finanse publiczne w Polsce. Stan obecny i autorskie
propozycje zmian. Zeszyty Prawnicze 2020, t. 1(62).
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Finansowanie dziatai zwigzanych z energig odnawialng jest obecne w okoto
potowie wszystkich wyemitowanych zielonych obligacji. Jednak znaczenie zielo-
nych obligacji pozostaje znacznie ponizej ich potencjatu, a emisje sg zbyt mate,
aby napedzac globalne przejscie na odnawialne Zrédta energii. Innym instrumen-
tem okreslanym jako zrédto kapitatowe jest tzw. wejscie kapitatowe, ktére umoz-
liwia pozyskanie zewnetrznego zZrédta finansowania w zamian za czes¢ udziatéw
lub akcji w przedsiebiorstwie czy spotce komunalnej. Ten rodzaj instrumentu
nie okresla sie mianem ,zielonego”, a jest typowym dziataniem kapitato-
wym, w ramach ktérego dokonuje sie wzmocnienia finansowego tworzacych
sie podmiotdéw m.in. dziatajgcym w obszarze energetycznym, zarzadzania odpa-
dami itd.

2. Zaangazowanie w realizacje zielonych polityk
na poziomach ponadnarodowych, krajowych
oraz samorzadowych w krajach Unii Europejskiej

Omawiajac kwestie zwigzane z polityka ochrony srodowiska, nalezy jasno
podkresli¢, ze powinna mie¢ ona ponadnarodowy, globalny charakter. W zwigzku
z tym niezbedne jest zaangazowanie w nia systeméw finansowych na catym swie-
cie, by mogta przynies¢ oczekiwane efekty, a poswiecone na jej realizacje Srodki
publiczne i prywatne byty wydatkowane jak najbardziej skutecznie. Dziatania na
poziomie jednego kraju albo nawet samej Unii Europejskiej nie wystarczg, aby
mozna byto uzyskac oczekiwane efekty. W kontekscie europejskim narracja
w zakresie polityki srodowiskowej osadzona jest na dziataniach Unii Europejskiej
zdefiniowanych chociazby w lipcu 2021 roku w pakiecie Fit for 55 i jej ambitnych
planach zaktadajacych stanie sie kontynentem neutralnym dla klimatu do roku
2050%43°, Te zatozenia przektadaja sie na dziatania wymagane ze strony pafstw
cztonkowskich, ktdre znalazty swoje odbicie w dziesiecioletnich krajowych planach
na rzecz energii i klimatu. W potaczeniu z planowanymi zmianami wynikajacymi
z przyjecia zatozen Europejskiego Zielonego tadu i Funduszu Sprawiedliwej Trans-
formacji oznacza to, ze panstwa cztonkowskie musza mierzy¢ sie z pilnymi
wyzwaniami i oczekiwaniami gtebokich zmian, bez ktérych osiggniecie celdéw
klimatycznych bedzie po prostu niemozliwe. Wizja ta przedstawiata zatem, jak
ma funkcjonowac i do czego ma doprowadzi¢ polityka srodowiskowa Unii Euro-
pejskiej w 2050 roku. W programie tym sformutowano dziewie¢ celéw prioryte-
towych w zakresie Srodowiska naturalnego. Zidentyfikowanie i wtasciwa analiza
powigzan pomiedzy srodowiskiem naturalnym, gospodarka i spoteczeristwem sg
niezbedne dla podejmowania skutecznych decyzji systemowych, majacych na celu
budowanie zréwnowazonych rozwigzan. Trafne zinterpretowanie i wycena wktadu

43¢ M. Postuta: Public Financial Management in the European Union: Public Finance and Global
Crises, Routledge 2022.
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srodowiska naturalnego w funkcjonowanie cztowieka w réznych wymiarach to
jedno z najwazniejszych zadan, realizowanych w kontekscie polityki zrownowazo-
nego rozwoju“3’. Stan srodowiska naturalnego, jego zréwnowazenie w rozumieniu
istnienia wtasciwych warunkéw dla regenerowania oraz jego wydolno$¢ zapewnia-
nia ekoustug w perspektywie dtugoterminowej jest kluczowa dla przysztosci czto-
wieka. Srodowisko naturalne jest obecne w kazdym z Celéw Zréwnowazonego
Rozwoju. Dla przyktadu Celami bezposrednio zwigzanymi z jakosScia srodowiska
naturalnego sa Cele 6 (woda), 13 (klimat), 14 (oceany) czy 15 (ziemia i biorézno-
rodnos¢); natomiast inne powigzane s3 ze srodowiskiem naturalnym posrednio,
np. Cel 2 (zero gtodu), Cel 1 (koniec z ubdstwem) czy Cel 11 (zrdwnowazone miasta
i spotecznodci)438,

Dodatkowo podkreslana jest w kazdy z dokumentdw strategicznych znaczaca
rola wspdtpracy miedzy Unig Europejskg a miedzynarodowymi partnerami, odno-
szac sie zwilaszcza do celdw dotyczacych zréwnowazonego rozwoju, przyjetych
w zwiazku z konferencjg ,Rio +20”. Najwazniejszym celem jest zapewnienie, aby
wszystkie dziatania nakierowane na ochrone srodowiska uwzgledniaty globalny
charakter tych wyzwan i nie koncentrowaty sie jedynie na obszarze Unii Euro-
pejskiej. Takie podejsScie Komisji Europejskiej jest dodatkowym potwierdzeniem,
ze kwestie zwigzane z ochrong $rodowiska nalezy rozpatrywac¢ w kontekscie
globalnym, a nie tylko krajowym czy europejskim.

Potwierdzaja to rézne analizy i raporty chociazby sprawozdania Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego opublikowane we wrzesniu 2018 roku oraz 2021 roku,
z ktérych wynika, ze podejmowane przez UE dziatania na rzecz ochrony zdrowia
ludzi przed zanieczyszczeniem powietrza nie przyniosty oczekiwanych rezulta-
téw. Kazdego roku ok. 400 tys. mieszkafncéw UE umiera przedwczesnie w nastep-
stwie zanieczyszczenia powietrza, a zwigzane z nim zewnetrzne koszty zdrowot-
ne wynoszg setki miliardow euro. Skala zjawiska wskazuje na potrzebe podijecia
skoordynowanych zadan o charakterze globalnym. Jesli te efekty zestawimy
z danymi finansowymi, trudno uzna¢, ze efekty sa dobre albo chociaz zadowala-
jace. Oprécz dziatan o charakterze ponadnarodowym niewatpliwe jest aktywne
dziatanie na poziomie krajowym. Analiza wskaznikéw wydatkéw panstw czton-
kowskich UE w latach 1995—2020 wskazuje na niejednorodne podejscie do kwes-
tii ochrony srodowiska w poszczegdlnych krajach#3?. Wydatki sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych na ochrone Srodowiska tgcznie dla wszystkich
krajow Unii Europejskiej (UE-27) w latach 2012-2020 charakteryzujg sie tenden-
Cja wzrostowa w liczbach bezwzglednych, a w relacji do PKB w wiekszosci lat
utrzymywany jest staty poziom, czyli przyrastajace w tempie wzrostu PKB,

437 K. Brzozowska: Idea zréwnowazonego rozwoju na rynku obligacji, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 478, 2017.

438 B, Glinka, M. Postuta, K. Radecka-Moroz: Znaczenie transformacji energetyczne;..., op.
cit.

439 G, Startiene, D. Dumciuviene, A. Stundziene: Relationship between Struktural Funds and
Economic Indicators of the European Union. Engineering Economics 2015, vol. 26(5),
DOI:10.5755/j01.ee.26.5.8831
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niestety nie szybciej. Omawiane wydatki wzrosty z kwoty 69 239,5 min euro
w 2012 roku do kwoty 80 335,17 mln euro w roku 2020. Ich relacja do PKB
w tym okresie wynosita ok. 0,6 proc. Niewielki spadek obydwu tych wielkosci
obserwowany byt na przetomie lat 2016 i 2017. W omawianym okresie Francja,
Wtochy i Norwegia znajdowaty sie niezmiennie w czotéwce krajéw europejskich,
ktorych sektory instytucji rzadowych i samorzadowych wydatkowaty najwieksze
kwoty przeznaczane na ochrone Srodowiska wyrazone zaréwno kwotowo, jak i w
relacji do PKB. Analiza danych Eurostatu wskazuje jednak na wspomniane juz
wczesniej rozbieznosci w skali wydatkdw na ochrone srodowiska sektora publicz-
nego w poszczegdlnych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej, ktére mogg
wynikac z kilku czynnikéw: z jednej strony Swiadomosci obywateli co do niezbed-
nosci tego rodzaju wydatkdéw, ale w wiekszym stopniu w mojej opinii z poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego danego kraju. Dziatania prosrodowiskowe sa
dos¢ powszechnie akceptowane, ale w sytuacji, kiedy stoimy przed dylematem,
czy zwiekszy¢ poziom opodatkowania, aby méc wiecej wydaé na tego rodzaju
dziatania, odpowiedz nie jest juz tak oczywista. Jest pewna trudno$¢ w udowod-
nieniu, jakie efekty przynosza one mieszkaricom, wskazujac chociazby, czy wpty-
wajg na jakos¢ zycia mierzona wskaznikiem HDI. Analizy wtasne#4° wykonane na
krajach cztonkowskich Unii Europejskiej w latach 2004-2020 majace udowodnic
tego rodzaju zalezno$¢ wskazuja, ze az w osmiu przypadkach wystepuje nega-
tywna korelacja miedzy wydatkami na ochrone srodowiska w relacji do PKB
a wzrostem wskaznika HDI. W dalszych trzech przypadkach wystepuje co prawda
pozytywna korelacja, jednakze jej wspdtczynnik wynosi ponizej 0,25. Oznacza to,
ze az w16 z 28 badanych przypadkéw priorytet nadany przez paristwo cztonkow-
skie zadaniom w zakresie ochrony Srodowiska oraz faktyczne zaangazowanie
w ich realizacje nie sg skorelowane (lub s3 skorelowane w niewielkim stopniu)
ze wzrostem HDI, opisujgcym oczekiwang dtugos¢ zycia, wyksztatcenie oraz
dochdd na mieszkanca. Wyniki analiz wskazuja, ze realizacja zadan w zakresie
ochrony Srodowiska na poziomie krajowym uzalezniona jest od wielu czynnikdw
i niejednokrotnie nie pozwala na osiagniecie wspélnych celéw na jednakowym
poziomie we wszystkich krajach. Wigze sie to m.in. ze zréznicowanym prioryte-
tem nadawanym przez rzady réznych panstw poszczegdlnym segmentom tych
dziatan. Na przyktad korelacja wydatkéw na dziatania w zakresie zanieczyszczenia
wody we Wtoszech w stosunku do HDI jest wysoce negatywna (—0,75), a w Danii
wysoki wskaznik negatywnej korelacji zaobserwowano w zakresie wydatkéw na
ograniczenie zanieczyszczenia powietrza. Majac sSwiadomos¢, jak rézne jest
podejscie do skali finasowania publicznego w krajach Unii Europejskiej (patrz
rysunek 12.1), ze wzgledu na cel tej publikacji w dalszych analizach skupiono sie
na wydatkach krajowych na przyktadzie polskim, koncentrujac sie na sektorze
samorzagdowym. Ostatecznie wszystkie obszary polityki zwigzane z ochrong
Srodowiska sg wdrazane na poziomie samorzagdowym, dlatego sektor ten ma do
odegrania kluczowg role w jej realizacji poprzez utatwianie integracji dziatan

440 Czytaj szerzej: M. Postuta: Public Financial Management..., op. cit.
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i wiaczenia lokalnych interesariuszy w proces transformacji. Unia Europejska
sktada sie z ponad 80 000 miast i miasteczek, ktdre sg uprawnione do promo-
wania dtugoterminowego dobrobytu swoich obywateli. Wdrazajg 70% prawo-
dawstwa UE, zajmuja sie jedna trzecig wydatkéw publicznych i zarzadzaja dwiema
trzecimi inwestycji publicznych. Ponadto jednostki samorzadu, tak jak ma to
miejsce w Polsce, s3 odpowiedzialne za bezposrednie swiadczenie wielu ustug
na rzecz swoich mieszkancéw. Jednostki samorzadu terytorialnego sa centrum
aktywnosci gospodarczej, generowania wiedzy, zaangazowania spotecznosci
i kolebki innowacji oraz przemian spoteczno-gospodarczych. W literaturze wska-
zuje sie, ze to wtasnie JST i ich ekosystemy przemystowe bedg motorem ozy-
wienia, stymulujac rozwdéj nowych rynkéw produktéw neutralnych dla klimatu
i produktéw o obiegu zamknietym, dekarbonizacje i modernizacje energochton-
nych gatezi przemystu, tworzac nowe miejsca pracy i odpowiadajac za przekwa-
lifikowanie sity roboczej*#'. JST zarzadzaja takze szeregiem kluczowych sektoréw
na obszarach miejskich, takich jak mobilnos¢ i gospodarowanie odpadami i sa
ostatecznie odpowiedzialne za kontrolowanie uzytkowania gruntéw oraz urba-
nistyke. Ich zaméwienia publiczne i budzety inwestycyjne odgrywaja kluczowg
role w napedzaniu popytu na zréwnowazone produkty i ustugi oraz wywierajg
wptyw na decyzje dotyczace infrastruktury energetycznej, transportowej i wodnej.
Z tych wszystkich powoddéw jednostki samorzadu terytorialnego s3 wezwane do
przewodzenia przemianom i realizacji ich polityk srodowiskowych poprzez
konkretne dziatania na poziomie lokalnym. Aby skoordynowa¢ te dziatania,
muszg opracowac bardziej kompleksowe struktury i sieci zarzadzania, a takze
mie¢ $rodki finansowe na ich realizacje, co pozwoli na transformacje ich catej
gospodarki. Warto zauwazy¢ jednak, ze Rozporzadzenie Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia ram
utatwiajacych zréwnowazone inwestycje tworzace przepisy majace zwiekszyc
poziom ochrony srodowiska poprzez przekierowanie kapitatu z inwestycji szko-
dzacych Srodowisku na bardziej ekologiczne alternatywy nie muszg by¢ stosowa-
ne prze wszystkie JST. Innymi stowy wielokrotnie dziatania podejmowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego sa bez impulséw zewnetrznych w postaci
regulacyjnej.

3. Finansowanie zielonych projektow
na poziomie samorzadowym w Polsce

Gtéwnymi Zrédtami finansowania wydatkéw na ochrone srodowiska w Polsce sa:
budzet centralny, budzety samorzadéw terytorialnych, srodki wtasne podmiotow
gospodarczych i gospodarstw domowych, fundusze, banki oraz zagraniczne Srodki

441 E. Mochocka: Trendy w finansowaniu dtuznym "zielonych" projektéw, EY Polska, Warszawa
2021, https://www.ey.com/pl_pl/strategy-transactions/debt-restructuring-raising-
capital-and-m-a/trendy-w-finansowaniu-dluznym-zielonych-projektow.
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finansowe. To wtasnie wydatkom budzetéw samorzadéw terytorialnych na ochro-
ne srodowiska poswiecona jest ta czes¢ rozdziatu.

Podczas gdy tacznie w Unii Europejskiej udziat wydatkéw sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych na ochrone Srodowiska ma tendencje wzrostowa,
a w relacji do PKB utrzymuje sie na dos¢ statym poziomie, to w Polsce ten ostatni
nieco rézni sie od Srednioeuropejskiego standardu. Analizie poddano okres 2012~
-2020, poniewaz niestety nie sa dostepne pézniejsze statystki miedzynarodowe
na dzien przygotowania tego rozdziatu. W 2012 roku polskie samorzady przezna-
czyty na ochrone Srodowiska 1 760,2 min euro, co stanowito 0,5% PKB. W 2015
okoto 1 980,9 mlIn euro na srodowisko stanowito réwniez 0,5% PKB. W 2016 i 2017
roku udziat tych wydatkdw w relacji do PKB byt najnizszy w badanym okresie
i osiagnat poziom 0,3%. Poczawszy od 2018 roku, zauwazalny jest wzrost wydat-
kéw samorzadowych w Polsce na ochrone Srodowiska zaréwno w min euro, jak
i w relacji do PKB. W 2020 roku wydatki te osiggnety poziom 2 192,9 min euro, co
stanowi 0,4% PKB. Przedstawione dane wskazujg, ze wydatki polskiego sektora
samorzadowego majg taka sama tendencje wzrostowa jak w krajach Unii Euro-
pejskiej. Polska, tak jak inne kraje europejskie, odnotowata zmniejszenie wydat-
kéw na ochrone $rodowiska w latach 2016 i 2017, aby nastepnie powrdci¢ na
Sciezke wzrostu. Nieco inaczej sytuacja przedstawia sie, gdy wydatki na ochrone
srodowiska opisujemy w relacji do PKB. W poréwnaniu do $redniej krajow Unii
Europejskiej spadki w Polsce sg czestsze lub sa wydtuzone w czasie. Dodatkowo
po spadku w 2017 roku $rednia europejska notuje powrdt do wczesniejszych
wartosci, poczawszy od 2018 roku, natomiast w Polsce wskaznik ten co prawda
wzrést i utrzymuije sie od kilku lat na statym poziomie, ale nie odnotowano powro-
tu do wartosci 0,5% PKB (patrz rysunek 12.1).
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Rysunek 12.1. Wydatki sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych na ochrone $rodowiska

w krajach UE i Polsce
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat
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Statystyki europejskie dzielg wydatki samorzadowe na ochrone srodowiska na
kilka podkategorii, wskazujacych na rodzaj pochodzenia srodkdw na nig przezna-
czonych. W pierwszej kolejnosci analizie poddano dotacje, ktére w swej istocie
spetniaja wszystkie cechy zielonych finanséw, poniewaz sa przeznaczane na
konkretny cel w tym przypadku zwigzany z ochrong Srodowiska.

Struktura udziatu wydatkdéw samorzadowych w dotacjach przeznaczanych na
realizacje zadan zwigzanych z ochrong srodowiska, w przekroju krajéw cztonkow-
skich UE charakteryzowata sie duzym zréznicowaniem w latach 2012-2020. Sred-
nia dla 27 krajow UE ksztattowata sie w przedziale od 2,6% w 2019 roku do 3,7%
w 2015 roku. W badanym okresie najwyzszy udziat sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w dotacjach na ochrone srodowiska odnotowaty Hiszpania (od
7,5% w 2020 do 17,2% w 2013 roku i zauwazalna jest tendencja malejagca omawia-
nych wartosci), Stowenia (od 6,5% w 2016 do 18,5%) i Belgia (od 6,1% w 2016 do
12,5% w 2012 roku). Poréwnujac udziat polskich budzetéw samorzadowych
w dotacjach przeznaczanych na ochrone srodowiska do $redniej krajéow unijnych,
zauwazy¢ mozna, ze w latach 2012-2017 ich wartosci byty do siebie dos¢ zblizone
(jedynie w 2015 wystepuje réznica 1,6 p.p.). Natomiast w latach 2018-2020
zauwazalny jest duzy wzrost wartosci na korzys¢ Polski. Podczas gdy $rednia unij-
na miescita sie w przedziale 2,6-3,7%, to w Polsce wartosci te osiggnety wartos¢
od 5,1% w 2018 do 7,8% w 2020 roku. Analizujac udziat wydatkéw samorzado-
wych na dotacje przeznaczone na realizacje zadan zwigzanych z ochrong srodo-
wiska w catosci wydatkéw samorzadéw na ochrone srodowiska, zauwazalny jest
ich wyzszy udziat w odniesieniu do samorzadéw UE-27 niz samorzadéw w Polsce.
Dla Polski wartosci tej relacji mieszczg sie w przedziale 0,1% w 2014 roku do
0,62% w 2020 roku, podczas gdy dla krajéow UE-27 wartosci te ksztattowaty sie
na poziomie od 1,54% w 2018 do 2,3% w 2015 r. Ponadto zauwazalne jest rowniez,
ze w Polsce relacja ta do 2015 roku utrzymywata staty poziom wartosci, a nastepne
lata pokazuja ich tendencje wzrostowa. Natomiast w odniesieniu do krajéw UE-27
do 2015 roku wartosci wykazywaty tendencje wzrostowa, a nastepnie do 2019 roku
wykazywaty wyrazng tendencje spadkowa, aby ponownie wzrosngé¢ w 2020 roku
(patrz rysunek 12.2).

Udziat sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w transferach kapitato-
wych zwigzanych z ochrong Srodowiska srednio dla wszystkich krajéw Unii Euro-
pejskiej (UE-27) w latach 2012-2020 utrzymywat sie na statym poziomie, osig-
gajac wartosci w przedziale od 4,7% w 2016 roku do 5,9% w 2019 roku. Podobnie
staty poziom byt utrzymywany w odniesieniu do udziatu wydatkéw samorzadow
krajow UE-27 na transfery kapitatowe w catosci wydatkéw sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych na ochrone srodowiska. Wartosci tej relacji miescity
sie w przedziale od 1,7% w 2016 do 2,4% w 2020 roku i utrzymuja sie na statym
poziomie. Natomiast w Polsce wartosci te ksztattowaty sie na poziomie od 7,95%
w 2018 roku do 19,8% w 2020 roku i od 2018 roku zauwazalny jest wzrost wartosci
tej relacji. Nalezy podkresli¢, ze Polska sposrdd wszystkich krajow cztonkowskich
w badanym okresie osiggata najwyzsze wartosci udziatu wydatkéw samorzado-
wych w transferach kapitatowych zwigzanych z ochrong srodowiska. Najnizsza dla
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat

Polski wartos¢ ksztattowata sie na poziomie 20,2% w 2015 roku, a najwyzsza to
37,8% w 2020 roku. Wartosci te s znacznie wyzsze niz srednia dla krajéw UE-27.
Wysokie wartosci w omawiane] kategorii dla badanego okresu osiggaty réwniez
Holandia (od 10,1% w 2020 roku do 25,0% w 2017 roku) i Stowenia (od 3,3%
w 2018 roku do 22,1% w 2015 roku).
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4. Zielone finanse w polskim sektorze samorzadowym
— rekomendacje

Przechodzac do bardziej szczegdtowej analizy wydatkéw sektora samorzgdowego
na ochrone srodowiska w Polsce, nalezy podkresli¢, ze wydatki na ochrone srodo-
wiska sa finansowane m.in. ze srodkow wtasnych, Srodkéw z budzetu centralnego,
Srodkdéw z budzetu wojewddztwa, Srodkéw z budzetu powiatu, Srodkéw z budzetu
gminy, srodkéw z zagranicy, funduszy ekologicznych, kredytéw i pozyczek krajo-
wych oraz innych Srodkdw.
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W latach 2012-2021 wydatki na ochrone srodowiska byty finansowane
z 9 gtéwnych Zrédet. Na rysunku 12.4 przedstawiono udziat poszczegdlnych
kategorii w ogélnym finansowaniu wydatkéw na ochrone Srodowiska w skraj-
nych latach badanego okresu, tj. w 2012 i 2021 roku. W analizowanych latach
najwyzszy udziatu w wydatkach na ochrone srodowiska miaty srodki wtasne,
Srodki z zagranicy oraz fundusze ekologiczne. Wszystkie te kategorie miaty co
najmniej 10% udziatu w wydatkach ogétem na ochrone $rodowiska. Pozostate
zrédta finansowania nie przekroczyty wspomnianego progu w wysokosci 10%.
Dane wskazujg na duze rozdrobnienie Zrédet finansowania dziatari zwigzanych
z ochrong Srodowiska w polskim sektorze samorzgdowym, cho¢ mozna zaob-
serwowac juz pewne tendencje, ktére sg zbiezne z trendami europejskimi.
W coraz wiekszym stopniu widac zaangazowanie srodkéw wiasnych JST w reali-
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zacje wydatkdéw srodowiskowych, co pokazuje, ze dziatania te stajg sie priory-
tetowymi z punktu widzenia inwestycyjnego na szczeblu lokalnym#42, Koniecz-
no$¢ zaangazowania coraz wiekszego poziomu srodkdw wiasnych na ten cel czes-
tokro¢ wymuszona jest nowymi regulacjami z obszaru ochrony $rodowiska oraz
wzrostem swiadomosci obywateli co do potrzeby koniecznosci tego rodzaju dzia-
tan#43, Niezaleznie od motywacji niezbedne jest pozyskanie na nie srodkow
poprzez wygospodarowanie ich w ramach budzetéw wtasnych, co jest zadaniem
trudnym. Prezentowane dane s3g dostepne jedynie do 2021 roku, ale ze wzgledu na
wojne w Ukrainie, rosnaca inflacje, ktére wywotujg wzrost wydatkéw biezacych
z roku na rok, coraz trudniej bedzie je samorzadom wygospodarowac. Mozna
oczywiscie liczy¢ na odcigzenie JST poprzez srodki europejskie, ktére w duzej czes-
ci moga by¢ wykorzystane przez sektor samorzadowy realizujacy inwestycje
srodowiskowe, wcigz jednak jest niezbedne zaangazowanie krajowych srodkéw
wiasnych na wkfad w ich pozyskanie.

Aktywnym uczestnikiem finasowania dziatari z ochrony Srodowiska w Polsce
jest Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW) oraz Wojewédz-
kie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (WFOSIGW) widoczne na
rysunku 12.4 jako fundusze ekologiczne. W analizowanym okresie 2012-2022
fundusze te udzielity bezzwrotnego wsparcia w postaci dotacji jednostkom samo-
rzadu terytorialnego w kwocie ponad 3,5 mld zt oraz udzielity pozyczek na prefe-
rencyjnych warunkach w wysokosci 6,6 mld zt (roczne dane patrz rysunek 12.5).
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Rysunek 12.5. Wsparcie dla sektora samorzadowego przez NFOSIGW oraz WFOSIGW
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych NFOSIGW

442 |, Dziawgo: Zielony rynek finansowy. Ekologiczna ewolucja rynku finansowego, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2010.

443 M. Wisniewski, ). Zieliiski: Perspektywy finansowania zada samorzgdu terytorialnego
w Polsce za pomocg obligacji zielonych. Infos BAS 2017, nr 15(238), Infos_238.pdf
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Kolejna kategoria, ktérej znaczenie rosnie jako Zrédta finansowania dziatan
zwigzanych z ochrong Srodowiska, sg instrumenty dtuzne: kredyty, pozyczki
i zielone obligacje wyodrebniane w ich ramach. Jesli chodzi o dwie pierwsze kate-
gorie, to sg one wszystkim doskonale znane, ale wcigz duzym novum dla polskiego
sektora samorzadowego pozostaja zielone obligacje*#4. Warto zatem w Polsce
dazy¢ do rozwijania rynku zielonych obligacji, w szczegdlnosci w sektorze publicz-
nym, do tego jednak niezbedna jest wspétpraca miedzy decydentami, organami
ustanawiajacymi standardy, dostawcami kapitatu i inwestorami. Miedzynarodowa
Agencja Energii wskazata na kilka konkretnych skoordynowanych dziatan, ktére
moga podjac rézne zainteresowane strony, aby uwolni¢ potencjat zielonych obli-
gacji, np.:

« wiadze rzadowe moga pomdc w zwiekszeniu zaréwno podazy obligacji ekolo-
gicznych (poprzez przyjecie wiodacych norm dotyczacych zielonych obligacji,
dostosowanych do dziatan proekologicznych, a takze stworzenie wsparcia przez
sektor publiczny dla wykorzystania tego rodzaju instrumentu, oczywiscie z za-
chowaniem zasad w zakresie konkurencyjnosci rynku europejskiego), jak i za-
pewnienie polityk umozliwiajacych rozwdj sektora energii odnawialnej;

. finansowe instytucje nalezace do Skarbu Paristwa lub krajowe banki rozwoje
moga przyczynic sie do zmniejszenia ryzyka zwigzanego z aktywami odnawial-
nymi i moga wspiera¢ emisje zielonych obligacji poprzez emisje demonstracyjne
i budowanie zdolnosci rynku kapitatowego do absorpcji tego rodzaju instru-
mentow;

« inwestorzy instytucjonalni moga pomac, dostosowujac swoje wewnetrzne
mozliwosci i cele inwestycyjne do dtugoterminowych wyzwan w zakresie zréw-
nNOwazonego rozwoju;

. inne zainteresowane strony, takie jak agencje ratingowe, instytucje finansowe
i inwestorzy detaliczni, réwniez odgrywaja role we wzmacnianiu rynku zielo-
nych obligacji i postepach w globalnej transformacji energetycznej poprzez bu-
dowanie Swiadomosci i decyzje inwestycyjne oparte nie jedynie na stopie zwro-
tu, ale takze majace na uwadze aspekt proekologiczny*4°.

Wskazane powyzej dziatania pokazuja, ze pozostaje jeszcze wiele do zrobienia,
aby zachecic¢ sektor samorzgdowy do integrowania raportowania finansowego
z niefinansowym i wykorzystywa¢ potencjat dostepnych instrumentéw. Warto
wskazac przyczyny, dla ktérych w segmencie zrédet finasowania jest tak wiele
do zrobienia. Po pierwsze, JST maja watpliwosci co do obnizenia kosztéw finan-
sowania projektdw przyjaznych srodowisku, a z drugiej strony obawiajg sie, ze
potegujg sie koszty ukryte w przypadku takiego instrumentu“4®. Po drugie, emisja
zielonych obligacji wigze sie z poniesieniem kosztéw emisji i raportowania efektéw

444 B, Glinka, M. Postuta, K. Radecka-Moroz: Znaczenie transformacji energetycznej..., op. cit.

445> https://irena.org/newsroom/articles/2020/Feb/Financing-the-Global-Energy-Trans-
formation-Green-Bonds

446 A Kuna-Marszatek, ). Marszatek: Green Bonds — Trends and Development Perspectives.
Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H — Oeconomia 2018, t. 4(52),
https://doi.org/10.17951/h.2018.52.4.39-47.
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ekologicznych jej wykorzystania. Wraz z uptywem czasu i zbieraniem dos$wiadczen
w zakresie emisji zielonych obligacji wyniki badan coraz czesciej wskazujg na
neutralny, a wrecz pozytywny charakter tego instrumentu. Neutralny charakter
zielonych obligacji podkreslajg Hachenberg i Schiereck#4?, ktdrzy nie znalezli
w swoich analizach przekonujacych dowoddéw na to, ze zielone obligacje sg wyce-
niane w odmienny sposéb niz podobne, klasyczne papiery wartosciowe tego
rodzaju. Stosujac procedure dopasowania, Zerbib%4® znajduje zamiast tego umiar-
kowang zielong premie na rentownosci w odniesieniu do alternatywnej obligacji
zwyktej w prébie obejmujacej 110 duzych emisji korporacyjnych zielonych obligacji
o ratingu inwestycyjnym wielu kategorii i walut. Z kolei Tang i Zhang*4° uwazaja,
Ze jest to pozytywna reakcja gietdy, a takze wieksza ptynnos¢ akcji po emisji
zielonych obligacji. Flammer4>°, poza potwierdzeniem pozytywnej stopy zwrotu
na gietdzie, pokazuje rowniez, ze obie te wartosci, wydajnos¢ operacyjna i efektyw-
nos¢ Srodowiskowa, poprawiajg sie. Badania Ge i Liu*>' potwierdzaja, ze lepszy
wskaznik CSR, ktérego sktadowa sa proekologiczne, wigze sie z nizszym kosztem
nowo wyemitowanych obligacji. Goss i Roberts*>? pokazuja, ze CSR ma wptyw,
cho¢ umiarkowany, takze na oprocentowanie kredytéw konsorcjalnych.
Przytoczone powyzej poglady wskazuja, Ze istniejg znaczne réznice w sposobie,
w ktéry rynek ocenia zielona etykiete dla réznych typéw emitentéw. W zwigzku
z tym moga tatwo wyszczegdlnic¢ dziatania, ktdre sa uzyskiwane z obligacji i prze-
znaczone na finansowanie, a ponadto zobowigzujg sie do zgtaszania szczegdto-
wych informacji w okresie istnienia konkretnych zaleznosci. Chociaz powigzanie
z ekologicznymi projektami jest natychmiastowe dla sektora samorzadowego,
niekoniecznie ma to miejsce w przypadku instytucji finansowych, ktérych zgod-
no$¢ z zasadami dotyczacymi Srodowiska/klimatu moze by¢ trudniejsza do zasyg-
nalizowania rynkowi“>3. Alternatywnie aktywnos$¢ na rynku zielonych obligacji
moze by¢ motywowana przez korzysci informacyjne, ktére mozna w nich uzyskac
i wykorzysta¢ w przysztych dziataniach. Odnoszac sie do doswiadczen w emisji
zielonych obligacji w Polsce, mozna zauwazy¢, ze w 2021 roku, jako pierwsza
uczynita to £8dz, ktéra dzieki pozyskanym w ten sposéb srodkom bedzie mogta
realizowac kolejne projekty skupiajace sie na ochronie srodowiska i przeciwdziata-

447 B. Hachenberg, D. Schiereck: Are green bonds priced differently from conventional bonds?
Journal of Asset Management 2018, vol. 19(6), s. 371-383.

448 0.D. Zerbib: The effect of pro-environmental preferences on bond prices: Evidence from green
bonds. Journal of Banking & Finance 2019, vol. 98, s. 39-60.

449 DY. Tang, Y. Zhang: Do shareholders benefit from green bonds? Journal of Corporate
Finance 2020, vol. 61(C).

450 C. Flammer: Corporate green bonds. Working Paper 2018, SSRN 3125518.

451 W. Ge, M. Liu: Corporate social responsibility and the cost of corporate bonds. Journal of
Accounting and Public Policy 2015, vol. 34(6), s. 597-624.

452 A, Goss, G.S. Roberts: The impact of corporate social responsibility on the cost of bank loans.
Journal of Banking & Finance 2011, vol. 35(7), s. 1794-1810.

453 D, Budzen, K. Marchewka-Bartkowiak: ,Zielone” wydatki samorzgdowe w obliczu euro-
pejskiej taksonomii zréwnowazonego rozwoju — nowe propozycje klasyfikacyjne, [w:] Zielone
Finanse 2022, L. Kotecki, M. Grabowski (red.), Warszawa 2022, Raport_ Zielone_ Finanse
(1).pdf
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niu zmianom klimatu. Trudno zatem mdwic o duzym zainteresowaniu tego rodza-
ju instrumentem w polskich samorzadach, co moze wynikac z koniecznosci ponie-
sienia dodatkowych kosztéw zwigzanych z ich emisjg (audytu ekologicznego) bez
pewnosci, Ze zostang uzyskane lepsze rentownosci. W celu rozszerzenia zaintere-
sowania w JST emisjg zielonych obligacji NFOSIGW rozwaza mozliwo$¢ wsparcia
finansowego poprzez dofinansowanie/refinansowanie kosztéw emisji tego rodzaju
instrumentu finansowego. Tego rodzaju inicjatywe uznac nalezy za bardzo cennga,
poniewaz moze przyczynic¢ sie do wiekszego zainteresowania emitentéw tym
instrumentem. Jak wiec widac, dziatania zwigzane z ochrong Srodowiska maja wiele
twarzy zwigzanych zaréwno z samg istota podejmowanych dziatan, jak i Zzrodtami
ich finansowania na kolejnym etapie raportowania uzyskanych wynikéw.

Podsumowanie

Tak jak dotad, najwieksza role w zwiekszaniu udziatu inwestycji proekologicznych
beda odgrywaty rzady i samorzady obok oczywiscie prywatnych przedsiebiorstw.
Niezbedne jest zatem wykazanie, skad beda pochodzity srodki finansowe na reali-
zacje tych wyzwan i jakie dziatania nalezy podejmowa¢, aby $rodki publiczne
w sposéb jak najbardziej efektywny uzupetniaty wydatki prywatne stuzace reali-
zacji dziatan proekologicznych. Dokumenty programowe opracowywane przez
Komisje Europejska majg na celu uzasadnienie finansowania unijnych programow,
o ktére zwrdcono sie w projekcie budzetu. Dla kazdego programu dokumenty te
zawieraja biezace informacje na temat postepdw w ich realizacji oraz najwazniej-
sze dane finansowe dotyczace wynikéw, z wykorzystaniem wskaznikow, ktére
bed3 miaty zastosowanie przez caty siedmioletni okres obowigzywania wielolet-
nich ram finansowych. Podejscie to umozliwia wtadzom budzetowym uwzglednie-
nie wynikéw podczas trwania procedury budzetowej. Podobne podejscie jest
stosowane w przypadku wykorzystywania zielonych finanséw do finasowania
dziatart zwigzanych z ochrong Srodowiska. W polskim sektorze samorzadowym
wcigz jednak w wiekszym stopniu stosuje sie tradycyjne formy finansowania dzia-
fan z obszaru ochrony Srodowiska, co potwierdzajg prezentowane dane. Znajac
skale niezbednych inwestycji zwigzanych z ochrong Srodowiska, JST muszg poszu-
kiwa¢ nowych instrumentéw finansowych pozwalajacych im finansowa¢ po
najnizszych kosztach z wykorzystaniem Srodkdéw bezzwrotnych pochodzgcych
z UE lub funduszy ekologicznych.
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MODERNIZACJA ENERGETYCZNA BUDYNKOW
PUBLICZNYCH JAKO WYZWANIE ORGANIZACYJNE
| FINANSOWE DLA SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

Wstep

Zanieczyszczenie powietrza wptywa na rézne sfery zycia spotecznego i gospodar-
czego. Prowadzi ono co roku do przedwczesnej Smierci 400 tys. mieszkancow
Europy, powoduje wzrost kosztéw zwigzanych z leczeniem, zmniejsza produktyw-
no$¢ pracownikow*>4, Co wiecej wptywa na inne elementy ekosystemu, a réwniez
niszczy budynki i inne obiekty infrastruktury. Poprzez te mechanizmy zanieczy-
szczenie powietrza obniza potencjat rozwojowy gospodarek*>®. Zanieczyszczenie
powietrza jest tez jednym z elementéw prowadzacych do zmian klimatu, a w
konsekwencji do gwattownych zjawisk pogodowych%>°. Przeciwdziatanie i adapto-
wanie sie do tych zmian jest wskazywane jako najwieksze wyzwanie organizacyjne
i finansowe dla ludzkosci.

Wsréd gtdwnych emitentéw zanieczyszczern wymienia sie budynki, ktére
odpowiadajg za konsumpcje okoto 15-20% energii i sg sprawcami emisji okoto
50% pytéw PM2,5 oraz PM10, 40% tlenku wegla i smogu“>. Dlatego tez ograni-
czenie zuzycia energii przez budynki, w tym budynki publiczne jest waznym
komponentem polityki redukcji emisji zanieczyszczen powietrza. Rozwazania
teoretyczne zaprezentowane w niniejszym rozdziale pokazuja, ze rola samorza-
déw terytorialnych w modernizacji energetycznej zaréwno budynkéw mieszkal-
nych, jak i uzytecznosci publicznej jest znaczaca. Jednoczesnie ze wzgledu na
efekty ponadlokalne zwigzane z modernizacjg wazne jest stworzenie wiasciwych
regulacji prawnych oraz wsparcia finansowego. W niniejszym rozdziale dokonano
przegladu tych rozwigzan w Polsce. Jednoczesnie podjeto prébe oceny efektyw-

454 Ajr Quality in Europe — 2020. Report - EEA Report No 9/2020, ed. European Environment
Agency, Publications Office of the European Union, 2020.

455 A, Dechezleprétre, N. Rivers, B. Stadler: The Economic Cost of Air Pollution: Evidence from
Europe. OECD Economic Department Working Papers 2019, no. 1584.

456 N, Stern: The Economics of Climate Change, American Economic Review: Papers and
Proceedings 98, no. 2 (2008): 1—37

457 Ajr Quality in Europe..., op. cit.
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noSci przedsiewzie¢ modernizacyjnych w zakresie budynkéw oswiatowych, ktére
byty wspétfinansowane z dotacji pozyskanych ze srodkéw europejskich. Wsréd
sposobdw realizacji i zrédet finansowania pokazane zostaty dotacje ze $rodkdéw
europejskich oraz partnerstwo publiczno-prywatne.

1. Znaczenie i rola samorzadoéw w dziataniach
zwigzanych z zanieczyszczeniem powietrza
— rozwazania teoretyczne

Wiele kluczowych kwestii zwigzanych z budowa nowych budynkdw, jak i ich utrzy-
maniem jest w wiekszosci krajow przekazana do kompetencji samorzadéw —
dotyczy to np. planowania przestrzennego, wydawania decyzji Srodowiskowych,
warunkow zabudowy, pozwole na budowe. Jednoczesnie samorzady sg witasci-
cielami i zarzadcami wielu budynkéw uzytecznosci publicznej, ktdre s3 niezbedne
do realizacji ustug dla lokalnych spotecznosci (szkoty, budynki komunalne, domy
kultury, obiekty sportowe etc.).

Ustugi dostarczane w budynkach uzytecznosci publicznej, a réwniez powsta-
jace lokalnie budynki mieszkaniowe przynosza korzys¢ przede wszystkim lokal-
nym mieszkaficom zatem zgodnie z zasadg decentralizacji fiskalnej realizacja tych
ustug przez samorzady sprzyja poprawie efektywnosci alokacyjnej i kosztowej
finanséw publicznych4°8, Jednak budynki sg odpowiedzialne za istotng czesé
zanieczyszczen powietrza, ktdre wprawdzie najbardziej dotykaja lokalnych miesz-
kancéw, ale oddziatuja réwniez na mieszkancéw spoza danej jednostki samorzadu.
Dziafania lokalne nie uwzgledniajg zmian w dobrobycie mieszkaficéw spoza samo-
rzadu, co wiecej badania empiryczne dostarczaja dowodéw na to, ze decyzje wtadz
lokalnych zwigzane z zanieczyszczeniem powietrza podejmowane s3 tak, aby
negatywne skutki byty w jak najwiekszym stopniu odczuwane przez mieszkancow
innych samorzaddw, a w mniejszym stopniu wtasnych*>°, W warunkach istnienia
efektow zewnetrznych zaréwno teoria decentralizacji fiskalnej, jak i federalizmu
fiskalnego podpowiadajg, ze konieczne jest ograniczenie autonomii samorzadu
i interwencja panstwa (a réwniez podmiotdéw ponadnarodowych) polegajaca na
wprowadzaniu odpowiednich regulacji oraz dofinansowaniu przedsiewzie¢, ktore
beda sprzyjac ograniczeniu emisji zanieczyszczeri#®°,

Nalezy podkresli¢, ze chodzi o ograniczenie a nie likwidacje autonomii samo-
rzaddéw. Nadal budynki pozostajg w konkretnym miejscu, a zwigzane z nimi korzys-

458 \W.E. Oates: Fiscal Federalism..., op. cit.; Ch. Tiebout: A Pure Theory of Local Expenditures...,
op. Cit., S. 416—424.

459 ].E. Monogan, D.M. Konisky, N.D. Woods: Gone with the Wind: Federalism and the Strategic

Location of Air Polluters. American Journal of Political Science 2017, vol. 61(2).

W.E. Oates: A Reconsideration of Environmental Federalism, [w:] idem, Environmental Policy

and Fiscal Federalism. Selected Essays of Wallace E. Oates, Edward Elgar Publishing, 2004,

S. 125—156.
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ci czerpia lokalni mieszkancy, a zatem to wtadze lokalne powinny mie¢ mozliwos¢
podejmowania decyzji w zakresie infrastruktury. Dodatkowo pozostawienie
w rekach samorzadéw decyzji dotyczacych probleméw srodowiskowych moze
przynosi¢ korzysci, gdyz jak pokazuja badania miedzynarodowe, decentralizacja
sprzyja aktywnosci i reakcji wtadz na dziatanie lokalnych organizacji srodowisko-
wych%®' moze przyczynia¢ sie do wprowadzania i rozszerzania sie innowacyjnych
rozwigzan“®?, sprzyja wiekszej Swiadomosci ekologicznej mieszkaricow4©3.

W praktyce mamy do czynienia z wieloszczeblowym (multilevel) zarzadzaniem
ustugami publicznymi w tym zwigzanymi z budynkami zaréwno mieszkalnymi, jak
i uzytecznosci publicznej. Jednoczesnie nalezy pamietac, ze samorzady s3
podmiotami wielozadaniowymi, realizuja szereg waznych publicznie zadan,
a zarzadzanie emisyjnoscig budynkdw czy transportu jest tylko jednym z elemen-
téw innych zadan. Te podstawowe zadania réwniez podlegaja réznym regulacjom
i dofinansowaniu — a wiec s tez tylko czesciowo autonomiczne. Zatem mamy do
czynienia ze ztozonym, wielozadaniowym i wieloszczeblowym zarzadzaniem spra-
wami publicznymi. Méwiac o wieloszczeblowym zarzadzaniu nalezy doda¢, ze nie
zamyka sie ono tylko w obrebie jednego paristwa, ale coraz wieksze znaczenie
maja podmioty ponadnarodowe, jak Unia Europejska (dalej UE)4%4. Zwazywszy
na wage problemu ograniczenia zanieczyszczen powietrza, wyzwaniem staje sie
skonstruowanie systemu, w ktérym bedzie on wtasciwie uwzgledniony w polityce
samorzadow. Jak powiedziano, mozna wskaza¢ dwa typy instrumentow wptywania
na samorzady, aby zwiekszyty one dziatania w tym zakresie - regulacyjne i finan-
sowe. Ponizej zaprezentowane zostang regulacje oraz sposoby finansowania doty-
czace budynkéw, a szczegdlna uwaga zostanie poswiecona modernizacji energe-
tycznej budynkéw publicznych.

2. Regulacje dotyczace
efektywnosci energetycznej budynkow

Sektor budynkéw zostat wskazany w dokumentach UE jako kluczowy dla osiag-
niecia celéw zwiazanych z ochrong srodowiska. Problem ten zostat szczegétowo
uwzgledniony w Dyrektywie 2010/31/EU w sprawie charakterystyki energetycznej
budynkdéw, zmienionej w 2018 (2018/844/EU) oraz Dyrektywie 2012/27/UE
w sprawie efektywnosci energetycznej, zmienionej w 2018 r. (2018/2002/EU).

461 D, Kim: Do Local Policy Networks Deter the Race to the Bottom in Environmental Regulation? The
Case of South Korea. Environment and Planning C: Government and Policy 2011, vol. 29(6).
462 p_ Millimet: Assessing the Empirical Impact of Environmental Federalism. Journal of

Regional Science 2003, vol. 43(4).

463 | de Mello, J. Tovar Jalles: Decentralisation and the Environment: Survey-Based and Cross-
Country Evidence. Research in Economics and Mathematics Working Papers 0215,
no. March (2022).

484 | Hooghe, G. Marks: Types of Multi-Level Governance. European Integration Online
Papers (EloP) 2001, vol. 5.
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Dyrektywy te zostaty implementowane do polskich przepiséw. Podstawowym
aktem prawnym odnoszacym sie do szeroko pojmowanej efektywnosci energe-
tycznej jest Ustawa o efektywnosci energetycznej z dnia 20 maja 2016 r. (Dz.U.
2016, poz. 831 z pézn. zm.). W odniesieniu do budynkéw z kolei istotne jest
Rozporzadzenie w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie z dnia 12 kwietnia 2002 r. (Dz.U. 2002, nr 75 poz.
690 z pdzn. zm.) (dalej RWT) oraz Rozporzadzenie w sprawie metodologii wyzna-
cza nia charakterystyki energetycznej budynku lub czesci budynku oraz $wiadectw
charakterystyki energetycznej z dnia 27 lutego 2015 r.(Dz.U. 2015, poz. 376 z pdzn.
zm.) (dalej RCE).

Gtéwnym celem tych regulacji jest wdrazanie rozwigzan zmniejszajacych
zuzycie energii przez budynki, a w szczegélnosci tzw. nieodnawialnej energii pier-
wotnej, czyli pochodzacej z kopalnych surowcéw energetycznych. Budynki zuzy-
waja zaréwno energie cieplng, jak i elektryczna. Ta pierwsza potrzebna jest gtéw-
nie do ogrzewania pomieszczen, ale réwniez na potrzeby wentylacji, ogrzania
cieptej wody uzytkowej. Energia elektryczna to oswietlenie, zasilanie urzadzen,
klimatyzacja etc. To, ile energii zuzywa budynek, wynika przede wszystkim z tech-
nologii jego wykonania, ale réwniez z jakosci i sprawnosci zamontowanych w nim
urzadzen. Istotne jest takze, jak z budynku korzystajg jego uzytkownicy. Roczne
zuzycie energii przeliczone na 1 m? powierzchni budynku okresla jego efektyw-
nos¢ energetyczna. Minimalne wymagania techniczne w zakresie efektywnosci
energetycznej budynkéw w Polsce s zdefiniowane w Dziale X RWT. Rozpo-
rzadzenie to okresla szczegétowo warunki izolacyjnosci cieplnej, jakie powinny
spetniac poszczegdlne elementy budynku: Sciany, stropy, okna i drzwi. Wska-
zuje réwniez, jakie powinno by¢ maksymalne zuzycie energii pochodzacej
z roznych Zrédet, w tym z nieodnawialnej energii pierwotnej. Rozporzadzenie
podaje wymagania dla réznego typu obiektow w szczegdlnosci mieszkalnych
i uzytecznosci publicznej. Zawarte w nim wartosci nalezy uznac za graniczne
i byty one w ostatnich latach zaostrzane.

Analizujac zagadnienie efektywnosci energetycznej budynkéw, nalezy rozréz-
ni¢ kwestie budynkéw nowopowstajacych i problem poprawy efektywnosci ener-
getycznej budynkdow juz istniejgcych. Obecnie okoto 35% budynkéw w UE ma
ponad 50 lat, a prawie 75% zasobéw budowlanych jest nieefektywnych energe-
tycznie. Jednoczesnie tylko okofo 1% zasobdéw budowlanych jest modernizowa-
nych kazdego roku. Dyrektywa 2018/844/EC wprowadza szereg wymagan i reko-
mendacji majacych na celu poprawe tej sytuacji. Jedng z nich jest wymég
przygotowywania krajowych dtugoterminowych strategii renowacji budynkdw,
tak aby do roku 2050 obja¢ dziataniami modernizacyjnymi caty zaséb budynkéw,
czynigc z nich budynki o niemal zerowym zuzyciu energii (tzw. standard nZEB wg
dyrektywy 2010/31/UE). Dla Polski strategia taka zostata uchwalona przez Rade
Ministrow 9 lutego 2022 roku -Dtugoterminowa strategia renowacji budynkdw,
wspieranie renowacji krajowego zasobu budowlanego (dalej DSRB). Wskazuje ona,
ze problem nieefektywnosci energetycznej dotyczy okoto 70% dzisiejszego zasobu
budynkéw w Polsce.
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Dla osiggniecia zaktadanego w dyrektywach UE celu konieczne jest przepro-
wadzenie gtebokiej modernizacji energetycznej istniejgcych budynkéw. Moderni-
zacje energetyczng mozna zdefiniowac¢ jako kompleksowe dziatania remontowe
i modernizacyjne, stuzace obnizeniu zapotrzebowania budynku na energie.
Waznym aspektem modernizacji powinno by¢ stworzenie mozliwosci lokalnego
wytwarzania energii w budynku np. poprzez zastosowanie paneli PV. Podstawowe
dziatania remontowe obejmujg np. docieplenie przegréd zewnetrznych (Scian
i dachéw), wymiane zewnetrznej stolarki okiennej i drzwiowej. Dziatania moder-
nizacyjne powinny tez obejmowac¢ wymiane systemdéw wytwarzania i dystrybucji
ciepta, wymiane oswietlenia wewnetrznego na energooszczedne (LED) oraz
montaz systemdéw sterowania zuzyciem energii.

Po wykonaniu prac budowalnych konieczne jest przygotowanie swiadectwa
charakterystyki energetycznej budynku, tak aby byto mozliwe porédwnanie jego
planowanego zuzycia energii z wymaganiami przepiséw. Swiadectwo charakterys-
tyki energetycznej budynku jest to dokument, ktéry w czytelny sposéb pokazuije,
w jakim stopniu budynek spetnia wymagania aktualnych przepiséw. Powstaje on
w oparciu o metodologie okreslong w RCE.

Nalezy przy tym zauwazy(¢, ze wspomniane RWT nie okresla, jakie wymagania
majg spetnia¢ budynki w przypadku ich modernizacji czy remontu, ktéry nie
wymaga uzyskiwania nowego pozwolenia na budowe. Parametry dla modernizo-
wanych budynkéw pozostawione sg do decyzji inwestora. Czesto wymagania dla
budynkéw poddawanych modernizacji okreslone sa przez dostepne programy
dotacyjne krajowe lub europejskie.

Wszystkie wymienione dziatania modernizacyjne nie tylko przyczyniaja sie do
obnizenia zuzycia energii, ale oznaczajg réwniez oszczednosci finansowe. Zakres
modernizacji, jaki jest racjonalny ekonomicznie, moze by¢ okreslony w audycie
energetycznym budynku. Opracowanie takie powstaje w oparciu o metodologie
okreslong w Rozporzadzeniu w sprawie szczegétowego zakresu form audytu ener-
getycznego oraz czesci audytu remontowego, wzordw kart audytéw, a takze algo-
rytmu oceny optacalnosci przedsiewziecia termomodernizacyjnego (Dz.U. 2009,
nr 43 poz. 346 z p6zn.zm.). Do oceny efektywnos$ci energetycznej stosuje sie rézne
mierniki. W DSRB przyjeto na przyktad, ze modernizacja energetyczna jest efek-
tywna ekonomicznie, jesli koszty modernizacji w przeliczeniu na uzyskane
oszczednosci 1GJ energii koricowej (a wiec energii zuzywanej przez budynek przy
zatozeniu petnej sprawnosci wszystkich systeméw ogrzewania budynku i wody)
przy zatozeniu pietnastu lat trwatosci efektow termomodernizacyjnych, a réwniez
statosci cen, sa nizsze niz koszt 1G) energii zuzywanej przed modernizacja.

W praktyce oszczednosci energii koficowej moga zaleze¢ od wielu czynnikdw,
zwigzane s3 ze stanem budynku przed modernizacjg i zakresem tej modernizacji.
Istotne znaczenie ma réwniez potozenie geograficzne budynku i zwigzana z nim
liczba dni, kiedy konieczne jest ogrzewanie. Co jest doS¢ intuicyjne, im starszy
budynek, w gorszym stanie wyjsciowym i bardziej pogtebione dziatania moderni-
zacyjne, tym oszczednosci energii koricowej sg wyzsze. Jednak w praktyce oznacza
to tez wyzsze koszty modernizacji. Zatem niekoniecznie bedzie to efektywne
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ekonomicznie, a czas zwrotu z modernizacji bedzie wynosit nie kilkanascie, a kilka-
dziesiat lat. Jednoczesnie jednak srodowiskowe efekty tych dziatan sg wazne,
a oszczednosci energii moga siega¢ nawet kilkudziesieciu procent w stosunku do
stanu pierwotnego“°®. Dlatego tez, dla realizacji przedsiewzie¢ modernizacyjnych,
obok wprowadzonych regulacji konieczne jest wsparcie finansowe dla samorzadéw
i innych wiascicieli budynkdw.

3. Dotacje na modernizacje energetyczng budynkow
uzytecznosci publicznej i ich efekty na przyktadzie
modernizacji budynkow oswiaty

Koszty realizacji przedsiewzie¢ modernizacyjnych sg znaczne. Wedtug szacunkéw
DSRB wynoszg one od okoto 500 zt do 1800 zt na kazdy m® modernizowanego
budynku. Jak wspomniano, réznice beda zalezaty od stanu wyjsciowego
budynku i od gtebokosci modernizacji. Niestety nie ma bazy danych, ktéra
umozliwitaby doktadne obliczenie dotychczasowych wydatkéw samorzadow
na te modernizacje. W klasyfikacji budzetowej nie ma osobnego paragrafu
czy rozdziatu, ktéry pozwolitby na wskazanie inwestycji odnoszacych sie do
tych przedsiewzied, gdyz sa one zapisywane w rozdziatach wtasciwych dla
przeznaczenia budynkdw, ktérych dotycza. Pomimo tego, ze niewatpliwie sg
to wydatki odnoszace sie do tagodzenia zmian klimatu, nie beda one widoczne
w zaproponowanym przez D. Budzenia i K. Machewke-Bartkowiak“®® zestawie
,wydatkéw zielonych”. Pewnym przyblizeniem moze by¢ natomiast dostepna
informacja o programach pomocowych, z ktérych skorzystaty samorzady.

W poprzednich latach funkcjonowato w Polsce kilka programéw wsparcia
modernizacji energetycznej budynkéw. Dedykowanym temu tematowi byt
Fundusz Termomodernizacji i Remontéw obstugiwany przez Bank Gospodarstwa
Krajowego. Nalezy wymieni¢ réwniez programy zarzadzane przez Narodowy
i Wojewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, w szczegdl-
nosci Program Ochrony Powietrza.

Istotng role w finansowaniu inwestycji odgrywato wsparcie dotacyjne z UE
w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko oraz Regionalnych
Programoéw Operacyjnych (dalej RPO) zawartych w osi priorytetowej 4 - Przejscie
na gospodarke niskoemisyjng. Obok termomodernizacji budynkéw (zaréwno
uzytecznosci publicznej, jak i mieszkalnych) w ramach wskazanej osi priorytetowe;
finansowane byty m.in. przedsiewziecia zwigzane z transportem, oswietleniem,
wytwarzaniem i dystrybucjg energii z zrédet odnawialnych467,

465 |bidem.

466 D, Budzen, K. Machewka-Bartkowiak: Wydatki zréwnowazone srodowiskowo w budzetach
lokalnych w Polsce. Optimum Economic Studies 2022, vol. 3, no. 109,

487 Szczegdtowy opis Osi Priorytetowych Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko
2014-2020 wer.24.3, Warszawa, 10 luty 2023.
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Ponizsza tabela zbiera informacje pozyskane z bazy danych o dotacjach przy-
znanych z funduszy europejskich w latach 2014-2021 w ramach priorytetu 4. Jak
wida¢, samorzady lokalne byty istotnym odbiorca tego wsparcia.

Tabela 13.1. Projekty wspdtfinansowane z funduszy europejskich w latach 2014-2021
w ramach osi priorytetowe] ,Przejscie na gospodarke niskoemisyjng” (stan na

3.10.2022)
S Wartos¢ projektu Wartos¢ unijnego
Beneficjenci . .
(w min zt) dofinansowania (w min zt)

beneficjenci ogdtem 76 636.61 43 331.47
beneficjenci - gminy , miasta na pra-
wach powiatu i powiaty 42 873.27 2639576
Udziat projektéw samorzaddw 56% 61%
lokalnych

Zrédto: Lista projektéw realizowanych z Funduszy Europejskich w Polsce w latach 2014-2020 (="https://
www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/projekty/lista-projektow/lista-projektow-reali-
zowanych-z-funduszy-europejskich-w-polsce-w-latach-2014-2020/">https://www.funduszeeuro-
pejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/projekty/lista-projektow/lista-projektow-realizowanych-z-fundus-
zy-europejskich-w-polsce-w-latach-2014-2020/ dostep 10.10.2022)

Zgodnie z analizami wykonanymi w ramach DSRB réwniez w odniesieniu do
modernizacji energetycznej budynkéw w ostatnich latach przewazaty inwestycje
w budynkach uzytecznosci publicznej. Dopiero po 2019 roku nastgpit wzrost
wydatkéw na termomodernizacje budynkéw mieszkalnych. Warto w tym miejscu
zauwazy¢, ze budynki uzytecznosci publicznej stanowig relatywnie niewielki wolu-
men budynkéw. Na przeszto 14,2 miliona budynkéw w Polsce budynki uzytecz-
nosci publicznej to zaledwie 420 tys.

Dotowanie dziatari wspierajacych modernizacje energetyczna budynkdw jest,
jak powiedziano, waznym elementem zachecania do przedsiewzie¢ majacych
ponadlokalny efekt Srodowiskowy. Jednak jak wskazuje literatura z zakresu decen-
tralizacji fiskalnej, dotacje powoduja szereg nieefektywnych zachowan samorza-
déw. Szczegdlnie w warunkach dotacji pozyskiwanych na zasadach konkurencyj-
nych jej zdobycie staje sie celem samym w sobie. Lokalni postrzegajg dotacje jako
,darmowy pienigdz”, co moze prowadzi¢ do podejmowania dziatari nadmiernych
albo pozornych, gdy wydatek tylko pozornie albo tylko czesciowo realizowany jest
dla celu, ktéry wskazat darczyrica. Umozliwia to asymetria informacji miedzy
donatorem i samorzadem, ktéra utrudnia ocene dziatan samorzadu“°®®,
W kontekscie dotowania inwestycji zwigzanych z modernizacja energetyczna

468 G, Gilbert, Y. Rocaboy: The Central Government Grant Allocation Problem in the Presence of
Misrepresentation and Cheating. Economics of Governance 2004, vol. 5(2) M. Boarnet,
A. Glazer: Federal Grants and Yardstick Competition. Journal of Urban Economics 2002,
vol. 52(1).
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warto przywota¢ wyniki analiz A. Gendzwitta%®®. Wykazat on, ze wsréd politykéw
i urzednikéw lokalnych istnieje dos¢ istotny sceptycyzm co do kwestii zmian
klimatycznych, wptywu cztowieka na te zmiany i koniecznosci podejmowania
dziatan adaptacyjnych.

Szczegbtowa analiza efektywnosci ekonomicznej modernizacji energetycznej
wymaga, jak pokazano powyzej, doktadnych danych dotyczacych konkretnego
budynku, jego stanu przed i po modernizacji, rodzaju i kosztéw podejmowanych
dziatan. Jednak podstawowym obserwowalnym efektem modernizacji powinno
by¢ zmniejszenie zuzycia energii, a wiec réwniez zmniejszenie wydatkéw na ener-
gie. Ocena, czy samorzady, ktére zmodernizowaty w ramach pozyskanych dotacji
swoje budynki, rzeczywiscie zmniejszyty zuzycie energii, a doktadnie wydatkéw na
nig moze by¢ zatem punktem wyjscia do bardziej szczegdtowych analiz. Ponizej
zaprezentowana jest taka ocena.

4. Wptyw dotacji na modernizacje energetyczng
budynkow na wydatki na energie -
analiza dla budynkow oswiatowych

Dane o wydatkach samorzadéw na energie pozyskano ze sprawozdan o wydatkach
budzetowych samorzadéw (RB28s). Paragraf 426 wydatkdéw obejmuje opfaty za
dostawe energii elektrycznej, cieplnej i innej oraz gazu i wody. Wydatki te w cato-
ksztatcie budzetéw sg niewielkie. Przecietnie w latach 2014-2021 stanowity okoto
2% wydatkow biezacych, przy czym jest dos¢ duze zréznicowanie znaczenia tych
wydatkéw w budzetach, w analizowanym okresie byty gminy, w ktérych wydatki te
stanowity mniej niz 0,5%, i takie, gdzie przekraczaty 12% wydatkéw biezacych.
Najwieksze znaczenie majg wydatki na energie zwigzane z o$wietleniem ulic
i o$wiata, kazda z tych kategorii stanowi okoto 30% wydatkdw na energie ogdtem.
Zwazywszy na temat niniejszego opracowania, w dalszej kolejnosci uwaga bedzie
poswiecona wydatkom gmin na energie w o$wiacie.

Wydatki na energie stanowig zaledwie niewielka czes¢ wydatkdw gmin zwig-
zanych z o$wiata. Jednak jak pokazuje tabela 13.2, mamy do czynienia z istotnym
zréznicowaniem tych wielkosci - od braku takich wydatkéw do wydatkdéw siega-
jacych prawie 11%. Réwniez w wartosciach pienieznych mamy do czynienia
ze znacznym zréznicowaniem. Podczas gdy przecietnie gminy wydawaty na ener-
gie okoto 150 zt w przeliczeniu na mieszkaica w wieku przedprodukcyjnym, to
wartosci maksymalne przekraczajg 900 zt. Warto jednoczesnie zauwazy¢, ze jest
dos¢ wyrazna réznica w wydatkach na energie gmin réznych typéw, najwiecej
wydajg gminy miejskie.

469 A Gendzwitt: Zdecentralizowana adaptacja? Opinie wtadz lokalnych o zmianach klimatu
i lokalnej polityce adaptacji do zmian klimatycznych. Studia Regionalne i Lokalne 2016,
t. 68(2).
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Tabela 13.2. Udziat wydatkdw na energie w wydatkach biezgcych gmin na oswiate oraz roczna
warto$¢ tych wydatkéw w przeliczeniu na mieszkarica gminy w wieku przed-
produkcyjnym w latach 2014-2021

udziat (%) wartos¢ (zt, wartosci realne na 2021 r.)

Gminy - .

Minimum | $rednia | mediana Maksi Minimum | $rednia | mediana Maksi

mum mum

miejskie 0.41 3.18 3.10 10.72 35.74 257.63 250.51 890.17

wiejskie 0.00 1.82 1.44 8.43 0.00 140.00 110.14 930.39
miejsko-

wiejskie 0.15 2.56 2.54 8.1 11.92 199.33 193.66 743.48

ogdtem 0.00 2.14 2.05 10.72 0.00 166.99 154.57 930.39

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdari budzetowych RB28s

Na potrzeby oceny efektéw dotacji na modernizacje energetyczng budynkdw
z bazy danych o projektach wspétfinansowanych ze srodkdw europejskich w ramach
osi priorytetowe] 4 pozyskano informacje o projektach, ktérych beneficjentem s
gminy. W nastepnym kroku zredukowano baze tylko do przedsiewzie¢ zwigzanych
z modernizacjg obiektéw oswiatowych. Okazato sie to trudne przedsiewziecie ze
wzgledu na zréznicowany opis tych projektéw, rézne nazewnictwo i zakres
konkretnych priorytetéw inwestycyjnych w poszczegdlnych RPO. Jako przedsiew-
ziecia zwigzane z modernizacja szkot przyjeto te, ktére miaty wprost w nazwie
projektu wymieniong szkote lub obiekt oSwiatowy, oraz takie, ktdre informowaty
o modernizacji wielu budynkdéw uzytecznosci publicznej. Udato sie wskaza¢ ponad
1200 dotacji przyznanych gminom w latach 2014-2021, przy czym byty gminy,
ktére otrzymaty wsparcie kilkukrotnie i ostatecznie w analizowanym okresie dota-
cje otrzymato 975 jednostek. Przyjeto, ze realizowane przedsiewziecia zostaty
zakoriczone dwa lata po otrzymaniu dotacji, a wiec dopiero od tego momentu
mozna spodziewac sie zmian w zuzyciu energii, a zatem i wydatkdw na energie.

Wydatki na energie w gminach w latach 2014-2021 podlegaty drobnym waha-
niom, ale generalnie w kolejnych latach byty wyzsze niz na poczatku okresu anali-
zy (por. tabela 13.3). Wyjatkiem jest rok 2020, kiedy nastapit wyrazny spadek
wydatkow. Jest to zwigzane z pandemia COVID i przejSciem na zdalne nauczanie.
Ze wzgledu na specyfike okresu pandemii w dalszej czesci szczegdtowa analiza
bedzie dotyczy¢ roku 2019.

Dla oceny wptywu dotacji na modernizacje energetyczng populacje gmin
podzielono na dwie grupy - tych, ktére co najmniej dwa lata przed 2019 rokiem
otrzymaty taka dotacje, i pozostatych. Nastepnie poréwnano podstawowe statys-
tyki rozktadu wydatkéw i zmian wydatkéw na energie w tych grupach. Nalezy
podkresli¢, ze prowadzona analiza dotyczy wydatkéw na energie uzytkowa, co
nie jest rownoznaczne z energia koricowg analizowang w modelach efektywnosci
energetycznej budynkéw. Rzeczywiste zuzycie moze by¢ wieksze ze wzgledu na
gorszg niz zaktadana w tych modelach wydajnos¢ urzadzen. Dodatkowo wazne
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Tabela 13.3. Zmiany wydatkéw na energie w os$wiacie w przeliczeniu na mieszkarica gminy
w wieku przedprodukcyjnym w latach 2014-2021 (dane w wartosciach realnych
z 2021 roku)

Lp. 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
érednia 165.51|  174.46| 169.79| 169.48| 166.73 171.22| 14836 17036
mediana 153.37| 16435 158.50| 158.07| 154.32| 159.51| 135.83| 157.82

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdar budzetowych RB28s

jest, jak uzytkowany jest budynek - a wiec zachowania jego uzytkownikéw,
a réwniez pogoda, w tym temperatury zimg, w konkretnym roku. Nie jesteSmy
w stanie sprawdzi¢ innych niz dotacje czynnikéw, ktére moga wptywac na efek-
tywnos¢ energetyczng budynkéw oswiaty - w szczegdlnosci innego typu przed-
siewzie¢ ograniczajacych wydatki na energie czy inwestycji termomodernizacyj-
nych finansowanych z innych zZrédet niz dotacja. Niemniej zwazywszy na wielkos¢
populacji gmin i znaczenie dotacji ze srodkéw UE w budzetach, mozna przyjac, ze
nie tracimy informacji, ktore bedg wptywac¢ na podstawowe statystyki tych grup.
Nalezy sie spodziewa¢, ze w poréwnaniu do obiektéw, ktére nie zostaty poddane
modernizacji finansowanej ze srodkéw UE, te, gdzie jg przeprowadzono, zuzywajg
energii mniej i/lub ich zuzycie spadto bardziej (albo wzrosto mniej). Tabele 13.4
i 13.5 weryfikujg prawdziwos¢ tych stwierdzen.

Tabela 13.4. Poréwnanie wysokosci wydatkdw na energie w oswiacie w przeliczeniu na
mieszkanca w wieku przedprodukcyjnym w 2019 roku dla gmin, ktére w latach
2014-2017 otrzymaty lub nie dotacje na modernizacje energetyczng

O(tjrzym.a’ry Liczpa Minimum | 10 centyl Srednia Mediana | 90 centyl | Maksimum
otacje gmin
GMINY OGOtEM
NIE 1682 12.40 54.43 168.34 151.97 302.98 790.33
TAK 726 18.78 59.21 178.59 177.80 206.24 656.08
GMINY MIEJSKIE
NIE 138 57.89 132.53 254.21 242.27 368.51 790.33
TAK 97 50.22 193.03 264.37 258.35 329.59 656.08
GMINY WIEJSKIE
NIE 1108 12.40 49.37 142.86 110.05 271.26 740.35
TAK 425 18.78 53.65 148.93 131.20 262.99 540.10
GMINY MIEJSKO-WIEJSKIE
NIE 436 34.87 79.22 205.91 196.86 323.89 738.00
TAK 204 38.33 87.28 199.61 196.85 206.24 510.33

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdar budzetowych RB28s
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Ze wzgledu na skosnos¢ rozktadu obu grup miarg, na ktérg w pierwszej kolej-
nosci nalezy zwrdci¢ uwage, jest mediana. W odniesieniu do wysokosci wydatkow
W 2019 mozna zauwazy¢, ze we wszystkich gminach poza miejsko-wiejskimi,
ktére otrzymaty w poprzednich latach dotacje na termomodernizacje, wydatki sg
wyzsze niz w pozostatych samorzadach. Potwierdzajg to tez wartosci Srednich,
a takze gmin o nizszych niz przecietne wydatkach (10 centyl). Tylko w przypadku
gmin o ponadprzecietnych wydatkach na energie (90 centyl), wydatki dotowanych
samorzadow sg nizsze niz tych, ktére dotacji nie otrzymaty.

Tabela 13.5. Poréwnanie zmian wydatkdw na energie w odwiacie w 2019 roku w stosunku do
2014 dla gmin, ktére w latach 2014-2017 otrzymaty lub nie dotacje na
modernizacje energetyczng

Otrzyrrjafy Licz!)a Minimum | 10 centyl Srednia Mediana | 90 centyl | Maksimum
dotacje: gmin
GMINY OGOLEM
NIE 1682 -76.6% -26.3% 5.0% -1.7% 35.7% 009.9%
TAK 726 -84.4% -26.2% 9.9% -1.6% 47.6% 1126.8%
GMINY MIEJSKIE
NIE 138 -33.5% -19.9% 2.3% 1.4% 22.4% 169.8%
TAK 97 ~34.1% -20.9% -1.7% ~4.4% 17.8% 104.4%
GMINY WIEJSKIE
NIE 1108 -76.6% -29.0% 5.5% -2.4% 38.4% 909.9%
TAK 425 -84.4% -29.8% 15.6% 0.4% 70.1% 1126.8%
GMINY MIEJSKO-WIEJSKIE
NIE 436 ~47.6% -21.9% 4.7% -0.8% 32.0% 294.7%
TAK 204 -66.3% -23.6% 3.8% -2.9% 35.0% 186.7%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych RB28s

W przypadku analizy zmian w wydatkach miedzy rokiem 2014 i 2019 dane dla
gmin miejskich i miejsko-wiejskich sugeruja, ze te samorzady, ktére otrzymaty
dotacje, istotnie bardziej zaoszczedzity energie niz pozostate jednostki. W przy-
padku gmin wiejskich wniosek jest odwrotny. W tych samorzadach, ktére otrzy-
maty dotacje, mediana i Srednia zmian s3 wyzsze niz w pozostatych.

Na podstawie powyzszej statystycznej analizy nie mozna wyciggac¢ jedno-
znacznych i pewnych wnioskéw. Konieczne sg bardziej szczegétowe analizy.
Niemniej przedstawione wyniki sugeruja, ze dotacje niekoniecznie byty wykorzys-
tywane w sposob efektywny. By¢ moze stuzyty do przeprowadzenia standardo-
wych remontéw, w tym poprawy estetyki budynkéw szkolnych, a efekt energe-
tyczny byt w mniejszym stopniu uwzgledniany przez gminy-inwestoréw.
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Biorac pod uwage problem potencjalnie nieefektywnego z punktu widzenia
celu Srodowiskowego, ale réwniez ekonomicznego wykorzystania dotacji, nalezy
zwrdécic¢ uwage na inny sposoéb realizacji i finansowania przedsiewzie¢ moderniza-
cyjnych tj. partnerstwo publiczno-prywatne.

5. Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda
realizacji modernizacji energetycznej budynkow

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) mozna zdefiniowac jako opartg na umowie
wspotprace podmiotéw publicznych i prywatnych w realizacji zadan publicznych.
Najczesciej PPP jest powigzane z budowa, rozbudowa lub renowacjg infrastruktury
publicznej koniecznej do realizacji publicznego zadania. W Polsce taka wspétpraca
jest prawnie uregulowana w Ustawie o Partnerstwie Publiczno Prywatnym z dnia
19 grudnia 2008 r. (Dz.U. 2009, poz. 100 z pézn. zm.) oraz Ustawie o umowie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi z dnia 21 pazdziernika 2016 r. (Dz.U. 2016,
poz. 1920 z p6zn. zm). PPP jest wskazywane jako metoda realizacji przedsiewzie¢
publicznych, ktéra podnosi efektywnosc ich realizacji. Dzieje sie tak dzieki wtasci-
wemu podziatowi miedzy podmiot publiczny i prywatny ryzyka i odpowiedzialnosci
za kolejne elementy i etapy przedsiewziecia realizowanego w ramach PPP.

Dwa podstawowe etapy umow PPP to etap inwestycyjny, a nastepnie eksploa-
tacyjny. Podmiot prywatny realizuje i finansuje (lub wspdtfinansuje) etap inwes-
tycyjny przedsiewziecia, w ktérym powstaje (lub jest modernizowana) infrastruk-
tura konieczna do wykonywania zadania publicznego. Na etapie eksploatacji
infrastruktura ta umozliwia realizowanie konkretnych zadan wtasnych samorzadu.
W fazie eksploatacji nastepuje sptata wktadu podmiotu prywatnego, ktéra moze
pochodzic¢ z réznych zrédet i przyjmowac rézne formy - np. optat od uzytkowni-
kow obiektu lub tzw. optaty za dostepnos¢ od pomiotu publicznego. Zadania, jakie
realizuje na tym etapie podmiot prywatny, i ryzyka, jakie przejmuje, beda zaleze¢
od specyfiki przedsiewziecia i ustugi publicznej realizowanej w ramach PPP.
W przypadku modernizacji energetycznej budynkéw publicznych w Polsce przyjeto
formute, w ktérej podmiot prywatny odpowiada za czynnosci z zakresu utrzymania
tak, aby dochowa¢ uzgodnionych w umowie parametréw jakosciowych, w szcze-
gblnosci parametréow zwigzanych z oszczednoscia energii. Podmiot publiczny jest
obowigzany wnosi¢ optaty za dostepnos¢, przy czym wnosi je w petnej wysokoSci
tylko w przypadku, jezeli takie uzgodnione parametry s dotrzymywane. Parame-
try te, jak rowniez kary za ich niedotrzymanie sg definiowane w umowie PPP.

Opisana powyzej konstrukcja wzajemnych zobowigzan stron umowy czyni j3
wysoce adekwatng do wszelkich projektdw zwigzanych z gwarancja oszczednosci
energii. W takim przypadku kluczowymi parametrami jakosciowymi, za jakie ponosi
odpowiedzialno$¢ partner prywatny, jest zuzycie energii. Zazwyczaj jest to obwa-
rowane réwniez wymaganiami dla podmiotu publicznego takimi jak np. uzytko-
wanie budynku zgodnie z przeznaczeniem, przestrzeganie instrukcji eksploatacji
czy tez zapobieganie aktom wandalizmu. Nalezy wskaza¢, ze w przypadku energii



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

Rozdziat 13.  MODERNIZACJA ENERGETYCZNA BUDYNKOW PUBLICZNYCH JAKO WYZWANIE... 249

cieplnej gwarantowane zuzycia po przeprowadzonej modernizacji energetycznej,
a tym samym oszczednos$¢ energii w stosunku do stanu wyjsciowego, s3 normo-
wane tak, aby wykluczy¢ wptyw warunkéw pogodowych. Rozwigzanie takie daje
podmiotowi publicznemu mozliwo$¢ precyzyjnego i obiektywnego rozliczenia
rzeczywistych efektéw energetycznych, jakie s uzyskiwane w wyniku przeprowa-
dzenia prac modernizacyjnych. W przypadku, jezeli gwarantowane zuzycia nie sg
dotrzymane, partner prywatny ponosi konsekwencje finansowe, kompensujac
zamawiajacemu ,,niedobdr oszczednosci”. Dzieki dtugofalowemu charakterowi
umoéw PPP podmiot publiczny uzyskuje trwatos¢ projektu na wiele lat, majac
pewnos¢, ze przez caty ten okres partner prywatny bedzie pozostawat odpowie-
dzialny za efekt energetyczny.

W Polsce podpisano dotychczas 28 uméw PPP zwigzanych z efektywnoscia
energetyczng w tym 18, ktére dotycza efektywnosci energetycznej budynkéw
nalezacych do samorzadéw w tym budynkdéw oswiaty. Tym samym jest to sektor
w ktdrym umowy PPP sg realizowane najczesciej*’°. Wsrdd tych umow jest 7, ktore
znalazty dofinansowanie z dotacji ze srodkéw europejskich. Takie PPP okreslane
jest jako hybrydowe, staje sie sposobem na realizacje przedsiewziecia moderniza-
cyjnego nie tylko efektywniej, ale i tanie;j.

Podsumowanie

Zmniejszenie zuzycia energii w budynkach, w tym budynkach uzytecznosci
publicznej jest ogromnym wyzwaniem finansowym i organizacyjnym, przed jakim
stajg samorzady. Jednak ponadlokalna specyfika tego problemu sprawia, ze samo-
rzady otrzymujg wytyczne zapisane we wiasciwych regulacjach oraz wsparcie
finansowe dla realizacji tych wyzwan. To, czy ostateczny efekt dziatari podejmo-
wanych lokalnie bedzie istotnie prowadzit do zmniejszenia emisji zwigzanej
z budynkami, zalezy od wielu czynnikdw.

Powyzej dokonano przegladu regulacji zwigzanych z modernizacja energe-
tyczng i szerzej efektywnoscia energetyczng budynkéw. To, na co warto zwrdcic
uwage, to brak scistych regulacji dotyczacych efektéw modernizacji. Wytyczne
takie s3 wskazywane przez programy dotacyjne czy inne programy wsparcia.
Jednoczesnie przeprowadzone powyzej badanie efektdw tych programéw pokazu-
je, ze niekoniecznie prowadza one do obnizenia zuzycia energii.

Proces modernizacji energetycznej jest przede wszystkim przedsiewzieciem
o charakterze techniczno-inzynierskim. Wymaga zatem wiedzy i umiejetnosci,
ktére nie zawsze sg w kadrach samorzaddéw. Dlatego tez rozwigzaniem, ktore
moze by¢ zastosowane dla realizacji tych przedsiewzied, jest Scista wspdtpraca
z podmiotami prywatnymi w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Nalezy
podkresli¢, ze PPP jest dodatkowym (obok dotacji i srodkéw wtasnych samorzadu)
zrédtem finansowania inwestycji modernizacyjnych.

470 Raport rynku PPP 2009-2022, Warszawa 2023, https://www.ppp.gov.pl
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TURBULENCJE ZEWNETRZNE A FINANSE GMIN
W POLSCE — DOSWIADCZENIA OSTATNICH LAT

Wstep

Ostatnie lata (2020-2021 i kolejne) to czas, kiedy caty Swiat doswiadcza zdarzen,
ktére odciskajg mocne pietno na funkcjonowaniu gospodarek i spoteczerstw,
postrzeganiu przyrody i klimatu, refleksji nad kruchoscig zycia i tego, jaki Swiat
chcemy po sobie zostawi¢. Wirus Sars-Cov-2 zatrzymat czas, a dostownie wielu
z nas w domach. Zakazano przemieszczania sie, zamknieto punkty ustugowe,
wiekszos¢ sklepow. Czes¢ aktywnosci przeniosta sie do sieci (edukacja online,
niektére dziatalnosci gospodarcze) i przetrwata (z lepszym badz gorszym skut-
kiem) lockdown. Nie wszystkim sie to jednak udato. Poczatkowo spadajace przy-
chody (a obecnie po turbulencjach z 2022 roku — straty) doprowadzity w konsek-
wencji do zawieszenia, a ostatecznie do zaprzestania dziatalnosci wielu, zwtaszcza
matych podmiotéw gospodarczych.

Rzadzacy musieli podja¢ dziatania, ktére zahamowatyby negatywne skutki
turbulencji (w zaleznosci od roku — pandemii i innych) zachodzacych w otoczeniu
podmiotéw. Pakiet réznorodnych rozwigzan skierowanych do przedsiebiorcéw
uruchomiono tez w Polsce. Pod nazwa tarcz antykryzysowych z budzetu panstwa
poptynety do przedsiebiorcéw srodki finansowe (bezzwrotne dotacje, niskoopro-
centowane pozyczki). Ale przedsiebiorcy i ludnos¢ nie byli jedynymi podmiotami,
ktére w latach 2020-2021 dotkniete zostaty kryzysem. Turbulencje wptynety na
funkcjonowanie i finanse jednostek samorzadowych. Co wazne, kolejny rok (2022)
i zdarzenia, ktére miaty w nim miejsce, a takze biezacy (2023) ze skutkami tych
zdarzen i kolejnymi turbulencjami, utrwality ostatnio zaobserwowane tendencje
i uwidocznity obawy samorzadowych wtodarzy o nalezyta realizacje zadan nato-
zonych na jednostki samorzadowe.

Autorki w niniejszym opracowaniu przyjety hipoteze, ze turbulencje z lat
2020-2021 w otoczeniu zewnetrznym podmiotéw funkcjonujacych na rynku
i podejmowane w zwigzku z tym w Polsce dziatania paristwa, wptynety na zmiane
struktury dochoddw i wydatkéw gmin, w tym miast na prawach powiatdéw oraz
przestrzenne nieréwnosci w tym zakresie, a takze ciecia ich wydatkdw na realiza-
cje zadan z niektérych obszaréw. Jego celem jest w zwigzku z powyzszym:
1) umiejscowienie turbulencji w teorii ekonomii, poprzez odwotanie sie do teorii
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kryzysu, teorii cyklu koniunkturalnego oraz pogladéw keynesistéw i moneta-
rystow; 2) wskazanie wptywu turbulencji na gospodarke przez pryzmat poziomu
PKB i inflacji; 3) w odniesieniu do gmin i miast na prawach powiatu identyfikacja
Zrédet turbulencji w ich otoczeniu zewnetrznym w latach 2020-2023, kierunkdw
oddziatywania tych turbulencji na finanse tych jednostek samorzadowych i empi-
ryczna ich weryfikacja dla lat 2020-2021. Z uwagi na czas wystepowania tur-
bulencji w otoczeniu zewnetrznym jednostek samorzadowych, jak réwniez mozli-
wos¢ dostepu do danych o przeptywach finansowych tych podmiotéw, wskazang
weryfikacja nie zostat objety rok 2022 (w momencie oddawania rozdziatu do
publikacji nie byto jeszcze danych ze sprawozdan z wykonania budzetéw JST za
ten rok). Wykorzystane w opracowaniu dane liczbowe pochodza z zasobdéw statys-
tyki publicznej Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a zastosowanymi metodami sa:
krytyczna analiza literatury, analiza statystyczna danych liczbowych.

1. Turbulencje i kryzysy w otoczeniu zewnetrznym
podmiotow - przeglad literatury

Zjawiska, ktére negatywnie wptywajg na gospodarke i finanse publiczne, réznie sa
definiowane i kryjg sie pod takimi pojeciami jak: turbulencja, kryzys, zatamanie,
spowolnienie, dekoniunktura gospodarki. Stowo ,turbulencja” pochodzi od tacin-
skiego turbulentia i oznacza niepokdj, wirowanie. Pod tym pojeciem rozumie sie
stan beztadu, rozprzezenia, zamieszania*’', a takie otoczenie podmiotéw gospo-
darczych odpowiednio okresla sie mianem turbulentnego, burzliwego, zmiennego.
Do literatury przedmiotu pojecie turbulencji otoczenia, w kontekscie budowy stra-
tegii zarzadzania przedsiebiorstwem, wprowadzit Harry Igor Ansoff. Wedtug tego
autora turbulencje w otoczeniu podmiotu gospodarujacego sa wynikiem czterech
tendencji: nowosci pojawiajgcych sie w tym otoczeniu, intensywnosci kontaktow
podmiotdw, szybkosci zmian i ztozonosci otoczenia“’?. Przyczyn turbulencji nale-
7y wiec upatrywac w: globalizacji, rozwoju nowych technologii, postepujacej
konsolidacji przedsiebiorstw, zmianach spotecznych, postawach proekologicz-
nych, rosnacych niepokojach gospodarczych, zmianach na mapie polityczne;
Swiata, bankructwach wielkich firm czy terroryzmie#’3.

Grecka etymologia stowa kryzys (krisis) oznacza punkt zwrotny, przefomowy,
rozstrzygajacy moment“’4, Pod tym pojeciem rozumie sie kazde nagte lub naras-
tajace zdarzenie, ktdre zagraza zyciu, zdrowiu, mieniu i Srodowisku cztowieka,
a przeciwstawianie sie mu wymaga sit i Srodkéw, ktére moga przewyzszac lokalne

471 W. Doroszewski (red.): Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/turbu-
lencja;5509575.html

472 H.I. Ansoff: Zarzgdzanie strategiczne, PWE, Warszawa 1985, s. 58.

473 B, Jasinski: Turbulencja otoczenia, [w:] Zarzgdzanie przedsiebiorstwem w turbulentnym
otoczeniu, R. Krupski (red.), Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2005.

474 7. Abramowiczéwna (red.): Stownik grecko-polski, t. 2, PWN, Warszawa 1962, s. 716-717.
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mozliwosci#’>. Poczatkowo stosowane byto w medycynie, a na grunt ekonomii
zaadaptowat je Jean Charles Leonard Simonde de Sismondi, wskazujac w 1827 roku
na kryzys nadprodukgji47®.

W literaturze ekonomicznej ,kryzys” zamiennie okresla sie mianem zatamania,
zastoju, recesji, dekoniunktury i stagnacji“’’. To okres zatamania gospodarczego,
ktéry pojawia sie cyklicznie, a towarzysza mu: dysproporcje, okresowe zakfécenia,
nadprodukcja®’®, jak réwniez zmniejszenie efektywnego popytu i sity nabywczej
ludnosci pracujacej, bezrobocie i zamet w zyciu gospodarczym#/9. Lange interpre-
towat go jako powazne zaktécenie réwnowagi gospodarczej“®°. Z kolei Nosek
i Pietrzak wskazuja, ze jest to zdarzenie narastajgce lub gwattowne, zagrazajace
réznym sferom zycia gospodarczego i odnoszace sie czesto do okresowego spadku
aktywnosci zycia gospodarczego*®'. Morawski traktuje kryzys jako okresowe zwol-
nienie aktywnosci gospodarczej wskutek niekorzystnych zjawisk naturalnych lub
czynnikéw ekonomicznych%®2) a Jasifiski postrzega kryzys jako sytuacje, w ktérej
system gospodarczy jest niezdolny do dalszego rozwoju oraz istnienia w dotych-
czasowej postaci4®3. Blanchard utozsamia kryzys z gteboka i przedtuzajaca sie
recesjg“®4. Dla Wague’a kryzys gospodarczy to gwattowne zatamanie gospodarki
w skali Swiatowej, odczuwalne poprzez zahamowanie inwestycji, ograniczenie
dostepu do kredytdw, ogtaszanie upadtosci przedsiebiorstw, wzrost bezrobocia,
zniszczenie czesci sektora bankowego, spowolnienie wymiany miedzynarodowej
oraz ograniczanie wptywéw do budzetéw paristw“®5. Wedtug Piecha o kryzysie
gospodarczym mozemy moéwi¢ wéwczas, gdy przez okres co najmniej dwoch lat
odnotowano spadek wartosci realnego PKB (w ujeciu rocznym)48®, Pei oraz Adesnik

475 W, Otwinowski: Kryzys i sytuacja kryzysowa. Przeglad Naukowo-Metodyczny, Edukacja

dla Bezpieczeristwa 2010, nr 2, s. 84.

J.C.L.S.de Sismondi: Nowe zasady ekonomii politycznej czyli o bogactwie i jego stosunku do

ludnosci, przektad W. Gietzyriski, PWN, Warszawa 1955.

477 A, Latusek, P. Pilarski: Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych, Krakowskie Wydawnictwo

Naukowe, Krakéw 2008, s. 231.

Z. Daszynska: Zarys ekonomii spotecznej, Naktadem Ksiegarni Polskiej, Lwdéw 1898,

s. 356-360.

479 W, Doroszewski (red.): Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/kry-
2YS;5444268.html

480 0, Lange: Dziefa, t. 5, PWE-PAN, Warszawa 1976, s. 674.

A. Nosek, A. Pietrzak: Efekt domina czyli miedzynarodowa transmisja kryzyséw — na

przyktadzie wspétczesnego kryzysu finansowego, [w:] Wybrane problemy gospodarki

Swiatowej pierwszej dekady nowego wieku, W. Michalczyk (red.), Uniwersytet Ekono-

miczny we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 83.

W. Morawski: Kronika kryzyséw gospodarczych, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2003, s. 9.

L.J. Jasifski: Gospodarka i teoria ekonomiczna po kryzysie. Studia Ekonomiczne 2009, nr 3—

4, S. 272.

484 0, Blanchard: The Crisis: Basic Mechanisms, and Appropriate Policies, IMF Working Paper

WP/09/80, International Monetary Fund, Washington 2009.

M. Wague: Miedzynarodowe kryzysy gospodarcze i ich konsekwencje. Ekonomika i Orga-

nizacja Gospodarki Zywnosciowej 2009, nr 78, s. 82.

K. Piech: Rodzaje kryzyséw i sposoby ich przenoszenia, [w:] Kryzysy swiatowe i recesje, teoria,

historia, przyktady, t. Il, idem (red.), Instytut Wiedzy i Innowacji, Krakéw 2012, s. 36-37.

476

478

482
483

485

486


https://sjp.pwn.pl/doroszewski/kryzys;5444268.html
https://sjp.pwn.pl/doroszewski/kryzys;5444268.html

www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)

256 Janina Kotliiska, Anna Mizak

wskazuja, ze w krajach o chronicznie wysokim poziomie inflacji przejawem kryzysu
gospodarczego bedzie brak dodatniego rocznego tempa wzrostu PKB. W innych
gospodarkach wystarczajagcym warunkiem jest roczna stopa inflacji powyzej
15%487, W Polsce PKB rosnie, lecz od 2020 roku jego tempo wzrostu wyhamowuije.
Jest to szczegdlnie widoczne w Il pdtroczu 2022 roku. Sredni poziom inflagji
W 2022 wyniost 14,4%, a w ujeciu miesiecznym od czerwca 2022 przyjmowat
wartosci powyzej wspomnianych 15%. Dynamike zmian inflacji i PKB w latach
2019-2022 przedstawia rysunek 14.1.
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Rysunek 14.1. Dynamika zmian inflacji i PKB w Polsce latach 2019-2022
(u gbry — kwartat/kwartat, na dole — rok/rok
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinforma-
cyjny/pl/defaultaktualnosci/5480/1/40/1/szybki_szacunek_pkb_ za_iv_kw._2022.pdf, https://stat.gov.
pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyj-
nych-pot-inflacja-/kwartalne-wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-od-1995-roku/
(23.02.2023)

487 M. Pei, A.D. Adesnik: Why Recessions Don’t Start Revolutions. Foreign Policy 2000,
no. Spring, s. 139.


https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5480/1/40/1/szybki_szacunek_pkb_za_iv_kw._2022.pdf
https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5480/1/40/1/szybki_szacunek_pkb_za_iv_kw._2022.pdf
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/kwartalne-wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-od-1995-roku/
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/kwartalne-wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-od-1995-roku/
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/kwartalne-wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-od-1995-roku/
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Kryzysy sg nieodtgcznym elementem rozwoju gospodarki. Stanowig jedna
z czterech, nastepujgcych po sobie faz cyklu koniunkturalnego (obok ozywienia,
rozkwitu i depresji). Na schemacie 14.1 przedstawiono periodyzacje kryzysow,
poczawszy od pierwszego kryzysu o charakterze swiatowym z roku 1857 do rozpo-
czecia w 2022 roku wojny w Ukrainie.

o (] (=] =t (=3} =] =t [ IR sl - (]
=] ] =] — il =+ —~ [T =) [=] «l
[=5=] ] (=) (=) (= (= (=) [=2 T =) [=] =
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Schemat 14.1. Periodyzacja kryzyséw z lat 1857-2022
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: W. Morawski: Kronika kryzyséw..., op.cit.

Kryzysy w gospodarce pojawiajg sie w nieregularnych odstepach. W krétkim
cyklu gospodarczym jest to 8-11 lat, a w dtugim 30-40 lat. Moga miec krotki, lecz
burzliwy przebieg lub tez trwac przez dtuzszy czas. Swym zasiegiem moga obej-
mowac okreslony teren, pojedyncze podmioty, jednostki samorzadowe, a nawet
cate panistwa. Mimo ze majg one charakter cykliczny, s3 nieprzewidywalne, a ich
przyczyny i skutki mogg by¢ rézne. W krajach rozwijajacych sie zrédtem kryzysu sg
zaburzenia sezonowe i klimatyczne, a w konsekwencji nieurodzaj, gtéd, ubdstwo,
bezrobocie, wysoka $miertelnos¢ i masowe migracje ludnosci. W krajach rozwinie-
tych przyczyng kryzysu jest czesto zle prowadzona polityka pieniezna, nadmierne
inwestycje, a skutkiem wzrost zadtuzenia i bezrobocia, spadek konsumpcji i w
konsekwencji inwestycji, czego przejawem jest wyhamowanie wzrostu PKB i poja-
wienie sie niepokojéw spotecznych#®8,

Analiza przyczyn, przebiegu i skutkéw poszczegdlnych kryzyséw byta przed-
miotem licznych analiz i publikacji ekonomicznych. Wedtug keynesistéw Zrédtem
kryzyséw jest niedostateczny popyt globalny. Aby doprowadzi¢ do ponownego
ozywienia gospodarki, niezbedna jest wiec interwencja pafstwa. Przedstawiciele
monetaryzmu, jako przyczyne kryzyséw, wskazujg nieodpowiedni poziom stép
procentowych lub rozwéj agregatéw pienieznych. Dla ekonomii neoklasycznej
kryzys jest zjawiskiem nadzwyczajnym, z ktérym maja poradzi¢ sobie mechanizmy
rynkowe.

Turbulentnos¢ gospodarki oraz powtarzalnos¢ kryzyséw doprowadzita do
krytyki dotychczasowych teorii ekonomicznych, ktére zawczasu nie przewidujg
kryzyséw. Na tym gruncie rozwineta sie ekonomia kryzysu, dla ktérej kryzysy jako
,gwattowne zatamania gospodarcze nastepujace po okresie niepohamowanego
boomu”48 s3 nieodtaczng cechy kapitalizmu, a wiec zjawiskiem pospolitym.
488 M. Wague: Miedzynarodowe kryzysy..., op.cit., s. 83.

489 N. Roubini, S. Mihm: Ekonomia kryzysu, Oficyna Wolters Kluwer business, 2011, (tytut

org. Economics - a Crash Course in the Future of Finance, New York, The Penguin Press,
2010), s. 22.
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W zwigzku z tym, Ze sa przewidywalne, nie mozna o nich mysle¢ w kategoriach
,czarnych tabedzi”. Ich poczatkowym symptomem jest barika spekulacyjna“?°.
Biorgc powyzsze pod uwage, stwierdzi¢ nalezy, ze to, co dzieje sie w ostatnich
latach w otoczeniu podmiotéw gospodarczych, przypomina bardziej turbulencje,
ktére moga, ale nie musza, doprowadzi¢ do kryzysu.

2. Rodzaje i kierunki oddziatywania turbulencji
zewnetrznych na finanse JST

Jednostki samorzadu terytorialnego ksztattuja funkcjonowanie roznych podmio-
tow (mieszkancéw, przedsiebiorcéw) na okreslonym obszarze (gminy, powiatu,
wojewddztwa). Bedac czescig sektora finanséw publicznych, odpowiedzialng za
realizacje wydzielonych zadar publicznych, powigzane sg z innymi podmiotami
tego sektora, a oferujgc dobra i ustugi oraz dokonujac zakupéw, wchodzg réwniez
w interakcje rynkowe z podmiotami z innych sektoréw gospodarki. Ten system
wzajemnych powigzan szczegdlnie widoczny jest na przyktadzie gmin — jednostek
samorzadowych najblizszych obywatelom i podmiotom gospodarczym — z ragcji
zakresu realizowanych zadan (zasada subsydiarnosci, zasady domniemania
kompetencji), mozliwosci ksztattowania przestrzeni (plany zagospodarowania
przestrzennego) czy decydowania o wysokosci obcigzen daninami lokalnymi
(wtadztwo podatkowe i optatowe). Zakres i skala wskazanych powigzan pozwala
stwierdzi¢, ze wszystko to, co dzieje sie w tym otoczeniu, ma wptyw na finanse
tych jednostek, w tym na rozmiar oraz strukture ich dochoddéw i wydatkéw. Doty-
czy to wiec réwniez zdarzen, ktére miaty miejsce na Swiecie i w Polsce oraz w jej
sasiedztwie w ostatnim czasie (lata 2020-2022) i ma obecnie. Szczegéty w tym
zakresie prezentuje schemat 14.2.

W 2020 roku w Polsce — podobnie, jak w innych krajach — doswiadczalismy
lockdownu, a nastepnie wielu ograniczen zwigzanych z korzystaniem z przestrzeni
publicznej, spowodowanych pandemia wirusa SARS-CoV-2. Gminy finansowo
,odczuty” te sytuacje w dwojaki sposdb — zwiekszyty sie niektére ich wydatki
i spadty niektére dochody#®'. Po pierwsze, jako pracodawcy, organizatorzy i Swiad-
czacy ustugi na danym terenie gminy: a) poniosty dodatkowe wydatki zwigzane z:
przystosowaniem obiektéw samorzadowych i elementéw infrastruktury do
wymogow sanitarnych (maseczki - M, dezynfekcja - D); ograniczeniem liczby
0s6b korzystajgcych z ustug (komunikacja miejska — dystans - D); zmiang sposo-
bu organizacji pracy (praca zdalna); b) nie uzyskaty badz uzyskaty nizsze niz

499 N, Roubini, S. Mihm: Ekonomia kryzysu, Oficyna Wolters Kluwer business, 2011, (tytut
org. Economics - a Crash Course in the Future of Finance, New York, The Penguin Press,
2010), S. 35.

491 K. Owsiak: Wtadze samorzgdowe wobec presji na wydatki zwigzane z kryzysem pandemicz-
nym, [w:] Finanse publiczne, M. Zioto (red.), Polska Akademia Nauk, Warszawa 2021,
S. 72.
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dotychczas wptywy z optat za $wiadczone ustugi lub dostarczane dobra. Po drugie,
jako beneficjenci czesci dochodéw publicznych, pozyskaty do budzetéw nizsze
dochody z: optat za Swiadczone ustugi (niemoznos¢ z ich korzystania); z optat
lokalnych w zwigzku z ograniczeniem przemieszczania sie ludnosci i korzystania
przez nig z przestrzeni publicznej (dotyczy odpowiednio optaty miejscowej, uzdro-
wiskowej, targowej); podatkdw, na skutek podjetych dziatari wspierajacych przed-
siebiorcow w trudnym dla nich okresie (dotyczy przede wszystkim wykorzysta-
nego wtadztwa w podatku od nieruchomosci).

2020-2021

1) lockdown i obostrzenia zwiagzane z Covid-
19

2) problemy z imigrantami na granicy z
Biatorusia

3) presja wymiany zrodet ciepta

4) panstwowa tarcza antykryzysowa

5) wzrost ptacy minimalnej

2022-2023

1) zmiany z konstrukcji PIT w zwiazku z
Polskim Ladem

2) wojna w Ukrainie

3) wzrost cen nosnikow energii

4) inflacja

5) spor na linii Polska — UE z
konsekwencjami dla KPO

6) wzrost ptacy minimalne;j

Obnizenie, zmiana struktury dochodow

[ MOIEPAM AINP[NI)S BUBTWZ QIUIZIUO ‘OTUIZSZAMPOJ ]

———

Schemat 14.2. Rodzaje turbulencji w otoczeniu zewnetrznym JST w latach 2020-2022 i ich wptyw
na poziom oraz strukture dochodéw i wydatkéw gmin

Zrédto: opracowanie wiasne

Ograniczenia zwigzane z lockdownem istotnie przetozyty sie na wyniki finan-
sowe podmiotéw gospodarczych, tj. niejednokrotnie wysokie straty, ktore osiag-
nety w 2020 i czesciowo w 2021 roku. Dotyczy to w szczegdlnosci wybranych
rodzajow ustug, jakimi sa ustugi: gastronomiczne, fryzjerskie, kosmetyczne, bran-
zy turystycznej, transportowe“??, budowlane oraz mikroprzedsiebiorstw jako
takich#23. Brak dochodéw tych podmiotdw ,odczuty” gminy w postaci zmniejszo-

492 B, Chmiel, B. Pawtowska, A. Szmelter-Jarosz: Mobility-as-a-Service as a Catalyst for
Urban Transport Integration in Conditions of Uncertainty. Energies 2023, vol. 16(4), s. 7,
https://doi.org/10.3390/en16041828.

493 D. Jegorow, J. Przytuska-Schmitt: Liquidation of Micro-Enterprises as a Seasonal Pheno-
menon: Evidence from Poland. WSEAS Transactions on Business and Economics 2022, vol.

19, s. 1427.
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nych dochodéw z karty podatkowej, jak réwniez z udziatéw w podatkach panstwo-
wych (w podatku PIT i podatku CIT)#%4. Uszczerbek tych drugich dochodéw
w gminnych budzetach, bedacy réwniez konsekwencjg zmian wprowadzonych
przez ustawodawce w konstrukcji podatku PIT w ramach Polskiego tadu (zwiek-
szenie kwoty wolnej od podatku, obnizenie podstawowej stawki podatku, wzrost
z 1% do 1,5% odpisu podatku na organizacje pozytku publicznego), nieznacznie
zniwelowany zostat przez inne z wprowadzonych zmian (niemoznos¢ odliczenia
od podatku sktadki ubezpieczenia zdrowotnego), jak réwniez dedykowane samo-
rzadom nowe rozwigzania (czes¢ rozwojowa*?> subwencji ogdlnej, uzupetnienie
kwoty subwencji ogdlnej wyptacone 28.12.2021 roku, tzw. kwota referencyjna“°®,
Srodki z istniejacego od lipca 2021. Programu Inwestycji Strategicznych#°7). Na ile
W rzeczywistosci wskazane rozwigzania wyréwnaty i w kolejnych latach wyréwny-
wac beda gminom ubytek dotychczasowych dochodéw z udziatéw w PIT i CIT i czy
wyréwnaja kolejne ubytki, bedace efektem przejscia podatnikdw z rozliczania sie
na zasadach ogdlnych na zasady zryczattowane (dotyczy ryczattu od przychodéw
ewidencjonowanych, w ktérym podniesiony zostat limit przychodéw#°8) - trudno
dzi$ stwierdzi¢. Nie wiadomo réwniez, czy Srodki z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 zrekompensowaty gminom w catosci utracone dochody z opfaty targo-
wej4?29, Dotyczy to w szczegdlnosci gmin potozonych przy granicy z Biatorusia,
ktére w 2021 roku doswiadczyty dodatkowych turbulencji, wynikajacych z duzej
liczby imigrantéw, prébujacych przekroczy¢ tam polska granice. Lokalny wymiar
miaty zwiekszone wydatki w niektérych gminach, w tym duzych miastach, zwig-
zane — zgodnie z lokalnymi postanowieniami — z wymiang przez mieszkancéw
dotychczas uzywanych Zrédet ciepta (likwidacja , kopciuchéw”).

Po pandemii COVID-19, w lutym 2022 roku w pierwszej kolejnosci Polska,
w zwigzku z falg uchodzcéw, doswiadczyta skutkéw wojny, ktéra wybuchta w Ukrai-
nie. Konflikt zbrojny w tym kraju finansowe pietno odcisnat na tych gminach, ktére
przyjety ludnos¢ ukraifiska, zapewniajac jej mieszkanie, opieke nad mniejszymi
dzie¢mi i edukacje dla dzieci starszych, tj. w szczegdlnosci gmin z wojewddztw

494 B, Zbroinska: Wrazliwos¢ budzetéw publicznych i prywatnych na kryzys spowodowany pan-
demig Covid-19 na przyktadzie polskiej gospodarki. Optimum. Economic Studies 2022, nr 3
(109), s. 29-30.

495 Art. 28a Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, t.j. — Dz.U. 2022, poz. 2267 z pdzn. zm.; M. Czekaj, M. Wiktorzak: Wptyw
zmian w zakresie opodatkowania podatkiem dochodowym oséb fizycznych na dochody
jednostek samorzqgdu terytorialnego w Polsce. Ujecie historyczne oraz prognostyczne (referat
nieopublikowany, wygtoszony na konferencji: Samorzad terytorialny w dobie turbu-
lentnych zmian otoczenia w 2022 roku).

496 Tzw. reguta dochodowa okreslona w art. 9b Ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.

497 S, Kanduta: Polski tad z perspektywy..., op. cit., s. 102.

498 |bidem, s. 89.

499 Art. 31zzm ust. 3 Ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, t.j. - Dz.U. 2021, poz.
2095 z pdzn. zm.
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Polski Wschodniej, potozonych najblizej ukrairiskiej granicy. Byty to wydatki o wiele
wyzsze niz to, na co w postaci refundacji mogty gminy liczy¢ bezposrednio z budze-
tu panstwa czy posrednio ze srodkéw w dyspozycji wojewoddw.

Wojna w Ukrainie trwata, a wszyscy w Europie, jako jeden z jej skutkéw odczu-
wamy wzrost cen nos$nikdw energii. Wzrost ten przetozyt sie tez negatywnie na
finanse gmin. Wzrosty koszty oSwietlenia ulicznego i w ogdle koszty funkcjono-
wania jednostek samorzadowych (wzrost wydatkéw na oswietlenie i ogrzewanie
budynkéw samorzgdowych, na korzystanie z floty samorzadowych samochodéw).
W planach finansowych jednostek budzetowych, a w konsekwencji w gminnych
budzetach kilkukrotnie wzrosty wiec dotychczas ponoszone wydatki state (dotyczy
urzedéw gmin, szkot). Wzrosto tez dofinansowanie ustug $wiadczonych przez
zaktady budzetowe czy instytucje kultury. Z podobnym problemem musiaty
zderzy¢ sie podmioty spoza sektora finanséw samorzadowych, ktére niejedno-
krotnie w zwigzku ze wzrostem cen energii elektrycznej i gazu odnotowaty tak
duzy spadek rentownosci, ze zaprzestawaty dalszej dziatalnosci. Wzrostu kosztéw
nie zniwelowaty bowiem podwyzki cen Swiadczonych przez nie ustug (wyzsze ceny
zahamowaty popyt na ich ustugi). Tylko czes¢ podmiotéw (m.in. tych objetych
wsparciem panstwa w zakresie cen energii, jak np. od kwietnia 2023 roku rodzinne
piekarnie czy cukiernie) funkcjonuje w nowych warunkach i jest w stanie regulo-
wac swoje zobowiazania podatkowe (jak np. podatek w formie karty podatkowe;j,
podatek PIT czy podatek od nieruchomosci). Trudno jednak przewidziec, jakie
skutki w przysztosci przyniosg podjete przez panstwo dziatania w ramach kolej-
nych tarcz antykryzysowych, jak tez decyzje samych przedsiebiorcéw o dalszym
funkcjonowaniu, a to co roku uwzglednia¢ musi wzrost ptacy minimalnej.

Wzrost kosztdéw pracy odczuwajg wszyscy pracodawcy w Polsce, a jest on
konsekwencjg nie tylko wzrostu minimalnego wynagrodzenia, ale réwniez wyso-
kosci odprowadzanych przez pracodawcéw sktadek ubezpieczenia spotecznego
i ubezpieczenia zdrowotnego. W sektorze publicznym to dodatkowo wzrost
wydatkoéw zwigzanych z wyptatg tzw. trzynastego wynagrodzenia®©°.

Wszystkie dotychczas wskazane turbulencje w otoczeniu jednostek samorza-
dowych i wiele innych, ktére bezposrednio miaty wptyw na finanse samorzadowe,
przetozyty sie na wzrost inflacji w Polsce. W styczniu 2023 roku — zgodnie z infor-
macjg GUS — wyniosta ona 17,2% i byta wyzsza od wartosci w grudniu 2022 roku
0 2,4 p.p. Szczytowy, jak do tej pory, odczyt wskaznika inflacji pochodzit
z pazdziernika 2022 roku. Oficjalny poziom inflacji wynidst wéwczas 17,9% i byt
najwyzszy w Polsce od grudnia 1996 roku. Zywno$¢ w styczniu 2023 roku — rok do
roku - zdrozata 0 20,7%, wydatki na mieszkanie wzrosty o 20,7%, nosniki energii
— 0 34%, transport — 0 16%, a paliwa - 0 18,7%. Szczyt inflacji przypas¢ miat
w lutym 2023 roku, a potem — zgodnie z przewidywaniami - czeka¢ ma nas okres
dezinflacji przy wysokiej inflacji bazowej. Pki co, na poczatku lutego 2023 roku
Komisja Europejska obnizyta dla Polski prognoze inflacji w 2023 roku (do 11,7%),

9% Art. 2 Ustawy z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla
pracownikéw jednostek sfery budzetowej, t.j. — Dz.U. 2018, poz. 1872.
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cho¢ - co warto podkresli¢ - wsrdd krajow UE zgodnie z prognoza KE, wyzsza
inflacja niz w Polsce ma by¢ tylko na Wegrzech.

Wzrost inflacji pocigga za soba wzrost czesci wydatkdw gmin, ograniczenia
i ciecia innych oraz spadek oszczednosci. Na domiar ztego, poki co — w zwigzku
ze sporem Polski z UE w sprawach praworzadnosci — nie zostaty uruchomione dla
Polski zatwierdzone $rodki do wyptaty z KPO. Wiele przedsiewzie¢ samorzadowych
jest blokowanych, z czesci z nich jednostki samorzadowe musiaty tez zrezygno-
wac. Spadty wiec prawdopodobnie wydatki majatkowe gmin, ktére — w obliczu
wskazanych wzrostéw wydatkéw biezacych — by¢ moze nie mogtyby by¢ sfinan-
sowane w catosci kolejnymi zobowigzaniami z uwagi na poziom wygospodarowa-
nych nadwyzek operacyjnych w tych jednostkach samorzadowych i ograniczenia
zwigzane z ich indywidualnym limitem zadtuzenia®°".

Biorgc powyzsze pod uwage, mozna stwierdzi¢, ze turbulencje w otoczeniu
zewnetrznym jednostek samorzadowych, w tym w szczegélnosci gmin, ktére
miaty miejsce w latach 2020-2022, jak i te z 2023 roku, winny mie¢ odzwiercied-
lenie w poziomie i strukturze dochodéw i wydatkéw tych jednostek, w tym
w szczegdlnosci w dochodach z udziatéw w podatkach panstwowych, wydatkach
osobowych, wydatkach na zakup ustug zwiazanych z nosnikami energii, a w
konsekwencji w poziomie wydatkéw na realizacje wybranych rodzajéw zadan.

3. Metodologia i wyniki badania

Dane prezentowane w tej czesci rozdziatu sa wynikiem wtasnych wyliczer autorek,
prowadzonych w oparciu o wysokos$¢ dochodéw i wydatkéw gmin w Polsce w latach
2019-2021, w ukfadzie wojewddztw, w podziale na miasta na prawach powiatu
i pozostate gminy. W szczegdlnosci analizie poddano w odniesieniu do:

1) dochodéw:

a) wartos¢ i dynamike zmian dochoddéw ogétem, w tym dochoddw per capita,

b) dynamike zmian poziomu dochodéw wtasnych oraz dochodéw z udziatéw
w podatkach paristwowych (PIT i CIT) per capita,

c) strukture dochodéw z subwencji ogdlnej;

2) wydatkdow:

a) wartos¢ i dynamike zmian wydatkéw ogétem, w tym wydatkdow per capita,

b) dynamike zmian podstawowych kategorii ekonomicznych wydatkéw,

c) strukture wydatkow wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowe;j,

d) dynamike zmian wydatkéw w rozdziale 75023 - Urzedy gmin (miast
i miast na prawach powiatu).

Analiza zgromadzonych i przetworzonych danych liczbowych miata na celu
uzyskanie dla gmin, w tym miast na prawach powiatu w Polsce odpowiedzi na

59T Art. 243 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. — Dz.U. 2022,
poz. 1634.
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pytanie, jak zmienity sie ich dochody i wydatki w roku 2020 i 2021 w stosunku do
roku 2019, w kontekscie zdarzen, ktére w tym czasie miaty miejsce i determino-
waty te wielkosci w badanych jednostkach samorzadowych.

W latach 2019-2021 dochody gmin (bez miast na prawach powiatu — tak
traktowane sg w catym opracowaniu) ksztattowaty sie na poziomie od 135
do 163 mld zt. Nominalnie rok do roku wzrosty w tym czasie odpowiednio
013,91 mld zti 14,39 mld zt. Jesli chodzi o wydatki ogétem, to w latach 2019-2021
w gminach ksztattowaty sie one na poziomie od 135 do 153 mld, a wzrosty rok do
roku wynosity odpowiednio: 8,40 mld zt i 9,07 mld zt. W 2021 roku nizszy niz
poprzednio wzrost dochodéw i wydatkéw ogdétem miat miejsce w gminach woje-
wodztw: lubelskiego, podkarpackiego, pomorskiego, Slaskiego, Swietokrzyskiego,
warminsko-mazurskiego i wielkopolskiego.

Dochody miast na prawach powiatu (mnpp) w latach 2019-2021 wzrosty
z 93 mld zt do 111 mld zt, a ich wzrost rok do roku wynosit odpowiednio:
6,42 mlid zt i 10,73 mld zt. W 2021 roku znaczny wzrost dochodéw miat miejsce
w mnpp wojewddztwa dolnoslgskiego, matopolskiego i mazowieckiego. Nizszy niz
w roku ubiegtym wzrost dochodéw odnotowano zas w mnpp wojewddztw: t6dz-
kiego, podkarpackiego, $laskiego i zachodniopomorskiego. Dochody ogdtem spad-
ty jedynie w mnpp wojewddztwa opolskiego. taczne wydatki mnpp wzrosty w tym
czasie od blisko 97 mld zt do nieco ponad 108 mld zt, tj. 0 6,62 mld zt w 2020 roku
(najwiecej w wojewddztwach: zachodniopomorskim, tddzkim, podkarpackim
i dolnoslaskim) i o0 4,70 mld zt w roku 2021 (najbardziej w wojewddztwie: mato-
polskim, lubelskim i wielkopolskim, cho¢ spadty w tym roku — w poréwnaniu
z rokiem ubiegtym - wydatki mnpp w wojewddztwie: podlaskim i Swietokrzyskim).
Dynamike zmian dochodéw i wydatkdw per capita w badanych jednostkach w roku
2020 i 2021 w stosunku do roku 2019 prezentuje rysunek 14.2.

Dochody ogétem gmin i mnpp per capita w Polsce w latach 2019-2021 rosty.
Wzrost ten byt jednak stabszy w 2020 roku. W gminach w 2019 roku wynosity one

122.30
119.20

114.17
1112 112.56
106.99 106.88 106.87
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m dochody ogotem wydatki ogétem

Rysunek 14.2. Dynamika zmian dochodéw i wydatkéw ogétem per capita w gminach
(bez miast na prawach powiatéw) i w miastach na prawach powiatu w Polsce w latach 2020-2021
(2019=100, W %)
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych
Gtéwnego Urzedu Statystycznego (www.bdl.stat.gov.pl — 11.01.2023 1.)
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5,24 tys. zt, a w 2021 roku juz 6,41 tys. zt. W 2020 roku najbardziej wzrosty te
dochody w lubelskim (o 13,88%), a najmniej w mazowieckim (o 8,53%). Z kolei
w 2021 roku najbardziej wzrosty w matopolskim (o 25,75%), a najmniej w pomor-
skim (0 18,61%). W mnpp dochody te wzrosty z 7,47 tys. zt do 8,90 tys. zt. W latach
2020-2021 najbardziej widoczne to byto w zachodniopomorskim (o0 20,2% i o
35,37%), a najstabiej w 2020 roku w mazowieckim (wzrost 0 0,14%) i w 2021 —
w Swietokrzyskim (wzrost o 8,98%).

W badanym okresie rosty, ale wolniej niz dochody wydatki per capita badanych
jednostek samorzadowych. W przypadku gmin w 2019 roku wynosity one 5,25 tys.
zt, a w 2021 roku 5,99 tys. zt. W 2020 roku najwiekszy wzrost dotyczyt gmin
w lubelskiem (9,08%), a najmniejszy w opolskiem (4,02%), natomiast w 2021
roku najwiekszy miat miejsce w gminach w kujawsko-pomorskiem (18,45%),
a najmniejszy w podkarpackiem (11,78%). W przypadku mnpp wydatki per capita
wzrosty z poziomu 7,70 tys. zt do poziomu 8,67 tys. zt. Najwiekszy ich wzrost
w latach 2020-2021 miat miejsce w zachodniopomorskiem (odpowiednio
16,30% i 26,36%). W podlaskiem w 2020 miat miejsce najnizszy wzrost tych
wydatkéw (1,11%), a w 2021 roku najnizszy spadek (0,6%). Per capita saldo
w budzetach gmin dodatnie byto w latach 2019-2020, a w budzetach mnpp je-
dynie w 2019 roku. Mimo tacznego wzrostu dochodéw badanych jednostek, dy-
namika zmian poszczegdlnych rodzajow dochodéw wyraznie wskazuje, ze
w otoczeniu zewnetrznym tych jednostek wystapity turbulencje, ktére zaktdcity
dotychczasowe tendencje w ich poziomie (rysunek 14.3).

W latach 2020-2021 w stosunku do roku 2019 w obu typach badanych
jednostek samorzadowych wzrosty dochody wtasne per capita (bardziej
w gminach), mimo istotnego spadku dochodéw z udziatéw w podatku PIT w tych
jednostkach w 2020 roku. W 2020 roku najwiekszy wzrost tych dochodéw miat
miejsce w gminach wojewddztwa podkarpackiego (o 19,29%), a najmniejszy
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Rysunek 14.3. Dynamika zmian wybranych rodzajéw dochodéw per capita w gminach
(bez miast na prawach powiatu) i w miastach na prawach powiatu w latach 2020-2021
(2019=100, W %)

Zrédto: jak rysunek 14.2
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tédzkiego (o 8,58%), w 2021 roku zas najwiekszy w gminach wojewddztwa
matopolskiego (0 23,16%), a najmniejszy swietokrzyskiego (0 16,49%). W przy-
padku mnpp w 2020 roku najwiekszy wzrost dochodéw wiasnych per capita
wystapit w wojewddztwie opolskim (o 22,43%), podczas gdy w wojewddztwie
mazowieckim — jako jedynym — nastapit spadek tych dochodéw (o przeszto
5,5% w stosunku do roku poprzedniego). W 2021 roku w mnpp w wojewddztwie
mazowieckim dochody wtasne per capita wzrosty 0 9,70% w stosunku do roku
2019, a w zachodniopomorskim az o 23,68%.

W 2021 roku dochody z udziatéw w PIT per capita uksztattowaty sie w gminach
na poziomie okoto 11-13% wielkosSci z roku 2019. Najwiekszy ich wzrost
w gminach w 2020 roku wystapit w wojewddztwie pomorskim (o 5,55%),
a najwiekszy spadek w wojewddztwie mazowieckim (o przeszto 3%). W roku
2021 w tych jednostkach najwiekszy wzrost dochodéw z udziatéw w PIT miat
miejsce w gminach wojewddztwa podlaskiego (0 16,24%), a najmniejszy woje-
wddztwa lubuskiego (o 8,83%). W przypadku mnpp w latach 2020-2021
najwieksze wzrosty dochodéw z udziatéw w PIT per capita miaty miejsce w woje-
wodztwie Swietokrzyskim (o 0,80% i 0 16,15%). W 2020 roku najwiekszy spadek
tych dochoddéw (o 8,24%), a w 2021 roku najmniejszy wzrost (o 8,83%) wystapit
w mnpp wojewddztwa lubuskiego.

W budzetach mnpp ubyto w 2020 roku dochoddéw z udziatu w CIT (najwiecej
w wojewddztwie pomorskim — spadek o 14,27%), podczas gdy pozostate gminy
w Polsce w ujeciu globalnym tego zjawiska nie doswiadczyty (dotkneto to jednak
dotkliwie gmin w wojewddztwie slaskim — spadek dochoddéw z tego tytutu
0 10,59%). Zaprezentowane tendencje nie moga jednak dziwi¢, biorac pod uwage
fakt, ze mnpp sa miejscem zamieszkania wielu 0séb, co potwierdzajg: gesta zabu-
dowa mieszkalna i poziom cen na rynku nieruchomosci ksztattowany przez popyt,
jak réwniez miejscem, w ktérym ze wzgledéw prestizowych siedzibe z reguty maja
podmioty ptacgce podatek CIT. W przypadku pozostatych gmin, w tym gmin wiej-
skich, ktdre w tej grupie stanowig wiekszos¢, turbulencje, ktére wystapity w latach
2020-2021, nie wywarty az takiego wptywu na poziom ich facznych dochoddw,
albowiem znaczna czes$¢ mieszkancéw tych jednostek, z uwagi na rodzaj prowa-
dzonej dziatalnosci gospodarczej, nie ptaci podatku dochodowego od 0séb fizycz-
nych (ptaca podatek rolny badz podatek lesny).

Do budzetéw wybranych jednostek samorzadowych, w zwigzku z opisanymi
wczesniej turbulencjami, wptyneta zwiekszona pula srodkdw w postaci transferdw.
| tak w 2021 roku w postaci uzupetnienia subwencji ogdlnej do gmin trafito prze-
szto 7,7 mld zt wiecej niz rok wczesniej (w 2020 roku w stosunku do roku 2019
kwota to wzrosta 0 40 min zt). Srodki te zasility przede wszystkim budzety gmin
wojewoddztwa podlaskiego (problemy na granicy z Biatorusig). Kwota uzupetnienia
subwencji ogdlnej dla mnpp w 2020 roku w stosunku do roku ubiegtego spadta
013 min zt, a w 2021 roku wzrosta w stosunku do roku ubiegtego o blisko 3,1 mld zt.
Rownie ciekawych spostrzezen dla lat 2019-2021 dostarcza analiza udziatu
wybranych rodzajéw wydatkdw badanych jednostek samorzadowych w ich wydat-
kach ogdtem (rysunek 14.4).
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Rysunek 14.4. Udziat wybranych grup wydatkéw w wydatkach ogétem w latach 2019-2021
(po lewej - gminy bez miast na prawach powiatu, po prawej — mnpp) — w %
Zrédto: jak rysunek 14.2

W latach 2019-2021 wydatki majatkowe gmin i mnpp utrzymywaty sie na
poziomie powyzej 14% tacznych ich wydatkéw, najwyzsza jednak wartos¢ (powy-
7ej 16% wydatkéw ogdtem) przypadta na rok 2019. W kolejnym roku w gminach
nominalny spadek tych wydatkéw wynidst przeszto 7%, a w mnpp - 4%. Warto
dodac¢, ze w latach 2019-2021 w budzetach jednostek samorzadowych zauwazal-
ne jest to, iz przygotowuja sie one do wzrostu wydatkéw majatkowych, ktére
zostana sfinansowane srodkami unijnymi, i zaciggania zobowigzan. W oparciu
o malejace wydatki biezace na obstuge zadtuzenia (w gminach w 2020 roku
spadek w stosunku do roku poprzedniego o0 19,5%, a w 2021 roku w stosunku
do roku 2019 o blisko 42%, w mnpp odpowiednio spadek 0 16,5% i blisko 37%)
mozna bowiem przypuszczad, ze spada ich poziom zadtuzenia.

Udziat wydatkéw biezacych w wydatkach ogétem badanych jednostek samo-
rzadowych w 2020 roku w stosunku do roku 2019 wzrést nominalnie o blisko 9%,
a w 2021 roku o okoto 15%. W latach 2019-2021 wydatki na wynagrodzenia
i pochodne od wynagrodzen w budzetach gmin ksztattowaty sie na poziomie okoto
31%, choc ich wartos$¢ nominalnie wzrosta w 2020 roku o ponad 4%, a w kolejnym
roku o blisko 14%. Omawiana kategoria wydatkéw w budzetach mnpp stanowita
w tym samym czasie nieznacznie wiecej, przy czym wydatki te nominalnie w roku
2020 — w stosunku do roku poprzedniego — wzrosty o blisko 8%, a w roku kolej-
nym o blisko 15%.

Jesli chodzi o wydatki na zakup materiatéw i ustug (kategoria wydatkéw naj-
bardziej kojarzaca sie z wydatkami na dostosowanie pomieszczeri do wymogow
sanitarnych), to ich udziat w wydatkach ogdtem badanych jednostek, po poczat-
kowym spadku w 2020 roku, w roku 2021 wzrést, co odpowiadato nominalnemu
wzrostowi tych wydatkéw w budzecie gmin o blisko 21%, a w budzecie mnpp
o ponad 9%. Wzrost tych wydatkdw znalazt odzwierciedlenie w 21-procentowym
wzroscie nominalnych wydatkdw biezgcych jednostek budzetowych gmin i mnpp.
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Ciekawych spostrzezenn — z punktu widzenia turbulencji w otoczeniu ze-
wnetrznym gmin - dostarcza analiza udziatu w wydatkach ogdtem wydatkéw
z wybranych dziatéw klasyfikacji budzetowej. Wybdr dziatéw do analizy nie byt
przypadkowy. W czesci z nich, w zwiazku z zaprezentowanymi turbulencjami,
spodziewano sie uchwyci¢ wyrazny wzrost wydatkéw, w innych wyrazny spadek
(rysunek 14.5).
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Rysunek 14.5. Udziat wydatkdw z wybranych dziatéw klasyfikacji budzetowej
w wydatkach ogdtem w latach 2019-2021
(gbéra — gminy bez miast na prawach powiatu, dét — miasta na prawach powiatu) — w %

Zrédto: jak rysunek 14.2

W latach 2019-2021 zaréwno w gminach, jak i mnpp rést w wydatkach ogétem
udziat wydatkdw na realizacje zadar z zakresu gospodarki komunalnej i ochrony
srodowiska, gospodarki mieszkaniowej i oswiaty. Spadt natomiast w wydatkach
ogotem udziat wydatkow na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego oraz kulture
fizyczng, co zwigzane byto z mniejszymi kwotami przekazanych dotacji do
podmiotdw pozytku publicznego, realizujacych w duzej czesci zadania samorzado-
we z tego zakresu. O ile trudno uchwyci¢ pewne tendencje w przekroju wojewddztw
w przypadku gmin, o tyle w przypadku mnpp wskazac nalezy, ze w 2021 roku
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najwieksze nominalne wzrosty wydatkéw na gospodarke mieszkaniowg zanotowa-
no w wojewddztwie podkarpackim (o 51%) i lubelskim (o przeszto 42%). W przy-
padku wydatkéw na gospodarke komunalng najwieksze nominalne wzrosty wydat-
kéw odnotowano w mnpp wojewddztwa tddzkiego (przeszto 56%), Slaskiego (43%)
i wielkopolskiego (31%), co mogto by¢ zwigzane ze wzrostem dotacji na wymiane
Zrédta ciepta.

Na zakonczenie prowadzonych rozwazan warto zwrdci¢ uwage na poziom
wydatkéw gmin i miast na prawach powiatu ujetych w ich budzetach w rozdziale
75023 - Urzedy gmin (miast i miast na prawach powiatu). W badanym okresie
w wiekszosci gmin i mnpp rosty wydatki w tym rozdziale (zwtaszcza w roku 2021),
co niewatpliwie taczy¢é mozna z koniecznosciag dostosowania pomieszczen urzedéw
do wymogéw sanitarnych (DDM) po okresie lockdownu. Wzrost/spadek tych
wydatkow byt jednak rézny w przekroju poszczegélnych wojewddztw, co niewat-
pliwie zwigzane byto z lokalnymi i lokalowymi rozwigzaniami, ktére zastosowano
w tych jednostkach i liczbg spraw, ktére mozna byto zatatwi¢ w urzedach droga
internetowa. W roku 2020 w stosunku do roku poprzedniego wydatki te wzrosty
w gminach od niespetna 1% (wielkopolskie) do okoto 5% (podlaskie), a w 2021
roku (w stosunku do roku 2019) od nieco ponad 8% (opolskie) do blisko 15%
(podkarpackie). W mnpp w obu badanych latach analizowane wydatki wykazywaty
zréznicowane tendencje (2020 rok — spadki o blisko 4% i wzrosty o 8%; w 2021
roku — wzrosty od 3 do 13%).

Podsumowanie

Podsumowujac prowadzone w opracowaniu rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze:

1) turbulencje w otoczeniu zewnetrznym jednostek samorzadowych z ostatnich
lat nie majg charakteru cyklicznego, jednak skala i sita ich oddziatywania -
rézne w przekroju typdw jednostek i ich lokalizacji - w skutkach przypominaja
kryzysy, ze wszystkimi tego konsekwencjami dla catej gospodarki (tempo
wzrostu PKB, poziom inflacji),

2) bezposrednim skutkiem turbulencji w otoczeniu zewnetrznym JST, ktdrych
jestesmy Swiadkami od roku 2020, sg zmiany w poziomie wybranych rodzajéw
ich dochoddw i wydatkéw, a w konsekwencji w ich strukturze,

3) przeprowadzone analizy w zakresie ksztattowania sie dochodéw i wydatkow
gmin i miast na prawach powiatu w Polsce w latach 2019-2021 — szczegétowo
zaprezentowane w pkt 3 opracowania - wskazuja, ze skutkiem turbulencji
w ich otoczeniu zewnetrznym byt:

a) nominalny wzrost dochoddw ogdtem (zwtaszcza w 2021 roku), w zwigzku
z przekazaniem z budzetu panstwa znacznej puli Srodkdéw w postaci uzu-
petnienia subwencji ogélnej, albowiem wyraznie w wiekszosci z tych jed-
nostek (nie dotyczy gmin wiejskich) spadty dochody z udziatéw w podat-
kach panstwowych (potwierdzajg to wartosci per capita);
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b) nominalny wzrost wydatkéw ogdtem (wolniejszy jednak niz dochoddéw), na
skutek zmniejszenia puli wydatkéw majatkowych (Zrédtem finansowania
dla wielu z nich - jak mozna przypuszcza¢ - miaty by¢ srodki z UE) i gro-
madzenia nadwyzek w celu sptaty zadtuzenia (przygotowanie do urucho-
mienia srodkdéw z KPO), ale co istotne — zmiana ich struktury (wrosty
wydatki na wynagrodzenia, utrzymanie urzedéw gmin/miast, zakup ma-
teriatdw i ustug, na realizacje zadan z zakresu gospodarki mieszkaniowej,
gospodarki komunalnej i ochrony srodowiska, oSwiaty, podczas gdy spadty
na: kulture i ochrone dziedzictwa narodowego oraz kulture fizyczng).

Wskazane w opracowaniu turbulencje zewnetrzne jednostek samorzadowych
z lat 2022 i 2023 podobnie jak z lat poprzednich, a weryfikowane w niniejszym
opracowaniu, z pewnoscig takze wptyna na wielkos¢ i strukture samorzadowych
przeptywdw finansowych. Poznanie ich wymaga wiec kontynuowania zapoczatko-
wanych analiz.
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Rozdziat 15

Jan Kolesnik

BEZPIECZENSTWO DEPOZYTOW BANKOWYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W CZASIE KRYZYSOW FINANSOWYCH

Wstep

Podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
w danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa, zawierajaca budzet jednostki
bedacy rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw
danej jednostki. Zgodnie z polskim prawem budzet jednostki samorzadu teryto-
rialnego wykonuje jej zarzad, ktéry jest zobowigzany zapewni¢ bankowa obstuge
budzetu. Dodatkowo organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze
upowazni¢ zarzad jednostki do lokowania wolnych $rodkéw budzetowych na
rachunkach w innych bankach niz ten prowadzacy bankowa obstuge budzetu>°2.
Wprowadzenie obligatoryjnosci obstugi budzetu JST przez banki oraz istotne ogra-
niczenie swobody wyboru miejsca lokowania przez JST wolnych Srodkéw budze-
towych powoduje, iz bezpieczeristwo finansowe JST zalezy praktycznie catkowicie
od bezpieczenstwa ich depozytéw bankowych. Doswiadczenia globalnego kryzysu
finansowego z lat 2008-2009, jak tez nastepujacych po nim zaburzen zwigzanych
z kryzysem zadtuzenia w strefie euro oraz pandemig COVID-19 wskazuja, iz o ile
pomimo upadtosci wielu bankéw, depozyty klientéw indywidualnych, podlegajace
ochronie systeméw gwarantowania depozytow byty bezpieczne, o tyle srodki
klientéw profesjonalnych mogty by¢ przez nich utracone w wyniku upadtosci
bankdw. JST, pomimo iz nie s3 zaliczane do grupy klientéw indywidualnych, trud-
no jest uznac za klientéw profesjonalnych, takich jak na przyktad podmioty rynku
finansowego. Charakter JST moze jednak sprawia¢, iz ich depozyty bankowe beda
podlegaty dodatkowej ochronie ze wzgledu na spoteczne skutki ich potencjalnej
utraty w przypadku upadtosci banku.

Celem niniejszego rozdziatu jest ocena stopnia bezpieczenstwa depozytéw
bankowych polskich jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie zaburzen
w systemie bankowym (indywidualnym i systemowym). Ocena ta zostanie doko-
nana poprzez krytyczng analize ewolucji zasad ochrony depozytéw bankowych

502 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2022, poz. 1634 t.j.)
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oraz procesu przymusowej restrukturyzacji bankéw z wykorzystaniem danych
statystycznych dotyczacych polskich bankéw publikowanych przez Urzad Komisji
Nadzoru Bankowego i Bankowy Fundusz Gwarancyjny za lata 2010-2022.

1. Rachunki bankowe jednostek samorzadu
terytorialnego

Przez bankowa obstuge budZetu jednostki samorzadu terytorialnego rozumie sie
w szczegdlnosci prowadzenie rachunkéw bankowych przeznaczonych do gospo-
darki finansowej takiej jednostki, tj. do gromadzenia dochodéw i przychodéw oraz
realizowania wydatkéw oraz rozchodéw. Jednostka samorzadu terytorialnego
powinna dysponowac jednym podstawowym rachunkiem biezagcym budzetu,
z ktérego Srodki przekazywane sa dalej poszczegdlnym wykonawcom budzetu>®3.
Posiadanie innych rachunkdéw bankowych nie jest obligatoryjne, aczkolwiek
mozliwe (takze w innym banku) w celu lokowania wolnych srodkéw budzetowych.
Biorac jednak pod uwage ograniczenia wynikajace z Prawa bankowego w swobo-
dzie oferowania niektdrych rodzajéw rachunkéw bankowych dla okreslonych grup
klientéw bankdéw, nie wszystkie rodzaje rachunkéw bankowych moga by¢ ofero-
wane JST (tabela 15.1).

Tabela 15.1. Mozliwo$¢ oferowania okreslonych rodzajéw rachunkéw bankowych dla JST

Rodzaje rachunkéw bankowych
ktére nie moga by¢ oferowane JST ktére mogg by¢ oferowane JST
- rachunki oszczednosSciowe - rachunki rozliczeniowe
- rachunki oszczednosciowo-rozliczeniowe - rachunki lokat terminowych
- rachunki terminowych lokat oszczednoscio- - rachunki wspdlne (z ograniczeniami)
wych - rachunki powiernicze
- rachunki rodzinne - rachunki VAT

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2022,
poz. 2324 t.j.).

Sposob wskazanych w tabeli 15.1 rodzajéw rachunkéw bankowych, ktére moga
by¢ oferowane przez banki JST, na uwage zastuguje rachunek wspdlny, ktéry moze
by¢ prowadzony dla jednostek samorzadu terytorialnego wytacznie w zwigzku ze
wspdlnym wykonywaniem zadan publicznych, w tym dla realizacji przedsiewzie¢
wspotfinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej. Umowa rachunku wspdélnego

593 M. Stawinski: Obstuga bankowa budzetu j.s.t., [w] Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Z. Ofiarski (red.), Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Warszawa 2020,
S. 1407-1410.
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prowadzonego dla jednostek samorzadu terytorialnego powinna przy tym okreslac
cel, dla ktérego rachunek ten jest prowadzony>°4.

Rachunki bankowe JST zaréwno te stuzgce do obstugi budzetu, jak i te do
lokowania wolnych srodkéw moga by¢ prowadzone w dowolnym banku niezalez-
nie od jego formy prawnej, tj. bankach w formie spétki akcyjnej, bankach spét-
dzielczych czy bankach panstwowych (obecnie jedynym bankiem panstwowym
jest Bank Gospodarstwa Krajowego). Prawo wymaga jednak, aby wybdr banku
do obstugi budzetu JST zostat przeprowadzony na zasadach okreslonych w prze-
pisach o zaméwieniach publicznych.

Analizujac dane dotyczace zobowigzan polskich bankéw wobec instytucji
samorzadowych (obejmujacych nie tylko JST, ale takze np. samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej utworzone przez JST, publiczne szkoty prowadzone
przez JST, samorzadowe instytucje kultury czy tez ochotnicze straze pozarne),
mozna zauwazy¢, iz w latach 2010-2022 nastapit ponad 3-krotny wzrost tych
zobowigzan, z czego okoto dwdch trzecich Srodkdw instytucji samorzadowych jest
lokowana w bankach komercyjnych (BGK oraz banki w formie spotki akcyjnej)
(tabela 15.2).

Tabela 15.2. Zobowigzania polskich bankéw wobec instytucji samorzgdowych

Zobowigzania wobec Rok
instytucji samorzadowych | 5510 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2020 | 2022
bankéw mid zt 13,78 16,55| 16,52| 21,65| 22,83| 3570 41,70
komercyjnych* | o, 69,88 214 7105 7001 7007| 6584] 6208
bankéw mid zt 5,94 6,39 6,73 8,88 934| 18552| 2526
spotdzielczych % 30,12 27,86 28,95| 29,09 29,03 34,16 37,72
Ezl:,tgjvego mlid zt 19,72 22,94| 23,25| 30,53 3217|  54,22| 66,96

* BGK oraz banki w formie spétki akcyjnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego ="https://www.
knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania/dane_ statystyczne">https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opra-
cowania/dane_ statystyczne (dostep: 15.02.2023)

504 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2022, poz. 2324 t.j.).
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2. Rachunki jednostek samorzadu terytorialnego
a ochrona Bankowego Funduszu Gwarancyjnego

Koniecznos¢ zapewnienia bezpieczeristwa systemu bankowego oraz ochrona
nieprofesjonalnych uczestnikéw rynku finansowego byta jedng z gtéwnych przy-
czyn powstania systemoéw gwarantowania depozytéw>°>. W krajach Unii Europej-
skiej obowigzek tworzenia takich systeméw zostat wprowadzony w latach 9o.
XX wieku. Pomimo jednak utworzenia europejskiej unii bankowej wcigz trwajg
prace nad powotaniem Europejskiego Funduszu Gwarantowania Depozytéw>°°.
W Polsce Bankowy Fundusz Gwarancyjny rozpoczat dziatalno$¢ w 1995 roku i jest
jedynym systemem ochrony depozytéw bankowych (w wielu krajach oprécz syste-
mu publicznego tworzone sg dodatkowo systemy prywatne>°”). Zasady traktowa-
nia depozytéw JST zmieniaty sie w czasie. W latach 1995-2006 JST byty zaliczane
do deponentéw (w rozumieniu ustawy o BFG), czyli oséb, ktérych depozyty
gwarantuje Bankowy Fundusz Gwarancyjny, tzn. wyptaci srodki gwarantowane
w razie niedostepnosci srodkdw w banku. JST byty zatem traktowane jak niepro-
fesjonalni uczestnicy rynku finansowego, podczas gdy depozyty uczestnikow
profesjonalnych (takich jak np. Skarb Parstwa, banki, zaktady ubezpieczen czy
fundusze inwestycyjne) nie byty objete zadnymi gwarancjami. Ustawodawca uznat
bowiem, iz profesjonalni uczestnicy rynku finansowego powinni umie¢ samodziel-
nie oceniac ryzyko inwestycyjne i ponosi¢ konsekwencje jego materializacji>©®.
Ochronie BFG podlegaty $rodki pieniezne JST zgromadzone w banku na rachun-
kach imiennych oraz naleznosci wynikajgce z innych czynnosci bankowych,
w walucie polskiej lub walutach obcych, wedtug stanu na dzien spetnienia warunku
gwarangcji, potwierdzone dokumentami imiennymi wystawionymi przez ten bank
lub imiennymi Swiadectwami depozytowymi powiekszone o naliczone odsetki do
dnia spetnienia warunku gwarancji. W latach 1995-2006 istotnie wzrosta jednak
wartos¢ srodkéw gwarantowanych z poczatkowej réwnowartosci 1000 euro®©®
(gwarantowanego w 100%) oraz nadwyzki ponad réwnowarto$¢ 1000 euro
do réwnowartosci 3000 euro (gwarantowanego w 90%) i do réwnowartosci
100 000 euro (gwarantowanego w 100%) w 2010 roku. Wzrost wartosci srodkéw

595 J. Kolesnik: Bankowe ryzyko systemowe — Zrédta i instrumenty redukcji, Difin, Warszawa

2019, s. 218.

P.G. Fernandez-Aguado, E.T. Martinez, R.M. Ruiz, A.P. Urena: Evaluation of European

Deposit Insurance Scheme funding based on risk analysis. International Review of

Economics & Finance 2022, vol. 78, s. 234-247, https://doi.org/10.1016/].iref.2021.

11.013

597 P, Danisewicz, C.H. Lee, K. Schaeck: Private deposit insurance, deposit flows, bank lending,
and moral hazard. Journal of Financial Intermediation 2022, vol. 52,100967, https://doi.
org/10.1016/j.jfi.2022.100967

508 M. Burzyriska: Ochrona depozytéw w Swietle ustawy o ustugach ptatniczych, [w] Problemy
wspdtczesnej bankowosci, W. Géralczyk (red.), Wolters Kluwer SA, Warszawa 2014, s. 121~
122.

599 Wedtug $redniego kursu NBP z dnia spetnienia warunku gwarancji.


https://doi.org/10.1016/j.iref.2021.11.013
https://doi.org/10.1016/j.iref.2021.11.013
https://doi.org/10.1016/j.jfi.2022.100967
https://doi.org/10.1016/j.jfi.2022.100967
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gwarantowanych nastepowat stopniowo w latach 1997-2003, aby gwattownie
wzrosna¢ w roku 2008 i 2010 w wyniku dziatai majgcych zapobiec odptywowi
depozytédw z sektora bankowego, ktéry mégtby nastgpi¢ w wyniku trwajacego
wowczas globalnego kryzysu finansowego. Od 2010 roku warto$¢ Srodkow
gwarantowanych nie zmienita sie i wcigz wynosi ona 100 000 euro'°.
Prawdziwa rewolucja w traktowaniu depozytéw JST przez system gwaranto-
wania depozytéw BFG dokonata sie w dniu 9 X 2016 roku wraz z wejSciem w zycie
nowej ustawy o BFG, ktdrej zasadniczym celem byfa implementacja do polskiego
porzadku prawnego zasad dotyczacych przymusowej restrukturyzacji bankdw.
Moca tej regulacji spod gwarancji BFG wytaczone zostaty srodki zgromadzone na
rachunkach bankowych jednostek samorzadu terytorialnego (takze jednostek
samorzadu terytorialnego innych paristw UE oraz panistw trzecich)>"'. Wprowa-
dzenie tego wytaczenia wynikato z koniecznosci uwzglednienia nowej unijnej
dyrektywy dotyczacej systemdéw gwarantowania depozytéw z 2014 roku>'?; ktéra
wytaczyta spod ochrony depozyty organéw wiadzy publicznej. Dyrektywa dopusz-
cza jednak objecie ochrong depozytéw wtadz lokalnych o budzecie rocznym
nieprzekraczajacym 0,5 min euro, z ktdrej to opcji polski ustawodawca nie
skorzystat. Biorgc jednak pod uwage wartosci budzetéw rocznych najmniejszych
gmin w Polsce, wprowadzenie tego wyjatku i tak nie miatoby praktycznego zasto-
sowania. Warto$¢ budzetéw JST waha sie od kilkudziesieciu min zt do ponad 20 mid
zt w przypadku Warszawy, co oznacza, iz nawet ewentualne ponowne objecie
depozytéw JST ochrong BFG nie podniostoby istotnie poziomu ich bezpieczeristwa.
Zaktadajac bowiem, iz wartos¢ wszystkich zobowigzan bankéw wobec instytucji
samorzadowych zostataby podzielona na liczbe wszystkich JST (16 wojewddztw,
314 powiatdw i 2477 gmin), jedynie 1,97% wartosci depozytéw JST (na koniec
2022 roku) podlegatby ochronie BFG (tabela 15.3). Tym samym postulowanie obje-
cia ochrong BFG depozytéw JST nie ma uzasadnienia, gdyz w zaden istotny sposéb
nie podniostoby to poziomu bezpieczeristwa tych srodkéw. Potwierdzit to chociaz-
by przyktad gminy Zabki, ktéra pomimo objecia jej depozytdw ochrong BFG stracita
ponad 2 mIn zt w wyniku upadtosci w 2015 roku Spétdzielczego Banku Rzemiosta
i Rolnictwa w Wotominie, w ktérym gmina ta ulokowata czes¢ swoich srodkow'3.
Duzo wazniejszg zmiana, z punktu widzenia JST, ktéra weszta w zycie 9 X
2016 roku w zakresie zasad gwarantowania depozytéw w Polsce, byto jednak
catkowite wykluczenie jedynego banku panstwowego, czyli Banku Gospodarstwa
Krajowego (BGK) z systemu gwarantowania depozytéw w ramach Bankowego
Funduszu Gwarancyjnego. Decyzja ta wynikata z faktu, iz zgodnie z ustawg o Banku

510 M. Zaleska: System gwarantowania depozytéw, [w] Swiat bankowosci, Red. M. Zaleska,

Difin, Warszawa 2018, s. 100-101.

> Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. 2022.2253 t.j.).

512 Directive 2014/49/EU of the European Parliament and of the Council of 16 April 2014 on
deposit guarantee schemes (O) L 173, 12.6.2014, 149-178).

513 Restrukturyzacja PBS w Sanoku: samorzady tracg miliony. Jak unikna¢ takich sytuacji?
https://aesco.com.pl/restrukturyzacja-pbs-w-sanoku-samorzady-traca-miliony-jak-
uniknac-takich-sytuacji/ [13.02.23].


https://aesco.com.pl/restrukturyzacja-pbs-w-sanoku-samorzady-traca-miliony-jak-uniknac-takich-sytuacji/
https://aesco.com.pl/restrukturyzacja-pbs-w-sanoku-samorzady-traca-miliony-jak-uniknac-takich-sytuacji/
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Tabela 15.3. Hipotetyczny poziom ochrony depozytéw JST przez BFG (%)

Rok

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

4,07 3,59 3,75 3,23 2,39 1,79 1,97

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego ="https://www.
knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania/dane_ statystyczne">https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opra-
cowania/dane_ statystyczne (dostep: 15.02.2023)

Gospodarstwa Krajowego, Minister Finanséw zapewnia BGK fundusze wtasne na
poziomie gwarantujacym realizacje zadan oraz $rodki na utrzymanie norm ptyn-
nosci pfatniczej, a w przypadku likwidacji BGK - zobowigzania przejatby Skarb
Panstwa. Bank Gospodarstwa Krajowego nie posiada zdolnosci upadtosciowej,
tym samym nie moze zmaterializowac sie przestanka do wyptat Srodkéw przez
Bankowy Fundusz Gwarancyjny>'4. Oznacza to zatem, iz srodki JST na rachunkach
w BGK maja de facto 100% gwarancji Skarbu Panstwa. Dziwi¢ moze zatem stosun-
kowo niska i utrzymujaca sie na praktycznie tym samym poziomie relacja depo-
zytéw JST w BGK wzgledem depozytdw instytucji samorzadowych w catym syste-
mie bankowym (tabela 15.4). Kryterium bezpieczenstwa Srodkdw, pomimo iz
powinno by¢ najwazniejszym z punktu widzenia gospodarki finansowej JST, czesto
jest traktowane réwnorzednie wobec wysokosci optat za prowadzenie rachunku,
jego oprocentowania, odlegtosci do najblizszej placowki czy tez innych ustug
finansowych oferowanych przez banki.

Tabela 15.4. Depozyty JST w BGK

Rok 2016 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 2022

Depozyty JST (mid zt) 3,07 | 2,73 | 2,71 | 3,87 | 458 | 7,8 b.d.
w BGK

w relacji do depozytéw in-
stytucji samorzadowych
w catym systemie banko-
wym (%)

10,06 | 837 | 8,42 | 10,45 | 8,44 | 10,85 | b.d.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie rocznych sprawozdari Banku Gospodarstwa Krajowego z lat
2016-2021 ="https://www.bgk.pl/dla-klienta/relacje-inwestorskie/okresowe-raporty-finansowe/
">https://www.bgk.pl/dla-klienta/relacje-inwestorskie/okresowe-raporty-finansowe/ (dostep:
13.02.2023)

514 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. 0 Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz.U. 2022, poz. 2153
t.j.).
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3. Rachunki jednostek samorzadu terytorialnego
a procedura resolution

Brak ochrony depozytéw JST przez BFG nie zawsze musi jednak oznaczac utrate
wszystkich srodkéw zgromadzonych przez jednostke samorzadu terytorialnego
w banku, ktérego dziatalnos¢ zostata zawieszona przez KNF. Wraz ze zmiang zasad
gwarantowania depozytéw w dniu 9 pazdziernika 2016 roku weszty w zycie w Pol-
sce zasady przymusowej restrukturyzacji (resolution) bankéw. Koniecznos¢ ich
wdrozenia wynikata z prawodawstwa Unii Europejskiej, w ktérym uznano, iz upad-
tos¢ badz istotne problemy banku nie moga skutkowac negatywnymi konsekwen-
cjami dla stabilnosci krajowego lub wspélnotowego systemu finansowego (np.
poprzez efekt domina) ani tez stanowi¢ obcigzenia dla finanséw publicznych.
Rownie wazne jest przy tym zapewnienie ciggtosci funkcji krytycznych banku
objetego procedurg resolution, jak tez ochrona deponentéw objetych systemem
gwarantowania depozytéw?'>. Procedura resolution nie powoduje zatem eliminacji
przyczyn niewyptacalnosci bankéw, a jedynie ma stuzy¢ ochronie stabilnosci
finansowej w przypadku materializacji problemdéw bankdéw systemowo waznych.
Z punktu widzenia bezpieczenstwa depozytow JST kluczowa jest jednak nadrzedna
zasada resolution, iz jego zastosowanie ma chroni¢ aktywa nalezace do klientéw,
a straty maja w pierwszej kolejnosci ponosi¢ wiasciciele banku, za$ zaden z depo-
nentdw nie moze ponies¢ wiekszych strat niz te, ktére ponidstby, gdyby bank
zostat zlikwidowany w ramach standardowego postepowania upadto$ciowego.
Oznacza to zatem, iz JST jako deponenci nie objeci ochrong BFG w przypadku
standardowego postepowania upadtosciowego banku, w sytuacji zastosowania
resolution maja szanse na odzyskanie czesci, a nawet catosci swoich $rodkdw.
Kluczowym czynnikiem decydujacym o wysokosci odzyskanych Srodkéw jest
jednak po pierwsze zaistnienie przestanek zagrozenia interesu publicznego, ktére
umozliwiajg uruchomienie procedury resolution, a po drugie zastosowane w jej
ramach narzedzia (schemat 15.1).
Badajac przestanki zagrozenia interesu publicznego, BFG bierze pod uwage:

« utrzymanie stabilnosci finansowe;j,

. ograniczenie zaangazowania funduszy publicznych lub prawdopodobieristwa
ich zaangazowania wobec sektora finansowego lub jego poszczegdlnych pod-
miotow,

. zapewnienie kontynuacji realizowanych przez podmiot funkgcji krytycznych,

« ochrone deponentéw i inwestoréw objetych systemem rekompensat,

. ochrone $rodkéw powierzonych podmiotowi przez jego klientéw>'®.

515 ). Koleénik: Restrukturyzacja, pomoc i uporzgdkowana likwidacja banku, [w] Swiat
bankowosci, M. Zaleska (red.), Difin, Warszawa 2018, s. 86.

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. 2022, poz. 2253
tj.).
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Istotne pogorszenie si¢ sytuacji banku

(zagrozenie upadtoscig i brak mozliwosci jej usunigcia we wlasciwym czasie)

I :

Brak zagrozenia interesu publicznego Zagrozenie interesu publicznego
Standardowe postepowanie Przymusowa restrukturyzacja
upadtosciowe l

l

Utrata 100% depozytéw przez JST

Mozliwo$¢ odzyskania do 100%
depozytow przez JST (w zalezno$ci od
zastosowanych narzgdzi resolution)

Schemat 15.1. Zastosowanie procedury resolution a zwrot depozytéw JST
Zrédto: opracowanie wtasne

Z powyzszych przestanek, z punktu widzenia JST, szczegdlne znaczenie ma
zapewnienie kontynuacji realizowanych przez podmiot funkcji krytycznych®'’,
ktére sg definiowane jako funkcje spetniajace oba z nastepujacych kryteriow:

« jest petniona przez instytucje na rzecz oséb trzecich niepowigzanych z instytucjg
ani grupg;

. nagte zaburzenie petnienia tej funkcji prawdopodobnie wywartoby istotny ne-
gatywny wptyw na osoby trzecie, zapoczatkowatoby efekt domina lub podwa-
zytoby ogdlne zaufanie uczestnikdéw rynku z powodu znaczenia systemowego
tej funkcji dla 0séb trzecich oraz znaczenia systemowego danej instytucji lub
grupy w petnieniu tej funkcji>'®.

Nalezy zatem uznad, iz posiadanie przez bank istotnych depozytéw wielu JST
stanowi realizacje przez niego funkcji krytycznych, gdyz utrata tych srodkdw przez
JST wywartaby na nie istotny negatywny wptyw i mogtaby prowadzi¢ do utraty
zaufania spotecznosci lokalnej do catego sektora bankowego, a nawet runu na banki.
Oczywiscie kluczowa jest zatem ocena, jaka liczba obstugiwanych przez bank JST
oraz wartos¢ ich depozytéw przesadza o tym, zZe jest to funkcja krytyczna. Ocena
taka jest dokonywana przez BFG dla kazdego banku indywidualnie, niemniej
w Modelu Identyfikacji Funkcji Krytycznych wprost wskazano, iz w przypadku

57 M. Kozifiska: Przymusowa restrukturyzacja bankéw w Unii Europejskiej, CeDeWu, Warszawa
2018, s. 57.

Commission Delegated Regulation (EU) 2016/778 of 2 February 2016 supplementing
Directive 2014/59/EU of the European Parliament and of the Council with regard to the
circumstances and conditions under which the payment of extraordinary ex post
contributions may be partially or entirely deferred, and on the criteria for the
determination of the activities, services and operations with regard to critical functions,
and for the determination of the business lines and associated services with regard to
core business lines (O) L 131, 20.5.2016, 41-47).
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bankéw spdtdzielczych uznaje sie, ze dany bank petni funkcje krytyczng polegajacg
na przyjmowaniu depozytéw JST, jezeli srednioroczne saldo depozytdéw przyjetych
od JST w roku poprzednim przekracza wartos¢ referencyjna, ustalong w 2022 roku
na 80 min zt. Funkcjg krytyczna jest takze sytuacja, w ktérej bank komercyjny
przyjat depozyty od jednostek rzadowych lub samorzadowych w jednym powiecie
w wysokosci przekraczajacej 80 min zt (wg wartosci sredniorocznego salda)>'®.

Samo zagrozenie interesu publicznego i wdrozenie procedury resolution wobec
banku nie przesadza jednak o tym, czy JST otrzymajg jakikolwiek zwrot swoich
depozytéw. Wszystko zalezy bowiem od zastosowanego narzedzia lub kombinacji
narzedzi resolution. BFG ma przy tym do wyboru nastepujace narzedzia:

« przejecie przedsiebiorstwa - decyzja BFG o przejeciu przez podmiot przejmujacy
(moze by¢ nim kilka podmiotéw) catego banku, wybranych albo wszystkich
praw majatkowych lub wybranych albo wszystkich zobowigzan, jak tez praw
udziatowych;

« instytucja pomostowa - podmiot utworzony przez BFG w celu przeniesienia na
ten podmiot praw udziatowych banku w restrukturyzacji, jego przedsiebiorstwa
albo praw majatkowych lub jego zobowigzar w celu kontynuowania w catosci
lub czesci dziatalnosci prowadzonej dotychczas przez ten bank;

. umorzenie lub konwersja zobowigzan - umorzenie zobowigzan w celu pokrycia
strat lub zamiana zobowigzan na instrumenty kapitatowe;

« wydzielenie praw majatkowych - przeniesienie wybranych praw majgtkowych
i powigzanych z nimi zobowigzan z banku w restrukturyzacji albo instytugji
pomostowej do podmiotu zarzadzajgcego aktywami, ktérego jedynym akcjona-
riuszem lub podmiotem dominujacym jest BFG (moze by¢ zastosowane tylko
tacznie z innym instrumentem);

« umorzenie lub konwersja instrumentéw kapitatowych - stosowane wytacznie
w sytuacji, jezeli bez jego zastosowania bank nie spetni warunkéw kontynuo-
wania dziatalnosci lub gdy kontynuacja dziatalnosci banku wymagataby nad-
zwyczajnego wsparcia ze srodkow publicznych (czyli de facto zawsze przed za-
stosowaniem innych instrumentéw).

Biorac powyzsze pod uwage, warto zatem zauwazy¢, iz dotychczasowa prak-
tyka BFG wobec bankéw zagrozonych upadtoscia od czasu wdrozenia w Polsce
zasad resolution jest dos¢ zréznicowana podobnie jak jej praktyczne konsekwencje
dla JST posiadajacych depozyty w tych bankach. W dwdch przypadkach (Banku
Spétdzielczego w Nadarzynie oraz Banku Spotdzielczego w Grebowie) BFG nie
stwierdzit spetnienia przestanek zagrozenia interesu publicznego, w wyniku czego
banki te zostaty poddane likwidacji w drodze standardowego postepowania upad-
tosciowego z wyptatg depozytéw gwarantowanych dla uprawnionych deponentéw
(czyli bez JST). Jednak w tych przypadkach brak byto doniesiert lokalnych JST
o poniesionych stratach, gdyz bedac $wiadome trudnej sytuacji tych bankdw,
wczesniej wycofaty z nich swoje srodki.

219 Wyciagg z Modelu Identyfikacji Funkcji Krytycznych, Bankowy Fundusz Gwarancyjny,
Warszawa 2022, s. 3-8.
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Procedure resolution zastosowano po raz pierwszy w Polsce w 2020 roku
wobec Podkarpackiego Banku Spétdzielczego w Sanoku (PBS), przy czym jako
przestanke zagrozenia interesu publicznego wskazano fakt istotnego zaangazowa-
nia banku w obstuge JST, ktérych warto$¢ wynosita prawie 200 min zt (na koniec VI
2019). Wobec banku zostato zastosowane umorzenie instrumentéw kapitatowych
potaczone z przeniesieniem wydzielonej czesci banku do instytucji pomostowe;.
W ramach pierwszego instrumentu umorzone zostaty instrumenty kapitatowe
PBS w postaci wszystkich udziatéw cztonkdw oraz obligacji na okaziciela. W ramach
drugiego instrumentu do instytucji pomostowej, ktorg stat sie Bank Nowy BFG SA,
przeniesiona zostata wydzielona cze$¢ PBS, obejmujaca wszystkie srodki gwaran-
towane oraz depozyty klientéw detalicznych, mikrofirm i MSP przekraczajace limit
gwarangcji. Z uwagi jednak na fakt, iz do pokrycia strat PBS, powodujacych spadek
jego kapitatéw witasnych do poziomu - 182,8 min zt, umorzenie udziatéw czton-
kowskich oraz wyemitowanych przez PBS obligacji byto niewystarczajgce, pozos-
tate Srodki i zobowigzania zostaty przeniesione do instytucji pomostowej jedynie
w czesci przekraczajacej wartos¢ kwoty niezbednej do pokrycia brakujacej réznicy.
Dotyczyto to takze depozytdw JST, ktére zostaty przeniesione tylko w 57,43%.
Trzeba jednak pamietac, iz pomimo ze wysoko$¢ strat stanowita jedynie 42,57%
srodkow, ktdre podmioty te utracityby w przypadku upadtosci PBS, to jednak taczna
kwota strat w wysokosci ponad 60 mlIn zt sprawita, iz dla ponad 30 samorzadéw
byty to dotkliwe straty. Mozna takze méwic o systemowym odziatywaniu tych strat
z uwagi, iz dotknety wiekszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego z tego samego
regionu Polski - Podkarpacia. W zwigzku z tym pomocy samorzadom udzielit m.in.
Bank Gospodarstwa Krajowego, oferujagc np. kredyty na potrzeby ptynnosciowe
oraz przejsciowe przejecie obstugi operacyjnej klientéw>2°.

Po raz drugi w Polsce procedura resolution zostata zastosowana wobec Banku
Spodtdzielczego w Przemkowie (BSP). W tym przypadku umorzone zostaty udziaty
cztonkéw oraz pozyczka podporzadkowana, a przedsiebiorstwo banku zostato
przejete przez SGB-Bank SA. O ile jednak wybdr zastosowanych narzedzi nie
budzit kontrowersji, o tyle samo wdrozenie procedury resolution zamiast standar-
dowego postepowania upadtosciowego rodzito pytania, co spowodowato uznanie
przez BFG wystgpienia zagrozenia interesu publicznego. Analiza publikacji BFG
wskazuje na to, ze inaczej niz w przypadku PBS, interes publiczny nie mégt wyni-
kac¢ z koniecznosci zapewnienia ciggtosci funkcji krytycznej polegajacej na przyj-
mowaniu depozytéw od JST. tgczna wartos$¢ depozytéw wiadz lokalnych w BSP —
ktére stanowity zaledwie ok. 5% wszystkich depozytéw — wynosita bowiem jedy-
nie 9,6 min zt>?'. Z punktu widzenia JST, ktére miaty depozyty w BSP, kluczowe
byto jednak to, iz wszystkie one zostaty przeniesione do SGB-Bank SA, a jedyna

520 ). Kolednik: Praktyczny wymiar przymusowej restrukturyzacji bankéw w Polsce, [w]
Wspétczesne problemy i wyzwania finanséw — wybrane zagadnienia, M. Sosnowski (red.),
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2020, s. 122-132.
M. Dorociak: Interes publiczny w przymusowej restrukturyzacji. Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny 2022, t. 84, nr 1, s. 69-82, https://doi.org/10.14746/
rpeis.2022.84.1.6
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niedogodnoscig byta zmiana numeréw rachunkéw oraz loginéw do bankowosci
elektronicznej od stycznia 2021 roku.

Kolejna procedura resolution zostata po raz pierwszy zastosowana wobec
banku w formie spétki akcyjnej - Idea Banku SA. Podobnie jak w przypadku Banku
Spétdzielczego w Przemkowie takze i tutaj zastosowano umorzenie instrumentéw
kapitatowych (akcji imiennych i na okaziciela oraz obligacji na okaziciela) oraz
przejecie przedsiebiorstwa banku przez Bank Pekao SA>22. Zastosowanie proce-
dury resolution w przypadku tego banku nie budzito zadnych watpliwosci, gdyz byt
to 12. najwiekszy bank w Polsce, a jego upadtos¢ bez watpienia stanowitaby zagro-
zenie interesu publicznego. Przejecie przedsiebiorstwa banku przez Bank Pekao SA
pozwolito na przeniesienie wszystkich depozytdéw JST. Tym samym zadna JST nie
utracita swoich srodkéw w wyniku przymusowej restrukturyzacji Idea Banku SA.

Najnowszym przypadkiem zastosowania procedury resolution wobec banku
w Polsce byt Getin Noble Bank SA (GNB). BFG skorzystato z tych samych narzedzi
jak w przypadku PBS, tj. umorzenia instrumentéw kapitatowych (akcji na okazi-
ciela oraz obligacji na okaziciela) wraz z przeniesieniem wydzielonej czesci banku
do instytucji pomostowej. Tym razem jednak instytucje pomostowa utworzyt BFG
wspélnie z Systemem Ochrony Bankéw Komercyjnych, obejmujacym 8 najwiek-
szych polskich bankéw. Do banku pomostowego, ktéry przyjat nazwe VeloBank SA,
przeniesiono wszystkie depozyty klientéw GNB w tym depozyty JST>>3. Wdrozenie
procedury resolution byto w petni uzasadnione z uwagi na fakt, iz upadtos¢ 10. naj-
wiekszego banku w Polsce, ktory zgromadzit ponad 40 mld zt depozytdéw, stano-
witaby zagrozenie interesu publicznego (tabela 15.5).

Trzeba jednak pamieta¢, iz mechanizm i narzedzia przymusowej restruktury-
zacji bankéw wraz z systemem gwarantowania depozytéw tworzg de facto druga
linie obrony majaca nie dopusci¢ do kryzysu systemowego, badZ to za pomocg
procesu resolution, badZ poprzez wyptate gwarantowanych depozytéw. Ich zada-
niem jest przede wszystkim podejmowanie dziatan w sytuacji zagrozenia, za$ ich
funkcja prewencyjna jest ograniczona. Doktadnie odwrotnie wyglada natomiast
rola organu nadzoru bankowego, ktdry jest gtéwng linig obrony, a jego celem jest
gtdwnie prewencja, majaca nie dopuscic¢ do pogorszenia sie sytuacji jakiegokolwiek
banku. Resolution jest zatem mechanizmem, poprzez ktéry JST majg szanse na
odzyskanie czesci, a nawet catosci swoich Srodkéw ulokowanych w banku, ktéry
nie jest w stanie ich zwrécic. Szansa ta pojawi sie jednak jedynie w sytuacji zasto-
sowania resolution, co moze nie mie¢ miejsca z uwagi na brak zagrozenia interesu
publicznego w przypadku standardowego postepowania upadtosciowego banku.
Kluczowy z punktu widzenia bezpieczeristwa depozytéw JST jest zatem wiasciwy
wybdr banku, a nie nadzieja, ze w sytuacji jego probleméw zostanie wdrozona
procedura resolution zamiast standardowej upadtosci, w przypadku ktérej wszyst-
kie srodki JST przepadna.

522 Informacja o przyczynach i skutkach przymusowej restrukturyzacji wobec Idea Bank S.A.,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Warszawa 2020, s. 1-3.

23 Informacja o przyczynach i skutkach przymusowej restrukturyzacji wobec Getin Noble
Bank S.A., Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Warszawa 2022, s. 1-3.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
=<0
N—

282 Jan Kolesnik

Tabela 15.5. Dziatania BFG wobec bankéw zagrozonych upadtoscia w latach 2016-2022

Strata JST
Bank Rok | Procedura Narzedzia resolution
min zt %
BS Nadarzyn | 2016 |upadto$¢ |- b.d. 100
BS Grebdw 2019 |upadtosé |- b.d. 100
. - umorzenie instrumentéw kapitatowych
PBS Sanok 2020 | resolution |, instytucja pomostowa (Bank Nowy BFG SA) 6o 42,57
. . - umorzenie instrumentéw kapitatowych
BS Przemkow | 2020 | resolution |, przejecie przedsiebiorstwa (SGB-Bank SA) 0 °
. - umorzenie instrumentdéw kapitatowych
Idea Bank SA | 2020 | resolution |, przejecie przedsiebiorstwa (Bank Pekao SA) ° °
Getin Noble 2022 | resolution | umorzenie instrumentéw kapitatowych o o
Bank SA - instytucja pomostowa (VeloBank SA)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie rocznych sprawozdaf Bankowego Funduszu Gwarancyjnego
z lat 2016-2021 ="https://www.bfg.pl/strefa_ dokumentow/raporty-roczne/">https://www.bfg.pl/stre-
fa_dokumentow/raporty-roczne/ (dostep: 13.02.2023)

4. Kryteria wyboru banku przez JST

Analiza przeprowadzona w powyzszych podpunktach wykazata, iz JST, pomimo ze
od 9 X 2016 roku (tj. od wejscia w zycie nowej ustawy o BFG) sg traktowane jako
podmioty profesjonalne, ktérych depozyty w bankach nie podlegajg ochronie BFG,
nie s do korica Swiadome tego faktu i konsekwencji, jakie sie z tym wigza. Szcze-
gélnie dobitnie pokazat to przypadek przymusowej restrukturyzacji Podkarpackie-
go Banku Spétdzielczego w Sanoku, w wyniku ktérej JST stracity prawie 43%
swoich depozytéw. Przypadek ten nie spowodowat jednak istotnego naptywu
depozytéw do Banku Gospodarstwa Krajowego, ktéry jako jedyny bank w Polsce
nie podlega regulacjom o przymusowej restrukturyzacji, a depozyty w nim zgro-
madzone maja de facto 100% gwarancji Skarbu Parstwa. Jak to zostato wczesniej
wskazane, wynika¢ to moze jednak nie tyle z braku wiedzy wsréd JST na temat
bezpieczenstwa depozytow w BGK, lecz z korzystniejszej oferty innych bankéw
w zakresie wysokos$ci opfat za prowadzenie rachunku czy tez odlegtosci do najbliz-
szej placéwki. Postepowanie takie nalezy uznac za uzasadnione, biorgc pod uwage,
iz pomimo ze pozostate polskie banki, w przeciwieristwie do BGK, mogg teore-
tycznie upas¢ lub wartos¢ depozytéw JST moze zostal zredukowana w sytuagji
przymusowej restrukturyzacji banku, to jednak prawdopodobienstwo zaistnienia
takiego zdarzenia w zdecydowanej wiekszosci bankéw jest mate lub nawet skrajnie
mate. Niemniej nie zwalnia to JST od koniecznosSci uwzglednienia poziomu bezpie-
czenstwa banku w procesie wyboru podmiotu, ktéry bedzie prowadzit ich rachunki
bankowe.
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JST, pomimo iz zgodnie z ustawg o BFG zostaty zaliczone do podmiotéw profe-
sjonalnych, nie majg jednak wiedzy i doswiadczenia instytucji finansowych, aby
w petni samodzielnie mogty oceni¢ poziom bezpieczefistwa bankéw, w ktérych
chcg ulokowad swoje srodki. Ocena taka musi bowiem uwzgledniac szereg czynni-
kow i parametréw, takich jak np. wspétczynniki kapitatowe (t3cznie ze stosownymi
buforami), wskazniki ptynnosci czy poziom dzwigni finansowej. JST muszg zatem
korzysta¢ z ocen innych podmiotéw. Najprosciej bytoby wykorzystywac oceny
agencji ratingowych, jednak te posiadaja praktycznie wytacznie banki, ktérych
akcje s3 notowane na rynku regulowanym oraz BGK. Powodowatoby to zatem
nieakceptowalne zawezenie potencjalnego wyboru do 10 bankéw w formie spotki
akcyjnej oraz BGK. Z tego tez powodu zasadne z punktu widzenia oceny bezpie-
czenstwa banku przez JST jest wykorzystanie wynikéw analiz Urzedu Komisji
Nadzoru Finansowego. Ocenie UKNF podlega bowiem kazdy bank w ramach proce-
su Badania i Oceny Nadzorczej (BION), ktérego celem jest m.in. identyfikacja wiel-
kosci i charakteru ryzyka, na jakie narazony jest bank, jak tez ocena jakosci procesu
zarzadzania ryzykiem>2%, Poniewaz jednak ocena BION przyznana danemu banko-
wi nie jest publicznie dostepna, JST musiatby zazada¢ oswiadczenia banku odnosnie
do aktualnej oceny BION. Biorgc zas pod uwage skale ocen oraz interpretacje
poszczegdlnych ocen, JST powinny wymagac, aby banki zainteresowane prowadze-
niem ich rachunkéw posiadaty ocene BION w przedziale 1,00-1,75, gdyz tylko taka
zdaniem UKNF Swiadczy o dobrej ogdlnej sytuacji banku (tabela 15.6).

Tabela 15.6. Interpretacja oceny koncowej BION wedtug UKNF

Ocena BION | 1,00 - 1,75| 1,76 - 2,50 | 2,51 - 3,25 3,26 - 4,00 F
Interpretacja Bardzo niekorzystna | Bank uznany
; . Budzaca B .
oceny (ogélna | Dobra Zadowalajaca . .| lub wdrozenie planu |za zagrozony
) zastrzezenia -
sytuacja banku) naprawy upadtoscia

Zrédto: Metodyka BION bankéw komercyjnych, zrzeszajacych oraz spétdzielczych, Urzad Komisji Nadzoru
Finansowego, Warszawa 2022, s. 85.

Samo uwzglednianie oceny BION banku moze by¢ jednak uznane za niewystar-
czajace, gdyz nie bierze ona pod uwage np. koniecznosci statego wzmacniania bazy
kapitatowej banku. Tym samym zasadne jest zastosowanie do oceny bankdéw zasad
polityki dywidendowej okreslanych corocznie przez Komisje Nadzoru Finansowego.
JST, dokonujac wyboru banku, majacego prowadzi¢ ich rachunki, mogtyby zatem
przyjac, iz bedzie rozpatrywac tylko oferty bankéw (zaréwno w formie spotek akcyj-
nych, jak i spotdzielczych), ktére spetniaja warunki KNF pozwalajace na wyptate
przez nie maksymalnej dywidendy za wczesniejszy rok (sama wyptata dywidendy
czy tez jej wysokos¢ nie bytaby brana pod uwage). Wazne jest przy tym, iz JST nie
musiataby bezposrednio analizowa¢ dodatkowych parametréw okreslonych

524 Metodyka BION bankdw komercyjnych, zrzeszajgcych oraz spétdzielczych, Urzad Komi-
sji Nadzoru Finansowego, Warszawa 2022, s. 5.
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w stanowisku KNF dotyczgcym polityki dywidendowej, lecz wystarczytaby informa-
cja z banku o tym, iz moze on wyptaci¢ maksymalng dywidende za rok wczesniejszy

Zastosowanie przez JST w procedurze wyboru banku majacego prowadzi¢
rachunki bankowe dla danej jednostki kryterium bezpieczenstwa depozytdw opar-
tego o parametry, ktorych spetnienie umozliwia bankom wyptate maksymalnej
dywidendy za wczesniejszy rok, bytoby skutecznym narzedziem redukcji ryzyka
utraty srodkéw. JednoczesSnie pozwalatoby bez problemu wyodrebni¢ grupe co
najmniej kilkunastu bankéw, sposréd ktérych JST dokonataby ostatecznego wybo-
ru w oparciu o korzystniejszg oferte w zakresie wysokosci optat za prowadzenie
rachunku, wysokosSci oferowanego oprocentowania czy tez odlegtosci JST do
najblizszej placéwki banku.

Podsumowanie

Podsumowujac dokonang w niniejszym rozdziale ocene stopnia bezpieczenstwa
depozytéw bankowych polskich jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy
podkresli¢, iz depozyty JST w bankach nie podlegajg ochronie Bankowego Fundu-
szu Gwarancyjnego, gdyz od 2016 roku JST zostaty zaliczone do grupy profesjo-
nalnych klientdw sektora bankowego. Pomimo braku catkowitej pewnosci, ze
wszystkie JST zastuguja na to miano (czego dowodem s3 straty, jakie poniosta
czes¢ z nich w zwigzku z lokowaniem swoich srodkéw w Podkarpackim Banku
Spétdzielczym w Sanoku), trzeba zauwazy¢, iz z uwagi na wartos¢ srodkdw utrzy-
mywanych przez JST w bankach przywrdcenie ochrony BFG (do réwnowartosci 100
000 tys. euro) w zaden istotny sposéb nie podniostoby poziomu bezpieczenstwa
depozytéw JST. Rozwigzaniem moze by¢ wzrost zainteresowania JST depozytami
w Banku Gospodarstwa Krajowego, ktére majg de facto 100% gwarancji Skarbu
Panstwa. Biorac jednak pod uwage, iz oferta tego banku moze by¢ dla wielu JST
niesatysfakcjonujaca z punktu widzenia wysokosci optat za prowadzenie rachun-
ku, jego oprocentowania czy tez odlegtosci do najblizszej placowki, konieczne jest
w pierwszym etapie wyboru banku przez JST zidentyfikowanie grupy kilku bankéw,
ktorych prawdopodobienstwo upadtosci lub zastosowania wobec nich przymuso-
wej restrukturyzacji jest skrajnie mate. Dzieki temu JST bedzie mogta w drugim
etapie wyboru skupic¢ sie na poréwnaniu oferty produktowej tych bankdw.
Uwzgledniajac jednak wysoki stopiert skomplikowania oceny bezpieczenstwa
bankéw (nawet przez podmioty profesjonalne), zasadne jest wykorzystanie przez
JST w tym celu informacji, ktére banki spetniajg warunki KNF pozwalajace na
wyptate przez nie maksymalnej dywidendy za wczesniejszy rok. Alternatywg moze
by¢ wykorzystanie oceny BION lub ratingdw nadawanych bankom przez agencje
ratingowe, aczkolwiek moze to istotnie ograniczy¢ swobode wyboru banku.
Niemniej to na jednostkach samorzadu terytorialnego cigzy obowiazek $wiado-
mego wyboru miejsca lokowania swoich Srodkéw z uwzglednieniem obowiazuja-
cych w Polsce zasad gwarantowania depozytdw oraz przymusowej restrukturyzacji
bankdw.
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Rozdziat 16

Daniel Budzen

RYZYKO PLYNNOSCI JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE W DOBIE COVID-19

Wstep

Ptynnos¢ finansowa w kontekscie pandemii COVID-19, a takze Swiatowego kryzy-
su gospodarczego nabiera istotnego znaczenia dla funkcjonowania podmiotéw
podsektora samorzgdowego tak na poziomie mikro-, jak réwniez na poziomie
makro. Obecne kryteria monitorowania i kontroli w zakresie oceny zdolnosci do
sptaty i obstugi zadtuzenia, terminowego regulowania biezacych zobowigzan moga
okazac sie niewystarczajace do zapewnienia bezpieczeristwa finansowego jedno-
stek samorzadu terytorialnego (dalej JST). Dodatkowo istotnym czynnikiem
mogacym wptywaé na wzrost ryzyka ptynnosci jest kwestia absorpcji srodkéw
finansowych z funduszy krajowych i Zrédet zagranicznych. Nalezy zwrdci¢ uwage
réwniez na rosngce koszty realizacji inwestycji i biezgcego utrzymania, ktérych
tempo wzrostu niejednokrotnie przewyzsza tempo wzrostu dochodéw wtasnych
budzetéw lokalnych.

Przestankg do podjecia niniejszych rozwazan byty takze doswiadczenia
miedzynarodowe samorzaddéw lokalnych. Zarzadzanie ptynnoscia w krajach
anglosaskich niejednokrotnie jest oparte na podejsciu bilansowym i stanowi jeden
z elementéw polityki zarzadzania dtugiem lokalnym. Ponadto na poziomie
panstwowym wzrasta zainteresowanie dotyczace zastosowania metody ALM
(ang. asset and liability management), ktéra determinuje podejmowanie decyzji
zarzadczych majacych na celu pomiar, monitorowanie i ograniczenie ryzyka
finansowego, w tym ryzyka ptynnosci®>®>. Na podstawie badania ankietowego
z 2018 roku stwierdzono, ze 84% sposrod 28 badanych krajow (w tym Polski)
stosuje to podejscie, jednak tylko 25% z nich dokonuje oceny w zakresie koordy-
nacji aktywéw i pasywéw>2°. Nadmieni¢ nalezy, ze po kryzysie finansowym

525 A, Sheng, Y.J. Cho: Risk management and stable financial structure. The World Bank Policy
Research Working 1993, Paper No. 1109; D. Rosen, S. Zenios: Handbook of Asset and
Liability Management: Theory and Methodology, Elsevier 2006.
M.C. Cangoz, S. Boitreaud, Ch. Dychala: How Do Countries Use an Asset and Liability
Management Approach? A Survey on Sovereign Balance Sheet Management, Policy Research
Working Paper No. 8624, World Bank, Washington, DC 2018.

526
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z 2008 roku wiele panstw zwiekszyto zainteresowanie koncepcja bilansowa
w zakresie oceny ryzyka na potrzeby makroostroznosciowe>>”.

W rozdziale podjeta zostata préoba oceny ryzyka ptynnosci podsektora samo-
rzadowego w Polsce. Z punktu widzenia bezpieczeristwa finansowego w warunkach
niepewnosci ekonomicznej istotne jest zwrdcenie uwagi na ksztattowanie sie wyni-
kéw z uwzglednieniem podmiotéw zaleznych od JST. Podmiotami zaleznymi sg
jednostki organizacyjne, ale takze samorzadowe osoby prawne oraz niezaliczane
do sektora finanséw publicznych spétki komunalne. Wyniki finansowe spétek
komunalnych nie s3 ujmowane w sprawozdawczosci budzetowej. Z kolei za zaciag-
niete przez podmioty zalezne zobowigzania odpowiada co do zasady JST. Z tego tez
wzgledu badanie zostato przeprowadzone w oparciu o sprawozdawczo$¢ finansowa,
w tym takze uwzgledniajacg bilans skonsolidowany zawierajacy informacje pocho-
dzace z systemu rachunkowosci spétek komunalnych zaleznych od JST.

1. Przestanki do analizy ptynnosci jednostki samorzadu
terytorialnego z zastosowaniem metody ALM

W Swietle pandemii COVID-19, w realiach zmiennosci i niepewnosci gospodarczej
Swiadomos¢ istnienia ryzyka, jego pomiaru i zarzadzania ryzykiem nabiera szcze-
gbélnego znaczenia. Ryzyko moze by¢ bowiem definiowanie w dwu aspektach:
negatywnym rozumianym jako zagrozenie dla realizacji zatozonych celéw
i neutralnym rozumianym jako zagrozenie lub szansa52®.

W dziatalnosci réznego rodzaju instytucji jedno z kluczowych miejsc zajmuje
ryzyko natury finansowej. Identyfikacja ryzyka finansowego, a nastepnie szaco-
wanie jego skutkéw i podejmowanie dziatan ograniczajacych sa zaliczane do
podstawowych elementdw w catym procesie zarzadzania ryzykiem>2°. W ramach
ryzyka finansowego wyrézni¢ mozna m.in.: ryzyko kredytowe, ryzyko refinanso-
wania, ryzyko rynkowe, jak réwniez ryzyko ptynnosci.

Ogodlnie rzecz ujmujac, wysoki poziom zadtuzenia poszczegdlnych podmiotéw
gospodarki stwarza zagrozenia na poziomie makroekonomicznym i w konsekwen-
cji zwieksza podatnos¢ pozostatych podmiotéw gospodarki na nagte zmiany ptyn-
nosci. Jednym z negatywnych skutkéw niewyptacalnosci moze by¢ obnizenie
wartosci aktywow>3°,

527 D. Budzen, K. Marchewka-Bartkowiak: Sovereign asset and liability management (SALM):
Perspective of pandemic COVID-19 outbreak in OECD countries, including Poland. Studies in
Logic, Grammar and Rhetoric 2022, vol. 67(80), doi: 10.2478/slgr-2022-0015.

528 K. Jajuga: Zarzgdzanie ryzykiem, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2015, s. 15.

529 M. Dylewski, B. Filipiak: Ryzyko w dziatalnosci jednostek samorzqgdu terytorialnego w nowych
uwarunkowaniach prawnych. Rocznik Bezpieczeristwa Miedzynarodowego 2019, nr 7,
https://doi.org/10.34862/rbm.2013.3, s. 35.

539 OECD: Debt and Macroeconomic Stability, OECD Economics Department Policy Notes,
2012, No. 16 January 2013.
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W sytuacjach kryzysowych szczegdlna role odgrywa sektor publiczny, ktérego
interwencje moga zapobiec zatamaniu gospodarczemu lub zminimalizowa¢ jego
negatywne skutki. Dziatania te s3 podejmowane w celu utrzymania ptynnosci
podmiotéw gospodarki, aby nie doprowadzi¢ do przerwania faricuchéw dostaw
czy tez wysokiego wzrostu ryzyka kredytowego, a co za tym idzie ryzyka ptynnosci.
Takie dziatania byty podejmowane w szczegdlnosci przez instytucje sektora
publicznego na poczatku pandemii®>'.

W raporcie przygotowanym przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
w pazdzierniku 2022 zwrdcono uwage na pogorszenie sie warunkdéw finansowych
m.in. w zwiazku z wystapieniem COVID-19 oraz kryzysu finansowego. Jednym
z nastepstw negatywnych proceséw rynkowych skutkujacych obnizeniem stabilnosci
finansowej byt wzrost ryzyka ptynnosci. Rosnace stopy procentowe i wzrost niepew-
nosci co do przysztosci spowodowaty wzrost kosztéw finansowania zewnetrznego
i zwiekszyty zagrozenie niewyptacalnosci réwniez instytucji publicznych®32.

Istotnym zagrozeniem dla ptynnosci finansowej, a tym samym stabilnosci
finansowej sektora publicznego jest dostepnos¢ i tatwos¢ korzystania z instrumen-
tow dtuznych. Decyzja o budzecie deficytowym przyczynia sie bowiem do wzrostu
dtugu publicznego. Z tego wzgledu istotnego znaczenia nabiera wyznaczenie
granicy bezpieczenstwa finanséw publicznych®33. Waznym aspektem jest moni-
torowanie stabilnosci finansowej oraz poszczegélnych elementéw sktadajacych sie
na system zarzadzania ryzykiem finansowym.

Zarzadzanie ryzykiem finansowym na poziomie podmiotéw zaliczanych do
podsektora samorzadowego moze odnosic sie do pieciu wymiaréw analitycznych>34:

« zdolno$¢ do zréwnowazonego zarzadzania sytuacja fiskalng i elastycznosc
w dostosowywaniu przysztych wielkosci budzetowych do aktualnych warunkéw
ekonomicznych,

« zdolnos$¢ do uzyskiwania dochodéw operacyjnych (biezacych) umozliwiajacych
petne pokrycie wydatkéw operacyjnych (biezacych),

« zdolnos¢ do terminowego regulowania zobowigzan, w tym zobowigzan krétko-
terminowych,

« zdolnos¢ do sptaty i obstugi nowego (nieplanowanego) zadtuzenia,

« zdolnos$¢ do zarzadzania posiadanym majatkiem.

Jedng z metod oceny ryzyka finansowego jest zastosowanie podejscia bi-
lansowego. Metoda ta znana szerzej jako zarzadzanie aktywami i pasywami
(ang. asset and liability management, dalej ALM) umozliwia m.in. ocene ryzyka
ptynnosci®3®. Podejscie ALM pierwotnie byto skierowane do biznesu, jednak

53" International Monetary Fund: Fiscal Monitor: Helping People Bounce Back. Washington, DC,
October 2022.

532 International Monetary Fund: Global Financial Stability Report — Navigating the High-
Inflation Environment. Washington, DC, October 2022.

533 B. Filipiak, D. Wyszkowska: Stabilnos¢ fiskalna w krajach UE..., op. cit., s. 20.

34 International Monetary Fund: How to Manage Fiscal Risks from Subnational Governments,
Washington, DC, 2022, s. 6-7.

335 M.C. Cangoz, S. Boitreaud, C.B. Dychala: How Do Countries..., op. cit.
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z biegiem czasu znalazto zastosowanie w sektorze publicznym, w tym samorz3-
dowym. Tym samym podejscie bilansowe w stosunku do finanséw publicznych
koncentruje sie na koordynacji miedzy majatkiem i Zzrédtami jego finansowania.
W przeciwnym przypadku mozliwa jest utrata ptynnosci budzetu3°,

Jednym z argumentdéw zastosowania koncepcji ALM do oceny ryzyka ptynnosci
jest problematyka zakresu informacji znajdujacych sie w sprawozdawczosci
budzetowej. Jednak nalezy pamietac, ze sprawozdania budzetowe nie prezentujg
informacji w zakresie sytuacji majgtkowo-finansowej. Z tego wzgledu zastosowa-
nie metody bilansowej powinno stanowi¢ uzupetnienie dotychczasowych metod
pomiaru ptynnosci finansowej w JST>37. Majatek moze stanowi¢ bowiem Zrédto
zabezpieczenia sptaty zobowigzan. Ponadto analiza sprawozdan finansowych
pozwala na uzyskanie informacji uwzgledniajacych sytuacje majatkowo-
-finansowa podmiotéw zaleznych od JST (np. spétek komunalnych).

Warto podkresli¢, ze ze wzgledu na cele funkcjonowania JST i realizowane
zadania publiczne zastosowanie metody bilansowej, a tym samym informacji
pochodzacych ze sprawozdawczosci finansowej do oceny ryzyka ptynnosci stanowi
wyzwanie dla wtadz publicznych>38,

Zarzadzanie ptynnoscig w oparciu o metode ALM powinno odgrywac kluczowa
role w procesie strategicznego zarzadzania finansami. JST dysponujg bowiem
z jednej strony aktywami ptynnymi, a z drugiej musza regulowacd zaciagniete
zobowigzania. Posiadane aktywa finansowe s3 co do zasady wykorzystywane do
niwelowania luk pomiedzy dochodami a wydatkami, aby zapewnic¢ terminowe
regulowanie zobowiazan®3?. Tym samym jednym z zatozen koncepcji zarzadzania
aktywami i pasywami jest efektywne zabezpieczenie finansowe, a w szczegdlnosci
ograniczenie ryzyka ptynnosci>°.

Znaczacg role w tym procesie odgrywa przeprowadzenie analizy w kontekscie
zaspokojenia kosztéw obstugi dtugu i jego wykupu w odniesieniu do posiadanych
aktywéw obrotowych i przysztych wptywéw pienieznych. W szczegélnosci, gdy
znaczna czes$¢ zobowigzan jest oprocentowana za pomoca zmiennej stopy procen-

536 K. Jajuga: Zarzgdzanie ryzykiem..., op. cit., s. 358359,

537 D. Budzen, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak: Koncepcja ALM (Asset and Liability
Management) — diagnoza i analiza wykorzystania w jednostkach samorzgdu terytorialnego
w Polsce, Wolters Kluwer sp. z 0.0., Warszawa 2022.

538 M. Dylewski: Ptynnos¢ finansowa jako wyznacznik decyzji dotyczqcych zadtuzenia jednostki
samorzqdu terytorialnego w warunkach przewidywanej zmiennosci otoczenia, [w] Szacowa-
nie poziomu zadtuzenia jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach zwiekszonego
ryzyka utraty ptynnosci finansowej, E. Denek, M. Dylewski (red.), Difin, Warszawa 2013,
s. 270-271; Y. Biondi: Public debt accounting and management in UK: Refunding or
refinancing? Or, the strange case of Doctor Jekyll and Mr Hyde in the aftermath of the Global
Financial Crisis. Accounting Forum 2016, vol. 40(2), s. 90; idem: Accounting representa-
tions of public debt and deficits in European central government accounts: An exploration of
anomalies and contradictions. Accounting Forum 2016, vol. 40(3), s. 208.

539 M.E. Freire, M. Kopanyi: Asset and debt management for cities, Working Paper, Cities that
Work, International Growth Centr, June 2018.

549 D, Budzen, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzgdzanie majgtkiem i dtugiem
lokalnym, CeDeWu, 2021, s. 230.
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towej, analogicznie powinien by¢ ksztattowany portfel aktywdéw finansowych>4'.
Zatem w sektorze publicznym istotne jest dopasowanie struktury aktywdw i pasy-
wow charakteryzujacych sie podobng wrazliwoscig na ryzyko®42.

Na zasadno$¢ wykorzystania metody ALM w odniesieniu do JST moze wska-
zywac rowniez praktyka miedzynarodowa. W szczegdlnosci w krajach charaktery-
zujacych sie anglosaskim modelem zarzadzania zainteresowaniem zarzadzajgcych
finansami lokalnymi sg objete wybrane pozycje bilansowe. Przyktadowo dla miast
potozonych w USA i Australii z jednej strony istotna jest wartos¢ srodkéw pieniez-
nych w postaci gotdwki czy tez zgromadzonych na rachunku bankowym, a z drugiej
strony zwraca sie uwage na poziom innych ptynnych aktywéw. Ponadto wskazniki
koncentruja sie réwniez na zobowigzaniach finansowych netto w relacji do zrea-
lizowanych dochoddw operacyjnych. Z kolei w brytyjskich miastach uwaga jest
zorientowana takze na zarzadzanie ryzykiem stép procentowych, a w Nowej
Zelandii istotnym zagadnieniem jest kwestia roztozenia kosztéw dtugotermino-
wych aktywéw pomiedzy pokolenia. Ma to na celu zachowanie zasady réwnosci
miedzypokoleniowej. W krajach tych zarzadzanie ptynnoscig finansowa w oparciu
0 metode ALM stanowi element strategii zarzadzania dtugiem lokalnym, ktéra
z kolei jest czescig wieloletnich planéw finansowych.

Z tego wzgledu zdaniem autora mozliwe jest zaimplementowanie rozwigzan
bazujacych na koncepcji ALM réwniez w praktyce polskiej jako uzupetnienie syste-
mu zarzadzania ptynnoscia finansowa.

2. Metodologia i zrédta danych

Na potrzeby dokonania oceny ptynnosci podsektora samorzadowego wykorzysta-
ne zostang informacje pochodzace ze sprawozdan finansowych sporzadzanych
przez JST. Zrédtem danych bedg bilanse skonsolidowane publikowane przez
Ministerstwo Finanséw na stronach Biuletynu Informacji Publicznej (https://
www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-finansowe), a takze bilanse z wykonania
budzetu i bilanse taczne jednostek budzetowych pozyskane z regionalnych izb
obrachunkowych.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze gtdwna i najistotniejsza réznica jest fakt, iz
bilans skonsolidowany prezentuje kompleksowe ujecie majatkowo-finansowe,
uwzgledniajac réwniez informacje samorzadowych oséb prawnych i spétek komu-
nalnych, dla ktérych JST jest podmiotem dominujgcym>43. Tym samym bilans

541 U.S. Das, Y. Lu, M.G. Papaioannou, U. Petrova: Sovereign Risk and Asser and Liability
Management — Conseptual Issues. IMF Working Paper 2012, vol. 12(241).

542 S, Newberry: Public sector reforms and sovereign debt management: Capital market
development as strategy? Critical Perspectives on Accounting 2015, no. 27, s. 101-117.

43 Na podstawie art. 29 Rozporzadzenia Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 13 wrze$nia
2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw
budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz pafnstwowych jednostek budzeto-


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-finansowe
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skonsolidowany stanowi potaczenie informacji prezentowanych w pozostatych
rodzajach bilanséw i dodatkowo uwzglednia sytuacje innych podmiotéw zaleznych
od JST. Pozostate dwa typy bilanséw: z wykonania budzetu JST i bilansu t3cznego
jednostek budzetowych prezentuja informacje wytacznie w odniesieniu do jedno-
stek wchodzacych w skfad sektora finanséw publicznych®44, W odniesieniu do
bilansu skonsolidowanego bedzie uzywany skrot ,BS”, a w przypadku pozostatych
dwdch rodzajow bilanséw uzywany bedzie skrot |, SF_JST”545,

Zakres czasowy badania obejmuje lata 2016-2021 i jest podyktowany m.in.
dostepnoscia danych pozyskanych z organéw nadzoru. Podmiotami badania sa
wszystkie JST w podziale na typy administracyjne, tj: gminy (G), miasta na
prawach powiatu (M), powiaty (P), wojewddztwa samorzadowe (W).

Przedmiotem badania jest ptynnos$¢ finansowa JST z uwzglednieniem spotek
komunalnych i samorzadowych oséb prawnych. W celu analizy sytuacji w zakresie
ptynnosci finansowej podsektora samorzadowego w Polsce wykorzystany zostat
zestaw nastepujacych wskaznikéw okreslonych w tabeli 16.1.

Prezentacja sytuacji na podstawie obu rodzajéw bilanséw umozliwia uzyska-
nie i poréwnanie wynikéw osigganych przez JST z wytgczeniem spétek komunal-
nych i samorzadowych oséb prawnych, jak réwniez z uwzglednieniem tych pod-
miotow.

3. Ocena ryzyka ptynnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w latach 2016-2021

W niniejszej czesci zaprezentowane zostang wyniki w zakresie analizy ryzyka ptyn-
nosci w podsektorze samorzadowym. Szczegdlna uwaga zostanie zwrdcona
réwniez na lata 2020-2021, co pozwoli wnioskowac o wptywie pandemii COVID-19
na ptynnos¢ finansowa JST. W pierwszej kolejnosci zaprezentowana zostanie
sytuacja w zakresie ryzyka finansowego (tabela 16.2).

Na podstawie danych z tabeli 16.2 nalezy stwierdzi¢, ze kierunek zmiany
wartosci wskaznika Wemp jest zréznicowany wg typu JST. Wyjatkiem s3 miasta
na prawach powiatu oraz wojewddztwa. W przypadku miast na prawach

wych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2020, poz. 342
ze zm.) bilans skonsolidowany jest sporzadzany w oparciu o przepisy ustawy
o rachunkowosci, a JST jest traktowana jako jednostka dominujgca. Pojecie jednostki
dominujacej zostato zdefiniowane w art. 3 ust. 1 pkt 37 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. 2023, poz. 120).

544 Art. 9 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2022, poz. 1634
ze zm.).

545 7godnie z art. 28 Rozporzadzenia Ministra Finanséw i Rozwoju z dnia 13 wrzesnia 2017 r.
op. cit. na sprawozdanie finansowe JST sktadaja sie: bilans z wykonania budzetu JST oraz
obejmujace dane samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw
budzetowych: taczny bilans, faczny rachunek zyskéw i strat, tgczne zestawienie zmian
w funduszu oraz informacja dodatkowa.
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Tabela 16.1. Zestaw wskaznikéw dla oceny ptynnosci finansowej JST

Wskaznik Opis
Wskaznik ryzyka finansowego Okreslany jako stopieri finansowania majatku dtugiem po-
zwala ustali¢, w jakiej czeSci majatek JST jest finansowany
Wiy — Z0DOWiqzania finansowe zaciggnietymi zobowigzaniami. Umozliwia okreslenie ryzyka
suma aktywow finansowego: im wyzsza warto$¢ wskaznika, tym wyzsze

ryzyko zwigzane z wyzszym finansowaniem majatku z za-
ciggnietego dtugu

Saldo transakcji finansowych Umozliwia ocene koordynacji pomiedzy aktywami finanso-
wymi a pasywami. Pogtebienie niedopasowania moze
aktywa finansowe — suma pasywow wskazywac na wzrost ryzyka zwigzanego np. ze zmiang stép
procentowych
Luka ptynnosci Wskaznik pozwala oceni¢ poziom $rodkéw finansowych

pozostajacy po natychmiastowym uregulowaniu zobowigzan
Srodki pieniezne — zobowiqzania biezqce | biezgcych. Warto$¢ <o informuje, ze $rodki pieniezne nie
zabezpieczajg kwoty zobowigzan biezacych i wskazuje na
wysokie ryzyko ptynnosci. Wartos¢ > o oznacza petne za-
bezpieczenie zobowigzan biezacych i posiadanie Srodkéw
finansowych na dziatalnos$¢ JST na poczatku kolejnego roku

Wskaznik biezacej ptynnosci Prezentuje stopieri pokrycia zobowigzar biezacych aktywa-
mi obrotowymi. Warto$¢ < 1 oznacza wysokie ryzyko ptyn-
wp, — aktywa obrotowe — zapasy nosci. Warto$¢ > 1§ wzrost wartoéci w przyjetym szeregu
zobowigzania biezqce czasowym wskazuje na ograniczenie ryzyka ptynnosci, jak
réwniez moze wskazywad¢ na nadptynnos¢ badanego pod-
miotu
Wskaznik wysokiej ptynnosci Prezentuje stopieri pokrycia zobowigzar biezacych aktywa-
mi obrotowymi pomniejszonymi o zapasy. Warto$¢ < 1 oz~
wp, — aktywa obrotowe — zapasy nacza wysokie ryzyko ptynnosci. Warto$¢ > 1 i wzrost war-
zobowigzania biezqce tosci w przyjetym szeregu czasowym wskazuje na

ograniczenie ryzyka ptynnosci, jak réwniez moze wskazywac
na nadptynnos¢ badanego podmiotu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie D. Budzeri, B. Edwarczyk, K. Marchewka-Bartkowiak: op.cit;
M. Dylewski: op. cit.; K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzqdzanie dtugiem Skarbu Paristwa, Difin, Warszawa
2011; G. Gotebiowski: Analiza rozszerzona, [w] Analiza finansowa przedsiebiorstwa, G. Gotebiowski, A. Grycuk,
A. Ttaczata, P. Wisniewski (red.), Difin SA, Warszawa 2016

powiatu w wiekszosci odnotowano pogorszenie sytuacji (wzrost ryzyka)
w 2020 roku, z kolei w przypadku wojewddztw sytuacja taka miata miejsce
w 2021 roku. Informacja ta moze wskazywac na fakt, ze pandemia COVID-19
w wiekszym stopniu oddziatywata negatywnie na wieksze osrodki miejskie
oraz wojewddztwa samorzadowe. W przypadku pozostatych typow JST wiek-
szos¢ podmiotow zmniejszyta ryzyko finansowe w latach 2020-2021. Nalezy
zwrécié¢ uwage, ze w 2018 roku w wiekszosci JST nastapit wzrost ryzyka (bez
wzgledu na typ JST). Zobowigzania finansowe wzrastaty szybciej niz suma
aktywdw, a zatem mozna przypuszczaé, ze jednym z czynnikéw majacych
wptyw na taka sytuacje byty wybory samorzadowe i wzrost zadtuzenia finan-
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Tabela 16.2. Ryzyko finansowe w JST w latach 2016-2021

Zmiana tacznie JST G M P W

ryzyka BS |SF_JST| BS |SF JST| BS |[SF JST| BS |SF_JST| BS |SF_JST
2016

wzrost 662 571 554 489 16 15 87 64 5 3

spadek 2146 2237 1858 1923 50 51 227 250 1 13
2017

wzrost 11| 1058 973 930 23 23 110 104 5 1

spadek 1697 1750 1439 1482 43 43 204 210 1 15
2018

wzrost 1647 1716 1435 1485 42 48 160 173 10 10

spadek 1161 1092 977 927 24 18 154 141 6 6
2019

wzrost 1128 1125 969 977 45 47 110 96 4 5

spadek 1679 | 1682 1442 1434 21 19 204 218 12 11
2020

wzrost 887 890 768 773 38 Lt 76 68 5 5

spadek 1920 1917 1643 1638 28 22 238 246 1 1
2021

wzrost 584 | 1345 494 1174 27 23 60 140 3 8

spadek 2223 1462 1917 1237 39 43 254 174 13 8

Zrédto: opracowanie wtasne

sujgcego inwestycje. Na podstawie wynikdw uzyskanych w oparciu o dane z BS
w latach 2016-2017 tylko w jednej gminie i jednym powiecie zidentyfikowano
zobowigzania przekraczajgce sume aktywéw. Byta to gmina Ostrowice®4°
(2016-2017) i powiat gorzowski (2016). W przypadku SF_JST zidentyfikowano
znacznie wiecej podmiotdéw, w ktérych wystapita taka sytuacja. Byty to jednak
przypadki incydentalne. Zatem utrzymujaca sie w dtuzszej perspektywie czasowej
sytuacja, w ktdrej uzyskane wartosci wskaznika Wemp S3 wyzsze od 1 stanowi
,ostrzezenie” w zakresie zdolnosci do regulowania zobowigzan z wykorzysta-
niem posiadanego majatku.

546 W przypadku gminy Ostrowice sytuacja taka miata miejsce zaréwno w 2016, jak i 2017
roku, a z kolei w 2018 roku nastapita likwidacja gminy.
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W kolejnym kroku analizie poddano saldo transakcji finansowych, bowiem
zarzadzanie ptynnoscig w dtuzszej perspektywie jest réwniez determinowane
koordynacja miedzy aktywami finansowymi a pasywami.

Gminy Miasta na prawach powiatu
minzt 2016 2017 2018 2019 2020 2021 minzt 2016 2017 2018 2019 2020 2021
0 0
-100 000
-200000
-200000
1300000 ~400000
-400 000 -600 000
mBS WSF ST mBS mSFST
Powiaty Wojewddztwa
minzt 2016 2017 2018 2019 2020 2021 minzt 2016 2017 2018 2019 2020 2021
0 0 I I
II 5oooo|||||||
-50 000
-100 000
mBS mSFST WBS WSF_IST
-100 000 -150 000

Rysunek 16.1. Saldo transakcji finansowych [w min zt]
Zrédto: opracowanie wiasne

W pierwszych latach pandemii COVID-19 w kazdym przypadku nastapit wzrost
ujemnego salda transakgji finansowych obliczonego na podstawie danych z BS. Na
szczegblng uwage zastuguja wyniki miast na prawach powiatu, bowiem réznica
miedzy wartosciami uwzgledniajacymi bilanse spétek komunalnych a saldem obli-
czonym wytacznie dla SF_JST ulegta istotnemu zmniejszeniu, poczawszy od
2018 roku. W przypadku wojewddztw samorzadowych réwniez zauwazalne jest
zmniejszenie réznicy, ktdre moze wynika¢ z podejmowania dziatari zarzadczych
na rzecz zmniejszenia niedopasowania w zakresie transakgji finansowych. Grupa
miast na prawach powiatu jako jedyna w catym okresie badania uzyskata poprawe
ujemnego wyniku na transakcjach finansowych. W przypadku danych obliczonych
na podstawie BS poprawa nastgpita w latach 2017-2019, a w przypadku SF_JST
poprawe odnotowano w 2017 i 2019 roku. W oparciu o wartosci nominalne
w okresie 2020-2021 najwyzszy przyrost ujemnego salda transakcji finansowych
nastapit w miastach na prawach powiatu.

Analizujgc wielkosci nominalne, mozna zaobserwowac ogdlne pogorszenie sie
sytuacji w latach 2018-2019. Wéwczas zidentyfikowano ujemng wartos¢ luki
ptynnosci, co oznacza, ze posiadane srodki pieniezne nie pokrywaty potrzeb wyni-
kajacych ze zobowigzan biezacych. Tym samym w sytuacji natychmiastowe;]
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Rysunek 16.2. Luka ptynnosci [w min zH
Zrédto: opracowanie wiasne

wymagalnosci zobowiazan kréotkoterminowych istniato uzasadnione ryzyko
uptynnienia pozostatych aktywow, w tym aktywdw trwatych.

Z danych zaprezentowanych na rysunku 16.2 wynika, ze co do zasady najwyz-
szy wzrost dodatnich wielkosci luki ptynnosci nastgpit w przypadku gmin w latach
2020-2021. W przypadku powiatéw widoczne jest pogorszenie sytuacji ustalonej
na podstawie BS. Przyczyng moga by¢ najprawdopodobniej wyniki osiggane przez
szpitale podlegte powiatom, ktérych bilanse s3 wigczone do sprawozdania skon-
solidowanego. Na podstawie uzyskanych danych nalezy stwierdzi¢, ze w 2021 roku
w podsektorze samorzagdowym mogta wystapi¢ nadptynnos¢ spowodowana
z jednej strony ostroznoSciowym podejsciem w polityce finansowej wtadz lokal-
nych kontynuowanym z 2020 roku, ale takze przekazaniem przez strone rzadowa
znaczacych srodkéw finansowych w 2021. Analiza przeprowadzona na danych
jednostkowych wskazata, ze w wiekszosci przypadkdw JST posiadaty Srodki finan-
sowe umozliwiajace regulowanie biezgcych zobowigzan (tabela 16.3).

Informacje zawarte w tabeli 16.3 pozwalajg stwierdzi¢, ze w 2021 roku dodatni
wynik uzyskato wiecej JST niz w przypadku 2020 roku bez wzgledu na typ JST.
Z jednej strony jest to informacja pozytywna, poniewaz oznacza poprawe para-
metréw w stosunku do danych sprzed roku. Jednak jedng z przyczyn takiego stanu
rzeczy w 2021 roku byty srodki finansowe przekazane przez strone rzgdowg pod
koniec roku budzetowego®*’. Z tego wzgledu zrozumiata jest poprawa wskaznika
informujgcego o luce ptynnosci finansowej. Analiza danych wykazata, ze istotne
pogorszenie parametru nastapito w 2018 roku, co mogtoby wskazywac na istnienie
politycznego cyklu budzetowego. Ponadto istotna poprawa wartosci w pierwszym
roku pandemii i ich kontynuacja moze réwniez wskazywac na ostroznoSciowe
podejscie wtadz lokalnych w wykonywaniu budzetu.

Analizujac wartos¢ wskaznika WP obliczonego na podstawie wielkosci
skumulowanych, nalezy zauwazy¢, ze dla wszystkich typdéw JST zaobserwo-
wano ksztattowanie sie wielkosci wskaznika powyzej wartosci 1. Warto zwrdcic
uwage, ze w przypadku gmin, miast na prawach powiatu i powiatéw widoczny

547 Komunikat Ministerstwa Finanséw z dnia 20.12.2021 r. o przekazaniu dodatkowej
kwoty 8 mld zt (https://www.gov.pl/web/finanse/8-mld-zl-juz-na-kontach-samo-
rzadow).


https://www.gov.pl/web/finanse/8-mld-zl-juz-na-kontach-samorzadow)
https://www.gov.pl/web/finanse/8-mld-zl-juz-na-kontach-samorzadow)
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Tabela 16.3. Luka ptynnosci finansowej w JST w latach 2016-2021

Wyszcze- tacznie JST G M P W
golnienie | gs | spysT | BS | SFJST| BS | SFUST | BS | SFJST| BS | SFJST
2016
>=0 1456 | 1593 1271 1306 29 30 151 247 5 10
<0 1352 1215 1M41 1106 37 36 163 67 1 6
2017
>=0 1408 1575 1223 1285 28 28 152 253 5 9
<0 1400 1233 1189 1127 38 38 162 61 1 7
2018
>=0 1210 1078 1059 868 22 13 124 194 5 3
<0 1597 | 1729 | 1352 1543 Lt 53 190 120 11 13
2019
>=0 1474 1387 1280 1110 20 14 172 258 2 5
<o 1333| 1420 1131 1301 46 52 142 56 14 1
2020
>=0 2112 2078 1833 1742 34 30 239 299 6 7
<0 695 729 578 669 32 36 75 15 10 9
2021
>=0 2466 2467 2159 2114 46 L 253 300 8 9
<0 341 340 252 297 20 22 61 14 8 7

Zrédto: opracowanie whasne

jest wzrost wskaznika ptynnosci w latach 2020-2021. O ile w 2021 roku przy-
czyng moga by¢ wspomniane wczesniej srodki przekazane przez budzet
centralny pod koniec roku, o tyle w 2020 wptyw na zachowanie zarzadzajacych
JST mogta mie¢ pandemia COVID-19, w wyniku ktérej prowadzono bardziej
ostroznosciowa polityke finansowa. Druga przestankg moze by¢ réwniez
modyfikacja harmonogramu sptat zadtuzenia poprzez przeniesienie spfat na
p6zniejszy okres, a tym samym wydtuzenie perspektywy wykupu dtugu.

Warto$¢ mediany potwierdza wczesniejsze ustalenia, ze w przypadku gmin
i miast na prawach powiatu istnieje niewielkie zréznicowanie pomiedzy danymi
obliczonymi na podstawie wskazanych rodzajéw bilanséw. Podobnie sytuacja
wyglada w przypadku wojewddztw samorzadowych, jednak najbardziej istotna
réznica jest widoczna w przypadku powiatéw.

Uzyskane wyniki dla wskaznika WP, zaprezentowane w tabeli 16.5 nie
odbiegaja istotnie od obserwacji w zakresie wskaznika biezacej ptynnosci
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Tabela 16.4. Warto$¢ i mediana wskaznika biezacej ptynnosci (WP5) wg typdw JST

Typ JST bRucIJ:rf:d 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wartos¢ WP,
Gminy BS 2,24 2,17 1,92 1,97 2,54 3,17
SF_JST 2,42 2,32 1,76 1,87 2,41 3,00
Miasta na prawach | BS 2,00 1,88 1,73 1,61 1,78 2,00
powiatu SF_JST 2,13 1,95 1,60 1,51 1,72 1,84
Powiaty BS 1,49 1,48 1,33 1,54 1,96 2,16
SF_JST 2,14 2,06 1,65 2,05 2,70 2,89
Wojewddztwa BS 1,94 1,80 1,78 1,76 1,80 1,87
SF_JST 2,09 1,68 1,70 1,53 1,76 1,31
Mediana WP,
Gminy BS 2,25 2,1 1,88 2,11 2,86 3,79
SF_JST 2,23 2,09 1,65 1,85 2,49 3,39
Miasta na prawach | BS 2,01 1,82 1,67 1,64 1,91 2,18
powiatu SF_JST 1,55 1,41 147 1,52 1,76 1,64
Powiaty BS 1,63 1,57 1,38 1,61 2,01 2,23
SF_JST 2,03 1,93 1,59 2,02 2,70 2,81
Wojewddztwa BS 2,09 2,00 1,83 1,74 1,86 2,13
SF_JST 1,93 1,40 1,77 1,74 2,05 2,41

Zrédto: opracowanie wtasne

(tabela 16.4). Analiza wskazuje, ze w niektérych przypadkach istniejg znaczace
réznice pomiedzy wartosciami wskaznikow obliczonymi na podstawie obu
rodzajéw bilanséw bez wzgledu na typ JST. W przypadku gmin (poza lata-
mi 2016-2017) i miast na prawach powiatu osiggnieto wyzsze wartosci
z uwzglednieniem samorzadowych oséb prawnych i spétek komunalnych.
Otrzymane rezultaty moga wskazywaé na zjawisko nadptynnosci, zwtaszcza
w 2021 roku, gdy wartos¢ mediany wskaznika WP, wyniosta 3,29 (SF_JST)
i 3,76 (BS). W przypadku powiatéw, ktére istotnie réznig sie od gmin i miast
na prawach powiatu w szczegélnosci systemem dochoddéw i samodzielnosciag
dochodowa, lepsza sytuacja miata miejsce bez uwzglednienia samorzadowych
0séb prawnych, tj. w przypadku wynikdw uzyskanych na podstawie SF_JST.
Ostatnim elementem badania jest analiza liczby JST, ktére uzyskaty wskazniki
ptynnosci nizsze od 1. Oznaczatoby to bowiem, ze w przypadku natychmiastowe;j
wymagalnosci zobowigzan biezacych jedynym Zrddtem ich sptaty bytoby zaciag-
niecie nowego dtugu lub uptynnienie majatku trwatego. Na potrzeby niniejszego
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Tabela 16.5. Wartos¢ i mediana wskaznika biezacej ptynnosci (WP,) wg typow JST

Typ JST Elcl’:::d 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Wartos$¢é WP,
Gminy BS 2,20 2,13 1,88 1,93 2,50 3,13
SF_JST 2,40 2,31 1,75 1,86 2,40 2,99
Miasta na prawach | BS 1,95 1,82 1,67 1,55 1,71 1,94
powiatu SF_JST 2,12 1,94 1,59 1,50 1,70 1,82
Powiaty BS 1,43 1,42 1,27 1,47 1,87 2,07
SF_JST 2,09 2,01 1,61 2,01 2,65 2,85
Wojewddztwa BS 1,86 1,74 1,72 1,71 1,74 1,81
SF_JST 2,06 1,67 1,70 1,53 1,76 1,30
Mediana WP,
Gminy BS 2,21 2,08 1,85 2,08 2,82 3,76
SF_JST 2,34 2,10 1,64 1,83 2,48 3,29
Miasta na prawach | BS 1,90 1,75 1,56 1,57 1,83 2,12
powtatu SF_JST 1,74 1,59 1,47 1,49 1,75 1,65
Powiaty BS 1,54 1,50 1,33 1,54 1,91 2,14
SF_JST 2,01 1,88 1,53 1,98 2,64 2,80
Wojewddztwa BS 2,00 1,92 1,77 1,67 1,79 2,06
SF_JST 2,00 1,40 1,77 1,71 2,04 2,40

Zrédto: opracowanie whasne

opracowania sytuacja taka jest rozumiana jako wysoki poziom ryzyka ptynnosci
finansowej podmiotéw objetych badaniem.

Informacje zaprezentowane w tabeli 16.6 wskazuja, ze corocznie wystepowaty
JST, ktére osiggaty wskazniki biezacej i wysokiej ptynnosci mniejsze od 1. Zatem
w przypadku natychmiastowej wymagalnosci zobowigzan biezacych podmioty te
nie posiadaty wystarczajacej wartosci aktywow obrotowych, ktdra umozliwitaby
niezwtoczng regulacje tych zobowigzan. W takiej sytuacji konieczne bytoby np.
uptynnienie sktadnikéw majatku trwatego. Najwieksza liczbe JST z wysokim ryzy-
kiem ptynnosci zidentyfikowano w 2018 roku, ktéry byt rokiem wyborczym. Istot-
ny spadek liczby JST z wysokim ryzykiem ptynnosci zaobserwowano w 2020 roku,
a zatem w pierwszym roku pandemii COVID-19. Z kolei 2021 byt dos¢ specyficzny
ze wzgledu na otrzymane przez JST dodatkowe srodki finansowe, ktdre istotnie
powinny obnizy¢ ryzyko ptynnosci. Pomimo tego faktu w 2021 nieznacznie wzros-
ta liczba podmiotéw z wysokim ryzykiem ptynnosci. Moze to oznacza¢, ze nastg-
pito pogorszenie w zakresie ptynnosci finansowej w poréwnaniu z 2020 rokiem.
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Tabela 16.6. Liczba JST z wartoscig wskaznikdéw WP5 i WP, < 1

Wskaznik biezacej ptynnosci (WP5)

Typ JST Rodzaj 2016 2017 2018 2019 2020 2021
bilansu
Gminy BS 239 245 348 274 101 43
SF_JST 180 199 433 335 18 97
Miasta na prawach | BS 6 8 6 8 8 2
powiatu SF_JST 7 7 12 1 7 8
Powiaty BS 52 48 67 47 12 12
SF_JST 22 19 36 17 3 6
Wojewddztwa BS 0 0 0 1 0 o}
SF_JST 0 0 0 1 0 5
RAZEM BS 297 301 421 330 121 57
SF_JST 209 225 481 364 128 116
Wskaznik wysokiej ptynnosci (WP,)
Typ JST Rodzaj 2016 2017 2018 2019 2020 2021
bilansu
Gminy BS 302 330 436 338 118 13
SF_JST 177 207 437 338 18 109
Miasta na prawach | BS 18 19 12 1 7 8
powiatu SF_JST 8 8 12 1 7 8
Powiaty BS Lt 41 42 18 3 7
SF_JST 21 20 42 18 3 7
Wojewddztwa BS 4 5 0 1 o] 5
SF_JST 0 0 0 1 0 5
RAZEM BS 368 395 490 368 128 133
SF_JST 206 235 491 368 128 129

Zrédto: opracowanie wiasne.

Przeprowadzona analiza zwraca uwage na koniecznos$¢ uwzgledniania wyni-
kéw podmiotéw powigzanych z JST. Umozliwi to bowiem odpowiedZ na pytanie
0 zdolno$¢ JST zaréwno do obstugi i wykupu ,wtasnego” dtugu, jak tez regulowania
zobowigzan podmiotéw zaleznych, takich jak samorzadowe osoby prawne czy
spotki komunalne. Jest to szczegdlnie wazne w zwigzku z oceng skutkéw finanso-
wych dla JST w sytuacji koniecznosci przejecia zobowigzan likwidowanych
podmiotéw zaleznych.
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Podsumowanie

W badaniu analizy ptynnosci finansowej JST w Polsce zastosowano wskazniki
bazujace na koncepcji ALM. Przeprowadzona procedura badawcza potwierdzita
mozliwos¢ zastosowania podejscia bilansowego do zarzadzania ryzykiem ptyn-
nosci. Zastosowana metoda umozliwia identyfikacje symptomdéw pogarszajacej
sie sytuacji majgtkowo-finansowej JST i podmiotéw zaleznych. Przyktadem byta
zlikwidowana z koricem 2017 roku gmina Ostrowice, ktéra charakteryzowata sie
wysokim ryzykiem finansowym w dtuzszym okresie. Potencjalne problemy zwig-
zane z ptynnoscia o charakterze incydentalnym dostrzezono takze w innych JST.

Analizujac poziom koordynacji pomiedzy aktywami finansowymi a pasywami,
stwierdzono, ze w latach 2020-2021 nastapito ogdlne pogorszenie sytuacji w tym
zakresie we wszystkich typach JST. Tym samym badane podmioty zwiekszaty
ryzyko stép procentowych poprzez zmniejszenie koordynacji miedzy pozycjami
finansowymi aktywow i pasywdw. Ryzyko to wzrastato z uwzglednieniem podmio-
téw zaleznych, takich jak spétki komunalne. Uzyskane wyniki moga potwierdzac
istnienie zjawiska ,wypychania” zadtuzenia do spétek komunalnych.

Analiza luki ptynnosci wykazata, ze w 2018 roku w przypadku natychmiastowej
wymagalnosci zobowiazan krétkoterminowych ponad 62% JST nie posiadato
wystarczajacych srodkéw pienieznych. W latach kolejnych ryzyko to sukcesywnie
malato. Jednak w 2021 roku ponad 12% JST nadal posiadato wysokie ryzyko w tym
obszarze. Pogorszenie sytuacji w 2018 roku we wszystkich typach JST moze wska-
zywac na istnienie budzetowego cyklu politycznego.

W przypadku wskaznika wysokiej ptynnosci (Il stopnia) ustalono, ze wzrosta
liczba JST z wysokim ryzykiem ptynnosci. W 2021 roku byto to tacznie 133 JST,
podczas gdy w 2020 roku byto to 128 JST. Analiza ptynnosci finansowej na podsta-
wie danych bilansowych umozliwita zwrécenie uwagi na zagrozenia zwigzane
z sytuacja majatkowo-finansowg JST i podmiotdw zaleznych, ktére nie s3 objete
sprawozdawczos$cig budzetowa. Zastosowana metoda wzmacnia spektrum narze-
dzi do monitoringu ryzyka ptynnosci i jego potencjalnych skutkéw wynikajacych
z ewentualnego przejecia przez budzet JST zobowigzan zacigganych przez spotki
komunalne i samorzgdowe osoby prawne.

Uzyskane wyniki mogg wskazywac na nadptynnos¢ w podsektorze samorzg-
dowym, zwtaszcza w 2021 roku. Uwzgledni¢ jednak nalezy odmienng specyfike
funkcjonowania JST od przedsiebiorstw. Z tego wzgledu majac na uwadze ustale-
nia literatury przedmiotu, nalezy wskazac¢, ze wartos¢ referencyjna wskaznika
moze sie rézni¢ w zaleznosci od branzy, a zdaniem autora w przypadku podsektora
samorzadowego moze ona sie rézni¢ réwniez w zaleznosci od typu JST. Wyniki
badania posiadajg charakter aplikacyjny, bowiem wskazujg na konieczno$¢ moni-
torowania ryzyka ptynnosci przez pryzmat majatkowo-finansowy z uwzglednie-
niem sytuacji w spotkach komunalnych i samorzadowych osobach prawnych.

Rezultaty badania stanowig asumpt do analizy w zakresie mozliwosci sformu-
towania zintegrowanego wskaznika ptynnosci i préby ustalenia jego referencyjne-
g0 poziomu.
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KONDYCJA BUDZETOWA GMIN TURYSTYCZNYCH
| UZDROWISKOWYCH W OBLICZU PANDEMII
KORONAWIRUSA

Wstep

Nie jest zaskakujace to, ze z uwagi na globalny i wielowymiarowy zasieg, skutki
pandemii koronawirusa dotknety réwniez gminy w Polsce. Mimo ze w momencie
pisania niniejszego rozdziatu jednostki samorzadu terytorialnego borykajg sie
z nowego rodzaju wyzwaniami, za sprawg agresji Rosji na Ukraine, zjawisk infla-
cyjnych oraz kryzysu energetycznego, uzasadniona pozostaje analiza i ocena
reperkusji budzetowych tego ,,czarnego tabedzia”. Jak bowiem wskazujg badacze,
kolejne pandemie s3 nieuniknione, a przy tym nieprzewidywalne>4®, Rozpoznanie
skutkow transmisji szoku pandemicznego na finanse gmin moze okazac sie po-
mocne dla wiadz centralnych, ktére powinny mozliwie szybko podja¢ srodki za-
radcze, w tym udzielajgc dodatkowego wsparcia finansowego dla szczegdlnie
narazonych gmin.

Jak wskazujg S. Kanduta i J. Przybylska®4® oraz I. Shibata®>°, kryzys pande-
miczny miat inny przebieg i przynidst inne reperkusje niz $wiatowy kryzys finan-
sowy i gospodarczy. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na fakt, ze ekonomiczne,
a w konsekwencji budzetowe skutki pandemii koronawirusa nie byty rbwnomiernie
rozmieszczone w przestrzeni. Wskazywano, ze szczegdlnie narazone na skutki

548 | Smith: Q&A: Future pandemics are inevitable, but we can reduce the risk. Horizon The EU
Research and Innovation Magazine 2021, 16 September. https://ec.europa.eu/research-
and-innovation/en/horizon-magazine/qa-future-pandemics-are-inevitable-we-
can-reduce-risk; B.G. Gellin, F Qadri: Preparing for the unpredictable: The continuing need
for pandemic influenza preparedness. Vaccine 2016, vol. 34(45).

>49 S, Kanduta, J. Przybylska: OdpowiedZ polskich gmin na pierwszq fale kryzysu COVID-19.
[w:] Gospodarka w cieniu pandemii COVID-19, S. Kanduta, ). Przybylska (red.),
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2022, s. 75—98.
https://doi.org/10.18559/978-83-8211-104-0/4

359 |, Shibata: The distributional impact of recessions: The global financial crisis and the COVID-19
pandemic recession. Journal of Economics and Business 2021, May-June, 115. https://doi.
org/10.1016/j.jeconbus.2020.105971
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izolacji pandemicznej s3 najwieksze osrodki miejskie oraz regiony i miejscowosci
o walorach turystycznych i uzdrowiskowych?>".

Silnie negatywny wptyw pandemii koronawirusa na dziatalnos¢ turystyczna
i uzdrowiskowg w 2020 roku uwidocznit sie nie tylko w skali ogdlnopolskiej, lecz
rowniez regionalnej i lokalnej>>?. O bezprecedensowych trudnosciach, ktérym
musiaty sprosta¢ gminy turystyczne i uzdrowiskowe, Swiadcza nastepujace wskaz-
niki uwidaczniajace skale spadku ruchu turystéw i kuracjuszy w Polsce w roku
2020, w poréwnaniu z rokiem 2019°°3:

— spadek liczby o0séb korzystajacych z turystycznych obiektéw noclegowych
0 49%,

— spadek liczby noclegdw udzielonych turystom o 44%,

— spadek liczby kuracjuszy leczonych stacjonarnie w zaktadach lecznictwa uzdro-
wiskowego 0 50%.

Pytanie badawcze, na ktére bedzie poszukiwana odpowiedz, brzmi: jak zmie-
nita sie kondycja budzetowa gmin turystycznych i uzdrowiskowych w okresie
pandemii koronawirusa, w poréwnaniu z innymi gminami? Studium empiryczne
przedstawione w niniejszym rozdziale wnosi trojakiego rodzaju wkfad w istniejaca
literature przedmiotu. Po pierwsze, stanowi ono uzupetnienie wczesniej-
szych badan na temat wptywu pandemii koronawirusa na finanse samorza-
du terytorialnego: zagranicznych (np. dla Czech i Stowacji>>%, USA>55) oraz krajo-

55 European Committee of the Regions i OECD: The impact of the COVID-19 crisis on regional
and local governments: Main findings from the joint CoR-OECD survey. 2020. https://cor.
europa.eu/en/events/Documents/ECON/fb952497-en.pdf; OECD: The territorial impact
of COVID-19: Managing the crisis across levels of government. OECD Policy Responses to
Coronavirus (COVID-19). OECD Publishing, Paris 2020. https://doi.org/10.1787/d3e314e1-
en; A. Panasiuk: Przyczynek do badari nad wptywem pandemii na stan gospodarki
turystycznej, [w:] Turystyka w naukach spotecznych, t. 3, K. Nessel (red.), Uniwersytet
Jagielloriski. Instytut Przedsiebiorczosci, Krakow 2020; P. Swianiewicz, J. tukomska:
Zmiany dochodéw wtasnych JST w 2020 roku. Ranking, https://wspolnota.org.pl/fileadmin/
user__upload/Nr_11_Dochody_ wlasne_JST_w_2020.pdf

552 D, Resko: Wptyw pandemii Sars-Cov-2 na poziom ruchu turystycznego na przyktadzie gmin
uzdrowiskowych Matopolski. Studia Ekonomiczne. Gospodarka, Spoteczeristwo, Srodo-
wisko 2022, t. 1, 5-24; K. Stojczew: Ocena wptywu pandemii koronawirusa na branze
turystyczng w Polsce. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2021,
t. 65(1), s. 157-172.

553 Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie: Turystyka w 2020 r.
Warszawa, Rzeszdw 2021, s. 29; Gtéwny Urzad Statystyczny: Dziatalnos¢ lecznicza
zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego i stacjonarnych zaktadéw rehabilitacji leczniczej
w 2020 roku, Informacje Sygnalne, 09.06.2021. https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/
zdrowie/zdrowie/dzialalnosc-lecznicza-zakladow-lecznictwa-uzdrowiskowego-i-sta-
cjonarnych-zakladow-rehabilitacji-leczniczej-w-2020-roku,12,5.html

554 ], Nemec, D. Spacek: The Covid-19 pandemic and local government finance: Czechia and
Slovakia. Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management 2020, vol. 32
(5), s. 837-846.

555 T. Gordon, L. Dadayan, K. Rueben: State and local government finances in the COVID-19 era.
National Tax Journal 2020, vol. 73(3), s. 733-758.
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wych®3¢, Po drugie, mozna wskaza¢ na rozszerzenie zakresu badar nad kondycja
budzetowg gmin turystycznych i uzdrowiskowych. Wysitki badaczy dotychczas
koncentrowaty sie na zagadnieniach konstrukgji i znaczenia fiskalnego optfaty
miejscowej i uzdrowiskowej>>’. Stosunkowo rzadko podejmowano za$ temat
zwigzkéw miedzy turystykg a kondycjg budzetowg gmin®58. Wreszcie, nalezy
odnotowa¢ wkfad na ptaszczyznie metodycznej, gdyz jak dotad nieliczni badacze
stosowali metody quasi-eksperymentalne w obszarze finanséw samorzadu tery-
torialnego w Polsce®>°. Niewatpliwg zaletg tej grupy metod jest to, ze uprawniaja
one — po spetnieniu pewnych warunkéw — do wyciggania wnioskéw o charakterze
przyczynowo-skutkowym.

1. Przeglad literatury przedmiotu

Literatura przedmiotu wskazuje, ze petnienie funkgji turystycznych i uzdrowisko-
wych wptywa korzystnie na kondycje budzetowa gmin w Polsce. Dowody na
wystepowanie pozytywnych zwigzkdéw miedzy ruchem turystycznym a kondycja
budzetowa gmin mozna znalez¢ w badaniach empirycznych dotyczacych réznych

556 5. Karduta, J. Przybylska: OdpowiedZ polskich..., op. cit.; K. Kostyk-Siekierska: Wphw
pandemii COVID-19 na sytuacje finansowgq i funkcjonowanie jednostek samorzqdu terytorial-
nego. Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie 2021,
t. 51(3), s. 29-45; B. Krawczyk: Pandemia uderza w budzety samorzqdéw. Przeglad
Komunalny 2021, t. 1, s. 1-12: J. kubina: Oddziatywanie pandemii COVID-19 na finanse
jednostek samorzgdu terytorialnego. Prawo Budzetowe Pafstwa i Samorzadu 2021, t. 9(4),
s. 103-116; A. Nelicki: Wptyw ustawodawstwa..., op. cit.. P. Swianiewicz, J. tukomska:
Najbogatsze samorzgdy w 2020 roku. Ranking dochoddéw JST, https://wspolnota.org.pl/
fileadmin/user__upload/Reklamy/Najbogatsze samorzady_ 2020.pdf

57 M.in.: M. Bedzieszak: Optaty w budzetach miast na prawach powiatéw w Polsce —
dodatkowe obcigzenie spotecznosci lokalnej czy instrument réwnowazenia budzetéw. Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 404, 2015, s. 11-23: R. Kwas-
niewski, I. Majewska: Opfata miejscowa i uzdrowiskowa na przyktadzie gmin wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego. Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2016, t. 4(4), s. 97-120;
D. Budzen. S. Kanduta: Opfaty lokalne. Niewykorzystane Zrédto dochodéw gmin wiejskich
w Polsce? Studia BAS 2021, nr 1(65), s. 203-227.

558 P, Swianiewicz: Sytuacja finansowa miast i gmin turystycznych. Biuletyn Instytutu
Turystyki 1989, t. 2, s. 5-11; idem.: Zréznicowanie polityk finansowych wtadz lokalnych,
Instytut Badari nad Gospodarka Rynkowa, Gdansk 1996; M. Derek, A. Kowalczyk,
P. Swianiewicz: Wptyw turystyki na sytuacje finansowg i rozwdj miast w Polsce (na
przyktadzie miast Sredniej wielkosci). Prace i Studia Geograficzne 2005, t. 35, s. 199-217;
R. Sobko, D. Janiszewska: Zréznicowanie sytuacji finansowej gmin nadmorskich w Polsce.
Zeszyty Naukowe Wydziatu Nauk Ekonomicznych 2020, t. 1(24), s. 143-154.

59 Do wyjatkow naleza: J. Kantorowicz: Electoral systems and fiscal policy outcomes: Evidence
from Poland. European Journal of Political Economy 2017, vol. 47, s. 36-60:
P. Swianiewicz, J. tukomska: Is small beautiful? The quasi-experimental analysis of the
impact of territorial fragmentation on costs in Polish local governments. Urban Affairs
Review 2019, vol. 55(3), s. 832-855.


https://wspolnota.org.pl/fileadmin/user_upload/Reklamy/Najbogatsze_samorzady_2020.pdf
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okreséw: lat 80. XX wieku>®°, lat 90. XX wieku®>®', pierwszej dekady XXI wieku>°2,

Zatem prawidtowos¢ ta okazuje sie by¢ utrwalona w czasie.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze sytuacja budzetowa w rozpatrywanej grupie gmin
jest znacznie zréznicowana, na co wskazuja chociazby wyniki analizy na prdbie
gmin nadmorskich w latach 2013-2017°%3. Podobnie, na podstawie ogdlnego
badania dla wszystkich gmin w Polsce w latach 2005 i 2006, uzupetnionego
o szczegbtowe studia przypadkdw czterech gmin (Cisna, Krempna, Mikotajki
i Rewal), stwierdzono, ze funkcja turystyczna moze, ale nie musi by¢ czynnikiem
rozwoju spoteczno-gospodarczego w skali lokalnej>®4.

Posiadanie statusu uzdrowiska pociaga za sobg zaréwno korzysci, jak i koszty.
Przedstawiciele gmin, na terenie ktdérych znajdujg sie uzdrowiska, upatrujg w tym
przede wszystkim szansy na rozwdj gminy: wydtuzenie sezonu turystycznego,
wsparcie przedsiebiorczosci i tworzenie miejsc pracy, zwiekszenie prestizu i rozpo-
znawalnosci gminy, dostep do dodatkowych srodkéw publicznych (np. optaty
uzdrowiskowej, Srodkéw Unii Europejskiej). Cho¢ przewazaja opinie o tym, ze
status uzdrowiska wptywa pozytywnie na jakos¢ zycia mieszkancow, to dostrze-
gane s3 pewne utrudnienia: bariery dla dziatalnosci gospodarczej z uwagi na
wymogi srodowiskowe, nattok turystdw i zwigzane z tym ucigzliwosci (ttok, hatas,
zasmiecanie). Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze wiekszo$¢ gmin uzdrowiskowych
w Polsce boryka sie z problemem depopulacji>®®.

Warto wspomniec o analizie i ocenie sytuacji budzetowej gmin turystycznych
w warunkach pandemii koronawirusa przeprowadzonej przez R. Sobko>®®. Bada-
niem objeto Mielno oraz Karpacz. Skonstatowano, ze izolacja pandemiczna
dotkneta w wiekszym stopniu typowa gmine goérska niz typowa gmine nadmorska.

Z przedstawionego przegladu literatury wynika, ze cho¢ petnienie funkgji
turystycznych i uzdrowiskowych ma, ogdlnie biorac, pozytywny wptyw na sytuacje
budzetowa gmin, to zwigzek miedzy walorami turystycznymi i uzdrowiskowymi
a szeroko rozumianym rozwojem lokalnym nie jest jednoznaczny. Nie ma za$
watpliwosci co do tego, ze rozpatrywana grupa gmin cechuje sie specyficznymi
warunkami dziatalnosci biezacej i rozwojowej. Uzasadnia to szczegétowe, skon-
centrowane na nich badania, zwtaszcza w obliczu bezprecedensowej sytuacji
kryzysowej.

560
561

P. Swianiewicz: Sytuacja finansowa..., op. cit.

Idem: Zréznicowanie polityk..., op. cit.

M. Derek, A. Kowalczyk, P. Swianiewicz: Wptyw turystyki..., op. cit.

563 R. Sobko, D. Janiszewska: Zréznicowanie sytuacji..., op. cit.

564 M. Derek: Funkcja turystyczna jako czynnik rozwoju lokalnego w Polsce. Rozprawa
doktorska. Wydziat Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2008.

565 ), Wiktorowicz: Raport z badania nt. ,,Diagnoza gmin uzdrowiskowych w Polsce”. Narodowy

Instytut Samorzadu Terytorialnego, Badania i Raporty 2020, 10. https://www.nist.gov.

pl/files/texts/1606897297_BADANIA%201%20RAPORTY%2010%202020.pdf

R. Sobko: The Impact of the COVID-19 Pandemic on Local Government Finances—a Case Study

of Holiday Resort Communes in Poland, Covid-19 Implications for the Economy, W. Nowiriski,

J. Rymarczyk, K. Starzyk (red.), The WSB University in Poznar Press, Poznan 2022.

562

566
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2. Hipoteza badawcza i metodyka badania

Majac na wzgledzie znaczny spadek ruchu turystéw i kuracjuszy, sformutowano
hipoteze badawcza, wedtug ktdérej w okresie pandemii koronawirusa kondycja
budzetowa gmin turystycznych i uzdrowiskowych pogorszyta sie, w poréwnaniu
z innymi gminami. Aby jg zweryfikowac, zastosowano metode podwdjnej réznicy
(metode réznicy w réznicach, ang. difference-in-differences)>°?. Schemat badania
przedstawiono w tabeli 17.1. W pierwszej kolejnosci nalezato dokona¢ podziatu
badanych jednostek na dwie grupy: gminy turystyczne i uzdrowiskowe (grupa
poddana ,terapii”) oraz pozostate gminy (grupa kontrolna) oraz wyodrebni¢ okres
przed ,terapia” i w jej trakcie (odpowiednio: okres przed pandemig oraz okres
pandemii). W poszczegdlnych komdrkach tabeli (oznaczonych jako a, b,
c i d) umieszcza sie Srednig wartos¢ rozpatrywanej zmiennej dla danej podgrupy
obserwacji, np. a — srednie dochody wtasne na mieszkarica w gminach turystycz-
nych i uzdrowiskowych w okresie przed pandemia. Przedmiotem zainteresowania
jest podwdjna réznica (réznica w réznicy), tj. wynik dziatania w dolnej prawej
komorce tabeli: ¢ —a — (d = b) = (c = d) — (a = b). Okresla on zmiane miernika
okreslajacego kondycje budzetowg gmin turystycznych i uzdrowiskowych w okre-
sie pandemii, w poréwnaniu z pozostatymi gminami, po wyeliminowaniu réznic,
ktére istniaty w tym zakresie w okresie przed pandemia. Kluczowym zatozeniem
metody réznicy w réznicach jest to, ze w okresie przed ,terapig” badana zmienna
wykazywata podobne tendencje zmian w obu grupach (zatozenie réwnolegtosci
trendéw) (por. rysunek 17.1). Spetnienie tego warunku wzmacnia stwierdze-
nie, ze czynnikiem, ktéry stoi za zidentyfikowanymi réznicami, jest kryzys pande-
miczny.

Tabela 17.1. Koncepcja badania — ujecie tabelaryczne

Wyszczegdlnienie GTJ%rtOL\'/;?SSg;IZ:e Pozostate gminy Réznica

Okres przed pandemig a b a-b

Okres pandemii C d c—d

Réznica c—-a d-b c—a-(d-b)=(c=-d)—-(a—b)

Zrédto: opracowanie wiasne

Badaniem objeto wszystkie gminy w Polsce, z wytaczeniem miast na prawach
powiatu. W poréwnaniu z pozostatymi gminami dysponujg one bowiem chociazby
szerszym katalogiem dochoddéw wtasnych. Do przeprowadzenia badania postuzo-
no sie danymi udostepnionymi w: bazie sprawozdar budzetowych Ministerstwa

567 ).D. Angrist, ).S. Pischke: Mostly harmless econometrics: An empiricist's companion,
Princeton University Press, Princeton 2009.
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Rysunek 17.1. Koncepcja badania — ujecie graficzne
Zrédto: opracowanie wiasne

Finanséw, Banku Danych Lokalnych GUS oraz bazie danych Gtéwnego Urzedu
Geodezji i Kartografii.

Za okres przed pandemiag koronawirusa przyjeto lata 2017-2019, za$ okres
pandemii byt reprezentowany przez rok 2020. W 2021 roku nastapita wyrazna
poprawa warunkéw prowadzenia dziatalnosci turystycznej i uzdrowiskowej w Pol-
sce. Dos¢ odnotowac, ze we wzmiankowanym roku liczba oséb korzystajacych
z turystycznych obiektéw noclegowych wzrosta o 23%, w poréwnaniu z rokiem
poprzednim. W przypadku liczby noclegdéw udzielonych turystom analogiczny
wzrost wynidst 22%, za$ liczby kuracjuszy — 35%°°%. Z tego wzgledu rok 2021
nie zostat wigczony do okresu badania.

Do grupy gminy turystycznych i uzdrowiskowych przyporzadkowano gminy,
w ktorych co najmniej raz w latach 2017-2020 odnotowano dodatnie planowane
lub wykonane dochody z tytutu optaty miejscowej lub optaty uzdrowiskowe;.
Zgodnie z art. 17 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-

568  Gtéwny Urzad Statystyczny, Urzad Statystyczny w Rzeszowie: Turystyka w 2021 r.

Warszawa, Rzeszéw 2022; Gtéwny Urzad Statystyczny: Dziatalnos¢ lecznicza zaktadéw
lecznictwa uzdrowiskowego i stacjonarnych zaktadéw rehabilitacji leczniczej w 2021 roku,
Informacje Sygnalne, 09.06.2022. https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/
zdrowie/dzialalnosc-lecznicza-zakladow-lecznictwa-uzdrowiskowego-i-stacjonar-
nych-zakladow-rehabilitacji-leczniczej-w-2021-roku,12,6.html


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/zdrowie/dzialalnosc-lecznicza-zakladow-lecznictwa-uzdrowiskowego-i-stacjonarnych-zakladow-rehabilitacji-leczniczej-w-2021-roku,12,6.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/zdrowie/dzialalnosc-lecznicza-zakladow-lecznictwa-uzdrowiskowego-i-stacjonarnych-zakladow-rehabilitacji-leczniczej-w-2021-roku,12,6.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/zdrowie/dzialalnosc-lecznicza-zakladow-lecznictwa-uzdrowiskowego-i-stacjonarnych-zakladow-rehabilitacji-leczniczej-w-2021-roku,12,6.html
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grupa kontrolna

gminy turystyczne i uzdrowiskowe
miasta na prawach powiatu i brakujace obserwacje

Rysunek 17.2. Rozkfad przestrzenny badanej populacji

Objasnienie: kryterium przyporzadkowania — kryterium prawne.
Zrédto: opracowanie wiasne

nych>%9 pobdr optaty miejscowej jest mozliwy w miejscowosciach posiadajacych
korzystne wiasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwia-
jace pobyt 0séb w tych celach i w miejscowosciach znajdujacych sie na obszarach,
ktérym nadano status obszaru ochrony uzdrowiskowej. Z kolei do poboru opfaty
uzdrowiskowej uprawniono rady gmin, do ktérych przynaleza miejscowosci znaj-
dujace sie na obszarach, ktérym nadano status uzdrowiska. Warunki, jakie musza
by¢ tacznie spetnione, aby danemu obszarowi zostat nadany status uzdrowiska lub
status obszaru ochrony Srodowiskowej, sg okreslone w art. 34 Ustawy z dnia
28 lipca 2005 1. 0 lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych>7°.

Na rysunku 17.2 przedstawiono rozktad przestrzenny badanej populacji. Jak
z niego wynika, wiekszo$¢ gmin turystycznych i uzdrowiskowych jest potozona
w pasie pétnocnym (obszary nadmorskie i pojezierza) i potudniowym (obszary
gérskie). Dodatkowe informacje na temat struktury badanej populacji zawarto
w tabeli 17.2. Jak wskazuj3 jej dane, w grupie kontrolnej znalazto sie 2177 gmin.

569 Tekst jednolity: Dz.U. 2023, poz. 70.
579 Tekst jednolity: Dz.U. 2023, poz. 151.
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Sposrdd gmin turystycznych i uzdrowiskowych zdecydowang wiekszosé (195
z 234) stanowity te, w ktérych planowano lub wykonywano dochody tylko z optaty
miejscowej. Co ciekawe, w 14 gminach (planowane) wptywy z optaty miejscowe;j
wspotwystepowaty z (planowanymi) wptywami z optaty uzdrowiskowej.

Tabela 17.2. Struktura badanej populacji

Wvszczegélnienie Optata uzdrowiskowa | Opfata uzdrowiskowa Ogétern
yszezeg (NIE) (TAK) &
Optata miejscowa 21 ) 2 202
(NIE) 71 5
Optata miejscowa ; ; 20
(TAK) 95 4 9
Ogétem 2372 39 2 411

Zrédto: opracowanie wtasne

Zaproponowane kryterium podziatu populacji na grupe gmin turystycznych
i uzdrowiskowych oraz grupe kontrolng (kryterium prawne) ma pewne manka-
menty. Po pierwsze, mozna dyskutowac, czy kryteria ustawowe, na mocy ktérych
identyfikuje sie miejscowosci o walorach turystycznych i uzdrowiskowych, oraz
praktyka ich stosowania odzwierciedlaja faktyczne znaczenie turystyki w danej
gminie. Po drugie, od 1 stycznia 2016 roku optata miejscowa i opfata uzdrowis-
kowa sg fakultatywne®’'. Mozliwe jest zatem btedne przyporzadkowanie gminy do
grupy kontrolnej w sytuacji, gdy mimo posiadanych waloréw turystycznych lub/i
uzdrowiskowych rada gminy nie zdecydowata sie na pobdr stosownej optaty lokal-
nej. Poszukujac alternatywnego podejscia do wytonienia grupy gmin turystycznych
i uzdrowiskowych (kryterium funkcjonalnego), siegnieto po literature przedmiotu,
w ktdrej proponowane sg réznorakie mierniki charakteryzujgce znaczenie turys-
tyki w gospodarce lokalnej. Zaliczajg sie do nich>7:

« wskaznik funkgji turystycznej (wskaznik Baretje’a-Deferta) — relacja liczby
miejsc noclegowych do liczby statych mieszkancéw;

« wskaznik intensywnosci ruchu turystycznego (wskaznik Charvata) — relacja
liczby udzielonych noclegéw do liczby statych mieszkancéw;

« wskaznik gestosci ruchu turystycznego (wskaznik Deferta) — relacja liczby ko-
rzystajacych z noclegdw do powierzchni w km?;

571 S, Kanduta, J. Smiechowicz: Podatki i optaty lokalne w kontekscie miedzygminnych nie-
réwnosci dochodowych. Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H—Oeco-
nomia 2016, t. 50(1), s. 741.

572 A.R. Szromek: Pomiar funkcji turystycznej obszaréw za pomocq wskaznikéw funkcji
turystycznej na przyktadzie obszardw paristw europejskich. Studia Ekonomiczne 2013,
t. 132, s. 91-103: M. Hendel: Przydatnos¢ wskaznikéw funkcji turystycznej w ocenie rozwoju
turystycznego obszaru na przyktadzie gminy Ustron. Zeszyty Naukowe. Organizacja i Zarza-
dzanie 2016, t. 87, s. 157-170.
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. wskaznik gestosci bazy noclegowej — relacja liczby miejsc noclegowych do po-
wierzchni w km?2.

Z uwagi na dostepnos¢ poréwnywalnych i wiarygodnych danych na poziomie
gmin, w niniejszym rozdziale postuzono sie wskaznikiem Baretje’a-Deferta.
W odréznieniu od wskaznikéw uwzgledniajgcych liczbe turystéw czy tez liczbe
noclegéw, jest on mniej zmienny w czasie i mniej podatny na manipulowanie.
W ocenie znaczenia dziatalnosci turystycznej dla gospodarki lokalnej bardziej
zasadne zdaje sie ponadto odniesienie do liczby mieszkaricdw, a nie do powierz-
chni gminy. Kluczowe znaczenie ma okreslenie granicznego poziomu wskaznika,
na podstawie ktdrego nastepuje zaklasyfikowanie gminy do jednej z dwdch grup.
| tak, w analizie wrazliwosci za punkt odniesienia przyjeto, ze jest to minimum
5 miejsc noclegowych na 100 statych mieszkaricow. Kryterium uznano za spetnio-
ne, gdy poziom ten zostat osiggniety przynajmniej raz w latach 2017-2020.

Na kondycje budzetowa gminy sktada sie szereg czynnikéw: od zrédet pozys-
kiwania srodkéw publicznych i kierunkéw ich wykorzystania po zadtuzenie
jednostki, ktére wigze sie z koniecznoscia jego terminowej sptaty i obstugi. W przy-
padku gospodarki budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego punktem
odniesienia sg czesto dochody wtasne oraz wydatki majatkowe. Biorgc pod uwage
przedstawione wzgledy, w niniejszym badaniu uwzgledniono:

« dochody wtasne na mieszkanca,

« udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem,

. wydatki majatkowe na mieszkanca,

« udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogétem,
. relacje dtugu do dochodéw ogdtem.

Wzieto pod uwage dochody wtasne w ujeciu szerokim (sensu largo), tj.
z uwzglednieniem udziatéw gmin w podatkach dochodowych. Wskazniki docho-
déw wiasnych i wydatkéw majatkowych na mieszkarca skorygowano o inflacje.
Ponadto kalkulacji dochodéw wtasnych na mieszkarica oraz udziatu dochodéw
wtasnych w dochodach ogétem za 2020 rok wytgczono dochody pochodzace
z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, ktére — wbrew uzasadnionym
watpliwosciom — w oficjalnej statystyce zalicza sie do dochodéw wtasnych>73,

3. Wyniki badania

Na rysunku 17.3 przedstawiono tendencje zmian kondycji budzetowej gmin
w latach 2017-2020 pod wzgledem rozpatrywanych miernikéw, w podziale na
gminy turystyczne i uzdrowiskowe oraz pozostate gminy. Wskazuje on, ze w przy-
padku kazdego z miernikdw spetnione zostato zatozenie réwnolegtosci trendow
w okresie przed ,terapia” (tj. w latach 2017-2019).

73 E. Malinowska-Misiag: Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce w pierwszym
roku pandemii. Optimum. Economic Studies 2022, vol. 107(1), s. 48-63.
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Rysunek 17.3. Mierniki kondycji budzetowej w gminach turystycznych i uzdrowiskowych
oraz pozostatych gminach w latach 2017-2020

Zrédto: opracowanie wiasne

W tabelach 17.3-17.7 zestawiono wyniki badania przeprowadzonego z wyko-
rzystaniem podziatu gmin wedtug kryterium prawnego. | tak, z tabeli 17.3 wynika,
ze zarébwno w okresie przed pandemia, jak i w jej trakcie gminy turystyczne
i uzdrowiskowe cechowaty sie wyzszg zdolnoscia do samofinansowania dziatal-
nosci, w poréwnaniu z pozostatymi gminami. Co prawda réznica miedzy srednim
poziomem dochodéw wtasnych na mieszkanca w dwoch wzmiankowanych
grupach gmin spadta z blisko 717 zt w latach 2017-2019 do 686 zt w roku
2020, lecz spadek ten okazat sie nieistotny statystycznie. Warto odnotowa¢, ze
nawet po wyeliminowaniu dochodéw z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych
i skorygowaniu o wptyw inflacji odnotowany zostat wzrost dochodéw wtasnych per
capita w roku 2020, w poréwnaniu z latami 2017-2019. Negatywny wptyw pande-
mii na samodzielno$¢ dochodowa gmin w Polsce okazat sie mniej dotkliwy, niz
przewidywano u progu pandemii.

Tabela 17.3. Dochody wtasne na mieszkarica (w cenach statych z 2020 roku, w zt) — podwdjna

réznica
Wyszczegdlnienie Gminy turystyczne Pozostate gmin Réznica
y g i uzdrowiskowe gminy
716,74%%*
Lata 2017-201 2623,0 1906,2 )
7 9 3,03 906,29 (50,72)
686,16%**
Rok 2020? 2764,96 2078,80 ’
° 7049 7% (87,85)
. 141,93 172,51%%* -30,58
RoOzZnica ) ) !
(96,40) (31,60) (101,45)

@ Z pominieciem dochodéw pochodzacych z Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych.
W nawiasach podano btedy standardowe. Istotno$¢ statystyczna na poziomie: *** o = 0,01; ** o = 0,05;

*a =01
Zrédto: opracowanie whasne
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Mniej optymistyczny obraz wytania sie z analizy udziatu dochodéw witasnych
w dochodach ogdtem, ktdrej wyniki ujeto w tabeli 17.4. Jak sie bowiem okazuje,
w obu grupach gmin w roku 2020 istotnie statystycznie spadto znaczenie wias-
nych Zrédet finansowania. Jednoczesnie, podobnie jak pod wzgledem dochodéw
wtasnych na mieszkanca, réwniez pod wzgledem udziatu dochodéw wtasnych
w dochodach ogdétem sytuacja budzetowa gmin turystycznych i uzdrowiskowych
okazata sie lepsza od pozostatych gmin. Nie zmienito sie w sposéb istotny w wa-
runkach pandemii.

Tabela 17.4. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem (w proc.) — podwdjna réznica

AT Gminy turystyczne . o
Wyszczegdlnienie  uzdrowiskowe Pozostate gminy Réznica
6 62***
Lata 2017-201 1 6,8 )
7 9 43,5 36,39 (0,49)
6 13***
Rok 2020 1 26 )
0 41,39 35, (0,84)
- kk - sksksk -
Réznica® 2,12 1,63 0,49
(0,92) (0,30) (0,97)

@ Z pominieciem dochodéw pochodzacych z Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych.

W nawiasach podano btedy standardowe. Istotno$¢ statystyczna na poziomie: *** o = 0,01; ** o = 0,05;
*a =0,

Zrédto: opracowanie wiasne

W Slad za wyzsza zdolnoscig do samofinansowania dziatalnosci gminy turys-
tyczne i uzdrowiskowe okazaty sie przeznacza¢ w latach 2017-2020 wiecej
srodkéw w przeliczeniu na mieszkarica na powiekszanie majatku rzeczowego
i finansowego. Warto réwniez odnotowac, Srednio biorac, ostabienie aktyw-
nosci inwestycyjnej w catej rozpatrywanej populacji w warunkach pandemii.
Cho¢ dystans miedzy gminami turystycznymi i gminami uzdrowiskowymi
a pozostatymi gminami pod wzgledem wydatkéw majatkowych na mieszkarca
zmniejszyt sie w roku 2020, to zmiana ta okazata sie nieistotna statystycznie
(patrz tabela 17.5).

W warunkach pandemii, mimo rzagdowego wsparcia, spadto réwniez przecietne
znaczenie wydatkéw majatkowych na tle wydatkéw ogétem gmin. Jak wskazuja
dane tabeli 17.6, przekraczajgce 2 punkty procentowe spadki rozpatrywanego
udziatu w obu grupach gmin okazaty sie istotne statystycznie. Ponownie jednak
podwdjna réznica — stanowiaca punkt odniesienia — nie byta istotna statystycznie.
Nie znaleziono zatem empirycznego potwierdzenia dla postawionej hipotezy
badawcze;j.

W latach 2017-2020 gminy turystyczne i uzdrowiskowe cechowaty sie
wyzszym poziomem zadtuzenia, w poréwnaniu z pozostatymi gminami. Pozornie
stoi to w sprzecznosci z wyzsza samodzielnoscig dochodowa gmin turystycznych
i uzdrowiskowych, bowiem w mysl indywidualnego wskaznika zadtuzenia gminom
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Tabela 17.5. Wydatki majatkowe na mieszkarica (w cenach statych z 2020 roku, w zt)
— podwdjna réznica

PO Gminy turystyczne . o
Wyszczegdlnienie i uzdrowiskowe Pozostate gminy Réznica
216,99%**
Lata 2017-201 113,58 896,61 !
7 9 3,5 96, (27,99)
175,08%**
Rok 2020 1,60 816,52 g
9 » (48,49)
_ kokk _ kokk -
Réznica 121,98 80,09 41,88
(53,20) (17,44) (55,99)

W nawiasach podano btedy standardowe. Istotno$¢ statystyczna na poziomie: *** o = 0,01; ** o = 0,05;

*a =0,
Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 17.6. Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach ogdtem (w proc.) — podwdjna

réznica
P Gminy turystyczne . -
Wyszczegdlnienie i uzdrowiskowe Pozostate gminy Réznica
L 6 1 14***
ata 2017-201 17,51 1 )
7 9 7,5 )37 (0,33)
1 34***
Rok 2020 1 14,00 )
5)34 Zh (0)57)
P -2,17%%* -2,37%%* 0,20
Roznica (0,63) (0,21) (0,66)

W nawiasach podano btedy standardowe. Istotno$¢ statystyczna na poziomie: *** o = 0,01; ** o = 0,05;
*a =0,
Zrédto: opracowanie wiasne

o lepszej kondycji budzetowej pozostawiono szersze pole do zaciggania zadtuzenia
ze wzgledu na ich wiekszg zdolnos¢ do sptaty i obstugi dtugu. Jak wskazujg dane
tabeli 17.7, gminy turystyczne i uzdrowiskowe korzystaja z tej mozliwosci. Mozna
to réwniez przypisac checi sprostania coraz wyzszym wymaganiom turystow
i kuracjuszy co do zakresu i jakosci lokalnej infrastruktury publicznej. W obu
grupach gmin pierwszy rok pandemii nie skutkowat wzrostem zadtuzenia,
w poréwnaniu z latami 2017-2019, a co wiecej w pozostatych gminach odnoto-
wano istotny statystycznie spadek przecietnej relacji dtugu do dochodéw ogdétem
01,45 punktu procentowego. Tak jak w przypadku omdéwionych wczesniej czterech
wskaznikéw nie udato sie potwierdzi¢ przypuszczenia o tym, ze w okresie pande-
mii kondycja budzetowa gmin turystycznych i uzdrowiskowych relatywnie sie
pogorszyfa.

W tabeli 17.8 zestawiono wyniki analizy wrazliwosci. Polegata ona na tym, ze
zamiast kryterium prawnego przyporzadkowania gmin do obu grup postuzono sie



314

www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)

Monika Banaszewska

Tabela 17.7. Relacja dtugu do dochodéw ogdtem (w proc.) — podwéjna réznica

Gminy turystyczne

Wyszczegélnienie i uzdrowiskowe Pozostate gminy Réznica
Lata 2017-2019 26,28 22,02 4(’5’66*0*)*
Rok 2020 24,86 20,57 4(’13%?;*
Réinic (1) oa (2

W nawiasach podano btedy standardowe. Istotno$¢ statystyczna na poziomie: *** o = 0,01; ** a = 0,05;

*a =0,

Zrédto: opracowanie wiasne

Tabela 17.8. Podwdjne réznice w analizie z wykorzystaniem kryterium prawnego i kryterium
funkcjonalnego

Kryterium prawne Kryterium funkcjonalne
Wyszczegélnienie
podwdjna rdznica
Dochody witasne na mieszkanca 30,58 ~59,46
(101,45) (108,78)
Udziat dochodéw wiasnych w dochodach -0,49 -1,08
ogdtem (0,97) (1,04)
. . . , -41,88 -65,59
Wydatk tki ki ’ ’
ydatki majatkowe na mieszkarca (55,09) (60,07)
Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach 0,20 -0,07
ogdtem (0,66) (0,71)
. . . 0,03 -0,45
Relacja dtugu do dochodéw ogétem (1.21) (1,30)

W nawiasach podano btedy standardowe. Istotno$¢ statystyczna na poziomie: *** o = 0,01; ** o = 0,05;

*a =0,

Zrédto: opracowanie wtasne

kryterium funkcjonalnym. Wniosek o nieistotnej statystycznie zmianie réznic
miedzy gminami turystycznymi i uzdrowiskowymi a pozostatymi gminami pod
wzgledem rozpatrywanych wskaznikdw budzetowych pozostat w mocy. Okazat
sie on zatem niewrazliwy na zastosowane alternatywnego sposobu klasyfikacji

badanych jednostek.
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Podsumowanie

W niniejszym rozdziale zbadano zmiany kondycji budzetowej gmin turystycznych
i uzdrowiskowych w obliczu pandemii koronawirusa, w poréwnaniu z innymi
gminami w Polsce. Zwazywszy na istniejace juz przed wybuchem pandemii réznice
chociazby w poziomie wyposazenia w dochody wtasne, konieczne okazato sie
zastosowanie metody réznicy w réznicach.

Z przeprowadzonego badania wynika, ze pod wzgledem dochodéw wtasnych
oraz wydatkéw majatkowych sytuacja gmin turystycznych i uzdrowiskowych byta
w catym badanym okresie (tj. w latach 2017-2020) lepsza niz pozostatych gmin.
Odmienny wniosek dotyczy zadtuzenia w relacji do dochodéw ogétem. Gminy
turystyczne i uzdrowiskowe byty w latach 2017-2020 bardziej zadtuzone,
w poréwnaniu z pozostatymi gminami. Kryzys pandemiczny nie pociagnat za soba
zmian w relatywnej pozycji wyodrebnionych dwdch grup gmin. Przytoczone wnio-
ski nie ulegty zmianie, gdy w miejsce kryterium prawnego przyporzadkowania
gmin (pobdr optaty miejscowej lub optaty uzdrowiskowej) zastosowane zostato
kryterium funkcjonalne (relacja liczby turystéw w relacji do liczby statych miesz-
kancéw > 5). Konkludujac, wbrew przypuszczeniom, w okresie pandemii korona-
wirusa nie zidentyfikowano relatywnego pogorszenia sie kondycji budzetowej
gmin turystycznych i uzdrowiskowych.

Ogodlnie biorgc, niniejsze badanie potwierdza wnioski z wczesniejszych
(wstepnych) analiz wskazujace na niewielki wptyw pandemii koronawirusa na
dochody wtasne, zwiekszenie uzaleznienia od dochoddéw transferowych oraz
spadek wydatkow inwestycyjnych>74. Odnoszac sie do kierunkéw dalszych badan,
mozna wskaza¢ na przydatnos¢ zastosowanego w rozdziale podejscia quasi-
-eksperymentalnego do identyfikacji i oceny relatywnego wptywu kolejnych
szokéw (np. kryzysu energetycznego) na sytuacje budzetowg gmin w Polsce,
a w szerszym ujeciu — do identyfikacji zaleznosci o charakterze przyczynowo-
-skutkowym.

74 S, Kanduta, J. Przybylska: Financial instruments used by Polish municipalities in response to
the first wave of COVID-19. Public Organization Review, 2021, vol. 21(4), s. 665-686;
P. Swianiewicz, J. tukomska: Zmiany dochoddw..., op. cit.; K. Kostyk-Siekierska, Wptyw
pandemii..., op. cit. A. Nelicki: Wptyw ustawodawstwa..., op. cit.; P. Swianiewicz,
J. tukomska: Liderzy inwestycji. Ranking wydatkéw inwestycyjnych samorzgdéw 2019—
2021, https://wspolnota.org.pl/fileadmin/user_upload/Ranking_Nr_20-2022_ lin-
westycje_ 2019-2021.pdf


https://wspolnota.org.pl/fileadmin/user_upload/Ranking_Nr_20-2022_Iinwestycje_2019-2021.pdf
https://wspolnota.org.pl/fileadmin/user_upload/Ranking_Nr_20-2022_Iinwestycje_2019-2021.pdf
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Tomasz Skica, Katarzyna Miszczynska

KONDYCJA FINANSOWA SZPITALI SAMORZADOWYCH:
PERSPEKTYWA PANDEMICZNA

Wstep

Szpitale stanowig najwieksza grupe podmiotéw leczniczych w Polsce. Nie jest ona
jednak homogeniczna®’>. Szpitale odréznia zaréwno status (publiczne i prywatne),
jak i struktura wiascicielska (zatozycielska), cele finansowe (orientacja lub brak
nastawienia na zysk), a takze wielko$¢ oraz profil (ogdlne i specjalistyczne)>7°.
Kluczowe miejsce w systemie zajmujg szpitale publiczne. Ich liczebno$¢ znaczaco
przewyzsza liczbe szpitali niepublicznych, a przy tym absorbujg one wiekszos¢
Srodkéw przeznaczanych na ochrone zdrowia w kraju.

Kryterium struktury wtasnosSciowej oraz organu zatozycielskiego pozwala
wprowadzi¢ klasyfikacje szpitali na powiatowo-gminne, marszatkowskie, minis-
terialne i uniwersyteckie®’”?. Ich dziatalno$¢ podlega finansowaniu ze srodkdéw:
Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ), a takze jednostek administracji publicznej
(w tym m.in. Ministerstwa Zdrowia w stosunku do procedur wysokospecjalistycz-
nych578), jednostek samorzadu terytorialnego (JST)>7® w odniesieniu do progra-
méw zdrowotnych oraz Unii Europejskiej (UE)>8°. Zr6znicowanie Zrédet finanso-
wania stanowi pochodng rodzaju szpitala®®' i wigzacego sie z tym charakteru

75 T. Skica, T. Wotowiec: Change of the organisational and legal form of independent public
healthcare centres (SPZOZ) and consequences for financing healthcare entity activities.
Finansowy Kwartalnik Internetowy e-Finanse 2013, vol. 9(2), s. 75-91.

576 Zob. K. Miszczyriska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali w Polsce, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu £6dzkiego, £6dZ, 2020.

577 |bidem, s. 23.

578 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 listopada 2015 r., w sprawie $wiadczen

gwarantowanych z zakresu Swiadczeri wysokospecjalistycznych oraz warunkéw ich

realizacji (Dz.U. 2022, poz. 2313, tekst jednolity).

NIK: System ochrony zdrowia w Polsce — stan obecny i pozgdane kierunki zmian, Warszawa

2019,. KZD.034.001.2018, Nr ewid. 8/2019/megainfo/KZD, s. 49 i nast.

K. Dubas-Jakobczyk, A. Koziet: European Union Structural Funds as the Source of Financing

Health Care Infrastructure Investments in Poland—A Longitudinal Analysis. Frontiers in

Public Health 2022, vol. 10, s. 1-7.

J. Chluska: Nowe wyzwania zarzqdzania strategicznego w podmiotach leczniczych—szpitalach.

Zeszyty Naukowe Politechniki Czestochowskiej Zarzadzanie 2016, nr 23 s. 69-78.

579

580

581



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
=<0
N—

318 Tomasz Skica, Katarzyna Miszczyriska

organu zatozycielskiego. Status tego organu wptywa nie tylko na strukture finan-
sowania szpitala. Jego oddziatywanie jest znacznie szersze. Badania dowodza
zwigzkéw pomiedzy organem zatozycielskim a efektywnoscig finansowa szpita-
1a582, jego rentownoscig®®3 i ptynnoscia finansowa®®4, a finalnie takze zadtuze-
niem>85,

Istotna role w dyskusji na temat szpitali publicznych w Polsce odgrywaja
powotane wyzej JST, bedace organami zatozycielskimi dla szpitali powiatowo-
-gminnych oraz szpitali marszatkowskich. Rola samorzadéw jako organéw zato-
zycielskich szpitali wigze sie z szeregiem konsekwencji, tak dla samych JST, jak
i powotanych przez nie podmiotéw leczniczych. Jedna z nich dotyczy kwestii
partycypacji finansowej samorzadéw w dtugach szpitali, dla ktérych s3 one orga-
nem zatozycielskim. Problem ten pozostaje niezmiennie aktualny pomimo wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 20 listopada 2019 r. (sygn. akt K4/17)>8¢,
uchylajgcego art. 59 ust. 2 ustawy o dziatalnosci leczniczej>®7, ktdéry zobowigzywat
samorzady (jako organy zatozycielskie) do pokrycia straty finansowej netto szpi-
tala za zakoriczony rok obrotowy. Wyrok TK ma bowiem charakter zakresowy.
Niekonstytucyjnos¢ powotanego przepisu dotyczy straty netto stanowigcej ekono-
miczny skutek wprowadzania przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego,
ktére wywotujg obligatoryjne skutki finansowe dla SPZ0Z588,

Rosnace koszty Swiadczenia ustug opieki zdrowotnej w potaczeniu z zanizona
wyceng Swiadczen przez NFZ oraz nie zawsze poprawnie prowadzong gospodarka
finansowg skutkuja istotnym zadtuzeniem szpitali publicznych. Wedtug danych za
rok 2021 zadtuzenie SPZOZ wyniosto 17 734,6 min zt, podczas gdy w tym samym
okresie w roku 2019 stanowito ono 14 609,1 min zt589 (por. rysunek 18.1). Istotna
czes¢ tego zadtuzenia (wedtug Najwyzszej Izby Kontroli [NIK] jest to nawet
75%°9°) obcigza budzety samorzadow.

582 B, Krzeczewski: Wptyw organu zatozycielskiego na efektywnos¢ finansowgq szpitali w woje-

wddztwie tédzkim. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego 2014, t. 802,
s. 1-13.

58 K. Predkiewicz, P. Predkiewicz: Zarzqdzanie kapitatem obrotowym szpitali samorzgdowych
w Polsce. Zarzadzanie i Finanse 2013, t. 2(2), s. 311-323.

584 7ob. B. Krzeczewski: Finanse szpitali w Polsce. Strategie ptynnosci, Wydawnictwo
Uniwersytetu tédzkiego, £6dz 2020.

585 K. MiszczynAska: Efektywnos¢ funkcjonowania szpitali publicznych w todzi, Wydawnictwo
Uniwersytetu tddzkiego, £6dZ 2019, s. 188.

586 Dz.U. 2019, poz. 2331.

587 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r., o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 2022, poz. 633 tekst

jednolity).

RIO o pokrywaniu przez JST dtugéw samorzgdowych szpitali po wyroku TK, https://

samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/rio-o-pokrywaniu-przez-jst-dlugow-samorzado-

wych-szpitali-po-wyroku-tk (dostep: 28.01.2023).

589 Ministerstwo Finanséw: Zobowigzania ogétem i wymagalne SPZOZ Il kw. 2022, Warszawa
2022. https://www.gov.pl/web/zdrowie/zadluzenie-spzoz (dostep: 28.01.2023).

599 NIK: Zarzgdzanie dtugiem publicznym i ptynnoscig jednostek sektora finanséw publicznych.
Warszawa: Najwyzsza Izba Kontroli, 2020. KBF.430.004.2020, Nr ewid. 48/2020/P/19/
013/KBFs. 64.

588


https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/rio-o-pokrywaniu-przez-jst-dlugow-samorzadowych-szpitali-po-wyroku-tk
https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/rio-o-pokrywaniu-przez-jst-dlugow-samorzadowych-szpitali-po-wyroku-tk
https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/rio-o-pokrywaniu-przez-jst-dlugow-samorzadowych-szpitali-po-wyroku-tk
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Rysunek 18.1. Wartos$¢ zobowigzan ogdtem oraz zobowigzari wymagalnych SPZOZ (w mln zt)

Zrédto: opracowanie wtasne: Ministerstwo Finanséw: Zobowigzania ogétem i wymagalne SPZOZ Il kw. 2022.
Warszawa: 2022. https://www.gov.pl/web/zdrowie/zadluzenie-spzoz (dostep: 27.01.2023)

Na zmniejszenie zadtuzenia szpitali nie wptynat wzrost finansowania $wiad-
czen przez NFZ. Pomimo tego, ze od 2014 roku wartos¢ kontraktdw znacznie
wzrosta, zobowigzania wymagalne nie ulegty istotnej redukcji. W relacji do zobo-
wigzan ogdtem zaobserwowano z kolei zaleznos¢ liniowa. Zwiekszone finansowa-
nie NFZ spowodowato wzrost zobowigzan szpitali (kazda dodatkowa ztotéwka
w systemie przektadata sie zatem na wieksze dtugi®?'). Dodajac do obrazu finan-
séw szpitali samorzadowych skutki pandemii COVID-19 (a wiec z jednej strony
niewykonane w okresie pandemii procedury®®?, a z drugiej zmiany w ich finanso-
waniu®93), rysujacy sie obraz sytuacji ekonomiczno-finansowej szpitali publicz-
nych w Polsce nie napawa optymizmem. Mimo swojej wagi, zagadnienie to nie
zostato w petni zbadane. Przeprowadzone studia literaturowe w potaczeniu z anali-
zami raportéw i opracowan analitycznych nie dostarczajg wyczerpujacych infor-
macji na temat tego, jak COVID-19 wptynat na finanse szpitali. Pytanie to pozo-
staje otwartym. Zwazywszy na jego znaczenie, tak dla JST, jak i catego systemu
finanséw publicznych (SFP), problematyka finanséw szpitali samorzadowych,
w szczegblnosci determinant ich zadtuzenia stanowi¢ bedzie motyw przewodni
niniejszego rozdziatu. Jego celem badawczym jest analiza kondycji finansowej
szpitali samorzadowych w Polsce w latach 2007-2021 z uwzglednieniem aspektu
wystapienia pandemii COVID-19. W ramach niniejszego rozdziatu autorzy sfor-
mutowali hipoteze, zgodnie z ktdrg pandemia przyczynita sie do pogorszenia
kondycji finansowej szpitali samorzadowych w Polsce.

291 . Kozera, M. Kozera: Dtugi nasze i wasze. Menedzer Zdrowia 2022, t. 1—2, s. 22-28.

592 Warto$¢ udzielonych przez szpitale Swiadczeri w 2020 roku byta mniejsza o ok. 21% niz
w 2019 roku, a w okresie od stycznia do maja 2021 roku o 23% w poréwnaniu
z analogicznym okresem 2019 roku (zob. NIK: Funkcjonowanie szpitali w warunkach
pandemii COVID-19. Warszawa: Najwyzsza lzba Kontroli, 2022. KZD.430.006.2021,
Nr ewid. 154/2021/P/21/055/KZD, s. 8).

93 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 marca 2020 r., zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ogdlnych warunkéw umoéw o udzielanie $wiadczer opieki zdrowotnej
(Dz.U. 2020, poz. 437 z pdzn. zm.). Rozporzadzenie to byto zmieniane 9 razy w 2020
roku oraz 11 razy w 2021 roku. Tekst jednolity zostat ogtoszony 10 marca 2022 .
(Dz.U. 2022, poz. 787).
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1. Organizacja i finansowanie szpitali samorzadowych

W konsekwencji reformy systemu opieki zdrowotnej, po 1 stycznia 1999 roku, JST
zostaty organami zatozycielskimi wiekszosci przychodni ambulatoryjnych, szpitali
powiatowych i wojewddzkich>94. JST petnig funkcje: 1) organizatora ochrony zdro-
wia, 2) organu zatozycielskiego podmiotéw Swiadczacych opieke zdrowotna,
3) publicznego pfatnika w systemie zdrowotnym?>°> (jego znaczenie w tej roli jest
stosunkowo niewielkie w poréwnaniu z NFZ czy budzetem panstwa). Zdecydowa-
nie najwazniejszym zadaniem JST jest realizowanie funkcji organizatora systemu
ochrony zdrowia. Niemniej jednak rola organu zatozycielskiego, jaka JST odgrywaja
wobec szpitali, ktore zostaty przez nie utworzone lub przejete w wyniku reformy,
stanowi réwnie wazny aspekt ich dziatalno$ci>9°.

Zgodnie ze zmienionym art. 6 ust. 2 ustawy o dziatalnosci leczniczej>°7, JST
moze utworzy¢ i prowadzi¢ podmiot leczniczy w formie: 1) spétki kapitatowej,
2) jednostki budzetowej, 3) samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowot-
nej (SPZ0Z)>°8. Zwazywszy na to, ze podmioty lecznicze funkcjonujgce w postaci
jednostki budzetowej naleza do rzadkosci®??, kluczowe miejsce w dyskusji na
temat form, w ktérych samorzady organizuja opieke zdrowotng, zajmuja SPZOZ-
-y i spétki kapitatowe. Powotane SPZOZ-y sg najczestsza forma organizacyjna,
w ktorej prowadzone s3 szpitale. Ich dziatanie opiera sie na przepisach ustawy
o dziatalnosci leczniczej. SPZOZ moze pozyskiwac srodki finansowe: z odptatnej
dziatalnosci leczniczej, z wydzielonej dziatalnosci innej niz lecznicza (jezeli statut
przewiduje prowadzenie takiej dziatalnosci), z odsetek od lokat, z darowizn, zapi-
sow, spadkoéw i ofiarnosci publicznej (takze pochodzenia zagranicznego), na
zadania zlecone (w tym programy zdrowotne), a takze na pokrycie straty
netto®°°. Powotana odptatno$¢ dotyczy przede wszystkim ambulatoryjnej opieki
specjalistycznej. W rezultacie ilos¢ i rodzaj udzielanych Swiadczen zaleza od:
kontraktu z NFZ i uméw z Ministerstwem Zdrowia (w przypadku procedur
wysokospecjalistycznych)®°'. SPZOZ pokrywa koszty swojej dziatalnoéci i reguluje
zobowigzania z posiadanych Srodkéw oraz uzyskiwanych przychodéw. Efektem
sg powszechne deficyty SPZOZ przektadajace sie na kumulacje ich ujemnych

594 p, Szetela: Rola samorzqdu terytorialnego w polskim systemie ochrony zdrowia: organizator,
podmiot tworzqgcy oraz pfatnik. Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie 2015, t. 13(1),
S. 55-68.

595 M. Schneider iin.: System Rachunkéw Zdrowia w Polsce, Ministerstwo Zdrowia, Warszawa
2001.

596 K. MiszczynAska: Efektywnos¢ funkcjonowania szpitali..., op. cit., s. 28.

597 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 960).

598 Por. art. 6 ust. 2 ustawy o dziatalnosci leczniczej.

599 E. Kosycarz: Wptyw kondycji finansowej podmiotéw leczniczych na stabilno$¢ finansowg
jednostek samorzqdu terytorialnego. Ekonomiczne Problemy Ustug 2015, nr 118, s. 197~
210.

690 Ppor, art. 55 ustawy o dziatalnosci lecznicze;j.

601 Zob. E. Miszczynska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali..., op. cit., s. 42.
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wynikéw finansowych®°2, JST nie moze finansowac ze swoich $rodkéw kosztéw
zobowiazani biezacych ani kosztéw dziatalno$ci SPZ0OZ°°3, moze natomiast zdecy-
dowac o jego likwidacji lub zmianie formy organizacyjno-prawnej (tj. przeksztat-
ceniu w spotke kapitatowg). Komercjalizacja rozumiana jest tutaj w waskim
znaczeniu, jako proces przeksztatcenia SPZOZ w spétke kapitatowa prawa handlo-
wego (tj. przedsiebiorce) przy zachowaniu dotychczasowej struktury wiasciciel-
skiej®°4 celem uniemozliwienia statego zadtuzania sie SPZOZ-6w°°°, a w konsek-
wencji wpadniecia w spirale zadtuzenia.

Dziatalno$¢ w formie spétki kapitatowej jest traktowana jako jedna z komer-
cyjnych postaci dziatalnosci leczniczej, za posrednictwem ktdrej JST reali-
zujg zadania wtasne w zakresie ochrony zdrowia®®®. Powotany, komercyjny
charakter dziatalnosci jest jednakze ograniczony. Odnosi sie bowiem do wytacze-
nia SPZOZ spod ustawy o gospodarce komunalnej°®7 i poddania ich regulacji
Kodeksu spétek handlowych®°®. W przypadku tego rodzaju spétek ustawodawca
dopuszcza zbywanie akcji/udziatéw poza obreb podmiotéw publicznych i ich
prywatyzacje.

Interesujgco przedstawia sie rozktad geograficzny form organizacyjnych,
w ktdrych prowadzone sg szpitale (por. rysunek 18.2).

Najmniejsze nasycenie szpitalami w formie spétek kapitatowych w sektorze
publicznym ma miejsce na wschodzie (woj. podkarpackie — 0%, podlaskie —
2%, lubelskie — 3%), najwieksze zas$ na zachodzie i pétnocy (woj. lubuskie —
21%, pomorskie — 18%, dolnoslaskie — 12%, zachodniopomorskie — 10%). Woje-
wodztwa lubuskie i pomorskie mimo nizszego niz $rednia finansowania z NFZ
wykazaty istotnie nizszy poziom zobowigzan (tak ogdtem, jak i wymagalnych)
w poréwnaniu z wojewodztwami na wschodzie kraju. W relacji do zobowigzan
ogé’reém na mieszkanca ich poziom w lubelskim byt az 9 razy wyzszy niz w lubu-
skim®©9,

Wbrew pozorom (na co mogtoby wskazywac literalne poréwnanie danych)
nie tylko forma organizacyjna jest czynnikiem decydujacym o wyzszym zadtuze-
niu szpitali zlokalizowanych na wschodzie kraju. Jest to efekt funkcjonujacych

602 ) Chluska: Wynik finansowy samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej

w Swietle nowych uregulowari prawnych, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu 251, 2012, s. 96-104.

Por. art. 52 ustawy o dziatalnosci leczniczej.

P. Horosz (red.): Skomercjalizowane szpitale w obrocie gospodarczym, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, s. 19—23.

T.A. Karkowski: Swiadczenia szpitalne w powigzaniu z procesami zaopatrzenia medycznego
i niemedycznego, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 34.

M. Wielgolaski, Z. Orzet: Zarzgdzanie w opiece zdrowotnej. Praktyczny poradnik dla
Swiadczeniodawcéw, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 6.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 2021, poz. 679, tekst
jednolity).

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz.U. 2022, poz. 1467
tekst jednolity).

). Kozera, M. Kozera: Dfugi nasze i wasze..., op. Cit.
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Panel A Panel B
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Rysunek 18.2. Finansowanie swiadczen zdrowotnych (bez refundacji lekéw) na mieszkarica wedtug
wojewddztw (Panel A). Udziat szpitali w formie spétek w sektorze publicznym (Panel B) w 2020

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie baz danych Ministerstwa Zdrowia, NFZ oraz J. Kozera, M. Kozera:
Dtugi nasze i wasze. Menedzer Zdrowia 2022, t. 1—-2, 5. 22-28

regulacji (narzucajacych pewne schematy dziatania), braku zainteresowania
tworzeniem programow restrukturyzacyjnych przez same szpitale oraz rolowania
przez nie zadtuzenia®'°.

2. Sytuacja finansowa szpitali

Analiza przedziatu czasowego obejmujacego lata 2019-2021 (wigcznie) pozwala
na ocene sytuacji finansowej szpitali w Polsce z nieco szerszej perspektywy.
W objetym badaniem okresie najwieksze przychody generowaty szpitale powiato-
we, miejskie, a najmniejsze szpitale resortowe (por. rysunek. 18.3, Panel A).
Szpitale wojewddzkie ustepowaty tylko szpitalom powiatowym. Kazdy z typéw
szpitali wykazywat z roku na rok wzrost przychodéw, a pandemia nie zaburzyta
tego trendu. Najwiekszy wzrost przychoddéw (tj. 27,67%) w latach 2020-2021
odnotowaty szpitale resortowe. Natomiast w szpitalach wojewddzkich wzrost
ten wyniést 17,94% i byt najnizszym wsrdéd wszystkich typow szpitali. W latach
2019-2021 najwieksza dynamike przychodéw odnotowaty szpitale resortowe (tj.
49,26%), najmniejsza zas instytuty i szpitale kliniczne (tj. 30,58%). Rosngcym
przychodom towarzyszyt wzrost kosztéw (por. rysunek 18.3, Panel B). Podobnie
jak w przypadku przychodéw najwiekszy ich wzrost odnotowano w szpitalach
resortowych. Co istotne koszty rosty wolniej od przychoddw. W latach 2019-2020

619 M. Kautsch (red.): Zarzgdzanie w opiece zdrowotnej. Nowe wyzwania, Wolters Kluwer,
Warszawa 2015, s. 62.
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Rysunek 18.3. Przychody i koszty wg typow szpitali w latach 2019-2021 (w mlIn zt)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie, NFZ (2022). Sytuacja finansowa wybranych szpitali
wedtug kategorii w latach 2019-2021, Warszawa: Narodowy Fundusz Zdrowia.

dynamika kosztéw stanowita 14,18%, a poréwnujac lata 2020 i 2021, wyniosta
27,08%. Jedynie w przypadku instytutéw i szpitali klinicznych dynamika kosztéw
przewyzszyta dynamike przychodéw. W latach 2020-2021 wyniosta ona 19,86%
(po stronie kosztéw) wobec 18,40% (po stronie przychodéw). W okresie 2019~
-2021 koszty wzrosty 0 32,16%, a przychody o 30,58%.

Poréwnanie przychodéw z kosztami szpitali pozwala odnies¢ sie do wynikow
finansowych (por. rysunek 18.4, Panel A). Jedyng cecha taczacg szpitale nalezace
do wszystkich kategorii jest ujemny wynik finansowy. Najwiekszg poprawe
(tj. redukcje strat finansowych) w badanym okresie odnotowaty szpitale resorto-
we. Ich strata w latach 2019-2020 zmniejszyta sie 0 78,49%, a nastepnie o kolejne
82,56% w okresie 2020-2021. Swoje straty pomniejszyty takze szpitale powiato-
we, miejskie. W ich przypadku strata zmniejszyta sie odpowiednio o 45,58%
(2019-2020) oraz 8,03% (2020-2021). W przypadku szpitali wojewddzkich,
poprawa wyniku finansowego miata charakter krétkotrwaty. O ile w latach 2019~
-2020 strata zmniejszyta sie 0 32,54%, to w latach 2020-2021 na powrdt wzrosta
0 12,89%. Jednak zdecydowanie najwieksze pogorszenie sytuacji finansowej
odnotowano w przypadku instytutéw i szpitali klinicznych. W latach 2019-2020
szpitale te raportowaty jedynie niewielkie pogorszenie wyniku (tj. wzrost strat
rzedu 4,09%), natomiast w roku 2021 w relacji do 2020 strata wzrosta blisko
4-krotnie i wyniosta 300,75 mIn zt. Pomimo tak istotnego wzrostu nadal ustepo-
wata ona stratom szpitali powiatowych, miejskich (397,74 min zt) oraz szpitali
wojewodzkich (621,41 min zt).

Nie bez znaczenia w analizie kondycji finansowej szpitali pozostaje kwestia
zobowigzan wymagalnych (por. rysunek 18.4, Panel B). W latach 2019-2021
w szpitalach powiatowych, podobnie jak w szpitalach wojewddzkich, instytutach
i szpitalach klinicznych zobowigzania wymagalne spadty. Ich redukcja wahata sie
od 12,25% w przypadku szpitali wojewddzkich do 25,04% w instytutach i szpita-
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Rysunek 18.4. Wynik finansowy i zobowiazania wymagalne wg typdw szpitali 2019-2021 (w mlin zt)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie, NFZ (2022). Sytuacja finansowa wybranych szpitali
wedtug kategorii w latach 2019-2021, Warszawa: Narodowy Fundusz Zdrowia

lach klinicznych. W szpitalach resortowych sytuacja wygladata odmiennie. Po-
mimo pierwotnego spadku zobowigzan wymagalnych w latach 2019-2020
0 20,92%, w okresie 2020-2021 odnotowano ponownie ich wzrost, tym razem
0 89,07%. taczna wartos¢ zobowigzan, ktdrych termin ptatnosci juz minat, wzros-
ta w tych placéwkach z 70,32 miIn zt (w 2019) do 105,14 min zt (w 2021).
Najwieksze réznice w strukturze kosztéw operacyjnych pomiedzy badanymi
typami szpitali widoczne sg w odniesieniu do zuzycia energii, ustug obcych oraz
wynagrodzen (por. rysunek 18.5). Najwieksze koszty zuzycia energii cechujg insty-
tuty i szpitale kliniczne, natomiast najmniejsze szpitale powiatowe. Diametralnie
odwrotnie przedstawia sie kategoria kosztéw zwigzanych z ustugami obcymi,
w ktérej dominacja zaznaczaja sie szpitale powiatowe. Istotna jest przy tym skala
tego rozdzwieku. Szpitale powiatowe przeznaczaja w strukturze kosztéw dwu-

Powiatowe, miejskie 16.0% 36.0% 14.0%
Wojewddzkie (marszatkowskie) 22.0% 12.0%
Resortowe (RGN 21.0% 37.0% 13.0%
Instytuty, szpitale kliniczne 34.0% 35.0% 10.0%

0% 10%  20% 30% 40% 50% 60% 70%  80%  90% 100%

B Amortyzacja Zuzycie energii Ustugi obce M Wynagrodzenia ze stosunku pracy Inne

Rysunek 18.5. Udziat wybranych pozycji kosztédw operacyjnych w 2021 roku wedtug typu szpitala

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie, NFZ (2022). Sytuacja finansowa wybranych szpitali
wedtug kategorii w latach 2019-2021, Warszawa: Narodowy Fundusz Zdrowia
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krotnie wiecej srodkdw na ustugi obce niz instytuty, te zas wydatkujg dwukrotnie
wiecej na zuzywana energie. Najwyzszy udziat wydatkdéw na wynagrodzenia
cechuje z kolei szpitale wojewddzkie. R6znice w tej kategorii nie sg jednak tak
spektakularne i wahaja sie w przedziale od 3,00 punktéw proc. (w przypadku
szpitali resortowych) do 5,00 punktéw proc. (w relacji do instytutéw i szpitali kli-
nicznych).

Analiza zaprezentowanych danych pozwala na sformutowanie kilku wnioskéw.
Po pierwsze, tempo wzrostu przychodéw i kosztéw wszystkich typow szpitali
w okresie 2020-2021 byto wyzsze anizeli w latach 2019-2020. Pandemia odpo-
wiadata wiec za wyzsza dynamike obu parametréw, przy czym tempo, w jakim
rosty koszty (z omdéwionym uprzednio wyjatkiem instytutdw i szpitali klinicznych),
ustepowato dynamice przychodéw. W latach 2020-2021 przychody szpitali rosty
szybciej. Po drugie, pandemia zahamowata tempo redukgji strat w szpitalach
powiatowych i pogtebita straty w szpitalach wojewddzkich oraz instytutach i szpi-
talach klinicznych. Pandemia COVID-19 spowolnita takze tempo redukcji zobo-
wigzan wymagalnych w szpitalach wojewddzkich oraz instytutach i szpitalach
klinicznych, a w szpitalach resortowych doprowadzita do ich znaczacego wzrostu.

Przedstawione dane wskazuja, ze pandemia nie pozostata neutralna dla szpi-
tali, w tym w szczegdlnosci szpitali samorzadowych. Jej oddziatywanie nie ogra-
niczato sie przy tym jedynie do aspektéw finansowych, lecz znajdowato wyraz
takze (a niekiedy przede wszystkim) w ich dziatalnosci operacyjnej. Zagadnieniu
temu poswiecona zostanie kolejna czes¢ niniejszego opracowania.

3. Analiza statystyczna funkcjonowania
szpitali marszatkowskich w Polsce

Z uwagi na argumentacje wskazang we wstepie, w niniejszym opracowaniu anali-
zie poddanych zostato 106 szpitali samorzadowych, dla ktérych jednostka zato-
zycielska byty urzedy marszatkowskie. Analize statystyczng funkcjonowania szpi-
tali samorzadowych w Polsce przeprowadzono z perspektywy dziatalnosci
organizacyjnej i finansowej. Z uwagi na fakt wystapienia pandemii COVID-19
dziatanie szpitali rozpatrywane byto w dwdch perspektywach: przed pandemia
i w jej trakcie. Dziatalno$¢ organizacyjna (por. rysunek 18.6) analizowana byta
z perspektywy: liczby leczonych, wskaznika przelotowosci (stosunek liczby
leczono-chorych do przecietnej liczby t6zek), wskaznika wykorzystania t6zka
(stosunek liczby osobodni leczenia do przecietnej liczby t6zek szpitalnych), prze-
cietnego czasu hospitalizacji (stosunek liczby osobodni do liczby leczonych)
i posiadania akredytacji. Natomiast dziatalno$¢ finansowa (por. rysunek 18.7)
badana byta przy pomocy wskaznikéw: ogdlnego zadtuzenia®'"', ptynnosci biezacej

6" Stosunek zobowigzan i rezerw na zobowigzania do sumy bilansowej. Zobowigzania

i rezerwy na zobowigzania rozumiane sg jako suma zobowigzan dtugoterminowych
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(ang. current ratio, CR)®'2 i ptynnosci szybkiej (ang. quick ratio, QR)®'3, zyskownosci
netto®'#, zyskownosci z dziatalno$ci operacyjnej®'® oraz wyptacalnosci®™.

Przedstawione dane pozwalaja zauwazy¢, ze w 2020 roku (tj. w szczycie
pandemii) redukcji ulegta zaréwno liczba leczonych, jak i wskaznik przelotowosci
i wykorzystanie t6zka. Jest to w petni uzasadnione, gdyz dane te dotyczg jedynie
lecznictwa szpitalnego, a nie ogdlnej liczby leczonych we wszystkich formach
podmiotéw stuzby zdrowia. W szczycie pandemii w szpitalach znajdowali sie
przede wszystkim chorzy na COVID-19, a przyjecia do szpitali niezwigzane
z pandemia ograniczone byty do zabiegéw ratujacych zycie. W zwigzku z tym
zmniejszeniu ulegta liczba leczonych, a co za tym idzie, spadto wykorzystanie
tézek i obnizyt sie wskaznik przelotowosci. Wykorzystanie t6zek znaczaco zwiek-
szyto sie dopiero w roku 2021, a zatem nie w epicentrum pandemii, lecz w roku,
w ktérym zaczynata ona wygasac. Paradoksalnie pandemia byta czynnikiem decy-
dujacym o poprawie wykorzystania tézek przez szpitale®'?. Powyzsze ustalenie
licuje ze statystykami, zgodnie z ktérymi baza tézek w Polsce nalezy do jednej
z najwyzszych w przeliczeniu na wielkos¢ populacji, przez co jest czynnikiem
pogtebiajgcym kosztochtonnos¢ systemu ochrony zdrowia w kraju®'®.

Wartosci wskaznika wyptacalnosci w sugerowanym przez Ministerstwo Zdrowia
zakresie®' powinny waha¢ sie od 0,0 do 0,5 jednostki. W latach 20072021
mediana poziomu wskaznika w grupie badanych szpitali wahata sie miedzy 0,94
a 2,09, znacznie przekraczajac (w wiekszosci analizowanych lat) wyznaczony przez

i krétkoterminowych, rezerw na zobowiazania, rozliczed miedzyokresowych i funduszy
specjalnych.

Stosunek aktywdéw obrotowych do zobowigzan krétkoterminowych. Aktywa obrotowe
rozumiane sg jako suma zapasow, naleznosci krétkoterminowych, inwestycji krétko-
terminowych oraz gotéwki.

Stosunek réznicy aktywéw obrotowych i zapaséw do zobowigzan krétkoterminowych.
Stosunek zysku (straty) netto do przychodéw ogdtem. Przychody ogdtem rozumiane s3a
jako suma przychoddéw netto ze sprzedazy, pozostatych przychodéw operacyjnych,
przychodéw finansowych, zyskéw nadzwyczajnych oraz korekt (odpiséw ujemnej wartosci
firmy, zysku z udziatéw w jednostkach podporzadkowanych wycenionych metodg praw
wiasnosci oraz zysku na sprzedazy catosci udziatéw jednostek podporzadkowanych).
Stosunek wyniku operacyjnego do przychodéw netto i pozostatych przychoddéw
operacyjnych.

Udziat sumy zobowigzan dtugo- i krétkoterminowych, rozliczen miedzyokresowych
i funduszy specjalnych w kapitale wtasnym, czyli innymi stowy wielko$¢ funduszy obcych
przypadajaca na jednostke funduszu wtasnego.

Najwyzsza Izba Kontroli: Wykorzystanie tézek szpitalnych w Swietle prawidtowosci rozliczen
kosztéw dziatalnosci placéwek medycznych. Warszawa: Najwyzsza lzba Kontroli, 2003.
Nr ewid.: 93/2003/P/02/168/LWR, P/02/168.

Najwyzsza Izba Kontroli: System ochrony zdrowia w Polsce — Stan obecny i pozgdane
kierunki zmian. Warszawa: Najwyzsza lzba Kontroli, 2019. KZD.034.001.2018, Nr ewid.
8/2019/megainfo/KZD oraz Gtéwny Urzad Statystyczny: Zdrowie i ochrona zdrowia
w 2020 roku. Warszawa-Krakdw: Gtéwny Urzad Statystyczny, 2021.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 kwietnia 2017 r., w sprawie wskaznikéw
ekonomiczno-finansowych niezbednych do sporzadzenia analizy oraz prognozy sytuacji
ekonomiczno-finansowej samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej
(Dz.U. 2017, poz. 832).
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Rysunek 18.6. Wskazniki opisujace dziatalno$¢ operacyjna szpitali marszatkowskich

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynéw Statystycznych Ministerstwa Zdrowia oraz Centrum
Monitorowania Jako$ci w Ochronie Zdrowia

Ministerstwo prog. W przypadku szpitali marszatkowskich zauwazy¢ mozna duza
rozpietos¢ w wartosciach wskaznika wyptacalnosci. W 2021 roku az 16 na 106
jednostek miato wskaznik wyptacalnosci na poziomie nizszym niz 0,00 (podczas
gdy w 2007 tylko 9 na 16 jednostek). Jedynie 4 jednostki osiagnety sugerowany
przez Ministerstwo Zdrowia poziom, podczas gdy w 2007 byto ich 11. Wysoka
warto$¢ wskaznika sugeruje mozliwos¢ utraty zdolnosci do regulowania zobowig-
zan. Z drugiej strony, ujemne wartosci wskaznika wynika¢ moga z ujemnej wartosci
kapitatu wtasnego, na ktdérego wielko$¢ wptyw miata pozycja bilansowa (strata z lat
ubiegtych lub brak efektywnego wykorzystania finansowania zewnetrznego).
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Rysunek 18.7. Kondycja finansowa szpitali marszatkowskich — wybrane wskazniki
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych EMIS

Wazny dla oceny funkcjonowania szpitali jest rowniez wskaznik zyskownosci
dziatalnosci operacyjnej obrazujacy udziat wyniku z dziatalnosci operacyjne;
w przychodach. W zwiazku z charakterem podstawowej dziatalnosci szpitali nie
zaktada sie jego maksymalizacji. Sugerowana wartos¢ wskaznika powinna jednak
przewyzsza¢ 6%°2°. W analizowanych latach wiekszo$¢ szpitali osiggata wartosci

620 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 kwietnia 2017 r. w sprawie wskaznikéw

ekonomiczno-finansowych niezbednych do sporzadzenia analizy oraz prognozy
sytuacji ekonomiczno-finansowej samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej (Dz.U. 2017, poz. 832).
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ponizej 6%. Niekiedy byty to wartosci ujemne sugerujace brak zysku z podstawowe;j
dziatalnosci. W roku 2008 sugerowang przez Ministerstwo Zdrowia norme osiag-
neto 10 szpitali, a w 2021 roku zaledwie 4. W przypadku wskaznika zyskownosci
netto (obrazujacego udziat wyniku netto w przychodach ogdtem), ktérego zale-
cana wartos¢ powinna przekroczy¢ 5%, rokrocznie ok. 45% szpitali raportowato
jego ujemne wartosci. Okres pandemiczny zdecydowanie przyczynit sie do tego
stanu. W 2021 roku jedynie 5 szpitali osiggneto sugerowany poziom wskaznika,
podczas gdy w 2008 byto ich 16. Sytuacja taka oznacza, ze jednostki te odnoto-
wywaty niewtasciwy stosunek przychodéw do kosztéw, co byto wywotane m.in.
pandemia. W wiekszosci analizowanych szpitali wartosci wskaznikdw ptynnosci
biezacej i szybkiej ksztattowaty sie na poziomie zdecydowanie nizszym niz opty-
malne (w przypadku ptynnosci biezacej od 0,07 do 0,9 (sugerowane wartosci
powinny miesci¢ sie w przedziale od 1,2 do 1,7), a w przypadku ptynnosci szybkiej
od 0,1 do 0,5 (sugerowane wartosci powinny oscylowaé w przedziale od 1,0 do
2,5). W catym badanym okresie ptynnos¢ biezaca szpitali wahata sie od 0,58 do
1,82, a ptynnos¢ szybka oscylowata miedzy 0,25 a 0,77. Minimalne wartosci
wskaznika ptynnosci biezacej osiagnety poziom 0,07, a wskaznika ptynnosci szyb-
kiej -0,21, sugerujac powazne zagrozenie zdolnosci do regulowania biezacych
zobowigzan.

4. Determinanty zadtuzenia szpitali samorzadowych

Analiza wptywu pandemii COVID-19 na kondycje finansowa szpitali samorzado-
wych wymagata przeprowadzenia modelowania ekonometrycznego. Modelowa-
niem objeto lata 2007-2021 i oparto je na prébie obejmujacej publiczne szpitale
samorzadowe, dla ktérych organem zatozycielskim byt urzad marszatkowski.
Préba panelowa ztozona byta z N = 106 szpitali i T = 15 obserwacji. W zwigzku
z nieudostepnieniem danych finansowych przez wszystkie szpitale marszatkow-
skie, prébg panelowa objete zostaty tylko te sposrdd nich, ktére udostepnity do
publicznego wgladu dane na temat dziatalnosci finansowo-organizacyjnej (w tym
sprawozdania finansowe).

Zadtuzenie, bedace zmienng niezalezng w modelu ekonometrycznym, rozu-
miane byto jako wskaznik zadtuzenia ogdlnego (tj. stosunek zobowigzan i rezerw
na zobowigzania do sumy bilansowej). Warto$¢ wskaznika ogdlnego zadtuzenia,
informujacego o stopniu finansowania aktywdéw kapitatami obcymi, zgodnie ze
wskazaniem Ministerstwa Zdrowia®?' powinna ksztattowa¢ sie na poziomie 0,4
(tj. 40,00%). Statystyki opisowe dla wskaznika ogdlnego zadtuzenia wraz z jego
wartoSciami dla analizowanych szpitali prezentuja tabela 18.1 i rysunek 18.8.

621 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 kwietnia 2017 r. w sprawie wskazZnikdéw

ekonomiczno-finansowych niezbednych do sporzadzenia analizy oraz prognozy sytuacji
ekonomiczno-finansowej samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej
(Dz.U. 2017, poz. 832)
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Tabela 18.1. Statystyki opisowe wskaznika ogdlnego zadtuzenia szpitali wojewddzkich

(N =106)

Rok Srednia Mediana Odch. st. Minimum Maksimum

2021 0,62 0,58 0,46 0,00 2,00
2020 0,57 0,52 0,38 0,00 2,38
2019 0,53 0,51 0,39 0,00 2,33
2018 0,71 0,54 0,62 0,00 2,89
2017 0,33 0,18 0,53 -0,16 4,02
2016 0,89 0,48 1,02 0,00 4,89
2015 0,75 0,44 0,88 0,00 4,57
2014 0,69 0,40 0,86 0,00 4,33
2013 0,80 0,44 0,93 0,00 4,34
2012 0,85 0,44 1,03 0,01 5,18
2011 0,86 0,43 1,03 0,00 4,74
2010 1,01 0,49 1,29 0,01 6,11
2009 1,12 0,49 1,40 0,01 6,66
2008 1,26 0,62 1,59 0,00 8,14
2007 1,45 0,81 1,77 0,00 8,22

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych EMIS

Na podstawie rysunku 18.8 zauwazy¢ mozna, iz do roku 2017 wiekszos$¢ anali-
zowanych szpitali polepszata wartosci wskaznika ogdlnego zadtuzenia. Analizo-
wane szpitale odznaczaty sie jednakze znaczna niejednorodnoscig w zakresie jego
wartosci. W szpitalu S92 w 2007 roku wskaznik ogdlnego zadtuzenia przewyzszat
8,22, podczas gdy w 2021 roku jego poziom obnizyt sie ponad pieciokrotnie
i stanowit 1,47. W dalszym ciggu jest to warto$¢ przekraczajgca sugerowany
poziom, jednak samg tendencje nalezy oceni¢ pozytywnie. Holistyczne spojrzenie
na zawartos¢ rysunku 18.8 pozwala stwierdzi¢, ze do 2017 roku wartos$¢ wskaznika
ogdlnego zadtuzenia w wiekszosci szpitali nie przekraczata wartosci 0,5, co nalezy
réwniez oceni¢ pozytywnie. W 2021 roku poziomy te w wielu przypadkach ulegty
Znacznemu pogorszeniu, co miato niewatpliwie zwigzek z pandemia.

Modelowanie determinant zadtuzenia szpitali marszatkowskich przeprowa-
dzono w oparciu o dynamiczny model panelowy, ktérego ogdlna postac przedsta-
wia sie nastepujgco®?2:

622 B, Danfska-Borsiak (red.): Dynamiczne modele panelowe w badaniach ekonomicznych,

Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego, £6dz 2011, s. 78.
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Rysunek 18.8. WskaZnik ogdlnego zadtuzenia szpitali samorzadowych (wybrane lata)
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych EMIS

Yit = YYit—1 + 51355 + Uit = VYit-1 T mﬁﬂ + i+ i

gdzie,
i SNy =1,
aZtN( o?) dIa i, t, o — efekty grupowe; jesli «; s3 losowe, to a;N(0,02),
Tit = [Tkit) oo — wektor zmiennych objasniajacych o K Wspo’rrzednych 8 —
wektor parametréw (K x 1), jednakowych dla wszystkich i oraz t.

Na postawie wstepnej analizy danych statystycznych, a takze macierzy kore-
lacji do modelowania wybrano zmienne, ktérych zastosowanie w modelowaniu
potwierdzone zostato réwniez analiza literatury przedmiotu:

. wskaznik ogdlnego zadtuzenia, WZ (zmienna niezalezna)®?3;

623 K, Dubas-Jakdbczyk, A. Koziet: European Union Structural Funds..., op. cit., s. 1-7;
A. Nevola, C. Pace, S.A. Karim, M.E. Morris: Revisiting “the determinants of hospital
profitability” in Florida. Journal of Health Care Finance 2016, vol. 43(2), s. 38—60 oraz 28;
K. Miszczyniska: Determinants of Public Healthcare Units Indebtedness—the Case of Public
Hospitals in Lodz., [w:] European Financial Systems 2018. Proceedings of the 15th
International Scientific Conference Masaryk University, Brno 2018, s. 420—426, ISBN
978-80-210-8980-8 (for print version Proceeding), ISBN 978-80-210-8981-5 (for
on-line version Proceeding).
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. wskaznik przelotowosci, PRZELOT (oczekiwany znak ekonomiczny ,-")%4;

« przecietny czas hospitalizacji (z ang. average length of stay), ALOS — stosunek liczby
osobodni leczenia do liczby leczonych (oczekiwany znak ekonomiczny ,+”)%25;

. wskaznik wykorzystania t6zka, WYK_LZ (oczekiwany znak ekonomiczny ,-")¢2¢;

. otrzymana akredytacja (z ang. accreditation), ACC (oczekiwany znak ekono-
miczny ,-")%27;

« szpital covidowy, cov_szp (zmienna zero-jedynkowa), w petni jednoimienny
w roku 2020 szpital petnigcy funkcje szpitala jednoimiennego (obstugujacy
chorych na COVID-19 i wykonujacy $wiadczenia zakontraktowane dla oséb
bez COVID-19 w roku 2020) lub szpital nie petnigcy funkcji szpitala jednoi-
miennego, ale obstugujacy chorych na COVID-19 i wykonujacy swiadczenia za-
kontraktowane dla oséb bez COVID-19 w roku 2020 (dodatnio skorelowany ze
zmienna zalezna) (oczekiwany znak ekonomiczny ,+”).

W zwigzku z korelacjg wskaznika przelotowosci z wskaznikiem wykorzystania
tézka oraz z przecietnym czasem hospitalizacji skonstruowano trzy niezalezne
warianty modelu wyjasniajacego zadtuzenie szpitali marszatkowskich. Modelowa-
nie przeprowadzone zostato w perspektywie dynamicznej, aby w bardziej precy-
zyjny sposdéb uwzgledni¢ wptyw okresu pandemicznego na kondycje finansowa
szpitali samorzadowych. Uwzglednienie opdzZnionej zmiennej niezaleznej uzasad-
nione jest tym, iz zadtuzenie z poprzednich okreséw nie pozostaje bez znaczenia
dla kondycji finansowej podmiotéw gospodarczych w nastepujacych po sobie
latach. Co wiecej, aby potwierdzi¢ wptyw pandemii COVID-19 na kondycje finan-
sowa szpitali w modelach uwzgledniona zostata takze zmienna odnoszaca sie do
pandemii COVID-19, ktéra nawigzywata do faktu obstugi chorych na COVID-19
w danym szpitalu. Dane finansowe zastosowane w badaniu pochodzity ze spra-
wozdar finansowych udostepnianych w bazie Emerging Markets Information
Service (EMIS). Pozostate zmienne pochodzity z Krajowego Rejestru Sadowego
(KRS), Rejestru Podmiotéw Wykonujgcych Dziatalnos¢ Lecznicza (RPWDL), Biule-
tynéw Statystycznych Ministerstwa Zdrowia, a takze Centrum Monitorowania
JakoSci w Ochronie Zdrowia. Wszystkie zmienne zastosowane w modelowaniu
odznaczaty sie stacjonarnoscig, co zostato potwierdzone za posrednictwem testow
LLC. Wyniki estymacji zaprezentowano w tabeli 18.2.

624 G, Bai, G.F. Anderson: A more detailed understanding of factors associated with hospital

profitability. Health Affairs 2016, vol. 35(5), s. 889—897, https://doi.org/10.1377/
hithaff.2015.1193; A. Nevola, C. Pace, S.A. Karim, M.E. Morris: Revisiting..., op. cit.;
K. Miszczyniska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali..., op. cit.; K. Miszczynska:
fektywnos¢ funkcjonowania szpitali..., op. cit.;

K. Miszczynska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali..., op. cit; K. Miszczynska:
Efektywnos¢ funkcjonowania szpitali..., op. cit.

G. Bai, G.F. Anderson: A more detailed..., op. cit.; A. Nevola, C. Pace, S.A. Karim,
M.E. Morris: Revisiting..., op. cit.; K. Miszczynska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia
szpitali..., op. cit.; K. Miszczyriska: Efektywno$¢ funkcjonowania szpitali..., op. cit.

K. Miszczyniska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali..., op. cit.; K. Miszczynska:
Efektywnos¢ funkcjonowania szpitali..., op. cit.
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Tabela 18.2. Wyniki estymacji panelu dynamicznego z wykorzystaniem 1378 obserwacji

Zmienna Wariant | Wariant Il Wariant IlI
WZ(-1) 0,295480%** 0,293582 *** 0,29503%**
(1,13e-06) (0,0000) (0,0000)
wz(-1) 0,394299™* 0,394209 *** 0,394116 ***
(0,0000) (0,0000) (0,0000)
const 0,189342%** 0,144868*** 0,140008***
(0,0000) (0, 0000) (1,04€-104)
ACC 1 -0,0282050%** -0,0353731%%* -0,0274601%%*
— (0,0000) (0,0033) (0,0000)
oV sz 0,0901883 0,0975911%%* 0,0884646 ***
—szp (6,60e-109) (2,03e-019) (2,01€-079)
0,00746842***
ALOS (2,86e-013)
- ksksk
PRZELOT 0,000145378
(1,22e-08)
WYK Lz 0,000164377***
— (3,71e-08)
z = -1,57884 [0,1144) |z = -1,56175 [0,1183] |z = -1,5468 [0,1153]
AR(2) TEST brak autokorelacji brak autokorelacji brak autokorelacji
(p>0.05) (p>0.05) (p>0.05)
Btad standardowy reszt | 0,422188 0,422896 0,422216

Uwagi: poziomy istotnosci statystycznej: a < 0.10*, a < 0.05%*, a < 0.01%%*,

Wyniki estymacji dynamicznego modelu panelowego wskazujg na istotny
wptyw wybranych determinant na zadtuzenie szpitali samorzadowych. Zgodnie
z wynikami estymacji, obecne zadtuzenie szpitala w statystycznie istotny sposéb
wptywa na wzrost jego dtugéw w kolejnym okresie (efekt spirali zadtuzenia®2®).
Istotne jest przy tym to, iz problem ten pozostaje nierozwigzany od szeregu lat,
a COVID-19 byt tylko jednym z czynnikdéw, ktéry na nowo ozywit ten temat.
Restrukturyzacja zadtuzenia szpitali w Polsce od ponad 20 lat przebiega sinusoi-
dalnie. Procesy te przyspieszaja co 5-10 lat, gdy problem zaczyna nabrzmie-
wac®2?. Nastepnie stabilizujg sie, odsuwajac w czasie debate na temat trwatego
i systemowego rozwigzania powracajacego problemu.

Posiadanie przez szpital akredytacji przekfada sie na zmniejszenie zadtuzenia,
co jest zbiezne z wynikami badari®3°. Akredytacja z jednej strony potwierdza spet-

628 A, Szewieczek: Rachunek kosztéw szpitala—analiza i ewolucja regulacji prawnych. Studia
Ekonomiczne 2019, nr 386, s. 108-121.

629 K. Bauer, M. Macuda: Sprawozdanie finansowe jako Zrédto informacji dla interesariuszy
restrukturyzowanego szpitala. Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocta-
wiu 503, 2018, s. 37-47.

630 K. Miszczynska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali..., op. cit., s. 91.
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nienie przez szpital wysokich standardéw w opiece zdrowotnej, z drugiej oznacza
poprawe warunkdow finansowych wspdtpracy z NFZ. Poczawszy od 2018 roku, NFZ
przekazuje dodatkowe $rodki szpitalom posiadajgcym akredytacje®?'. Na szcze-
gbélng uwage zastuguje kolejny wskaznik, a mianowicie przelotowos¢. Zgodnie
z literaturg, jego wzrost powinien powodowac spadek zadtuzenia szpitala®3? (im
wieksza przelotowos¢ tdzek, tym istniejaca baza szpitalna jest bardziej intensyw-
nie wykorzystywana®33), co tez potwierdza przeprowadzona estymacja. Na uwage
zastuguje jednak fakt, iz w literaturze przedmiotu wskazywana byta réwniez
mozliwos¢ wystapienia odwrotnej zaleznosci - wyzszej przelotowosci towarzyszy -
to wieksze zadtuzenie. Do takich wnioskéw dochodzi m.in. K. Miszczyriska®34. O ile
wzrost przelotowosci ma istotny statystycznie wptyw na zadtuzenie, to autorka
wykazata, ze jego zwiekszenie przektadato sie na spadek zadtuzenia tylko
W 54,00% badanych szpitali. W odniesieniu do analizy zadtuzenia istotna jest
takze dynamika jego zmian, a ta wskazuje na rokroczny wzrost poziomu zadtu-
zenia w latach 2019-2021 odpowiednio o 5,9% (w latach 2019-2020) i 10,5%
(w latach 2020-2021).

Cho¢ wzrost wskaznika wykorzystania t6zek sprzyja spadkowi zadtuzenia
szpitali (pozytywne efekty finansowe lepszego wykorzystania infrastruktury
potwierdzajg m.in. PWC®35, a takze K. Miszczyriska i E. Antczak®3), to opraco-
wany model wykazuje odwrotng zaleznos¢. Na problem nieefektywnego wyko-
rzystania potencjatu infrastruktury szpitalnej w Polsce wskazuja badania A. Cwia-
katy-Matys, M. Durbajto-Mrowiec i P. tagowskiego®37. Réwnolegle wyniki badarn
M. Cholewy-Wiktor i A. Sitko-Lutek wykazuja, ze potencjat wykorzystania infras-
truktury szpitalnej w kraju jest nadal niezadowalajacy. Problem ten dotyczy szcze-
gblnie tézek szpitalnych. Zaprezentowane informacje wskazujg zatem na prze-
strzen do obnizania zadtuzenia za sprawg lepszego zarzadzania infrastruktura
szpitali publicznych. Jak uprzednio wykazano, niedomagania w tym obszarze s3g
jedna z gtdwnych (i wcigz nierozwigzanych) przyczyn zadtuzenia szpitali w Pol-
sce®3®, W rezultacie coraz czesciej analizom poddawane s3 koszty spowodowane

631 A. Pochrzest-Motyczyriska: Coraz wiecej szpitali ma akredytacje jakosciowe, 2020. https://

www.prawo.pl/zdrowie/na-przeglad-szpitala-do-akredytacji-trzeba-czekac-ponad-

rok,496733.html (dostep: 10.02.2023).

). ROj: Efektywnos¢ ustugowa jako kryterium wyboru mechanizmu finansowania szpitali, Ruch

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2003, nr 4, s. 153—171.

633 Pozyskanie nowych wskaznikéw z zakresu ochrony zdrowia przydatnych do oceny dostepnosci
i jakosci ustug publicznych. Departament Badaf Spotecznych i Warunkéw Zycia GUS,
Osrodek Statystyki Zdrowia i Ochrony Zdrowia US w Krakowie, 2015, s. 7.

634 K. Miszczyriska: Efektywnos¢ funkcjonowania szpitali..., op. cit., s. 89.

635 Indeks Sprawnosci Ochrony Zdrowia 2015. Warszawa: PWC, 2015, s. 55.

636 K. Miszczyniska, E. Antczak: Uwarunkowania zadtuzenia szpitali..., op. cit., s. 89.

637 A, Cwigkata-Matys, M. Durbajto-Mrowiec, P. tagowski: Diagnostyka efektywnosci

wykorzystania zasobdéw lecznictwa szpitalnego, E-Wydawnictwo Prawnicza i Ekonomiczna

Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctaw-

skiego, Wroctaw 2020, s. 90.

M. Cholewa-Wiktor, A. Sitko-Lutek: Wykorzystanie benchmarkingu i outsourcingu w za-

rzqdzaniu szpitalem publicznym, Wydawnictwo Politechniki Lubelskiej, Lublin 2020, s. 24.

632
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niewykorzystaniem 16zek®3® oraz wskazywane sg obszary wymagajace natych-
miastowych zmian w sektorze publicznej opieki zdrowotnej®4°.

Z poziomem wskaznika wykorzystania t6zka wigze sie réwniez $redni czas
hospitalizacji (zmienna: ALOS). Wyniki estymacji s3 zbiezne z zaleznosciami
prezentowanymi w literaturze. Wzrost Sredniego czasu hospitalizacji przektada
sie na zwiekszenie poziomu zadtuzenia szpitala. Jest to w petni uzasadniona zalez-
nos¢, gdyz im dtuzszy pobyt pacjenta w szpitalu, tym nizsza przelotowos$¢, a tym
samym przychdéd.

Wyniki estymacji potwierdzity takze, iz status szpitala covidowego wigzat sie
ze wzrostem zadtuzenia tego podmiotu. Sytuacja ta byta wynikiem natozenia sie
szeregu czynnikdw, poczynajac od matej liczby pacjentéw (ograniczenia przyjec),
przez niezrealizowanie czesci ryczattow i innych swiadczer kontraktowanych
odrebnie, a koriczac na wzroscie cen Srodkéw zabezpieczenia osobistego, lekéw
i medidw oraz polityki ptacowej wobec personelu szpitali®4'. Obserwowany w tym
samym czasie wzrost przychodéw szpitali wynikat z uméw dotyczacych udzielania
Swiadczen opieki zdrowotnej zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19 oraz pozostawaniem w gotowosci do udzielania takich
$wiadczeri®42,

Nie ulega watpliwosci, ze gospodarka finansowa szpitali w okresie pandemii
ulegta zmianie. Konsekwencje pandemii rozkfadaty sie jednak odmiennie w zalez-
nosci od formy organizacyjno-prawnej szpitali. Te sposrdd nich, ktére dziataty w for-
mie spdtki z ograniczong odpowiedzialnoscia i posiadaty status przedsiebiorcy, byty
uprawnione do skorzystania z wsparcia zapisanego w tresci tarcz antykryzysowych.
Natomiast SPZOZ-y jako podmioty lecznicze nie bedgce przedsiebiorcami®4? byty
wykluczone z dostepu do tego rodzaju wsparcia. Wsréd rozwigzan zapisanych
w tarczach dedykowanych przedsiebiorcom, a niedostepnych dla szpitali samorza-
dowych pozostawaty: pozyczki, gwarancje i poreczenia, leasing i inne instrumenty
zwigzane z finansowaniem prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, na warunkach
rynkowych. Finansowanie szpitali pozostajacych w sieci pozostato w pandemii
niezmienne i obejmowato Srodki z kontraktu oraz z ryczattu. W trakcie pandemii
specjalne rozwigzania dla szpitali wprowadzit NFZ. Oprécz tego, iz otrzymywaty one
1/12 ryczattu co miesigc (jak to miato miejsce w okresie przed pandemig)®44, dosta-

639 W, Malinowski, E. Nojszewska: Uwarunkowania ekonomiczne mozliwosci komercyjnego

Swiadczenia ustug medycznych przez polskie szpitale publiczne. Nauki o Zarzadzaniu 2017,

t. 3(32), s. 4-11.

D. Korenik: Podejscia i metody w badaniu efektywnosci szpitali samorzgdowych w Polsce.

Ekonomiczne Problemy Ustug 2017, t. 129(4), s. 177-190.

K. Lurka: Co trzeci szpital w Polsce ma powazne kfopoty finansowe — analiza. Termedia

2022. https://www.termedia.pl/mz/Co-trzeci-szpital-w-Polsce-ma-powazne-klopo-

ty-finansowe-analiza,45197.html (dostep: 11.02.2023).

642 Najwyzsza Izba Kontroli: Funkcjonowanie szpitali w warunkach pandemii COVID-19.
Warszawa 2022. KZD.430.006.2021, Nr ewid. 154/2021/P/21/055/KZD.

643 Por, art. 4 ust 1. pkt 2 ustawy o dziatalnosci leczniczej.

644 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 marca 2020 r., zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ogdlnych warunkéw umdw o udzielanie $wiadczeri opieki zdrowotnej (Dz.U.
2020, poz. 437 z pdzn. zm.).
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waty takze 1/12 pieniedzy za wczesniej zakontraktowane $wiadczenia 45, niezalez-
nie od tego, czy byty one zrealizowane w petni, czesciowo czy tez nie byty wykonane
wcale. Zarzadzeniem Prezesa NFZ zwiekszona zostata takze cena punktu w ryczaicie,
w systemie podstawowego szpitalnego zabezpieczenia Swiadczen opieki zdrowotnej
o 5 gr, do 1,05 zt%4°. W rezultacie wskazanych wyzej rozwigzan, obowigzujgce
w okresie pandemii zasady finansowania Swiadczen opieki zdrowotnej i udzielania
zambwien pozwolity szpitalom na zachowanie ptynnosci finansowej®47. Tym samym
jednymi z gtéwnych przyczyn rosngcego zadtuzenia szpitali byty niebilansowanie
dziatalnosci leczniczej oraz wzrost kosztéw ich dziatalnosci.

Podsumowanie

Celem niniejszego rozdziatu byta analiza kondycji finansowej szpitali samorzado-
wych w Polsce w latach 2007-2021 z uwzglednieniem aspektu wystapienia
pandemii COVID-19. Przeprowadzone badanie oparto na panelowym modelu
ekonometrycznym, ktdry pozwolit na wyodrebnienie determinant zadtuzenia szpi-
tali samorzadowych. Badanie uwzgledniato zaréwno perspektywe finansowa
i organizacyjna szpitali, jak i wystapienie pandemii. Dodatkowo badanie wzboga-
cone zostato analiza wskaznikéw finansowo-organizacyjnych szpitali. Uzyskane
wyniki wskazuja, iz znaczacy spadek liczby przyjmowanych pacjentéw, spadek
poziomu wykorzystania t6zek szpitalnych oraz wskaznika przelotowosci przyczynit
sie do pogarszajacej sie sytuacji analizowanych szpitali samorzadowych. Nie bez
znaczenia pozostawat réwniez fakt, iz w latach 2020 i 2021 znaczaco zmniejszyta
sie liczba szpitali posiadajacych akredytacje, ktdra (jak dowodzi literatura) przy-
czynia sie do ograniczania zadtuzenia.

Zaprezentowane w opracowaniu trzy modele panelowe w sposéb czytelny
wykazaty wptyw pandemii na zadtuzenie szpitali samorzadowych. W kazdym
z rozpatrywanych modeli status szpitala covidowego powodowat ceteris paribus
wzrost zadtuzenia tego podmiotu. Tym samym postawiona w badaniu hipoteza
badawcza zostata zweryfikowana pozytywnie. Podsumowujac, gospodarka finan-
sowa szpitali w okresie pandemii COVID-19 ulegta zmianie, a jej konsekwencje
w dalszym ciagu s3 odczuwane przez zarzadzajacych tymi jednostkami. Przepro-
wadzona analiza dotyczyta wyfgcznie szpitali marszatkowskich, a obiektywnym
ograniczeniem badania byta niedostepnos¢ petnych danych finansowych, ich
poziom agregacji oraz nieciagtos¢ w czasie. Dlatego tez, aby w petni przeanalizo-

645 K. Nowosielska: Placwki medyczne z ograniczonym finansowaniem w czasie epidemii.
https://www.prawo.pl/zdrowie/tarcza-antykryzysowa-dla-szpitali,499598.html (do-
step: 27.01.2023).

Zarzadzenie Nr 43/2020/DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 20 marca
2020 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie szczegdtowych warunkéw uméw w systemie
podstawowego szpitalnego zabezpieczenia Swiadczer opieki zdrowotnej

647 NIK: Funkcjonowanie szpitali w warunkach pandemii COVID-19. Warszawa 2022,

KZD.430.006.2021, Nr ewid. 154/2021/P/21/055/KZD.
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wac globalny wptyw pandemii na kondycje finansowg ogdtu szpitali w Polsce i tym
samym okresli¢ petng skale jej oddziatywania, przyszte badania autoréw rozsze-
rzone zostang o analize pozostatych szpitali. Rdwnolegle przesuniecie badan
w czasie daje szanse na dostep do petniejszych danych finansowych szpitali, jak
réwniez statystyk operacyjnych ich dziatalnosci, otwierajac tym samym perspek-
tywe zaréwno dla poszerzenia skali prowadzonych badan, jak i pogtebienia
dotychczasowych ustalert badawczych autoréw.
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,Podjeta problematyka monografii wpisuje sie w nurt dyskusji nad rolg, zadaniami
i istotnymi zmianami gospodarki finansowej i zadari jednostek samorzadu
terytorialnego. Wspdtczesne otoczenie jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) nie tylko jest wysoce turbulentne, ale wystepujg w nim nowe ryzyka (np.
klimatyczne i ESG) implikujace potrzebe zmiany istniejacych rozwigzan, reakgji,
czy tez podjecia nowych zadan. Dyskutowana problematyka w sposéb kluczowy
rozwija uksztattowane poglady, wnosi rowniez wiele interesujgcych nowych ujeé
i stanowisk (zaréwno prawnych, jak i ekonomicznych) w teorie finanséw samorzadu
terytorialnego. (...). Reasumujac pragne podkresli¢, iz recenzowana monografia
to interesujace opracowanie naukowe, stanowigce wazny wkfad w dyskusje nad
ewolucjg paradygmatu finanséw samorzadowych, prezentujgce zaréwno wyzwania
stojgce przez JST, ocene ich zachowan w otoczeniu wzgledem zaistniatych turbulencji
i zmian oraz studium badawcze uzasadniajace przyjete tezy.”

Z recenzji prof. dr hab. Beaty Zofii Filipiak

Jolanta Szotno-Koguc, dr hab., prof. uczelni (Instytut Ekonomii i Finansow, Katedra
Finanséw Publicznych na Wydziale Ekonomicznym Uniwersytetu Marii Sktodowskiej
w Lublinie), specjalistka w zakresie finanséw, w szczegdlnosci finanséw publicznych,
podatkéw i systemu podatkowego. Cztonek Komitetu Nauk o Finansach PAN na
kadencje 2020-2023, Czlonek Panstwowej Komisji Egzaminacyjnej Doradztwa
Podatkowego na kadencje 2022-2026, Wiceprzewodniczaca Polskiego
Stowarzyszenia Finanséw o Bankowosci, Cztonek Stowarzyszenia - Centrum
Informacji i Organizacji Badan Finanséw Publicznych i Prawa Podatkowego.
Kierownik i wykonawca licznych projektéw wdrozeniowych dot. jednostek
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