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Wstep

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 roku i jego ewolucja
w kolejnych latach staty sie przestanka do podejmowania wielu badan i istotnych
rozwazan na temat znaczenia samorzadu terytorialnego w gospodarce i w spote-
czenstwie. W wieloszczeblowym sektorze finanséw publicznych jedna z fundamen-
talnych, a zarazem wcigz, czy raczej niemal wiecznie, kontrowersyjnych kwestii
w obszarze teorii ekonomicznych, praktyki zycia spoteczno-gospodarczego, a takze
w polityce jest kwestia miejsca samorzadu terytorialnego w spoteczenstwie i go-
spodarce oraz relacji fiskalnych miedzy samorzgdem terytorialnym a panstwem.
Zagadnienia te w okresie narastajgcych sytuacji kryzysowych, pandemii oraz za-
chodzacych proceséw globalizacji stajg sie szczegdlnie wazne i aktualne.

W Polsce w ostatnich latach w jaskrawy sposéb uwidaczniajg sie stabosci
w spdjnym dziataniu wtadzy centralnej i samorzadowej, szczegdlnie w obszarze
dotyczacym zakresu kompetencji samorzadu terytorialnego i podziatu zadan pu-
blicznych pomiedzy panstwem a samorzgdem terytorialnym oraz zasad i kryteriow
finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Od ponad pieciu
lat obserwujemy w praktyce zjawisko recentralizacji potaczone z nieufnoscia wta-
dzy centralnej do rozwoju samorzadnosci terytorialnej w Polsce. Wielu badaczy!
przedmiotu zauwaza, ze wystepujacy w Polsce proces recentralizacji opiera sie na
niestosowaniu lub jedynie selektywnym stosowaniu standardéw konstytucyjnych,
miedzynarodowych i europejskich oraz na niezrozumieniu wspotczesnej konstruk-
cji panstwa jednolitego. Proces ten potaczony jest z tendencjami do pomniejszania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz z przekazywaniem im dotacji,
ktérych sposéb przyznawania jest kontrowersyjny, co wynika z zastosowania uzna-
niowego, politycznego kryterium podziatu.

L H. Izdebski, Trzeci etap reformy samorzqdu terytorialnego. De/re/centralizacja, postcovid i ...7,
,Analiza Celowa” nr 4/2021, Centrum Ekspertyzy Lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej
im. Jerzego Regulskiego, Warszawa, maj 2021; K. Owsiak, Wtadze samorzqdowe wobec presji na wydat-
ki zwigzane z kryzysem pandemicznym, w: M. Zioto (red.), Finanse publiczne, t. 1/13/ PAN, Warszawa
2021.
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W okresie blisko 25 lat funkcjonowania trzyszczeblowego samorzadu teryto-
rialnego w Polsce mozna byto zaobserwowac rézne kierunki zmian w podejsciu do
finanséw podsektora samorzadowego i jego miejsca w sektorze finanséw publicz-
nych. Nalezy zatem postawic¢ pytania: jak ocenia¢ kierunki tych zmian, czy mozna je
w pelni zaakceptowad, czy tez trzeba postulowa¢ dokonanie kolejnych zmian? Czy
przeprowadzane zmiany rzeczywiscie stuzyly podniesieniu efektywnos$ci groma-
dzenia i wydatkowania srodkéw publicznych w Polsce, czy tez byty dokonywane
gtownie pod wptywem czynnikdw politycznych, a nie ekonomicznych?

Celem monografii byto zbadanie, czy i jak regulacje wprowadzane w latach
2000-2020 w sektorze finanséw publicznych wptynety na sytuacje finansowa jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz na zidentyfikowanie wyzwan stwarzajgcych
imperatyw zmian w systemie finanséw samorzadu terytorialnego. Do realizacji
przyjetego celu zastosowano analize literatury przedmiotu z wyeksponowaniem
wptywu prawodawstwa oraz analize danych pochodzacych ze sprawozdan z wyko-
nania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W monografii autorzy czesto
odwotujg sie teorii federalizmu fiskalnego, jako jednej ze wspétczesnych koncepcji
ekonomicznych zajmujacych sie wielopoziomowym systemem finanséw publicz-
nych, ktéra szczegdlng uwage koncentruje na problemach dotyczacych decentrali-
zacji fiskalnej i optymalnego podziatu okre$lonych uprawnien fiskalnych pomiedzy
poszczegoblne poziomy wtadzy i administracji publicznej z respektowaniem takich
wartosci, jak demokracja, efektywnos$¢, partycypacja obywatelska.

Monografie podzielono na cztery rozdziaty. Pierwszy z nich ma charakter wpro-
wadzajgcy i dotyczy teoretycznych aspektéw zwigzanych z poszukiwaniem opty-
malnego podziatu zadan i srodkéw publicznych pomiedzy rézne szczeble wtadzy
administracji publicznej. Opisano w nim ustrojowa pozycje samorzadu terytorial-
nego w kontekscie relacji fiskalnych panstwo - samorzad terytorialny, a takze teo-
retyczne przestanki respektowania w praktyce funkcji i zasad organizacji systemu
finanséw samorzadu terytorialnego. W koncowej czesci tego rozdziatu przedsta-
wiono, z wyKkorzystaniem syntetycznych parametrow budzetowych, jak w okresie
od pierwszych lat funkcjonowania w Polsce trzyszczeblowego samorzadu teryto-
rialnego do 2020 roku zmieniaty sie miejsce i znaczenie podsektora samorzadowe-
go w sektorze finans6w publicznych.

Problematyka rozdziatu drugiego koncentruje sie wokét zagadnien zwigzanych
ze zrodtami dochodéw budzetéw samorzadu terytorialnego w warunkach decen-
tralizacji panstwa. Przedstawiono prawne uwarunkowania gromadzenia dochodéw
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Z tym wiazg sie w sposéb szczegdtowy
kwestie dotyczace zmian w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialne-
go, ktére w zasadniczy sposob oddziatywaty na wysokos$¢ pozyskiwanych docho-
doéw budzetowych i utrzymywanie sie wysokiego stopnia centralizacji dochodéw
sektora finanséw publicznych. W rozdziale opisano tez zmiany w strukturze docho-
dow budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, wykazujac, ze ich konsekwen-
Cja jest ograniczanie samodzielnos$ci finansowej gmin, powiatéw, wojewddztw oraz
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zmniejszenie przejrzystosci w zasilaniu finansowym samorzadu terytorialnego,
czego przejawem jest m.in. zwiekszanie w strukturze dochodéw budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego transferéw przekazywanych z r6znych funduszy ce-
lowych.

Rozdziat trzeci poswiecono wydatkom publicznym i ich specyfice w zdecen-
tralizowanym systemie finanséw publicznych. Przedstawiono cele realizacji aloka-
cyjnej funkcji finanséw publicznych, a nastepnie skoncentrowano sie na analizie
struktury wydatkéw budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego w warunkach debudzetyzacji finanséw publicznych w Polsce. Wykazano, Ze
efektem debudzetyzacji finanséw publicznych jest pewna marginalizacja finanséw
samorzadu terytorialnego, ktére sa bardziej efektywna forma finansowania d6ébr
publicznych niz fundusze celowe o wyraznych konotacjach politycznych. W kon-
cowej czesci rozdziatu wskazano na konieczno$¢ zmian w strukturze wydatkéw
publicznych w Polsce z uwagi na sytuacje kryzysowe oraz na potrzebe koordynacji
polityki wydatkowej prowadzonej przez instytucje sektora finanséw publicznych.

Ostatni, czwarty rozdzial monografii zawiera wyniki badan i analiz dotyczacych
miejsca jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce na rynkach finansowych oraz
prawno-ekonomicznych determinant ich aktywnosci na tych rynkach. W rozdziale
zidentyfikowano podstawowe cechy instrumentéw finansowych oraz przedstawio-
no mozliwos$ci ich wykorzystania w gospodarce finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. W podjetych rozwazaniach wskazano na postepujacy proces , wy-
pierania” komunalnych papieréw wartosciowych przez kredyty i pozyczki, na stabo
rozwiniety rynek obligacji przychodowych czy tez staby stopien urynkowienia ob-
ligacji komunalnych.

Autorzy wyrazaja nadzieje, ze monografia przyczyni sie do kontynuowania
i ozywienia dyskusji na temat miejsca finanséw samorzadu terytorialnego w syste-
mie finans6w publicznych w Polsce oraz do przeprowadzenia zmian przywracaja-
cych zgodnos$¢ systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego z pozy-
Cja ustrojowa samorzadu terytorialnego.






Finanse samorzadu terytorialnego
w turbulentnym otoczeniu

1.1. Miejsce samorzadu terytorialnego
we wspotczesnej gospodarce i w spoteczenstwie

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w systemie wtadzy i administracji pu-
blicznej jest jednym z warunkéw urzeczywistniania demokracji jako wspoétczesnie
akceptowalnej formy kierowania sprawami wspélnymi dla catego spoteczenstwa
oraz dla wchodzacych w jego sktad spotecznosci lokalnych i regionalnych. Szcze-
gblny charakter samorzadu terytorialnego! jako odrebnego zwiazku publiczno-
prawnego dziatajacego w ramach sektora publicznego, ktéry posiada osobowos¢
prawng, dysponuje majatkiem komunalnym oraz ma gwarantowane konstytucyjnie
Zzrédia dochodoéw publicznych, przejawia sie tym, Ze system samorzadno$ci tery-
torialnej w gospodarce i spoteczenistwie taczy w praktyce respektowanie przede
wszystkim takich warto$ci, jak demokracja i partycypacja obywatelska przy podej-
mowaniu decyzji dotyczacych zadan publicznych. Zadania samorzadu terytorialne-
go realizowane z uwzglednieniem tych warto$ci koncentruja sie, z jednej strony, na
udostepnianiu i finansowaniu lokalnych débr publicznych? a z drugiej strony - na
oddzialywaniu na aktywnos$¢ ekonomiczng podmiotéw zlokalizowanych w okre-
$lonych jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Wtadze samorzg-
dowe, uruchamiajgc te dziatania, sg zorientowane przede wszystkim na wspieranie
rozwoju bazujacego na zasobach i predyspozycjach jednostek zasadniczego podzia-
tu terytorialnego kraju. Wspierane przedsiewziecia tworzg miejsca pracy odpo-
wiadajace potrzebom lokalnego i regionalnego rynku pracy, a przyznawana przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego pomoc publiczna jest przeznaczona
przede wszystkim na zmniejszenie bezrobocia, poprawe stanu zagospodarowania
jednostek terytorialnych i rozwijanie poczucia tozsamosci terytorialnej. Interwen-
cje wtadz samorzadowych, z zastosowaniem instrumentéw zaréwno dochodowych

t]. Kleer (red.), Samorzqd lokalny - dobro publiczne, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2008.
2 Ch.M. Tiebout, A pure theory of local expenditures, ,Journal of Political Economy” 1956, vol. 64,
s. 416-424.
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(podatki, pozyczki), jak i wydatkowych, koncentrujg sie przede wszystkim na roz-
woju w gminie (wojewddztwie) infrastruktury technicznej i spotecznej, rozwoju
biznesu i rozwoju kapitatu ludzkiego.

Ranga i znaczenie partycypacji obywatelskiej jako wartos$ci, na ktérej opiera
sie dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, jest podnoszona i rozpatrywana przy
uwzglednianiu zasady subsydiarnosci, ktéra oznacza, zZe odpowiedzialno$¢ za spra-
wy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktére znajdu-
ja sie najblizej obywateli®. Paradygmat samorzadnosci terytorialnej ktadzie nacisk
na takie cechy, jak wspdlnotowo$¢, partycypacyjnos¢ obywatelska, kolegialno$¢
decyzji, realny wplyw obywatela na wtadze lokalng i regionalnag*. Uwzglednianie
i respektowanie tych warto$ci i cech w dziatalno$ci wtadz samorzadowych jest
szczeg6lnie wazne, gdyz przyczynia sie do tego, Ze procesy gromadzenia i rozdy-
sponowywania $rodkéw publicznych stajg sie jawne i przejrzyste, a przy tym bar-
dziej racjonalne i efektywne. W sytuacji, gdy przewazajaca czes$¢ zasobéw srodkow
publicznych skoncentrowana jest w jednej instytucji - budzecie panstwa, sprawne,
skuteczne i elastyczne oddziatywanie centralnych instytucji rzadowych na poziom
udostepnianych déb publicznych jest znacznie utrudnione i moze w istotnym stop-
niu obniza¢ efektywno$¢ zarzadzania srodkami publicznymi. Ponadto gdy odpo-
wiedzialno$¢ za zadania publiczne o charakterze lokalnym (regionalnym) przejmu-
ja wtadze samorzadowe, uruchamiaja sie procesy i decyzje polityczne zaktadajace
odchodzenie od struktur zbudowanych wedtug hierarchicznej podlegtosci i ukta-
doéw dziatowo-branzowych na rzecz struktur poziomych, terytorialnych. Z procesa-
mi tymi wiaza sie tendencje do porzadkowania uktadu instytucjonalnego, racjonali-
zacji struktur organizacyjnych odpowiedzialnych za organizowanie, udostepnianie
i finansowanie d6br publicznych oraz procesy racjonalizacji wydatkéw publicznych
ponoszonych na funkcjonowanie tych struktur. Potrzeba uwolnienia centralnych
instytucji rzadowych od bezposredniej konieczno$ci organizowania i finansowa-
nia lokalnych i regionalnych débr publicznych oraz administrowania nimi wynika
z tego, ze jednostki samorzadu terytorialnego (jst) moga wykaza¢ wieksza inicja-
tywe, sg bardziej elastyczne i odpowiadaja na rzeczywiste zapotrzebowanie spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych. Ponadto mechanizmy spotecznej kontroli wy-
konywania i finansowania zadan publicznych sg w skali lokalnej czy regionalnej
znacznie silniejsze niz na szczeblach administracji panistwowej. W danym uktadzie
terytorialnym tatwiej mozna oceni¢ rzeczywista strukture potrzeb mieszkancow
danej jednostki samorzadu terytorialnego i dostosowa¢ do nich alokacje dostep-
nych $rodkéw publicznych.

3 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2007.

*]. Stewart, R. Greenwood, The Purpose and Character of Local Government, The University of Bir-
mingham, Birmingham 1995.
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Ustalenie przejrzystego podziatu zadan publicznych i Zrédet dochodéw publicz-
nych pomiedzy instytucje rzagdowe i instytucje samorzadowe z uwzglednieniem
zasady subsydiarnosci i wynikajacej z niej samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego przyczynia sie do powstania przestanek do wzmozonej aktywnoSci
wtladz samorzadowych, skutecznosci egzekwowania naleznych podatkéw, urucha-
miania pomocy publicznej dla matych i $rednich przedsiebiorcéw, oddziatywania na
lokalne i regionalne rynki pracy oraz do wykonywania zadan zwigzanych z zagwa-
rantowaniem wysokiego standardu udostepnianych ustug publicznych i spotecz-
nych. Wtadze samorzadowe wykazuja wieksza inicjatywe, s prezniejsze, odpowia-
daja na rzeczywiste zapotrzebowanie spotecznosci gminy, regionu w warunkach,
gdy struktura dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego umozliwia
podejmowanie samodzielnie dziatan w zakresie udostepniania i finansowania d6br
publicznych o charakterze lokalnym i regionalnym®. W sytuacji, gdy podziat zadan
i zrodet dochodéw publicznych pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny nie
uwzglednia w dostatecznym stopniu zasady subsydiarnosci, polityka makroekono-
miczna nie koncentruje sie wokot zatozen, celéw i instrumentéw polityki fiskalne;j,
lecz przybiera charakter interwencjonizmu, wiktajacego sie w sprzecznosci i dy-
lematy: efektywnosci i réwnosci, skutecznos$ci i sprawiedliwosci, decentralizacji
i centralizacji. Jednocze$nie wzrastajg koszty funkcjonowania wtadzy i administra-
cji publicznej, a interwencje wykonywane na podstawie centralnie ustalonej listy
priorytetow wzajemnych nie sg wystarczajaco zréznicowane i dostosowane do po-
trzeb danej gminy czy regionu.

W rozwazaniach na temat miejsca samorzadu terytorialnego w gospodarce
i w spoteczenstwie oraz respektowania w Polsce w drugiej dekadzie XXI wieku za-
sady subsydiarnosci gtbwny problem sprowadza sie do tego, ze respektowanie tej
zasady w praktyce ma w duzym stopniu charakter deklaratywny. W odniesieniu bo-
wiem do probleméw zwigzanych z podziatem zadan publicznych pomiedzy admini-
stracje rzagdowa i administracje samorzadowa oraz do odpowiedzialnoSci organéw
samorzadu terytorialnego za gospodarowanie srodkami publicznymi przewazaja
i dominuja kwestie proceduralne zwiazane z czestym i chaotycznym przekazy-
waniem czy tez ograniczaniem w podsektorze samorzadowym zakresu zadan pu-
blicznych i Zrédet dochodéw publicznych przy nierespektowaniu w dostatecznym
stopniu kryteriéw legalnosci, celowos$ci, gospodarnos$ci i oszczedno$ci. Stad tez
skuteczne uznawanie takich wartosci, jak demokracja i partycypacja obywatelska,
na ktérych zasadza sie samorzadnos¢ terytorialna, przy jednoczesnym respektowa-
niu zasady subsydiarno$ci wymaga podjecia dziatan polegajacych na zrewidowaniu
dotychczasowych przepisow prawnych dotyczacych podziatu zadan i kompetencji
miedzy poszczegdlne szczeble wtadzy publicznej i sformutowania konstytucyjnych

° P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium, War-
szawa 2011; M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Lex a Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2012.
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i ustawowych gwarancji, ktére powinny sie odnosi¢ do podziatu zadan publicznych
i do zakresu samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Tylko
wtedy, jak podkreslata Zyta Gilowska w pierwszych latach funkcjonowania reakty-
wowanego samorzadu terytorialnego w Polsce, mozna moéwic¢ o rzeczywistej de-
centralizacji finanséw publicznych®.

Samorzadno$¢ terytorialna opiera sie na samodzielnosci organéw samorzadu
terytorialnego w podejmowaniu decyzji dotyczacych wykorzystania fiskalnych in-
strumentéw gromadzenia i rozdysponowywania $rodkéw publicznych. Zakres sa-
modzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych krajach jest
wyznaczany przez obowigzujace regulacje prawne okreslajace zrédta dochodow
wtasnych budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zasady ustalania i przekazy-
wania subwencji i dotacji celowych, procedury gromadzenia srodkéw publicznych
i dysponowania nimi przez organy samorzadu terytorialnego oraz zasady nadzo-
ru i kontroli gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. W kon-
tekscie szeroko rozumianych funkcji samorzadu terytorialnego w oddziatywaniu
na gospodarke i spoteczenstwo szczegdlnie wazng kwestig sg zakres i mozliwosci
swobodnego decydowania przez organy samorzadu terytorialnego o procedurach
i zasadach gromadzenia dochod6w wtasnych budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego. Do najwazniejszych elementéw gwarantujacych samodzielno$¢ w tym
obszarze nalezy stworzenie warunkéw formalnoprawnych do aktywnego oddziaty-
wania organdéw wtadz samorzadowych na wydajnos$¢ Zrédet dochodéw wtasnych,
co w konsekwencji moze prowadzi¢ do wzrostu dochodéw pochodzacych z oma-
wianych zrodet. Nalezy zauwazy¢, ze wydajnos¢ zrodel dochodéw wiasnych zalezy
od sytuacji spoteczno-gospodarczej danej jednostki terytorialnego podziatu kra-
ju, m.in. od istniejgcej infrastruktury i liczby podmiotéw gospodarczych. Ponadto
dochody wtasne tatwiej oszacowacd i zaplanowa¢ w dtugim okresie, co umozliwia
uktadanie hierarchii potrzeb i wydatkéw oraz bardziej racjonalne wydatkowanie
dochodéw w okresach dtuzszych niz rok. Samodzielnos¢ dochodowa jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest odmienna w stosunku do poszczegdélnych grup docho-
dow wiasnych. Wynika to stad, ze wtadze samorzadowe moga mie¢ rézne kompe-
tencje w zakresie wplywania na konstrukcje tych dochodéw i na ich wydajnos¢,
a poza tym znaczenie tych grup dochodéw w budzecie jednostki samorzadu tery-
torialnego jest uzaleznione od jej typu, specyfiki, potozenia i petnionej przez nia
funkcji.

Aktywno$¢ organéw samorzadu terytorialnego w oddzialywaniu na gospodar-
ke i spoteczenstwo jest wieksza, jezeli w jej dyspozycji znajduja sie wydajne zrédta
podatkowe’. Przyznanie organom samorzadu terytorialnego kompetencji do wpty-

¢ Z. Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako warunek konieczny zasady subsydiarnosci,
w: D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Wydawnictwo Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskie-
go, Warszawa 1996, s. 173-185.

7 Szerzej M. Banaszewska, Dochody wtasne w systemie finansowania gmin. Determinanty i implika-
cje, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2022.
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wania na elementy konstrukcji poszczeg6élnych dochodéw podatkowych (zwtasz-
cza podatkéw lokalnych) zwieksza odpowiedzialno$¢ wobec cztonkéw wspdélnot
lokalnych (regionalnych) za prowadzong polityke rozwoju. Kompetencje te moga
dotyczy¢ mozliwo$ci ustalania stawek podatkéw lokalnych, prawa do samodziel-
nego podejmowania decyzji o zwolnieniach, zaniechania poboru cze$ci lub catosci
$wiadczenia badz roztozenia go na raty. Jezeli organy samorzadu terytorialnego nie
maja tego typu uprawnien, a ponadto sg zobligowane do przestrzegania zbyt daleko
idgcych zalecen panstwa, dotyczacych np. dopuszczalnych maksymalnych stawek
podatku, to samodzielno$¢ w pozyskiwaniu dochodéw i mozliwosci oddziatywania
na procesy rozwoju spoteczno-gospodarczego sa znacznie ograniczone. Rola samo-
rzadu terytorialnego jako podmiotu publicznoprawnego prowadzacego aktywna
polityke rozwoju wzrasta rowniez w warunkach zagwarantowania i poszerzania
mozliwos$ci korzystania z przychodoéw, tj. kredytéw, pozyczek, emisji obligacji ko-
munalnych® Uprawnienia do zaciggania przez wtadze samorzadowe zobowigzan
finansowych, ktére wynikajg bezposrednio z posiadania przez jednostke samorzg-
du terytorialnego osobowosci prawnej i wtasnego majatku komunalnego, sg bardzo
waznym przejawem ich samodzielno$ci. Wigzg sie z bezposrednim uczestnictwem
jednostek samorzadu terytorialnego na rynkach finansowych, co wptywa na ich
wiarygodno$¢ i mozliwosci oddziatywania na poziom i jako$¢ udostepnianych débr
publicznych.

0 miejscu samorzadu terytorialnego w gospodarce i w spoteczenstwie w znacz-
nym stopniu decyduje zakres samodzielno$ci organéw samorzadu terytorialnego
w dysponowaniu $rodkami publicznymi, ktéra jest utozsamiana ze swobodg, jaka
maja wiadze samorzadowe w decydowaniu o kierunkach i rodzajach wydatkéw
budzetowych. Podstawowymi elementami wyznaczajacymi zakres swobody orga-
now samorzadu terytorialnego w sferze wydatkéw sg zdolnos¢ decydowania o po-
ziomie i strukturze dokonywanych wydatkéw (wazne s3 ustalenia dotyczace tego,
czy i w jakim stopniu zakres i struktura wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego maja charakter obligatoryjny, wynikaja z rozstrzygnie¢ konstytucyj-
nych i ustawowych, ktére ograniczaja swobode organéw samorzadu terytorialnego
w zakresie wydatkowania §rodkéw publicznych), a takze mozliwosci decydowania
o sposobach oraz formach realizowania i finansowania udostepnianych débr pu-
blicznych w $wietle prawnie okreslonych zasad wykonywania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego czy tez mozliwos$ci udzielania pomocy publicznej z bud-
zetu jednostki samorzadu terytorialnego (wsparcia finansowego podmiotom go-
spodarujacym w gminie, wojewo6dztwie).

Dla ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego i zakresu samodzielnosci fi-
nansowej organéw samorzadu terytorialnego waznym rozstrzygnieciem sg posta-

8 Szerzej M. Poniatowicz, Dtug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu terytorialne-
go (na przyktadzie miast na prawach powiatu), Wydawnictwo Uniwersytetu w Bialymstoku, Biatystok
2005.
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nowienia dotyczace podziatu zadan na zadania wtasne i zadania przekazane przez
administracje rzadowa®. Skala sSrodkéw przeznaczanych przez organy samorzadu
terytorialnego na poszczegélne rodzaje zadan pozwala oceni¢ ramy jego samodziel-
nosci finansowej. W warunkach zlecania jednostkom samorzadu terytorialnego wy-
konywania zadan publicznych nalezgcych do kompetencji administracji rzadowej
mozliwo$¢ swobodnego dysponowania srodkami publicznymi przez samorzad te-
rytorialny jest w znacznym stopniu ograniczona. Ponadto ze wzgledu na wydtuzony
tryb przyznawania i rozdysponowywania srodkéw rozmywa sie odpowiedzialnos$¢
dotyczaca gospodarowania Srodkami publicznymi pomiedzy poszczegélne pozio-
my witadzy publicznej.

W rozwazaniach na temat miejsca samorzadu terytorialnego w gospodar-
ce i w spoteczenstwie w kontekscie wartosci, jaka jest samodzielno$¢ finansowa
wtladz samorzadowych, wazne sg ustalenia dotyczace zakresu zadan zleconych oraz
sposobu ich przekazywania. Samodzielno$¢ wtadz samorzadowych jest inna, gdy
zadania te przekazywane sg na mocy ustaw i na podstawie porozumienia pomiedzy
jednostka samorzadu terytorialnego a organem administracji panstwowej. W przy-
padku zadan zleconych na mocy ustaw jednostka samorzadu terytorialnego nie ma
mozliwo$ci odmowy wykonania zadania. Natomiast porozumienie ma charakter
dobrowolny, a zatem zakres zadan przejetych na jego mocy ksztattowany jest swo-
bodnie przez obie strony i dlatego tez skala zadan zleconych na mocy ustaw ostabia
pozycje samorzadu terytorialnego w systemie wtadz publicznych i ogranicza samo-
dzielno$¢ wtadz samorzadowych w stanowieniu o wydatkach budzetowych.

Waznym elementem wyznaczajacym miejsce samorzadu terytorialnego w go-
spodarce i spoteczenstwie sa kompetencje wtadz samorzadowych dotyczace
wspotfinansowania z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego zadan reali-
zowanych w ramach polityki regionalnej Unii Europejskiej. Jednostki samorzadu
terytorialnego, okreslajac samodzielnie poziom wydatkéw na wspétfinansowanie
programdéw i projektéw realizowanych ze sSrodkéw z funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spdjnosci badz tez postanawiajac o niefinansowaniu z budzetu samorzg-
dowego tych przedsiewzie¢, staja sie waznym partnerem dla poszczegélnych szcze-
bli wtadzy publicznej i podmiotéw sektora prywatnego. Zakres kompetencji orga-
now samorzadu terytorialnego jest szerszy, jezeli Srodki finansowe przeznaczane
na te cele sg ustalane w podziale na poszczeg6lne lata realizacji projektéw i maja
charakter przewidywalny, stabilny, gdyz pochodza ze Zr6det dochodéw wtasnych.
Brak dochodéw wtasnych do tzw. montazu finansowego przy uruchamianiu projek-
téw finansowanych z funduszy strukturalnych UE czyni z organéw samorzadu tery-
torialnego w procesie przygotowywania i negocjacji projektéw wyraznie stabszego
partnera, ktérego samodzielno$¢ finansowa dotyczgca wydatkéw jest ograniczana
poprzez przypisywanie przez ustawodawce okre$lonych wydatkow.

9 Szerzej E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2013.
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Elementem wyznaczajacym miejsce samorzadu terytorialnego we wspotczes-
nej gospodarce i w spoteczenstwie jest wyodrebnienie w ramach ustawowych za-
dan samorzadu terytorialnego obligatoryjnych zadan wtasnych?. S3 to takie zada-
nia, ktére ustawodawca uznat za bardzo wazne i dlatego natozyt na jednostki sa-
morzadu terytorialnego obowiazek ich wykonywania, cho¢ sposéb spetnienia tego
obowiazku zalezy od uznania ich organéw. Wyréznienie tych zadan naktada na or-
gany samorzadu terytorialnego obowiazek uwzglednienia w strukturze wydatkow
budzetowych srodkéw finansowych na te zadania. Pominiecie w budzecie jednostki
samorzadu terytorialnego wydatkéw na obligatoryjne zadania wtasne lub zaplano-
wanie ich w tak niskiej kwocie, Ze nie zapewnia to ich wykonania na odpowiednim
poziomie, moze spowodowac zakwestionowanie uchwaty budzetowej przez organy
kontrolne. Obligatoryjne zadania wtasne maja pierwszenstwo przed innymi zada-
niami wlasnymi. Organy samorzadu terytorialnego nie mogg planowaé¢ poziomu
i struktury wydatkow w taki sposob, zeby niektére zadania wtasne nie byty reali-
zowane. Stad tez hierarchizowanie wydatkéw budzetowych przez wiadze samorzga-
dowe podlega takze pewnym ograniczeniom. Wykonywanie zadan obligatoryjnych
jest natozone na jednostki samorzadu terytorialnego ustawami, natomiast realiza-
cja zadan fakultatywnych podejmowana jest przez organy wtadz samorzadowych,
o ile pozwalajg im na to zasoby $rodkéw publicznych.

Generalnie mozna stwierdzi¢, Ze panstwo wyznacza miejsce samorzadu tery-
torialnego w systemie wtadz publicznych poprzez instrumenty fiskalne gromadze-
nia i rozdysponowywania $rodkéw publicznych w sposéb bezposredni i posredni.
Jako oddziatywanie o charakterze bezposrednim nalezy wskaza¢ przede wszystkim
ustalane przez organy panstwowe w aktach prawnych regulacje dotyczace moz-
liwych form organizacyjno-prawnych realizowania zadan publicznych w poszcze-
gblnych dziedzinach dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, Zrdédet dochodow
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, zakresu wtadztwa podatkowego.
0Oddziatywaniem o charakterze bezposrednim jest tez limitowanie niektérych wy-
datkéw ponoszonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Limity te
dotycza np. wysokos$ci $wiadczen przyznawanych w ramach pomocy spotecznej,
wysokosci dotacji dla samorzadowych zaktadéw budzetowych itd. Te formy bez-
posredniego oddziatywania wynikajg z przepisow prawnych, a ich naruszenie
powoduje ztamanie dyscypliny budzetowej. Oddziatywanie to polega rowniez na
nakazie ponoszenia pewnych wydatkéw w okreslonej wysokos$ci w celu zapew-
nienia standardu $wiadczonych ustug, jak np. wyptata dodatkéw mieszkaniowych
w okreslonej wysokosci czy tez dotacje dla szkét niepublicznych. Oddziatywanie
bezposrednie przejawia sie takze w konieczno$ci finansowania wydatkéw na nie-
ktére zadania wtasne ze wskazanych przez ustawodawce dochodéw. Dotyczy to po-

107, Hausner (red.), Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o sta-
nie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska Szkota
Administracji Publicznej, Krakéw 2014.
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wigzania finansowania wydatkéw na zadania zlecone z dotacjami celowymi oraz
obowiazku przekazywania dochod6éw z optat na okre§lone ustawowo zadania pu-
bliczne. Oddziatywaniem o charakterze bezposrednim jest rowniez wprowadzenie
zakazu ponoszenia okreslonych wydatkéw, jak np. zakaz dofinansowywania zadan
nalezacych do wtasciwosci innej jednostki samorzadu terytorialnego bez koniecz-
nosci sporzadzania stosownego porozumienia.

Z kolei oddziatywanie posrednie panstwa na dziatalno$¢ samorzadu teryto-
rialnego w kontekscie instrumentéw fiskalnych gromadzenia i rozdysponowywa-
nia $rodkéw publicznych wyraza sie w regulacyjnym wptywaniu na sfere realng
dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego!!. Paistwo ustala system organi-
zacji dziatalnosci o$wiatowej, kulturalnej, system opieki zdrowotnej czy pomocy
spotecznej, przy czym zadania w tych obszarach moga by¢ wykonywane przez jed-
nostki organizacyjne gminy (wojewddztwa) wystepujace w réznych formach orga-
nizacyjno-prawnych badz przez podmioty niezwigzane organizacyjnie z jednostka
samorzadu terytorialnego (osoby fizyczne i prawne). W poszczeg6élnych gminach
(wojewddztwach) sposéb realizacji i finansowania danego zadania publicznego
moze by¢ odmienny, uzalezniony m.in. od wybranej formy prawnej Swiadczenia
ustug. Wywiera to niewatpliwie wptyw na rodzaj i zakres wydatkéw budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz wysokos¢ oraz formy dokonywa-
nia wydatkéw na realizacje wielu zadan wtasnych wynikaja z przepiséw prawnych
regulujacych te zadania. Dotyczy to gtdwnie zadan polegajacych na udzielaniu
$wiadczen ludnosci. Przy duzej swobodzie organéw samorzgdowych pojawitby sie
bowiem problem zréznicowania terytorialnego jakosci ustug spotecznych. Tymcza-
sem wymogi polityki spotecznej panstwa wskazuja na konieczno$¢ prowadzenia
polityki jednolitej w skali kraju, np. w odniesieniu do tego, komu i w jakiej wyso-
koSci przystuguje pomoc spoteczna. W sytuacji, gdy terytorialne zréznicowanie
w poziomie udzielanych $wiadczen jest zbyt duze, wtadze panstwowe moga podjaé
interwencje, ktéra w konsekwencji mogtaby i tak doprowadzi¢ do ograniczenia sa-
modzielno$ci wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego.

W rozwazaniach na temat miejsca samorzadu terytorialnego we wspétczesnej
gospodarce i w spoteczenstwie trzeba jeszcze podkresli¢, ze przewazajaca czesé
dobr publicznych zaspokajacych potrzeby zbiorowe cechuje zasieg terytorialny.
0 zasiegu terytorialnym d6ébr publicznych moéwi sie wowczas, gdy stuzy on gtoéwnie
( a nie wylacznie) okreslonemu obszarowi, gdy podstawowa czes$¢ débr publicz-
nych i spotecznych jest skierowana na potrzeby spoteczno$ci danego terenu. Dobra
publiczne maja ze swej natury zasieg i charakter lokalny czy regionalny, a o ich
zasiegu terytorialnym przesadzaja wzgledy racjonalnosci i efektywnos$ci poste-
powania. Podkreslajac zasieg terytorialny débr publicznych, zaznacza sie zwigzek
dziatalnos$ci poszczegdlnych podmiotéw z danym obszarem, wskazujac, ze jesli

1 A. Baszynski, S. Kanduta, Zadania samorzqdu terytorialnego w $wietle koncepcji zawodnosci ryn-
ku i panstwa, ,Ekonomia i Prawo” 2010, t. VI.
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dziatalno$¢ firm komunalnych z racji wtasciwosci wytwarzanych i udostepnianych
przez nie débr publicznych jest nastawiona na zaspokajanie potrzeb wspolnot lo-
kalnych (regionalnych), to jednostki te powinny by¢ pod zarzadem organéw samo-
rzadu terytorialnego.

Wozrastajaca rola samorzadu terytorialnego w gospodarce i spoteczenstwie
wigze sie tez ze wzrostem aktywnosci wspoélnot lokalnych i regionalnych oraz ich
gotowosci do samostanowienia. Przestrzen zycia codziennego jest interpretowana
przez wspolnoty lokalne i regionalne jako przestrzen uzytkowo-identyfikacyjno-
-decyzyjna, a rozwo6j ocenia sie przede wszystkim wskaZznikami jako$ciowymi,
w ktoérych pierwszoplanowe znaczenie maja wartos$ci spoteczne, ekologiczne i kul-
turowe. W swietle zachodzacych proceséw zwigzanych z partycypacja i rozwojem
spoteczenstwa obywatelskiego podkresla sie, ze procesy gromadzenia i rozdyspo-
nowywania Srodkéw publicznych sg tym bardziej efektywne, im blizej wspoélnot lo-
kalnych i regionalnych sg dysponenci srodkéw publicznych i instytucje odpowiada-
jace za realizacje zadan publicznych zwigzanych z udostepnianiem lokalnych débr
publicznych.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania na temat miejsca samorzadu tery-
torialnego we wspoétczesnej gospodarce i w spoteczenstwie, nalezy stwierdzi¢, ze
rozstrzygniecia o charakterze ustrojowym przyjete w danym kraju odnoszace sie
do relacji pomiedzy panstwem a samorzadem terytorialnym i do podziatu zadan
publicznych pomiedzy poszczegélne szczeble administracji i wtadzy publicznej
w decydujacym stopniu przesadzaja o konstrukeji systemu finanséw samorzadu te-
rytorialnego. Jezeli pomimo utworzenia i funkcjonowania poszczeg6lnych szczebli
samorzadu terytorialnego demokracja i partycypacja obywatelska nie s3 w dosta-
tecznym stopniu respektowane w dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialne-
go, a zakres samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest
ograniczany, to wowczas dochody publiczne przeznaczone na finansowanie inter-
wencji publicznych zwigzanych ze wspieraniem rozwoju lokalnego i regionalnego
sa skupione w centralnych (rzadowych) funduszach publicznych. Aktywno$¢ i zna-
czenie samorzadu terytorialnego we wspétczesnej gospodarce i w spoteczenstwie
maleje, wladze samorzadowe przyjmuja postawy roszczeniowe, nie sktaniaja sie
do kreowania strategii konkurencyjnosci i do podejmowania wyzwan rozwojo-
wych. W takiej sytuacji budzet jednostki samorzadu terytorialnego osigga dochody
przede wszystkim z dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, zasilanie finan-
sowe jednostki samorzadu terytorialnego ma charakter doraZny, uznaniowy i nie-
systematyczny, a struktura wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
jest w znacznym stopniu wynikiem ustalen podjetych pod dyktando dysponentéw
$Srodkéw publicznych na szczeblu centralnym. Zagadnienia te zastugujg na bardziej
szczegotowe i pogtebione analizy podjete w dalszej cze$ci monografii.
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1.2. Funkgje i zasady organizagji systemu finansow
samorzadu terytorialnego

Finanse samorzadu terytorialnego, bedac integralng czescia finanséw publicznych,
wiaza sie nierozerwalnie z organizacjg i ze strukturg podziatu terytorialnego pan-
stwa, z zasadami podziatu zadan publicznych pomiedzy poszczegdlne szczeble
wtadzy i administracji publicznej, ze wspieraniem rozwoju lokalnego i regionalne-
go oraz z zakresem decentralizacji finanséw publicznych? Zakres i zasady dzia-
falnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego jako odrebnych podmiotéw publicz-
noprawnych i ich relacje z administracja rzadowa zmieniaja sie w zaleznosci od
warunkow politycznych, spotecznych i gospodarczych wystepujacych w poszcze-
gblnych panstwach. O zmianach tych w decydujacym stopniu przesadzaja normy
prawne ustanawiane przez ustawodawce panstwowego, co w konsekwencji spra-
wia, ze finanse samorzadu terytorialnego sa silnie uzaleZnione od uwarunkowan
politycznych, historycznych, kulturowych i spotecznych wystepujacych w poszcze-
gblnych panstwach, a jednocze$nie powoduje, Ze nie ma jakiego$ uniwersalnego
rozwiazania dotyczacego organizacji i zasad finansowania samorzadu terytorialne-
go dla wszystkich panstw. Niemniej jednak w literaturze przedmiotu®® wskazuje sie
na wiele cech, funkgji i zasad, ktére nalezy rozwazac, badajac i analizujac funkcjonu-
jacy w danym panstwie system finans6w samorzadu terytorialnego.

Finanse samorzadu terytorialnego, ktére obejmuja zjawiska i procesy zwigza-
ne z gromadzeniem i rozdysponowywaniem $rodkéw publicznych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego majg podstawowa ceche, jaka jest zasieg terytorialny
i miejsce koncentracji srodkéw publicznych wokét okreslonej czesci przestrzeni
geograficznej, czyli jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. W zwiaz-
ku z tym waznym obszarem zainteresowan w analizie systemu finanséw samorza-
du terytorialnego jest poszukiwanie odpowiedzi na pytania zwigzane ze skutecz-
noscia i z efektywnoscia pobierania i gromadzenia dochodéw budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, zasadnos$cia i racjonalno$cig wydatkéw ponoszonych
przez organy tych jednostek, pytania dotyczgce poziomu i struktury dtugu jednost-
ki samorzadu terytorialnego oraz pytania na temat zalezno$ci miedzy gospodarka
finansowa wtadz samorzgdowych a tempem rozwoju danej jednostki podziatu ad-
ministracyjnego kraju. Obszarem zainteresowan jest rowniez mechanizm redystry-
bucji Srodkdw publicznych miedzy instytucjami rzadowymi a poszczeg6lnymi ogni-
wami sektora samorzadowego oraz mechanizm redystrybucji Srodkéw publicznych
dokonywany w ramach sektora samorzadowego pomiedzy poszczeg6lne ogniwa
tego sektora. Ponadto trzeba podkresli¢, Ze analizujac system finanséw samorzadu
terytorialnego, podejmuje sie probe wyjasniania tresci ekonomicznej i zwigzkéw

1ZW.E. Oates, An essay on fiscal federalism, ,Journal of Economic Literature” 1999, vol. 37(3).
13 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004;
R.M. Bird, Taxation and decentralisation, ,Economic Premise” 2010, no. 38.
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przyczynowo-skutkowych miedzy gromadzeniem $rodkéw publicznych a zakre-
sem interwencji samorzadu terytorialnego w procesy rozwoju lokalnego i regio-
nalnego. Funkcje samorzadu terytorialnego nie koncentrujg sie bowiem tylko na
wykonywaniu zadan zwigzanych z udostepnianiem débr publicznych, ale obejmuja
réwniez oddzialywanie samorzadu terytorialnego na procesy rozwoju lokalnego,
regionalnego. Dlatego waznym obszarem analiz dotyczacych funkcjonowania syste-
mu finanséw samorzadu terytorialnego jest tez badanie zwigzkéw miedzy wydat-
kami i rozchodami jednostek samorzadu terytorialnego a przeobrazeniami jako-
$ciowymi, jakie zachodzg na danym obszarze w zakresie poziomu Zycia ludnosci go
zamieszkujgcej i warunkéw funkcjonowania zlokalizowanych na nim podmiotéw
gospodarczych.

Kolejng cecha wyré6zniajaca finanse samorzadu terytorialnego sg formy i me-
tody pozyskiwania dochodéw przez wtadze samorzadowe. O ile w strukturze do-
chodéw budzetu panstwa decydujace znaczenie majg dochody podatkowe, o tyle
struktura dochod6w budzetéw samorzadowych jest zréznicowana. Z tym wigzg sie
problemy bedace przedmiotem badan i analiz, a dotyczace podziatu dochodéw pu-
blicznych pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny w warunkach ograniczonosci
zrodet finansowania i nieograniczonosci potrzeb publicznych. Generalnie wyod-
rebnia sie dwie kategorie zZrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego:
dochody wtasne oraz dochody uzupetniajace. Dochody wtasne majg Zrédio na te-
renie danej jednostki samorzadu terytorialnego, wtadze samorzadowe za$, posia-
dajac okreslony przepisami prawa zakres samodzielno$ci finansowej w pozyskiwa-
niu dochodéw, maja mozliwo$¢ decydowania o poziomie i strukturze dochodéw
uzyskiwanych z majatku komunalnego czy z podatkéw i optat lokalnych. Z kolei
inne formy pozyskiwania wystepuja w dochodach uzupetniajacych, ktérych zasady
i kryteria przekazywania do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego tez sa
przedmiotem wielu badan i analiz'*. Dochody te og6lnie majg swoje zrédto poza ob-
szarem jednostki samorzadu terytorialnego i nie sg trwale oraz bezposrednio zwig-
zane zjej budzetem. Sg one kategorig bardzo niejednolita i w zwigzku z tym spetnia-
ja rézne funkcje w systemie finanséw samorzadu terytorialnego, tym samym moga
wystepowac rézne formy i sposoby ich pozyskiwania. Dochody uzupetniajgce sa
instrumentami stuzgcymi rozwigzywaniu problemdédw bedacych konsekwencja ni-
skiej wydajnosci fiskalnej dochodéw wtasnych, a takze rozwigzywaniu probleméw
zwigzanych z wystepowaniem nadmiernych dysproporcji w stanie infrastruktury
spotecznej i technicznej pomiedzy poszczegélnymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. Gromadzenie tych dochodéw przez jednostki samorzadu terytorialnego
moze by¢ uzaleznione od spetnienia wielu warunkéw (np. projekty dotowane z bud-
Zetu panstwa moga wymagac wspotfinansowania z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego) wptywajacych na formy i metody ich pozyskiwania.

14 Szerzej S. Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium empiryczne gmin w Polsce
w latach 2004-2014, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2017.
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Finanse samorzadu terytorialnego, w zalezno$ci od miejsca podsektora samo-
rzadowego w sektorze finanséw publicznych, w réznym stopniu realizujg formu-
towane w teorii finanséw publicznych funkcje: alokacyjng, redystrybucyjng, stabi-
lizacyjng i sanacyjna®®. O ile w realizacji funkgcji stabilizacyjnej i sanacyjnej finanse
samorzadu terytorialnego maja marginalne znaczenie, o tyle w przypadku dwéch
pozostatych funkcji zjawiska i procesy zwigzane z gromadzeniem i rozdysponowy-
waniem $rodkdéw publicznych przez organy samorzadu terytorialnego odgrywaja
istotna role.

Finanse samorzadu terytorialnego realizujg funkcje alokacyjng, gdyz sa narze-
dziem alokacji poza mechanizmem rynkowym lokalnych débr publicznych, przez
ktére nalezy rozumie¢ dobra publiczne charakteryzujace sie tym, ze brak rywalizacji
w osigganiu korzysci z ich dostarczania jest ograniczony do czes$ci cztonkdéw spote-
czenstwa zamieszkujgcych na wyodrebnionym geograficznie terenie. Wyréznienie
lokalnych dobr publicznych, ktérych dostarczanie finansowane jest z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, powoduje, ze przy terytorialnie zréznicowanym
poziomie podazy lokalnych débr publicznych istotnym problemem jest kwestia
efektywnosci alokacji lokalnych débr publicznych i zwigzane z nig ustalenia doty-
czace optymalnych zalezno$ci pomiedzy akceptowalnym przez cztonkéw wspdlnot
lokalnych stopniem obcigzen podatkowych a pozgdanym zakresem i strukturg do-
starczanych lokalnych débr publicznych.

W literaturze przedmiotu'® zwraca sie uwage na mozliwo$¢ wystgpienia dwéch
odmiennych od optymalnej sytuacji w zakresie realizacji przez finanse samorzadu
terytorialnego funkcji alokacyjnej. Pierwsza, okreslana jako niedostateczna podaz
lokalnych débr publicznych, wiaze sie z dazeniem wtadz lokalnych do zwiekszania
wydatkéw publicznych, gdyz ich konsekwencjg bytby niepozadany przez cztonkow
wspdlnoty lokalnej naptyw nowo osiedlajacych sie mieszkancow i zwiekszenie tym
samym kosztéw zwigzanych z gestos$cig zaludnienia. Druga z wymienionych sytu-
acji, okreslana jako nadwyzka podazy lokalnych débr publicznych, uzasadnia zwiek-
szanie przez wtadze samorzadowe wydatkéw publicznych w celu przyciagniecia
nowo osiedlajacych sie mieszkanicéw, co pozwolitoby obnizy¢ wysoko$¢ obcigzen
podatkowych ponoszonych przez dotychczasowych i przybytych cztonkéw spo-
tecznosci lokalne;j.

Finanse samorzadu terytorialnego maja udziat w realizacji funkcji redystrybu-
cyjnej finans6w publicznych, co przejawia sie zaré6wno w tym, Ze przez wtadze sa-
morzadowe przejmowana jest cze$S¢ dochodéw uzyskiwanych przez podatnikow,
jak i w tym, ze wtadza samorzadowa dokonuje rozdziatu tych dochodéw miedzy
poszczegblne podmioty na wykonanie zadan uznawanych za szczegdlnie wazne

5 Por6wnaj R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in the Theory and Practice, McGraw-Hill
Book Company, New York 1984, s. 7-16.

16 D.A. Stavvett, On the method of taxation and the provision of local public goods, ,American Eco-
nomic Review” 1980, no. 3, s. 380-383.
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w hierarchii potrzeb cztonkéw wspdlnoty lokalnej (regionalnej). Spelnianie przez
finanse samorzadu terytorialnego funkcji redystrybucyjnej wiaze sie zasadniczo
z problemem zakresu wtadztwa podatkowego wtadz samorzadowych oraz proble-
mem wyréwnywania finansowego zwigzanego z koniecznos$cig korygowania do-
chodéw réznych podmiotdw, ktére zostaty uksztattowane w rezultacie zachodzg-
cych proceséw rynkowych.

Podziat dochoddw publicznych, ktéry ma charakter pionowy (wertykalny), jest
zwigzany przede wszystkim z podatkami'’. Polega on na ich odpowiednim rozdzie-
leniu pomiedzy panstwo i inne zwigzki publicznoprawne wyzszego i nizszego rze-
du. Poszczegélne podatki wystepujace w danym systemie dochodéw publicznych
powinny by¢ przydzielane okreslonym szczeblom jednostek samorzadu terytorial-
nego przy uwzglednieniu przede wszystkim zadan publicznych przypisanych po-
szczegblnym wspolnotom. Wiadze samorzadowe, majac mozliwos$¢ ksztattowania
elementoéw techniki podatkowej w zakresie przydzielonych Zrédet dochodéw po-
datkowych czy tez mozliwos¢ wprowadzania na swoim obszarze innych dozwolo-
nych obcigzen podatkowych, mogg tym samym wywiera¢ bezposredni wptyw na
uksztattowanie finansowych warunkéw dziatania ogétu podmiotéw funkcjonuja-
cych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Przy podziale dochodéw publicznych pomiedzy poszczegélne szczeble wtadz
publicznych coraz istotniejsze znaczenie ma podziat poziomy (horyzontalny). Re-
dystrybucja taka moze polega¢ na tym, ze bogatsze jednostki samorzadu teryto-
rialnego przekazuja cze$¢ wtasnych dochodéw na rzecz jednostek o bardzo niskich
dochodach wtasnych na jednego mieszkanca.

Analizujac realizacje funkcji redystrybucyjnej przez system finanséw samo-
rzadu terytorialnego, nalezy wskazac¢ na potrzebe okreslania dochod6éw budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego na takim poziomie, aby mozliwe byto sfinan-
sowanie dostarczanych przez wtadze samorzadowe lokalnych débr publicznych,
za ktérych udostepnienie te wtadze odpowiadaja. Realizacja tej zasady jest utrud-
niona ze wzgledu na zréznicowany przestrzennie poziom rozwoju infrastruktury
technicznej i spotecznej oraz potencjat gospodarczy w gminie (wojewddztwie).
Podejscie do rozwigzywania probleméw nieréwnowagi fiskalnej w zdecentralizo-
wanych systemach finanséw publicznych, dotyczacych nieadekwatnosci i wyréw-
nywania finansowego, moze by¢ rézne i w decydujacym stopniu jest uzaleznione od
celéw i instrumentéw polityki gospodarczej, w tym szczegdlnie polityki regional-
nej. Analizujac cele tej polityki, trzeba podejmowac prébe odpowiedzi na pytanie,
czy w redystrybucji dochoddw publicznych da¢ priorytet efektywnosci gospodaro-
wania, czy sprawiedliwos$ci (solidarnosci terytorialnej). Jezeli preferuje sie kryte-
ria efektywnosci, to przedktada sie rozwoj konkurencyjnosci gmin (wojewddztw),
wzrost ich aktywnoSci i poszerzanie dochodéw wtasnych w strukturze dochodéw

17 Szerzej B. Guziejewska, Pionowa i pozioma nieréwnowaga fiskalna w warunkach polskiej decen-
tralizacji, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9, s. 5-9.
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budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Preferowanie sprawiedliwosci (so-
lidarno$ci terytorialnej) oznacza tendencje do sptaszczania dochodéw budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, wzrost znaczenia transferéw z budzetu pan-
stwa i elementéw redystrybucji poziome;j.

Do funkcji finanséw samorzadu terytorialnego zalicza sie réwniez funkcje sty-
mulacyjng®®. Charakteryzujac sens i znaczenie funkcji stymulacyjnej, nalezy pod-
kresli¢, ze w gospodarce rynkowej znaczna cze$¢ odpowiedzialno$ci za pobudzanie
rozwoju na poziomie lokalnym i regionalnym spoczywa na wtadzach samorzado-
wych. Wiadze samorzadowe, postrzegajac w coraz wiekszym zakresie potrzebe po-
prawy warunkdw zycia mieszkancow i warunkéw funkcjonowania przedsiebiorstw
zlokalizowanych w danej jednostce podziatu administracyjnego kraju, podejmuja
przedsiewziecia, ktérych celem jest wzmacnianie konkurencyjnosci regionéw
i tworzenie warunkow rozwoju gospodarczego na poziomie lokalnym. Do osiggania
tych celow wtadze samorzadowe wykorzystujg instrumenty podatkowe, wydatki
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego i instrumenty dtuzne, ktére moga
uzupetniac¢ i wzmacnia¢ makroekonomiczne instrumenty stabilizowania proceséw
wzrostu i rozwoju gospodarczego.

Przy podziale zadan publicznych i Zrédet dochodéw publicznych pomiedzy
rézne szczeble wtadzy publicznej wazne, z punktu widzenia pozycji samorza-
du terytorialnego w gospodarce i w spoteczenistwie, jest uwzglednianie zasad
ksztattowania dochodéw samorzadu terytorialnego. Zasady te wskazuja na naj-
wazniejsze, wzorcowe, pozadane cechy zasilania finansowego jednostek samo-
rzadu terytorialnego i powinny by¢ w dostatecznym stopniu brane pod uwage
przez ustawodawce. Cze$¢ tych zasad ma formalny charakter i jest uwzgledniana
w obowiazujacych przepisach®, a cze$¢ ma charakter postulatéw w réznym stop-
niu realizowanych w obowiazujacych w poszczegélnych panstwach systemach
finanséw samorzadu terytorialnego.

Do podstawowych zasad zasilania dochodéw budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy zaliczy¢ zasade adekwatno$ci, ktéra wiaze sie z potrzeba
okreslenia Zrédet dochod6éw budzetéw gmin, powiatéw, wojewddztw na takim po-
ziomie, aby mozliwe byto sfinansowanie zadan, za ktére konstytucyjnie i ustawo-
wo odpowiadaja poszczegblne jednostki. Realizacja tej zasady jest utrudniona ze
wzgledu na zréznicowany przestrzennie poziom rozwoju infrastruktury technicz-
nej i spotecznej w gminie (regionie), strukture bazy spoteczno-ekonomicznej czy
poziom bezrobocia itp. Zasada adekwatno$ci dochodéw dotyczy zaréwno zakresu
zadan wynikajacych ze stanu prawnego obecnie obowigzujacego, jak i dokonywa-
nych w przyszto$ci zmian w podziale zadan miedzy panstwem a samorzadem te-
rytorialnym. Tym samym w przypadku kazdorazowej zmiany zakresu zadan i kom-

18 Szerzej L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu, Wroctaw 2010.
19 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994 nr 124, poz. 607.
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petencji samorzadu terytorialnego réwnolegle maja by¢ przeprowadzane zmiany
w podziale Zrédet dochod6w publicznych miedzy panstwo i samorzad terytorialny,
co w Polsce w ostatnich latach nie jest respektowane.

W warunkach ograniczonych zasobéw $rodkéw publicznych - przy nieogra-
niczonych potrzebach i bardzo ogélnym okresleniu ustawowych zakreséw zadan
organdéw samorzadu terytorialnego - realizacja zasady adekwatnosci wymaga za-
stosowania z jednej strony miernikdw odzwierciedlajacych zakres przejmowanych
przez samorzad terytorialny zadan, a z drugiej strony - takich metod wyliczania
poziomu $rodkéw publicznych bedacych w dyspozycji wtadz samorzadowych, kté-
re mogtyby zosta¢ uznane za adekwatne do przekazywanych zadan i kompetencji.
Metody te powinny by¢ oparte na zobiektywizowanych kryteriach umozliwiajacych
mierzenie zadan publicznych. Wyniki analiz dotyczace przekazywania subwencji
oswiatowej do budzetéw gmin i powiatow w Polsce jednoznacznie dowodza, ze
zasada ta w Polsce nie jest w dostatecznym stopniu respektowana, gdyz wydatki
budzetéw gmin czy tez budzetéw miast na prawach powiatu i powiatu sg wyzsze
niz kwoty przekazywane subwencji oSwiatowe;j?’.

Realizacja zasady adekwatnos$ci dochodéw ma inny charakter i zakres w przy-
padku samorzadéw wojewddztw, ktore sa odpowiedzialne za prowadzenie polityki
rozwoju regiondw. W Polsce utworzenie samorzgdu wojewddztwa, z ustrojowego
punktu widzenia, przesadza w zasadzie o koniecznosci posiadania przez ten szcze-
bel samorzadu terytorialnego zdolnosci finansowania z wtasnych zasobow finanso-
wych zréznicowanej w poszczegdlnych regionach polityki intraregionalnej. W sytu-
acji ograniczonych zasob6w srodkéw publicznych warunkiem realizacji tej zasady
jest wypracowanie klarownych, stabilnych regut i kryteriéw rozdysponowywania
krajowych Srodkéw publicznych asygnowanych na wspieranie rozwoju regional-
nego z podziatem na $rodki publiczne przeznaczane na polityke interregionalng
i Srodki publiczne przeznaczane na polityke intraregionalna. Podziat ten powinien
uwzglednia¢ poziom rozwoju i konkurencyjnos¢ potencjatu ekonomicznego regio-
noéw, baze podatkows czy udziat regionu w wytwarzaniu PKB. Wprowadzenie tych
elementoéw do kryteriéw podziatu krajowych srodkéw publicznych powinno sprzy-
ja¢ poszerzaniu aktywnos$ci samorzadoéw wojewddztw i wzmacnianiu ich roli jako
podmiotéw polityki regionalne;j.

Kolejng wazng zasadg podziatu Zrédet dochodéw publicznych miedzy budze-
tem panstwa a budzetami jednostek samorzadu terytorialnego jest zasada powig-
zania Zrédet dochod6éw z miejscem ich powstawania. Przejawem respektowania tej
zasady jest to, ze w strukturze dochodéw podatkowych budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego w wiekszos$ci panstw wystepuja daniny zwigzane z opodatko-
waniem nieruchomo$ci (gruntéw, budynkéw, budowli, uzytkéw rolnych, terenow
le$nych) potoZzonych na danym obszarze, udzialy w podatkach dochodowych od

20K, Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Woéjcik, Raport. Finanse samorzqdéw terytorialnych po pande-
mii. Od kryzysu do rozwoju, Fundacja O$rodek Rozwoju Polski, Warszawa 2021.
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podatnikéw mieszkajacych i dziatajacych na tym terytorium i dochody zwigzane
z takimi formami gospodarowania, jak uzytkowanie wieczyste, przeksztatcenia
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci, gospodarowanie nieruchomosciami
komunalnymi. Podstawowg cechg tych dochodéw jest to, Ze pochodzg one ze Zré-
det znajdujacych sie na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego i zostaty
przekazane tej jednostce w catosci i bezterminowo.

W literaturze przedmiotu?! podkresla sie, ze budzety jednostek samorzadu te-
rytorialnego powinny zosta¢ wyposazone w stabilne Zrédta dochodéw publicznych.
Zasada ta wskazuje na potrzebe prawnej wzglednej ich stabilizacji, co oznacza, ze
zrodta zasilania finansowego, konstrukcja, elementy techniki podatkowej, zasady
pozyskiwania dochodéw zwrotnych nie ulegaja zasadniczym zmianom w okreslo-
nym czasie. Stabilnos¢ dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
umozliwia nadanie planowaniu budzetowemu wieloletniego charakteru oraz wpro-
wadzanie i wyodrebnianie w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego czesci
inwestycyjno-majatkowej, a takze efektywniejsze zarzadzanie srodkami publiczny-
mi. Zasilanie finansowe budzetéw samorzadowych nie moze mie¢ charakteru do-
raznego, koniunkturalnego i uznaniowego. Stabilizacja i wzgledna stato$¢ przepisow
prawnych regulujacych zasady podziatu zrédet dochodéw publicznych pomiedzy
panstwo a samorzad terytorialny sprzyjaja podejmowaniu racjonalnych decyzji bie-
zacych i perspektywicznych oraz tworzeniu warunkoéw dziatania podmiotéw gospo-
darczych zlokalizowanych w gminie (wojewddztwie). Ztym przyktadem realizacji za-
sady statoSci dochodow jest sytuacja, kiedy instytucje rzagdowe zawiadamiaja organy
wtadz samorzadowych w terminie do potowy pazdziernika roku bazowego o kwo-
tach planowanych dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych, a nastepnie je zmieniajg po ogloszeniu ustawy budzetowej, gdyz
narusza to stabilno$¢ zaplanowanych dochodéw budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Zasada stabilno$ci i statosci przepiséw prawnych regulujacych zrédia
dochodoéw jest szczegdlnie istotna w odniesieniu do dochodéw przekazywanych do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w formie transferéw z budzetu pan-
stwa. Jest to bardzo wazne z punktu widzenia planowania polityki finansowej wtadz
samorzadowych zaréwno w krotkim, jak i w dtugim okresie, oraz podejmowania ra-
cjonalnych decyzji przez zlokalizowane w gminie (wojewddztwie) podmioty wspie-
rane finansowo z budzetéw samorzadowych.

Przy ustalaniu Zr6det dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go nalezy uwzglednia¢ zasade elastyczno$ci, zaktadajacg, ze Zrédtami dochodéw
wtasnych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego sa te Zrédta, przy ktoérych
poziom osigganych przez jednostke samorzadu terytorialnego dochodéw bud-
zetowych jest zdeterminowany poziomem aktywnos$ci spoteczno-ekonomicznej

2 B. Filipiak, Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa 2008;
T. Famulska, Znaczenie dochodéw podatkowych w zasilaniu finansowym jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” nr 37, Poznan 2011.
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w gminie (wojewddztwie). Zasada elastycznos$ci dochodéw, w dostatecznym
stopniu uwzgledniona w ksztattowaniu dochodéw budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego, moze sie przyczynia¢ do respektowania organéw samorzadu tery-
torialnego jako waznych podmiotéw sektora finanséw publicznych. Brak powig-
zan miedzy wzrostem PKB czy poziomem rozwoju konkurencyjnos$ci i potencjatu
gospodarczego gmin, wojewddztw a poziomem i strukturg dochodéw budzetéw
samorzadu terytorialnego, uzaleznienie budzetéw samorzadu terytorialnego od
budzetu panstwa to przejawy nierespektowania w dostatecznym stopniu zasady
elastycznos$ci dochodéw, a jednocze$nie marginalizowania znaczenia samorzadu
terytorialnego. To w konsekwencji czesto oznacza, ze przy finansowaniu projek-
tow inwestycyjnych, infrastrukturalnych inicjowanych w przekrojach resortowo-
-branzowych brakuje owej lokalnej, regionalnej perspektywy, bez ktérej nie da
sie osiaggna¢ zmian strukturalnych w gospodarce. Dominujgcy w strukturze do-
chodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego udziat dochodéw cechu-
jacych sie elastyczno$cig stanowi przestanke aktywno$ci wtadz samorzadowych,
skutecznosci egzekwowania naleznych podatkéw, uruchamiania pomocy publicz-
nej dla matych i Srednich przedsiebiorcéw, oddziatywania na lokalne i regionalne
rynki pracy oraz wykonywania zadan zwigzanych z zagwarantowaniem wyso-
kiego standardu ustug publicznych. Organy samorzadu terytorialnego wykazuja
wiekszg inicjatywe, sg prezniejsze, odpowiadajg na rzeczywiste zapotrzebowanie
spotecznosci lokalnych w warunkach, gdy struktura dochodéw budzetéw samo-
rzadu terytorialnego umozliwia wtadzom samorzadowym zwiekszanie odpowie-
dzialno$ci w zakresie ich pozyskiwania. W tych okolicznosciach istniejg réwniez
lepsze warunki do rozwijania zasad partnerstwa i wspotpracy jednostek samo-
rzadu terytorialnego z podmiotami sektora prywatnego dziatajacymi w gminie
(wojewodztwie).

Uwzglednianie i respektowanie zasady elastyczno$ci dochodéw budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego moze stwarzac sprzyjajgce warunki do podej-
mowania dziatan w zakresie racjonalizacji systemu finanséw publicznych. Wobec
duzej zmiennoSci i réznorodnosci warunkéw gospodarczo-spotecznych w poszcze-
gblnych gminach, regionach, przy szeroko zakres$lonej odpowiedzialno$ci wtadz
samorzadowych niezbedne staje sie ciagte poszukiwanie i ustalanie zwigzku mie-
dzy zaktadanym poziomem dochoddw a poziomem wydatkéw i standardem ustug
publicznych $wiadczonych w terenie. W toku tych poszukiwan trzeba zauwazy¢, ze
w sytuacji ograniczonych zasobéw $rodkéw publicznych efektywne dziatanie or-
ganéw samorzadu terytorialnego polega, z jednej strony, na dazeniu do tego, aby
przy danym poziomie Srodkéw publicznych uzyska¢ maksymalny efekt, a z drugiej
strony - na dazeniu do tego, aby przy danym stopniu osiagniecia celéw i realizacji
zadan publicznych uruchomi¢ minimalne, niezbedne $rodki publiczne.

Zasada elastyczno$ci wigze sie rowniez z aktywno$cig organéw samorzadu te-
rytorialnego w pozyskiwaniu $rodkéw publicznych na rynkach finansowych. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga wystepowac z jednej strony jako oferent
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czasowo wolnych srodkéw publicznych zainteresowany ich bezpiecznym i korzyst-
nym ulokowaniem, a z drugiej strony - jako podmiot systemu finanséw publicznych
zainteresowany pozyskiwaniem srodkéw publicznych na sfinansowanie celéw i za-
dan publicznych. Z punktu widzenia Zrédet finansowania przedsiewzie¢ prorozwo-
jowych podejmowanych przez samorzad terytorialny szczegdlng role odgrywa ich
udziat na rynkach kapitatowych.

W warunkach ozywienia gospodarczego elastyczno$¢ dochodéw budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego wptywa korzystnie na wysokos$¢ tych do-
choddéw i moze sie przyczyni¢ do podejmowania i finansowania przez wtadze
samorzadowe projektow zwigzanych z celami polityki rozwoju danej jednost-
ki podziatu terytorialnego kraju®’. Elastyczno$¢ dochoddéw przyczynia sie tez
do utrzymywania i zwiekszania rozpietosci w dochodach budzetowych pomie-
dzy jednostkami terytorialnymi o wysokim i niZszym potencjale spoteczno-
-ekonomicznym. Jednocze$nie trzeba podkresli¢, ze w warunkach spowolnienia
tempa wzrostu gospodarczego i kryzysu gospodarczego dochody budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego charakteryzujace sie elastycznos$cig ulegaja
znacznemu obnizeniu.

Zasada ksztattowania dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go jest zasada pewnosci dochodéw, ktéra - pojmowana jako odwrotno$¢ zasady
elastycznos$ci dochodéw - oznacza, ze dochody przekazywane sa do budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego w ustalonej wysokosci bez wzgledu na zmiany
warunkow ekonomicznych. Zasada ta wigze sie z potrzeba korygowania skutkow
zréznicowanego zagospodarowania i poziomu rozwoju jednostek samorzadu tery-
torialnego i konieczno$cig stosowania r6znych form wyréwnywania niewystarcza-
jacego poziomu dochodéw witasnych. Problemem podstawowym odnoszacym sie
do respektowania tej zasady jest nie tyle zasadnos$¢ i celowo$¢ stosowania mechani-
zmoOw wyréwnawczych, ile stopien i zakres stosowanych mechanizméw i procedur
wyréwnawczych. Kwestia dotyczy tego, czy maja sie one ogranicza¢ do zapewnie-
nia Srodkéw publicznych umozliwiajacych sfinansowanie dostarczanych débr pu-
blicznych, za ktére ustawowo odpowiada samorzad terytorialny, czy tez prefero-
wac efektywno$¢ gospodarowania w gminach, wojewddztwach o wysokim udziale
w tworzeniu PKB.

Na tle teoretycznych rozwazan na temat podstawowych zasad ksztattowania
dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego powstaje pytanie: na ile
w praktyce finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce zasady te sg uwzglednia-
ne? Kwestie te zostang podjete w dalszej cze$ci monografii.

22 Szerzej E. Denek, Funkcje dochodéw budzetowych samorzqdu terytorialnego jako kryterium oceny
systemu dochoddw, ,Finanse Publiczne I, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 147, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009, s. 49-56.
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1.3. Znaczenie finansow samorzadu terytorialnego
w systemie finansow publicznych w Polsce w latach 2000-2020

Finanse samorzadu terytorialnego sg nieodtacznym elementem systemu finanséw
publicznych panstw Unii Europejskiej i innych krajow o ustroju demokratycznym.
W Polsce od 1990 roku, w ktérym reaktywowano samorzad terytorialny, a nastep-
nie w 1998 roku przeprowadzono drugi etap reformy zwigzany z utworzeniem
powiatéw i samorzadéw wojewddztw, w systemie finanséw samorzadu terytorial-
nego zachodza zmiany, ktére nie sa wytacznie skutkiem niestabilnego otoczenia
powiagzanego z koniunktura czy tez dekoniunktura gospodarcza. Na skutki tych
zjawisk i procesow zachodzacych w gospodarce naktadajg sie dodatkowo negatyw-
ne skutki pandemii, wojny w Ukrainie i destabilizacji prawnej otoczenia jednostek
samorzadu terytorialnego wiazacej sie z tym, ze system finanséw publicznych to
ta cze$¢ gospodarki, w ktorej przemieszane sg reguty ekonomiczne z polityczny-
mi?3, W Swietle tych uwarunkowan warto wiec przeanalizowaé, jak zmieniata sie
pozycja finanséw samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych i na
jakie komponenty tego systemu oddziatywaty szczegélnie czynniki gospodarcze,
spoteczne i polityczne.

Znaczenie i miejsce finanséw samorzadu terytorialnego w gospodarce i w spo-
teczenistwie mozna generalnie okre$li¢ wskaznikiem opisujacym procentowsg re-
lacje dochodéw podsektora samorzadowego do produktu krajowego brutto. Z da-
nych ujetych w tab. 1.1 wynika, Ze od 2000 roku udziat dochoddw ogétem budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do PKB systematycznie wzrasta — od
9,7% w 2000 roku do 13,0% w roku 2020. Na zdecydowanie nizszym poziomie
ksztattowat sie wskaznik udziatu dochodéw wtasnych budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego w relacji do PKB, ktéry wynosit odpowiednio 4,1% w 2000
rokui 6,3% w 2020 roku.

Tabela 1.1. Dochody budzetéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB w latach 2000-2020 (w %)

Rok
Wyszczegdlnienie
2000 2005 2010 2015 2020
Dochody ogétem 9,7 10,4 11,3 11,0 13,0
Dochody wtasne 4,1 5,5 5,4 5,7 6,3

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie stat.gov.pl.

Innym istotnym miernikiem okreslajacym znaczenie finanséw podsektora samo-
rzagdowego jest wskaznik relacji dochodéw podsektora samorzadowego do docho-

1. Kleer (red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie. Miedzy upadkiem a rozkwitem, Wydawnic-
two CeDeWu, Warszawa 2005.
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dow ogodtem sektora finanséw publicznych. O ile udziat dochodéw ogoétem podsek-
tora samorzgdowego w dochodach ogétem sektora finanséw publicznych w latach
2000-2020 ksztattowat sie na zblizonym poziomie 29,6%, o tyle w 2020 roku w po-
rownaniu z 2015 rokiem w znacznym stopniu obnizyt sie udziat dochodéw wtasnych
podsektora samorzadowego w dochodach ogétem sektora finanséw publicznych
(tab. 1.2).]Jednoczes$nie w analizowanym okresie od 2005 roku do 2020 roku w znacz-
nym stopniu wzrastat udziat dotacji celowych przekazywanych do budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego w dochodach ogétem sektora finanséw publicznych.
W 2020 roku, pierwszym roku pandemii, udziat dotacji celowych przekazywanych do
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego stanowit blisko 9,0% dochodéw og6-
tem sektora finansoéw publicznych, co swiadczy o systematycznym ostabianiu pozycji
finansowej podsektora samorzadowego i postepujacym ograniczaniu samodzielno-
$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
samodzielno$¢ finansowa to swoista kwintesencja i kluczowa warto$¢ samorzadno-
$ci terytorialnej, ktéra powinna podlega¢ szczeg6lnej ochronie.

Tabela 1.2. Udziat dochod6éw budzetowych podsektora samorzadowego w dochodach ogétem
sektora finanséw publicznych (w %)

Rok
Wyszczegélnienie
2000 2005 2010 2015 2020
Dochody ogétem 26,7 26,9 29,5 28,9 29,6
Dochody wtasne 11,2 14,3 14,3 15,0 14,2
Dotacje celowe 6,1 4,1 6,7 6,4 8,9
Subwencje ogblne 9,4 8,5 8,5 7,5 6,5

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie stat.gov.pl

Negatywne trendy zwiazane z ostabianiem samodzielnosci finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego w latach 2000-2020 wykazane w badaniu miejsca
finans6w podsektora samorzgdowego potwierdza analiza poszczeg6lnych kompo-
nentéw finanséw samorzadu terytorialnego. W analizowanym okresie nastgpity
zmiany w dynamice i strukturze dochodéw ogétem budzetéw jednostek samorzga-
du terytorialnego polegajace na zmniejszeniu udziatu dochodéw wtasnych i zwiek-
szeniu sie udziatu dotacji celowych przekazywanych z budzetu panstwa. Przy
utrzymujacym sie od wprowadzenia trzyszczeblowego samorzadu terytorialnego
do 2015 roku udziale dochodéw wtasnych w strukturze dochodéw ogétem pod-
sektora samorzgdowego na poziomie 52,0% od 2016 roku notuje sie rokrocznie
spadek tej grupy dochod6éw do poziomu 48,0% przy jednoczesnym zwiekszeniu sie
udziatu dotacji celowych w dochodach ogétem budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego z 15,1% w 2005 roku do 30% w roku 2020 (tab. 1.3). Te niekorzystne,
z punktu widzenia rozwoju samorzgdno$ci terytorialnej w Polsce, zmiany notuje sie
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szczegOllnie w budzetach miast na prawach powiatu, w ktérych udziat dotacji celo-
wych w strukturze dochodéw ogétem wynosit w 2005 roku 12,4%, a w roku 2020
wzrést do poziomu 22,2%. W analizowanym okresie przecietnie w skali kraju za-
notowano wzrost udziatu dotacji celowych i subwencji przekazywanych z budzetu
panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego z 46,7% w 2005 roku
do 52,0% w 2020 roku. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze w polskiej sprawozdaw-
czoSci budzetowej (o czym szerzej w nastepnym rozdziale monografii) do grupy
dochodéw wtasnych zalicza sie udziaty jednostek samorzadu terytorialnego w po-
datkach dochodowych (PIT i CIT), czyli dochody, na ktérych wielko$¢ organy samo-
rzadu terytorialnego nie maja realnego wptywu, co w istotny sposéb znieksztatca
obraz faktycznego poziomu samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego w Polsce.

Analizujac znaczenie podsektora samorzadu terytorialnego w sektorze finan-
séw publicznych, warto pamieta¢ o tym, Zze samorzad terytorialny w Polsce jest
zréznicowany, kazdy szczebel ma swoja specyfike zwigzang z zakresem realizo-
wanych zadan publicznych i tym samym z zasobami gromadzonych dochodéw
publicznych. I tak w ramach podsektora samorzadowego wiodaca role odgrywaja
budzety samorzaddw gmin, ktére gromadzity dochody ogétem stanowigce w 2000
roku 47,7% dochodéw ogdtem podsektora samorzadowego, a w 2020 roku 48,9%.
Nalezy podkresli¢, ze udziat dochoddéw ogétem budzetéw miast na prawach powia-
tu, ktory w 2000 roku ksztattowat sie na poziomie 29,9% w 2020 roku w znacznym
stopniu sie obnizyt i wynosit 26,8%. Przy jednoczesnym spadku w analizowanym
okresie dochodéw ogdtem powiatéw wzrédst udziat w dochodach ogétem podsek-
tora samorzadowego dochodéw ogdétem budzetéw samorzaddéw wojewddztw —
Z 5,1% w 2000 roku do 6,8% w roku 2020.

Regulacje prawne dotyczgce systemu zasilania dochodami podatkowymi bud-
zetow jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wyznaczajg miejsce finanséw
samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych i zakres mozliwo$ci
oddzialywania wtadz samorzadowych poprzez instrumenty podatkowe na rozwdj
spoteczno-gospodarczy gminy, powiatu, wojewddztwa. Zastosowane rozwigzania
w tym zakresie nie przyczyniajg sie w dostatecznym stopniu do tego, aby organy
samorzadu terytorialnego w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ re-
alizowaty, z wykorzystaniem instrumentéw podatkowych, polityke rozwoju gminy,
wojewodztwa. W strukturze dochodéw wtasnych budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego dominuja udziaty w podatkach dochodowych, ktére sa wrazliwe na
konsekwencje zwigzane z wahaniami cyklu koniunkturalnego i z decyzjami doty-
czacymi zmian w poziomie stawek podatkéw dochodowych i zakresu stosowanych
ulg i zwolnien.

Kluczowe znaczenie z punktu widzenia badan dotyczacych ustalenia miejsca fi-
nanséw samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych maja kwestie
dotyczace poziomu i struktury wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego.
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Analizujac udzial wydatkéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB,
mozna zaobserwowa¢ w latach 2000-2020 trendy podobne do wcze$niej opisa-
nych, dotyczace wskaznikéw okreslajacych udziat dochodéw budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego w relacji do PKB czy w relacji do dochodéw ogétem sek-
tora finans6w publicznych (tab. 1.4 i 1.5). Wydaje sie to uzasadnione w tym kontek-
Scie, Ze poziom wydatkéw ogdtem budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
powinien by¢ implikowany poziomem dochodéw ogétem budzetéw samorzado-
wych. Charakterystyczne sg natomiast warto$ci wskaznika okreslajacego procento-
wa relacje wydatkdw majatkowych budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
do wydatkéw ogoétem sektora finans6w publicznych. O ile udziat tej grupy wydat-
kéw budzetow samorzgdowych w relacji do wydatkéow sektora finanséw publicz-
nych wzrastat do 2010 roku, ksztaltujac sie na poziomie 7,0%, o tyle w kolejnych
latach ksztattowat sie odpowiednio w 2015 roku na poziomie 5,4%, a 2020 roku
na poziomie 4,6%. Tendencje te $wiadczg o istotnym ostabieniu aktywno$ci inwe-
stycyjnej samorzadu terytorialnego w Polsce. Bardzo wyrazne zmniejszenie pozio-
mu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem notujg szczegdlnie miasta na
prawach powiatu. Cho¢ dynamika poziomu wydatkéw inwestycyjnych budzetéw
miast na prawach powiatu w 2010 roku w poréwnaniu z 2005 rokiem ksztattowata
sie na poziomie 216,5%, a w powiatach 320,6%, to w 2020 roku w poréwnaniu
z 2015 rokiem dynamika dla miast na prawach powiatu wynosita juz tylko 112,0%,
a w powiatach 154,2% (tab. 1.6). Tak bardzo duze ostabienie dynamiki wydatkéw
inwestycyjnych w analizowanym okresie jest konsekwencja wyraznego zaostrzenia
limitéw zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego, zmniejszenia sie poziomu

Tabela 1.4. Wydatki budzetéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB w latach 2000-2020 (w %)

Rok
Wyszczegélnienie
2000 2005 2010 2015 2020
Wydatki ogétem 10,1 10,5 12,3 10,9 12,8
Wydatki majatkowe 1,9 1,9 3,1 2,1 2,0

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie stat.gov.pl.

Tabela 1.5. Udziat wydatkéw podsektora samorzadowego w wydatkach ogétem sektora finanséw
publicznych w latach 2000-2020 (w %)

Rok
Wyszczegdlnienie
2000 2005 2010 2015 2020
Wydatki ogétem podsektora
samorzadowego 25,8 25,2 28,0 27,4 28,3
Wydatki majatkowe podsektora
samorzadowego 4,7 4,5 7,0 54 4,6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stat.gov.pl.
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nadwyzki operacyjnej w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego oraz przy-
hamowania finansowania i wspétfinansowania przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego programdw i projektéw unijnych.

Miejsce finanséw samorzadu terytorialnego w systemie finanséw publicznych
odzwierciedla sie rowniez w zestawieniach obrazujacych poziom zadtuzenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Dtug podsektora samorzadowego w relacji do PKB
w analizowanym okresie wzrést trzykrotnie -z 1,3 % w 2000 roku do 3,9 % w 2020
roku. Z kolei udziat dtugu podsektora samorzgdowego w panstwowym dtugu pu-
blicznym wzrést z 3,3% w 2000 roku do 8,1% w roku 2020 (tab. 1.7). W ramach
podsektora najwyzszy udziat w ogélnej kwocie dtugu samorzadowego wykazuja
miasta na prawach powiatu - wynosit on w 2005 roku 49,1%, a w 2020 roku 47,9%.
Udziat dtugu samorzadéw wojewoddztw i powiatéw w ogdlnej kwocie zadtuzenia
podsektora samorzadowego w analizowanym okresie ksztattowat sie na zblizonym
poziomie i wynosit 7,2%.

Analiza dokonana w tym rozdziale monografii, ktéra ma charakter wstepu do
studiéw i analiz przeprowadzonych w kolejnych rozdziatach, wykazata, ze podsek-
tor samorzadu terytorialnego stanowi niezmiernie wazng cze$¢ sektora finansow
publicznych. Blisko jedna trzecia Srodkéw publicznych w Polsce jest gromadzona
i rozdysponowywana w podsektorze samorzgdowym. Od 2015 roku w podsektorze
tym zachodzi jednak wiele niekorzystnych tendencji o charakterze systemowym,
ktére w latach 2021-2022 w zwigzku z negatywnym wptywem pandemii na finanse
samorzadu terytorialnego jeszcze bardziej sie nasility**. W sytuacji, gdy zmniejsza
sie udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego, gdy w znacznym stopniu zwieksza sie w strukturze dochodéw
ogobtem udziat dotacji celowych, gdy zwieksza sie pula Srodkéw publicznych o sta-
tusie dochod6éw wtasnych, ktére de facto sa powigzane z konkretnie okre$§lonymi
wydatkami budzetowymi, gdy zmniejsza sie udziat wydatkéw majatkowych w wy-
datkach ogétem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, to konsekwencja
tych zmian jest znaczace ograniczenie samodzielnosci finansowej samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Procesom tym towarzyszy niestabilno$¢ i nieprzejrzystos¢
otoczenia prawnego samorzadu terytorialnego, ktére charakteryzuje sie duza
czestotliwo$cig zmian przepiséw prawnych bez analizy ich skutkéw dla finansow
samorzadu terytorialnego. Odnosi sie to szczeg6lnie do zmian legislacyjnych wpro-
wadzonych w ostatnich latach, a przede wszystkim dotyczacych prawa podatkowe-
go, przerzucania realizacji okre$lonych zadan publicznych z administracji rzadowej
na samorzad terytorialny bez odpowiednich rekompensat finansowych oraz nie-
respektowania adekwatno$ci pozyskiwanych przez budzety jednostek samorzadu
terytorialnego dochodéw do zakresu i kosztochtonno$ci realizowanych zadan pu-
blicznych.

24 E. Malinowska-Misiag, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w pierwszym roku
pandemii, ,Optimum. Economic Studies” nr 1(107), Biatystok 2022.



Dochody samorzadu terytorialnego
w warunkach decentralizacji panstwa

2.1. Wprowadzenie

W Konstytucji RP zapisano, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego (jst)
sa dochody wtasne, subwencja ogélna i dotacje celowe. Dochody wtasne charakte-
ryzuja sie nastepujacymi cechami: pochodzg ze Zrédet znajdujacych sie na terenie
dziatania danejjst, przekazane sa do dyspozycji jst w cato$cii bezterminowo. Niekie-
dy dodaje sie jeszcze, ze s3 to dochody, na ktérych konstrukcje i wydajnos¢ organy jst
moga oddziatywac. Dochody, ktére nie majg wszystkich tych cech zaliczane sg do do-
chodéw obcych (uzupetniajacych, wyréwnawczych)!. W sktad dochodéw wtasnych
(w waskim znaczeniu) wchodza:

= podatki i optaty (niekiedy wyréznia sie tez grupe doptat),

® dochody z majatku samorzgdowego,

= inne dochody spetniajace kryteria zaliczenia ich do dochodéw wtasnych.

W Polsce wlgcza sie do nich takze udziaty w podatkach panstwowych (udziat w po-
datku dochodowym od o0séb fizycznych oraz udzial w podatku dochodowym od
0s6b prawnych). Potaczenie typowych dochodéw wtasnych z udziatami w podat-
kach panstwowych pozwala na rozpatrywanie dochodéw wtasnych sensu stricto
i sensu largo.

W teorii przyporzadkowanie to budzi wiele kontrowersji?, poniewaz jest
sprzeczne z koncepcja federalizmu fiskalnego®. W praktyce, z biegiem lat, samorza-
dowcy zdaja sie akceptowac juz te sytuacje, czego dowodem s3 postulaty zwieksze-
nia dochodéw wtasnych (czytaj: udziatéw w podatkach panstwowych) w zamian za
przyznanie jst cze$ci rozwojowej subwencji ogélnej w charakterze rekompensaty

L M. Banaszewska, S. Kanduta, ]. Przybylska, Finanse samorzqdu terytorialnego. Ujecie praktyczne,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2020, s. 75-76.

7. Kotlinska, Dochody wtasne jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 3, s. 143-161.

3 M. Poniatowicz, Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018.
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za ubytek dochodéw podatkowych wywotanych zmianami wprowadzonymi pro-
gramem rzagdowym o nazwie Polski t.ad*.

Dochody obce obejmuja: udziaty w podatkach panstwowych (chyba Ze zaliczo-
no je do dochodéw wtasnych), subwencje ogdlne i dotacje celowe. Konstrukcja do-
chodéw wchodzacych w sktad dochodéw obcych moze by¢ rézna, w wiekszym lub
mniejszym stopniu sprzyjajaca samodzielno$ci finansowej jst. Subwencje ogoélne
i dotacje celowe sg nazywane - podobnie jak udziaty w podatkach panstwowych -
dochodami transferowymi.

W rozdziale przyjeto, ze wyrazem samorzadno$ci i samodzielnos$ci finansowej
jst jest udziat dochodéw wtasnych (w waskim i szerokim znaczeniu) w dochodach
budzetowych jst. Wynika to z tego, ze udziat dochodéw wtasnych w dochodach
ogoétem jst jest podstawowym miernikiem stopnia decentralizacji administracji
publicznej. Zatozono, ze im wyzszy jest odsetek dochodéw wtasnych, tym wieksza
jest samodzielnos$¢ finansowa pierwszego i drugiego stopnia, przy czym za stan re-
ferencyjny uznano 50% dochodéw jst danego szczebla ogétem®. W konsekwencji
wysoki wskaznik udziatu dochod6éw obcych przekazywanych jst z budzetu panstwa
(subwencji i dotacji, a gtéwnie tych ostatnich) stoi w sprzecznosci z istota samorza-
du terytorialnego. Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 1985 roku
»Spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do
posiadania wtasnych wystarczajacych zasobéw finansowych, ktérymi moga swo-
bodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien. [...] Przynajmniej
cze$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat
i podatkéw lokalnych, ktérych wysoko$¢ spotecznosci te maja prawo ustala¢ w za-
kresie okre$lonym ustawa. [...] O ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spotecz-
nosciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych
projektow. Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnos$ci spo-
tecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przy-
znanych jej uprawnien”. B. Guziejewska przekonuje, Ze wysoki odsetek dotacji ce-
lowych w dochodach jst danego szczebla oznacza, ze organy wtadzy i administracji
rzadowej traktuja samorzad terytorialny jako swoja ,agencje” w terenie®.

Struktura dochodéw jst jest wazna m.in. z punktu widzenia ich samodzielno-
$ci finansowej. Przyjmuje sie, Ze im wiekszy jest odsetek dochodéw wtasnych, tym
wiekszy jest zakres tej samodzielno$ci, zaré6wno w aspekcie pozyskiwania docho-

* Stanowisko Unii Metropolii Polskich im. Pawta Adamowicza i Zwigzku Miast Polskich wobec pro-
pozycji rekompensaty utraconych dochodéw z PIT w zwiazku z propozycja kolejnych zmian w Polskim
Ladzie (projektem ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych i niektorych
innych ustaw z dnia 24 marca 2022 r.). Pobrano z https://www.miasta.pl/strefa-dla-miast/dokumen-
ty?category=1, dostep 20.05.2022.

5 S. Kanduta, Samodzielnosé finansowa samorzqdu gminnego w Polsce po 1993 roku, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2003, s. 183.

¢ B. Guziejewska, Polityka ksztattowania dochodéw samorzqdu terytorialnego w $wietle wybranych
koncepcji teoretycznych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 326,
s. 63.
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dow, jak i dokonywania wydatkéw. Trzeba jednak pamietac, Ze samodzielnoSci tej
moga tez sprzyja¢ dochody obce (uzupeiniajace, wyréwnawcze), szczegélnie te,
ktére sg wydzielane z dochodéw budzetu panstwa na podstawie obiektywnych
kryteriow oraz ktére majg ogélne przeznaczenie, czyli udzialy w podatkach pan-
stwowych i subwencja ogélna’. W zwigzku z tym zasadne wydaje sie stopniowa-
nie samodzielno$ci finansowej jst (rys. 2.1), co pokrywa sie z rozpatrywaniem tej
samodzielno$ci w ujeciu waskim, szerszym i najszerszym®. Autorzy przywotanego
rysunku stopniujg tzw. samodzielno$¢ dochodowa, ale poniewaz rodzaj dochodéw
ma zwigzek z samodzielno$cia w stanowieniu o wydatkach, stopniowanie to nale-
zatoby rozszerzy¢ na samodzielno$¢ finansowa w ogole.

Wplyw jst
na poziom bezposredni posredni
dochodéw
A7 udziat subwencja
Rodzaj dochodu z wylaczeniem = wPITi gIT g o élna]
udziatéw w PIT i CIT <
Stopien _ _
samodzielno$ci [ stopnia (I°) I stolama I stoEnla
dochodowej (r) (1)

Rys. 2.1. Stopnie samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
w aspekcie pozyskiwania dochodéw

Zrédto: D. Budzen, A. Gtebski, Samodzielnos¢ dochodowa jako determinanta zdolnosci kredytowej jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,Studia BAS” 2021, nr 4(68), s. 89.

W praktyce to ujecie nalezatoby jeszcze zmodyfikowa¢, poniewaz w grupie po-
zostatych dochodéw wtasnych, na mocy regulacji wydawanych w zwigzku z COVID-
-19°, ujmuje sie tez inne dochody, ktdre nie spetniaja cech dochodéw wtasnych (na
przyktadzie 2021 roku):
= § 236 - dochody jst zwigzane z realizacja zadan z zakresu administracji rzado-

wej oraz innych zadan zleconych ustawami.

7 S. Kanduta, Samodzielnos¢ finansowa..., s. 10; K. Surdwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqgdu
terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa 2013, s. 70.

8S. Kanduta, Polski tad z perspektywy samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialne-
go, w: E. Matecka-Ziembinska (red.), Polski t.ad - ujecie prawne, ekonomiczne i finansowe, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2022 (w druku).

9 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. poz. 568; Uchwata nr 102 Rady Ministréw
z dnia 23 lipca w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, M.P. poz. 662, z p6zn. zm.
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= Dotacje i srodki przeznaczone na cele biezace:

— §218 - $rodki z Funduszu przeciwdziatania COVID-19 na finansowanie lub
dofinansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19;

— § 244 - dotacje otrzymane z panstwowych funduszy celowych na realizacje
zadan biezacych jednostek sektora finanséw publicznych;

— § 246 - $rodki otrzymane od pozostatych jednostek zaliczanych do sektora
finansoéw publicznych na wykonanie zadan biezacych jednostek zaliczanych
do sektora finans6w publicznych;

— § 269 - $rodki z Funduszu pracy otrzymane na realizacje zadan wynikajg-
cych z odrebnych ustaw;

— § 270 - $rodki na dofinansowanie wtasnych zadan biezacych gmin, powia-
tow (zwiazkéw gmin, zwigzkéw powiatowo-gminnych, zwigzkéw powia-
tow), samorzadoéw wojewddztw, pozyskane z innych Zrédet;

— § 271 - dotacja celowa otrzymana z tytutu pomocy finansowej udzielanej
miedzy jst na dofinansowanie wtasnych zadan biezacych.

= Dotacje i Srodki przeznaczone na inwestycje:

— § 610 - dofinansowanie ze Srodkéw Rzadowego Funduszu Inwestycji Lo-
kalnych;

— § 630 - dotacja celowa otrzymana z tytutu pomocy finansowej udzielanej
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wtas-
nych zadan inwestycyjnych i zakupéw inwestycyjnych;

— §635 - srodki otrzymane z panstwowych funduszy celowych na finansowa-
nie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji i zakupéw inwestycyj-
nych jednostek sektora finanséw publicznych.

Do dochoddw wtasnych sg wiec zaliczone np. $Srodki pozyskane z funduszy celo-
wych albo dotacje z innych jst oraz srodki (w praktyce dotacje) z ad hoc ustanawia-
nych programoéw rzadowych, ktére majg konkretne przeznaczenie, czasami niezbyt
precyzyjne zasady przyznawania'® i pozostajg poza sfera swobodnej decyzji o ich
rozdysponowaniu!. O ile na poczatku funkcjonowania jst pozostate dochody wtas-
ne miaty znikome znaczenie w dochodach gmin, o tyle w 2021 roku ich odsetek
mogt juz by¢ znaczacy. Na przyklad w gminie wiejskiej Wolanéw potozonej w woje-
woédztwie mazowieckim wymienione dochody wyniosty 5 984 642,45 zi, co stano-
wito 9,95% dochodéw ogdtem i 27,38% dochodéw wiasnych (razem z udziatami)
tej gminy*2

107, Flis, P. Swianiewicz, Dotacje rzqdowe na inwestycje samorzgdowe - podsumowanie doswiadczen
z perspektywy matych gmin, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.
pl/publikacja/dotacje-rzadowe-na-inwestycje-samorzadowe-podsumowanie-doswiadczen-z-perspe-
ktywy-malych-gmin/, dostep 2.04.2022.

R, Cieslak, A. Gtebski, G.P. Kubalski, K. Liszka-Michatka, M. Matowiecka, R. Rudka, Zmiany w funk-
cjonowaniu JST w zwiqzku z COVID-19, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2020.

12 Zarzadzenie nr 29/2022 Wojta Gminy Wolanéw z dnia 30 marca 2022 r. w sprawie: przedtoze-
nia sprawozdania rocznego z wykonania budzetu Gminy za 2021 rok wraz z informacjg o stanie mienia
Gminy, https://www.bip.wolanow.pl/plik,5206,tresc-zarzadzenia-nr-29-2022.pdf, dostep 15.06.2022.
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2.2. Prawne uwarunkowania gromadzenia dochodow
przez jednostki samorzadu terytorialnego

W tabelach 2.1 i 2.2 zestawiono informacje na temat najwazniejszych zmian w sys-
temie dochoddéw i zadan jst, ktére oddziatywaty na wysoko$¢ pozyskiwanych do-
chodéw w latach 2005 i 20103, Zmiany, ktére wskazano w tabelach w odniesieniu
do gmin i powiatéw, dotyczyly rowniez miast na prawach powiatu, w tym miasta
stotecznego Warszawy.

Tabela 2.1. Najwazniejsze prawne determinanty gromadzenia dochodéw
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2005 roku

Zmiana oddziatuje
Istota (tre$¢) zmiany na dochody lub wydatki
G B w
Drugi rok obowigzywania ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial- < < <
nego z 2004 roku
Cze$¢ rekompensujaca ubytek dochodéw X - -
Okreslenie zasad zwrotu (na podstawie wniosku) utraconych dochodéw z tytu-
tu zwolnienia z podatku od nieruchomosci w parkach narodowych oraz rezer- X - -
watach przyrody
Nowe zadanie zlecone - wymiar i wyptata zaliczki alimentacyjnej i nowy do- « B B
chéd gmin (50% kwoty zwracanej przez dtuznika jest dochodem gminy)
Dochodem gmin staly sie optaty zwigzane z utrzymaniem czystosci i porzadku . B B
z tytutu wycofania z eksploatacji $rodka transportowego
Nowe zadanie zlecone - wyptata $wiadczen pomocy materialnej uczniom . B B
w trudnej sytuacji materialnej i uczniom zdolnym
Nowe zadanie zlecone - dozywianie dzieci z tzw. rodzin popegeerowskich X - -
Nowe uprawnienie - mozliwosci dofinansowania szkoét i placowek artystycz- . _ B
nych prowadzonych przez wtasciwego ministra kultury
Ubruttowienie dotacji przekazywanych przewoznikom $wiadczacym ustugi
transportowe i stosujacym ulgi wedtug stawek okreslonych w przepisach X
Nowe zadanie wtasne wojewo6dztw w zakresie ksztatcenia specjalnego, uzyski-
wania kolejnych stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz kontynuowania
. . . . . - - X
ksztatcenia w uzupetniajacych liceach ogélnoksztatcacych dla mtodziezy, a tak-
ze wzrost czes$ci oSwiatowe]j subwencji

G - gmina, P - powiat, W - wojewddztwo.

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie informacji zamieszczonych w sprawozdaniach z dziatalnosci
regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialne-
go za poszczegoblne lata, https://rio.gov.pl/54 /24 /roczne-sprawozdania.html, dostep 10.05.2022.

13 Zestawienia te przygotowano na podstawie informacji zamieszczonych w sprawozdaniach
z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego za poszczegoélne lata - zob. https://rio.gov.pl/54 /24 /roczne-sprawozdania.html, dostep
10.05.2022.
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Tabela 2.2. Najwazniejsze prawne determinanty gromadzenia dochodéw
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2010 roku

Zmiana oddziatuje na

Istota (tre$¢) zmiany dochody lub wydatki
G P w
Si6dmy rok funkcjonowania ustawy o dochodach jst z 2004 roku X X X

Likwidacja gospodarstw pomocniczych oraz rachunku dochodéw wtasnych (w jednostkach poza
systemem o$wiaty) i niektérych samorzadowych zaktadéw budzetowych, gtéwnie dziatajacych X X X
w sferze ustug spotecznych (do konca 2010 roku)

Likwidacja samorzadowych funduszy celowych i przyporzadkowanie ich przychodéw do docho-
déw jst wiasciwego szczebla (np. nowym zrédtem dochodéw gmin zostaty wptywy z tytutu optat X X X
i kar za korzystanie ze Srodowiska)

Wprowadzony nakaz zréwnowazenia budzetu biezacego (operacyjnego) X X X

Zmiana sposobu limitowania zadtuzenia X X X

Mozliwo$¢ dofinansowania ze $rodkéw Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej do 70% wartosci
kosztorysowej budowy pelnowymiarowych sal gimnastycznych w gminach, ktére nie posiadaja
takiego obiektu, a w przypadku inwestycji w miejscowo$ciach dotknietych kleskami zywiotowy-
mi - do 95% wartosci kosztorysowej inwestycji sportowej

Ustanowienie preferencyjnych kredytéw z Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych na finan-
sowanie dokumentacji projektowych inwestycji komunalnych przewidzianych do wspétfinanso- X X -
wania z funduszy UE

Whioski sktadane przez gminy do Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych o wyptate kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytutu zwolnien w podatkach praco- X - -
dawcéw prowadzacych zaktady pracy chronionej

Wybory samorzadowe w 2010 roku finansowane z dotacji celowej na zadania zlecone X - -

Przyznanie specjalnych dotacji gminom dotknietym powodzia X - -

Nowa potencjalna dotacja - $rodki przeznaczone na wyprzedzajace finansowanie Wspélnej Po-
lityki Rolnej, w czesci podlegajacej refundacji ze sSrodkéw UE, z wylaczeniem zadan z zakresu

. .2 . - X X X
pomocy technicznej; srodki te byty przekazywane wiasciwym dysponentom przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego na podstawie dyspozycji ministra finanséw
Nowe zadanie wtasne gmin - opracowanie i wykonanie gminnego programu przeciwdziatania
przemocy w rodzinie, ochrona ofiar przemocy, prowadzenie poradnictwa i interwencji, zapew-
X - -

nienie osobom dotknietym przemoca w rodzinie miejsc w osrodkach wsparcia oraz tworzenie
zespotow interdyscyplinarnych; nie przyznano nowych dochodéw

Pojawienie sie w budzetach powiatéw od 2010 roku nowych Zrédet dochodéw, tj. z tytutu optat
i kar za korzystanie ze Srodowiska (w zwigzku z likwidacja powiatowych funduszy ochrony $ro-
dowiska i gospodarki wodnej) oraz wptywéw ze sprzedazy map, danych z ewidencji gruntéw - X -
i budynkéw oraz innych materiatéw i informacji z zasobéw powiatowych (w wyniku likwidacji
powiatowych funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym i kartograficznym)

Nowe zadanie wtasne powiatéw i nowe dochody - obowigzek usuwania i przechowywania pojaz-
déw pozostawionych w niedozwolonych miejscach oraz ustalania wysokosci optat za wymienio-
ne czynno$ci; wysoko$¢ optat ustala corocznie organ stanowigcy (w odniesieniu do usunietych - X -
z drogi samochodéw, po ktére w wyznaczonym czasie nie zgtosili si¢ wlasciciele, sady beda mo-
gly orzekac o ich przepadku na rzecz powiatéw)

G - gmina, P - powiat, W - wojewddztwo.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie informacji zamieszczonych w sprawozdaniach z dziatalno-
$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu tery-
torialnego za poszczegodlne lata, https://rio.gov.pl/54/24 /roczne-sprawozdania.html, dostep
10.05.2022.
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Rok 2005 byt drugim rokiem, w ktérym podstawa do gromadzenia docho-
dow byta ustawa o dochodach jst z 2003 roku. W tym roku nie ulegt zmianie za-
kres wladztwa podatkowego gmin. Dla porzadku nalezy odnotowaé, ze w tym
okresie kilkanascie gmin otrzymato cze$¢ subwencji rekompensujgca utracone
w 2004 roku dochody na skutek zwolnienia przedsiebiorcéw z podatku od nieru-
chomosci w specjalnych strefach ekonomicznych, a minister finanséw okreslit za-
sady zwrotu gminom utraconych dochodéw z tytutu zwolnienia z podatku od nie-
ruchomosci w parkach narodowych oraz rezerwatach przyrody. Ponadto minister
edukacji narodowej i sportu okreslit warunki i tryb przyznawania oraz wysoko$¢
dofinansowania ze Srodkéw Funduszu Zaje¢ Sportowo-Rekreacyjnych zaje¢ sporto-
wych dla uczniéw prowadzonych przez jst i organizacje pozarzadowe.

0d 2005 roku wojt (burmistrz/prezydent) przyznaje i wyptaca zaliczki alimen-
tacyjne. Jest to nowe zadanie zlecone. Dtuznik alimentacyjny jest zobowigzany do
zwrotu naleznos$ci w wysoko$ci wyptaconej zaliczki, powiekszonej o 5%. Potowa
wptaconej przez dtuznika kwoty stanowi doch6d gminy. Od 2005 roku dochodem
gmin s3 optaty przeznaczone na realizacje zadan zwigzanych z utrzymaniem czy-
stosci i porzadku. Wniesienie optaty do budzetu gminy i wyrejestrowanie pojazdu
sa warunkiem przekazywania pojazdu wycofanego z eksploatacji do przedsiebior-
cy prowadzacego stacje demontazu lub do punktu zbierania pojazddow.

W 2005 roku gminy rozpoczety dozywianie dzieci bytych pracownikéw PGR
w przedszkolach, szkotach podstawowych, gimnazjach i szkotach ponadgimna-
zjalnych w ramach rzagdowego programu wykorzystania srodkéw finansowych po-
chodzacych z funduszy strukturalnych na rozwéj ksztatcenia ustawicznego. W celu
zmniejszenia réznic w dostepie do edukacji (m.in. wynikajacych z trudnej sytuacji
materialnej), a takze wspierania nauki uczniéw zdolnych, ze srodkéw przeznaczo-
nych na to w budzecie panstwa lub w budzecie wtasciwej jst udzielana jest uczniom
pomoc materialna. W $lad za ustanowieniem tych zadan minister edukacji narodo-
wej i sportu ustalit wysoko$¢ i terminy przekazywania gminom dotacji na dofinan-
sowanie $wiadczen pomocy materialnej o charakterze socjalnym.

W 2005 roku nie byto znaczacych zmian w zakresie zadan oraz w systemie fi-
nansowania powiatéw. Wojewddztwa otrzymaty nowe zadanie wlasne z dziedzi-
ny o$wiaty, a w konsekwencji wzrosta otrzymywana przez nie cze$¢ oSwiatowa
subwencji. Ponadto od 1 czerwca 2022 roku ubruttowiono dotacje przekazywane
przewoznikom $wiadczgacym ustugi transportowe i stosujgcym ulgi wedtug stawek
okres$lonych w przepisach, co wptyneto na wzrost ich wydatkow.

Pie¢ lat p6zniej najwazniejsza zmiang dotyczgca finanséw jst byto uchwa-
lenie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, ktérej przepi-
sy w wiekszoS$ci weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2010 r,, oraz Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych. Na
jej podstawie zlikwidowano gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych
oraz rachunki sSrodkéw specjalnych (wydzielone rachunki dochodéw), ograniczo-
no mozliwo$¢ $wiadczenia ustug w formie (samorzadowego) zaktadu budzeto-
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wego. 0d 2010 roku wydzielone rachunki dochodéw moga by¢ tworzone tylko
w samorzadowych jednostkach budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ w sfe-
rze o$wiaty. Zaktady budzetowe moga dziata¢ tylko w wybranych dziedzinach,
takich jak gospodarka mieszkaniowa, ustugi komunalne, zaopatrzenie w energie
i gaz, cmentarze. Ponadto zlikwidowano samorzadowe fundusze celowe (fundu-
sze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, wojewdédzkie i powiatowe fundu-
sze gospodarki zasobem geodezyjnym i kartograficznym oraz terenowe fundusze
ochrony gruntéw rolnych). Dotychczasowe przychody gminnych i powiatowych
funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zaliczono do dochodéw wta-
$ciwych jst. Wprowadzono tez inne wazne zmiany:
= W 2010 roku po raz pierwszy uchwalono wieloletnie prognozy finansowe, be-
dace instrumentem nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi.
= W 2010 roku zostat wyodrebniony, w ramach budzetu panstwa, budzet $rod-
koéw europejskich. Przy okazji zmieniono zasady dokonywania ptatnosci dla be-
neficjentéw programdw i projektéw finansowanych ze srodkéw europejskich.

Wzmocniono kontrole wydatkéw publicznych poprzez wprowadzenie kontroli

zarzadczej oraz nowych regulacji dotyczacych audytu wewnetrznego.
=  Wprowadzono nakaz zréwnowazenia budzetu biezgcego (operacyjnego).
= Zmieniono sposéb limitowania zadtuzenia. Od 2014 roku dopuszczalna rela-

cja tacznej kwoty przypadajacych w danym roku do sptaty wraz z odsetkami
rat kredytéw i pozyczek, wykupu papieréw warto$ciowych oraz potencjalnych
sptat wynikajgcych z udzielonych poreczen, do planowanych dochodéw ogétem
budzetu jest wyliczana indywidualnie dla kazdej jst.

Gminy dotkniete powodzig mogly otrzymac z budzetu panstwa dotacje na do-
finansowanie zadan wtasnych biezacych i majgtkowych przekraczajaca 80% kosz-
tow realizacji zadania. Przystugiwata im tez dotacja w wysoko$ci réwnej sumie
ekwiwalentoéw wyptaconych cztonkom ochotniczej strazy pozarnej za uczestnictwo
w dziataniu ratowniczym zwigzanym z powodzia. Dzieci realizujace w roku szkol-
nym 2009/2010 obowiazkowe roczne przygotowanie przedszkolne oraz uczniowie
otrzymali tzw. zasitek powodziowy.

2.3. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego na tle dochodow
sektora finanséw publicznych w latach 2010 i 2020

W tabeli 2.3 przedstawiono dane o dochodach podsektora samorzadowego na
tle dochodéw sektora finansé6w publicznych w 2010 roku (po konsolidacji)',
a w tab. 2.4 - analogiczne dane za 2020 rok. W tymze roku dochody podsektora
samorzadowego po konsolidacji stanowily ok. 34% dochoddéw sektora finanséw

1*Sposob prezentacji danych o dochodach sektora finanséw publicznych przez NIK za 2005 rok nie
pozwala na pokazanie transferéw miedzyrzadowych.
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publicznych, ale dochody podatkowe tylko 20,8% analogicznych dochodéw ca-
tego sektora. Dochody sektora finanséw publicznych w Polsce gromadzone byty
przede wszystkim w podsektorze rzadowym, skad byty redystrybuowane do
pozostatych podsektorow. Wysoki stopien redystrybucji wewnatrz tego sektora
Swiadczy o ,silnej centralizacji dochodéw i niedostosowania podziatu dochodéw
publicznych do rozktadu zadan publicznych i ich kosztow”!>. Dochody podsektora
rzadowego sg wyzsze, niz jest to niezbedne do pokrycia kosztéw zadan wykony-
wanych przez jednostki i podmioty podsektora rzagdowego, podczas gdy dochody
gromadzone przez podsektor samorzadowy i podsektor ubezpieczen spotecz-
nych ,s3 zdecydowanie za mate”?¢, poniewaz dochody wtasne (razem z udziata-
mi w podatkach panstwowych) finansuja mniej niz 37% wydatkéw podsektora
samorzadowego.

Tabela 2.3. Dochody, wydatki i wynik podsektora samorzadowego
na tle sektora finanséw publicznych w 2010 roku

Sektor finansow publicznych
Sektor rzadowy Sektor
Wyszczegolnienie Ogoétem i w tym budzet Sekt(:lr ubezpieczen
ogoétem panstwa samorzadowy spotecznych?
w mld zt
1 2 3 4 5 6
Dochody
przed konsolidacja 800,9 340,7 250,3 209,7 250,5
po konsolidacji 551,1 307,9 246,4 84,2 159,0
Wydatki
przed konsolidacja 885,6 397,8 2949 226,1 261,7
po konsolidacji 635,8 226,8 144,1 194,5 214,5
Wynik
przed konsolidacja -84,7 -57,1 -44,6 -16,4 -11,2
po konsolidacji -84,7 81,1 102,3 -110,3 -55,5
PKB =100
Dochody
przed konsolidacja 56,6 24,1 17,7 14,8 17,7
po konsolidacji 38,9 21,8 17,4 5,9 11,2

5 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2010 r., Najwyzsza Izba Kon-
troli, Warszawa 2011, s. 211.
16 Tamze.
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Tabela 2.3, cd.

1 2 3 4 5 6
Wydatki
przed konsolidacja 62,6 28,1 20,8 16,0 18,5
po konsolidacji 449 16,0 10,2 13,7 15,2
Wynik
przed konsolidacja -6,0 -4,0 -3,2 -1,2 -0,8
po konsolidacji -6,0 5,7 7,2 -7,8 -3,9

3 Razem z Narodowym Funduszem Zdrowia.

Zrodto: Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozeri polityki pienieznej w 2010 r., Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 2011, s. 211.

Tabela 2.4. Dochody, wydatki i wynik podsektora samorzgdowego
na tle sektora finanséw publicznych w 2020 roku

Jednostki sektora finanséw publicznych
Jednostki
. podsektora . Jednostki
Wyszczegolnienie w tym ujete rzadowego Jednostki podsektora
Ogotem | w ustawie podsektora ubezpieczen
budzetowej wtym | samorzadowego ’p h
ogétem | budzet SDOICCZIVE
panstwa
1 2 3 4 5 6 7
Dochody (w mld zt)
Przed konsolidacja® 1458,5 934,1 643,8 419,8 367,2 4475
Po konsolidacji® 1028,9 772,8 554,0 415,2 151,6 33,2
Transfery z innych
jednostek sektora 429,6 161,3 99,7 4,6 215,6 114,3
Wydatki (w mld zt)
Przed konsolidacja? 1487,9 972,7 708,6 504,8 360,2 419,0
Po konsolidacji® 1058,3 639,2 380,7 211,4 320,4 357,2
Transfery do innych
jednostek sektora 429,6 333,5 327,9 293,4 39,9 61,8
Wynik (w mld zt)
Przed konsolidacja® -29,4 -38,6 -64,9 -85,0 7,0 28,5
Po konsolidacji® -29,4 133,6 163,3 203,9 -168,7 -24,0
Transfery netto 0,0 -172,2 -228,2 -288,8 175,7 52,5
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1 | 2 | 3 | 4 | 5 | 6 7
Dochody (w %)

Przed konsolidacja® 100,0 64,0 441 28,8 25,2 30,7
Po konsolidacji 100,0 75,1 52,9 40,4 14,7 32,4
Transfery z innych

jednostek sektora 100,0 37,5 23,2 1,1 50,2 26,6

Wydatki (w mld z1)

Przed konsolidacja® 100,0 65,4 47,6 33,9 24,2 28,2
Po konsolidacji 100,0 60,4 36,0 20,0 30,3 33,8

Transfery do innych
jednostek sektora 100,0 77,6 76,3 68,3 9,3 14,4

2 Konsolidacja polega na wyeliminowaniu przeptywéw pomiedzy jednostkami zaliczanymi do sek-
tora finanséw publicznych.

Zrodto: Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozeri polityki pienieznej w 2020 r., Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 2021, s. 314.

Stopien centralizacji dochodéw sektora finanséw publicznych w dalszym cig-
gu jest wysoki. W 2020 roku najwyzsze dochody publiczne gromadzity ponownie
jednostki i podmioty podsektora rzagdowego. Dochody te cze$ciowo byty transfe-
rowane do jednostek podsektora samorzadowego i podsektora ubezpieczen spo-
tecznych. W dalszym ciggu NIK wskazuje na niedostosowanie wysokos$ci dochod 6w
wiasnych jst do zakresu wykonywanych przez nie zadan. Dochody wtasne (razem
z udziatami w podatkach panstwowych) byty o 168,7 mld zt mniejsze niz wydatki
jst. Dopiero po otrzymaniu dochodéw transferowych z innych podsektoréw (gtow-
nie z budzetu panstwa) jednostki z podsektora samorzadowego wypracowaty
nadwyzke w kwocie 7 mld zt. Obrazuje to duze uzaleznienie finansowe jednostek
z podsektora samorzadowego od podsektora rzgdowego. Pracownicy NIK sugeru-
ja, ze nalezatoby ponownie dokona¢ repartycji dochodéw publicznych pomiedzy
poszczegoblne podsektory, a tym samym wyeliminowac z systemu finansowania jst
tak duzo transferéw, jak to jest mozliwe. Transfery powinny peic jedynie funkcje
uzupetniajacg dochody wtasne jst. Za uzasadnione nalezy potraktowac te z nich,
ktore sg wyrazem pelnienia przez organy panstwa i administracji rzadowej funkecji
wyréwnawczej (wsparcia finansowego najstabszych jst). Uzasadnione sg tez trans-
fery wykorzystywane do przekazywania wsparcia finansowego z funduszy euro-
pejskich?’.

17 Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 r., Najwyzsza Izba Kon-
troli, Warszawa 2021, s. 314-316.
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2.4. Wysokosc i struktura dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego

Badanie wysokosci i struktury dochodéw ograniczono do lat: 2005, 2010, 2015,
2020. Dobor lat byt celowy. Od 2004 roku obowigzuje nowy system dochodéw jst,
ktérego istota miata sie sprowadzi¢ do zmniejszenia znaczenia dotacji, zwiekszenia
wskaznikow procentowych udziatéw w podatkach panstwowych oraz zasadniczej
zmiany subwencyjnego mechanizmu wyréwnywania fiskalnego jst'®. Rok 2004
nalezy traktowac jako rok przejSciowy, wiec dane sg prezentowane, poczawszy od
2005 roku. Przyjeto piecioletni ,krok” postepu. Dane prezentowane sg w nastepu-
jacych przekrojach: jst ogétem, gminy ,zwykte” (bez miast na prawach powiatu),
miasta na prawach powiatu, miasto stoteczne Warszawa'®, powiaty, wojewddztwa.
Dane zaprezentowano w tab. 2.5 i 2.6.

Tabela 2.5. Wysokos$¢ dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych latach

(w tys. z1)

Wyszczegdlnienie Rok
2005 2010 2015 2020
1 2 3 4 5
Jst ogbtem

Dochody ogétem, z tego: 102911 881 162 796 584 199 018 949 304930107
dochody wtasne 54 889 028 78862934 103 439 324 146 344 850
subwencja og6lna 32455749 46 896 100 51343303 67 029 414
dotacje celowe 15567 104 37 307 856 44236 321 91 555 843

Gminy

Dochody ogétem, z tego: 45813191 72310510 87 667 235 149 090 470
dochody wtasne 22300 460 32264 384 43567 632 65 607 994
subwencja ogélna 16 080 320 22675831 25419 374 31611736
dotacje celowe 7 432 411 17 370 295 18 680 229 51870 740

18 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Nauki
o Finansach” 2015, nr 1(22), s. 26.

19 Miasto stoteczne Warszawa jest miastem na prawach powiatu, ale ma odrebne uregulowania
ustrojowe, co jest konsekwencja jego specyfiki. Warszawa, oprécz zadan wynikajacych z ustawy o sa-
morzadzie gminnym i ustawy o samorzadzie powiatowym, wykonuje zadania wynikajace z jej stotecz-
nego charakteru (zapewnia warunki niezbedne do funkcjonowania naczelnych i centralnych organéw
panstwa, zagranicznych przedstawicielstw dyplomatycznych, konsularnych, organizacji miedzynaro-
dowych - przyjmowania delegacji zagranicznych - funkcjonowania urzadzen publicznych o charakte-
rze infrastrukturalnym majgcym znaczenie dla stotecznych funkcji miasta). Dane prezentowane w ta-
beli w odniesieniu do miast na prawach powiatu nie obejmujg Warszawy, mimo ze formalnie ma ona
status takiego miasta.



2.4. Wysokos¢ i struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

49

1 2 3 4 5
Powiaty
Dochody ogétem, z tego: 13762 684 22496 473 23681476 34568 622
dochody wtasne 4017 742 6418 941 7943 029 13992 587
subwencja ogélna 6699 491 9 667 400 10 049 169 13417 120
dotacje celowe 3045451 6410132 5689278 7 158 915
Miasta na prawach powiatu
Dochody ogétem, z tego: 28934199 43438 635 56 246 420 81756733
dochody wtasne 17 807 718 26 092 381 33690 361 43466 199
subwencja ogdlna 7 550 841 10375402 12313853 16 247 842
dotacje celowe 3575640 6970 852 10 242 206 22 042 692
Warszawa
Dochody ogétem, z tego: 7 335601 10 446 948 14 313 684 18 557 696
dochody wtasne 6176132 8357776 11083 308 12 608 862
subwencja ogdlna 774 639 1262 047 1567 792 2 543 665
dotacje celowe 384 830 827 125 1662 584 3405169
Wojewddztwa
Dochody ogétem, z tego: 7 066 20 14104 017 17110 134 20956 586
dochody wtasne 4586976 5729 452 7 154 995 10 669 208
subwencja og6lna 1350458 2915420 1993115 3209052
dotacje celowe 1128772 5729452 7962 024 7078 327

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan z dziatalnosci regionalnych izb ob-
rachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za poszczegdl-
ne lata, https://rio.gov.pl/54/24 /roczne-sprawozdania.html, dostep 10.05.2022.

Przyjmujac, Ze o samodzielno$ci finansowej jst mozna méwi¢ wtedy, gdy odse-
tek dochodéw wtasnych w dochodach ogétem przekracza 50%, nalezy stwierdzic,
ze gminy i powiaty s3 tej samodzielnos$ci pozbawione. Nawet zaliczenie do docho-
dow wiasnych udziatéw w podatkach panstwowych nie zapewnito spetnienia tego
zatozenia. O samodzielno$ci drugiego stopnia (rys. 2.1) mozna méwic jedynie w od-
niesieniu do miast na prawach powiatéw, Warszawy oraz wojewoddztw (w latach
2005 i 2020). Mozna zauwazy¢, ze mimo nominalnego wzrostu dochodéw wtas-
nych (w wezszym i szerszym ujeciu) odsetek tych dochodéw w dochodach ogétem
zmalat w wiekszo$ci kategorii jst (poza wojewddztwami i powiatami). Spostrzeze-
nie to potwierdzaja dane z tab. 2.7, w ktérej pokazano znaczenie fiskalne typowych
dochodéw wtasnych. W wiekszosci jst odsetek tych dochodéw tez malat. Mozna to
potraktowac jako stopniowe ograniczenie samodzielnos$ci finansowej w aspekcie
dochodowym.
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Tabela 2.6. Struktura dochod6éw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych latach

Wyszczegdlnienie Rokk

2005 2010 2015 2020

Ogbtem
Dochody ogoétem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
dochody wiasne 53,3 48,4 52,0 48,0
subwencja ogdlna 31,5 28,8 25,8 22,0
dotacje celowe 15,1 22,9 22,2 30,0

Gminy
Dochody ogétem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
dochody wtasne 48,7 44,6 49,7 44,0
subwencja ogdlna 35,1 31,4 29,0 21,2
dotacje celowe 16,2 24,0 21,3 34,8

Powiaty
Dochody ogétem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
dochody wiasne 29,2 28,5 33,5 40,5
subwencja ogélna 48,7 43,0 42,4 38,8
dotacje celowe 22,1 28,5 24,0 20,7

Miasta na prawach powiatu
Dochody ogotem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
dochody wtasne 61,5 60,1 59,9 53,2
subwencja ogélna 26,1 23,9 21,9 19,9
dotacje celowe 12,4 16,0 18,2 27,0
Warszawa
Dochody ogétem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
dochody wtasne 84,2 80,0 77,4 67,9
subwencja ogdlna 10,6 12,1 11,0 13,7
dotacje celowe 5,2 79 11,6 18,3
Wojewoddztwa

Dochody ogétem, z tego: 100,0 100,0 100,0 100,0
dochody wtasne 64,9 40,6 41,8 50,9
subwencja ogdlna 19,1 20,7 11,6 15,3
dotacje celowe 16,0 40,6 46,5 33,8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych ze sprawozdan z dziatalnosci regionalnych izb ob-
rachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za poszczegdl-
ne lata, https://rio.gov.pl/54/24 /roczne-sprawozdania.html, dostep 10.05.2022.
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W literaturze wskazuje sie, ze samodzielno$ci finansowej moga tez sprzyjac
subwencje ogdlne, jezeli s3 wyodrebnione z budzetu panstwa na podstawie kry-
teriow zobiektywizowanych oraz dzielone pomiedzy jst z zachowaniem przejrzy-
stosci?’. Takie spojrzenie wpisuje sie w poglad, w my$l ktérego samodzielnos¢ fi-
nansowg mozna stopniowac (rys. 2.1). Literatura na temat konstrukcji subwencji
ogoblnej jest stosunkowo obszerna?!. Subwencja ogdlna jest podstawowym instru-
mentem wyroéwnywania fiskalnego o charakterze pionowym (cze$¢ wyréwnawcza)
oraz o charakterze poziomym (cze$¢ r6wnowazaca i regionalna), a takze podsta-
wowym zrodtem finansowania zadan oswiatowych jst (czesS¢ o§wiatowa)?2 Zazwy-
czaj konstrukcja subwencji jest oceniana umiarkowanie dobrze, z tym ze nie doty-
czy to czesci oswiatowej (o ktorej szerzej w nastepnym punkcie). Umiarkowanie
pozytywna ocena tego dochodu z punktu widzenia samodzielnosci finansowej jst
wynika z tego, Ze jest ona przyznawana na podstawie zobiektywizowanych kryte-
riéw, jej konstrukcja jest wzglednie stabilna. Srodki pieniezne z tytutu subwencji sa
przekazywane na rachunki jst w okreslonej wysokos$ci i w terminach wynikajacych
z przepiséw prawnych. Organy jst maja petng swobode w wydatkowaniu otrzyma-
nych $rodkéw. Pomimo tak dobrej oceny tego zrédta dochodéw jst organy wiadzy
i administracji rzadowej wydaja sie zmniejsza¢ znaczenie subwencji w systemie do-
chodoéw jst. Dochody z subwencji co prawda rosty, ale ich znaczenie w dochodach
ogotem réznych kategorii jst zmalato.

Udziat dotacji celowych w dochodach gmin ros$nie od kilku lat. Jeszcze w 2015
roku wynosit on 21,2% (w 2010 roku - 24%), a w 2020 roku utrzymywat sie na po-
ziomie ok. 35%. O ile poczatkowo udziat ten $§wiadczyt o uzupetniajacym charakte-
rze dotacji celowych, o tyle w ostatnim roku budzi juz wyrazny niepokoj, poniewaz
stawia pod znakiem zapytania to, czy nie stoi w sprzecznosci z kierowaniem i zarza-
dzaniem ,zasadniczg cze$cig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialno$¢
i w interesie ich mieszkancéw”?3. W grupie dotacji z budzetu panstwa dominowa-
ly $rodki na dofinansowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowe;j?*.
Co prawda trzeba pamietac, ze cze$¢ tych dotacji byta przekazywana na finansowa-
nie programu rzagdowego ,500+” (bedacego zadaniem zleconym z zakresu admini-
stracjirzgdowej)?®, ale tez cze$¢ nie jest wykazywana w grupie dotacji, tylko pozosta-
tych dochodéw wiasnych. O prawie 15 pkt proc. (z 12,4 do 27%) wzrést tez odsetek
dotacji celowych w budzetach miast na prawach powiatu, a o 13 pkt proc. w bud-

20 S, Kanduta, Polski tad...

21 Na przyktad ]. Smiechowicz, Subwencja i dotacje z budzetu paristwa - funkcje, zasady przyznawa-
nia oraz rola w tworzeniu dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Studia BAS” 2021,
nr 4(68).

22 S, Kanduta, S., Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium empiryczne gmin w Polsce w la-
tach 2004-2014, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2017.

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, art. 3.

24 L. Budner-Iwanicka, Wykonanie budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2020 r.,
,Finanse Komunalne” 2021, nr 4, s. 18-52.

%50d 1 czerwca 2022 r. obstuga programu zajmuje sie Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.
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zecie Warszawy. Wyraznej tendencji nie mozna zaobserwowa¢ w odniesieniu do
dotacji celowych w budzetach powiatow i wojewddztw.

W badanym okresie udziat dotacji celowych w dochodach gmin wzrést o ponad
18 pkt proc. Wzrost ten mozna interpretowac jako ograniczenie samodzielno$ci fi-
nansowej w w aspekcie dochodowym oraz stanowienia o wydatkach, a tym samym
jako ograniczenie samorzadnosci. Jak dowodzg P. Swianiewicz i J. Lukomska, na
szczeblu gmin wzrost ten jest wynikiem zmiany polityki organéw wiladzy i admi-
nistracji rzagdowej (programow rzadowych), a nie tego, Ze rosty dotacje z funduszy
europejskich. Wzrost dotacji z tych funduszy ttumaczy jednak wzrost znaczenia do-
tacji celowych w dochodach wojew6dztw?e,

Innym problemem jest brak adekwatnos$ci dotacji celowych na finansowanie
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, w szczegdlnosci na prowadze-
nie przez gminy urzedéw stanu cywilnego. Zadanie to, z powodu niewystarczaja-
cych dotacji celowych z budzetu panstwa, niekiedy jest wykonywane przez gminy
w ograniczonym zakresie, dostosowanym do poziomu otrzymywanej dotacji. Ist-
nieja bowiem watpliwosci, czy jst w ogdle ma prawo do dofinansowywania takich
zadan z dochodéw wtasnych?’.

Stopien samodzielnosci finansowej jst mozna tez ocenia¢, patrzac na taczng
kwote dochodéw transferowych z budzetu panstwa, czyli subwencji i dotacji w sys-
temie finansowania jst. Wzrost znaczenia tych dochodéw w dochodach ogétem jest
jednym z najbardziej bezposrednich instrumentéw ograniczania samodzielnos$ci
jst. Zdaniem M. Poniatowicz, ,im wiekszy jest udziat tych $rodkéw w budzetach
lokalnych, tym wiekszy jest zakres »finansowego upanstwowienia« samorzadu
terytorialnego”?®. Catkowite wyeliminowanie dochodéw transferowych w postaci
subwencji i dotacji nie jest pozadane, ale dochody te powinny mie¢ jedynie uzu-
pemhiajacy, a nie dominujacy charakter. Nalezy tez pamieta¢ o tym, Ze subwencja
ogoblna sprzyja zachowaniu samodzielnosci w dokonywaniu wydatkéw, podczas
gdy dotacja celowa nie pozwala na zachowanie samodzielno$ci ani w stanowieniu
o dochodach, ani w stanowieniu o wydatkach. Wynika to, z jednej strony, z celo-
wego przeznaczania Srodkow otrzymywanych przez jst w formie dotacji, a z dru-
giej z tego, ze dotacje sa przyznawane wedtug réznych procedur, w wyniku czego
»w wypadku niektérych rodzajow dotacji celowych zasady, kryteria i spos6b obli-
czania nie uwzgledniajg wielkoSci zobiektywizowanych, w tym potencjatu docho-
dowego jst”%,

26 P, Swianiewicz, ]. kukomska, Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii, s. 6, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/11/Finanse-samorzadu-w-dobie-pandemii.pdf, do-
step 1.05.2022.

27 Szerzej L. Brejski, ,Ja nie dookresle, a Ty za to zaptacisz’, czyli o wadach systemu finansowania
zadan zleconych, ,Challenger”, grudzien 2019, s. 35.

28 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii..., s. 23.

2 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu regionalnego we wspieraniu rozwoju regionu, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019, s. 140.
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Dane z tab. 2.7 obrazuja, ze udziat transferéw z budzetu panstwa w dochodach
jst przekracza 50% (poza Warszawa i miastami na prawach powiatu). Zmniejsza sie
znaczenie tych dwdch grup dochodéw w budzetach wojewo6dztw, ale ma to zwigzek
ze zmiang rozliczania dotacji europejskich. Dotacje przekazywane wojewddztwom
na zadania ujete w programach finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich
stanowig ponad 60% dotacji dla wojewddztw ogdtem. Jezeli ,,dodatkowo jako do-
chody transferowe potraktujemy [...] udzialy w podatkach panstwowych [...], to
dochody transferowane z budzetu centralnego stanowig az ponad 70% samorzado-
wych dochodéw ogotem”®’, a w budzetach wojewddztw — ponad 90%. Trudno sie
wiec nie zgodzi¢ z samorzadowcami, ktérzy coraz cze$ciej méwig o ograniczaniu
samodzielno$ci finansowej jst.

Tabela 2.7. Struktura dochod6éw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego z wyszczegdlnieniem
tacznej grupy dochodéw transferowych w wybranych latach (w % dochodéw og6tem)

Dochody transferowe Dochody
Dochody e udziaty subwencja transferowe
T | 6 wiasne | WPITiCIT | ogélna | dotacjecelowe | sensulargo
SENSU | censu stricto® zbudzetu (acznie

ety o charakterze og6lnym panstwa z udzie.llami

w PIT i CIT)
1 2 3 4 5 6 7

Jst ogotem
2005 53,3 31,2 22,1 31,5 151 68,8
2010 48,4 28,2 20,3 28,8 22,9 72,0
2015 52,0 29,3 22,7 25,8 22,2 70,7
2020 48,0 26,2 21,8 22,0 30,0 73,8
Gminy
2005 48,7 34,0 14,7 351 16,2 66,0
2010 44,6 29,8 14,8 31,4 24,0 70,2
2015 49,7 31,4 18,3 29,0 21,3 68,6
2020 44,0 27,8 16,2 21,2 34,8 72,2
Powiaty
2005 29,2 15,4 13,8 48,7 22,1 84,6
2010 28,5 15,5 13,0 43,0 28,5 84,5
2015 33,5 15,3 18,3 42,4 24,0 84,7
2020 40,5 21,9 18,6 388 20,7 78,1
Miasta na prawach powiatu

2005 61,5 35,8 25,7 26,1 12,4 64,2

30 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii..., s. 25.
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Tabela 2.7, cd.

1 2 3 4 5 6 7
2010 60,1 35,6 24,5 23,9 16,0 64,4
2015 59,9 34,7 25,2 219 18,2 65,3
2020 53,2 29,2 24,0 19,9 27,0 70,8

Warszawa
2005 84,2 46,1 38,1 10,6 52 53,9
2010 80,0 42,7 37,3 12,1 7,9 57,3
2015 77,4 43,5 34,0 11,0 11,6 56,5
2020 67,9 29,4 38,6 13,7 18,3 70,6
Wojewodztwa
2005 64,9 9,2 55,7 19,1 16,0 90,8
2010 40,6 6,2 34,4 20,7 40,6 95,7
2015 41,8 8,0 33,9 11,6 46,5 92,0
2020 50,9 7,7 43,2 15,3 33,8 92,3

2 Dochody wlasne razem z udziatami w podatkach panstwowych.® Dochody wtasne bez udziatéw
w podatkach panstwowych.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan z dziatalnoéci regionalnych izb ob-
rachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego za poszczegdl-
ne lata, https://rio.gov.pl/54 /24 /roczne-sprawozdania.html, dostep 10.05.2022.

Organizacje samorzgdowe zwracajg uwage na to, ze mimo nominalnego wzrostu
dochodéw jst ograniczana jest ich samodzielno$c. Jest to pochodna wzrostu znacze-
nia subwencji i dotacji. Na przyktad Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw przyjat stano-
wisko, w ktérym stwierdzit: ,[...] Gminy i powiaty w coraz mniejszym stopniu moga
realnie wspétdecydowac¢ o sprawach i zadaniach lokalnych, a w coraz wiekszym
zakresie staja sie administratorami zadan zlecanych przez administracje rzadowa.
Odbywa sie to od kilku lat przy rosnacej skali dochodéw ogétem w samorzadach, co
w przekazie spotecznym pozwala na prowadzenie oficjalnej narracji o wrecz coraz
lepszej, a nie coraz gorszej sytuacji finansowej jst”3%. Z tym stanowiskiem zgadza sie
np. Krzysztof Zuk - prezydent Lublina, ktéry wielokrotnie powtarzat, ze ,transfery
i dotacje z rzadowych funduszy ograniczaja swobode dziatania lokalnych wspoélnot.
Bez reformy zwiekszajacej dochody wiasne samorzady beda zmierza¢ w kierunku
jedynie wykonawcy zadan zleconych [...], a silne finansowo samorzady lezg row-
niez w interesie administracji rzadowej”3?.

31 Stanowisko Zgromadzenia Ogélnego Slaskiego Zwigzku Gmin i Powiatéw z dnia 7 grudnia
2020 r. w sprawie potrzeby rewizji polityki centralnej dotyczacej finanséw samorzadowych, https://
silesia.org.pl/stanowiska-zgromadzenia-ogolnego-zwiazku,22, dostep 5.02.2022.

32 A. Cie$lak-Wroéblewska, Samorzqdy domagajq sie finansowej samodzielnosci, ,Rzeczpospolita”
z 4 maja 2021 r, https://regiony.rp.pl/e-forum/art17690481-samorzady-domagaja-sie-finansowej-
samodzielnosci, dostep 5.02.2022.
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Ze wzgledu na ograniczone ramy rozdziatu oraz obszerno$¢ problematyki
w opracowaniu nie wyczerpano wszystkich mozliwo$ci badania zakresu samodziel-
nosci finansowej jst. W szczegdlnosci warto bytoby przeanalizowac ksztattowanie
sie dochodéw wtasnych o charakterze biezacym, poniewaz spadek tych dochodéw
ostabia potencjat dochodowy jst oraz ich mozliwosci inwestycyjne3?. Warto bytoby
tez przedstawi¢ dane o ksztattowaniu sie nadwyzki operacyjnej.

2.5. Wybrane szczegotowe problemy pobierania dochodow
przez jednostki samorzadu terytorialnego

W okresie rozpatrywanym w monografii ujawnito sie wiele dysfunkcji systemu fi-
nansowania jst réznych szczebli, ktére moga Swiadczy¢ o ograniczaniu samodziel-
nosci tych jednostek. Zostana tu zasygnalizowane niektére z nich. Trzeba jednak
stwierdzi¢, ze pewne rozwiagzania prawne nalezy zakwalifikowa¢ jako sprzyjajace
tej samodzielno$ci.

Po 1999 roku nie byto zasadniczych zmian w systemie dochodéw wtasnych jst.
Nie zmienit sie katalog podatkdw lokalnych pobieranych przez gmine. Wtasnych
dochodéw podatkowych nie przyznano powiatom i wojewddztwom. Mozna jednak
wskazac kilka zmian, ktére majg realny wptyw na zakres samodzielno$ci finanso-
wej gmin w ptaszczyznie ideologicznej i oddziatujg na wysoko$¢ dochodéw niekté-
rych z tych jednostek. Sg to nastepujgce zmiany w konstrukcji podatku od nieru-
chomosci: 1) opodatkowanie tzw. obiektow sieciowych, 2) zasady opodatkowania
elektrowni wiatrowych.

Konstrukcja podatkéw lokalnych jest odpowiedzig na polityke podatkowa pro-
wadzona przez organy witadzy rzadowej. Zmiany w tym zakresie mogg zaréwno
wzmocni¢ finansowo gminy, jak i zmniejszy¢ ich dochody, co ma miejsce zdecydo-
wanie czesSciej. 0d dawna postuluje sie, aby ubytek dochodéw gmin bedacy nastep-
stwem zmian w konstrukcji podatkéw byt rekompensowany. Czasami tak sie dzieje,
np. gminy otrzymuja rekompensate ubytku dochodéw z tytutu ustawowych zwol-
nien w podatku rolnym, podatku le§nym, podatku od nieruchomosci pracodawcéow
prowadzacych zaktady pracy chronionej. Otrzymuja tez rekompensate strat ponie-
sionych w nastepstwie wprowadzenia z moca wsteczna regulacji wptywajacej na
obnizenie ich dochodéw z podatku od nieruchomosci od elektrowni wiatrowych?*,
cho¢ w tym wypadku konieczne byto dochodzenie roszczen przed Trybunatem

3 D. Wyszkowska, Samodzielnos¢ finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jedno-
stek samorzqdu terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego w Biatymstoku, Biatystok 2018, s. 158.

34 Przed 2017 rokiem podatek od nieruchomosci ptacony byt jedynie od czes$ci budowlanej, sta-
nowiacej 30% wartos$ci turbiny. Od 2017 roku do wartosci elektrowni zaliczono tez cze$¢ techniczna.
W potowie 2018 roku parlament zmienit przepisy prawne (z moca wsteczng od 1 stycznia 2018).
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Konstytucyjnym. Takiej rekompensaty gminy nie otrzymuja jednak w zwigzku ze
zmiang przepisOw dotyczacych opodatkowania tzw. obiektéw sieciowych, ktdére
obowiazuja od 2019 roku. Ubytek dochodéw gmin z tego tytutu szacowany jest na
153 mln zt rocznie®.

Ponadto na wysoko$¢ dochodéw gmin oddziatuja konsekwencje wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z 24 lutego 2021 roku w sprawie zasad opodatkowania
nieruchomosci bedacych w posiadaniu przedsiebiorcy?®. Istota tego wyroku spro-
wadza sie do stwierdzenia, ze sam fakt prowadzenia przez podatnika dziatalno$ci
gospodarczej nie uzasadnia tego, Ze wszystkie posiadane przez niego nierucho-
mosci sg zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej i ze powinny by¢
w zwigzku z tym opodatkowane wyzszymi stawkami podatku. Domniemanie, ze
wszystkie nieruchomosci takiego podatnika sg zwigzane z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej, zostalo uznane za niezgodne z Konstytucja RP. Wyrok odnosit
sie do sytuacji osoby fizycznej, ale moze on miec tez przetozenie na opodatkowanie
0s6b prawnych i jednostek nieposiadajacych osobowo$ci prawnej wykonujacych
jednoczesnie dziatalno$¢ gospodarczg, jak i inng (np. rolniczg, le$ng, charytatyw-
n3)%, co niewatpliwie wptynie na spadek dochodéw z podatku od nieruchomosci.
W tym wypadku trudno sie jednak domaga¢ rekompensaty ubytku dochoddéw, gdyz
zmiana przepiséw nastgpita na podstawie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego,
ktoéry orzekt niekonstytucyjnos¢ wezesniejszych rozwigzan. W takiej sytuacji gminy
partycypuja w ryzyku zmian prawnych.

W rozpatrywanym okresie nie odnotowano tez wiekszych zmian w optatach lo-
kalnych, poza tym, ze niektére z nich (targowa, miejscowa, uzdrowiskowa oraz od
posiadania pséw) od 1 stycznia 2016 roku stracity obligatoryjny charakter, moga
by¢ wiec pobierane na terenie gminy, ale nie musza. Mozliwo$¢ podjecia decyzji
0 poborze optat, ktére zaliczono do fakultatywnych Zrédet dochodéw gmin, jest
wyrazem samodzielno$ci finansowej gmin. Spostrzezenie to potwierdzaja tez inni
badacze®®.

35, Zalewski, M. Szulc, Gminy stracq miliony z podatkéw od nieruchomosci, https://serwisy.gazeta
prawna.pl/samorzad/artykuly/1263382,firmy-energetyczne-opodatkowanie-oplaty-gmin.html, dostep
15.01.2022.

3¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r., SK 39/19.

37 Wptyw wyroku na opodatkowanie majatku nieruchomego podmiotéw wykonujacych dziatal-
no$c¢ gospodarcza na przyktadzie Agencji Mienia Wojskowego analizowali B. Pahl i M. Radzitowicz w:
Opodatkowanie nieruchomosci i obiektéw budowlanych oséb prawnych i jednostek organizacyjnych nie-
posiadajqcych osobowosci prawnej po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24.02.2021 r., SK 39/19, na
przyktadzie Agencji Mienia Wojskowego. Glosa do wyroku NSA z dnia 4 marca 2021 r, IIl FSK 896/21,
,Finanse Komunalne” 2021, nr 4, s. 75-88.

3 Na przyktad P. Manczyk, Wiadztwo finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w kon-
tekscie uprawnienn gminy, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2018, nr 4(133), t. 1, s. 214, https://doi.
org/10.18276/epu.2018.133/1-17; D. Budzen, S. Kanduta, Optaty lokalne. Niewykorzystane Zrédto do-
chodéw gmin wiejskich w Polsce? ,Studia BAS” 2021, nr 1(65), s. 203-227.



2.5. Wybrane szczegétowe problemy pobierania dochodéw przez jednostki samorzadu terytorialnego 57

Wychodzac naprzeciw oczekiwaniom przedsiebiorcéw, w grudniu 2020 roku
ustawodawca zdecydowat, ze w 2021 roku gminy nie mogg pobiera¢ optaty targo-
wej. Mozna by to potraktowac jako ograniczenie samodzielnoSci gminy, ale okres
pandemii byt specyficzny i bardzo trudny. Panstwo szukato wtedy réznych form
wsparcia podmiotéw gospodarczych. Warto podkresli¢, ze wszystkie gminy, ktére
pobieraty optate targowa, otrzymaty peing rekompensate utraconych dochodéw
w wysokosci dochodéw z optaty targowej uzyskanych w 2019 roku®. Rekom-
pensate wyptacono w marcu 2021 roku ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, ktérym administruje Bank Gospodarstwa Krajowego*°.

Po 1999 roku nie zmienit sie katalog potencjalnych dochodéw z majatku. Jako
ograniczenie samodzielnos$ci finansowej w aspekcie dochodéw i dokonywania
wydatkéw mozna potraktowaé jednak obligatoryjne przeksztatcanie prawa uzyt-
kowania wieczystego nieruchomosci gruntowych zajetych na cele mieszkaniowe
w prawo wtasno$ci. W ten sposéb pozbawiono gminy regularnych optat z tytutu
uzytkowania wieczystego na rzecz jednorazowej (ewentualnie roztozonej na raty)
optaty przeksztatceniowe;.

Udziaty w podatkach panstwowych s3 ,prébg znalezienia kompromisu miedzy
potrzeba zachowania samodzielnosci finansowej jst a koniecznos$cig utrzymania
stabilnosci finanséw publicznych i réwnowagi catego systemu spoteczno-ekono-
micznego”!. W latach 1999-2003 powiaty otrzymywaty tylko udziat w podatku do-
chodowym od 0séb fizycznych (w wysokosci 1%). W tym okresie dochody z tego ty-
tutu stanowity zaledwie ok. 1,5% dochodéw powiatéw. Dopiero w nastepnym roku
przyznano powiatom udzial w podatku dochodowym od os6b prawnych (w wyso-
kosci 1,4%) oraz podwyzszono wskaznik procentowy udziatu w PIT (do 8,42%).
Wptyneto to na wzrost samodzielnosci dochodowej drugiego stopnia (mierzonej
odsetkiem dochod6éw do swobodnego wykorzystania w dochodach ogétem).

Zalety udzialéw w podatkach panstwowych z punktu widzenia samodziel-
nosci finansowej sg takie, Ze przyznawane sg na podstawie zobiektywizowanych

39 Poczatkowo planowano, ze rekompensata bedzie przystugiwac tylko tym gminom, w ktérych
w 2019 roku dochody z optaty targowej przekroczyty kwote 10 tys. zt. W 2019 roku optate targowa
pobierato 1649 gmin, z tego w 53,2% z nich dochody przekroczyty 10 tys. zt. Ostatecznie w 2021 roku
taczna kwota wyplaconej rekompensaty wyniosta 139 344 638,31 zt (Ministerstwo Finanséw, Srodki
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, https://www.gov.pl/web/ finanse/srodki-z-funduszu-przeciw-
dzialania-covid-19, dostep: 9.05.2021).

*0 Ustawa z dnia 9 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2255). Zgodnie z informacja
Ministerstwa Finansow $rodki zostaty przekazane na rachunki bankowe gmin w dniu 22 marca 2021 r;
Ministerstwo Finanséw, Srodki z Funduszu...

“1 K. Wéjtowicz, Udziaty samorzqdéw w podatkach paristwowych - wtasne czy obce Zrédto docho-
dow JST? Dylematy teorii a praktyka budzetowa wybranych parnistw, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306, https://www.researchgate.net/publication/352557831_
Udzialy_jednostek_samorzadu_terytorialnego_w_podatkach_panstwowych, dostep 2.06.2022.



58 2. Dochody samorzadu terytorialnego w warunkach decentralizacji paistwa

wielkoSci, pochodza z terenu dziatania danej jst oraz maja przeznaczenie ogolne.
Gtownym beneficjentem podatku dochodowego od oso6b fizycznych s3 jst, ktore
przejmuja 51,19% podatku (bez uwzglednienia udziatu metropolii). Sposréd nich
najwiekszy udziat otrzymujg miasta na prawach powiatu, a nastepnie ,zwykte”
gminy. Warto pamieta¢, ze nowe gminy/powiaty powstate w wyniku potaczenia sie
minimum dwoch jst otrzymuja udziat w PIT wyzszy o pie¢ punktéw procentowych
(w okresie 5 lat). Piecioprocentowy udziat w PIT od podatnikéw zamieszkatych na
obszarze zwigzku metropolitalnego ma tez Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia.
W przypadku podatku dochodowego od oséb prawnych gtéwnym beneficjentem
jest budzet panstwa, ktory gromadzi ponad 3/4 wptywow z tego tytutu. Sposrod jst
najwiekszy udziat w CIT osiagaja samorzadowe wojewddztwa (tab. 2.8).

Tabela 2.8. Wysoko$¢ procentowa udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego
w podatkach panstwowych od 1999 roku

Miasta na prawach | Wojewddztwa Laczny

Lata Gminy Powiaty powiatu?® samorzadowe udzial jst®

Udziat w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych

1999-2003 27,60¢ 1,00 28,60 1,50 31,1
w 2004 35,72 8,42 44,14 45,74
od 2005 39,344 10,25 49,59 160 51,19
Udziat w podatku dochodowym od o0s6b prawnych
1999-2003 5,00 - - 0,50 5,50
2004-2007 15,90 24,01
2008-2009 6,71 1,40 8,11 14,00 22,11
0d 2010 14,75 22,86

2 Suma udziatu naleznego z tytutu dochodéw gminy oraz z tytulu dochodéw powiatu. ® Bez 5%
udziatu w PIT przystugujacego Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii, bez uwzglednienia wyzsze-
go udziatu dla gmin gdrniczych oraz bez podwdjnego liczenia udziatu dla miast na prawach powiatu.
°W latach 2021-2003 udziat dla gmin gérniczych wynosit 32,60%. ¢ Wielko$¢ docelowa. Korekta wskaz-
nika udziatu zwigzana jest z finansowaniem kosztéw pobytu oséb w domach pomocy spotecznej skie-
rowanych tam przed 1 stycznia 2004 roku. W 2022 roku udziat wynosi 38,34%.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003 oraz Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Zaletg udziatéw jest tez ich wzglednie stabilna konstrukcja (w latach 2004-
-2007). Chodzi tu zaréwno o budowe algorytméw obliczania udziatéw, jak i (cho¢
w mniejszym stopniu) konstrukcje podatkéw dochodowych, w ktérych ustanowio-
no oba udziaty. Udzial w PIT przyznawany byt w okres$lonej wysoko$ci, proporcjo-
nalnie do relacji miedzy wysokoscig PIT zaptaconego przez osoby fizyczne majace
miejsce zamieszkania na terenie danej jst a og6lng kwotg naleznego PIT z terenu ca-
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tego kraju. Podstawa do wyliczenia kwoty udziatu byty (i sa nadal) wptywy z podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych, pobieranego na zasadach ogdélnych, tj. wedtug
progresywnej skali podatkowej, oraz podatku pobieranego od dochodéw z pozarol-
niczej dziatalnos$ci gospodarczej w wysokos$ci 19%. Pod uwage byty brane dochody
z roku poprzedzajacego rok budzetowy o dwa lata.

W latach 2004-2021 danej jst przystugiwat udziat w CIT od podatnikéw tego
podatku majacych siedzibe na obszarze tej jst. W przypadku podmiotéow wieloza-
ktadowych udziat w CIT danej jst ustalany jest proporcjonalnie do liczby oséb za-
trudnionych w oddziale przedsiebiorstwa zlokalizowanym na terenie tej jst w sto-
sunku do ogétu pracownikéw catego przedsiebiorstwa.

Wada udziatéw jest nieuwzglednianie zréznicowanej bazy podatkowej réznych
kategorii gmin (np. biednych gmin typowo wiejskich i bogatych gmin wiejskich
okalajacych duze miasta, tzw. gmin obwarzankowych). Ponadto na wysoko$¢ do-
chodéw z tego tytutu oddziatujg zmiany w konstrukcji podatkéw dochodowych,
ktére sg wyrazem polityki panstwa. Zmiany takie wystapity w podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych, poczawszy od 2007 roku (tzw. ulga na wychowanie dzie-
ci), od 2009 roku (rozszerzenie wspomnianej ulgi na pierwsze dziecko, obnizenie
stawek podatku do 18% 1 32%), w 2019 roku (zwolnienie oséb, ktore nie ukonczyty
26 lat i obnizenie stawki z 18% do 17%) oraz od 2022 roku (np. podwyzZszenie
kwoty wolnej od podatku i obniZenie stawki do 12% od 1 lipca 2022 roku). Ubytek
dochodéw spowodowany zmianami z lat 2007-2019 nie zostat jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zrekompensowany, co miato negatywny wptyw na stabilno$¢
ich dochodéw. Rekompensaty nie przekazano takze w zwigzku ze zmianami w po-
datku dochodowym od oséb prawnych (np. w zwigzku z obnizeniem stawki po-
datku dla matych podatnikéw z 19% do 15%, a nastepnie do 9%). Rekompensata
zostata przyznana dopiero w zwigzku ze zmianami, ktére weszty w zycie w 2022
roku, cho¢ jak przekonuja D. Wyszkowska i A. Wyszkowski, ubytek dochodéw jest
wyzszy niz rekompensata, a poza tym watpliwe s3 zasady podziatu §rodkéw z tej
rekompensaty pomiedzy jst*2.

W warunkach wykorzystywania podatkéw dochodowych (szczego6lnie PIT)
jako instrumentow polityki spoteczno-gospodarczej ujetych w hasle ,Polski fad”
i spodziewanego wysokiego ubytku tych dochodéw z tytutu obu udziatéw zasadny
jest powro6t do dyskusji nad przyznaniem jst udziatu w podatku od towardw i ustug.
Cze$¢ jst domaga sie podwyzszenia udziatéw w obu podatkach dochodowych, ale
nie jest to dobre rozwigzanie z punktu widzenia typowych (tzn. rolniczych) gmin
wiejskich, w ktorych niewielu jest podatnikéw obu podatkéw dochodowych,
a w przypadku PIT - szczegélnie mieszczacych sie w drugim przedziale podstawy
opodatkowania.

2 D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, A. (2022). Program ,Polski t.ad” a sytuacja finansowa jst (nr 3),
https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/ANALIZY_CELOWE/POLSKI_LAD2.pdf, dostep 1.05.2022.
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Sposradd kilku czesci subwencji og6lnej najwiecej kontrowersji wzbudza cze$é
oSwiatowa. Dyskusyjna jest juz nawet jej funkcja*®. Niekiedy okre$la sie ja mianem
transferu finansujgcego zadania jst*, podkreslajac jej funkcje fiskalng, innym razem
traktuje sie jg jako transfer wyréwnawczy*, ktérego celem jest zapewnienie réw-
nosci w dostepie do edukacji dzieciom i mtodziezy*®.

Czes$c te otrzymujg wszystkie jst, niezaleznie od ich zdolnosci dochodowej i wy-
sokos$ci wydatkow na zadania z zakresu o$wiaty. Kwote przeznaczong na te czes$¢
dla wszystkich jst ustala sie w wysokos$ci tacznej kwoty czes$ci oswiatowej sub-
wencji ogdlnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym,
skorygowanej o kwote innych wydatkéow z tytulu zmiany realizowanych zadan
os$wiatowych. Co roku kwota ta jest dzielona pomiedzy jst na podstawie algorytmu
okreslonego w rozporzadzeniu ministra edukacji narodowej w sprawie sposobu
podziatu czesci oswiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorial-
nego w danym roku.

Dochody z tytutu cze$ci o$wiatowej subwencji nie sa przypisane zadnym
skonkretyzowanym celom (nawet o§wiatowym), nie mozna wiec méwic o wtasci-
wej mierze adekwatnos$ci tych dochodéw do potrzeb poszczegélnych jst. Jednak
przyjeto sie, ze stanowia one podstawe finansowania zadan o$wiatowych, do ich
wysokosci odwotuja sie wiec samorzadowcy, nierzadko podkreslajacy, ze wydatki
o$wiatowe przekraczajg kwote tej czesci subwencji, a nawet Ze nie pokrywa ona
wydatkéw na wynagrodzenia w o$wiacie. Wynagrodzenia te stanowig ok. 80% wy-
datkow o$wiatowych*’. Dane na ten temat zamieszczono w tab. 2.9.

Pomimo zwiekszenia w 2019 roku rozpatrywanej cze$ci subwencji ogélnej
wskaznik pokrycia wydatkéw na o$wiate dochodami zwigzanymi z ,wykony-
waniem zadan o$wiatowych, w tym subwencja ogdlng, znajdowat sie w 2019 r.
na réwnie niskim poziomie, co 2018 r. Wskaznik ten jeszcze w 2016 r. wynosit po-
nad 70%, w 2017 r. zmniejszyt sie do 67,8%, a w latach 2018-2019 byt niewie-
le wyzszy od 65%”*%. Dane te wskazuja, Ze jst w coraz wiekszym stopniu musza

S, Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania..., s. 324.

* 7. Ofiarski, ,Pozytywny” system wyréwnywania poziomu dochodéw jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, w: H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a konstytucja, Studia i Mate-
rialy Trybunatu Konstytucyjnego, t. XLIII, Wydawnictwo Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2012, s. 217-226; E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu te-
rytorialnego w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 125.

* A. Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, PWE, Warszawa 2011, s. 133;
D. Kaminska, A. Nelicki, Asystemowos¢ wyréwnywania dochodéw jednostek samorzqdu terytorialnego,
w: Izdebski, H., Nelicki, A,, Zachariasz, I. (red.), Finanse komunalne a konstytucja, Studia i Materiaty Trybu-
natu Konstytucyjnego, t. XLIII, Wydawnictwo Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 171.

*6 S. Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania..., s. 324.

*7 E. Denek, S. Kanduta, Czes¢ oswiatowa i wydatki oswiatowe w budzecie miasta na prawach po-
wiatu w latach 2000-2004, w: A. Pomorska (red.), Finanse publiczne, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2006,
s.396-405.

*® Analiza wykonania budzetu..., 2020, s. 340.
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Tabela 2.9. Dochody i wydatki zwigzane z wykonywaniem przez jednostki samorzadu terytorialnego
zadan o$wiatowych w latach 2010-2019

Rok
Wyszczegolnienie 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
w mld zt
Dochody 384 | 40,8 | 43,0 | 43,6 | 445 | 453 | 464 | 47,6 | 49,7 | 53,5
Dochody w dziatach
8011854 3,4 3,9 3,8 4,0 5,0 4,9 4,9 57 6,6 6,6
Cze$¢ oswiatowa 350 | 369 | 392 | 395 | 395 | 404 | 415 | 419 | 43,1 | 469
Wydatki w dziatach
801i854 546 | 57,3 | 60,1 | 61,1 | 62,6 | 643 | 660 | 70,2 | 76,1 | 82,0
,Wynik” na
dziatalnosci
o$wiatowej -16,2 | -16,5 | -17,2 | -17,5 | -18,2 | -19,0 | -19,6 |-22,6 |-26,5 | -28,4
w %
Pokrycie wydatkéw
na o$wiate dochodami | 703 | 71,2 | 714 | 71,3 | 710 | 704 | 703 | 67,8 | 652 | 653
Pokrycie wydatkow
na o$wiate czescia
o$wiatowg 41| 644 | 651 | 64,7 | 63,0 | 628 | 629 | 597 | 56,6 | 57,2

Dziat 801 - O$wiata i wychowanie; dziat 854 - Edukacyjna opieka wychowawcza.

Zrodto: Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozeri polityki pienieznej w 2019 r., Najwyzsza Izba
Kontroli, Warszawa 2020, s. 340.

dofinansowywac oswiate, mimo Ze to na organach panstwa cigzy obowigzek finan-
sowania tych zadan. Poza tym warto zwrdci¢ uwage na to, ze zmianom w zakresie
zadan oswiatowych nie towarzyszg adekwatne zmiany w zrédtach ich finansowa-
nia. Najwyzsza Izba Kontroli dowodzi, ze ostatnia duza reforma o$wiaty, polegajaca
m.in. ma likwidacji gimnazjow, zostata btednie przygotowana, a jej ciezar przerzu-
cony na jst. Minister edukacji narodowej zatozyt, Ze ,reforma bedzie sfinansowana
z czeSci oSwiatowej subwencji ogélnej oraz oszczedno$ci samorzadéow”. W latach
2014-2017 wydatki jst na zadania o$wiatowe wzrosty o 12,1%, przy wzros$cie sub-
wencji o 6,1%, w efekcie czego udziat srodkéw subwencji w tych wydatkach spadt
z poziomu 63% do 60%. Ponadto wspomniany minister ,btednie zatozyt, ze refor-
ma przyniesie samorzgdom oszczednosci z tytutu dowozenia dzieci, podczas gdy
wydatki te wzrosty”*’. Swiadczy to o nieprzestrzeganiu konstytucyjnych zasad sta-
nowienia dochoddw jst.

W 2020 roku (réwniez w nastepnym) na wysoko$¢ i strukture dochodéw oraz
wydatkéw jst oddziatywaty konsekwencje pandemii COVID-19. W tej kryzysowej

% Zmiany w systemie o$wiaty (KN0.430.002.2019 Nr ewid. 42/2019/P/18/027/KNO), Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa 2019, s. 9, https://www.nik.gov.pl/plik/id,20607,vp,23235.pdf, dostep 20.06.2022.
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sytuacji organy witadzy i administracji rzadowej wsparty jst za pomoca kilku in-
strumentow. Z finansowego punktu widzenia za najwazniejszy nalezy uznac - kie-
rowany do gmin, w tym do miast na prawach powiatu oraz powiatéw - program
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL), ktéry jest finansowany z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. W jego ramach do gmin (w tym miast na prawach po-
wiatu) i powiatéw przekazano rzagdowe $rodki przeznaczone na inwestycje, m.in.
na budowe drég, ztobkéw i przedszkoli. Ze Srodkéw RFIL wyptacono w sumie
13,0 mld zl. Zgodnie z Uchwatg nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. na
wsparcie gmin, w tym miast na prawach powiatu, przeznaczono $rodki w wysoko-
$ci 5 mld zt, a na dofinansowanie powiatéw bez miast na prawach powiatu przeka-
zano 1 mld zt. Pozostate $rodki zostaty przekazane jst w ramach dwéch konkurséw
(4,4 mld w grudniu i 1,9 mld w marcu), gminom gérskim na inwestycje w infra-
strukture turystyczna (0,6 mld) oraz gminom, w ktérych funkcjonowaty zlikwido-
wane przedsiebiorstwa gospodarki rolnej (0,3 mld)*°. Dofinansowanie ze $rodkéw
RFIL kierowane jest do kilku kategorii jst (rys. 2.2).
Panstwo zastosowato rézne konstrukcje podziatu sSrodkéw z omawianego pro-
gramu: niektére $rodki przyznawane byty na finansowanie lub dofinansowanie
konkretnych rodzajéw zadan (majatkowych), w stosunku do niektérych okreslono
minimalng warto$¢ kosztorysowa inwestycji. Ponadto czasami okre$lano minimal-
ng lub maksymalng kwote dofinansowania oraz gorny limit dofinansowania. Wy-
znaczono tez liczbe wnioskéw, ktére moze ztozy¢ jedna jst. Oceng wnioskéw zajmo-
waty sie komisje powotane przez Prezesa Rady Ministréw. Kryteria, na podstawie
ktérych udzielane jest dofinansowanie, zostaty bardzo enigmatycznie wymienione
w uchwale Rady Ministrow. S3 one nastepujace®!:
= realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju;
= kompleksowo$¢ planowanych inwestycji;
= ograniczenie emisyjnosci i poziomu ingerencji planowanych inwestycji w $ro-
dowisko;
= koszt planowanych inwestycji w stosunku do planowanych dochoddéw jednost-
ki w roku rozpoczecia inwestycji;

= liczba osdb, na ktore planowane inwestycje beda miaty korzystny wptyw;

= relacja kosztu planowanych inwestycji do prognozowanego efektu;

= wplyw planowanej inwestycji na ograniczenie skutkdw klesk zywiotowych lub
zapobieganie im w przysztosci (jezeli dotyczy);

= zapewnienie dostepnosci w rozumieniu Ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapew-
nianiu dostepnos$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami.

Ocena tego instrumentu wspierania gmin i powiatéw przez panstwo nie moze
by¢jednoznaczna. Z pewnoscig dla wielu z nich dofinansowanie to oznaczato mozli-

50 Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan
inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, tekst jednolity M.P. 2022, poz. 22.
51 Tamze.
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Beneficjenci dofinansowania ze srodkow Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych
wraz z podstawowa pula srodkéw do podziatu

gminy, w tym miasta na prawach

. gminy z przeznaczeniem na inwestycje
powiatu; 5 mld zt

i zakupy inwestycyjne realizowane
w miejscowos$ciach, w ktérych

powiaty bez miast na prawach funkcjonowaty zlikwidowane panstwowe
powiatu; 1 mld zt przedsigbiorstwa gospodarki rolnej;
250 mln zt*

jednostki samorzadu terytorialnego;
6 mld zt

Wymienione w uchwale Rady Ministrow gminy gérskie; 1 mld zi* z przeznaczeniem
na inwestycje w ogélnodostepna infrastrukture turystyczng oraz w infrastrukture
komunalng zwigzanag z ustugami turystycznymi

2 Srodki maja by¢ przeznaczone na: 1) sfinansowanie budowy, rozbudowy lub przebudowy: a) ka-
nalizacji sanitarnej lub lokalnej oczyszczalni sciekow wraz z kanalizacjg oraz przepompowni Sciekdw,
b) wodociagdéw, przytaczy do sieci gazowej, ¢) drég wewnatrz miejscowosci lub dojazdéw do miejsco-
wosci, d) chodnikéw, §ciezek rowerowych, elementdw uspokojenia ruchu, przystankéw autobusowych,
e) obiektéw uzytecznosci publicznej w centrach miejscowos$ci umozliwiajacych integracje spoteczng
oraz aktywizacje mieszkancow (w tym placéw zabaw, sitowni zewnetrznych, utwardzonych miejsc do
festynow, wiat, terenéw zieleni), f) obiektow sportowych, zaplecza socjalnego i sanitarnego, g) swie-
tlic, obiektow bibliotecznych, h) oswietlenia wewnatrz miejscowosci (lampy uliczne, latarnie), i) remiz
strazackich; 2) modernizacje sktadnikéw mienia pochodzacego z zasobu zlikwidowanych panstwo-
wych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, w tym budynkéw, ogrodzen, termomodernizacji budynkow;
oraz 3) prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru
zabytkow.

"Dofinansowanie moze by¢ przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie zakupéw inwesty-
cyjnych lub inwestycji w ogdlnodostepng infrastrukture turystyczng oraz w infrastrukture komunalng
zwigzang z ustugami turystycznymi, w szczegdélnoéci na budowe, rozbudowe, przebudowe lub moder-
nizacje: 1) szlakéw turystycznych pieszych, rowerowych, konnych, wodnych, narciarskich i turystyki
zimowej, a takze ich oznakowanie; 2) placéw, deptakdw, promenad, parkéw, punktéw widokowych;
3) parkingéw, wypozyczalni sprzetu rekreacyjnego; 4) skansendéw, muzeéw, obiektéw kultury regio-
nalnej i innych atrakcji turystycznych; 5) infrastruktury komunalnej niezbednej do $wiadczenia lub
rozwoju ustug turystycznych, w szczegdélnosci drog, chodnikéw, oczyszczalni Sciekow.

Rys. 2.2. Potencjalni beneficjenci Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Uchwaty nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 .
w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego, tekst jednolity M.P. 2022, poz. 22.

wo$¢ finansowania wielu potrzeb inwestycyjnych i byto wyjSciem w strone realiza-
cji postulatéw teorii federalizmu fiskalnego, w $wietle ktorych mieszkancy wspél-
not samorzadowych powinni mie¢ réwny dostep do débr i ustug. Pozostaje jednak
watpliwos¢, czy takie dofinansowane nie znieksztatca naturalnego rozktadu cen i nie
utrudnia dostosowywania lokalnej polityki finansowej do potrzeb wspélnoty samo-
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rzadowej°2. Osobng, réwnie wazng kwestig jest to, czy organy wiladzy i administra-
cji rzadowej powinny posrednio (poprzez stworzenie mozliwosci dofinansowania)
decydowac o rodzajach przedsiewzie¢ podejmowanych przez jst. Bardzo trafnie dy-
lematy te spuentowata K. Piotrowska-Marczak, ktéra podczas konferencji naukowej
pn. Samorzqd terytorialny w dobie turbulentnych zmian otoczenia®® postawita pytanie,
czy jst maja by¢ wykonawcami zadan publicznych, czy tez inicjatorami, kreatorami
zycia spoteczno-gospodarczego w kraju. Ponadto istniejg dowody na to, Ze brak czy-
telnych kryteriéw podziatu $srodkéw prowadzi do faworyzowania niektérych jst>.
Zagadnienia poruszone w tym rozdziale z pewnoScig nie wyczerpuja proble-
matyki, nalezy je traktowac jako impuls do przyjrzenia sie konstytucyjnym warto-
$ciom samorzadu terytorialnego z perspektywy ponad 30 lat jego funkcjonowania
na szczeblu gmin. Scharakteryzowane zmiany w systemie dochodéw jst prowadza
raczej do stopniowego ograniczania samodzielnosci finansowej jst, a wiec takze
znaczenia samorzadu terytorialnego w panstwie. Spostrzezenie to potwierdzaja
eksperci Fundacji O$rodek Rozwoju Polski®. Czy trend ten - niekiedy nazywany
wrecz recentralizacjg®® - mozna i nalezy odwréci¢? Warto sformutowac kilka re-
komendacji dotyczacych zmian systemu finansowania jst, ktére przyczynia sie do
respektowania zasady samodzielno$ci finansowej jst:
® Zmiana zasad naliczania czeSci oSwiatowej subwencji w taki sposob, aby po-
krywata ona wszystkie koszty zadan oswiatowych, w szczegdlnosci zwigzane
ze wzrostem wynagrodzen nauczycieli.
= Stopniowa reforma podatku od nieruchomosci w kierunku podatku katastralnego.
= Zwiekszenie wtadztwa podatkowego gmin i powiatéw w odniesieniu do stawek
podatkdéw lokalnych (w gminach) i optat lokalnych.
= Modyfikacja tzw. janosikowego, czyli czesci subwencji dla biedniejszych jst, fi-
nansowanej gtéwnie z dochodéw zamozniejszych jst danego szczebla (przede
wszystkim zmiana zasad podziatu tych srodkéw).
® Przyznanie jst udziatéw w podatku od towaréw i ustug.
= Zmiana zasad zwrotu podatku od towaréw i ustug od wydatkéw jst ponoszo-
nych na cele inwestycyjne.

52 P, Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium, War-
szawa 2011, s. 85.

% Konferencja odbyta sie 8 kwietnia 2022 r. na platformie ZOOM.

54 1. Flis, P. Swianiewicz, Rzqgdowy Fundusz Polski £ad: Program Inwestycji Strategicznych - wzory
podziatu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/publikacja/rza-
dowy-fundusz-polski-lad-program-inwestycji-strategicznych-wzory-podzialu/, dostep 2.04.2022.

55 K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Wéjcik, Finanse samorzqddéw terytorialnych po pandemii.
0d kryzysu do rozwoju, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/senat/zespoly/
samorzad/raport_finanse-samorzadow-po-pandemii_forp_fpk_2021_11_25-1.pdf, dostep 31.07.2022.

5¢]. Olbrycht, Samorzqd przezywa trudne chwile, trwa recentralizacja, https://katowice. wyborcza.
pl/katowice/7,151344,25518916,budowanie-samorzadu.html, dostep 15.06.2022.



Wydatki publiczne

w warunkach decentralizacji panstwa

i ich zmiany po 2018 roku — konsekwencje
dla erozji finansow samorzadowych

3.1. Istota i specyfika wydatkow publicznych w gospodarce rynkowej
oraz w zdecentralizowanym systemie finansoéw publicznych

Wydatki publiczne sa podstawowym narzedziem realizacji alokacyjnej funkcji pan-
stwa, samorzadu terytorialnego i finanséw publicznych, gdyz wynikaja z funkcjji,
celow i zakresu zadan i ustug spotecznych przyjetych do realizacji przez wtadze
publiczne, a takze ze skali ich ingerencji w wolnorynkowe procesy gospodarcze.
Jesli efektywno$¢ celéw socjalnych panstwa i zaktadana sprawiedliwo$¢ spotecz-
na nie moga by¢ osiggniete za pomocg mechanizmu rynkowego, wtadze publiczne
wykorzystuja swoj atrybut, to znaczy finanse publiczne i narzedzia polityki spo-
tecznej, aby skorygowac i uzupeic efekty dziatalno$ci w sektorze rynkowym, kto-
rego gtdwnymi filarami sg realizacja intereséw wtasnych i maksymalizacja zyskow.
Glowne obszary wymieniane w literaturze, w ktérych zawodzi mechanizm rynkowy;,
to!: rynek débr zbiorowych (publicznych), efekty zewnetrzne, monopole naturalne
oraz asymetria informacji. Rdwniez |.E. Stiglitz wigze programy i wydatki publiczne
oraz réznorodne formy ingerencji panstwa w gospodarke i spoteczenstwo z sze-
roko rozumiang zawodnoscig rynku? W efekcie tej zawodnosci oraz licznych pro-
bleméw spoteczno-ekonomicznych, ktére wiadze publiczne prébuja rozwiazywac,
funkcja alokacyjna finanséw publicznych, mierzona udziatem wysokos$ci wydatkéw
publicznych w PKB, stale rosnie. Zwiekszajaca sie skala wydatkéw publicznych po-
woduje duze zainteresowanie ekonomistéw kierunkami, efektywnoscia i formami
wydatkéw panstwa oraz podmiotéw publicznoprawnych. Oczywiscie wydatki pu-
bliczne s3g czesto w centrum zainteresowania spoteczenstwa, ktore jest ich benefi-
cjentem lub, szerzej, interesariuszem (nie tylko beneficjenci, ale i podatnicy pono-
szacy obcigzenia publicznoprawne, z ktérych finansowane sg wydatki publiczne).

! A.L. Hillman, Public Finance and Public Policy. Responsibilities and Limitations of Government,
Cambridge University Press, New York 2009, s. 18-19.
2 ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 1994, s. 293 i nast.
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Analizy te s utrudnione ze wzgledu na skomplikowane struktury i charak-
ter wspotczesnych systemdéw finanséw publicznych, wsrod ktérych w warunkach
polskich mozna wymieni¢ decentralizacje i debudzetyzacje finanséw publicznych.
Decentralizacja powoduje dokonywanie wydatkéw na wielu szczeblach wtadz pu-
blicznych, co w niektérych okolicznosciach moze utrudniac cato$ciowe zarzadzanie
finansami. Debudzetyzacja z kolei zwigzana jest z tworzeniem funduszy celowych
i innych form gospodarki pozabudzetowej, co skutkuje marginalizacja roli fiskal-
nej i innych funkcji budzetu panstwa w catym systemie. Ostatnie ze zjawisk jest
réwniez efektem pandemii i niestandardowych, wyjatkowych dziatan panstwa
w sytuacji kryzysu, ale przyczynia sie niestety w efekcie do niepozadanych zjawisk
w finansach publicznych - tzw. rozfunduszowania finanséw publicznych. Obok
tworzenia funduszy celowych nastepuje réwniez wyprowadzanie cze$ci wydatkow
i zadtuzenia publicznego poza sektor finanséw publicznych (m.in. utworzenie Pol-
skiego Funduszu Rozwoju, emisja obligacji przez BGK). Innym niebezpiecznym zja-
wiskiem ttumaczonym wyjatkowa sytuacja zwigzana z pandemig, sytuacja kryzyso-
W3 na granicy panstwa itp. jest omijanie procedur zamoéwien publicznych. W takich
warunkach cato$ciowa analiza og6tu wydatkéw publicznych w panstwie, ich kon-
sekwencji oraz zagrozen jest znacznie utrudniona. Abstrahujac nieco od biezacej
sytuacji, warto podkresli¢ wspoétczesna nieuchronnos$¢ wydatkéw publicznych, ich
staty wzrost i bezdyskusyjne korzysci z nich ptyngce. Bardzo celowe jest przywota-
nie za S. Owsiakiem specyficznych, niezmiennych w zaleznosci od biezgcej sytuacji
cech wydatkéw publicznych, ktére uznajemy juz za klasyczne w dorobku nauki o fi-
nansach publicznych. Zalicza sie do nich w szczegdlnosci®:
= arbitralno$¢ decyzji dotyczacych wysokosci i kierunkéw wydatkowania $rod-

kéw publicznych, co wynika z samej natury administracyjnego mechanizmu

alokacji zasobow przez panstwo;
= niebezpieczenstwo marnotrawstwa Srodkdw publicznych, co jest zwigzane

z trudno$ciami pomiaru efektywnosci dziatan w sektorze publicznych, nie-

mierzalnymi efektami wielu ustug spotecznych oraz utrudnionym rachunkiem

koszt - korzys¢;

= niebezpieczenstwo naduzy¢ i korupcji podmiotéw wydatkujacych srodki pu-
bliczne, co wynika czesto z proceséw politycznych, biurokratycznych, admini-
stracyjnych i demokratycznych mechanizméw podejmowania decyzji w syste-
mach demoKkracji przedstawicielskiej (posredniej);

=, wypychanie” zasobdw poza obieg stricte gospodarczy i poza mechanizm
wolnorynkowy, co moze skutkowa¢ spadkiem efektywnosci catej gospodarki

w panstwie.

Wymienione problemy i niebezpieczenistwa stajg sie coraz bardziej widoczne,
szczegOllnie w ostatnich latach, kiedy to mamy do czynienia z wyjatkowg sytuacja

3 S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017,
s. 304.
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wywotang pandemig, ktérg uzasadnia sie wiele kontrowersyjnych decyzji dotycza-
cych wydatkowania $§rodkéw publicznych, a dodatkowo z powoddw politycznych
czyni sie polityke publiczna bardzo nieprzejrzysta i nietransparentna. Oprdcz arbi-
tralnych decyzji dotyczacych wysokosci i kierunkéw wydatkéw publicznych podej-
mowane s3 tez decyzje, ktérych konsekwencje moga by¢ odczuwalne dla budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego.

W tabeli 3.1 przedstawiono bilans sektora finanséw publicznych, ktéry postuzy
do spojrzenia makroekonomicznego na ogét wydatkéw publicznych w Polsce, ale
nalezy pamieta¢, ze kazdy wydatek ma tez charakter mikroekonomiczny i takg row-
niez tres¢ ekonomiczna. Sens wydatkéw publicznych sprowadza sie, z jednej strony,
do jego wysokoSci i rodzaju, z drugiej - do skutkdw, jakie powoduje, oraz oceny jego
efektywnosci. Efektywno$¢ oznacza w sektorze publicznym stopien zaspokojenia
potrzeb spotecznych i celéw zaktadanych pierwotnie przez decydenta podejmuja-
cego decyzje o wysokosci i kierunkach wydatkowania §rodkow.

Tabela 3.1. Zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2020 r. (w mln z1)

P Sektor finansow Podsektor Podsektor Podsc.aktor,

Wyszczegolnienie ublicznych® rzadowy® samorzadowy® ubezpieczen

P y adowy adowy spotecznych®
Dochody ogétem 1028880,5 562 464,1 351008, 437 614,4
1. Dochody podatkowe 466 153,3 370 029,4 96 982,3 0,0
podatki posrednie 258 069,4 258 465,8 0,0 0,0
podatek CIT 52 556,2 41272,0 11 325,5 0,0
podatek PIT 119 238,5 63797,4 55441,1 0,0
inne podatki 36 289,2 6494,2 30215,7 0,0
2. Dochody niepodatkowe 562 727,2 192 434,7 254 025,9 437 614,4
dywidenda 13328 1000,2 314,8 17,8
wptaty z zysku NBP 7 437,1 7 437,1 0,0 0,0
cto 4557,7 4557,7 00 0,0
sktadki 268 534,5 25988 0,0 297 655,0
pozostate dochody 199 270,5 95672,3 235173,7 138577,9
$rodki z UE 81594,6 81168,6 18537,4 1363,7
Wydatki ogétem 1058297,0 627 349,9 344 020,5 409 132,8
1. Dotacje i subwencje 92 221,5 289 438,8 20087,7 517,2

2. Swiadczenia na rzecz

0s0b fizycznych 461 147,4 58 943,3 61451,6 392 274,8
3. Inne wydatki biezace 335813,2 143 709,7 2101184 15789,1
4. Wydatki majatkowe 113912,6 81 256,8 50 464,4 551,7
5. Obstuga DP 30374,8 29173,8 1898,4 0,0
6. Srodki wiasne UE 24 827,5 24 827,5 0,0 0,0
Deficyt/Nadwyzka -29 416,5 -64 885,8 6987,7 28481,6

3 Po wyeliminowaniu transferéw wewnatrz sektora miedzy jego elementami. ® Po wyeliminowaniu
transferow wewnatrz podsektora.

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za rok 2020, Omoéwienie, Rada Ministrow, War-
szawa 2021, s. 413.
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Z zestawienia dochodow i wydatkéw catego sektora wynika duza redystrybu-
cyjna rola sektora rzgdowego, w szczegdlnosci budzetu panstwa w przekazywaniu
$rodkéw na rzecz podsektora samorzadowego oraz ubezpieczen spotecznych. Prze-
kazywanie transferéw ogo6lnych i celowych jednostkom samorzadu terytorialnego
oznacza ograniczenie ich samodzielno$ci finansowej, w szczeg6lnosci samodziel-
nosci dochodowej. Rola budzetu panstwa w ostatnich latach ulega jednak znacznej
marginalizacji, czego przejawem jest mniej burzliwa niz w latach ubiegtych dysku-
sja publiczna w czasie uchwalania przez parlament ustawy budzetowej. Struktura
gromadzenia i ostatecznego wydatkowania §rodkéw publicznych jest r6zna w po-
szczegollnych podsektorach. Nalezy podkresli¢, Zze przedmiotem debat publicznych
s3 najczesciej podatki i inne obcigzenia parapodatkowe, ale duzo rzadziej wyso-
ko$¢ i struktura wydatkéw publicznych oraz przede wszystkim ich efektywnos$¢/
skuteczno$¢. Kwestia pomiaru efektywnos$ci wydatkéw publicznych nie oznacza, ze
mozna pomija¢ ten problem w badaniach naukowych i praktycznym zarzadzaniu
finansami publicznymi. W literaturze zwraca sie uwage, Ze analizy wydatkéw pu-
blicznych powinny obejmowac trzy obszary*:

1) udziat wydatkéw publicznych w PKB, wysokos¢, strukture, rodzaje i kompo-
zycje ogotu wydatkéw publicznych,

2) wplyw najwazniejszych czynnikéw makroekonomicznych na wydatki pu-
bliczne, w tym szczeg6lnie na projekty inwestycyjne i koszty zadtuzenia,

3) badanie i ocene ,produktywnosci” wydatkéw.

Ostatni z wymienionych obszaréw nastrecza wiele praktycznych problemoéw
zwigzanych z opracowaniem miernikéw zadan publicznych i oceng efektow kon-
kretnych wydatkéw. Jednym z dobrych instrumentéw racjonalizacji wydatkow
publicznych s3g przeglady wydatkéw w réznych ujeciach, np. w podziale wszelkich
kategorii wydatkéw wedtug kryterium: wydatki ,produktywne” i ,,nieproduktyw-
ne”. Przeglad wszystkich wydatkéw biezacych i inwestycyjnych pod tym katem
prowadzi czesto do zaskakujacych wnioskéw i identyfikacji duzego zakresu wy-
datkéw ,nieproduktywnych”. Na szczeblu samorzadu terytorialnego przydatnym
instrumentem racjonalizacji wydatkéw budzetowych jest budzetowanie zadanio-
we, w Polsce nie wprowadzono jednak obligatoryjnego planowania budzetowego
w takiej formie, ograniczajgc ja jedynie do cze$ci wydatkéw panstwa. Jak wynika
z zestawienia dochodéw i wydatkdw catego sektora, podsektor samorzadu teryto-
rialnego odgrywa dominujgca role w realizacji wydatkéw biezacych i §wiadczen na
rzecz 0s6b fizycznych. Swiadczy to o jego znaczeniu w spoteczeristwie i w realizacji
wydatkoéw na ustugi spoteczne, ktérych bezposrednimi beneficjentami sg lokalne
spotecznosci.

* J.E Greene, Public Finance. An International Perspective, World Scientific Publishing Co., MA
01923, USA, 2012, s.99-100.

5 Za wydatki ,nieproduktywne” nalezy uzna¢ wydatki, ktére nie przyczyniaja sie bezposrednio do
zaspokajania ustug publicznych i spotecznych lub podnoszenia ich jakosci.
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3.2. Wybrane wydatki budzetu panistwa wedtug grup ekonomicznych -
ich struktura i konsekwencje ekonomiczne

Budzet panstwa, mimo zmniejszajacej sie jego roli w catosci dochodéw i wydat-
kéw publicznych, nadal peilni wazng, centralng funkcje redystrybucyjng i alokacyj-
ng. W celu ich analizy warto przedstawi¢ wydatki budzetu panstwa w ujeciu tzw.
grup ekonomicznych, ktére stanowia o istocie i znaczeniu ekonomiczno-spotecz-
nym wydatkéw. Dane zawarte w tab. 3.2 i 3.3 wskazuja, ze w 2020 roku bardzo

Tabela 3.2. Wykonanie planu wydatkéw w 2020 roku w poszczegdlnych grupach ekonomicznych
z uwzglednieniem zmian wprowadzanych w trakcie wykonywania budzetu panstwa

2019 2020 5:2
znoweli-
;?{;f;zlfe wykonanie flos‘:::,l: zﬁ:iaa:g(c)h wykonanie s nominalne | realne
budzetowa
w tys. z1 w %

Ogétem, w tym: | 414 273 014 | 508 019 293 | 508 019 293 | 504 776 148 | 99,4 121,8 117,8

1. Dotacje
i subwencje 233329136 | 291 411 455 | 296 886 595 | 295 768 309 | 99,6 126,8 122,6

2. Swiadczenia
na rzecz oséb
fizycznych 28364687 | 26744707 | 26631322 | 26413010 | 99,2 93,1 90,1

3. Wydatki
biezace
jednostek
budzetowych | 78197 306 | 88863531 | 86676383 | 85437525 | 98,6 109,3 105,7

4. Wydatki
majatkowe 18610437 | 33668011 | 33609412 | 33395622 | 99,4 179,4 173,5

5. Wydatki
na obstuge
dtugu Skarbu
Panstwa 27336009 | 29399900 | 29301495 | 29300233 |100,0 107,2 103,7

6. Srodki
wtasne Unii
Europejskiej 21719915 | 25992407 | 24828887 | 24827510 |100,0 114,0 110,5

7. Wsp6étfinan-
sowanie
projektéw
z udziatem
$rodkéw Unii
Europejskiej 6714370 11939282 | 10085199 9633940 | 95,5 143,5 138,8

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r,,
Omoéwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 116.



70 3. Wydatki publiczne w warunkach decentralizacji pafistwa i ich zmiany po 2018 roku...

charakterystyczny byt znaczacy wzrost wydatkdw w grupie dotacji i subwencji
(26,8%), wydatkéw majatkowych (79,4%), wydatkéw biezgcych jednostek budze-
towych (9,3). Wzrosty rowniez wydatki na wspétfinansowanie projektow z udzia-
tem Srodkow UE, wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa.

Najwyzszy wzrost wydatkéw majatkowych miat miejsce, zgodnie ze sprawo-
zdaniem, w wyniku:
=, wzrostu wielko$ci PKB, stanowigcej podstawe do wyliczenia wydatkéw obron-

nych, zgodnie z art. 7 Ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i moder-

nizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej,
= zwiekszenia Srodkéw na realizacje zadan z obszaru modernizacji technicznej

Sit Zbrojnych w zakresie zakupu sprzetu wojskowego,
= wyzszej realizacji wydatkéw dwoch programéw wieloletnich pod nazwa: ,Kra-

jowy Program Kolejowy do 2023 roku” oraz ,Program Budowy Drég Krajowych

na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 roku)”, jak réwniez zadan inwesty-
cyjnych na potrzeby Inspekcji Transportu Drogowego,

= przeznaczenia dodatkowych $rodkéw na optymalizacje przebiegu proce-
su restrukturyzacji w sektorze gérnictwa wegla kamiennego, jak réwniez na
uproszczenie systemu odwadniania wyrobisk nieczynnych zaktadéw gérniczych
zwigzanych z zabezpieczeniem kopaln sasiednich przed zagrozeniem wodnym,
gazowym oraz pozarowym oraz na zakup i objecie akcji i udziatéw (objecie przez
akcjonariusza Spoétki Skarb Panstwa akcji Spo6tki Restrukturyzacji Kopalni SA),

= zwiekszenia kapitatu zaktadowego PLK SA, zgodnie z art. 33za i art. 33zb Usta-
wy z dnia 8 wrze$nia 2000 r. o komercjalizacji i restrukturyzacji przedsiebior-

stwa panstwowego Polskie Koleje Panstwowe” 6.

Symptomatyczny byt réwniez wzrost dotacji i subwencji, dlatego celowe jest
doktadne przytoczenie Zrédet tego wzrostu wedtug rzadowego dokumentu. Tym
bardziej, ze zmiany wynikaly z zasilania kontrowersyjnych (i z zasady, i z prakty-
ki) funduszy celowych. Efektem takiej polityki moze by¢ posrednio marginalizacja
finans6w samorzadu terytorialnego, jesli przyjmiemy, ze wszystkie dochody i wy-
datki publiczne podsektoréw to system naczyn potaczonych, rozrastanie sie fundu-
szy celowych prowadzi do finansowej i formalnej marginalizacji zadan i finansow
samorzadowych.

Wzrost wydatkéw w przedmiotowej grupie wynikat gtéwnie z:
= ,dokonania wptaty z budzetu panstwa przekazanej przez ministra wtasciwego

do spraw zabezpieczenia spotecznego do Funduszu Solidarnosciowego w wy-

sokosci 26 500 000 tys. zt na realizacje zadan Funduszu,
= przeznaczenia przez Ministra Infrastruktury:
— dotacji dla Funduszu Drég Samorzadowych (obecnie Rzadowy Fundusz
Rozwoju Drég), w roku 2019 dotacja nie byta udzielana,

6 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. Om6-
wienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 118.
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— wyzszych naktadéw na realizacje programu wieloletniego pod nazwa ,Po-

moc w zakresie finansowania kosztéw zarzadzania infrastrukturg kolejows,

w tym jej utrzymania i remontéw do 2023 roku”, gtdwnie poprzez przesu-
niecie rozpoczecia finansowania czesci zadan z roku 2021 na rok 2020,

— $rodkéw na realizacje zadan Krajowego Funduszu Drogowego w roku 2020,

— $rodkéw na krajowe pasazerskie przewozy kolejowe, w tym gtéwnie zwiek-

szenia poziomu dotowania miedzywojewddzkich kolejowych przewozow

pasazerskich, w zwigzku ze sfinansowaniem zobowigzan w zakresie rekom-

pensaty dla PKP Intercity S.A. w ramach deficytowych potaczen kolejowych,

= rozszerzenia programu ,Rodzina 500+” na podstawie Ustawy z dnia 26 kwiet-

nia 2019 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz

niektérych innych ustaw. Zgodnie w ww. ustawg od 1 lipca 2019 r. $wiadcze-

nie wychowawcze przystuguje na kazde dziecko do ukonczenia 18 roku zycia

(w tym dzieci umieszczone w instytucjonalnej pieczy zastepczej), bez wzgledu

na dochdéd osiggany przez rodzine,
= zasilenia Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 poprzez budzet czesci 16 -

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow srodkami w wysoko$ci 9 567 516 tys. zt,
= realizacji wyzszych wydatkow z czesci o§wiatowej subwencji ogdlnej Srodkéw

na skutki przechodzace na rok 2020 wprowadzonego w 2019 r. wzrostu $red-

nich wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placéwkach oswia-
towych prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz wzrostu
dochodéw podatkowych, w przeliczeniu na jednego mieszkanica, w poszczegoél-
nych jednostkach danej grupy samorzadoéw, a w szczeg6lnosci w odniesieniu
do gmin, ktéorych katalog dochodéw podatkowych jest znacznie szerszy niz

w przypadku powiatow i wojewodztw””.

Wiekszos¢ z wymienionych wydatkéw mogtaby by¢ ponoszona z zasady bezpo-
$rednio z budzetu panstwa. Tymczasem struktura wydatkéw jest w tym obszarze
niekorzystna i, jak wynika z danych tab. 3.3, ponad 58% wydatkéw budzetu pan-
stwa w 2020 roku stanowity transfery zwigzane z subwencjami i dotacjami do in-
nych podmiotéw. Wskazuje to na zbyt duza redystrybucyjna role budzetu panstwa
w catym systemie. CzeSciowo zmiany wynikaty z wyjatkowej sytuacji zwigzanej
z pandemig, z drugiej jednak strony z ekonomicznego punktu widzenia w czasach
kryzysowych nalezy zacies$niac¢ polityke fiskalng i kontrolowa¢ catos¢ finanséw pu-
blicznych, a nie podejmowac decyzje prowadzace do ich rozluznienia. To wyrazne
rozluznienie publicznej gospodarki finansowej miato miejsce, jesli chodzi zaréwno
o wysokos¢ wydatkéw (zadtuzenie), jak i o zmiane ich form (tworzenie funduszy
celowych i tworzenie zadtuzenia poza sektorem finanséw publicznych).

Dane zawarte w tab. 3.4 wskazujg na omdéwione wcze$niej zmiany, ktére zaszty
w latach 2019-2020. Ponadto, jak wynika z tych danych, nizsze o 1 951 677 tys. zt,
czyli 0 6,9%, byto wykonanie wydatkéw 2020 roku w stosunku do roku 2019 w gru-

7 Tamze, s. 117-118.
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Tabela 3.3. Struktura wydatkéw budzetu panstwa w latach 20191 2020 (w %)

Wyszczegdlnienie Rokk

2019 2020
Dotacje i subwencje 56,3 58,6
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 6,8 5,2
Wydatki biezace jednostek budzetowych 189 16,9
Wydatki majatkowe 4,5 6,6
Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa 6,6 58
Srodki wtasne Unii Europejskiej 52 4,9
Wspétfinansowanie projektéw z udziatem $§rodkéw Unii Europejskiej 1,6 1,9
Wydatki budzetu panstwa ogétem 100,0 100,0

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.,
Omoéwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021 ., s. 116.

Tabela 3.4. Struktura i r6znica wydatkdw budzetu panstwa w latach 2019 i 2020 (w tys. z1)

Wyszczegolnienie Wykonanie 2019 rok Wykonanie 2020 rok Roéznica
Ogoétem, w tym: 414273014 504 776 148 90503133
1. Dotacje i subwencje 233329136 295768 309 62439173
2. Swiadczenia na rzecz oséb

fizycznych 28 364 687 26413010 -1951677
3. Wydatki biezace jednostek

budzetowych 78197 306 85437 525 7240219
4. Wydatki majatkowe 18 610 437 33395622 14 785 185

5. Wydatki na obstuge dtugu
Skarbu Panstwa 27336 009 29300 233 1964 223

6. Srodki wtasne Unii
Europejskiej 21719915 24827 510 3107 595

7. Wspotfinansowanie
projektéw z udziatem
$rodkow Unii Europejskiej 6714370 9633 940 2919 569

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.,
Omowienie, Rada Ministrow, Warszawa 2021 r,s. 117.

pie wydatkéw ,$wiadczenia na rzecz oséb fizycznych”. Przedmiotowy spadek byt
konsekwencja przede wszystkim przesuniecia wyptaty rent socjalnych do Fundu-
szu Solidarno$ciowego zgodnie z Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie usta-
wy o Solidarno$ciowym Funduszu Wsparcia Oséb Niepetnosprawnych oraz niekté-
rych innych ustaw, na mocy ktérej zmieniono zasady finansowania rent socjalnych.
0d 1 stycznia 2020 roku $wiadczenia te s3g finansowane ze $rodkéw Funduszu
Solidarno$ciowego, ktérego utworzenie i funkcjonowanie jest bardzo dyskusyjne
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i stanowi doskonaty przyktad wad i nieprawidlowego wykorzystywania funduszy
celowych. Efektem tych zmian i debudzetyzacji finanséw publicznych jest rowniez
pewna marginalizacja finanséw samorzadu terytorialnego, ktére sg bardziej efek-
tywna formg finansowania ustug spotecznych niz fundusze celowe o wyraznych ko-
notacjach politycznych.

3.3. Polityka finansowa panstwa wobec samorzadu terytorialnego
i znaczenie dochodow o charakterze transferowym

Polityka ksztattowania transferéw z budzetu panstwa do budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz liczne spelniane przez nie funkcje zostaty szeroko
opisane w literaturze przedmiotu®. W kontekScie wydatkow publicznych nalezy
podkresli¢ wptyw subwencji i dotacji na strukture wydatkéw na nizszych szcze-
blach. Dotyczy to tagodzenia efektéw pionowej i poziomej nieréwnowagi fiskalnej,
ale jest rowniez narzedziem do rozwigzywania wielu probleméw redystrybucji
i alokacji Srodkéw w warunkach kryzysu lub innych skrajnie nieprzewidywalnych
sytuacji, ktérych rozwigzanie i sfinansowanie zdecydowanie przekracza mozliwo-
$ci finansowe czy organizacyjne pojedynczej jednostki lokalnej. Wysokie transfe-
ry dla samorzadéw terytorialnych w panstwie oznaczajg rowniez wysoki zakres
transferéw wewnetrznych w sektorze finanséw publicznych i prowadza do ogra-
niczania funkcji budzetu panstwa w realizacji wielu waznych celéw polityki pu-
blicznej i zadan spotecznych. Dla jednostek lokalnych oznacza to ograniczenie ich
samodzielno$ci dochodowej i wydatkowej, zwtaszcza jes§li sa wykorzystywane
w duzym zakresie dotacje celowe. Brak samodzielnosci podatkowej samorzadow
terytorialnych, oparcie ich dochodéw na podatkach charakteryzujacych sie ograni-
czonym wtadztwem podatkowym skutkuje problemami finansowymi w okresach
kryzyséw finansowych, kiedy to skurczeniu ulegaja takze transfery z budzetu pan-
stwa. W krajach unitarnych, w ktérych samodzielno$¢ wtadz lokalnych w zakresie
naktadania podatkéw i optat wtasnych jest ograniczona, transfery z budzetu pan-
stwa (w tym udziaty w podatkach centralnych) stanowig coraz wazniejsze zZrédto
finansowania budzetéw na szczeblu zdecentralizowanym; bez subwenc;ji i dotacji
nie bytoby mozliwe sfinansowanie wielu kosztownych zadan, np. o§wiaty i opieki
spotecznej. Wspéiczesne, obiektywne w duzej mierze uwarunkowania spoteczno-
-ekonomiczne bardzo utrudniajg zbudowanie optymalnego zakresu transferow do
budzetéw samorzadowych®.

81].E. Stiglitz, wyd. cyt., s. 880-907.

9 Szerzej na ten temat: L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, Nieréwnosci fiskal-
ne w samorzqdzie terytorialnym. Przyczyny, mechanizmy i instrumenty wyréwnywania, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.
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Laczna kwota subwencji i dotacji z budzetu panstwa to obecnie ponad
300 mld zt (tab. 3.5). Obok funduszy celowych gtéwnymi beneficjentami tych $rod-
kéw s3 jednostki samorzadu terytorialnego. W roku 2020 obserwowalismy duza
dynamike w tej grupie wydatkéw budzetowych. Zrédta tej dynamiki opisano sze-
rzej w poprzednim punkcie rozwazan.

Tabela 3.5. Laczna kwota dotacji i subwencji w wydatkach budzetu panstwa w latach 20191 2020

2019 2020
: 5:4 5:3 5:2
Aot . znowelizowana plan po .
Wi 1
yszczegoblnienie wykonanie ustawa budzetowa | zmianach wykonanie
w tys. zt w %
Dotacje
i subwencje
z budzetu panstwa
ogdtem, z tego: 242813194 303869 230 312987729 | 311434144| 995 | 102,5 |1283
1. Dotacje
z budzetu panstwa 163 256 740 219377 011 227512108 | 225968099 | 99,3 | 103,0 |1384
1.1. biezace 154 057 545 206919 236 211702875| 210594164 | 995 | 101,8 |136,7
1.2. majatkowe 3668732 7319331 7379 044 7293122 | 988 99,6 |198,8
1.3. wspétfinan-
sowanie
projektow
z udziatem
srodkow Unii
Europejskiej 5530463 5138 444 8430189 8080813 | 959 | 157,3 [146,1
2. Subwencje
z budzetu panstwa 79 556 454 84492 219 85475 621 85466 046 | 100,0 | 101,2 |107,4
2.1. biezace® 79 271591 84492 219 85183720 85174145 | 100,0 | 100,8 |107,4
2.2. majatkowe 284 863 291901 291901 | 100,0 102,5

2Kwota uwzglednia subwencje dla partii politycznych i subwencje na utrzymanie i rozwoj poten-
cjatu dydaktycznego i badawczego dla jednostek sektora finanséw publicznych.

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r,
Omowienie, Rada Ministrow, Warszawa 2021, s. 123.

W 2020 roku wykonano wydatki z tytutu subwencji ogélnej dla samorzadéow
w 100% w stosunku do planu po zmianach (tab. 3.6). Srodki czesci o$wiatowej sub-
wencji ogoélnej sa przeznaczane na realizacje zadan oSwiatowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 11 ust. 2-4 Ustawy z dnia 14 grudnia
2016 r. Prawo o$wiatowe, w tym na wynagrodzenia nauczycieli oraz utrzymanie
szkoét i placéwek, a takze na dotowanie szkot i placowek niepublicznych oraz pu-
blicznych prowadzonych przez osoby fizyczne i prawne inne niz jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wiekszo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie bytaby
w stanie sfinansowa¢ natozonych zadan o$wiatowych bez tego transferu, co juz
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podkreslano. W trakcie roku budzetowego cze$¢ oswiatowa subwencji ogélnej zo-
stata zwiekszona o kwote 50 000 tys. zt, z przeznaczeniem na zwiekszenie rezerwy
tej czesci subwencji, na podstawie art. 45 Ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o szcze-
gélnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2020 (Dz.U.
poz. 278), oraz o kwote — 270 815 tys. zt w zwigzku z wprowadzeniem jednorazo-
wego dofinansowania zakupu ustugi dostepu do Internetu, sprzetu i oprogramo-
wania przydatnego w prowadzeniu zajec¢ realizowanych z wykorzystaniem metod
i technik ksztatcenia na odlegto$¢ lub innego sposobu realizacji tych zaje¢ - na
podstawie przepiséw rozporzadzenia Ministra Edukacji i Nauki z dnia 18 listopada
2020 r. w zwigzku z pandemig COVID-19%°,

Tabela 3.6. Struktura subwencji przekazywanej z budzetu panstwa do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2019 i 2020

2019 2020
o ) znowelizowana sl . 5:4 5.2
Wyszczegélnienie wykonanie ustawa . wyKkonanie
5 zmianach
budzetowa
w tys. z1 w %
1 2 3 4 5 6 7

Subwencje ogdlne dla

jednostek samorzadu

terytorialnego, z tego: 61761492 66 697 426 |67 029430| 67029415 |100,0 108,5

cze$¢ osSwiatowa

subwencji ogélnej dla
jednostek samorzadu
terytorialnego 46 906 599 49835775 |50156590| 50156575 |100,0 106,9

uzupetnienie

subwencji ogélnej dla
jednostek samorzadu
terytorialnego® 640513 637 999 1020044 | 1020044 |100,0 159,3

cze$¢ wyréwnawcza
subwencji ogélnej dla

gmin 8131332 8989 955 8939883 | 8939883(100,0 109,9
cze$¢ wyréwnawcza

subwencji ogélnej dla

powiatow 2342 625 2719230 2719230 2719230(100,0 116,1

cze$¢ wyréwnawcza
subwencji ogélnej dla
wojewodztw 1392732 1576 055 1576 055| 1576055 |100,0 113,2

12 Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 18 listopada 2020 r. zmieniajace rozporzadze-
nie w sprawie szczegélnych rozwigzan w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek
systemu o$wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, Dz. Urz. UE
L 442.
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Tabela 3.6, cd.

1 2 3 4 5 6 7

cze$¢ rekompensujgca
subwencji ogélnej dla
gmin 85 0 11190 11190|100,0 | 13 164,7
cze$¢ rownowazaca

subwencji ogélnej dla
gmin 454 273 780176 448 202 448 202 (100,0 98,7

cze$¢ rownowazaca
subwencji og6lnej dla
powiatow 1383964 1565 639 1565639| 1565639(100,0 113,1

cze$¢ regionalna
subwencji ogélnej dla
wojewddztw 509 369 592 597 592597 592597 (100,0 116,3

2 W tej pozycji sg prezentowane takze wydatki majatkowe w wysokosci: kol. 2 - 284 863 tys. zt; kol.
41i5-291901 tys. zt. Po ich wytaczeniu wykonanie subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego
w grupie dotacji i subwencji wynosi w kol. 2 - 61 476 629 tys. zt, w kol. 4 - 66 737 531 tys. zt i w kol. 5
- 66737 513 tys. z1.

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.,
Omowienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 128.

Na przeciwdziatanie i zwalczanie pandemii COVID-19 w ramach cze$ci o$wia-
towej subwencji ogélnej na rok 2020 dla jednostek samorzadu terytorialnego
przeznaczono $rodki w wysokosci 270 815 tys. zt. Srodki te zostaly przekazane
w zwigzku z wprowadzeniem jednorazowego dofinansowania zakupu ustugi doste-
pu do Internetu, sprzetu i oprogramowania przydatnego w prowadzeniu zajec¢ re-
alizowanych z wykorzystaniem metod i technik ksztatcenia na odlegto$¢ lub innego
sposobu realizacji tych zaje¢ (tzw. 500+ dla nauczycieli). Pozostate kwoty subwen-
cji og6lnej petniag funkcje wyréwnujace lub uzupetniajgce dochody, np. w zwigzku
z duza nier6wnowaga fiskalng lub dziatalnoscig legislacyjna panstwa.

Z punktu widzenia funkcjonowania konkretnych samorzadéw duze znaczenie
maja dotacje celowe, cho¢ s3 mniej wazne pod wzgledem finansowym. Wsrdd trans-
feréw tych duzg role odgrywaja z natury rzeczy dotacje na zadania zlecone przez
panstwo, na pomoc spoteczna, bezpieczenstwo publiczne, rolnictwo i towiectwo,
transport, ochrone zdrowia oraz rzadowy program ,Rodzina 500+". Dotacje na reali-
zacje roznych zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
ustawami stanowig ponad 91% tgcznej kwoty dotacji przekazywanych do jednostek
samorzadu terytorialnego, cho¢ zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego oraz ustawami ustrojowymi, jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymuja dotacje celowe na: dofinansowanie zadan wtasnych, finansowanie zadan
z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, a takze do-
tacje na realizacje zadan na podstawie porozumien z organami administracji rzado-
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wej. Jak wynika z danych zawartych w tab. 3.7, majg one charakter nieco rozproszony,
ale pod wzgledem finansowym dominuje kilka wskazanych wyzej.

Tabela 3.7. Dotacje przekazane do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 roku
na zadania biezace wedtug dziatéw

Wyszczegélnienie Plan po zmianach Wykonanie 5:4
w tys. z1 w %

Dotacje ogétem 69 722 344 69 082 441 99,1
010 | Rolnictwo i towiectwo 1183 600 1182856 99,9
020 | Les$nictwo 3810 3767 98,9
050 | Rybotéwstwo i rybactwo 233 233 100,0
100 | Gornictwo i kopalnictwo 763 763 100,0
150 | Przetwoérstwo przemystowe 1312 1296 98,8
600 | Transportitacznosé 566 936 457983 80,8
630 | Turystyka 304 2997 98,6
700 | Gospodarka mieszkaniowa 187 920 177 150 94,3
710 | Dziatalnos¢ ustugowa 347 463 345 682 99,5
750 | Administracja publiczna 553261 522226 94,4
751 | Urzedy naczelnych organéw wiadzy

panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz

sadownictwa 277 034 268 568 96,9
752 | Obrona narodowa 31374 27 139 86,5
754 | Bezpieczenstwo publiczne i ochrona

przeciwpozarowa 2944 874 2941236 99,9
755 | Wymiar sprawiedliwosci 100473 99 247 98,8
758 | Rozne rozliczenia 164 778 164770 100,0
801 |Oswiataiwychowanie 2042 247 1992 675 97,6
851 | Ochrona zdrowia 744 448 736 698 99,0
852 | Pomoc spoteczna 4 666 865 4525971 97,0
853 | Pozostate zadania w zakresie polityki

spotecznej 220289 213 441 96,9
854 | Edukacyjna opieka wychowawcza 244373 213 408 87,3
855 | Rodzina 55413107 55180 436 99,6
900 | Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska 3838 3711 96,7
921 |Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 497 493 99,1
925 | Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz naturalne

obszary i obiekty chronionej przyrody 19653 19 541 99,4
926 | Kultura fizyczna 153 153 100,0

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.,

Omowienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 140.
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W kolejnej cze$ci rozwazan zostang przeanalizowane wydatki poszczeg6lnych
szczebli samorzadu terytorialnego w podziale na wydatki biezgce i majatkowe,
z uwzglednieniem wyniku budzetu oraz catosci zadtuzenia.

3.4. Wysokosc i struktura wydatkow poszczegolnych szczebli
samorzadu terytorialnego w Polsce w latach 2018-2020

Podstawowym wstepnym elementem analizy wydatkéw samorzadowych na po-
szczegblnych szczeblach jest badanie ich struktury rodzajowej. Duze znaczenie w tej
strukturze maja wydatki wynikajgce z kosztoéw pracy, co jest zwigzane z rodzajem
ustug dostarczanych przez gminy. Wydatki budzetowe gmin w 2020 roku wyniosty
143 716 562 tys. zt. W tymze roku realizacja wydatkow zakidcona zostata przez sytu-
acje pandemiczng, co znalazto odzwierciedlenie w znacznie nizszym stopniu wyko-
nania zaplanowanych wydatkéw - zaréwno biezacych, jak i majatkowych. Jak wynika
ze sprawozdan RIO, zrealizowano 91,4% zaplanowanych wydatkéw ogétem (w 2019
roku - 93,0%), 93,9% wydatkéw biezacych (w 2019 roku - 95,3%) i 79,3% wydat-
kéw majatkowych (w 2019 roku - 83,3%). W 2020 roku wydatki ogétem wzrosty
w gminach o 6,2% (realnie o 2,8%) w stosunku do poprzedniego roku. Na dynamike
wydatkdéw biezacych (wzrost o 8,9%) znaczny wptyw miaty wyzsze o 18,0% wydatki
na $wiadczenia na rzecz osob fizycznych ze wzgledu na catoroczng realizacje noweli-
zacji ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (nowelizacji wprowadzonej
od 1 lipca 2019 roku polegajacej na rozszerzeniu programu ,Rodzina 500+” na kazde
dziecko). Wydatki majatkowe gmin byty z kolei nizsze o 7,2% (realnie o 10,6%). Wy-
datki na zadania inwestycyjne gminy obnizyty sie o 7,7% w poréwnaniu z poprzed-
nim rokiem, przy czym kwota wydatkéw na inwestycje realizowane przez gminy
w ramach projektéw wspédtfinansowanych ze sSrodkéw zagranicznych byta mniejsza
az 0 16,9%. Wptyw epidemii i nowej legislacji rzadowej byt wiec widoczny po stronie
nie tylko dochodéw, ale i wydatkéw budzetowych.

Tabele 3.9-3.11 przedstawiajg realizacje wydatkow na pozostatych szczeblach.
Mozna zaobserwowac spora dynamike wydatkéw ogétem w przypadku miast na
prawach powiatu. Natomiast kierunki wydatkowania w powiatach grodzkich nie
ulegly wiekszym zmianom od wielu lat. Najwieksza cze$¢ wydatkdw ogétem w 2020
roku zostata przeznaczona na realizacje zadan w trzech dziatach: O$wiata i wycho-
wanie - 28,6%; Rodzina - 18,5% oraz Transport i taczno$¢ - 15,4%. Niemal potowe
wydatkéw inwestycyjnych miasta na prawach powiatu przeznaczyty na inwestycje
drogowe - 49,4% (w roku poprzednim podobnie - 50,1%). Kolejnymi kierunkami
inwestowania w 2020 roku byty zadania realizowane w dziatach takich jak: Gospo-
darka komunalna i ochrona $rodowiska (10,9%), O$swiata i wychowanie (8,4%) oraz
Gospodarka mieszkaniowa (7,8% tacznej kwoty wydatkéw inwestycyjnych)*.

111, Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kanduta, wyd. cyt., s. 228.
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Tabela 3.8. Struktura wydatkéw budzetéw gmin w latach 2018-2020
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Rok
2018 2019 2020
Wyszczegélnienie . wyKkonanie dynamika
. wykonanie struktura
wyKonanie (w tys. z1) e planu (W %) (2019 =
: (W %) 4 100%)

Wydatki ogotem, 127 132774,1| 135386 334,2 143716 561,5 91,4 100,0 106,2
z tego:
Biezace, w tym: 100890845,0 | 112482 744,8 122 464 654,8 93,9 85,2 108,9

wynagrodzenia

i pochodne 38233014,3 41353568,1 43484 444,8 95,2 30,3 105,2

$wiadczenia na rzecz

0s6b fizycznych 30028 944,6 35426 062,2 41803 629,7 98,8 29,1 118,0

dotacje 7119 057,1 8036 795,4 8432 691,5 95,9 59 104,9

wydatki na obstuge

dtugu oraz poreczenia

i gwarancje 707 967,9 836 239,0 671 835,0 70,5 0,5 80,3

wydatki zwigzane

z projektami

wspotfinansowanymi

ze $rodkéw z art. 5

ust. 1 pkt.2i3 810985,1 913 568,0 1085 278,6 73,6 0,8 118,8
Majatkowe, w tym: 26241929,0 22903 589,4 21251906,7 79,3 14,8 92,8

wydatki

inwestycyjne, w tym: 258222659 224321655 20714 619,0 79,0 14,4 92,3

wydatki zwigzane

z projektami

wspotfinansowanymi

ze $rodkow z art. 5

ust. 1 pkt. 213 10176 183,2 8811 340,4 7 321930,2 76,5 51 83,1

Zrodto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2021, s. 188.

Tabela 3.9. Struktura wydatkéw budzetéw miast na prawach powiatu w latach 2018-2020

Rok
2018 2019 2020
Wystercgdinienie wyKkonanie wykonanie | struktura dynamika
wyKonanie (w tys. z1) T ) (W %) (2019 =
100%)
1 2 3 4 5 6 7
Wydatki ogétem, 70392 339,2 781704369 | 83276004,8 93,3 100,0 106,5
Z tego:
Biezace, w tym: 57 877 860,9 64 647 763,2| 70335148,1 96,1 84,5 108,8
wynagrodzenia
i pochodne 22 698 094,2 24687 668,0| 26699 053,6 98,1 32,1 108,1
$wiadczenia na rzecz
0s6b fizycznych 9608 819,0 122275182 15052607,1 99,3 18,1 1231
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Tabela 3.9, cd.

1 2 3 4 5 6 7
dotacje 6445 348,1 7 554 354,0 8087 081,0 98,2 9,7 107,1

wydatki na obstuge
dtugu oraz poreczenia
i gwarancje 6527124 714 004,0 595 581,7 74,6 0,7 83,4

wydatki zwigzane

z projektami wspot-
finansowanymi ze
$rodkow z art. 5 ust. 1

pkt.2i3 632770,7 699 915,1 651 287,3 63,5 0,8 93,1
Majatkowe, w tym: 12514 478,3 13522673,7| 12940856,7 80,9 15,5 95,7
wydatki inwestycyjne, 11564 936,8 12337 676,6 | 11818649,8 80,0 14,2 95,8
w tym:

wydatki zwigzane

z projektami wspot-
finansowanymi ze
$rodkéw z art. 5 ust. 1
pkt.2i3 5335061,7 5660 785,6 5068 897,5 80,2 6,1 89,5

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2021, s. 219.

Wzrost wydatkéw zaobserwowano réwniez w przypadku powiatéw w latach
2018-2020. W 2020 roku w strukturze wydatkéw zaszty zmiany polegajace na
wzroscie udziatu wydatkéw biezgcych i spadku wydatkéw majgtkowych. Udziat
czesci biezacej zwiekszyt sie w stosunku do ubiegtego roku o 1,5 pkt proc. i wynidst
83,6%, natomiast cze$¢ budzetéw dotyczaca wydatkéw majatkowych spadta do
poziomu 16,4%. W 2020 roku zmniejszyta sie liczba powiatéw, ktére realizowaty
inwestycje zwigzane z projektami unijnymi. W strukturze rodzajowej dominujg wy-
datki na wynagrodzenia i ich pochodne. Wydatki biezgce powiatéw koncentrowaty
sie gtéwnie na obszarach zwigzanych z o$wiatg i wychowaniem, pomoca spotecz-
ng oraz administracja publiczng, natomiast wydatki inwestycyjne w przewazajacej
cze$ci byty przeznaczane przez powiaty na zadania zwigzane z transportem i tgcz-
noscig. Ogoélna kwota dtugu powiatdw utrzymywata sie na stabilnym poziomie,
wzrosty natomiast nieznacznie dtug samorzadowych os6b prawnych oraz SP ZOZ.

Na budzetach wojewddztw samorzadowych swoje pietno odcisnety zar6wno
epidemia, jak i uzaleznienie od $rodkéw otrzymywanych z budzetu UE oraz cyklu
ich wydatkowania z budzetéw samorzadéw wojewddztw. Juz w 2016 roku miato
miejsce pewne zatamanie zwigzane z koncem rozliczenia jednej perspektywy fi-
nansowej 2007-2013 i przesunieciem w czasie realizacji projektéw wtasnych finan-
sowanych w ramach perspektywy 2014-2020. Jesli chodzi o rok 2020, to wykonano
91,2% planu wydatkéw. Jak podkreslono w sprawozdaniu RIPO, wojewédztwa sa-
morzadowe realizowaty cele polityki budzetowej zdefiniowane w poszczegélnych
wieloletnich prognozach finansowych, okreslajace w wymierny sposéb mozliwosci
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Tabela 3.10. Struktura wydatkéw budzetéw powiatéw w latach 2018-2020

Rok
2018 [ 2019 2020
WL wyKonanie wyKkonanie | struktura dynamika
wyKonanie (w tys. z1) o) ey (79 (W %) (2019 =
100%)
Wydatki ogotem, z tego: 28656570,5| 29630727,5| 32313926,4 91,7 100,0 109,1
Biezace, w tym: 22673786,8| 24341289,2| 270278992 93,7 83,6 1110
wynagrodzenia
i pochodne 13639100,2 | 149128434 | 167341082 97,7 51,8 112,2
$wiadczenia na rzecz
0s6b fizycznych 1002 126,1 1056 713,1 11270922 94,0 3,5 106,7
dotacje 1675980,0 18157159 2019 264,2 95,5 6,2 111,2
wydatki na obstuge
dtugu oraz poreczenia
i gwarancje 161 869,5 189 763,3 135376,1 65,4 0,4 71,3
wydatki zwigzane
z projektami
wspotfinansowanymi
ze Srodkéw z art. 5
ust. 1 pkt. 23 716 997,1 719 970,4 8815974 70,9 2,7 1224
Majatkowe, w tym: 5982 783,8 5289 438,2 5286 027,2 82,4 16,4 99,9
wydatki inwestycyjne, 5934 500,9 5215 584,1 5196 383,6 82,3 16,1 99,6
w tym:
wydatki zwigzane
z projektami
wspotfinansowanymi
ze Srodkoéw z art. 5
ust. 1 pkt. 23 1658168,7 1433 856,0 993 114,4 77,5 31 69,3

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2021, s. 237.

budzetowe poszczegélnych wojewddztw. Dominujacymi pozycjami w wydatkach
biezacych wojewo6dztw sa wydatki na wynagrodzenia oraz $srodki na r6znego rodza-
ju dotacje przekazywane z budzetu innym podmiotom. Analogicznie jak w latach
poprzednich, wojewddztwa samorzgdowe najwiekszg cze$¢ wydatkdw poniosty na
transport i taczno$¢ (39,5% wydatkéw ogoétem), z tego ponad potowe wydatkédw
(56,6%) przeznaczyty na inwestycje. W poréwnaniu z rokiem 2019 udziat wydat-
kéw na stuzbe zdrowia wzrdést o 4,3 pkt proc., co stanowito 12,7% wszystkich wy-
datkéw wojewddztw. Koniecznosé przeznaczenia Srodkow na doposazenie stuzby
zdrowia w sprzet niezbedny do walki z COVID-19, jak i dostosowania do nowej sytu-
acji placéwek stuzby zdrowia wymusito przeznaczenie na te cele 23,2% wszystkich
wydatkow inwestycyjnych w tym dziale'2. W analizowanym okresie kwota dtugu
zwiekszyta sie nieznacznie, a w 2020 roku zgodnie z informacjami ze sprawozdania
RIO jedynie trzy wojewo6dztwa zakonczyty rok z deficytem budzetowym.

12 Tamze, s. 260-263.
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Tabela 3.11. Struktura wydatkéw budzetéw samorzadéw wojewddztw w latach 2018-2020

Rok
2018 2019 2020
Wyszezegolnienie wykonanie | wykonanie |struktura dynamika
wykonanie (w tys. z1) 3 A (2019 =
(wtys.zl) |planu(w%)| (W %) 100%)

Wydatki ogétem, 16582 311,6|18374143,4| 19 707 968,1 91,2 100,0 107,3
z tego:
Biezace, w tym: 10632 638,5| 11407 337,0| 12 720 096,9 91,9 64,5 111,5

wynagrodzenia

i pochodne 20891059 | 2202180,5| 2341430,1 95,9 11,9 106,3

Swiadczenia na rzecz

0s0b fizycznych 42947,2 47 488,5 51117,2 93,4 0,3 107,6

dotacje 4059272,6| 4343961,8| 44529128 95,6 22,6 102,5

wydatki na

obstuge dtugu

oraz poreczenia

i gwarancje 158710,3 147 496,0 107 659,7 72,0 0,5 73,0

wydatki zwigzane

z projektami

wspétfinansowanymi

ze $rodkéw z art. 5

ust. 1 pkt. 213 1818650,2| 1855300,7| 28812550 86,1 14,6 155,3
Majatkowe, w tym: 5949673,0| 6966806,4| 6987 871,2 90,1 35,5 100,3

wydatki 5658823,2| 66681729| 6662979,2 89,7 33,8 99,9

inwestycyjne, w tym:

wydatki zwigzane

z projektami

wspoétfinansowanymi

ze Srodkéw z art. 5

ust. 1 pkt. 213 3588294,7| 4208297,1| 41467241 91,3 21,0 98,5

Zrédto: Sprawozdanie z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada RIO, Warszawa 2021, s. 254.

3.5. Konieczno$¢ zmiany struktury wydatkow publicznych
i problemy zaméwien publicznych — uwagi na tle kryzysu COVID-19

Kryzys wywotany pandemia COVID-19 przyczynit sie do niespotykanej wczesniej
presji na wydatki publiczne. Obok programéw pomocowych dla podmiotéw go-
spodarczych wywotat konieczno$¢ zwiekszenia wydatkow na ochrone zdrowia
i spowoduje w przysztosci zjawisko okreslane jako tzw. dtug zdrowotny. Bedzie to
skutkowa¢ najprawdopodobniej zwiekszeniem wydatkéw na ochrone zdrowia, co
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wymusi zrewidowanie priorytetéw i zmiane struktury wydatkéw publicznych. Za-
czatki tych zmian wida¢ juz na szczeblu zar6wno panstwa, jak i samorzadu teryto-
rialnego, przy czym cze$¢ wydatkéw zostata wyprowadzona nie tylko poza sektor
stricte budzetowy, ale rowniez publiczny. Utrudnia to ocene, co juz wczesniej pod-
kreslano, rzeczywistej sytuacji finansowej sektora finanséw publicznych i jego za-
dtuzenia. Ro$nie w ten sposéb luka pomiedzy zadtuzeniem publicznym ksiegowym,
oficjalnym a ukrytym. W poczatkowym okresie pandemii, ze wzgledu na sytuacje
nadzwyczajng, dokonywano zakupdow débr i ustug z pominieciem zasad zamdéwien
publicznych. Zakupy te wywotaty w okresie pdZniejszym duzo dyskus;ji i oskarzen
o nieprawidtowosci i nieracjonalne wydatkowanie $rodkéw publicznych. Wynika
z tego, ze nawet w sytuacjach szczegélnych i wyjatkowych dokonywanie wydatkéw
publicznych nie powinno sie odbywac z pominieciem wszelkich procedur.

Rozwazajac problematyke wydatkéw publicznych, nie mozna pomina¢ koniecz-
nosci stosowania procedur tzw. zamoéwien publicznych, réwniez w sytuacjach kry-
zysowych i nadzwyczajnych. Omijanie procedur zaméwien publicznych w takich
okolicznosciach powinno mie¢ charakter wytgcznie incydentalny, zaréwno na szcze-
blu panistwa, jak i na szczeblach gmin, powiatéw i wojewd6dztw. Panistwo i inne pod-
mioty publicznoprawne sa na rynku znaczacym nabywca d6br i ustug oraz waznym
inwestorem rzeczowym. W warunkach rynkowej konkurencji zaméwienia podmio-
tow publicznych na prace inwestycyjne i wieloletnie dostawy dobr i ustug sg bardzo
pozadane, atrakcyjne dla przedsiebiorcow. Rodzi to niestety warunki do naduzy¢
i korupcji. Dodatkowo administracyjny mechanizm alokacji w sektorze publicznym
stwarza warunki do nadmiernej rozrzutnosci gestoréw srodkdéw publicznych, a na-
wet, w skrajnych sytuacjach, do ich marnotrawstwa, gdy skala wydatkdéw biezacych
i inwestycyjnych jest ogromna. Dlatego tez w wielu krajach reguluje sie te kwestie
w prawie zamOwien publicznych, ktére zawiera bardzo sformalizowane zasady po-
stepowania okreslonych podmiotéw na rynku. Zamoéwienia publiczne to kluczowa
forma udziatu sektora publicznego w gospodarce. Wedtug danych Komisji Europej-
skiej wydatki na zamdéwienia publiczne stanowig ok. 19% PKB Unii Europejskiej, co
daje kwote 2,3 bln euro rocznie. W przypadku polskiej gospodarki udziat zaméwien
publicznych w PKB wynosi ok. 10%, co oznacza kwote 200 mld z1'3. Kwote taka co-
rocznie wydaja tzw. zamawiajacy w sektorze publicznym w naszym kraju na towary
i ustugi kupowane w systemie zamdéwien publicznych.

Paradoksalnie procedury zamoéwien publicznych i luki w prawie rowniez przy-
czyniaja sie do nieracjonalnego wydatkowania §rodkéw publicznych, przedtuzania
realizacji i ukoniczenia inwestycji itp. Prawo prébuje sie rowniez dostosowywac¢ do
zmieniajgcego sie otoczenia spoteczno-gospodarczego i technicznego. W Polsce od
stycznia 2021 roku zmienity sie procedury i zasady zamdéwien publicznych. Gtow-
nym filarem systemu zamdéwien publicznych jest obecnie Ustawa z dnia 11 wrzes-

13 Najwazniejsze reguty zamdowien publicznych, Serwis informacyjno-ustugowy dla przedsiebior-
cy, https://www.biznes.gov.pl/pl/portal /00223, dostep 22.12.2021.
Yy, http gov.pl/pl/p €p
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nia 2019 r. Prawo zamoéwien publicznych!®, ktéra zastapita obowigzujaca wiele lat
Ustawe z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamo6wien publicznych. Przepisy Prawa
zaméwien publicznych okre$lajg m.in. zasady i tryb udzielania zaméwien publicz-
nych, sSrodki ochrony prawnej, zasady kontroli udzielania zaméwien publicznych,
zasady dotyczace umowy zawartej w wyniku przeprowadzonego postepowania;
w nowych przepisach uwzgledniono dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady.
Przepisy Prawa zamdwien publicznych dotycza zaméwien klasycznych i konkur-
sow, ktorych warto$¢ jest rowna lub przekracza 130 000 zt (bez podatku VAT) oraz
innych wymienionych w ustawie. Podmiotem, ktéry prowadzi postepowanie ma-
jace na celu zawarcie umowy o zamdwienie publiczne, jest tzw. zamawiajgcy. Za-
mawiajgcy to podmiot publiczny, np. administracja rzagdowa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub inny podmiot zaliczany do sektora finanséw publicznych, ktory
kupuje na rynku towary i ustugi. Zasady i przepisy dotyczace zamoéwien publicz-
nych rozr6zniajg zamawiajgcych publicznych klasycznych, sektorowych i subsy-
diowanych. Zamawiajacy publiczni to szeroka grupa, do ktérej zaliczamy organy
wtadzy publicznej, samorzady terytorialne, sady, zaktady opieki zdrowotnej, uczel-
nie, administracje, jednostki kultury i inne jednostki sektora finanséw publicznych
w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
Zamawiajacy sektorowi to r6zne podmioty wyodrebniane ze wzgledu na rodzaj wy-
konywanej dziatalnosci o szczegdlnym charakterze z punktu widzenia gospodarki
panstwa (np. sprzedaz i produkcja energii, obstuga sieci transportu kolejowego,
ustugi w zakresie gospodarki wodnej). Z kolei zamawiajacy subsydiowani to pod-
mioty, ktére nie naleza do zadnej z wyzej wymienionych grup, jednak musza stoso-
wac Prawo zamoéwien publicznych z uwagi na spetnienie szczeg6lnych przestanek
(m.in. ponad 50% warto$ci zamdéwienia udzielanego przez ten podmiot jest finan-
sowane z szeroko pojetych srodkéw publicznych). Tak wiec Prawo zamdéwien pu-
blicznych trzeba stosowac do czterech kategorii zamoéwien: zamdéwien klasycznych,
zamdéwien sektorowych, zamdéwien w dziedzinie obronnosci i bezpieczenstwa oraz
zamoéwien klasycznych z zamawiajagcym subsydiowanym, ktérym jest podmiot spo-
za sektora publicznego.

Fundamentalng kwestiag w zaméwieniach publicznych jest prawidtowe zde-
finiowanie procedur, wedtug ktérych musi by¢ zrealizowane zamdéwienie, wazne
sg progi unijne, gdyz zaméwienia powyzej tych progéw sa objete bardziej rygory-
stycznymi obowigzkami. Stosuje sie do nich okres$lone tryby zamdéwienia. Dotyczy
ich m.in. obowiazek przeprowadzenia analizy potrzeb zamawiajacego czy powota-
nia komisji przetargowej oraz szczegélne wymagania co do dokumentéw postepo-
wania czy zasady publikacji ogtoszen o zamoéwieniu®®. Tryby zaméwien publicznych
réznia sie w zaleznosci od tego, czy wartos¢ udzielanego zamowienia przekracza

14 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. 2019 poz. 2019.
15 Szerzej por. Najwazniejsze reguly zamoéwien publicznych...
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progi unijne, czy tez nie. Tryby dla zaméwien powyzej progéw unijnych to'®: prze-
targ nieograniczony, przetarg ograniczony, negocjacje z ogtoszeniem, dialog kon-
kurencyjny, partnerstwo innowacyjne, negocjacje bez ogtoszenia oraz do$¢ znane
z praktyki zamdéwienie z wolnej reki, w ktéorym zamawiajacy udziela zamoéwienia
publicznego po negocjacjach tylko z jednym wykonawca. Oferta w postepowaniach
o wartosci rownej lub wyzszej niz progi unijne musi by¢ sporzadzona w formie elek-
tronicznej potwierdzonej podpisem kwalifikowanym. W przypadku zamoéwien po-
nizej progéw unijnych zamawiajacy moze przeprowadzi¢ postepowanie w trybie:
podstawowym, partnerstwa innowacyjnego, negocjacji bez ogtoszenia lub w try-
bie zamdéwienia z wolnej reki. Specyfikacja warunkéw zamoéwienia to podstawowy
i jeden z najwazniejszych dokumentéw w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia
publicznego, w ktérym zamawiajacy precyzuje doktadnie swoje oczekiwania i wy-
mogi. Finalnie na oferte sktada sie wiele dokumentéw i o$wiadczen sktadanych
przez wykonawce, zgodnie z wymogami okreslonymi w dokumentach zaméwienia.
Obejmuje ona dokumenty o bardzo réznej randze, nie tylko dokumenty zawieraja-
ce przedmiotowo istotne elementy. Oferta w najscislejszym znaczeniu tego stowa
jest formularz ofertowy, ktéry nie podlega uzupetnieniu. Przepisy prawa, proce-
dury i caty proces sktadania i realizacji zaméwienia publicznego sa wiec bardzo
sformalizowane i skomplikowane. Prawo zaméwien publicznych przewiduje wiele
sytuacji, w ktorych stosowanie rozbudowanych procedur przetargowych z réoznych
powodow nie jest obowigzkowe. Wytgczenie moze mie¢ miejsce: z uwagi na przed-
miot udzielanego zamdéwienia (wytaczenie przedmiotowe) oraz ze wzgledu na to,
kto udziela danego zamdéwienia - mamy wtedy do czynienia z wytaczeniem pod-
miotowym. Nie ma konieczno$ci stosowania prawa zamdéwien publicznych w przy-
padku zamoéwien i konkurséw dotyczacych'”:
= ustug arbitrazowych lub pojednawczych,
= okres$lonych ustug prawnych,
= ustug badawczych i rozwojowych (pod pewnymi warunkami),
= nabywania wiasnosci lub innych praw do istniejgcych budynkéw lub nierucho-
mosci,
= ustug finansowych zwigzanych z obrotem papierami warto$ciowymi,
= zawierania umow pozyczek i kredytow,
= ustug w dziedzinie obrony cywilnej,
= nabywania uprawnien do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych
substancji,
= produkcji lub handlu bronig, amunicjg lub materiatami wojennymi.
Przestanka, ktéra pozwala na wytaczenie, jest réwniez ochrona informacji nie-
jawnych oraz istotnego interesu bezpieczenstwa panstwa; czestym wytaczeniem

6 Tryby udzielania zamdéwien opisano w rozdz. 3 Ustawy z dnia 11 wrzeénia 2019 r. Prawo zam6-
wien publicznych, Dz.U. 2019 poz. 2019.
17 Tamze.
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podmiotowym jest dziatalno§¢ NBP i BGK'®. Prawidtowe stosowanie opisanych wy-
mogdéw merytorycznych, prawnych i technicznych jest duzym wyzwaniem, zwtasz-
cza dla niewielkich jednostek samorzadu terytorialnego. Musza one stosowacl
wymagane przez prawo procedury w odniesieniu zaréwno do duzych inwestycji
infrastrukturalnych, jak i do mniejszych wydatkdéw, np. na ubezpieczenia. Tym-
czasem wystarczy wspomnie¢, iz ujednolicony tekst nowej ustawy opublikowany
przez kancelarie sejmu obejmuje 333 strony przepiséw prawa.

3.6. Debudzetyzacja finansow publicznych w Polsce —
aktualne problemy wybranych funduszy celowych

Okreslane w debatach i dyskusjach publicznych zjawisko ,psucia” finanséw publicz-
nych przez politykow znane jest od dawna w wielu panstwach. W polskich warunkach
kojarzone jest ono najczesciej z nadmiernym zadtuzaniem sie wtadz publicznych,
sztucznym wptywaniem na wysoko$¢ deficytu i dtugu publicznego, nieracjonalnymi
wydatkami oraz tworzeniem funduszy celowych i innych form gospodarki pozabu-
dzetowej. W ostatnich latach nasility sie niekorzystne dziatania, co wtadze (decy-
denci) ttumaczyty pandemig COVID-19. Duzym problemem jest wyprowadzanie
wydatkow i zadtuzenia poza budzet panstwa. Ksztattowanie sie sytuacji makroeko-
nomicznej oraz wykonanie dochodéw i wydatkéw w sektorze finanséw publicznych
przebiegato w 2020 roku pod wptywem zjawiska pandemii COVID-19. Srodki prze-
znaczone na przeciwdziatanie negatywnym skutkom wywotanym wybuchem pande-
mii mozna podzieli¢ na trzy gtéwne zrddta finansowania, tj.!°:

1) wydatki budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich - w kwocie 23,2 mld zt,

2) Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 - w kwocie 92,7 mld zt,

3) tarcze finansowe Polskiego Funduszu Rozwoju - w kwocie 63,5 mld zt.

W wymienionych Zrédtach przewazaja Zrédta pozabudzetowe. Jednoczes$nie
zatozenia tzw. Nowego Ladu (potem nazywanego Polskim Ladem), przedstawione
przez koalicje rzadzaca w maju 2021 roku, wskazujg na dalsze pogtebianie debu-
dzetyzacji i tworzenie kolejnych funduszy celowych. Zapowiedziano uruchomienie
funduszu finansujacego modernizacje kraju, $Srodki te (oprécz 770 mld zt w ramach
polityki spdjnosci i funduszu odbudowy) miaty w zatozeniu postuzy¢ do osiagnie-
cia zapowiadanego ,europejskiego” poziomu zycia i wspomagac inwestycje w jed-
nostkach terytorialnych. W planach tych mowa jest o wielu innych programach,
ktére, jak mozna sie domysli¢, bedg finansowane z ré6znorodnych, tworzonych do
tych celéw funduszy. Powazna kwestig jest sprawa zadtuzenia, ktéra wzbudzita
wiele zastrzezen juz w 2020 roku po nowelizacji ustawy budzetowej. Ekonomi-

18 Szczegoly wylaczen zawieraja art. 10-14 Ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien
publicznych, Dz.U. 2019 poz. 2019.
19 Sprawozdanie z wykonania budzetu... 2021, s. 19 i nast.
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$ci zwracali wtedy uwage na zobowigzania Polskiego Funduszu Rozwoju, Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 oraz Banku Gospodarstwa Krajowego. Jak podkreslat
A.S. Bratkowski w opinii dla Senatu RP: ,W sumie nowelizacja ustawy budzetowej
wraz z wcze$niej wprowadzonymi regulacjami w ramach tarczy antykryzysowej two-
rzg wynoszacg okoto 100 mld zt rezerwe na przyszte wydatki. Nawet jesli przezna-
czenie kwot zapisanych w budzecie na ten rok i przenoszonych na rok nastepny sa
z gory okres$lane, to zmniejszajac potrzeby wydatkowe na te cele w nastepnym roku,
stwarzajg przestrzen dla wzrostu innych, obecnie w Zaden spos6b nieokreslonych
wydatkow??”. W. Misigg w swojej ekspertyzie wskazywal, jak niebezpieczna jest po-
lityka tworzenia réznorodnych rezerw w planie na 2020 rok oraz sztuczne zanize-
nie deficytu budzetu panstwa o ok. 21 mld zt poprzez przeniesienie czesci wydat-
kéw do panstwowych funduszy celowych oraz przekazanie skarbowych papieréw
warto$ciowych okreslonym beneficjentom?®. Przyktadem wyjatkowo ztych praktyk
jest przeniesienie do Funduszu Solidarnos$ci wyptat tzw. trzynastej emerytury, rent
socjalnych i zasitkéw pogrzebowych, a wiec zadan (wydatkow), ktére powinny by¢
finansowane ze $srodkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. To z kolei pozwolito
zmniejszy¢ dotacje z budzetu panstwa oraz wykazac dobrg sytuacje finansowg zwy-
kle deficytowego FUS-u. Bez precedensu w odniesieniu do transparentnosci finan-
soéw publicznych wydaje sie rdwniez sytuacja, w ktorej nie wskazano w ustawie bu-
dzetowej na 2020 rok Zrddet finasowania wydatkéw Funduszu Solidarno$ciowego
niemajacych pokrycia w dochodach?. Z kolei obligacje na rzecz Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 emituje Bank Gospodarstwa Krajowego. Fundusz przeznaczony
jest w zatozeniach na wydatki sektora finanséw publicznych, ale jego peing obstuge
zapewnia BGK, w szczeg6lnosci zarzadza jego ptynnoscia oraz pozyskuje finansowa-
nie, gtéwnie w formie emisji obligacji. W 2021 roku wielko$¢ emisji obligacji BGK na
ten cel miata wynie$¢ maksymalnie 39,7 mld zt. Ale informacje na ten temat, zamiast
z ustawy budzetowej, pozyskujemy czesto z informacji PAP Biznes. BGK informuje
o planowanych przetargach w swoich komunikatach?:.

20 A.S. Bratkowski, Ocena zatozeri makroekonomicznych nowelizacji ustawy budzetowej na 2020 r.
oraz jej wptywu na stabilnos¢ finanséw publicznych, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, OE-
314, Warszawa, pazdziernik 2020, s. 7-8.

21'W. Misiag, Opinia o ustawie budzetowej na rok 2020, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumen-
tacji i Korespondencji, OE-285, Warszawa luty 2020 r,, s. 3-11.

22 Szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Wybrane problemy strukturalne i instytucjonalne finanséw
publicznych w warunkach kryzysu wywotanego COVID-19: refleksje nad ewolucjq paradygmatu, ,Finan-
se: Finanse Publiczne”, Komitet Nauk o Finansach PAN, Warszawa 2021, s. 31 i nast.

2 Przyktadowo w komunikacie z 30 listopada 2021 roku Bank Gospodarstwa Krajowego informu-
je, iz mozliwe jest przeprowadzenie w grudniu 2021 roku jednego przetargu sprzedazy obligacji Banku
Gospodarstwa Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, organizowanego przez Na-
rodowy Bank Polski. Ciekawe z punktu widzenia zadtuzania panstwa jest zastrzezenie, ze w zaleznosci
od sytuacji rynkowej i zapotrzebowania Funduszu na $rodki mozliwe sa modyfikacje przedstawionego
kalendarza. Jest to przeniesienie prerogatyw Ministerstwa Finansow w zakresie zarzadzania dtugiem
publicznym.
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W odniesieniu do funduszy celowych w tab. 3.12 zawarto dane o tych trans-
ferach z budzZetu panstwa. Dominuja w nich tradycyjnie $rodki dla samorza-
dow oraz kilku funduszy celowych. Dotacje dla funduszy celowych zostaty za-
planowane w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2020 w wysokosci
57 281 878 tys. zt. Dotacje do funduszy celowych stanowity ok. 19,5% tych trans-
feréw z budzetu panstwa. W trakcie realizacji budzetu kwota tych dotacji uleg-
ta zwiekszeniu o 1 528 751 tys. zt - do 58 810 629 tys. zt, wykonanie wyniosto
58 810 233 tys. zt. Srodki przekazane zostaty m.in. do: Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych, Funduszu Emerytalno-Rentowego, Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég
(dawniej Fundusz Dr6g Samorzadowych), Funduszu Emerytur Pomostowych oraz
PFRON. Niepeilne wykorzystanie dotacji celowej wystgpito jedynie w Funduszu
Emerytalno-Rentowym. Wysoka kwota dotacji dotyczyta pozycji okreslonej jako
inne transfery w sektorze publicznym, wsréd ktérych wymieniono jedynie kwoty
dotacji dla: Funduszu Rezerwy Demograficznej, Funduszu Medycznego, Funduszu
Solidarno$ciowego oraz FUS. Wysoka byta rowniez pozycja okre$lona jako rezerwy.

Tabela 3.12. Dotacje i subwencje przekazywane z budzetu panstwa w 2020 roku

Znowelizo-
wana Plfm po Wykonanie | 4:3
Wyszczegolnienie ustawa zmianach
budzetowa
w tys. zI? w %
1 2 3 4 5

Ogoétem 291411455 | 296 886 595| 295768309 | 99,7
1. Subwencja dla jednostek samorzadu

terytorialnego: 66 697 426 | 66737531| 66737513|100,0

cze$¢ oswiatowa subwencji ogélnej 49835775| 50156590| 50156575(100,0

pozostata subwencja 16861651 16580940| 16580938 100,0
2. Dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego: 64038897 | 69722344 69082441| 99,1

dotacje dla gmin 17 253383 | 22343815| 21971830 983

dotacje dla powiatow 5090 734 5953 384 5878470 | 98,7

dotacje dla samorzadéw wojewddztwa 780 828 719 598 606456 | 84,3

$wiadczenia wychowawcze, dodatek wychowawczy,

dodatek w wysokosci $wiadczenia wychowawczego

oraz dodatek do zryczaltowanej kwoty stanowiace

pomoc panstwa w wychowywaniu dzieci (program

,Rodzina 500+") 40913952 | 40705547 | 40625684| 99,8
3. Dotacje do funduszy celowych: 57281878 58810629| 58810233|100,0

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 33522023 | 33522023| 33522023|100,0

Fundusz Emerytur Pomostowych 747 376 747 376 747 376 | 100,0

Fundusz Emerytalno-Rentowy 18497 155| 18430517 | 18430121100,0
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1 2 3 4 5

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji 10 324 10 324 10324 |100,0

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b

Niepetnosprawnych 700 000 695 389 695389 | 100,0

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég 3800000 5400000 5400000/ 100,0

Fundusz Dostepnosci 5000 5000 5000/ 100,0
. Subwencje dla podmiotéw systemu szkolnictwa

wyzszego i nauki: 17728618 | 18380015| 18370457 | 99,9

jednostki zaliczane do sektora finanséw

publicznych 16861565| 17444011 17434455| 99,9

jednostki niezaliczane do sektora finanséw

publicznych 867 053 936 004 936 002 | 100,0
. Dotacje na finansowanie ustawowo okres$lonych

zadan biezacych realizowanych przez pozostate

jednostki sektora finanséw publicznych, w tym: 4691196 4514 477 4456700| 98,7

ratownictwo medyczne 2411419 2408026 2391231| 99,3

Swiadczenia wysokospecjalistyczne 221576 168 749 168464 | 99,8

Agencja Mienia Wojskowego 864 597 1059 223 1059139 100,0

wojewoddzkie osrodki doradztwa rolniczego 211791 212582 211573| 99,5

publiczna stuzba krwi 99 880 106 083 105196 | 99,2

panstwowe instytucje kultury 82 540 136956 133444 97,4
. Dotacje przedmiotowe: 731850 446 601 435612| 97,5

jednostki zaliczane do sektora finanséw

publicznych 12 141 7 375 6531 88,6

jednostki niezaliczane do sektora finanséw

publicznych 719 709 439226 429081| 97,7
. Dotacje podmiotowe: 14377089 | 14624982 14576075| 99,7

jednostki zaliczane do sektora finanséw

publicznych, z tego: 5372218 5560199 5516 634 | 99,2

jednostki systemu szkolnictwa wyzszego i nauki 2193683 2158488 2155222| 99,8

instytucje kultury 1167 420 1402 134 1392090| 99,3

samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej 158 633 162 366 162210 | 99,9

pozostate jednostki, w tym: 1852482 1837 211 1807112 | 984

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 1239277 1159951 1151710| 99,3

Agencja Rezerw Materiatowych 72514 72514 72514|100,0

jednostki niezaliczane do sektora finanséw

publicznych 9004 871 9064 783 9059441| 99,9
. Pomoc zagraniczna® 64 419 63461| 98,5
. Dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie

prac remontowych i konserwatorskich obiektéw

zabytkowych przekazane jednostkom zaliczanym

i niezaliczanym do sektora finanséw publicznych 187 805 296 821 289295| 97,5
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Tabela 3.12, cd.

10.Dotacje celowe na zadania zlecone pozostatym

jednostkom sektora finanséw publicznych 3928635 6476 782 6372269| 984
11.Dotacje dla jednostek niezaliczanych do sektora

finans6w publicznych: 5292653 6073 639 5951556 98,0

fundacje 114 440 207 451 197368 | 95,1

stowarzyszenia 396 786 412 363 404 243 | 98,0

pozostate jednostki 4781427 5453552 5349945| 98,1
12.Inne transfery w sektorze finanséw publicznych, 42350000 40092207| 40091741|100,0

w tym:

Fundusz Rezerwy Demograficznej 3850000 1357000 1356 534|100,0

Fundusz Medyczny 200 000 200000 | 100,0

Fundusz Solidarnosciowy 2650000( 26500000 26500000|100,0

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 12 000000| 12000000( 12000000 |100,0
13.Rozliczenia z bankami 632581 10226170 10222 451(100,0
14.Subwencje dla partii politycznych 66175 66 175 66174 | 100
15.Zwrot kosztéw obstugi Swiadczen zdrowotnych

do wyptaty ZUS i KRUS, dotacja dla Funduszu

KoScielnego 184 069 226 083 224282 99,2
16.Rekompensaty utraconych dochodéw

w podatkach i optatach lokalnych 6 094 6094 | 100,0
17.Rezerwy 13222583 109 674 0,0
18.Dotacja dla instytucji gospodarki budzetowej na

pierwsze wyposazenie 11953 11953|100,0

2 Ewentualne réznice (o 1 tys. z) wynikajg z zaokraglen do petnych tysiecy ztotych. ® W ustawie
budzZetowej na rok 2020 dotacje przeznaczone na pomoc zagraniczng byty zaplanowane w rezerwach
celowych.

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.,
Omoéwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2021, s. 123-124.

Pogrupowanie wiekszo$ci funduszy wskazuje na pewne kierunki polityki finan-
sowej panstwa. Wymieni¢ mozna nastepujace grupy funduszy: fundusze zwigzane
z ubezpieczeniami spotecznymi, fundusze zwigzane z polityka i zadaniami socjalny-
mi panstwa, fundusze zwigzane z prywatyzacja, fundusze zwigzane z bezpieczen-
stwem i obronnoscia kraju, fundusze zwigzane z nauka, kultura i kulturg fizyczna.
Wsréd funduszy zwigzanych z zadaniami socjalnymi panstwa znalazt sie Fundusz
Solidarno$ciowy, ktérego cele sa mato klarowne w zakresie kierunkéw wydatkowa-
nia $rodkéw i zadan tego funduszu.

Koszty Funduszu Solidarnosciowego wyniosty 19 567 689 tys. zt i byty nizsze
od planu po zmianach o 1 078 611 tys. zi, tj. 0 5,2%. Srodki tego funduszu zostaty
przeznaczone w 2020 roku gtéwnie na:



3.6. Debudzetyzacja finanséw publicznych w Polsce — aktualne problemy wybranych funduszy celowych... 91

= Swiadczenie uzupetniajace dla os6b niezdolnych do samodzielnej egzystencji
wraz z kosztami obstugi - 3 566 860 tys. zt (82,6% planu po zmianach). Zadanie
byto realizowane gtéwnie z pozyczki udzielonej w 2019 r. ze $Srodkéw Funduszu
Pracy w kwocie 4 000 000 tys. zt,
=  programy rzadowe i resortowe, w tym obejmujace realizacje zadan witasnych
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wsparcia 0os6b niepetnospraw-
nych - 235 387 tys. zt (44,4% planu po zmianach). Koszty dotyczyly realiza-
cji programu rzadowego pn. ,Swiadczenia medyczne Narodowego Funduszu
Zdrowia dla os6b niepeinosprawnych na lata 2020-2021” oraz 5 programoéw
resortowych. Nizsze wykonanie dotyczy gtdwnie programoéw resortowych co
wynikato m.in. z uruchomienia programéw w trakcie roku, braku przystapienia
samorzadow do programoéw oraz z rezygnacji przez samorzady i organizacje
pozarzadowe z ich realizacji,
= odpis na Fundusz Dostepnosci - 40 000 tys. z (100,0% planu po zmianach),
= renta socjalna i zasitek pogrzebowy wraz z kosztami obstugi - 4 204 940 tys. zt
(99,6% planu po zmianach). Zadanie byto realizowane gtéwnie z pozyczki udzie-
lonej w 2020 r. ze $Srodkéw Funduszu Pracy w kwocie 4 000 000 tys. zi,
= dodatkowe roczne Swiadczenie pieniezne dla emerytéw i rencistéow wraz
z kosztami obstugi - 11 504 268 tys. zt (99,9% planu po zmianach). Zadanie
byto realizowane z pozyczki udzielonej w 2020 r. ze srodkéw Funduszu Rezer-
wy Demograficznej w kwocie 11 505 000 tys. z1” 24
Analiza kierunku wydatkowania §rodkéw sktania do postawienia pytania, czy
wydatki te nie mogty by¢ realizowane przez dotychczas funkcjonujace podmioty
i fundusze; tym bardziej, ze niektére byly realizowane z pozyczek od innych fun-
duszy celowych, co wydaje sie kuriozalne; podobnie jak tworzenie programéw
kierowanych do samorzadéw, do ktérych samorzady terytorialne nie przystepuja.
Zestawienie funduszy w tab. 3.13 wskazuje na nieefektywne i niecelowe z punktu
widzenia racjonalizacji finanséw publicznych ,rozfunduszowanie” systemu. Celem
tworzenia funduszy publicznych jest wyodrebnienie Srodkdw na zadania, ktore nie
powinny by¢ finansowane z budzetu panstwa, lub zagwarantowanie okreslonych
dochodoéw na te cele - a nie blizej niesprecyzowane dziatania o charakterze poli-
tycznym. Szczegdlnie w przypadku funduszy celowych ich powotywanie i dokony-
wanie z nich wydatkéw powinno by¢ transparentnie opisane w przepisach usta-
wy i wyjasnione opinii publicznej. Podobnie dyskusyjne jest tworzenie odrebnych
funduszy celowych zwigzanych z bezpieczenstwem i obronnos$cig kraju. Podstawy
przekazywania $rodkéw z wielu funduszy celowych dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego nie sg oparte na ustawowych, zobiektywizowanych kryteriach, tym
samym nastepuje zmniejszenie przejrzystosci w relacjach panstwo - samorzad te-
rytorialny.

#* Sprawozdanie z wykonania budzetu... 2021, s. 294.
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Tabela 3.13. Przychody i koszty panstwowych funduszy celowych w 2020 roku

w tym:
. Przychody dotacja wyplata Koszty
Wyszczegdlnienie zbudZetu | zbudzetu
w tys. z1
1 2 3 4 5 6

1 Fundusze zwigzane z ubezpieczeniami

spotecznymi 314031889 | 52709844 | 12000000| 300537223
1.1 | Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 290808602 | 33522023| 12000000| 277290038
1.2 | Fundusz Emerytalno-Rentowy 21345469 | 18430121 21182755
1.3 | Fundusz Prewencji i Rehabilitacji 43 843 10 324 38077
1.4 | Fundusz Administracyjny 783 227 741782
1.5 | Fundusz Emerytur Pomostowych 1050 749 747 376 11284572
2 Fundusze zwiagzane z zadaniami socjal-

nymi panstwa 88306 866 702381| 26500000 67 061137
2.1 | Fundusz Pracy 35845 331 30012974
2.2 | Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b

Niepetnosprawnych? 6 083 869 697 381 5875067
2.3 | Fundusz Gwarantowanych Swiadczen

Pracowniczych 15577 435 11550 826
2.4 | Fundusz Solidarnosciowy 30743001 26 500 000 19 567 689
2.5 | Fundusz Dostepnosci 57 230 5000 54 581
3 Fundusze zwigzane z prywatyzacjq 213032 0 0 1107 787
3.1 | Fundusz Reprywatyzacji 76 466 980 485
3.2 | Fundusz Rekompensacyjny 136 566 127 302
4 Fundusze zwigzane z bezpieczenstwem

i obronnoscia kraju 5835371 0 3000000 3284304
4.1 | Fundusz Zapas6w Interwencyjnych 1206 251 573437
4.2 | Fundusz Wsparcia Policji 766 732 1590 785
4.3 | Fundusz Modernizacji Bezpieczenstwa

Publicznego 3924 2460
4.4 | Fundusz - Centralna Ewidencja Pojaz-

déw i Kierowcéw 152162 340132
4.5 | Fundusz Aktywizacji Zawodowej Ska-

zanych oraz Rozwoju Przywieziennych

Zaktad6éw Pracy 109 023 166 982
4.6 | Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych 3225975 3000000 205 364
4.7 | Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej 4160 1214
4.8 | Fundusz Wsparcia Panstwowej Strazy

Pozarnej 48 754 49 525
4.9 | Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz

Pomocy Postpenitencjarnej 318 390 354 404
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1 2 3 4 5 6

5 Fundusze zwiazane z nauka, kulturg i

kultura fizyczna 1065675 0 0 1128014
5.1 | Narodowy Fundusz Ochrony Zabytkéw 729 1084
5.2 | Fundusz Zajec¢ Sportowych dla Uczniéw 20103 20618
5.3 | Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej 822 147 877 529
5.4 | Fundusz Promocji Kultury 222 696 228782
6 Pozostate 10607 612 5400000 200000 4491 540
6.1 | Fundusz Gospodarki Zasobem Geode-

zyjnym i Kartograficznym 7 607 1680
6.2 | Fundusz Wspierania Organizacji Pozyt-

ku Publicznego 332 0
6.3 | Fundusz Rozwigzywania Probleméw

Hazardowych 12162 24912
6.4 | Fundusz Wspierania Rozwoju Spote-

czenstwa Obywatelskiego 45942 73 488
6.5 | Fundusz Niskoemisyjnego Transportu 291 391 210
6.6 | Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég 7050853 | 5400000 3349972
6.7 | Fundusz Rozwoju Przewozdéw Auto-

busowych o Charakterze Uzytecznosci

Publicznej 612986 138957
6.8 | Fundusz Inwestycji Kapitatowych 538 354 0
6.9 | Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny 5834 546 785
6.10 | Fundusz Rekompensat Posrednich

Kosztéw Emisji 1772370 340882
6.11 | Fundusz Szerokopasmowy 69 674 0
6.12 | Fundusz Medyczny 200 105 200000 14 654
Razem 420060444 | 58812225| 41700000| 377610004

W tym dotacja z budzetu panstwa dla panstwowego funduszu celowego przekazana w kwocie
695 389 tys. zt oraz na finansowanie projektéw z udziatem srodkéw UE w kwocie 1992 tys. zt.

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r,,
Omoéwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021, s. 276.

Funduszem, ktérego funkcjonowanie wzbudzito bardzo duzo Kkontrowersji
w kontekscie transparentnosci przyznawania Srodkéw samorzadom, jest Rzagdowy
Fundusz Rozwoju Drég. W 2019 roku po raz pierwszy realizowano zadania w ra-
mach tego funduszu. Srodki Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég przekazywane s3
na nastepujace zadania?®:

%5 Ministerstwo Infrastruktury, https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-roz-
woju-drog---dawniej-fundusz-drog-samorzadowych, dostep 18.03.2022.
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® dofinansowanie budowy, przebudowy i remontu drég powiatowych i drog
gminnych,

= dofinansowanie budowy mostéw zlokalizowanych w ciggach drég wojewd6dz-
kich, powiatowych i gminnych,

= finansowanie budowy, przebudowy i remontu drég wojewddzkich, powiato-
wych i gminnych o znaczeniu obronnym,

= dofinansowanie zadan majacych na celu wylgcznie poprawe bezpieczenstwa
ruchu pieszych w obszarze oddziatywania przej$¢ dla pieszych - w ramach za-
dan powiatowych i gminnych,

= dofinansowanie budowy obwodnic lokalizowanych w ciggach drég wojewo6dz-
kich,

= dofinansowanie budowy, przebudowy lub remontu drég wojewo6dzkich, drég
powiatowych lub drég gminnych, zarzadzanych przez prezydenta miasta na
prawach powiatu bedacego siedzibg wojewody lub sejmiku wojewddztwa.

Ostatnie trzy rodzaje zadan zostalty wprowadzone Ustawg z dnia 19 listopada
2020 r. o zmianie ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 2338). Fundusz ten zasilany jest Srodkami z bardzo wielu nie-
jednorodnych Zrdédet. Naleza do nich: wptaty pochodzace z Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW), dotacje z budzetu panstwa
(w tym z czeSci budzetu, ktorej dysponentem jest minister obrony narodowej), Pan-
stwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe oraz z zysku jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa (SP) i spétek, w ktorych wszystkie akcje (udziaty) sg witas-
noscia SP. Ponadto Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég moze zostac zasilony srodkami
pochodzacymi z przekazania skarbowych papieréw wartosciowych, a takze dobro-
wolnych wptat na rzecz Funduszu, np. przez spétki, w ktérych udziaty lub akcje
posiada SP.

Szczegolnie duzo dyskusji i kontrowersji w debacie publicznej i relacjach pan-
stwo - samorzad terytorialny wzbudzit sposéb rozdysponowywania $rodkéw Fun-
duszu (zwtaszcza w praktyce). W zatozeniach srodki Rzadowego Funduszu Rozwo-
ju Drég przekazywane sa na zasadach konkursowych, gtéwnie na dofinansowanie
budowy, przebudowy i remontu drég powiatowych i gminnych. Caty proces jest
oparty w zatozeniach na kilku zasadach i krokach?s:

1. Wsparcie jest przyznawane na podstawie wnioskéw o dofinansowanie, skta-
danych przez jednostki samorzadu terytorialnego w ramach naboréw przeprowa-
dzanych na terenie kazdego wojewddztwa. Za przeprowadzenie naboru oraz p6z-
niejsza ocene wnioskéw o dofinansowanie odpowiadaja wojewodowie.

2. Warunkiem uzyskania dofinansowania jest ztozenie przez wtasciwego za-
rzadce drogi wniosku o dofinansowanie u wojewody i spetnienie kryteriow kwali-
fikacyjnych. Kryteria oceny wnioskéw okreslone sg w ustawie o Rzagdowym Fundu-

26 Zatozenia opisane na stronie: https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-
rozwoju-drog---dawniej-fundusz-drog-samorzadowych, dostep 18.03.2022.
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szu Rozwoju Drég i wskazuja szereg przestanek, ktére powinny zosta¢ wziete pod
uwage przez komisje dokonujaca oceny wniosku. Uwzglednia sie takie kwestie, jak:
zwiekszenie dostepnosci transportowej jednostek administracyjnych, zapewnienie
spojnosci sieci drog publicznych, podnoszenie standardéow technicznych drog po-
wiatowych i gminnych, poprawe stanu bezpieczenistwa ruchu drogowego czy po-
prawe dostepnosci terendéw inwestycyjnych.

3. Wojewodowie zostali zobowigzani do ustalenia szczegétowych kryteriow
uwzgledniajacych specyfike i potrzeby regionu. Ostateczne listy zadan powiato-
wych i gminnych do dofinansowania z RFRD zatwierdza szef rzadu, z prawem do-
konywania w nich zmian. W tym celu w planie finansowym RFRD wyodrebnia sie
rezerwe w kwocie stanowigcej rownowarto$¢ 5% planowanych wydatkéw Fundu-
szu w danym roku, ktéra dysponuje premier.

4. Wysokos¢ dofinansowania ze srodkéw RFRD na zadania powiatowe i gmin-
ne bedzie uzalezniona od dochodéw danej jednostki samorzadu terytorialnego: im
nizszy dochéd podatkowy jednostek samorzadu terytorialnego, tym wieksza jest
w zatozeniach warto$¢ dofinansowania, a maksymalne dofinansowanie bedzie mo-
gto wynie$¢ az do 80% kosztoéw realizacji zadania.

Wyrazem wyzszo$ci samodzielno$ci finansowej samorzadéw terytorialnych
nad programami i funduszami rzgdowymi moze by¢ m.in. list skierowany przez
samorzadowcoéw skupionych w Zwigzku Samorzadéw Polskich do premiera pol-
skiego rzadu. Zwracaja oni uwage, ze wymogi sformutowane w programie nie
uwzgledniaja specyfiki lokalnych drég i planéw zagospodarowania przestrzennego
w matych jednostkach samorzadu terytorialnego. W apelu samorzadowcdédw znaj-
dujemy typowe argumenty akademickie, wymieniane jako korzysci decentraliza-
cji zadan publicznych wynikajace z lepszego rozpoznania lokalnych uwarunkowan
i potrzeb lokalnych spotecznoSci:

W systemie drogowym naszego kraju, szczeg6lnie na obszarach wiejskich,
wazng role odgrywajg potaczenia pomiedzy matymi miejscowos$ciami, taczace je
z wiekszymi aglomeracjami. Drogi te sa zarzadzane przez administracje gminng lub
powiatowa, majg wyznaczone pasy drogowe. Petnig istotna role w dostepie miesz-
kancéw matych miejscowos$ci do ustug administracyjnych, oswiatowych kultural-
nych, zdrowotnych, np. umozliwiaja dotarcie do miejsc pracy. Bardzo czesto stan
tych drog ogranicza mozliwosci ich pelnego wykorzystania i utatwienia codzienne-
go zycia mieszkancow.

Zgodnie z wymaganiami RFRD drogi wybudowane w ramach programu powin-
ny spetnia¢ $cisle okre$lone parametry, np. szeroko$¢ pasa drogowego, szerokos$¢
ciagow pieszych, koniecznos¢ budowania kanatéw technologicznych. Naszym zda-
niem poprawa stanu takich lokalnych drég, poprzez ich budowe lub remont, jest
niemozliwa ze sSrodkéw RFRD z kilku powoddw.

W gminnych planach zagospodarowania przestrzennego sa wyznaczone pasy
drogowe, na ktérych nie ma mozliwosci wybudowania drogi zgodnej ze standar-
dami RFRD. Budowa drogi dla matej liczby os6b w takich standardach jest nieuza-
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sadniona ekonomicznie i raczej nie $wiadczy o rzetelno$ci w wydawaniu $rodkéw
publicznych. Jest takze ktopotliwa dla wtadz lokalnych. Trudno znaleZ¢ argument
uzasadniajgcy budowe kosztowanej drogi zgodnej ze standardami RFRD, skoro za
te same $rodki finansowe mozna wybudowac¢ zdecydowanie wiecej kilometrow
drég i utatwi¢ zycie wiekszej liczbie mieszkancow”?’.

Fundusze dla jednostek samorzadu terytorialnego sg oferowane réwniez przez
Bank Gospodarstwa Krajowego. W szczegélnosci Rzadowy Fundusz Polski L.ad, pod
nazwa Program Inwestycji Strategicznych, ma na celu zwiekszenie skali inwestycji
publicznych przez bezzwrotne dofinansowanie inwestycji realizowanych przez sa-
morzady. Program jest realizowany poprzez promesy inwestycyjne udzielane przez
BGK. Jakkolwiek fundusze takie, przeznaczane na dziatania rozwojowe i inwesty-
cyjne, nalezy oceni¢ pozytywnie, to jednak nie przyczyniaja sie one do wzmacnia-
nia transparentno$ci systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
Fundusze rzagdowe tego rodzaju sg dodatkowym i uzupeiniajgcym Zrédtem finanso-
wania, ale w istocie ograniczaja samodzielno$¢ finansowg sektora samorzgdowego.
Pozytywnym rozwigzaniem jest z kolei koniecznos¢ posiadania udziatu wtasnego,
czyli rozwigzanie oparte na wspoétfinansowaniu?®, dlatego tez rzetelna ocena no-
wych funduszy wymaga jeszcze czasu i pogtebionych badan w przysztosci. Intencja
autorow nie jest bezpodstawna krytyka, lecz raczej zwrdcenie uwagi na mozliwe
niebezpieczenstwa z punktu widzenia ksztattowania sie samodzielnosci finanso-
wej samorzadoéw terytorialnych. Podobne niebezpieczenistwo zauwazajg autorzy
raportu o stanie finanséw samorzadowych, przygotowanego dla Senatu RP, a opu-
blikowanego przez Zwiazek Miast Polskich?. A. Porawski i ].M. Czajkowski ekspo-
nuja problemy i konsekwencje zmniejszajacych sie inwestycji komunalnych: obniz-
ke dochod6éw budzetowych oraz zahamowanie rozwoju lokalnego i regionalnego.
Jednym z postulatow wienczacych raport jest oczekiwanie ,zastgpienia odgdrnie
rozdawanych dotacji celowych na zadania wtasne (fundusz drogowy, fundusz in-
westycji lokalnych) obiektywnym mechanizmem wspierania rozwoju lokalnego,
np. w postaci czesci rozwojowej subwencji ogdlnej*””. Mimo ze same programy
rzadowe bedace wyrazem okreslonych potrzeb lokalnych oceniane sa pozytywnie,
watpliwosci budzg narzedzia i mechanizmy alokacji Srodkéw (czesto centralne, ad-
ministracyjne, polityczne i dyskrecjonalne). Charakterystycznym tego przejawem
jest zasada, iz ostateczne listy zadan powiatowych i gminnych do dofinansowania

27'S. Bukowski, Zwigzek Samorzgdéw Polskich o problemach z dofinansowaniem remontéw drdg,
https://wspolnota.org.pl/news/zwiazek-samorzadow-polskich-o-problemach-z-dofinansowaniem-
remontow-drog, dostep 18.03.2022.

28 Wspotfinansowanie to bardzo dobrze znany w teorii federalizmu fiskalnego instrument, pozwa-
lajacy ukierunkowywac polityke subwencjonowania i dziatalnosci inwestycyjnej samorzadéw teryto-
rialnych, dobrze oceniany jako ,punktowy” instrument polityki wtadz panstwowych.

29 A. Porawski, .M. Czajkowski, Stan finanséw JST - raport dla senatu RP, Zwiazek Miast Polskich,
Poznan, 10 grudnia 2020.

30 Tamze, s. 10.
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z RFRD zatwierdza szef rzadu, z prawem dokonywania w nich zmian oraz dyspo-
nowaniem rezerwa funduszu. Aktywnos$¢ samego premiera w tym obszarze budzi
pewne watpliwosci.

3.7. Relacje fiskalne i polityczne cykle budzetowe
w warunkach kryzysowych - refleksje ogolne i podsumowanie

Decentralizacja finanséw publicznych skutkuje powstawaniem skomplikowa-
nych zalezno$ci i relacji fiskalnych (szerzej finansowych) na linii panstwo - sa-
morzad terytorialny. W systemach zdecentralizowanych, a do takich nalezy za-
liczy¢ polski system, pojawia sie problem koordynacji polityki fiskalnej w catym
systemie. Szczeg6lne trudnosci wystepuja wowczas, gdy mamy do czynienia
z sytuacjg kryzysowa. W praktyce czesto stosowanym remedium na Kryzys jest
centralizacja finans6w publicznych. Rysunek 3.1 przedstawia dazenia wtadz
panstwowych w systemie scentralizowanym i zdecentralizowanym w kontek-
$cie systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. W warunkach
duzych napie¢ finansowych, kryzysu gospodarczego wywotanego np. pandemia
standardowymi dziataniami powinny by¢ dziatania zacie$niajgce polityke fiskal-
na (z pominieciem ewentualnie akcji ratowania i wspomagania sektoréw, ktére
wyjatkowo ucierpiaty na skutek epidemii i kolejnych lockdownéw). Zasadne wy-
daje sie pytanie, czy jedynym sposobem rozwigzywania problemoéw sa tendencje
do centralizacji zadan, finanséw i polityki w sytuacjach nadzwyczajnych i kryzy-
sowych. Dotyczy to zwtaszcza zdarzen w zyciu publicznym, ktérych konsekwen-
cje beda widoczne w dtuzszym okresie. W takich sytuacjach samorzad teryto-
rialny powinien by¢ waznym partnerem panstwa, a jego podstawy dziatalno$ci
finansowej powinny by¢ wzmacniane nie tylko droga tworzenia dyskryminacyj-
nych funduszy celowych.
Dziatania witadz fiskalnych w Polsce w czasie kryzysu wywotanego pandemia
COVID-19 i po nim nie wskazuja na wyraZzne dziatania zacie$niajace polityke fi-
skalna. Bardzo charakterystycznymi elementami w finansach publicznych w latach
2020-2022 sg natomiast:
= zwiekszanie zadtuzenia publicznego (zwtaszcza ukrytego),
= kontynuacja programéw i polityki finansowanej z funduszy celowych sensu
stricto (i pozostatych niezaliczanych do sektora finanséw publicznych),
= kontynuacja kosztownych programoéw spotecznych i socjalnych (np. rekompen-
sujacych podwyzki cen energii, Rodzinny Kapital Opiekunczy), ktore, jesli na-
wet uznamy za celowe, beda duzym obcigzeniem dla budzetu,

= niespotykana wcze$niej presja na wydatki na ochrone zdrowia, ktéra moze by¢
jeszcze wieksza w kolejnych latach; jednym z zatozen Polskiego Ladu byto prze-
znaczenie 7% PKB na zdrowie w ciggu sze$ciu lat.
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System

System 4
zdecentralizowany

scentralizowany

I

Duzy zakres Duzy zakres
zewnetrznych Zrédet wtasnych zrédet
finansowania finansowania, ktére moga
w postaci transferow by¢ ograniczane
z budzetu panstwa w warunkach kryzysu

Duza niezalezno$¢ finansowa
samorzadu terytorialnego,
ktéra utrudnia dziatania
reformujace i zarzadzanie
catoscig finanséw panstwa

Mata niezalezno$¢ finansowa
samorzadu terytorialnego,
utrzymywana w warunkach
kryzysu finanséw panstwa

Rys. 3.1. Cykle fiskalne w warunkach kryzysu finanséw publicznych a ksztattowanie
zrodet finansowania samorzadu terytorialnego

Zrodto: B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrédta finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria a praktyka,
Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dZ 2008, s. 270 oraz uzupetnienia wtasne.

Problemy finanséw publicznych moze nasila¢ brak srodkéw z Krajowego Planu
Odbudowy, ktére miaty finansowac wiele projektéw w transporcie, ekologii, eduka-
cji, sporcie, kulturze oraz np. remonty i doposazanie szpitali. Pierwotne zatozenia
Polskiego L.adu obejmowaty bardzo szerokie spektrum dziatan, ustug publicznych
i zielonego tadu, ktére miaty mie¢ rewolucyjny charakter i zmieni¢ Polske do 2030
roku. Ostatecznie plan wigzany byt w debacie publicznej na przetomie 2021 i 2022
roku gtéwnie ze zmianami w systemie podatkowym. W takich okoliczno$ciach ros-
nie rowniez oczywisScie presja na finanse samorzadowe. Przedstawiciele Zwigzku
Miast Polskich wskazujg na ubytek w udziatach w podatku PIT, konsekwencje wy-
sokiej inflacji i wzrostu cen energii, paliw, pracy oraz ustug, a takze inne dziatania
rzadu skutkujace obnizaniem wpltywoéw do budzetéw samorzgdowych?'.

31 A. Porawski, Finanse JST 2021+ - ,Wiecej” znaczy mniej, https://www.miasta.pl/aktualnosci/
finanse-jst-2021-wiecej-znaczy-mniej, dostep 4.01.2022.
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Na tle problematyki zarysowanej w rozdziale trzecim mozna wskaza¢ na czyn-
niki wewnetrzne i zewnetrzne przyczyniajace sie do zmniejszenia przejrzystosci
oraz transparentnosci w relacjach panstwo - samorzad terytorialny. Czynniki te
powoduja rowniez szeroko rozumiang erozje finanséw samorzadu terytorialnego
w Polsce, obserwowana po 2015 roku, a nasilong w zwigzku z polityka finansowa
wtadz rzadowych w czasie pandemii i po jej ustaniu. Obserwowana w ostatnich la-
tach marginalizacja finanséw jednostek samorzadu terytorialnego wynika z trzech
elementéw: ograniczania dochodéw jst na skutek prawotworczej dziatalnosci pan-
stwa, nieadekwatnosci dochodéw/wydatkéw do kolejnych przekazywanych na niz-
sze szczeble zadan oraz zmian w elementach finanséw sektora finanséw publicz-
nych niezwigzanych bezposrednio z podsektorem samorzadowym. Przedmiotem
rozwazan w niniejszym rozdziale byty przede wszystkim aspekty zwigzane z ostat-
nim z wymienionych elementow.

Nalezy sie zgodzi¢ z korzySciami wskazywanymi w ramach Rzagdowego Fundu-
szu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych, wéréd ktérych w materiatach
promocyjnych wymienia sie®?: pobudzenie aktywno$ci inwestycyjnej jednostek
samorzadu terytorialnego, rozwo6j lokalnej przedsiebiorczosci, poprawe warun-
kéw zycia obywateli, powstanie nowych miejsc pracy w lokalnych spotecznosciach,
wsparcie polityki zréwnowazonego rozwoju oraz efektywne wiaczenie do tych pro-
cesOw sektora finansowego. Watpliwo$ci budza natomiast forma oraz instrumenty
finansowania tej polityki i programu, ktéry realizowany jest poprzez promesy in-
westycyjne udzielane przez BGK. Kwestia dotyczy wplywu programéw rzadowych
(finansowanych w ramach funduszy celowych w gestii rzadu) na samodzielno$¢
i niezaleznos$¢ sektora samorzadu terytorialnego. Opisane kierunki polityki wtadz
rzadowych rodza bardzo adekwatne i Zzywotne pytanie o konsekwencje dla autono-
mii finanséw podsektora samorzadowego. W $wietle powyzszych rozwazan zdecy-
dowanie postawi¢ mozna teze dotyczaca niebezpieczenstwa erozji autonomicznych
finanséw jednostek samorzadu terytorialnego w dtuzszym okresie. Ograniczanie
dochodéw samorzgdowych na skutek prawotwoérczej dziatalno$ci panstwa i finan-
sowanie ich zadan droga tworzenia réznego rodzaju funduszy celowych prowadzi
do zmniejszenia przejrzystosci oraz transparentnosci w relacjach fiskalnych pan-
stwo - samorzad terytorialny. Konsekwencjg bedzie ograniczenie samodzielno$ci
finansowej i niezalezno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, ktoére sag podstawa
pemej decentralizacji panstwa oraz korzysci z niej ptynacych. Kryzys spowodo-
wany pandemig uwypuklit juz wcze$niej do$¢ napiete relacje fiskalne na linii pan-
stwo - samorzad terytorialny. Mimo wielu rozwigzan legislacyjnych tagodzacych
niekorzystng sytuacje finansowg w samorzadach (przyspieszenie przekazywania
transz subwencji ogélnej, péZniejsze wptaty tzw. janosikowego, poluzowanie limi-
tow zadtuzania sie, mozliwosci zmian w planach budzetowych i rezerwach celo-

32 Rzadowy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych - edycja pierwsza, Bank Go-
spodarstwa Krajowego, https://www.bgk.pl/polski-lad/edycja-pierwsza/, dostep 18.03.2022.
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wych) duze obawy budzi nieprzejrzystos¢ i chaotyczno$¢ wszelkich regulacji doty-
czacych gospodarki samorzadowej oraz wzrost uznaniowych transferéw z budzetu
panstwa i centralnych funduszy na lokalne zadania. Paradoksalnie elastyczne roz-
wigzania wprowadzone przez rzad oraz pomoc finansowa z Rzagdowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych (RFIL) spowodowaty, Zze samorzady terytorialne zamknety
2020 rok nadwyzka budzetowa. Jednak jak podkresla E. Malinowska-Misiag, jest to
fundusz??, ktéry miat wspiera¢ finansowo jednostki lokalne w celu przeciwdziata-
nia niekorzystnym skutkom spoteczno-gospodarczym COVID-19, a w efekcie wielu
ekonomistéw, samorzadowcéw i parlamentarzystéw wskazuje, Ze priorytety nie
miaty charakteru merytorycznego, lecz polityczny, a podziat srodkéw nie byt oparty
na obiektywnych i przejrzystych kryteriach?%. RFIL to przyktad kolejnego funduszu,
ktérego funkcjonowanie i zasady przyznawania $srodkéw finansowych wywotaty
wiele kontrowers;ji i krytyki w publicznej debacie.
Kierunki polityki finansowej panstwa wobec samorzadu terytorialnego sa wiec
w ostatnich latach wyjatkowo kontrowersyjne i sktaniaja do sformutowania kilku
postulatéow:
= koniecznoSci wzmocnienia dochodéw wtasnych samorzadéw terytorialnych
w postaci podatkéw i optat lokalnych na skutek np. uszczuplenia dochodéw
z tytutu udziatéw w PIT i CIT, co jest efektem prawotworczej dziatalnoSci pan-
stwa niezwigzanej z pandemig;
= Kkoniecznosci ograniczenia uznaniowosci w przekazywaniu transferéw jednost-
kom samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa i funduszy rzagdowych o nie-
jasnym statusie;
= konieczno$ci realnego, rzetelnego i adekwatnego kalkulowania kosztéw no-
wych zadan spotecznych, organizacyjnych i administracyjnych naktadanych na
samorzady w sposéb bezposredni, ale i posredni;
= KkoniecznoSci zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego stabilnych,
niezaleznych i adekwatnych Zrédet finansowania;
= konieczno$ci ograniczenia postepujacej debudzetyzacji finanséw publicznych,
ktéra charakteryzuje sie ograniczong kontrolg parlamentarng i obywatelska.
Na zakonczenie rozwazan warto jeszcze raz przypomnie¢ i podkresli¢ wyjat-
kowa role, jaka odegraty samorzady terytorialne oraz spoteczenstwo obywatel-
skie w realizacji potrzeb spotecznych, lokalnych, zaréwno w czasie pandemii, jak
i kryzysu zwigzanego z naptywem uchodzcéw wojennych z Ukrainy. Nadzwyczajne
wyzwania powodujg jednak napiecia budzetowe i dodatkowy popyt na srodki fi-
nansowe, ktére nie powinny by¢ zabezpieczane w drodze transferéw i dyskrecjo-
nalnej polityki finansowej. Jednym z podstawowych fundamentéw transparentnosci

33 Autorka ta nazywa RFIL wprost kolejnym ,tworem”, ktéry nie ma formalnie statusu panstwowe-
go funduszu celowego i zaburza przejrzystos¢ catego sektora finanséw publicznych w Polsce.

34 E. Malinowska-Misiag, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w pierwszym roku
pandemii, ,Optimum. Economic Studies” nr 1(107), Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatlymstoku, Bia-
tystok 2022, s. 48-61.
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i efektywnego zarzadzania finansami publicznymi sg rozwigzania instytucjonalne
(legislacyjne) i eliminacja przestanek politycznych w procesie podejmowania de-
cyzji. Postulat ten nabiera szczegdlnego znaczenia w trudnych relacjach fiskalnych
panstwo - samorzad terytorialny w warunkach kryzysu. Wiele decyzji wtadz rza-
dowych (zwigzanych np. z debudzetyzacja finanséw publicznych) prowadzi w efek-
cie, bezposrednio lub posrednio, do erozji oraz marginalizacji finanséw samorzadu
terytorialnego w calym systemie finanséw publicznych i w gospodarce. Ostabiaja
one posrednio znaczenie dochodéw witasnych samorzadéw terytorialnych, ktére
juz wczesniej byty ograniczone w zwigzku z traktowaniem w statystykach i roz-
wigzaniach legislacyjnych udziatéw w PIT i CIT jako kategorii dochodéw wtasnych.
W ostatnich latach ostabiona zostata réwniez samodzielno$¢ wydatkowa przez
finansowanie zadan lokalnych i regionalnych ze srodkéw réznorodnych funduszy
celowych. Zadania te powinny by¢ finansowane bezposrednio z budzetéw autono-
micznych gmin, powiatow i wojewodztw.

Opisane tendencje w polityce finansowej, zmierzajace, z jednej strony, do margi-
nalizacji samorzadoéw terytorialnych i erozji finanséw samorzadowych, a z drugiej
strony - do zwiekszania ukrytego zadtuzenia publicznego i nadmiernej debudzety-
zacji systemu finanséw publicznych, prowadza rowniez w efekcie do nadmiernego
i nieoptymalnego zwiekszania zakresu sektora publicznego®. Rozpoczecie wojny
w Ukrainie na poczatku 2022 roku spowoduje konieczno$¢ zwiekszania wydatkow
na zbrojenia i obrone narodowa oraz postawi przed wtadzami lokalnymi nowe za-
dania w zakresie administracji i pomocy spotecznej uchodZcom wojennym. Sytu-
acja ta powoduje dodatkowo zwiekszanie zadan panstwa i samorzadéw, zwieksza-
nie wydatkéw publicznych oraz rozrastanie sie sektora publicznego. Sa to zjawiska,
ktérym w najblizszym czasie moga réwniez towarzyszy¢ wysoka inflacja oraz po-
wazny kryzys gospodarczy, skutkujgcy obnizeniem dochodéw publicznych i jed-
nocze$nie zapotrzebowaniem na pozaplanowe wydatki. W takich okoliczno$ciach
przewarto$ciowaniu ulegna paradygmaty finanséw zré6wnowazonych formutowa-
ne w ostatnich latach oraz polityka energetyczna i klimatyczna Unii Europejskie;j.
Przewarto$ciowanie wspominanych polityk wraz z nowymi potrzebami w obsza-
rze ustug publicznych spowoduje zmiane struktury wydatkéw publicznych zaréw-
no panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorialnego.

35 Szerzej na ten temat: B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewia-
tana, Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 2022, s. 33 i nast.



Jednostki samorzadu terytorialnego
na rynku finansowym

4.1. Rynek finansowy - konceptualizacja pojecia, funkcje i segmentacja

Permanentnym problemem podsektora samorzgdowego, nie tylko w Polsce, jest
szczuptos¢ wiasnych dochodéw budzetowych w stosunku do rosngcych potrzeb
wydatkowych zwigzanych z coraz szerszym zakresem realizowanych zadan pu-
blicznych. Problem narasta, zwtaszcza w warunkach opisanej wczesniej erozji sys-
temu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego (jst). Jego konsekwencja jest
nierownowaga fiskalna. Nie sg w stanie jej zniwelowac coraz wieksze dochody
transferowe przekazywane jst z budzetu panstwa w ramach pionowych mechani-
zmow korekcyjno-wyréwnawczych. W tych okolicznos$ciach popularnym obszarem
aktywnoSci jst jest poszukiwanie kapitatu na rynku finansowym.

Pojeciem tym okres$la sie taki obszar rynku, na ktérym dokonywane s3 trans-
akcje kupna i sprzedazy réznych form kapitatu pienieznego, na rézne terminy oraz
z wykorzystaniem zréznicowanych instrumentéw finansowych. Istota funkcjono-
wania wspomnianego rynku opiera sie na relacjach finansowych zachodzacych
pomiedzy podmiotami zgtaszajacymi zapotrzebowanie na $rodki niezbedne do
sfinansowania ich biezacej i rozwojowej dziatalno$ci, a wiec podmiotami kreujg-
cymi popyt, a podmiotami kreujacymi podaz kapitatu, dysponujacymi nadwyzkami
finansowymi i gotowymi do ich udostepnienia. W. Debski proponuje definiowa-
nie rynku finansowego jako ogdétu transakcji majacych za przedmiot szeroko ro-
zumiany kapitat, podkreslajac jednoczesnie, ze analizowany rynek nie musi mie¢
okreslonego miejsca, aby transakcje mogty by¢ na nim zawarte'. Z kolei ]. Czekaj
podKkresla, Ze rynek finansowy obejmuje transakcje specyficznym towarem, tj. pie-
nigdzem, ktérego cena jest stopa procentowa. W rezultacie analizowany rynek jest
zdecydowanie bardziej podatny od innych rynkéw na operacje spekulacyjne, a tym
samym obarczony roéwniez relatywnie wyzszym ryzykiem. Stad miedzy innymi wy-

LW. DebsKi, Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2014, s. 16-17.
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nika szeroki zakres regulacji tego rynku przez panstwo? M. Bitner, stwierdza, ze
przedmiotem obrotu na rynku finansowym sg uprawnienia do czasowego korzysta-
nia ze Srodkéw pienieznych, oparte na réznych rodzajach praw zobowiazaniowych
wystepujacych pod wspélnag nazwg instrumentéw finansowych. Ich podstawowa
funkcja jest utatwianie przeptywu pieniagdza w réznych formach, pomiedzy rézny-
mi podmiotami, tj. podmiotami nadwyzkowymi - dysponujgcymi wolnymi $rodka-
mi, a podmiotami deficytowymi - zgtaszajacymi zapotrzebowanie na te Srodki?.

W literaturze przedmiotu okresla sie wiele funkcji rynku finansowego, przy
czym najczesciej wymieniane sg nastepujgce: mobilizacja, transformacja i alokacja
kapitatu oraz wycena kapitatu i ryzyka*.

Istota pierwszej z wymienionych funkcji, tj. mobilizacji kapitatu, jest aktywi-
zacja wolnych srodkéw finansowych (oszczednosci) wielu podmiotéw, a nastep-
nie przeksztalcenie ich w kapital niezbedny do rozwoju innych podmiotéw®. Za
posrednictwem analizowanego rynku odbywa sie wiec proces scalania nadwyzek
kapitatowych wspomnianych wcze$niej podmiotéw nadwyzkowych, zdolnych do
powstrzymania sie od biezgcej konsumpcji, oraz udostepnianie ich podmiotom de-
ficytowym, tj. odczuwajacym niedobory finansowe, oczywiscie za okreslong cene
i na okres$lonych warunkach. Podmioty udostepniajace czasowo swdj kapitat ocze-
kuja nie tylko zwrotu tych srodkéw w przysztosci, ale rdwniez okreslonej rekom-
pensaty/wynagrodzenia za swoje poSwiecenie zwigzane z powstrzymaniem sie od
biezacej konsumpcji, a takze za ryzyko zwigzane z ich zaangazowaniem sie na ryn-
ku finansowym.

Druga, nie mniej wazna funkcja rynku finansowego to transformacja oszczed-
nosci w inwestycje, okreslana réwniez funkcja transformacji kapitatu lub funkcja
inwestycyjna®. W kontekscie przedmiotowej problematyki badawczej dotyczy ona
zwlaszcza lokalnych inwestycji rozwojowych zwigzanych z zaspokajaniem okreslo-
nych potrzeb wspdlnot samorzadowych. J. Czempas, definiujgc inwestycje samorzg-

2]. Czekaj (red.), Rynki, instrumenty i instytucje finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2008, s. 4.

3 M. Bitner, Gmina na rynku kapitatowym. Podstawy zarzqdzania dtugiem komunalnym, Agencja
Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1999, s. 10.

* Szerzej na temat funkcji rynku finansowego w: U. Banaszczak-Soroka (red.), Rynki finansowe.
Organizacja, instytucje, uczestnicy, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 17-19; ]. Czekaj (red.),
Rynki, instrumenty i instytucje finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017, s. 25.

5 S. Thiel, Rynek kapitatowy i terminowy, Komisja Nadzoru Finansowego, CEDUR, Warszawa 2010,
s. 26.

¢ Proces tej transformacji w istotny sposob uzalezniony jest od dojrzatosci infrastruktury insty-
tucjonalnej i organizacji rynku (por. U. Banaszczak-Soroka, wyd. cyt. s. 19). Jako przyktady instytucji
wptywajgcych na sprawnos$¢ rynku finansowego mozna wymieni¢ zaréwno posrednikéw finansowych
prowadzacych dziatalno$¢ depozytowo-kredytowa, ubezpieczeniowa, emerytalng czy inwestycyjna,
jak i inne instytucje spetniajgce funkcje kontroli regulacyjnej (np. Ministerstwo Finanséw, Komisja
Nadzoru Finansowego, Narodowy Bank Polski, Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Ubezpieczeniowy Fun-
dusz Gwarancyjny), a takze rynkowej (np. Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych, Gietda Papieréw
Wartosciowych w Warszawie, Rynek Papierdw Warto$ciowych CeTO/BondSpot).
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dowe, okreslit je jako celowe wydatkowanie srodkéw finansowych, nakierowane
na powiekszenie materialnych i niematerialnych korzysci wspélnot terytorialnych’.
Korzysci te przyjmuja postac lokalnych débr i ustug publicznych, a rynek finansowy
traktowany jest jako zrddto ich finansowania. Jak podkreslaja J.E. Peterson i R. Cic-
carone, zwlaszcza jst nizszego szczebla sa waznymi graczami na tym rynku, wyste-
pujac nie tylko jako emitenci dtuznych papieréw wartosciowych, traktowanych jako
Zrédto finansowania lokalnej infrastruktury publicznej, ale rowniez jako inwesto-
rzy inwestujgcy srodki finansowe na rynku prywatnym w konteks$cie zarzadzania
gotowka®.

Kolejna, trzecia funkcja rynku finansowego jest alokacja kapitatu. Wiaze sie ona
nierozerwalnie z pojeciem efektywnosci ekonomicznej - na rynku ma miejsce pro-
ces podziatu zasobéw pomiedzy te zastosowania, ktore sa najbardziej efektywne
i przynosza najwiekszy zysk. Za posrednictwem rynku finansowego odbywa sie
wiec transfer zasobéw finansowych do najbardziej efektywnych sektoréw gospo-
darki, co z kolei zwieksza ogdlny poziom efektywno$ci wykorzystania tych fundu-
szy, a w rezultacie przyczynia sie do rozwoju gospodarczego. W tym sensie rynek
finansowy umozliwia zwiekszenie efektywno$ci wykorzystania zasobéw. W ekono-
mii neoklasycznej nawigzuje sie do koncepcji efektywnosci alokacyjnej, rozumianej
jako optymalizacja relacji miedzy naktadami i efektami ekonomicznymi, przy da-
nym otoczeniu instytucjonalnym. Pogtebione badania nad tak rozumiang efektyw-
noscig z punktu widzenia gospodarki prowadzit wioski ekonomista V. Pareto. Zgod-
nie z nimi alokacja zasobdow jest efektywna wtedy, gdy nie jest mozliwe polepszenie
sytuacji jednego podmiotu bez jednoczesnego pogarszania sytuacji drugiego, co
pozwala tym samym oceni¢, czy uzyskiwana relacja naktadéw i rezultatéw ma wta-
Sciwe proporcje (efektywnos$¢ w sensie Pareto). Z kolei w nowej ekonomii instytu-
cjonalnej (NEI) nawigzuje sie do efektywno$ci adaptacyjnej, czyli efektywnosci ro-
zumianej w kontekscie elastycznos$ci instytucjonalnej i zdolno$ci dostosowawczych
instytucji do zmieniajgcych sie warunkéw otoczenia®. Kluczowa role przypisuje sie
w tym zakresie sprawnie dziatajacym instytucjom (formalnym i nieformalnym),
ograniczajgcym koszty transakcyjne, a w rezultacie zwiekszajagcym wspomniang
efektywno$¢ adaptacyjna.

Uwzgledniajac kluczowa z punktu widzenia niniejszego opracowania proble-
matyke badawcza, warto nawigza¢ do specyfiki efektywnosci sektora publiczne-
go oraz zwigzanych z tym trudno$ci pomiaru nie tylko kosztéw publicznych, ale

7]. Czempas, Inwestycje gminne - zakres i pomiar, w: Polska samorzqdnos¢ w integrujqcej sie Euro-
pie, Fundacja na Rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 485.

8 ].E. Petersen, R. Ciccarone, Financial Markets and State and Local Governments, w: R.D. Ebel,
J.E. Petersen (red.), The Oxford Handbook of State and Local Government Finance, Oxford University
Press, Oxford 2012, s. 682-726.

9 D.C. North, Understanding the Process of Economic Change, Princeton University Press, New Jer-
sey 2010, s. 6.
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przede wszystkim wynikow/efektow publicznych!?. Wspomniany watek badaw-
czy jest coraz cze$ciej podejmowany réwniez w polskiej literaturze przedmiotu,
takze w aspekcie aktywnosci jst i finanséw samorzadowych. Jako dominujace za-
gadnienia badawcze w tym zakresie mozna wskaza¢ m.in. problemy efektywno$ci
samorzadowych wydatkéw budzetowych, kwestie wskaznikoéw i metod pomiaru
efektywnos$ci podsektora samorzadowego, a takze problematyke instrumentéw
efektywnego zarzadzania finansami lokalnymi®.

Ostatnia, czwarta z wymienionych funkcji rynku finansowego to wycena kapita-
tu i ryzyka. Inwestorzy w swoich decyzjach inwestycyjnych kieruja sie zasadg mak-
symalizacji zysku przy akceptowanym przez nich poziomie ryzyka. Jak podkresla
S. Thiel, zaktadajac, ze dokonujg oni swoich wyboréw w sposéb racjonalny i Swia-
domy, z uwzglednieniem dotychczasowych oraz prognozowanych wynikéw gospo-

10 Jako przyczyny utrudniajgce precyzyjny pomiar kosztéw publicznych mozna wymienié:
(1) celowe zanizanie przez wtadze publiczne rzeczywistych kosztéw dziatan publicznych; (2) trudnosci
w przypisaniu kosztéw do konkretnych zadan publicznych; (3) ,wypychanie” wydatkéw poza budzet
publiczny; (4) trudnos$ci w okres$leniu stopnia wykorzystania majatku publicznego przy realizacji okre-
$lonych zadan publicznych; (5) administracyjne zawtaszczanie sSrodkéw budzetowych przez Swiadcza-
cych ustugi publiczne np. na nieracjonalny wzrost wynagrodzen w administracji publicznej; (6) prze-
rost zatrudnienia, (7) nepotyzm w administracji publicznej; (8) korupcje w administracji publicznej;
(9) nadmierne upolitycznienie decyzji dotyczacych wydatkéw publicznych (prymat racjonalnosci po-
litycznej nad racjonalnoscig ekonomiczng); (10) czynniki okre$lane w literaturze anglosaskiej poje-
ciem X-inefficiency factors, czyli jako trudne do zdefiniowania i zmierzenia, ale majace istotny wptyw
na poziom kosztéw publicznych (np. kulturowe, klimatyczne itp.). Szerzej na ten temat w: A. Afonso,
L. Schuknecht, V. Tanzi, Public sector efficiency evidence for new EU Member States and emerging mar-
kets, ,ECB Working Paper Series” 2006, no. 581, s. 9-15. Z kolei jako przyczyny utrudniajace pomiar
efektow/korzysci publicznych wymienia sie zwykle nastepujace uwarunkowania: (1) cele stawiane
przed instytucjami publicznymi majg charakter jako$ciowy i trudno je skwantyfikowaé - nie da sie np.
precyzyjnie zmierzy¢ efektow dziatalnosci takich instytucji, jak sady, wojsko czy szeroko rozumiana ad-
ministracja publiczna itp.; (2) efekty niektérych wydatkéw publicznych wystepuja z opdznieniem i cze-
sto odczuwaja je dopiero przyszte pokolenia - oznacza to, ze nie dysponujemy precyzyjnym rozktadem
w czasie naktadow i efektow, a to jest przeciez jeden z niezbednych warunkéw pomiaru efektywnosci;
(3) wycena efektéw zwigzanych z wydatkami publicznymi nie opiera sie na cenach rynkowych - jak ma
to miejsce w podmiotach prywatnych - nawet jesli korzystanie z pewnych débr i ustug publicznych jest
odptatne, to zwykle optaty nie odzwierciedlajg rzeczywistych kosztow wytworzenia débr i ustug pu-
blicznych. Poréwnaj M. Poniatowicz, ].M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzgdzanie dtugiem w jednostce
samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 49.

11 Szerzej na temat problematyki efektywnosci na poziomie samorzadu terytorialnego w naste-
pujacych opracowaniach: M. Jastrzebska, Uwarunkowania pomiaru efektywnosci wydatkéw jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 6(84), cz. 1, s. 43-53;
K. Kluza, Efektywnos¢ polskich jednostek samorzqdu terytorialnego na tle samorzqdéw w Unii Europej-
skiej — weryfikacja adekwatnosci dochodéw, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 12(191), s. 15-24; T. Skica,
Efektywnos¢ dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu” 2012, nr 271, t. 2, s 306-316; B. Filipiak, Efektywnos¢ w zarzqdzaniu finansami
samorzqdowymi. Skutek kryzysu czy obiektywna koniecznos¢?, ,Zeszyty Naukowe PTE” 2011, nr 10,
s. 223-236; B. Guziejewska, Efektywnos¢ finanséw samorzgdu terytorialnego, ,,Gospodarka Narodowa”
2008, nr 5-6, s. 71-8; B. Karbownik, G. Kula, Efektywnos¢ sektora publicznego na poziomie samorzqdu
lokalnego, ,Materiaty i Studia NBP” 2009, nr 242, s. 1-49.
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darki, poszczeg6lnych branz i poszczegdlnych emitentéw, mozna przyjaé, ze decy-
zje te w skali makro prowadza do przeptywu $rodkéw finansowych do sektorow
odznaczajacych sie najwyzsza dochodowoscig i efektywnoscig. Sytuacja na rynku
finansowym moze wiec by¢ traktowana jako swoisty barometr ogdlnej sytuacji
w gospodarce i finansach publicznych, moze réwniez wyprzedzajaco sygnalizowaé
prawdopodobne zmiany/trendy koniunktury gospodarczej. U. Banaszczak-Soroka
zwraca jednak uwage na fakt, Ze nie zawsze rynek odzwierciedla i wycenia walory
w sposéb obiektywny. Czesto zdarza sie, ze do glosu dochodzg emocje inwestorow
i w rezultacie ksztattowana jest nieadekwatna do realnej sytuacji cena notowanych
na rynku instrumentéw finansowych'2 Jedng z przyczyn nieracjonalnych zachowan
inwestorow jest wystepujgca na tym rynku asymetria informacji - nie wszyscy in-
westorzy maja jednakowy dostep do informacji istotnych z punktu widzenia po-
dejmowanych decyzji inwestycyjnych. B. Zurawik, nawiazujac do przyktadu irracjo-
nalnych dziatan inwestoréow gietdowych, trafnie konkluduje: ,luke, jaka pozostawia
asymetria informacji, mogg wypetnic¢ emocje”3,

Specyfika rynku finansowego przejawia sie w jego heterogenicznosci, a zwigza-
na z tym segmentacja ma istotne znaczenie w konteks$cie mozliwos$ci uczestnictwa
na nim podmiotéw publicznych, w tym takze jst. Najbardziej og6lnym, proponowa-
nym w teorii finanséw podziatem analizowanego rynku jest podziat na pie¢ seg-
mentow, tj.:1*

1) rynek pieniezny,

2) rynek kapitatowy,

3) rynek instrumentéw pochodnych,

4) rynek walutowy,

5) rynek depozytowo-kredytowy.

Pierwszy z wymienionych segmentéw w ramach aktywnosci jst umozliwia obrét
krotkoterminowymi instrumentami dtuznymi (kluczowym kryterium wyodrebnie-
nia rynku pienieznego jest wiec kryterium zapadalno$ci instrumentéw finansowych)
przede wszystkim w celu utrzymania i poprawy ptynnosci finansowej. Jako przyktad
instrumentéw zwiagzanych z tym rynkiem w obszarze finanséw lokalnych moga po-
stuzy¢ krotkoterminowe bony komunalne. W ramach przedmiotowego rynku do-
konywane s3g réwniez transakcje o charakterze lokacyjnym o terminie realizacji nie
dtuzszym niz jeden rok (np. lokaty a vista - na zadanie, lokaty overnight itp.).

Drugi z wymienionych segmentdw, tj. rynek kapitatowy, umozliwia jst pozyski-
wanie kapitatu pozwalajacego na realizacje dtugookresowych i rozwojowych za-

2. Banaszczak-Soroka, wyd. cyt., s. 19.

13 B, Zurawik, Irracjonalnos¢ zachowarn inwestoréw gietdowych, ,Zarzadzanie i Finanse” 2012,
nr 2, cz. 2, s. 204.

* Poréwnaj K. Jajuga, Rynki i instrumenty finansowe - wprowadzenie, w: K. Jajuga, T. Jajuga, Inwe-
stycje. Instrumenty finansowe. Ryzyko finansowe. Inzynieria finansowa, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 17; G. Blicharz, B. Oreziak, M. Wielec (red.), Rynek finansowy. Zapobieganie przyczy-
nom przestepczosci, Wydawnictwo Instytutu Wymiaru Sprawiedliwo$ci, Warszawa 2021, s. 24.
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dan inwestycyjnych. Moze sie to odbywa¢ w formie zaciggania przez jst kredytow
$rednio- i dtugookresowych, a takze emisji Srednio- i dtugoterminowych obligacji
komunalnych. Podstawowg forma rynku kapitatowego jest rynek papieréw war-
toSciowych, przy czy ze wzgledu na charakter tych papieré6w moze to by¢ rynek
udziatowy (np. udziaty i akcje w spo6tkach samorzgdowych) oraz rynek diuzny
(np. obligacje komunalne).

Jeszcze do niedawna rynek kapitatowy w Polsce byt dzielony wedtug kryterium
miejsca obrotu na publiczny (propozycja nabycia instrumentéw finansowych kiero-
wana do co najmniej 150 adresatéw) badz niepubliczny (propozycja kierowana do
mniej niz 150 adresatéw). Drugiej z wymienionych opcji, czyli tzw. oferty prywat-
nej (private offering), nie dotyczyty obostrzenia, ktérym podlegata oferta publiczna,
a warunki niezbedne do spetnienia przez nig ograniczaty sie wytacznie do regu-
lacji ustawy o obligacjach® i kodeksu spétek handlowych'®. W 2019 roku w dro-
dze nowelizacji Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu
oraz o sp6tkach publicznych!” zniesiono podziat na oferte publiczng i niepubliczna.
W konsekwencji zrezygnowano z propozycji prywatnej, skierowanej do mniej niz
150 adresatéw. Tym samym nowe przepisy wprowadzity zasade, ze wszystkie emi-
sje obligacji musza by¢ publiczne, a takze obowigzek poddawania sie emitentow
instrumentdéw finansowych szerszej kontroli KNF. Co istotne, dla emisji samorzado-
wych nie jest jednak wymagany obowigzek sporzadzania prospektéw emisyjnych.
Wprowadzono natomiast obowigzek notyfikowania do KNF kazdej emisji publicz-
nej - w tym rowniez dtuznych papieré6w warto$ciowych emitowanych przez jst. KNF
prowadzi jawng ewidencje papieréw emitowanych w formie oferty publicznej. Od
1 lipca 2019 roku w ramach dziatan dotyczacych wzmocnienia nadzoru nad ryn-
kiem finansowym w Polsce (poktosie tzw. afery Getback) wprowadzono réwniez
obowiazek rejestracji niepublicznych obligacji korporacyjnych i komunalnych
w Rejestrze Zobowigzan Emitentéw (RZE) - specjalnym rejestrze utworzonym
przy Krajowym Depozycie Papieréw Warto$ciowych?.

Warto podkresli¢, ze obligacje komunalne w Polsce byty do tej pory emitowane
gtéwnie na rynku niepublicznym. Jak zauwaza M. Jastrzebska, ztozona procedura
emisji na rynku publicznym, szeroki zakres obowigzkéw informacyjnych emiten-
tow (np. obowiazek sporzadzania prospektu emisyjnego), a takze wysokie koszty

15 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 454.

16 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spoétek handlowych, tekst jednolity: Dz.U. 2020
poz. 1526, z pdzn. zm.

7 Dz.U. 2019 poz. 2217.

18 Dane w tym zakresie dotyczace m.in. tgcznej wartoSci nominalnej wszystkich emitentow, war-
to$ci poszczegdlnych serii obligacji oraz miejsca rejestracji obligacji (KDPW lub poza KDPW) mozna
znalez¢ pod adresem internetowym: https://rze.info/. Szerzej na temat nowych zasad rejestracji obli-
gacji nieskarbowych réwniez w opracowaniu: C.B. Martysz, Polski rynek obligacji nieskarbowych - nowe
zasady rejestracji obligacji oraz analiza rejestru zobowigzan emitentéw, ,Finanse i Prawo Finansowe”
2020, vol. 3(27),s.91-107.
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emisji (np. dotyczace wejscia na GPW, doradztwa finansowego, ratingu itp.) ewi-
dentnie utrudniaty jst, a nawet wrecz uniemozliwialy emisje na zasadach oferty
publicznej®. Co charakterystyczne, nabywcami obligacji komunalnych w Polsce sa
przede wszystkim banki (szerzej na ten temat w podrozdziatach 4.3. i 4.4). Instru-
menty te traktowane sa przez nie jako atrakcyjne aktywa m.in. z tego powodu, ze
polski system prawny nie przewiduje mozliwos$ci ogtoszenia upadtosci jst. Nie wy-
klucza to oczywiscie mozliwych op6Znien w sptatach zadtuzenia i trudnosci finan-
sowych, ale jednocze$nie wystepuje niskie ryzyko braku mozliwosci odzyskania
zainwestowanego kapitatu. Dodatkowo solidng gwarancja dla bankéw jest majatek
trwaty jst, w tym nieruchomos$ci komunalne oraz prawnie zagwarantowane zrédta
dochodéw budzetowych. Wskazane okoliczno$ci powoduja, ze banki relatywnie
rzadko decyduja sie na sprzedaz tych obligacji na rynku wtérnym.

Wspomniany wcze$niej rynek wtérny wiaze sie z podziatem rynku kapitato-
wego ze wzgledu na miejsce emisji i sposob sprzedazy instrumentdw finansowych.
0 ile rynek pierwotny (primary market) oznacza te cze$¢ rynku finansowego, na
ktdérej nastepuje sprzedaz przez emitenta nowych papieréw wartosciowych pier-
wotnym nabywcom, o tyle rynek wtérny (secondary market) oznacza te cze$¢ ryn-
ku, na ktérej papiery warto$ciowe sa odsprzedawane przez pierwotnych nabyw-
cé6w innym inwestorom (relacja inwestor - inwestor). Co charakterystyczne, jst
sg przede wszystkim uczestnikami rynku pierwotnego, najczesciej jako emitenci
komunalnych papieréw warto$ciowych, zdecydowanie rzadziej - jako inwestorzy
na tym rynku. Ustawodawca dopuszcza w ograniczonym zakresie mozliwo$¢ inwe-
stowania przez jst wolnych sSrodkéw w papiery wartoSciowe (np. skarbowe papiery
warto$ciowe, tj. bony skarbowe i obligacje skarbowe, czy tez papiery warto$ciowe
wyemitowane przez inne jst, np. obligacje komunalne i bony komunalne).

Jeszcze inny podziat rynku kapitatowego, tj. wedtug kryterium sfery obrotu, wy-
odrebnia rynek regulowany, rynek gietdowy oraz rynek pozagietdowy. Istota rynku
regulowanego jako sformalizowanego systemu obrotu instrumentami finansowymi
dopuszczonymi do tego obrotu jest kojarzenie ofert nabycia i zbycia wspomnianych
instrumentéw w spos6b zorganizowany, zapewniajacy inwestorom powszechny
i rowny dostep do informacji rynkowej. Rynek ten moze mie¢ charakter rynku giet-
dowego oraz pozagietdowego. Komponentem rynku gietdowego w Polsce jest Giet-
da Papierow Warto$ciowych w Warszawie (GPW), jednak trudno jg okres$li¢ jako
kluczowy obszar aktywnosci jst. Papiery warto$ciowe emitowane przez emitentéow
samorzadowych mozemy natomiast znalez¢ na rynku Catalyst?’. Usytuowanie tego
rynku w kontekscie ogdlnego podziatu rynku obligacji komunalnych i zwigzanych

19 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie dtugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2009, s. 153.

20 Szerzej na ten temat w: J. Wiodarek, Rynek Catalyst w finansowaniu inwestycji jednostek samorzq-
du terytorialnego, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 97-218.
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z tym alternatywnych sposobdw emitowania wspomnianych papieréw wartoscio-
wych przez jst zobrazowano na rys. 4.1.

Rynek obligacji komunalnych

Rynek niezorganizowany/pozagietdowy Rynek zorganizowany/
(organizatorem emisji s banki) regulowany Catalyst
Rynek regulowany GPW
lub BondSpot

Alternatywny system obrotu GPW
lub BondSpot

Rys. 4.1. Struktura rynku obligacji komunalnych w Polsce jako segmentu rynku finansowego

Zrédto: opracowanie wtasne.

Catalyst to tgczna nazwa dla czterech platform obrotu instrumentami dtuznymi,
prowadzonych przez GPW oraz BondSpot?!. W kazdej z tych instytucji prowadzone
sa po dwie platformy obrotu: jedna w formule pozagietdowego rynku regulowane-
go oraz jedna w ramach alternatywnego systemu obrotu (ASO)?2 Obrot obligacjami
w ramach Catalyst odbywa sie za posrednictwem licencjonowanych doméw i biur
maklerskich, zobowigzanych do przestrzegania standardéw ustalonych przez re-
gulacje prawne dotyczace obrotu papierami warto$ciowymi wyznaczone przez Ko-
misje Nadzoru Finansowego (KNF) oraz organizatoréw rynku (GPW i BondSpot)%.

Z badan P. Zawadzkiej wynika, ze polskie gminy w ramach rynku Catalyst naj-
czesciej korzystaja z platform rynku regulowanego - zaréwno rynku regulowanego
GPW, jak i rynku regulowanego BondSpot - oraz alternatywnego systemu obrotu
organizowanego przez GPW. Z kolei ich zainteresowanie alternatywnym systemem
obrotu BondSpot jest relatywnie niewielkie?*. Od powstania platformy gietdowej

21]est to spotka akcyjna prowadzaca polski rynek pozagietdowy. Pierwotng jej nazwa byta Central-
na Tabela Ofert (CeTO). Od 2009 roku spétka w wyniku aliansu strategicznego z MTS GROUP zmienita
nazwe na BondSpot SA.

22 Por6éwnaj J. Zielinski, Obligacje komunalne na rynku Catalyst w latach 2011-2015, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, z. 1, s. 229.

# 1. Klepacki, Rynek finansowy w Polsce. Ujecie praktyczne, ,Studia i Monografie” 2018, nr 79, Spo-
teczna Akademia Nauk w Lodzi, £.6dz, s. 74.

24 p. Zawadzka, Autoreferat przedstawiajqcy opis dorobku oraz osiggnie¢ naukowych, Zatacznik nr 2
do wniosku o wszczecie postepowania habilitacyjnego, s. 9, https://prawo.uni.wroc.pl/sites/default/
files/stopnie-naukowe/ habilitacje/Autoreferat_2.pdf, dostep 3.03.2022.
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Catalyst, tj. od 2009 roku, notowano na niej fgcznie 136 obligacji komunalnych
wyemitowanych przez 41 emitentéw samorzgdowych (gmin, powiatéw i woje-
waodztw) o tgcznej wartosci emisji ok. 33 mld z1?°. Niewatpliwym problemem jest
natomiast relatywnie niewielki obrét tymi aktywami na analizowanym rynku. W li-
teraturze przedmiotu wyrazana jest wiec czesto opinia, ze stworzenie platformy
gietdowej Catalyst nie przyczynito sie do tak spektakularnego rozwoju samorzado-
wego rynku papieré6w warto$ciowych, jak oczekiwano?®.

Przyktadem nieregulowanego rynku pozagietdowego jest rynek OTC (Over
the Counter Market), nazywany czesto rynkiem alternatywnym, stanowi bowiem
alternatywe dla tych firm, ktoére nie chca by¢ notowane na standardowych giet-
dach ze wzgledu na zwigzane z tym koszty i dtugotrwate procedury. Transakcje na
rynku OTC sa zawierane bezposrednio miedzy uczestnikami rynku, a wiec nie ma
instytucji nadzorujacej. Rynek pozagietdowy obejmuje przede wszystkim rynek in-
strumentéw pochodnych, rynek walutowy i rynek depozytéw miedzybankowych,
a wiec sita rzeczy nie jest to rynek stricte zwigzany z aktywnoscia jst. Jako polski
przyktad nieregulowanego rynku pozagietdowego mozna podac rynek Forex (For-
eign Exchange Market), na ktérym odbywa sie handel walutami.

Trzecim segmentem rynku finansowego, obok pienieznego i kapitatowego, jest
rynek instrumentéw pochodnych, zwany tez rynkiem terminowym. Jego istota prze-
jawia sie w specyfice instrumentéw pochodnych, nazywanych inaczej derywatami. Sg
to instrumenty, ktérych cena zalezy bezposrednio lub posrednio od ceny lub wartos$ci
innych instrumentéw finansowych, nazywanych instrumentami bazowymi (szerzej
na ten temat w podrozdziale 4.3). W kontekscie podsektora samorzadowego wyklu-
cza sie wykorzystywanie tych instrumentéw w celach spekulacyjnych, natomiast do-
puszcza sie w celach zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem publicznym i zabezpiecza-
niem sie jst przed ryzykiem zadtuzeniowym (tzw. hedging)?’.

Kolejny z wymienionych wczesniej segmentéw rynku finansowego to rynek
walutowy. Jego kluczowg kategorig jest kurs walutowy odzwierciedlajgcy stosu-
nek ceny miedzy dwiema walutami. Analizowany rynek ma marginalne znaczenie
w aspekcie aktywnos$ci na nim samorzadu terytorialnego, chociazby dlatego, zZe jst,
zgodnie z Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, nie moga za-

%5 Dane GPW Catalyst: https://gpwcatalyst.pl/statystyki, dostep 3.03.2022.

26 D. Hajdys, Architektura rynku obligacji komunalnych w Polsce w swietle obowiqgzujgcych przepi-
sow prawa, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 3, s. 16.

27 Poréwnaj GFOA Best Practice: Use of Debt-Related Derivatives and Development of Derivatives
Policy, Government Finance Officers Association’s Committee on Government Debt Management, 2010;
T. Nieborak, S. Huczek, Instrumenty pochodne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego — podstawowe
zagadnienia, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 12, s. 5-16; M. Bitner, Pochodne instrumenty finansowe
w zarzqdzaniu dtugiem publicznym jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2019,
nr 4, s. 44-54; P. Zawadzka, Instrumenty finansowe w gospodarce gminy, Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2015, s. 409.
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ciagac¢ zobowigzan finansowych w walutach obcych?8. Istniejace tylko nieliczne wy-
jatki prawne® w tym zakresie powodujg, ze w strukturze zobowigzan jst dominuje
zadtuzenie krajowe (np. na koniec 2020 roku stanowito ono ok. 76% zadtuzenia
ogotem tych jednostek), a tym samym ryzyko kursowe przejawiajace sie wrazliwo-
$cig poziomu dtugu i kosztéw jego obstugi na zmiany kursu walutowego ma zdecy-
dowanie bardziej ograniczony wptyw na finanse podsektora samorzadowego niz
rzadowego. Nalezy doda¢, ze w polskich realiach ryzyko dtugotrwatej deprecjacji
krajowej waluty stwarza najwyzsze zagrozenie dla budzetéw najwiekszych miast,
poniewaz to przede wszystkim te jednostki majg zobowigzania w walutach ob-
cych3®, wptywajgc na zwiekszenie obcigzen ich budzetéw wydatkami zwigzanymi
z obstuga zadtuzenia oraz kosztéw inwestycji publicznych realizowanych z wyko-
rzystaniem instrumentéw dituznych.

Ostatni segment rynku finansowego to rynek depozytowo-kredytowy. Transak-
cje na nim zawierane sg zwigzane z udzielaniem kredytoéw i pozyczek oraz przyjmo-
waniem lokat bankowych przez okres$lone instytucje sektora finansowego (np. ban-
ki komercyjne, banki spétdzielcze, spotdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe,
inne podmioty $wiadczace ustugi w tym zakresie). W literaturze przedmiotu pod-
kresla sie, Ze instrumenty finansowe zwigzane z analizowanym rynkiem charakte-
ryzuja sie zwykle nizsza ptynnos$cig, mniejszym poziomem skomplikowania oraz
nizszym ryzykiem niz w przypadku instrumentéw wykorzystywanych w ramach
wczesniej opisanych segmentéw rynku finansowego3. Jak zauwaza J. Kudta, wyni-
ka to z lepszych mozliwosci oceny ryzyka przez banki w poréwnaniu z innymi in-
westorami rynku. Sktadaja sie na to dtugoterminowe relacje miedzy bankiem a jego
klientami, sformalizowane procedury oceny wiarygodnosci kredytowej oraz $cisle
sformalizowany nadzér bankowy itp.3

28 Tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 305. Zgodnie z art. 93 ust. 1: ,Jednostki sektora finanséw pu-
blicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, nie mogg zacigga¢ pozyczek lub kredytow, emitowac papie-
réow warto$ciowych oraz udziela¢ poreczen i gwarancji, ktérych warto$¢ nominalna nalezna do zaptaty
w dniu wymagalno$ci, wyrazona w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji”. Prze-
pis ten nie znajduje jednak zastosowania w odniesieniu do papieréw warto$ciowych nominowanych
w walutach obcych i emitowanych na zagranicznych rynkach kapitatowych w formie obligacji komu-
nalnych o terminie wykupu dtuzszym niz rok. Samorzad terytorialny jako emitent takich obligacji jest
zobligowany do uzyskania oceny wiarygodnosci kredytowej agencji ratingowej uznanej na rynku kapi-
tatowym, na ktérym maja by¢ wyemitowane wspomniane papiery wartos$ciowe. Szerzej na ten temat
w dalszej czesci rozdziatu.

29 Okreslato je pierwotnie Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 wrze$nia 1999 r. w sprawie
przypadkéw, w ktorych nie stosuje sie ograniczen dotyczacych zaciggania niektérych zobowigzan fi-
nansowych przez jednostki sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu Panstwa, zastgpione
nastepnie Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 17 grudnia 2010 r. o analogicznym tytule (tab. 4.1).

30 Przyktadowo w Warszawie udziat zobowigzan w walutach obcych w 2020 roku wyniést 4,6%.

31 A. Pazdzior (red.), Finanse, Wydawnictwo Politechniki Lubelskiej, Lublin 2014, s. 21.

321, Kudta, Instrumenty finansowe i ich zastosowanie, Wydawnictwo Key Text, Warszawa 2009,
s. 18.
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Nalezy wyraZnie podkresli¢, Ze instytucje sektora bankowego sg gtdwnymi
partnerami jst na rynku finansowym. Samorzad terytorialny jest przez nie postrze-
gany jako podmiot zwigzany z wiekszym, w poréwnaniu z podmiotami sektora pry-
watnego, bezpieczenstwem ekonomicznym??. Jednostki samorzadu terytorialnego
traktowane s3 jako atrakcyjni i wiarygodni klienci bankowi, charakteryzujacy sie
stabilnymi Zrédtami dochod6w. Niewatpliwie na takie postrzeganie dtuznikéw sa-
morzadowych przez sektor bankowy wptywa réwniez fakt, ze w polskim systemie
prawnym nie ma mozliwosci ogtoszenia bankructwa jst.

Szeroka wspétpraca samorzadu terytorialnego z bankami odbywa sie na réz-
nych ptaszczyznach, a jako przyktady mozna poda¢ m.in.**: otwieranie i prowa-
dzenie biezgcego rachunku bankowego oraz rachunkéw funduszy celowych i spe-
cjalnych, w tym rachunkéw zwigzanych z rozliczaniem $rodkéw otrzymywanych
z funduszy Unii Europejskiej; udzielanie kredytéw i pozyczek; udzielanie gwarancji
bankowych; wykonywanie przez bank czynnoSci zleconych w zakresie emisji ko-
munalnych papieréw wartoSciowych; prowadzenie rozliczen bezgotéwkowych
w systemie elektronicznym; obstuge kasowg jst; deponowanie $rodkéw przez jst
na negocjowanych, oprocentowanych lokatach terminowych; automatyczne loko-
wanie Srodkéw finansowych znajdujacych sie na rachunku biezgcym jst na koniec
dnia, w tym lokaty typu overnight itp.

4.2, Prawno-ekonomiczne determinanty aktywnosci jst
na rynku finansowym

Uczestnictwo jst na rynku finansowym determinujg zaré6wno og6lne zasady gospo-
darki publicznymi $rodkami pienieznymi, jak i szczeg6towe regulacje prawne doty-
czace uczestnictwa jednostek sektora finanséw publicznych na tym rynku.

W spos6b bardzo ogélny nawigzuje do tych kwestii konwencja miedzynarodo-
wa odnoszaca sie do modelowego systemu samorzadnoSci lokalnej, tj. Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL)%. Zgodnie z jej art. 9 ust. 8: ,Dla potrzeb finan-

33 E. Bogacka-Kisiel, D. Korenik, Badanie zdolnosci kredytowej samorzqdu terytorialnego przez bank
komercyjny, w: S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego - doswiadczenia i perspekty-
wy, t. II, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 1998, s. 211.

3% Poréwnaj E. Kowalewska, Bankowa obstuga jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2018, nr 133(1), t. 1, s. 197-206; M. Zdebel, Obstuga bankowa jednostek samorzqdu
terytorialnego, w: L. Patrzatek (red.), Finanse samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, Wydaw-
nictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2005, s. 379-390; W. Srokosz, Bankowa obstuga budzetu jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 5, s. 32-39.

35 EKSL zostata sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku, a do polskiego systemu praw-
nego weszta w 1994 roku. Polska ratyfikowata jg w cato$ci pod pierwotng nazwa Europejskiej Karty Sa-
morzadu Terytorialnego (Dz.U. 1994 nr 124, poz. 607). W 1996 roku zmieniono nazwe dokumentu na
obecnie obowigzujacg, tj. Europejska Karte Samorzadu Lokalnego (Dz.U. 1996 nr 154, poz. 1107).
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sowania naktadéw inwestycyjnych spotecznosci lokalne powinny mie¢ dostep do
krajowego rynku kapitatowego, w granicach okre§lonych prawem”. Podobny zapis,
aczkolwiek sformutowany w sposéb znacznie bardziej szczegdétowy i restrykcyijny,
wystepuje w Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego (EKSR), tj. konwencji
miedzynarodowej majacej charakter paranormatywny, okreslajgcej m.in. standar-
dy, ktére panstwa - sygnatariusze tej Karty - powinny respektowac, w kontekscie
gwarancji samorzadno$ci ich region6w?. Zgodnie z art. 14 ust. 6 powotanego do-
kumentu: ,Regiony majg, w granicach okreslonych prawem, dostep do rynku kapi-
tatowego w celu pokrycia swoich wydatkéw kapitatowych poprzez zacigganie po-
zyczek, pod warunkiem ze sg w stanie wykazac¢ zdolno$¢ do obstugi dtugu w catym
okresie sptaty z wtasnych dochodéw” (ttum. autora).

0 mozliwosciach aktywnoSci jst na rynku finansowym przesadza réwniez spo-
sob zorganizowania sektora finanséw publicznych w poszczegdlnych panstwach
oraz obowigzujace w nich reguty gospodarowania $rodkami publicznymi. W Pol-
sce regulujacym to kluczowym aktem prawnym jest wspomniana juz wcze$niej
wielokrotnie ustawa o finansach publicznych. Zgodnie z nig (art. 44 ust. 3) jst jako
jednostki sektora finanséw publicznych sa zobowiazane do racjonalnego gospo-
darowania $rodkami pienieznymi, co w szczegélnosci wyraza sie przez koniecz-
nos¢ respektowania zasady wydatkowania $rodkdw publicznych w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskania najlepszych efektéw z danych nakta-
doéw oraz optymalnego doboru metod i Srodkéw stuzacych osiggnieciu zatozonych
celow.

Ponadto ustawodawca obliguje organy zarzadzajace mieniem samorzadowym
do szczegoblnej starannosci przy wykonywaniu tego zarzadu. Potwierdza to analiza
przepiséw ustaw samorzadowych. Przyktadowo w ustawie o samorzadzie gminnym
reguluje to nastepujacy zapis: ,Obowigzkiem 0séb uczestniczacych w zarzadzaniu
mieniem komunalnym jest zachowanie szczegdlnej staranno$ci przy wykonywaniu
zarzadu zgodnie z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrona”®. Zasade szcze-
goblnej starannos$ci formutuje takze ustawa o samorzadzie powiatowym?®, zgodnie
z ktdrg zarzad i ochrona mienia powiatu powinny by¢ wykonywane ze szczeg6lna
staranno$cia. Dotyczy to réwniez ustawy o samorzadzie wojewodztwa®’, w ktorej
ustawodawca naktada na osoby uczestniczace w zarzadzaniu mieniem wojewdédz-
twa obowigzek zachowania szczegdblnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu
zgodnie z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrony. Realizacja kryterium szcze-

3 EKSR jest dokumentem przyjetym przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
5 czerwca 1997 roku w Strasburgu. Jak dotad Polska nie ratyfikowata tego dokumentu.

37 Artykut 50 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity: Dz.U.
2022 nr 559.

3 Artykut 50 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jednolity:
Dz.U. 2022 nr 528.

39 Artykul 60a Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jednolity:
Dz. U. 2022 nr 547.
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gblnej starannos$ci dotyczy m.in. obszaru podejmowania decyzji o przeznaczeniu
i sposobie wykorzystania sktadnikéw majatkowych jst w zwigzku z aktywnoscig
tych jednostek na rynku finansowym. Jak podkresla M. Kisata, szczegblna staran-
nos¢ wiaze sie z racjonalnym gospodarowaniem zasobami, wykorzystywaniem ich
zgodnie z przeznaczeniem, istniejaca potrzeba oraz celem jej realizacji. Dziatania
takie powinny by¢ takze zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa oraz wiedza
i doswiadczeniem decydentéw publicznych. Kluczowa konsekwencjg stosowania
kryterium szczeg6lnej starannosci jest minimalizowanie ryzyka pojawiajacego sie
w kontek$cie zarzadzania mieniem samorzadowym i jego sktadnikami*’.

0 mozliwosciach aktywnosci na rynku finansowym przesadza réwniez sposéb
organizacji sektora finanséw publicznych w danym panstwie. Ten watek wymaga
niewatpliwie szerszego rozwiniecia. W polskich realiach wspomniany sektor obej-
muje trzy komponenty, tj. podsektory rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spo-
tecznych. Interesujacy nas w sposob szczegdlny podsektor samorzadowy tworza*!:
jst i ich zwiazki; zwigzki metropolitalne; samorzadowe jednostki budzetowe; sa-
morzadowe zaktady budzetowe; samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej
(SP ZOZ-y), dla ktoérych jst sa podmiotami zatozycielskimi; samorzadowe instytucje
kultury; samorzagdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania okre$lonych zadan publicznych. Nalezy podkresli¢, ze petno-
prawnymi, aktywnymi uczestnikami rynku finansowego sg przede wszystkim jst
oraz zwiazane z nimi sp6tki komunalne. Znacznie wezszy zakres uprawnien z tym
zwigzanych maja réwniez SP Z0Z-y.

Jednostki samorzadu terytorialnego moga zacigga¢ zobowigzania finansowe
jako kredytobiorcy i pozyczkobiorcy na rynku bankowym i pozabankowym, a takze
wystepowac jako emitenci komunalnych papieréw warto$ciowych na rynku kapita-
towym. Maja tez uprawnienia do lokowania wolnych srodkéw budzetowych w wy-
branych przez siebie bankach. Mogg réwniez posiada¢, obejmowaé lub nabywacé
udziaty lub akcje w spétkach komunalnych. Nalezy wspomnie¢, Ze najczestsza for-
ma organizacyjno-prawna tej dziatalnosci w sferze uzytecznosci publicznej s sa-
morzadowe zaktady budzetowe, natomiast poza ta sfera - sp6tki kapitatowe (spot-
ki z 0.0. oraz spo6tki akcyjne)* A zatem tylko komunalne sp6tki kapitalowe moga
by¢ aktywnymi uczestnikami rynku finansowego.

Samorzadowe jednostki budzetowe $wiadcza lokalne ustugi publiczne o cha-
rakterze nieodptatnym badz wykonuja zadania administracji publicznej, dziatajac
wylacznie w zakresie peltnomocnictwa udzielonego przez jst. Nie maja osobowosci

*0 M. Kisata, Kryterium szczegdlnej starannosci w zarzqdzaniu mieniem samorzqdowym, ,Roczniki
Nauk Prawnych” 2020, t. XXX, nr 4, s. 341 40.

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 305,
z p6zn. zm.,, art. 9.

*2Dotyczy to tylko gmin i wojewddztw. Powiaty nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej wy-
kraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej (art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym), a tym samym nie moga tworzy¢ sp6tek prawa handlowego.
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prawnej, a w sensie gospodarki finansowej sg $ci$le powigzane z budZetem jst - ich
wydatki pokrywane sg bezposrednio z tego budzetu, a ich dochody odprowadzane
s3 na jego rachunek (tzw. gospodarka budzetowa, budzetowanie brutto). Samorzg-
dowe jednostki budzetowe nie mogga zaciaga¢ zobowigzan finansowych np. w for-
mie kredytéw lub pozyczek, a takze nie moga obejmowac lub nabywa¢ udziatéow
lub akcji w spétkach czy tez nabywac obligacji emitowanych przez inne podmioty.
Formuta budzetowania brutto wyklucza réwniez mozliwo$¢ posiadania wolnych
$rodkéw budzetowych i lokowania ich w wybranych przez siebie bankach. Reasu-
mujac, samorzgdowe jednostki budzetowe nie moga by¢ aktywnymi uczestnikami
rynku finansowego.

Samorzadowe zaktady budzetowe, mimo Zze wykonujg swoje zadania odptatnie
i pokrywaja cze$¢ kosztow swojej dziatalnosci z przychodéw wtasnych, podobnie
jak samorzadowe jednostki budzetowe nie majg osobowosci prawnej. Sa forma
organizacyjno-prawng zwiazang z gospodarka finansowa prowadzong w formule
budzZetowania netto, co oznacza ich powigzanie ,wynikowe” z budzZetem, tj. nad-
wyzka badz dotacja z budzetu. Jedyng wiec dopuszczalng prawnie formg zasilenia
finansowego tych jednostek sa dotacje z budzetu jst. Tym samym jednostki te nie sa
uprawnione do poszukiwania kapitatu na rynku finansowym.

Z kolei samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej (SP ZOZ-y) to pod-
stawowe formy organizacyjno-prawne samorzadowych podmiotéw leczniczych
prowadzacych swoja gospodarke finansowg na podstawie Ustawy z dnia 15 kwiet-
nia 2011 r. o dziatalnoSci leczniczej*3. Zgodnie z zasadg samodzielno$ci finansowej
z posiadanych $rodkoéw i uzyskiwanych przychodéw pokrywajg one Koszty swojej
dziatalno$ci oraz regulujg swoje zobowigzania*. SP Z0Z-y moga uzyskiwa¢ srodki
finansowe z odptatnej dziatalno$ci leczniczej, z wydzielonej dzialalnoSci innej niz
lecznicza, z odsetek od lokat itp. Co istotne, zobowigzania i naleznosci tych podmio-
tow w przypadku ich ewentualnej likwidacji staja sie zobowigzaniami i nalezno-
$ciami jst. Stad czesto dtug analizowanych jednostek okreslany jest jako potencjal-
ny dtug jst*>. W tym kontekscie skutki aktywnosci SP ZOZ-6w na rynku finansowym,
w tym ich ewentualne straty finansowe oraz zadtuzenie, moga zagrazac stabilnosci
finansowej samorzadu terytorialnego. Miedzy innymi z tych powodéw jst jako pod-
mioty tworzace majg obowigzek nadzoru nad gospodarka finansowg SP Z0Z-6w,
w tym réwniez w zakresie gospodarki finansowej i prawidtowos$ci gospodarowania

*Dz.U. 2021 poz. 711.

* Wedlug stanu na koniec 2020 roku zobowigzania samorzadowych publicznych zaktadéw opie-
ki zdrowotnej zamknety sie kwota ok. 5,5 mld z}. Poréwnaj Zadtuzenie sektora finanséw publicznych
IV kw./2020, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, 31 marca 2021, s. 7.

* Inaczej dlug warunkowy (contingent debt), rozumiany jako finansowe zobowigzania jst nie-
uwzglednione w ich sprawozdawczo$ci budzetowej, ktérego Zrédtem sg przyszte zobowiazania wy-
nikajace w tym przypadku ze specyfiki funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej. Poréwnaj K. Mar-
chewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dtugiem publicznym, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008,
s. 187.
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mieniem. Dotyczy to takze zadtuzenia, przyczyn jego powstawania, monitorowania
jego poziomu, sposobu zrzadzania nim, prowadzenia ewidencji oraz wykazywania
w sprawozdawczos$ci SP ZOZ-6w*,

Kolejna forma organizacyjno-prawna to samorzadowe instytucje kultury. Zgod-
nie art. 27 Ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnos$ci kulturalnej*’ instytucja kultury gospodaruje samodzielnie przydzie-
long i nabyta czeScig mienia oraz prowadzi samodzielng gospodarke w ramach
posiadanych $rodkoéw, kierujac sie zasadami efektywnos$ci ich wykorzystania, co
teoretycznie nie wyklucza aktywno$ci tych jednostek na rynku finansowym. Przy-
ktadowo na koniec 2000 roku byty one zadtuzone na tgczna kwote ok. 94,2 mln z1*8,

W odniesieniu do problematyki rynku finansowego warto réwniez wspomnie¢
o innych formach organizacyjno-prawnych aktywnosci jst. Sa to: (1) zwiazki samo-
rzadowe (komunalne), w tym zwigzki miedzygminne, zwigzki powiatéw i zwigzki
powiatowo-gminne oraz (2) zwigzki metropolitalne*’. Pierwsze z wymienionych
stanowig sformalizowang publicznoprawng i dobrowolng forme wspotdziatania
lokalnych jst, tj. gmin i powiatéw wykonujacych wspélnie okreslone zadania pu-
bliczne. Co istotne, zwiazki te majg osobowos$¢ prawna i wiasna strukture organiza-
cyjna, a do ich utworzenia niezbedne sg stosowne uchwaty organéw stanowigcych
wspélipracujgcych ze soba jednostek terytorialnych. Zgodnie z danymi Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (wedtug stanu na dzien 20.02.2019),
w Polsce funkcjonowato: 313 zwigzkéw miedzygminnych, 7 zwigzkéw powiatow
i 8 zwigzkow powiatowo-gminnych®. Z kolei zwigzki metropolitalne moga re-
alizowa¢ zadania publiczne nalezace do zakresu dziatania duzego miasta wspoét-
pracujacego z powigzanymi funkcjonalnie jednostkami terytorialnymi. Ta forma
wspéipracy dotyczy wiec silnie zurbanizowanych obszaréw, spdjnych przestrzen-
nie i funkcjonalnie, obecnie za$ dotyczy tylko jednego obszaru funkcjonalnego,
tj. zwigzku metropolitalnego w wojewo6dztwie $laskim (Gdérnoslasko-Zagtebiow-
skiej Metropolii)®!. Podejmowane sg natomiast inicjatywy legislacyjne dotyczace
powstania analogicznych zwigzkéw w wojewddztwie pomorskim (Obszar Metro-
politalny Gdansk-Gdynia-Sopot) oraz t6dzkim (Lédzki Obszar Metropolitalny).

* Poréwnaj Informacja o wynikach kontroli koordynowanej. Kontrola zadtuzenia publicznych za-
ktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzqcym sq jednostki samorzqdu terytorialnego,
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych. Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie, Kra-
kow 2018, s.17.

7 Tekst jednolity: Dz.U. 2020 poz. 194.

*8 Zadtuzenie sektora finansoéw publicznych..., s. 7.

% Szerzej na ten temat: M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwiqzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2021.

50 https://archiwumbip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-miedzygminne-zw/23826,Zwiazki-miedzygmin-
ne-zwiazki -powiatow-oraz-zwiazki-powiatowo-gminne.html, dostep 1.05.2022.

51 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim, Dz.U. 2017
poz. 730.
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Analizujgc prawno-ekonomiczne determinanty aktywnosci jst na rynku finan-
sowym, nalezy uwzgledni¢, Ze jst moga wystepowac na tym rynku w podwdjnej roli.
Po pierwsze, jako kapitatobiorcy (np. kredytodawcy/pozyczkobiorcy, emitenci ko-
munalnych papieréw warto$ciowych itp.)*?, pod drugie, jako kapitatodawcy/inwe-
storzy posiadajacy wolny kapitat i lokujacy go w okreslone instrumenty finansowe
w celu zwiekszenia zasobu publicznych aktywéw. Najwazniejsze regulacje prawne
zwigzane z pierwsza z wymienionych funkgc;ji (jst jako kapitatobiorca) przedstawio-
no w tab. 4.1.

W odniesieniu do drugiej z wymienionych funkcji jst na rynku finansowym,
tj. kapitatodawcy, tto legislacyjne dotyczace mozliwosci efektywnego lokowania
nadwyzek $rodkéw pienieznych przez samorzad terytorialny w sposéb ogdélny
okresla ustawa o finansach publicznych. Zgodnie z jej art. 48, jednostki sektora fi-
nanséw publicznych moga dokonywac lokat wolnych $rodkéw z wyjatkiem $rod-
kéw pochodzacych z dotacji z budzetu:

1) w skarbowych papierach warto$ciowych (tj. bonach skarbowych i obliga-
cjach skarbowych),

2) w obligacjach emitowanych przez jst (czyli tzw. obligacjach komunalnych),

3) na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibe na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej,

4) w formie depozytu u ministra finansow.

Dziatalnos¢ lokacyjna jst w Polsce podlega okre$§lonym ograniczeniom legisla-
cyjnym dotyczacym zaréwno rodzaju Srodkéw, ktére moga by¢ lokowane na rynku
finansowym, jak i wykorzystywanych w tym celu instrumentéw®. Zdecydowanie
najpopularniejsza forma lokowania wolnych $rodkéw przez jst sa lokaty banko-
we, zwane rowniez depozytami bankowymi. Pojeciem tym na rynku finansowym
okresla sie inwestycje finansowa polegajaca na powierzeniu Srodkéw finansowych
bankowi przez inwestora (zwanego depozytariuszem) na okres$lony czas za okre-
$lone odsetki. Nalezy jednocze$nie doda¢, ze w odniesieniu do dziatalno$ci loka-
cyjnej jst pojawia sie wiele kontrowersji dotyczacych wspomnianego wcze$niej
terminu ,wolne $rodki”. Zwracajg na to uwage m.in. tacy autorzy, jak E. Rutkowska-
-Tomaszewska®* czy tez P. Galinski®®>. Proponujg jednoczes$nie, aby jako $rodki te
traktowaé zaré6wno $rodki w rozumieniu art. 217 ustawy o finansach publicznych
(nadwyzka srodkéw pienieznych na rachunku biezacym budzetu jst, wynikajgca
z rozliczen wyemitowanych papieréw wartosciowych oraz kredytéw i pozyczek
z lat ubiegtych), jak réwniez srodki pochodzace z nierozdysponowanej skumulo-

52 Jest to najbardziej popularna i zdecydowanie najczestsza forma aktywno$ci polskich jst na ryn-
ku finansowym.

53 Por. P. Galiniski, Lokowanie wolnych srodkéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w Polsce
w latach 2008-2011, ,Zarzadzanie i Finanse” 2012, R. 10, nr 4, cz. 3, s. 37-46.

% E. Rutkowska-Tomaszewska, Lokowanie wolnych srodkéw przez jednostki samorzqdu terytorial-
nego w bankach, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 26.

5 P, Galinski, wyd. cyt., s. 38-39.
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wanej nadwyzki budZetowej, a takze pozostate srodki przypadajgce na dany okres,
z zastrzezeniem, Ze nie mogg one pochodzi¢ z tytutu dotacji otrzymanej z budzetu.

Reasumujac, przez wolne $rodki samorzadu terytorialnego nalezy generalnie
rozumie¢ swoiste rezerwy finansowe znajdujace sie w dyspozycji jst na jej rachun-
ku bankowym - z wytgczeniem sSrodkéw pochodzacych z dotacji — ktére okresowo
nie s3 niezbedne do dokonywania wydatkéw lub rozchodéw zwiazanych z realiza-
cja zadan publicznych i funkcjonowaniem jst°°.

Warto doda¢, ze dziatalnos¢ jst jako inwestoréw lokujacych swoje rezerwy
na rynku finansowym budzi sporo kontrowersji. Dotyczy to gtéwnie lokowania
wolnych srodkéw w okreslone instrumenty finansowe. W literaturze przedmiotu
czesto pojawia sie poglad, Ze misja samorzadu terytorialnego nie jest pomnaza-
nie swoich zasobdw, lecz zaspokajanie potrzeb wspélnoty lokalnej. Jako kluczowe
w tym zakresie wskazuje sie wiec kryteria interesu publicznego, a nie kryteria biz-
nesowe, co w istotny sposdb ogranicza mozliwosci jst jako uczestnikdw rynku obro-
tu gospodarczego®’. Jak jednak stusznie zauwaza S. Srocki, nalezy wzig¢ pod uwage,
Ze wspomniane wczesniej pomnazanie zasobéw zwykle oznacza réwniez wyzszy
poziom zaspokojenia potrzeb wspdlnoty samorzadowej°e.

Lokata bankowa jako produkt przeznaczony do deponowania wolnych $rod-
kéw przez jst uwazana jest za jeden z najbardziej bezpiecznych instrumentéw fi-
nansowych chociazby z tego powodu, Ze wyptata zgromadzonych na niej funduszy
jest gwarantowana ustawowo przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny do wysokosci
rownowartosSci 100 tys. euro®. Tym samym ochrong gwarancyjng objete sg Srodki
zdeponowane przez jst zarowno w bankach, jak i w spétdzielczych kasach oszczed-
nos$ciowo-kredytowych. Ze wzgledu jednak na aktualna, symboliczng wielko$¢
oprocentowania lokat bankowych® oraz wysoka inflacje w obecnych warunkach
lokata stuzy bardziej ochronie kapitatu/wolnych $rodkéw jst niz osiggnieciu zysku.

W literaturze przedmiotu podkres$la sie zréznicowang oferte lokat bankowych
prezentowang jst na polskim rynku finansowym. Jako przyktady podaje sie loka-

%6 Poréwnaj art. 48 ust. 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...

57 Por. ]. Odachowski, Gospodarka komunalna - samodzielnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu
terytorialnego a interes publiczny, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2017, nr 3798, s. 299-300.

58 S. Srocki, Gmina na rynku kapitatowym - przeglgd sqdowych orzeczen, ,Finanse Komunalne”
1997, nr 6, s. 84.

59 Artykut 24 ust. 1 Ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, syste-
mie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 793.

% Na niskie stopy oprocentowania depozytéw ma réwniez wptyw obserwowana w Polsce nad-
ptynno$c¢ sektora bankowego, rozumiana jako przewaga posiadanych depozytéw nad udzielonymi
kredytami. W okresie kryzysu pandemicznego obserwujemy proces ,wypychania” przez panstwo ban-
koéw z rynku. Naturalng konkurencja dla kredytéw sa rzgdowe $rodki publiczne przekazywane przed-
siebiorstwom jako beneficjentom tzw. tarcz pomocowych zwigzanych z pandemia, a takze $rodki pu-
bliczne wydatkowane na rzadowe programy socjalne (np. program 500+). Znaczna cze$¢ tych srodkéow
trafia do sektora bankowego jako depozyty. Wskazana nadwyzka ptynnos$ci bankéw oznacza, ze nawet
w warunkach rosnacych stép procentowych banki nie musza podnosi¢ oprocentowania lokat w celu
pozyskania nowego kapitatu.
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ty standardowe, charakteryzujace sie jednakowym oprocentowaniem srodkoéw dla
wszystkich rodzajow uméw, oraz lokaty negocjowane, w ramach ktérych istnieje
mozliwo$¢ wynegocjowania przez jst wysokosSci oprocentowania depozytu®!. Z ko-
lei biorgc pod uwage kryterium czasu, mozna wyrézni¢ lokaty terminowe zakta-
dane na z goéry okres$lony okres, o oprocentowaniu statym ustalanym w zaleznosci
od kwoty i terminu lokaty, a takze lokaty na czas nieoznaczony, czyli tzw. depozyty
a vista, tj. na zadanie. Atrybutem tych ostatnich jest mozliwos$¢ wyptaty srodkéw
przez jst w dowolnym momencie - tym samym termin lokaty jest lepiej dopaso-
wany do potrzeb wydatkowych jst — bez utraty indywidualnie wynegocjowanego
oprocentowania ustalanego na bazie aktualnych stawek rynku miedzybankowe-
go. Innym rodzajem lokat, czesto dedykowanym jst na rynku bankowym, sa loka-
ty przyjmujace forme lokowania wolnych srodkéw pienieznych w bardzo krétkiej
perspektywie czasowej, tj. jednej nocy, czyli tzw. lokaty overnight®?. Majg one naj-
cze$ciej charakter automatyczny, co oznacza, Ze jst nie sg obowigzane do sktada-
nia kazdorazowo odrebnej dyspozycji zwigzanej z ich zaktadaniem, a decydujacy
w tym zakresie jest aktualny stan rachunku budzetu jednostki. W tym kontekscie
warto rowniez wspomnie¢, ze zgodnie z art. 264 ust. 1, 2 oraz 3 ustawy o finan-
sach publicznych bankowa obstuge budzetu jst wykonuje bank wybrany na zasa-
dach wskazanych w przepisach o zaméwieniach publicznych®, a zasady jej wyko-
nywania okresla sie w umowie zawartej miedzy zarzadem jst a bankiem (jednym
z aspektdéw tej umowy moze by¢ wtasnie kwestia czasowego lokowania wolnych
$rodkéw jst). Ustawa o finansach publicznych dopuszcza tez mozliwo$¢ lokowania
nadwyzek finansowych w innych bankach poza bankiem, w ktérym jst ma swdj ra-
chunek podstawowy, jednak po uprzednim upowaznieniu zarzadu (w przypadku
gminy - wojta, burmistrza lub prezydenta miasta) przez organ stanowigcy.
Nalezatoby tez wspomnie¢ o czesto dotgczanym do oferty podstawowego ra-
chunku bankowego jst komplementarnym komponencie, utatwiajagcym samorzga-
dowym stuzbom finansowym sprawne i skuteczne zarzadzanie ptynnoscia finan-
sowa. S3 to tzw. rachunki lokacyjne, w ktérych nie ma sprecyzowanego terminu
lokaty, natomiast oprocentowanie jest zwykle znacznie wyzsze niz na rachunku

1 K. Brzozowska, Bankowos¢ - wybrane zagadnienia, Stowarzyszenie Naukowe Instytutu Gospo-
darki i Rynku, Szczecin 2003, s. 92.

%2 W sensie regulacyjnym do lokat tego typu nawigzano réwniez w Rozporzadzeniu Ministra Fi-
nans6w z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie wolnych srodkéw niektérych jednostek sektora finan-
sow publicznych przyjmowanych przez Ministra Finanséw w depozyt lub zarzadzanie, Dz.U. 2014, poz.
1864. Zgodnie z przedmiotowa regulacja prawna, niektére jednostki sektora finanséw publicznych
oprdcz lokat w formie depozytéw terminowych moga tworzy¢ lokaty w formie depozytédw overnight na
rachunku Ministra Finanséw w Banku Gospodarstwa Krajowego, otwieranym kazdego dnia roboczego
na podstawie statego zlecenia jednostki dla BGK i zwracane nastepnego dnia roboczego (§ 2 ust. 6). De-
pozyty overnight sa oprocentowane wedtug stopy depozytowej NBP obowigzujacej w dniu utworzenia
depozytu (§ 8).

6 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, tekst jednolity: Dz.U. 2019
poz. 1843.
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podstawowym. W ten sposob, za ich posrednictwem, jednostki samorzadu tery-
torialnego zyskuja staty dostep do wyzej oprocentowanych srodkéw finansowych,
mogac jednoczes$nie dokonywac wptat w dowolnym czasie i wysokosci oraz wyptat
bez utraty wypracowanych odsetek.

Na wybdr przez jst jako deponenta konkretnej formy depozytu bankowego
istotny wptyw, oprécz uwarunkowan prawnych, majg réwniez uwarunkowania eko-
nomiczne, w tym m.in.: oferowana przez bank (depozytariusza) wysoko$¢ oprocen-
towania, do ktdrej nawigzano juz wcze$niej, czyli wysoko$¢ tzw. premii depozyto-
wej; sposéb naliczania odsetek (np. ich kapitalizacja, czyli mechanizm okresowego
doliczania odsetek do kwoty depozytu, a nastepnie naliczania oprocentowania od
kwoty skapitalizowanej, co oczywiscie zwieksza dochdéd deponenta); wymagania
banku zwigzane z wysoko$cia minimalnej kwoty §rodkéw ulokowanych w ramach
depozytu; zakres swobody deponenta dotyczacy mozliwosci wycofania przez niego
Srodkéw przed uptynieciem okresu umowy depozytu; szacowany przez deponenta
poziom ryzyka ekonomicznego zwigzanego z depozytem (w tym ryzyka indywidu-
alnego banku, jak i bankowego ryzyka systemowego).

Jak juz wspomniano, polskie jst w praktyce gospodarczej raczej sporadycznie
wybierajg alternatywne (wobec lokat bankowych) formy inwestowania, takie jak
np. zakup skarbowych papieréw wartosciowych, zakup komunalnych papieréw
warto$ciowych wyemitowanych przez inne jst, depozyty u ministra finanséw pro-
wadzone przez Bank Gospodarstwa Krajowego. Przesadzaja o tym zaréwno zbyt
skomplikowane dla jst procedury nabywania, jak i relatywnie dtuzszy okres zapa-
dalno$ci zaréwno skarbowych i komunalnych papieréw skarbowych w stosunku do
okreséw lokat bankowych. Nie bez znaczenia jest rowniez stanowisko reprezento-
wane przez instytucje nadzoru nad gospodarka finansowa samorzadu terytorialne-
go. Przyktadowo, niektore regionalne izby obrachunkowe uwazajga wrecz, Ze samo-
rzad terytorialny jako podmiot administracji publicznej nie moze lokowaé swoich
nadwyzek finansowych w instrumenty, ktérych zakup powoduje ,zejscie” srodkéw
z konta. Zgodnie z tg interpretacja tylko lokaty bankowe spetniaja warunek ,utrzy-
mania” $srodkéw na rachunku®*.

Warto tez nawigza¢ do uwarunkowan prawno-ekonomicznych determinuja-
cych jeszcze jeden wazny aspekt aktywno$ci jst na rynku finansowym. Dotyczy to
mozliwosci obejmowania/nabywania przez jst udziatoéw/akcji w spétkach, jak row-
niez nabywania obligacji emitowanych przez podmioty inne niz Skarb Paristwa lub
jst, a takze udziatéw w spétdzielniach. Zgodnie z zasada zawartg w art. 49 ust. 1
ustawy o finansach publicznych takich uprawnien nie majg inne jednostki sektora
finans6w publicznych, a jst i ich zwiazki traktuje sie jako wyjatki w tym zakresie.
Szczegotowe zasady dotyczace obejmowania/nabywania przez jst udziatéw/akcji

% Poréwnaj Aspekty prawne inwestowania nadwyzek operacyjnych i budzetowych przez jednost-
ki samorzqdu terytorialnego, Doradztwo Samorzadowe Curulis, https://www.curulis.pl/pliki/wie-
dza/20090901_curulispl_aspekty_nadwyzek.pdf, dostep 3.03.2022.
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w spotkach samorzadowych okresla Ustawa o gospodarce komunalnej®®. Zgodnie
z jej art. 9 ust. 1 jst moga tworzy¢ spo6tki z ograniczong odpowiedzialno$cia lub
spoiki akcyjne, a takze mogg przystepowac do takich spo6tek®, przy czym gminy
i wojewddztwa samorzadowe mogg to robi¢ réwniez poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej, ale tylko po spetnieniu okreslonych warunkow®’. Nie dotyczy to natomiast
powiatéw, ktére obowigzuje catkowity zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej wykraczajacej poza sfere uzytecznosci publiczne;j.

Do kwestii akcji i udziatéw zwigzanych z komunalnymi spétkami prawa handlo-
wego nawigzano m.in. w art. 12 wspomnianej juz wczes$niej ustawy o gospodarce
komunalnej. Zgodnie z zawartymi w niej regulacjami:
= do wnoszenia wktadéw oraz obejmowania udziatéw i akcji w spoétkach sa-

morzadowych stosuje sie przepisy Kodeksu spétek handlowych® oraz prze-

% Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 679.

%6 Zagadnienia te wiazg sie $cisle z problematyka mozliwos$ci prowadzenia dziatalnos$ci gospodar-
czej przez samorzad terytorialny. Kluczem w tym zakresie jest rozgraniczenie wspomnianej dziatalno-
$ci na sfere uzyteczno$ci publicznej oraz poza sferg uzytecznos$ci publicznej. Aktywno$¢ jst w pierwszej
z wymienionych sfer (uzytecznosci publicznej) nalezy wigzac¢ z realizacja zadan publicznych zwigza-
nych z zaspokajaniem - w sposob ciagly, nieprzerwany i na biezgco - zbiorowych potrzeb wspélnoty
samorzadowej. Do zadan tego typu nalezg przyktadowo sprawy zwigzane z kwestiami: wodociagéw
i kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku, wysy-
pisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng, cieplng i gaz.
Z kolei drugi rodzaj dziatalno$ci (poza sferg uzytecznosci publicznej) utozsamiany jest zwykle z dzia-
falnos$cig komercyjna, zarobkows, tj. nastawiona na zysk, w konteks$cie dziatalnosci gospodarczej w ro-
zumieniu Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw, Dz.U. 2021 poz. 162, art. 3.

%7 W odniesieniu do gmin warunki te sprecyzowano w art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komu-
nalnej. Powinny by¢ one spetnione tacznie i przedstawiajg sie nastepujaco: (1) istnieja niezaspokojone
potrzeby wspélnoty samorzadowej na rynku lokalnym; (2) wystepujace w gminie bezrobocie w znacz-
nym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia wspélnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dzia-
tan i wynikajacych z obowigzujacych przepisow srodkéw prawnych nie doprowadzito do aktywizacji
gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia
bezrobocia; (3) zbycie sktadnika mienia komunalnego mogacego stanowi¢ wktad niepieniezny gminy
do spotki albo tez rozporzadzenie nim w inny sposéb moze spowodowaé dla gminy powazng strate
majatkowa. Przy czym dodaje sie, ze ograniczenia wymienione w pkt 1-2 nie majg zastosowania do
posiadania przez gmine akgcji lub udziatéw spétek zajmujacych sie czynno$ciami bankowymi, ubezpie-
czeniowymi oraz dziatalno$cig doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na rzecz samorzadu
terytorialnego, a takze innych spétek waznych dla rozwoju gminy, w tym prowadzacych dziatalno$¢
w zakresie budownictwa mieszkaniowego na wynajem, w tym réwniez zwigzanych z uprawnieniem do
nabycia przez najemce wtasnosci lokalu w przysztosci, oraz klubéw sportowych dziatajacych w formie
spotki kapitatowej. Z kolei warunki dziatalno$ci gospodarczej wojewddztwa poza sferg uzytecznosci
publicznej precyzuje ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Zgodnie z jej art. 13 ust. 2 poza sferg uzy-
teczno$ci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnos$cig i spotki ak-
cyjne oraz przystepowac do nich, jezeli dziatalnos$¢ spotek polega na wykonywaniu czynnos$ci promo-
cyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji
stuzacych rozwojowi wojewddztwa. Szerzej na ten temat w: L. Grzechnik, Rodzaje spétek zaktadanych
przez JST oraz Mozliwosci i zaktadanie spétek przez JST, w: A. Zototar (red.), Spotki jednostek samorzgdu
terytorialnego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 3-38.

% Tekst jednolity: Dz.U. 2020 poz. 1526, z p6zn. zm.
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pisy Kodeksu cywilnego®®, z zastrzezeniem przepisOw ustaw: o samorzadzie

gminnym’®, o samorzadzie powiatowym’!, o samorzadzie wojewddztwa’?,
0 partnerstwie publiczno-prywatnym’® oraz o komercjalizacji i niektérych
uprawnieniach pracownikow’*;
= do zbycia akcji i udziatéw w spoétkach komunalnych stosuje sie odpowiednio
przepisy art. 11-16 Ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym’®, co oznacza, ze proces ten odbywa sie na zasadach ana-
logicznych jak w spo6tkach Skarbu Panstwa;

= akcje i udzialy w spétkach komunalnych zbywa przewodniczacy zarzadu jst,

a w gminie - woéjt (burmistrz, prezydent miasta), przy czym zgode na zbycie

akcji nalezacych do jst wyraza organ stanowigcy tej jednostki;
= w jednoosobowych spotkach jst funkcje zgromadzenia wspdlnikéw (walnego

zgromadzenia) petnig organy wykonawcze tych jednostek.

W doktrynie sp6tki komunalne traktowane sg jako wazne podmioty, nie tylko
utatwiajgce sposéb wykonywania zadan wiasnych samorzadu terytorialnego i pro-
cesy gospodarowania mieniem komunalnym, ale réwniez przyczyniajace sie do
zwiekszenia efektywnosci proceséw zwiazanych ze $wiadczeniem ustug publicz-
nych. Komunalne spétki kapitatowe maja kilka charakterystycznych cech istotnych
z punktu widzenia mozliwosci ich aktywnosci na rynku finansowym. Zaliczamy do
nich m.in.: (1) odrebng od jst osobowo$¢ prawng; (2) mozliwo$¢ dziatania we wtas-
nym imieniu i na wtasne ryzyko; (3) mozliwo$¢ zaciggania kredytéw/pozyczek;
(4) odpowiedzialno$¢ za zobowigzania. Ostatnia z wymienionych cech przesadza
o tym, ze utworzenie komunalnej sp6tki kapitatowej zwigzane jest z wyzbyciem sie
przez jst odpowiedzialno$ci za jej zobowigzania finansowe. Tym samym, tworzac
taka spotke, jst ryzykuje jedynie utrate Srodkéw wniesionych do niej celem pokry-
cia objetych w niej udziatow lub akcji (szerzej na temat tych instrumentéw w pod-
rozdziale 4.3).

W literaturze przedmiotu wskazuje sie tez na okreslone dysfunkcje zwigzane
z tymi podmiotami, w tym zwtaszcza na ich nadmierne upolitycznienie. Cztonkami
ich zarzad6w i rad nadzorczych sg czesto dziatacze partyjni, ktérzy niekoniecznie
maja jednoczesnie niezbedne kwalifikacje menedzerskie (problem politycznych sy-
nekur)’®. Kolejna kwestia to zadluzenie tych spétek. Co istotne, nie wlicza sie go do

% Tekst jednolity: Dz.U. 2020 poz. 1740, z pdzn. zm.

70 Tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 559, z p6zn. zm.

"1 Tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 528, z pézn. zm.

72 Tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 547, z p6Zzn. zm.

73 Tekst jednolity: Dz.U. 2020 poz. 711, z p6zn. zm.

74 Tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 318.

75 Tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 1933.

76 Poréwnaj Z. Dolewka, Funkcjonowanie spétek komunalnych w Polsce, ,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 477, s. 67; K. Dzieniszewska-Naroska, G. Makowski (red.),
Samorzgdowe unie personalne. Problemy zréznicowania rél spoteczno-zawodowych radnych, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, s. 176.
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obowigzujacych w Polsce limitéw dtugu samorzadowego, czyli do tzw. indywidual-
nych wskaznikow zadtuzenia (nawigzano do nich w tab. 4.1). Wynika to z tego, ze
spo6itki samorzadowe nie sg zaliczane do sektora publicznego, a tym samym nie podle-
gaja regulacjom ustawy o finansach publicznych. Z jednej strony zwieksza to ewident-
nie potencjat dtuzny i elastyczno$¢ zadtuzeniows jst, z drugiej jednak moze stanowic
zrodto istotnych probleméw w finansach lokalnych, zwtaszcza w sytuacji niekorzyst-
nych wynikéw ekonomiczno-finansowych analizowanych spétek oraz eskalacji zwig-
zanego z nimi zadtuzenia”. Biorac pod uwage, ze aktywnos¢ tych podmiotéw zwykle
dotyczy strategicznych obszaréw ustug publicznych, w takiej sytuacji wczeéniej czy
pOzniej jst s3 zmuszone do interwencji i wsparcia finansowego, np. w formie pod-
wyzszenia kapitatu zaktadowego spoétki, udzielenia doptat do kapitatu lub tez innych
form pomocy majatkowo-finansowej zwigzanej z ptatnosciami z tytutu §wiadczonych
przez spétke ustug, a takze z dotacjami, poreczeniami itp.

4.3. Instrumenty rynku finansowego i mozliwosci ich wykorzystania
w gospodarce finansowej jst

Jak juz wspomniano, na rynku finansowym dokonuje sie transakcji/obrotu instru-
mentami finansowymi. O specyfice tego rynku decyduje wiec specyfika instrumen-
tow z nim zwigzanych. Wedtug Miedzynarodowych Standardéw Sprawozdawczo-
$ci Budzetowej (International Financial Reporting Standards - IFRS)’® przez pojecie
instrumentu finansowego nalezy rozumie¢ kazdy kontrakt zawierany na rynku fi-
nansowym, skutkujacy jednoczes$nie powstaniem sktadnika aktywéw finansowych
u jednej jednostki, jak i zobowigzania finansowego lub instrumentu kapitatowego
u drugiej jednostki. W konteks$cie przedmiotowej problematyki badawczej jedna ze
stron wspomnianego kontraktu moze by¢ zaréwno jst jako kapitatobiorca/kapita-
todawca, jak i inne jednostki organizacyjne z nig zwigzane (np. opisane wczes$niej
spotki samorzadowe, zwigzki komunalne itp.). Wykorzystywane instrumenty fi-
nansowe moga sie wigza¢ zaréwno z ich dziatalno$cig biezaca (operacyjng), jak
i rozwojowa (inwestycyjng). I w pierwszym, i w drugim przypadku instrumenty
oddziatuja na sytuacje majatkows i finansowa jst.

W ujeciu prawnym na okres$lone rodzaje instrumentéw wskazuje sie w art. 2
ust. 1 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumentami finansowymi’® - pod-

77 Szerzej na temat probleméw spétek komunalnych w praktyce gospodarczej w: Z. Dolewka, wyd.
cyt, s. 64-68.

78 Jest to zbidr zasad rachunkowos$ci wydanych przez Rade Miedzynarodowych Standardéw Ra-
chunkowosci (International Accounting Standards Board - IASB) jako zalecanych regut opracowy-
wania sprawozdan finansowych spoétek publicznych, majacych na celu uczynienie tych dokumentow
spojnymi, przejrzystymi i tatwo poréwnywalnymi na catym $wiecie.

79 Tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 861.
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stawowej regulacji prawnej dotyczacej funkcjonowania tych instrumentéw na
rynku. Zgodnie z nig wyrdznia sie dwie kategorie instrumentéw: (1) instrumenty
rynku finansowego bedace papierami wartosciowymi (przyktady: akcje, obligacje,
prawa do akcji, prawa poboru, weksle, czeki, bony skarbowe, listy zastawne, kwity
depozytowe, listy hipoteczne, certyfikaty inwestycyjne itp.); (2) instrumenty rynku
finansowego niebedace papierami warto$ciowymi (przyktady: tytuty uczestnictwa
w podmiotach zbiorowego inwestowania, instrumenty rynku pienieznego, instru-
menty pochodne, jak np. opcje, kontrakty terminowe, umowy swap, forward itp.).

W polskim systemie prawnym nie formutuje sie wprost definicji papieru warto-
$ciowego. Przez to pojecie rozumie sie zwykle dokument potwierdzajacy i gwaran-
tujacy okreslone prawa majatkowe, przy czym bez posiadania tego dokumentu nie
mozna wykonac tych praw, a przeniesienie wtasnosci dokumentu powoduje takze
przeniesienie praw z nim zwigzanych.

Ze wzgledu na oznaczenie w dokumencie osoby uprawnionej papiery war-
toSciowe dzieli sie na: (1) imienne (uprawniajgce jedynie osoby imiennie w nich
oznaczone); (2) na okaziciela (nie wskazuje sie w nich imiennie osoby, a do prze-
niesienia wtasno$ci dokumentu wystarczy jego wydanie); (3) na zlecenie (legity-
mujgce osobe wymieniong w dokumencie oraz kazdego, na kogo prawa zostaty
przeniesione przez te osobe przez indos, czyli pisemne o$wiadczenie umieszczone
na papierze warto$ciowym na zlecenie i zawierajace co najmniej podpis zbywcy,
oznaczajjce przeniesienie praw na inng osobe). Z kolei uwzgledniajac kryterium
inkorporowanego prawa, papiery warto$ciowe dzieli sie na papiery inkorporujace:
(1) wierzytelnosci pieniezne (np. obligacje komunalne, bony komunalne); (2) pra-
wa udziatowe (np. udziaty/akcje w spétce komunalnej); (3) prawa do rozporzadza-
nia towarem (tzw. konosamenty) - nie dotyczy rynku samorzgdowych papieréow
warto$ciowych. Uwzgledniajgc kryterium nos$nika, papiery wartoSciowe dzielimy
na: (1) w formie dokumentu; (2) zdematerializowane. Inne kryterium podziatu pa-
pieréow wartoSciowych wigze sie z czasem ich waznosci. W tym kontekscie mozemy
wyrdzni¢ papiery: (1) krétkoterminowe (okres wykupu do roku); (2) Srednioter-
minowe (okres wykupu od roku do pieciu lat); (3) dtugoterminowe (okres wykupu
powyzej pieciu lat). Uwzgledniajac z kolei charakter dochodéw zwiazanych z pa-
pierami warto$ciowymi, wyrdznia sie papiery: (1) o dochodzie statym (papiery
wartosciowe przynoszace ich wiascicielom niezmienny dochdd, ktérego wysokos$¢
moze by¢ gwarantowana przez caty okres waznosci papieru lub w krétszym czasie,
np. dla okresu pojedynczego kuponu); (2) o dochodzie zmiennym (niegwarantujace
ich wtascicielom dochodu w statej wysokosci, a udziat w zyskach, ktore osiagga emi-
tent, jest gwarantowany proporcjonalnie do wielkos$ci wniesionego wktadu).

Zgodnie z innym proponowanym podziatem instrumentéw finansowych dzieli
sie je na trzy kategorie zwigzane ze specyfika transakcji dokonywanych z ich wyko-
rzystaniem na rynku finansowym. S3 to: (1) instrumenty dtuzne; (2) instrumenty
udziatowe oraz (3) instrumenty pochodne.
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Na rysunku 4.2 przedstawiono podstawowe kategorie instrumentéw dtuznych
(debt instruments), ktore sg lub moga by¢ wykorzystywane przez jst w ramach
prowadzonej gospodarki finansowej. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, Ze zapre-
zentowane tam ujecie ma znacznie szerszy zakres niz ujecie charakterystyczne dla
literatury przedmiotu po$wieconej problematyce rynku finansowego, w ktérym
zaktada sie, ze istotg instrumentéw dtuznych jest inkorporowanie dwéch rodza-
jéw praw, tj. prawa emitenta do pozyskania kapitatu oraz prawa wierzyciela do
jego zwrotu wraz z okre$lonymi KorzySciami®’. Tym samym zakres analizowanego
pojecia ogranicza sie w zasadzie do papieréw warto$ciowych. Wskazuje sie przy
tym jednocze$nie na trzy atrybuty oddajgce istote tych instrumentéw: (1) wartos¢
nominalna - odzwierciedlajaca kwote zobowigzania zaciagnietego przez emitenta
instrumentu; (2) termin wykupu (inaczej termin zapadalnosci) - okres$lajacy okres
funkcjonowania instrumentu na rynku; (3) oprocentowanie wyptacane okresowo
w postaci tzw. kupondw odsetkowych, materializujgce sie w wyptacie na rzecz po-
siadacza papieru wartos$ciowego okreslonego procentu jego wartosci nominalne;.
Warto$¢ nominalna ptacona jest przez emitenta posiadaczowi instrumentu w ter-
minie wykupu instrumentu. To od niej naliczane sg odsetki (wyjatkiem sa obligacje
zerokuponowe).

Co istotne, nie zawsze warto$¢ nominalna papieru wartoSciowego jest rowna
jego cenie. Postuzmy sie przyktadem obligacji komunalnych. Ich cene emisyjng
ustala emitent samorzadowy i jest to cena, za ktéra inwestor (nabywca obligacji
komunalnych) moze je kupi¢ na rynku pierwotnym. Cena ta moze by¢ réwna war-
to$ci nominalnej (obligacje komunalne kuponowe) lub tez wyzsza od niej (obligacje
komunalne kuponowe z premig), a takze nizsza od niej (obligacje komunalne z dys-
kontem, inaczej zerokuponowe, ktérych nabywca nie zarabia na odsetkach, ale na
réznicy pomiedzy ceng zakupu a warto$cig nominalng).

B.Z. Filipiak i M. Dylewski zwracaja uwage na to, Ze papiery wartosciowe sg in-
strumentami finansowymi sporadycznie wykorzystywanymi do finansowania po-
trzeb pozyczkowych jst, a potrzeby te sa zaspokajane gtéwnie z wykorzystaniem
instrumentéw kredytowych oraz pozyczek®. Przyktadowo w 2020 roku zobowia-
zania z nimi zwigzane stanowity ok. 96% ogdlnej wartosci zobowigzan jst.

Kredyt jest instytucja prawa bankowego. To jeden z najbardziej popularnych in-
strumentéw rynku finansowego, réwniez w konteks$cie finanséw samorzadowych.
Kredyt stanowi rodzaj swoistego kontraktu zawieranego na rynku finansowym
miedzy bankiem (kredytodawcg) a klientem banku (kredytobiorcg), okreslajace-
go zobowigzania obu stron. Prawo bankowe definiuje umowe kredytu jako umo-
we, w ktorej: ,bank zobowiazuje sie odda¢ do dyspozycji kredytobiorcy na czas

8 D. Czechowska (red.), Instrumenty dtuzne w gospodarce, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2010,s.9.

81 B.Z. Filipiak, M. Dylewski, Dylematy wyboru samorzgdowych instrumentow dtuznych, ,Studia
BAS” 2021, nr 4(68), s. 115.
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oznaczony kwote Srodkdw pienieznych z przeznaczeniem na ustalony cel, a kredy-
tobiorca zobowigzuje sie do korzystania z niej na warunkach okreslonych w umo-
wie, zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu wraz z odsetkami w oznaczonych
terminach sptaty oraz zaptaty prowizji od udzielonego kredytu”®2. Przedmiotowa
umowa co do zasady powinna by¢ zawarta na pi$mie i powinna okresla¢ nastepu-
jace elementy: strony umowy, kwote i walute kredytu, cel, na ktéry kredyt zostat
udzielony, zasady i termin sptaty, wysoko$¢ oprocentowania kredytu i warunki jego
zmiany, sposOb zabezpieczenia sptaty, zakres uprawnien banku zwigzanych z kon-
trolg wykorzystania i sptaty kredytu, terminy i spos6b postawienia do $rodkéw pie-
nieznych dyspozycji kredytobiorcy, wysoko$¢ prowizji (jezeli umowa jg przewidu-
je), warunki dokonywania zmian i rozwigzania umowy itp.

Przyznanie kredytu przez bank uzaleznione jest od zdolnos$ci kredytowej kre-
dytobiorcy, w interesujacym nas przypadku - zdolnosci kredytowej jst (SNG’s cre-
ditworthiness). Zgodnie z art. 70 ust. 1 wspomnianego wcze$niej Prawa bankowego
oznacza ona zdolno$¢ kredytobiorcy do sptaty zaciggnietego kredytu wraz z odset-
kami w terminach okreslonych w umowie. W takim znaczeniu jest wiec to zdolnos¢
do biezacego regulowania zobowigzan wynikajacego z zapadajacych terminéw
ptatnosci. Nie okresla sie przy tym odgoérnie sposobu jej oceny, pozostawiajac tym
samym bankom duzo swobody w okre$laniu zasad z tym zwigzanych. W odniesie-
niu do jst proces okreslania zdolnosci kredytowej ma swojg specyfike. Wynika to
przede wszystkim z tego, ze dziatalnos¢ tych jednostek ma charakter niekomer-
cyjny, co czesto uniemozliwia dokonanie oceny jej rentownosci. Zdolno$¢ kredy-
towa jst powinna wiec by¢ okreslana w oparciu o analize przesztej, biezacej i pro-
gnozowanej sytuacji ekonomiczno-spotecznej jednostki terytorialnej. Wyrdzniamy
biezaca zdolno$¢ kredytows, ktérej oceny dokonuje sie, analizujac dane dotyczace
ostatniego, zamknietego roku budzetowego, oraz perspektywiczng zdolnos¢ kre-
dytowa, w ktorej uwzglednia sie dodatkowo prognozowane wyniki jst dotyczace
kolejnych lat budzetowych objetych okresem kredytowania (te dane zawarte sg
w wieloletnich prognozach finansowych - WPF). W analizach tych duze znaczenie
ma wspomniana juz kategoria nadwyzki operacyjnej oraz bazujacy na jej wielkosci
tzw. indywidualny wskaznik zadtuzenia (IWZ) okreslajacy zasadniczo zdolno$¢ jst
do sptaty zaciggnietego dtugu (tab. 4.1)%.

Bank jako kredytodawca moze zadac zabezpieczenia sptaty kredytu w formach
przewidzianych w kodeksie cywilnym i prawie wekslowym. Najczesciej stosowany-
mi przez banki zabezpieczeniami kredytéw bankowych sg: hipoteka, ubezpiecze-
nie majatkowe lub osobowe, poreczenie, weksel, zastaw, cesja naleznosci. Jakos$¢
udzielanego zabezpieczenia ma, obok finansowej kondycji potencjalnego kredyto-
biorcy, bezposredni wptyw na koszt kredytu - lepsze zabezpieczenie zwykle prze-
ktada sie na nizszy jego koszt. W odniesieniu do jst mozna méwi¢ o uwarunko-

82 Artykut 69 ust. 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe...
8 Poréwnaj art. 243 ust. 1 pkt 4 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...
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wanej legislacyjnie specyfice form zabezpieczenia kredytéw. Przyktadowo, zgodnie
z art. 264 ust. 5 ustawy o finansach publicznych®, wprowadzono zakaz udziela-
nia pelnomocnictwa do dysponowania rachunkiem bankowym jst jako formy za-
bezpieczenia sptaty kredytu (pozyczki). Co istotne, dotyczy to zaréwno rachunku
podstawowego, jak i tzw. rachunkéw lokacyjnych. Natomiast kredyt komunalnej
spoiki zaleznej gmina moze zabezpieczy¢ np. w postaci hipoteki ustanowionej
na nieruchomosci gminnej. Jesli jednak hipoteka miataby obcigza¢ nieruchomos$¢
gminy przez okres dtuzszy niz trzy lata, to w takiej sytuacji potrzebna jest na to
zgoda rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzgdzie gminnym®).
Jednostki samorzadu terytorialnego moga réwniez zabezpieczy¢ zaciagane przez
siebie kredyty lub tez kredyty zaciggane przez spoétki zalezne w formie zastawu
rejestrowego ustalonego na udziatach lub akcjach spétek komunalnych. W drugiej
z wymienionych sytuacji zastaw rejestrowy zostaje ustanowiony na mocy umowy
pomiedzy zastawcg (w tym przypadku jst) a zastawnikiem (wierzycielem spo6tki ko-
munalnej). Podmiotem zawierajagcym umowe ze strony jst jest organ wykonawczy
(np. wéjt, burmistrz, prezydent miasta), dziatajacy na podstawie uprzednio wyda-
nej uchwaty organu stanowiacego (rady gminy). Do ustanowienia zastawu koniecz-
ne jest tez dokonanie wpisu do rejestru zastawéw. Innym przyktadem zabezpieczen
kredytéw, obok zabezpieczen rzeczowych, sa zabezpieczenia osobowe, np. pore-
czenia i gwarancje, ktore nalezy traktowac jako umowy akcesoryjne w stosunku do
umow zawieranych miedzy wierzycielami i dtuznikami. Zgodnie z obowigzujacymi
przepisami prawa (art. 94 ustawy o finansach publicznych) jst moga ich udziela¢
podmiotom prywatnym. Dotyczy to np. podmiotéw realizujacych na ich zlecenie
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, w tym spétek komunalnych, a tak-
ze przedsiebiorcoOw niezwigzanym struktura kapitatowo-udziatowa z gmina. Do-
puszczalno$¢ udzielenia poreczenia lub gwarantowania sptaty dtugu przez jst jest
uzalezniona od podjecia przez organ stanowigcy uchwaty o ustaleniu maksymalnej
wysokosci poreczen/gwarancji udzielanych w danym roku budzetowym. Podmio-
tem wiasciwym do udzielania konkretnego poreczenia lub gwarancji jest organ sta-
nowiacy jst (np. woéjt, burmistrz, prezydent miasta).

Warto tez podkresli¢ specyfike relacji kredytowych zachodzacych miedzy ban-
kiem jako kredytodawca i jst jako kredytobiorca, zwtaszcza jesli jest to jednoczesnie
ten sam bank, ktéry prowadzi bankowg obstuge jst. Jak juz wspomniano w podroz-
dziale 4.1, samorzad terytorialny jest zwykle postrzegany przez bank jako podmiot
zwigzany z wiekszym, w poréwnaniu z podmiotami sektora prywatnego, bezpie-
czenstwem ekonomicznym. P. Karpinski podkresla tez, ze miedzy podmiotem sa-
morzadowym a bankiem, ktéry uznaje go za swojego podstawowego partnera, wy-
twarza sie szczegolny rodzaj relacji, silniejszych niz w segmencie przedsiebiorstw.

84 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych....
8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 559.
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Polegaja one na znacznie wiekszym zakresie wspoétpracy i stopniu jej intensywno-
$ci oraz na maksymalnym uproszczeniu jej form, organizacji i procedur?®.

Koniczac omawianie kwestii instrumentéw finansowych, jakimi sg kredyty ban-
kowe udzielane podmiotom podsektora samorzadowego, nalezatoby réwniez na-
wigzac¢ do podziatu tych instrumentéw na dwie kategorie, tj. kredytéw udzielanych
na zasadach komercyjnych (dtug o charakterze rynkowym) oraz kredytéw prefe-
rencyjnych (dtug o charakterze nierynkowym). Ze wzgledu na specyfike podjetej
problematyki badawczej, tj. rynku finansowego jako obszaru aktywnosci jst, inte-
resuje nas przede wszystkim kredyt zaciggany na zasadach rynkowych, rozumia-
ny jako taka forma dtugu, ktérego cena wynika z rynkowej gry popytu i podazy.
Nie zmienia to jednak faktu, Ze jst bardzo czesto wykorzystujg instrumenty dtuzne
oferowane na zasadach preferencyjnych. Dostep do nich jest mozliwy najczeSciej
w wyniku okre$lonych dziatan interwencyjnych panstwa, przyczyniajacych sie do
zwiekszenia atrakcyjno$ci cenowej tych instrumentdw. Kredyty/pozyczki preferen-
cyjne charakteryzujg sie zwykle niZszym oprocentowaniem oraz korzystniejszymi
warunkami sptaty zobowigzania. Udzielane s3 jst na Scisle okreslone cele, wazne
z punktu widzenia rozwoju lokalnego i regionalnego, np. cele ekologiczne, infra-
strukturalne, mieszkaniowe. Jako przyktady moga postuzy¢ kredyty udzielane jst
przez Bank Ochrony Srodowiska czy tez Bank Gospodarstwa Krajowego. Ostatnia
z wymienionych instytucji to jedyny w Polsce bank panstwowy, stricte specjalizuja-
cy sie w obstudze sektora finanséw publicznych.

Pozyczka jako instrument finansowy w zasadniczy spos6b rézni sie od kredytu.
Po pierwsze, jest kategoria prawa cywilnego, a nie bankowego. Po drugie, o ile kre-
dyty moga by¢ udzielane wytacznie przez banki, o tyle pozyczki moga by¢ zaciggane
przez jst rowniez w instytucjach pozabankowych (np. funduszach celowych, takich
jak Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewédz-
kie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej). Po trzecie, kredyt jest za-
wsze udzielany na Scisle okreslony cel, natomiast przy pozyczce nie ma obowigzku
Scistej kategoryzacji celu wydatkowania pozyczonych $rodkéw finansowych. Po
czwarte, pozyczka rézni sie od kredytu takze forma wtasno$ci przekazywanego ka-
pitatu. O ile jst jako kredytobiorca otrzymuje kapitat do swojej dyspozycji, jednak
nie staje sie on jego wtasnoscia, o tyle kapitat pozyczkowy jest wtasnoscia jst jako
pozyczkobiorcy.

Zaréwno kredyty, jak i pozyczki sg wykorzystywane przez jst jako instrumenty
réwnowazenia budzetu. Ich zacigganie poddane jest okreslonym rygorom praw-
nym. Przyktadowo, dopuszczalne cele zwigzane z wykorzystaniem tych instru-
mentéw przez jst okreslono Scisle w ustawie o finansach publicznych®’. Zaliczono
do nich: (1) pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu

86 p, Karpinski, Gminy na rynku ustug bankowych: tendencje i oczekiwania, ,Bank i Kredyt” 2001, nr 1-2,
s.72.
87 Artykut 89 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...



134 4. Jednostki samorzadu terytorialnego na rynku finansowym

jednostki samorzadu terytorialnego, (2) finansowanie planowanego deficytu bud-
zetu jst, (3) sptate wcze$niej zaciagnietych zobowiazan z tytutu zaciggnietych po-
zyczek i kredytéw oraz (4) wyprzedzajace finansowanie dziatan optacanych ze
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej. W powotanym akcie praw-
nym zastrzega sie réwniez, ze kredyty i pozyczki zaciagniete na pierwszy z wymie-
nionych celéw (dotyczy przywrdécenia réwnowagi budzetowej w krotkim okresie,
tj. pokrycia przejsciowego deficytu budzetowego) muszg zostac sptacone w tym sa-
mym roku, w ktérym zostaty zaciaggniete. Specyfika regulacji prawnych dotyczacych
uzyskania kredytu lub pozyczki przez samorzad terytorialny przesadza réwniez
o koniecznoS$ci podjecia uchwaty organu stanowigcego jst w sprawie zaciagniecia
zadtuzenia zewnetrznego. Niezbedne jest takze uzyskanie opinii Regionalnej 1zby
Obrachunkowej o mozliwosci sptaty takiego zobowigzania®. Dopiero po jej uzy-
skaniu jst moze ogtlosi¢ przetarg na kredyt. Katalog trybéw, w ktorych moze by¢
udzielone zamodwienie publiczne, okre$lono z kolei w ustawie Prawo zamdwien
publicznych®. Zgodnie z przedmiotowym aktem prawnym podstawowymi tryba-
mi udzielania zamdéwien publicznych w zakresie finansowania inwestycji kredytem
bankowym sa przetarg nieograniczony lub ograniczony:.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystuja w ramach prowadzonej
gospodarki finansowej wiele instrumentéw wywotujacych skutki ekonomiczne
analogiczne do skutkéw umowy pozyczki lub kredytu. W literaturze przedmiotu
okresla sie je czesto jako niestandardowe instrumenty zaciggania dtugu®. Pierwot-
nie zadtuzenie z ich tytutu nie obcigzato indywidualnego wskaznika zadtuzenia
(IWZ) zapisanego w art. 243 ust. 1 pkt 4 ustawy o finansach publicznych. Zmie-
niono to jednak w wyniku nowelizacji przedmiotowego aktu prawnego, dokonanej
w 2018 roku®’. Od 2019 roku ustawowym limitem zadtuzenia objeto dodatkowo
niestandardowe instrumenty finansowe, poszerzajac oficjalny katalog instrumen-
tow i kategorii finansowych sktadajacych sie na zobowiazania jst i zaliczajac do
tradycyjnie uymowanych kategorii kredytow i pozyczek takze zobowigzania wyni-
kajgce z innych stosunkéw prawnych (jak np. umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, ktére majg wptyw na poziom dtugu publicznego, umowy sprzedazy,
w ktorych kwota jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub
finansujacym, w ktérych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sg przeniesione na

88 Tamze, art. 91 ust. 2.

8 Artykut 10 ust. 1 Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamo6wien publicznych...

% Poréwnaj P. Galinski, Uwarunkowania wykorzystywania niestandardowych instrumentéw finan-
sowania potrzeb budzetowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Zarzadzanie i Finanse. Journal
of Management and Finance” 2018, vol. 16, no. 3, s. 133-142; Niestandardowe instrumenty finansowania
potrzeb budzetowych jednostek samorzqdu terytorialnego, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-
wych, £.6dz 2016; L. Budner-Iwanicka, Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w odniesieniu do ograniczen samodzielnosci finansowej w zakresie
zadtuzania sie tych jednostek, ,Finanse Komunalne” 2017, nr 11, s. 35-42.

91 Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2018 poz. 2500.
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korzystajgcego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie zaptaty dtuzszym
niz rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robét budowlanych)®

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego, decydujac sie na wykorzystanie
kolejnej kategorii instrumentéw finansowych, tj. dtuznych papieréw wartoscio-
wych, wybieraja najczesciej obligacje komunalne, zwane inaczej municypalnymi.
Ich emisja odbywa sie nie tylko na podstawie ustawy o obligacjach®, ale réwniez
ustawy o finansach publicznych i w zaleznoSci od szczebla jst - odpowiedniej usta-
wy ustrojowej, tj. o samorzadzie gminnym, o samorzgdzie powiatowym lub o samo-
rzadzie wojewodztwa. Zgodnie z ustawg o obligacjach podmiotami uprawnionymi
do ich emisji s3: gminy, powiaty, wojewddztwa, zwigzki tych jednostek oraz jed-
nostki wtadz regionalnych lub lokalnych innego niz Rzeczpospolita Polska panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej. Ustawa nie definiuje wprost pojecia obligacji
komunalnych - zawiera tylko og6lng definicje obligacji (art. 4 ust. 1), ktérg na za-
sadzie analogii mozna jednocze$nie potraktowac jako definicje interesujacych nas
instrumentow.

Obligacja komunalna jest wiec papierem wartoSciowym zaliczanym do tzw.
nieskarbowych papieréw dtuznych, emitowanym najczes$ciej w serii (prawa ma-
jatkowe podzielone sa na okreslong liczbe réwnych jednostek), w ktérym emitent
samorzadowy bedacy jednostka samorzadu terytorialnego (lub zwigzkiem tych
jednostek) stwierdza, Ze jest dtuznikiem wtasciciela obligacji (obligatariusza)
i zobowigzuje sie wobec niego do spetnienia okreslonego swiadczenia, tj. zaptaty
naleznosci gtéwnej (wykupu obligacji wedtug wartosci nominalnej) oraz naliczo-
nych odsetek w sposéb i w terminach okreslonych w tresci obligacji. Wspomniane
Swiadczenie niekoniecznie musi mie¢ zawsze forme pieniezna, chociaz najczesciej
zwykle tak bywa. W odniesieniu do jst Swiadczenia zwigzane z obligacjami maja
swoja specyfike wynikajaca ze szczegblnych cech emitentéw komunalnych. Moga
one przyktadowo postuzy¢ jako instrument wykupu mieszkan komunalnych, uzy-
skania prawa pierwokupu gruntéw komunalnych lub prawa pierwszenstwa przy
wynajmowaniu komunalnych lokali uzytkowych czy tez uzyskania okreslonych ulg
w podatkach lokalnych.

Warto tez dodac, ze obligacje emitowane w Polsce od 1 lipca 2019 roku nie
moga mie¢ formy dokumentu, tj. formy papierowej - obowiazuje wytacznie forma
zdematerializowana, tj. zapiséw elektronicznych. Ponadto, jak juz wspomniano
(w podrozdziale 4.1), obligacje co do zasady muszg by¢ rejestrowane w Krajowym
Depozycie Papieréw Wartosciowych (KDPW).

Obligacje komunalne stanowig niewatpliwie alternatywe dla kredytéw i pozy-
czek bankowych zacigganych przez jst, charakteryzujgc sie pewnymi atrybutami,

2 Por. B.Z. Filipiak, M. Dylewski, wyd. cyt., s. 112.
93 Tekst jednolity: Dz.U. 2020 poz. 1208.
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ktoére czesto przesadzajg o ich atrakcyjnosci dla emitenta komunalnego. Sprzedaz
tych papieréw wartosciowych umozliwia jst m.in.*:
= zapewnienie lepszej pozycji negocjacyjnej jst wobec podmiotéw finansowych

i duzo wiekszej swobody w ksztattowaniu warunkéw finansowania (mozliwos¢

samodzielnego ustalania terminéw i warunkéw wykupu oraz wysokosci opro-

centowania, brak koniecznosci ustanawiania zabezpieczen, dogodniejsza od
kredytu czestotliwo$¢ ptatnosci odsetek itp.),

= brak obowigzku stosowania ustawy Prawo zamdwien publicznych®, a tym sa-
mym wieksza swoboda emitenta w zakresie wyboru wykonawcy (banku) oraz
warunkow i terminéw emisji,

=  mozliwos¢ dtuzszego terminu sptaty zobowigzania (standardem sa obligacje

z dziesiecioletnim terminem zapadalno$ci),
= nizsze koszty obstugi zadtuzenia,
= rozdrobnienie wierzycieli,
= osiggniecie okreslonych korzys$ci marketingowych (obligacje komunalne po-

strzegane s3 jako instrumenty bardziej nowoczesne od kredytéw i pozyczek,

a ich emisje sg nagtasniane w mediach),
= osiggniecie okreslonych korzysci spotecznych (np. szersze zainteresowanie

mieszkancoOw sprawami emitenta samorzadowego).

W literaturze przedmiotu wymienia sie pewne specyficzne wtasciwosci od-
rézniajace obligacje komunalne od pozostatych obligacji wystepujacych na rynku
finansowym. A. Wactawczyk®® wskazuje na trzy kluczowe cechy. Po pierwsze, re-
latywnie nizszy jest stopien ryzyka - emitenci komunalni dysponujg szeroka baza
dochodowa, a réznorodnos¢ ich dochodéw wplywa na mniejsza ich podatno$¢ na
wahania koniunktury gospodarczej oraz dodatkowo, jak podkres$la autor, w pol-
skim systemie prawnym nie ma mozliwoS$ci prawnej ogtoszenia upadtosci jst. Po
drugie, wymienia sie specyfike rozwiazan w zakresie obowigzkéw informacyjnych
wynikajacych z zasad gospodarki finansowej jst (np. wymog udostepniania rocz-
nych sprawozdan z wykonania budzetu, konieczno$¢ uzyskania opinii regionalnej
izby obrachunkowej itp.). Po trzecie, nawigzuje sie do obligatoryjnego wymogu
zawarcia w tre$ci waloréw komunalnych celu, na ktéry beda przeznaczone $rodki
pochodzace z emisji. Do tych cech warto jeszcze doda¢, ze emitenci obligacji komu-
nalnych musza stosowac sie do ograniczen zwigzanych z przepisami ustawy o fi-
nansach publicznych, a takze do specyfiki polskiego rynku polegajacej na tym, ze
obligacje komunalne s najcze$ciej nabywane przez banki.

Analizowane instrumenty finansowe sg w gruncie rzeczy niedostepne dla in-
westoréw indywidualnych w Polsce. Jako wyjatek w tym zakresie mozna wskazaé

9 Poréwnaj M. Poniatowicz, Dtug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu teryto-
rialnego (na przyktadzie miast na prawach powiatu), Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Bia-
tystok 2005, s. 190.

% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien publicznych...

% A. Wactawczyk, Obligacje komunalne, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2003, s. 23-25.
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mozliwo$¢ zakupu dtugu samorzadowego w formie zakupu jednostek uczestnic-
twa w funduszu inwestycyjnym inwestujagcym w obligacje komunalne. W polskich
realiach s3 to zdecydowanie niszowe rozwigzania na rynku finansowym, a jako
przyktad takiego funduszu moze postuzy¢ utworzony w 2019 roku przez PKO TFI
otwarty subfundusz inwestycyjny Pekao Obligacji Samorzadowych, lokujacy mini-
mum 50% swoich aktywoéw netto w obligacje komunalne.

Jak juz wspomniano, nabywcami polskich obligacji komunalnych sg gtéwnie
banki jako inwestorzy instytucjonalni. Podmioty te bardzo rzadko decyduja sie na
sprzedaz tych papieréw warto$ciowych innym podmiotom na wtérnym rynku. Ban-
ki, angazujac sie w proces emisji, moga peti¢ jednoczes$nie wiele réznych funkcji,
np.: agenta emisji, tj. podmiotu weryfikujacego speinienie przez emitenta wymo-
géw formalnoprawnych emisji oraz podmiotu zawierajacego w imieniu emitenta
umowe, ktérej przedmiotem jest rejestracja papieréw wartosciowych w depozycie
papieréw wartoSciowych; banku reprezentanta, tj. przedstawiciela ustawowego
reprezentujacego obligatariuszy; subemitenta inwestycyjnego, tj. podmiotu, ktéry
zobowigzuje sie do wykupu wyemitowanych obligacji komunalnych na wtasny ra-
chunek, lub tez agenta ptatniczego, tj. podmiotu prowadzacego rachunek papieréow
warto$ciowych oraz rozliczajacego ptatnosci z tytutu odsetek i wykupu obligacji.

A. Kopanska zauwaza, ze banki, zachowujgc obligacje komunalne w swoich
portfelach az do wykupienia ich przez emitenta samorzadowego, wystepuja nie-
jako w podwdéjnej rolj, tj. jako agenci emisji oraz underwriterzy, czyli analitycy ry-
zyka emisji samorzadowych. W opinii powotanej autorki, obligacje takie sg wiec
bardziej podobne do kredytu bankowego niz prawdziwego papieru warto$ciowego,
nie spetniajac kluczowego atrybutu papieréw warto$ciowych, tj. obiegowosci®’. Na
konsekwencje rynkowe zwigzane z nabywaniem przez banki analizowanych papie-
réw wartosciowych zwraca uwage réwniez C.B. Martysz, podkreslajac, ze konse-
kwencjg takiego stanu rzeczy jest znacznie nizsza zmienno$¢ cen analizowanych
instrumentow niz przy obligacjach skarbowych®,

0d 2016 roku banki jako nabywcy obligacji komunalnych sa zobligowane do
ptacenia podatku od bankowych aktywoéw (tzw. podatku bankowego), notabene
nie majac jednoczesnie takiego obowigzku przy nabywaniu skarbowych papieréw
warto$ciowych. Oznacza to, Ze zadtuzenie Skarbu Panstwa jest preferencyjnie trak-
towane w bilansach bankéw, w przeciwienstwie do zadtuzenia jst.

Obligacje komunalne mogg wystepowac w réznej postaci, co przejawia sie w ich
zréznicowanej typologii. Podstawowe rodzaje tych instrumentéw zobrazowano na
rys. 4.1. Nie wnikajac w szczeg6ty z tym zwigzane, warto jednak nawiazac¢ do specy-
ficznej kategorii obligacji komunalnych, jaka sg obligacje przychodowe. W polskim
systemie prawnym wprowadzono mozliwo$¢ ich emitowania przez jst, zwigzki

97 A. Kopanska, Rynek obligacji komunalnych w Polsce - czynniki jego obecnego ksztattu oraz per-
spektywy rozwoju, ,Ekonomia. Rynek. Gospodarka. Spoteczenstwo” 2006, nr 16, s. 89.
% C.B. Martysz, wyd. cyt., s. 103.
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tych jednostek, jak rowniez podmioty od nich zalezne (np. sp6tki komunalne) do-
piero od 2000 roku. Obligacje przychodowe to wiec relatywnie nowy i specyficz-
ny rodzaj obligacji, r6znigcy sie od tradycyjnych papieréw warto$ciowych przede
wszystkim sposobem ich zabezpieczenia, wzorowany na amerykanskich revenue
bonds®. Ich specyfika przejawia sie w tym, ze emitent ma prawo ograniczy¢ swoja
odpowiedzialno$¢ do kwoty przychodéw pochodzacych z danego przedsiewziecia
lub z majatku zwigzanego z przedsiewzieciem, na ktére wyemitowano obligacje
(art. 23a ust. 1 ustawy o obligacjach). Stanowi to odstepstwo od og6lnie obowia-
zujacej zasady przyjetej w odniesieniu do wszystkich innych rodzajéw obligacji,
zgodnie z ktéra emitenci odpowiadaja catym swoim majatkiem za zobowigzania
wynikajace z emisji. W tym konteks$cie analizowane papiery warto$ciowe mozna
potraktowac jako swoiste papiery warto$ciowe z ograniczong odpowiedzialnoscia.
W sytuacji, kiedy przychody okaza sie niewystarczajace, a nawet w ogoble nie wy-
stapig, konsekwencje finansowe ponosi wierzyciel (obligatariusz), a nie emitent
samorzadowy jako dtuznik!%,

Wazna zaletg obligacji przychodowych jest réwniez to, Ze nie obcigzajg one bud-
zetéw jst, poniewaz $rodki na ich obstuge nie pochodza z podatkowych docho-
dow budzetowych. Kolejna cecha wynika z faktu, ze zadtuzenie z tytutu ich emi-
sji obcigza spétke-emitenta, dlatego nie jest ono zaliczane do og6lnego zadtuzenia
jst, a tym samym nie uwzglednia sie go przy ustalaniu limitu obstugi zadtuzenia
okres$lonego w art. 243 ustawy o finansach publicznych (dotyczy wskaznika IWZ
- tab. 4.3). Uwzgledniajac opisane cechy obligacji przychodowych, mozna stwier-
dzi¢, ze analizowane instrumenty finansowe sg szczegdélnie predysponowane jako
zrodto finansowania rozwoju komunalnej sfery uzytecznosci publicznej przynosza-
cej jst systematyczne przychody (np. gospodarka wodno-kanalizacyjna, utylizacja
odpaddw, transport publiczny itp.). Moga one by¢ przede wszystkim uzytecznymi
instrumentami w spétkach komunalnych, zwtaszcza w sytuacji, gdy nie ma innych
sposobdw na pozyskanie tanszych srodkéw na wieloletnie inwestycje. Moga tez by¢
wyKkorzystywane na prefinansowanie inwestycji samorzadowych wspétfinansowa-
nych ze srodkéw Unii Europejskiej.

Pomimo wskazanych zalet emisje obligacji przychodowych w Polsce maja wciaz
charakter incydentalny (szerzej na ten temat w podrozdziale 4.4). Jako przyczyny
tego mozna wskaza¢ m.in.: wyzsze, w poréwnaniu z ogélnymi obligacjami komu-
nalnymi, koszty formalnoprawne przeprowadzenia emisji (dotyczy to np. kosztéow
zwigzanych z analiza wykonalnosci projektu); skomplikowang procedure emisyjng
powodujaca ograniczone zainteresowanie bankoéw jej organizacja; szerszy zakres

9 M. Klupczynki, Obligacje przygodowe a indywidualny wskaznik sptaty zobowigzar, ,Prawo Bud-
zetowe Panstwa i Samorzadu” 2015, nr 1(3), s. 78.

100 Por, M. Poniatowicz, Obligacje przychodowe i sekurytyzacyjne jako innowacyjne instrumenty na
polskim rynku komunalnych papieréw wartosciowych, ,Finanse Komunalne” 2005, nr 3, s. 22.
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obowigzkéw informacyjnych emitenta!®l; relatywnie dtuzszy okres zwrotu inwe-
stycji finansowanych za pomocg tych instrumentéw (termin zapadalnosci komu-
nalnych obligacji przychodowych to zwykle od 20 do 30 lat, natomiast og6lnych
obligacji komunalnych - $rednio ok. 10 lat), przektadajacy sie na nizsze zaintere-
sowanie inwestoréw; niewielki stopien dojrzatosci rynku obligacji przychodowych
w Polsce i zwigzany z tym ograniczony poziom doswiadczenia jst w zakresie tej
formy pozyskiwania kapitatu itp.***

Innym specyficznym rodzajem obligacji komunalnych sg euroobligacje. Jak
sama nazwa wskazuje, sg to papiery warto$ciowe emitowane w krajach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Ich cechg jest rowniez to, ze sa plasowane poza granicami
kraju pochodzenia waluty, w ktérej sa denominowane. Euroobligacje s adresowane
do inwestoréw zagranicznych i z oczywistych wzgledéw moga one by¢ skutecznie
wykorzystywane tylko przez emitentéw komunalnych o najwiekszej rozpoznawal-
nosci i renomie miedzynarodowej, np. przez duze metropolie. W polskiej praktyce
gospodarczej emisje euroobligacji przeprowadzity dotychczas tylko dwa miasta,
tj. Krakéw i Warszawa (szerzej na ten temat w podrozdziale 4.4).

W dobie pojawiajacych sie wyzwan zwigzanych ze zmianami klimatycznymi,
a takze w aspekcie podejmowanych globalnych inicjatyw ekologicznych, takich jak
np. Porozumienie paryskie (2015) czy Cele zrownowazonego rozwoju ONZ (2015),
nowym trendem na $wiecie i w Europie jest ,zazielenianie sie” systeméw finanséw
lokalnych!®, Termin ,zielone finanse” powinien by¢ rozumiany jako fundamental-
na zmiana sposobu myslenia o finansach. Oznacza on przede wszystkim finanso-
wanie dziatan bezpiecznych dla Srodowiska, czyli inwestycji w ochrone $rodowi-

101 przyktadowo, gdy emitentem obligacji przychodowych jest spotka, zobowigzana jest ona do
udostepniania obligatariuszom rocznych sprawozdan finansowych wraz z opinia biegtego rewiden-
ta w okresie od dokonania emisji do czasu catkowitego wykupu obligacji. Natomiast jst jako emitent
takich obligacji zobligowany jest do udostepniania rocznych sprawozdan z wykonania budzetu wraz
z opinig RIO (w okresie od dokonania emisji do momentu catkowitego wykupu obligacji). Ponadto emi-
tent komunalny udostepnia obligatariuszom - co najmniej na dwa tygodnie przed kazdym terminem
wyptaty Swiadczen z obligacji, jednak nie rzadziej niz raz w roku - sprawozdania zawierajace dane
o sumie przychodéw z przedsiewziecia, ktdre wplynety na rachunek bankowy oraz o kwotach wypta-
conych obligatariuszom i emitentowi z tego rachunku w okresie od poprzedniej wyptaty $wiadczen,
a takze omoéwienie struktury przychodéw z przedsiewziecia oraz struktury kosztéw ponoszonych
przez emitenta na utrzymanie inwestycji w tym okresie.

192 Szerzej na temat zalet i wad obligacji przychodowych w: K. Brzozowska, Rynek obligacji ko-
munalnych w Polsce w finansowaniu inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego, Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego, ,Ekspertyzy i Opracowania” 2018, nr 41, s. 7; D. Korenik, Uwarunkowania
rozwoju obligacji przychodowych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Problemy
Zarzadzania Finanséw i Marketingu” 2009, nr 516, s. 207.

103 W inicjatywy te wpisuje sie polska Strategia Rozwoju Rynku Kapitatowego (SRRK), przyjeta
przez Rade Ministréw w 2019 roku i akcentujaca dziatania w obszarze zréwnowazonego finansowania,
obejmujace m.in. analize mozliwosci rozwoju rynku zielonych obligacji jako instrumentéw dtuznych,
wskazywanych narzedzi efektywnie wspierajacych finansowanie transformacji gospodarki w kierunku
niskoemisyjnym. Poréwnaj Perspektywy rozwoju rynku zielonych obligacji w Polsce, Raport KPMG dla
Ministerstwa Finanséw, Warszawa, grudzien 2021, s. 6.
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ska, majacych na celu zapobieganie, minimalizowanie i rekompensowanie szkdéd
poniesionych przez $rodowisko przyrodnicze i klimat'®%. Z koncepcja ta zwigzane
sa tzw. zielone obligacje (green bonds) (rys. 4.2), w ktorych charakterystyczne jest
ukierunkowanie na dziatalno$¢ ekologiczng, ,zielone zabarwienie” celu emisji.
Weryfikuja to zwykle uprawnione do tego instytucje (np. Sustainalytics, CICERO),
nadajgc emisjom specjalne certyfikaty. Weryfikacja opiera sie na uwzglednianiu
okres$lonych standardéw ekologicznych (przyktady: Green Bonds Principles — GBP,
opracowane przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie Rynku Kapitatowego; Climate
Bonds Standard - CBS, opracowane przez Climate Bonds Initiative - CBI). Najnow-
sza, wazna regulacja jest tez Europejska Taksonomia - prawo UE zwigzane z Euro-
pejskim Zielonym Ladem (European Grean Deal - EDG), okreslajgce unijny system
klasyfikowania zréwnowazonych $rodowiskowo inwestycji'®®. Taksonomia to efekt
pracy powotanej w 2018 roku Technicznej Grupy Ekspertow ds. Zréwnowazone-
go Finansowania (Technical Expert Group on Sustainable Finance - TEG). Ta sama
grupa przygotowata réwniez dla Komisji Europejskiej w 2019 roku rekomendacje
dotyczace unijnego Standardu Zielonych Obligacji UE (EU Green Bond Standard -
EU GBS)e,

Polski podsektor samorzadowy wcigz w minimalnym zakresie wykorzystuje
instrumenty zwigzane z zielong transformacja sektora finansowego. Dotyczy to
zaréwno emisji przeprowadzonych bezposrednio przez jst, jak i przez powigzane
z nimi kapitatowo spé6tki komunalne!?’.

Inng kategorig komunalnych papieréw wartos$ciowych, ktére mogtyby by¢ hi-
potetycznie wykorzystywane w polskim podsektorze samorzgdowym, sg bony ko-
munalne. Przez pojecie to nalezy rozumie¢ krotkoterminowe instrumenty rynku
pienieznego o charakterze pozyczkowym. Stanowig one rodzaj zobowigzania jst,
bedacej ich emitentem, do zwrotu okres$lonej kwoty w dniu wymagalnos$ci bonu
jego aktualnemu posiadaczowi. Zasadniczg r6znica miedzy obligacja komunalng
a bonem komunalnym jest termin zapadalno$ci. Bon stuzy do finansowania biezg-
cych potrzeb jst i moze by¢ emitowany nawet na okresy kilkunasto- czy tez kilku-
dziesieciodniowe. U. Ziarko podkre$la, ze polskie jst zgtaszajace zapotrzebowanie

1041, Kotecki (red.), Zielone finanse w Polsce, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw, UN Global Com-
pact Network Poland, Warszawa 2020, s. 5.

195 Jest to Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca
2020 r. w sprawie ustanowienia ram utatwiajgcych zréwnowazone inwestycje, zmieniajgce roz-
porzadzenie (UE) 2019/2088. Wiaze sie z nim réwniez Rozporzadzenie Delegowane Komisji (UE)
2021/2139 z dnia 4 czerwca 2021 r. uzupetniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2020/852 poprzez ustanowienie technicznych kryteriow kwalifikacji stuzacych okresleniu wa-
runkow, na jakich dana dziatalno$¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako wnoszaca istotny wktad w tago-
dzenie zmian klimatu lub w adaptacje do zmian klimatu, a takze okresleniu, czy ta dziatalno$¢ gospo-
darcza nie wyrzadza powaznych szkéd wzgledem zadnego z pozostatych celéw srodowiskowych.

106 Rekomendacje dostepne pod adresem internetowym: https://ec.europa.eu/info/files/190618-
sustainable-finance-teg-report-green-bond-standard_en, dostep 5.05.2022.

197 CBI okre$la emitentéw z tej grupy tacznym terminem government-backed entities.
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na $rodki krétkoterminowe zaciagaja najczesciej kredyt w rachunku biezacym, na
warunkach okre§lonych w umowie zawartej z bankiem prowadzacym ten rachu-
nek. Tymczasem, zdaniem powotanej autorki, atrybutem bonu komunalnego w po-
réwnaniu z kredytem bankowym jest zbywalno$¢. Bony komunalne jako krotkoter-
minowe papiery rynku pienieznego mogtyby by¢ zbywane przez jst bez ograniczen
i bez skomplikowanych formalno$ci w dowolnym momencie, co nie jest mozliwe
w odniesieniu do kredytéw. Dzieki rynkowi wtérnemu, jak zauwaza autorka, jst
moglyby liczy¢ na korzystniejsze oprocentowanie pozyczki niz w przypadku kre-
dytu w rachunku biezacym®. Rynek bonéw komunalnych w zasadzie w Polsce nie
funkcjonuje (szerzej na ten temat w dalszej cze$ci opracowania).

Innym przyktadem krotkoterminowych papieréw wartosciowych sg weksle
inwestycyjne publiczne, ktére mogg by¢ emitowane przez jst na podstawie przepi-
sow prawa wekslowego'®. Co istotne, polskie prawo nie precyzuje pojecia ,weksla
inwestycyjnego”, mowa jest wytgcznie o wekslu rozumianym w sposéb ogélny. Spe-
cyfika weksla inwestycyjnego przejawia sie tym, Ze jest on instrumentem stuzgcym
pozyskaniu srodkéw na inwestycje, a wiec tgczacym jednoczesnie funkcje weksla
i pozyczki.

Termin ,weksel” pochodzi od niemieckiego stowa der Wechsel (wymiana). Po-
jeciem tym definiujemy papier warto$ciowy stanowiacy bezwarunkowe zobowia-
zanie jego wystawcy do wyptacenia okreslonej osobie lub okazicielowi okreslonej
sumy pienieznej w terminie wyznaczonym przez osoby na nim podpisane.

Weksle moga wystepowac jako wtasne lub trasowane. Weksel wtasny jest pi-
semnym zobowigzaniem do zaptaty, natomiast tre$cia weksla trasowanego jest
bezwarunkowe polecenie zaptaty okre$lonej sumy pienieznej przez wystawiajace-
go weksel (trasanta) innej osobie (trasatowi) na rzecz lub na zlecenie wskazanej
w wekslu osoby (remitenta). Tym, co odréznia wiec weksel trasowany od weksla
wlasnego, jest wprowadzenie w strukturze weksla trasowanego osoby trasata, do
ktérego kierowane jest polecenie zaptaty (w miejsce zobowigzania do zaptaty przez
wystawce weksla w przypadku weksla wtasnego)'*. Weksel trasowany powinien
co do zasady zawiera¢ nastepujace elementy: (1) nazwe ,weksel” w samym tekscie
dokumentu, w jezyku, w jakim go wystawiono; (2) polecenie bezwarunkowe zapta-
cenia oznaczonej sumy pienieznej; (3) nazwisko osoby, ktéra ma zaptaci¢ (trasata);
(4) oznaczenie terminu ptatnosci; (5) oznaczenie miejsca ptatnosci; (6) nazwisko
osoby, na ktoérej rzecz lub na ktdrej zlecenie zaptata ma by¢ dokonana; (7) ozna-
czenie daty i miejsca wystawienia weksla; (8) podpis wystawcy weksla''t. Z kolei

198 . Ziarko, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako emitenci papieréw wartosciowych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 3, s. 139.

199 Ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r. Prawo wekslowe, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 282.

110 Weksle inwestycyjne - szansa czy zagrozenie?, Deloitte, ,Biuletyn Prawny dla Branzy Finanso-
wej”, lipiec 2020, https://www2.deloitte.com/pl/pl/pages/financial-services/articles/newsletter/
newsletter-legal-lipiec-2020/weksle-inwestycyjne.html, dostep 11.06.2022.

111 Ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r. Prawo wekslowe..., art. 1.
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zgodnie z art. 101 ustawy Prawo wekslowe weksel wlasny jest papierem wartoscio-
wym, Zzawierajacym pisemne, bezwarunkowe przyrzeczenie zaptacenia okreslonej
sumy pienieznej przez wystawce na rzecz osoby, ktora weksel posiada. Jest wiec to
sformalizowany zapis dtugu podlegajacy prawu wekslowemu.

Szczegblnym rodzajem weksla wtasnego jest weksel in blanco. Nie skutkuje
on powstaniem nowych zobowigzan pienieznych, stanowigc wylacznie zabezpie-
czenie innego zobowigzania pienieznego, np. wynikajacego z umowy kredytowe;j.
Podmiotem uprawnionym do jego wystawiania w obszarze finanséw lokalnych
jest wojt (burmistrz, prezydent miasta) i, co istotne, weksel in blanco nie podlega
kontrasygnacie skarbnika. Poreczenie wekslowe jest zabezpieczeniem, w ktérym
poreczyciel udziela poreczenia zaptaty weksla poprzez zamieszczenie na przedniej
stronie weksla lub przedtuzku wyrazu ,poreczam” i opatruje go podpisem. Poreczy-
ciel wekslowy odpowiada w takim samym zakresie jak ten, za kogo poreczyt, przy
czym poreczenie moze obejmowac cato$¢ sumy wekslowej lub jej czesc¢. Jezeli nie
ma zadnych dodatkowych zapiséw, nalezy rozumie¢, ze poreczyciel gwarantuje za
wystawce weksla!?,

P. Zawadzka podkresla, ze aktualna konstrukcja prawna weksla inwestycyjnego
publicznego nie predysponuje go jako odpowiedniego instrumentu finansowego,
ktéry mogtby znaleZ¢ zastosowanie w systemie finanséw samorzadowych w celu
pozyskania przez jst srodkéw na rynku finansowym od szerszego kregu inwesto-
réw. Konstrukcja ta moze by¢ jednak stosowana przez te jednostki samorzadowe
jako forma zabezpieczenia wierzytelnosci'!?,

Ostatnie dwie kategorie instrumentéw dtuznych jst widoczne na rys. 4.2 to
depozyty i zobowigzania wymagalne. Zgodnie z art. 91a ustawy o finansach pu-
blicznych w celu sfinansowania $rodkéw niezbednych na pokrycie deficytu lub
rozchodéw budzetu jst moze przyjmowac w depozyt wolne $rodki od samodziel-
nych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, dla ktérych jest podmiotem two-
rzacym, a takze od samorzadowych instytucji kultury oraz samorzadowych os6b
prawnych. Przyjmowanie wolnych $rodkéw w depozyt nastepuje na podstawie
stosownej uchwaty organu stanowigcego, w ktdrej okresla sie m.in. wysoko$¢ lub
sposob obliczania oprocentowania Srodkéw przyjetych w depozyt. Druga z wy-
mienionych kategorii to tzw. zobowigzania wymagalne, czyli inaczej zobowigza-
nia nieuregulowane w terminie lub przeterminowane. Stanowigc tytut dtuzny
zaliczany do panstwowego dtugu publicznego, moga $wiadczy¢ o problemach
z ptynno$cig finansowg jst 14,

Kolejng, obok instrumentéw dituznych, kategorig instrumentéw finansowych,
ktére moga by¢ przedmiotem inwestycji na rynku finansowym, sg instrumenty

112 Poréwnaj Z. Ligocka, Poreczenia, gwarancje i pozyczki udzielone przez jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, ,Biuletyn Informacyjny Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy” 2007, nr 4(58), s. 12.

113 p Zawadzka, Instrumenty finansowe..., s. 373-374.

14 Poréwnaj D. Adamek-HysKka, I. Franczak, Zobowiqzania wymagalne jednostek samorzqdu teryto-
rialnego - zakres ujawnien, , Zeszyty Teoretyczne Rachunkowosci” 2020, nr 108(164), s. 9-21.
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udziatowe, inaczej wiascicielskie (equity instruments). Kluczowa kategoria instru-
mentu w tej grupie, stuzaca do transferu kapitatu, sg akcje emitowane na podsta-
wie przepisé6w Kodeksu spotek handlowych!'®, stwierdzajace uczestnictwo posia-
dacza akgji, tj. akcjonariusza, w spo6tce akcyjnej. Akcje sg papierami warto$ciowymi
potwierdzajgcym prawa akcjonariusza o charakterze zaré6wno majgtkowym, jak
i niemajatkowym. Emitujg je podmioty zwane spétkami akcyjnymi - w kontekscie
jst sa to akcyjne komunalne spoétki kapitatlowe. Jak podkresla Z. Dolewka, termin
,Spotka komunalna” nie wystepuje w polskim porzadku prawnym, jest wylacznie
okres$leniem umownym, wskazujacym na wtasno$¢ podmiotu samorzadowego,
tj. na komunalng wtasno$¢ publiczng!'®. Dziatalno$¢ spétki nie ma bezposredniego
powigzania z budzetem, a jej utworzenie jest zwigzane z wyzbyciem sie przez jst
odpowiedzialno$ci za jej zobowigzania - komunalna spétka kapitatowa jako osoba
prawna sama za nie odpowiada. Samorzad terytorialny, tworzac taka spétke, ry-
zykuje jedynie utrate sSrodkéw do niej wniesionych celem pokrycia objetych akgji.
Jednocze$nie jako akcjonariusz staje sie jej wspotwlascicielem lub wtascicielem
(dotyczy jednoosobowych spotek jst). Nabywa przy tym okre$lone uprawnienia
zwigzane ze spétka (np. prawo gtosu na walnym zgromadzeniu, prawo do dywi-
dendy, czyli do udziatu w zyskach sp6tki, prawo do udziatu w masie likwidacyjne;j,
prawo poboru, czyli prawo do zakupu akcji nowej emisji itp.).

Zgodnie z art. 12 wspomnianej juz ustawy o gospodarce komunalnej obowig-
zuja nastepujace zasady obejmowania i zbywania akcji w komunalnych spo6tkach
akcyjnych:
= do obejmowania akcji stosuje sie przepisy Kodeksu spoétek handlowych oraz

przepisy Kodeksu cywilnego, z zastrzezeniem przepiséw ustaw: o samorzadzie

gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o part-
nerstwie publiczno-prywatnym oraz o komercjalizacji i niektérych uprawnie-
niach pracownikéw;

= do zbycia akcji stosowane sg przepisy art. 11-16 ustawy o zasadach zarzadzania
mieniem panstwowym?'’;

= akcje zbywa przewodniczacy zarzadu jst, a w przypadku gminy wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), przy czym zgode na zbycie akcji nalezacych do jst wyraza or-
gan stanowiacy tej jednostki.

Z punktu widzenia funkcjonowania rynku finansowego kluczowe sg nastepujg-
ce wielko$ci/parametry charakteryzujace instrumenty, jakimi sg akcje!!®: (1) kapi-
tal akcyjny rozumiany jako wktad kapitatowy wniesiony przez akcjonariuszy w mo-
mencie zaktadania spétki akcyjnej; (2) wielko$¢ nominalna akcji rozumiana jako
wielko$¢ kapitatu akcyjnego przypadajgcego na jedna akcje; (3) warto$¢ emisyjna

115 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych...

116 7. Dolewka, wyd. cyt,, s. 60.

H7 Tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 1933, z p6zn. zm.

18 Poréwnaj Instrumenty rynku finansowego, Wersja podstawowa pod patronatem CFA Society Poland,
s.27-28.
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akcji, czyli cena, po jakiej akcja sprzedawana jest na rynku wtérnym; (4) warto$¢
ksiegowa akcji rozumiana jako warto$¢ aktywow netto sp6tki przypadajaca na jed-
ng akcje; (5) warto$¢ rynkowa akcji, czyli cena sprzedazy akcji na rynku wtérnym;
(6) dywidenda przypadajaca na jedng akcje rozumiana jako iloraz zysku do podzia-
tu i liczby akcji; (7) stopa dywidendy okreslana jako iloraz dywidendy przypada-
jacej na jedna akcje i ceny rynkowej akcji do podziatu - im wyzsza wartos¢ tego
wskaznika, tym wiekszy dochdd z zainwestowanego kapitatu uzyskany przez akcjo-
nariusza jako inwestora na rynku finansowym.

W przeciwienstwie do akcji, udziaty nie maja charakteru papieréw wartoscio-
wych, co jednak nie oznacza, Ze nie mozna ich zbywa¢. Udziaty w spétce z ogra-
niczong odpowiedzialnos$cia (z 0.0.) to prawa majatkowe okreslajgce nie tylko za-
kres partycypacji wspo6lnikoéw w kapitale zaktadowym spoéiki, ale rowniez prawa
i obowigzki wspdlnikéw wynikajace z tytutu uczestnictwa w spotce, w tym prawo
gtosu na zgromadzeniu wspoélnikéw (w jednoosobowych spétkach jst funkcje zgro-
madzenia wspdélnikoéw petnig organy wykonawcze jst), a takze prawa posiadajace
swoja wymierng warto$¢ rynkowa, zalezng od wynikéw ekonomicznych i finanso-
wych spotki.

W Krajowym Rejestrze Saqdowym (KRS) jest zarejestrowanych obecnie ok. 3,5 tys.
spotek komunalnych. Najwiecej tych podmiotéw (ponad 300) zarejestrowano w ta-
kich wojewodztwach, jak: $laskie, mazowieckie, dolnoslgskie i wielkopolskie, naj-
mniej (ok. 100) - w wojewddztwach podlaskim, lubuskim i opolskim!*®. Wsréd sp6-
tek komunalnych dominujg sp6tki z ograniczong odpowiedzialnoscig, zdecydowanie
mniej jest spoétek akcyjnych. Ze wzgledu natomiast na kryterium profilu dziatalnosci
tych podmiotéw zdecydowanie najwiecej spétek zajmuje sie poborem i uzdatnianiem
wody, energig cieplng, odpadami i $ciekami oraz ochrong zdrowia.

Zaréwno spo6tki z o.0., jak i spotki akcyjne moga by¢ jednoosobowymi sp6tkami
gminy, stanowigcymi w 100% jej wtasno$¢. Warto réwniez wspomnie¢ o spétkach
komunalnych z udziatem os6b trzecich jako o formie finansowania przez zewnetrz-
nego inwestora. Przyktadami moga by¢ projekty realizowane przez Polski Fundusz
Rozwoju SA i Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych PFR SA, dotyczace samorzga-
dowych inwestycji wodno-kanalizacyjnych, cieptowniczych, a takze mieszkanio-
wych i rewitalizacyjnych.

Formy takiego finansowania analizuje M. Gotaszewski'?’, MozZe ono przyja¢ na-
stepujaca formute: nabycie przez inwestora finansowego nowych udziatéw w ist-
niejacej komunalnej spétce z o.0. lub tez powotanie z inwestorem finansowym no-
wej spotki. W obu przypadkach mamy do czynienia z przekazaniem spoétce przez
jst sSrodkéw na inwestycje. Inng forma finansowania kapitatowego w podsektorze

119 Dane Centralnego Osrodka Informacji Gospodarczej, https://www.coig. com.pl/ Lista_wykaz_
spolek-komunalnych_miejskich_gminnych_powiatowych2.php, dostep 1.05.2022.

120 M. Gotaszewski, Finansowanie inwestycji w spétkach komunalnych. Raport - spotki komunalne,
Aesco Group, s. 47, http://media2.aesco.com.pl/storage/2019/05/W4-2019-str-44-49-Finansowanie-
-spolek-komunalnych-raport.pdf, dostep 5.05.2022.
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samorzadowym jest zakup przez inwestora mniejszo$ciowego pakietu udziatow
i przekazanie tych Srodkow jst, ktéra nastepnie ujmuje je jako $rodki ze sprzedazy
majatku. Niewatpliwa zaletg wszystkich wymienionych form jest mozliwos$¢ sfinan-
sowania inwestycji samorzadowych bez generowania dtugu lokalnego.

Trzecia kategoria instrumentéw finansowych, obok instrumentéw diuznych
i udziatowych, to instrumenty pochodne. Jak juz wspomniano w podrozdziale 4.1,
sg one nazywane derywatami (derivative instruments)'?!, a ich specyfika przejawia
sie w tym, Ze nie s3 instrumentami samoistnymi - ich cena zalezy bezposrednio
lub posrednio od ceny lub wartosci innych instrumentéw finansowych, czyli instru-
mentow bazowych (underlying instruments).

Wedtug M. Bitnera, autora jednego z nielicznych na polskim rynku artykutéow
naukowych dotyczacych mozliwosci wykorzystania instrumentéw pochodnych
w finansach lokalnych, istote tych instrumentéw dobrze oddaja trzy nastepujace
ich cechy: (1) warto$¢ zmieniajgca sie wraz ze zmiang zmiennej bazowej; (2) wy-
mog niewielkiej inwestycji poczatkowej; (3) rozliczanie w przysztosci'?2,

Klasyfikacje i najwazniejsze kategorie instrumentéw pochodnych zobrazowano
narys. 4.3.

Za dwa gléwne rodzaje celow zwigzanych z wykorzystywaniem przez inwe-
storow tych instrumentéw na rynku finansowym uwaza sie: (1) cele nakierowane
na zabezpieczenie/ ztagodzenie ryzyka straty ekonomicznej wynikajacej ze zmian
wartosci aktywow bazowych na rynku; (2) cele spekulacyjne zwigzane z checia
zwiekszenia zysku oraz przewidywanymi przez inwestora zmianami wartosci ak-
tywow w przysztoscil®.

Pomijajac szczegdty zwigzane z danymi kategoriami instrumentéw, warto jed-
nak wyjasni¢ przynajmniej gtéwne ich kategorie. Otz w symetrycznych instru-
mentach pochodnych (kontrakty: forward, futures, swap) obie strony kontrak-
tu przyjmuja zobowiazania, natomiast w niesymetrycznych (opcje i warranty)
jedna ze stron kontraktu nabywa pewne prawo, a druga nabywa zobowigzanie.
Kontrakty forward dotycza zakupu lub sprzedazy aktywow po okreslonej cenie
w przysziosci. Specyficznym rodzajem kontraktéw forward sg kontrakty futures.
Podczas gdy te pierwsze zawiera sie bezposrednio miedzy kontrahentami, te drugie
zawierane sg przez posrednikdw gietdowych na zorganizowanych gietdach. Z kolei
kontrakty typu swap to umowy zawierane miedzy co najmniej dwiema stronami,
ktére zobowiazuja sie, Zze w okreslonym momencie w przysztoSci wymienia sie pew-
nymi ptatno$ciami, zgodnie z zasadami oraz terminami zdefiniowanymi w kontrak-
cie. Opcje r6znia sie zasadniczo od kontraktéw forward i futures. Ich posiadacz ma
prawo do wykonania okreslonej operacji, jednak nie musi z tego prawa korzystac.

121 Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego PWN ,derywat” to okre$lenie dla wyrazu utworzonego
od innego wyrazu pochodnego.

122 M. Bitner, wyd. cyt., s. 45.

123 Poroéwnaj R. Pinho, Use of derivatives by Connecticut municipalities, ,0LR Research Report”
2012-R-0473,s. 1.
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Rys. 4.3. Klasyfikacja finansowych instrumentéw pochodnych

Zrodto: opracowanie wiasne.

Dwie kluczowe kategorie opcji to opcja kupna (call option) oznaczajgca prawo na-
bywecy opcji do zakupu okreslonej ilosci instrumentu bazowego po okreslonej cenie
w okreslonym czasie w przysztosci, a takze opcja sprzedazy (put option), rozumia-
na jako prawo sprzedazy okreslonej ilo$ci instrumentu bazowego po ustalonej ce-
nie w okreslonym czasie w przysztosci. Z opcjami wigzg sie tez dwa rézne standar-
dy rozliczenia z tytutu zawartej transakcji: (1) w trakcie trwania waznosci opcji,
czyli w dowolnym momencie przed data jej wygasniecia (tzw. opcje amerykanskie)
lub (2) w dacie zakoniczenia waznosci, co oznacza ze posiadacz opcji musi czekac
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az do daty jej wygas$niecia i jest uprawniony do skorzystania ze swego prawa tyl-
ko w tym dniu (tzw. opcje europejskie). Specyficznym rodzajem opcji s warranty.
Kluczowa réznica miedzy opcjami a warrantami polega na tym, Ze te pierwsze s3
umowg dwdch stron, natomiast warranty s emitowane przez okreslong instytucje
(np. banki inwestycyjne lub domy maklerskie). Podobnie jak opcje, warranty dzielg
sie na dwie kategorie, tj. warranty kupna (warranty typu call) i warranty sprzedazy
(warranty typu put) akcji lub innych aktywoéw po okre$lonej cenie w okreslonym
czasie w przysztosci.

Rosngca ztozono$¢ analizowanych instrumentéw oraz wysokie ryzyko ich wy-
korzystywania staty sie przestanka do traktowania derywatéw jako jednej z przy-
czyn kryzysu finansowego zapoczatkowanego w Stanach Zjednoczonych w latach
2008 i 2009. To zadecydowato m.in. o wydaniu przez GFOA (The Government Fi-
nance Officers Association) w 2010 roku specjalnego poradnika dla jednostek sek-
tora finanséw publicznych'?, w ktérym zaleca sie decydentom publicznym zacho-
wanie szczeg6lnej ostroznosci w zakresie korzystania z tych instrumentéw.

Do standardéw tych nawigzujg takze polscy autorzy, tj. M. Bitner, K.S. Cichocki
i]. Sierak'?, podkreslajac, ze decydenci samorzgdowi powinny mie¢ specjalistycznag
wiedze o naturze derywatdéw, dotyczaca zaréwno zarzadzania, monitorowania, jak
i oceny skutkéw wykorzystywania tych instrumentéw. Wskazujg jednoczes$nie, ze
niezbedna jest w tym zakresie wspotpraca z zewnetrznymi doradcami finansowy-
mi. Zalecaja takze, aby emitenci komunalni korzystajacy z analizowanych instru-
mentéw w kontek$cie zarzgdzania dtugiem samorzadowym mieli wypracowane
standardy ich pomiaru, ewaluacji, monitoringu, a takze zarzadzania korzys$ciami
i ryzykami z nimi zwigzanymi (szerzej na temat tych ryzyk w kolejnym podroz-
dziale). Jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ takze opracowane spe-
cjalne wytyczne nie tylko w zakresie metod wyboru i zamawiania produktéow po-
chodnych, ale rowniez co do polityki informacyjnej dotyczacej wykorzystywanych
instrumentéw (dotyczy to np. sprawozdan finansowych, informacji przekazywa-
nych agencjom ratingowym oraz inwestorom). Powotani autorzy podkreslaja tez
koniecznos¢é wypracowania kompleksowej polityki wykorzystywania derywatéw
w ramach polityki zadtuzeniowej jst, ze szczeg6towym wyeksponowaniem w niej
takich elementéw, jak np.: dokumentowanie upowaznien prawnych do zawierania
transakcji zwigzanych z derywatami; okreslanie wytycznych co do sposobu wybo-
ru kontrahentéw dotyczacych tych instrumentéw; opracowanie szczegotowej listy
dozwolonych i zabronionych instrumentéw w ramach lokalnej polityki zadtuzenio-
wej; opracowanie wewnetrznych procedur zwigzanych z ich wykorzystywaniem

124 GFOA Best Practice: Use of Debt-Related Derivatives and Development of Derivatives Policy, GFOA's
Committee on Governmental Debt Management, 2010.

125 M. Bitner, K.S. Cichocki, J. Sierak, Standardy zarzqdzania dtugiem na szczeblu lokalnym i regio-
nalnym oraz ich wptyw na finansowanie infrastruktury, Instytut Badan Systemowych PAN, Warszawa
2013,s.217-223.
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(np. procedur przetargowych, wzoréw umoéw itp.); opracowanie wewnetrznych
zasad zarzadzania ryzykami z nimi zwigzanymi itp.

Mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze polski system prawny w istotny sposéb
limituje mozliwo$ci wykorzystywania instrumentéw pochodnych przez samorzad
terytorialny. Sktadaja sie na to m.in. opisane juz wczesniej ograniczenia legislacyjne
regulujace dziatalno$¢ lokacyjna jst (por. podrozdziat 4.2). Nalezy domniemywac, ze
owa restrykcyjnos$¢ regulacji wynika ze wspomnianych juz cech instrumentéw po-
chodnych, tj. z oparcia ich na mechanizmach spekulacji, przewidywania przysztosci
oraz wysokiego ryzyka. O ile w ogéle wyklucza sie korzystanie przez jst z pochod-
nych instrumentéw finansowych w celach spekulacyjnych, o tyle moze by¢ ono juz
uzasadnione w konteksScie zabezpieczenia tych jednostek przed ryzykiem kurso-
wym zwigzanym ze zobowigzaniami zaciggnietymi w obcej walucie. Jak juz wspo-
mniano, w polskich realiach ryzyko dtugotrwatej deprecjacji krajowej waluty stwa-
rza najwyzsze zagrozenie dla budzetéw najwiekszych miast, poniewaz to przede
wszystkim one majg zobowigzania nominowane w walucie innej niz krajowa. Tym
samym nalezy je uznac za jst szczegdblnie predysponowane do wykorzystywania in-
strumentéw pochodnych w ramach swoich lokalnych polityk zadtuzeniowych.

4.4, Polskie jst na rynku finansowym w swietle danych empirycznych

Zanim zostang przedstawione wybrane dane empiryczne obrazujgce aktywnos¢ jst
na polskim rynku finansowym w konteks$cie wykorzystywania okreslonych instru-
mentéw tego rynku, warto nawigzaé¢ do wynikéw budzetowych jst. Nie tylko bo-
wiem stanowig one kluczowa informacje o kondycji finansowej jst, ale sa réwniez
istotng determinantg wptywajaca na zainteresowanie samorzadu terytorialnego
zwrotnymi Zrédtami finansowania, przesadzajaca o indywidualnej limitacji dtugu
samorzgdowego w poszczeg6lnych jednostkach (wskazniki IWZ).

W tabeli 4.2 zaprezentowano ogdlne i operacyjne wyniki budzetowe jst
z uwzglednieniem poszczegdlnych kategorii jednostek samorzadowych.

Z danych prezentowanych w tab. 4.2 wynika, ze w analizowanym okresie naj-
wiekszy zakres niezréwnowazenia budzetéw samorzadowych odnotowano w 2010
roku, kiedy to zbiorcza kwota deficytu budzetowego w tych jednostkach osiggneta
poziom blisko 15 mld zt, przy czym 83% tej kwoty dotyczyto gmin i miast na prawach
powiatu. W tym samym roku jst wypracowaty tez relatywnie najmniejsza nadwyzke
operacyjna. Nalezy przypomnie¢, ze jest to kategoria strategiczna finanséw samo-
rzadowych, stanowigca zrédto wydatkéw biezacych koniecznych do finansowania
inwestycji jst oraz zapewniajgca niezbedne Srodki na finansowanie kosztéw obstugi
zadtuzenia z tym zwigzanego. W okresie pogtebiajacej sie erozji systemu finansow
lokalnych problem ,kurczacej sie” nadwyzki operacyjnej dotyczy przede wszystkim
najwiekszych miast w Polsce. Jak wynika z prezentowanych danych, w 2020 roku
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zbiorcza nadwyzka operacyjna tych jednostek osiggnela poziom nizszy niz w 2003
roku. Jako kluczowe determinanty obnizajgce nadwyzke operacyjng mozna wska-
za¢ m.in. systemowg luke finansowg zwigzang z dysfunkcjonalnym finansowaniem
edukacji w Polsce oraz nadzwyczajne wydatki biezace jst zwigzane z kryzysem pan-
demicznym COVID-19. Waznymi, aktualnymi czynnikami sg réwniez nadzwyczajne
koszty ponoszone przez jst w zwigzku ze skutkami kryzysu uchodzczego jako efektu
agresji militarnej Rosji na Ukraine (dotyczy to zwlaszcza najwiekszych miast w Pol-
sce), obnizenie dochodéw jst wynikajace z wdrazanych reform podatkowych (Polski
Lad), inflacja i jej wptyw na koszty biezacego funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego, znaczacy wzrost stop procentowych, przektadajacy sie na dynamicznie rosnace
koszty obstugi dtugu jst zacigganego na rynku krajowym itp.

Tabela 4.2. Ogdlne i operacyjne wyniki budzetowe wedtug kategorii jst (w mln zt)

Wyszczegodlnienie Rokk
2003 2005 2010 2015 2020
Ogoblne wyniki budzetowe jst, w tym: -1814 -895 -14970 2603 5690
gminy -1274 -24 -7430 1723 5374
powiaty -338 -128 -1330 237 2255
miasta na prawach powiatéw -780 -221 -5069 736 -3188
wojewodztwa -147 -521 -1141 -93 1249
Operacyjne wyniki budzetowe jst, b.d. 10179 9284 18 228 21384
w tym:
gminy b.d. 4992 4688 8731 11155
powiaty b.d. 676 780 1613 2711
miasta na prawach powiatéw b.d. 3324 2503 5849 3307
wojewddztwa b.d. 1187 1313 2034 4212

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W tabeli 4.3 ujeto zmiany w zakresie wielko$ci i struktury zobowigzan jst w la-
tach 2003-2020 obrazujace wykorzystywanie przez te jednostki poszczegoélnych
instrumentéw diuznych.

Dane prezentowane w tab. 4.3 dowodza, Zze dominujacymi instrumentami diuz-
nymi wykorzystywanymi przez samorzad terytorialny s kredyty i pozyczki. Ich
udziat w strukturze zobowigzan jst ogétem wzrdst w analizowanym okresie w znacz-
nym stopniuy, tj. z poziomu 79,8% w 2003 roku do 96% w 2020 roku. Relatywnie
niewielki udziat w rynku samorzadowych instrumentéw diuznych dotyczy natomiast
komunalnych papieréw wartosciowych, a co istotne, systematycznie spada (z pozio-
mu 16,3% w 2003 roku do 4% w 2020 roku). Za marginalny mozna uzna¢ z kolei
udziat zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach ogétem. Tu réwniez widoczny
jest wyrazny trend spadkowy (spadek z poziomu 5,0% do poziomu zaledwie 0,1%).
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Tabela 4.3. Zobowigzania finansowe wedtug kategorii jst oraz kategorii zobowiazan
(w mln zt i jako % zobowigzan ogétem)

Rok
Wyszczegolnienie
2003° 2005 2010 2015 2020
1 2 3 4 5 6
Zobowiazania ogoétem jst, 17 276,8 | 21181,0 | 550939 | 71634,7 | 89845,1
w tym:
Kredyty i pozyczki
= wmln zt 137857 | 17634,0 | 50406,7 | 673288 | 86189,7
= jako % zobowigzan ogétem 79,8 83,3 91,5 94,0 95,9
Papiery wartoSciowe
= wmlnzt 28178 32827 4406,2 41579 3596,8
= jako % zobowigzan ogdétem 16,3 15,5 8,0 5,8 4,0
Wymagalne zobowiazania
= wmlnzt 648,4 264,3 281,0 148,0 55,7
= jako % zobowigzan ogdétem 3,8 1,2 0,5 0,2 0,1
Zobowiazania ogétem gmin, 6617,8 8067,3 | 21929,6 | 254287 | 342359
w tym:
Kredyty i pozyczki
= wmln zt 5608,0 70104 | 212614 | 251379 | 336009
= jako % zobowigzan ogétem 84,7 86,9 97,0 98,9 98,1
Papiery warto$ciowe
= wmlnzt 664,3 867,2 519,0 172,9 606,2
= jako % zobowigzan ogdétem 10,0 10,7 2,4 0,7 1,8
Wymagalne zobowiazania
= wmlnzt 329,3 189,7 149,2 117,9 289
= jako % zobowigzan ogétem 5,0 2,4 0,7 0,5 0,1
Zobowigzania ogétem powiatow, 1225,2 1815,6 5435,6 5841,2 6505,5
w tym:
Kredyty i pozyczki
= wmln zt 925,1 1456,6 5196,5 5755,3 64327
= jako % zobowigzan ogdétem 75,5 80,2 95,6 98,5 98,9
Papiery warto$ciowe
= wmlnzt 240,4 350,5 2179 81,8 68,9
= jako % zobowigzan ogdétem 19,6 19,3 4,0 1,4 1,1
Wymagalne zobowiazania
= wmln zt 57,6 8,5 21,2 4,0 3,8
= jako % zobowigzan ogbtem 4,7 0,5 0,4 0,1 0,1
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1 2 3 4 5 6
Zobowigzania ogétem miast na prawach
powiatéw, w tym: 8791,3 | 104155 | 234375 | 332103 | 429899
Kredyty i pozyczki
w mln zt 6753,9 84068 | 199973 | 29631,7 | 401528
jako % zobowiazan ogétem 76,8 80,7 85,3 89,2 93,4

Papiery wartoSciowe

w mln zt 1788,4 1948,5 3336,5 3553,7 2812,2

jako % zobowigzan ogétem 20,3 18,7 14,2 10,7 6,5

Wymagalne zobowigzania

w mln zt 2424 60,2 103,7 24,9 22,0

jako % zobowigzan ogétem 2,8 0,6 0,4 0,1 0,1
Zobowigzania ogbétem wojewddztw, 642,5 882,6 4291,2 7 154,5 6113,8
w tym:

Kredyty i pozyczki

w mln zt 498,7 760,2 3951,5 6803,9 6003,2

jako % zobowiazan ogétem 77,6 86,1 92,1 95,1 98,2

Papiery wartoSciowe

w mln zt 124,7 116,5 332,7 349,4 109,5

jako % zobowigzan ogétem 19,4 13,2 7,8 4,9 1,8

Wymagalne zobowigzania

w mln zt 19,1 5,9 6,9 1,2 1,1

jako % zobowigzan ogétem 3,0 0,7 0,2 0,0 0,0

2 Pordwnywalnos$¢ zobowigzan jst z wczesniejszych lat jest ograniczona ze wzgledu na wprowa-
dzone w Polsce zmiany zakresu sektora finanséw publicznych.

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
2020, GUS, Warszawa 2021.

Chociaz akurat w tym wypadku jest to trend pozytywny, poniewaz jak juz wspo-
mniano, wystepowanie tej kategorii zobowiazan sygnalizuje zwykle problemy do-
tyczace ptynnosci jst, czyli terminowej sptaty zadtuzenia wobec wierzycieli.
Specyfika analizowanego rynku sa réwniez oprocentowane pozyczki udzielane
jst przez Skarb Panstwa w ramach postepowan ostrozno$ciowych lub naprawczych,
przewidziane w art. 224 ustawy o finansach publicznych. Do polskiego systemu
prawnego wprowadzono je w 2010 roku. Pozyczki takie mogg by¢ udzielane tym
jednostkom, ktére znalazty sie w trudnej sytuacji finansowej i nie majg mozliwosci
realizowania swoich ustawowych zadan bez uzyskania wsparcia finansowego (stad
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stosowany termin -, pozyczki ratunkowe”)%¢. Skale wsparcia finansowego jst z wy-
korzystaniem tych instrumentéw zobrazowano na rys. 4.4.
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Rys. 4.4. Pozyczki udzielone jst z budzetu panstwa w ramach postepowan ostroznosciowych
lub naprawczych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdaii z wykonania budzetu panstwa za poszczegol-
ne lata.

W kontekscie zmian struktury zobowigzan jst symptomatyczny jest obserwo-
wany na polskim rynku finansowym postepujacy proces swoistego ,wypierania”
komunalnych papieréw wartosciowych przez kredyty i pozyczki. Zobrazowano to
narys. 4.5.

Nalezy podkresli¢, ze rynek obligacji komunalnych stanowi niewielka cze$¢
krajowego rynku kapitatowego i jest rynkiem relatywnie mtodym, reaktywowa-
nym na poczatku lat dziewiecdziesigtych ubiegtego stulecia wraz z przywroce-
niem w Polsce systemu samorzadnosci terytorialnej. Pierwsze emisje obligacji
komunalnych w okresie powojennym miaty miejsce dopiero w 1993 roku (Mie-
dzyrzecz, Czarnkéw, Ptock i Warszawa-Mokotéw)'?’. Wedtug stanu na koniec

126 Jednostka samorzadu terytorialnego aplikujgca o wsparcie pozyczkowe powinna spetnia¢ dwa
warunki. Po pierwsze, musi realizowa¢ postepowanie zmierzajace do naprawy jej finanséw lub przy-
stepowac do realizacji programu naprawczego. Po drugie, z programu naprawczego powinno wynikac,
ze w stopniu wysoce prawdopodobnym nastgpi poprawa kondycji finansowej jednostki.

127W latach 1918-1939 w Polsce przeprowadzono 32 emisje obligacji komunalnych o tacznej war-
tosci 155 mln dwczesnych ztotych. Emitentami byty najwieksze miasta, np. Warszawa, Poznan, Krakéw,
Lwoéw, Lublin. Poréwnaj K. Markowski, Rozwdj rynku obligacji komunalnych w Polsce, w: K. Ciejpa-Zna-
mirowski (red.), Problemy zarzqdzania na rynku kapitatowym, Studia i Materiaty Instytutu Zarzadzania
i Marketingu Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2002, s. 47.
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2020 roku warto$¢ tego rynku osiagneta poziom 28,4 mld zt, stanowigc tym sa-
mym ok. 2,7% og6lnej wielko$ci krajowego rynku kapitatowego w Polsce (dla po-
réwnania: 68,3% stanowity obligacje rynkowe Skarbu Panstwa, 17,4% - obligacje
Banku Gospodarstwa Krajowego i Polskiego Funduszu Rozwoju, 8% - dtugoter-
minowe papiery dtuzne przedsiebiorstw, 2,6% - dtugoterminowe bankowe pa-
piery dtuzne oraz 1% - listy zastawne)'?%.
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Suma udziatéw procentowych kredytow i pozyczek oraz papieréw wartosciowych nie zawsze wynosi
100% ze wzglgdu na pominigta na wykresie kategori¢ zobowigzan wymagalnych.

Rys. 4.5. Poréwnanie procentowego udziatu kredytéw i pozyczek (KiP) oraz papieréw warto$ciowych
(PW) w strukturze zobowigzan ogoétem jst w Polsce w latach 2003-2020

Zrédto: M. Poniatowcz, M. Jastrzebska, Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego i jego determi-
nanty, ,Studia BAS” 2021, nr 4(68), s. 155.

W tabeli 4.4 zaprezentowano syntetyczne wskazniki obrazujgce rozwdj rynku
obligacji komunalnych w analizowanym okresie.

Dane zaprezentowane w tab. 4.4 wskazujga na staby stopien urynkowienia
obligacji komunalnych w Polsce. Obserwowana jest wyrazna dominacja rynku
niezorganizowanego. Przyktadowo w 2020 roku blisko 90% warto$ci wszystkich
obligacji komunalnych byto przedmiotem obrotu tylko na rynku OTC, a zaledwie
10% obligacji wprowadzono na rynek zorganizowany Catalyst. Szczegéty doty-
czace obecnosci obligacji komunalnych na ostatnim z wymienionych rynkéw zo-
brazowano na rys. 4.6.

128 Rozwdj rynku finansowego w Polsce w 2020 r., Narodowy Bank Polski, Warszawa 2021, s. 255.
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Tabela 4.4. Kluczowe parametry rynku obligacji komunalnych w Polsce

Rok
2003 2005 2010 2015 20207

Wyszczegélnienie

Laczna warto$¢ rynku obligacji komunalnych

(wmld zt) 2,7 33 10,9 20,0 28,4
Warto$¢ emisji obligacji komunalnych
notowanych na platformie Catalyst - - 1,8 3,2 2,9

Obligacje komunalne jako % zobowiazan
ogobtem jst 16,3 15,5 8,0 5,8 4,0

Zadtuzenie jst z tytutu emisji obligacji
komunalnych jako % PKB 0,3 0,3 0,8 1,1 1,2

2 Warto$¢ rynku obligacji komunalnych na koniec 2020 roku - na podstawie danych z Rejestru
Zobowigzan Emitentéw (RZE). Dane te nie sg w pelni poréwnywalne z danymi za lata wcze$niejsze.

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie danych Fitch Polska, NBP oraz RZE.
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Rys. 4.6. Obligacje komunalne notowane na platformie Catalyst

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych NBP oraz biuletynéw statystycznych Catalyst.

Innego rodzaju specyfika obligacji komunalnych przejawia sie w ograniczone;j
plynnosci rynku wtérnego. Jak juz wskazano, banki bedace organizatorami emisji
nabywajg te instrumenty na rynku pierwotnym z zamiarem trzymania ich do termi-
nu zapadalno$ci, traktujac je jako alternatywe wobec udzielenia kredytow jst. Przy-
ktadowo, na koniec 2020 roku sektor bankowy miat w swoich portfelach ok. 85%
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analizowanych papieréw dtuznych, a gtbwnymi organizatorami emisji byly cztery
polskie banki, tj. PKO BP (36,4%), Pekao SA/CDM Pekao (31,4%) i BGK (21,2%)'%.

Wazng cecha tego rynku jest réwniez jego znaczne rozdrobnienie. Ma na to
wptyw m.in. popularne wsréd emitentdw samorzadowych dzielenie emisji na
mniejsze serie. W 2020 roku wyemitowano obligacje komunalne o warto$ci 5 mld zt
(najwiecej w historii funkcjonowania tego rynku) i na rynku pierwotnym przewa-
zaty oferty obligacji komunalnych o niewielkich warto$ciach, emitowane w ponad
1700 seriach ($rednia wartos¢ serii to ok. 3,0 mln zt)'%°. Pozwala to jst uzyskiwac
podobny harmonogram sptat zadtuzenia jak dla kredytu i unika¢ znacznych jedno-
razowych wydatkéw na wykup obligacji.

Okreslong specyfika wykazuje sie réwniez struktura rodzajowa emitentow
komunalnych. Dominujg w niej gminy (55% warto$ci obligacji komunalnych po-
zostajacych w obrocie na koniec 2020 roku) oraz miasta na prawach powiatow
(powyzej 30% ogdlnej wartosci obligacji). Najmniejszy udziat dotyczy powiatéw
(ok. 10%) oraz wojewddztw (5%). Najwiekszymi emitentami na rynku byty: War-
szawa (1,4 mld zt), £.6dZ (1,2 mld zt) oraz Krakéw (1,0 mld z1)*3L,

Oprocentowanie polskich obligacji komunalnych jest zwykle zmienne, oparte
na statej referencyjnej stopie procentowej. Najczesciej jest to stopa oprocentowa-
nia pozyczek na polskim rynku miedzybankowym, tzw. WIBOR (Warsaw Interbank
Offered Rate), zdecydowanie rzadziej natomiast - stopa procentowa kredytow ofe-
rowanych na rynku miedzybankowym w Londynie, tj. LIBOR (London Interbank
Offered Rate) lub stopa procentowa kredytow w strefie euro oferowanych przez
jeden bank innemu bankowi, tj. EURIBOR (Euro Interbank Offered Rate). Odsetki
z tytutu wyemitowanych obligacji komunalnych sg sptacane przez jst zwykle raz na
rok lub pé6t roku. Uwzgledniajgc z kolei kryterium zapadalnosci charakteryzowa-
nych instrumentéw dtuznych, nalezy podkresli¢, Ze blisko 60% wartos$ci wszystkich
uplasowanych w 2020 roku obligacji komunalnych stanowity instrumenty o pier-
wotnym terminie zapadalno$ci od 5 do 10 lat. Ich Sredni termin wykupu wynidst
9 lat, a najdtuzszy - 19 lat'®2,

Kolejna specyficzna cecha analizowanego rynku przejawia sie w tym, ze $rodki
pozyskiwane w drodze emisji obligacji komunalnych stuzg jst przede wszystkim do
finansowania aktywnos$ci inwestycyjnej, w tym gtéwnie projektéw infrastruktural-
nych, réwniez tych wspoétfinansowanych z funduszy Unii Europejskiej. Natomiast
zdecydowanie rzadziej Srodki te s3 wykorzystywane w procesie refinansowania
splaty istniejacego zadtuzenia jst.

Rynek obligacji przychodowych w kontekscie funkcjonowania podsektora sa-
morzadowego jest bardzo stabo rozwiniety. Emisje tych specyficznych papieréow

129 Tamze, s. 171 278.
130 Tamze, s. 276.
131 Tamze, s. 277.
132 Tamze, s. 277.
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warto$ciowych, mimo ponad 20-letniego juz funkcjonowania ich w prawie polskim,
wcigz maja charakter incydentalny. Niewiele zmienito w tym zakresie nawet wy-
taczenie tych instrumentéw z ustawowych limitéw zadtuzenia jst (w 2015 roku).
W latach 2000-2020 analizowane papiery wartoSciowe wyemitowato zaledwie kil-
ka podmiotéw samorzgdowych. Poczatkowo ich emitentami byty przede wszystkim
spo6iki samorzadowe $wiadczace ustugi wodociggowo-kanalizacyjne oraz z zakresu
transportu publicznego. Jako przyktady tych emitentow mozna wskazaé: Miejskie
Wodociagi i Kanalizacje w Bydgoszczy sp. z 0.0. (2005); Miejskie Przedsiebiorstwo
Komunikacyjne - £.6dzZ sp. z 0.0. (2007); Zaktad Komunikacji Miejskiej w Gdansku
sp. z 0.0. (2010); Przedsiebiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji w Gnieznie (2012);
Sanockie Przedsiebiorstwo Gospodarki Komunalnej sp. z oo. (2013); Tramwaj For-
don sp. z 0.0. w Bydgoszczy (2014). Dopiero w 2014 roku pojawita sie pierwsza
emisja zrealizowana przez jst, czyli miasto Lublin. Co symptomatyczne, miasto nie
zdecydowato sie na ograniczenie swoich zobowigzan wobec obligatariuszy wy-
tacznie do przychodéw uzyskiwanych z finansowanego projektu publicznego (bu-
dowa infrastruktury sportowej i rekreacyjnej). Podobnie postapili zresztg kolejni
emitenci obligacji przychodowych, tj. miasta Nysa (2015) i Watbrzych (2015, 2017,
2018)'33, Nalezy przypuszczad, ze ograniczone zainteresowanie jst tymi instrumen-
tami wynika z kilku przyczyn. Po pierwsze, emisja obligacji przychodowych jest
duzo bardziej skomplikowana proceduralnie niz emisja standardowych obligacji
komunalnych. Po drugie, obligacje przychodowe obarczone sg znacznie wyzszym
ryzykiem obligatariuszy, przede wszystkim ze wzgledu na relatywnie dtugi okres
zapadalnosci tych instrumentéw oraz oparcie mechanizmu ich wykupu na przy-
sztych przychodach. Po trzecie, specyfika tych instrumentéw wymaga koniecznosci
statlego monitorowania przez wykwalifikowanych analitykéw finansowych zaréw-
no sytuacji finansowej emitenta, jak i dochodowosci projektu. Po czwarte, polskie
banki wykazuja nieche¢ do angazowania sie w projekty zwigzane z tymi instrumen-
tami finansowymi gtéwnie z powodu relatywnie wyzszych kosztéw emisji niz przy
tradycyjnych obligacjach komunalnych?®3*.

Jak juz sygnalizowano, w Polsce praktycznie nie istnieje réwniez rynek tzw. zie-
lonych obligacji komunalnych. I chociaz dynamicznie rosnace na $wiecie wolumeny
papieréw wartoSciowych zwigzanych celami emisji ze zréwnowazonym rozwojem
wskazujg na szczegdlnie istotna role tych instrumentéw w budowie zréwnowa-
zonego systemu finansowego'*®, to w obszarze polskich finanséw lokalnych takie
rozwigzania majg charakter wcigz unikatowy. Do momentu powstania niniejszego
opracowania na naszym rynku kapitatowym wystapit tylko jeden przyktad wyko-
rzystania przez jst instrumentu zielonych obligacji. Emisje przeprowadzito w 2021

133 Szerzej na ten temat w: M. Wisniewski, Dtuzne papiery wartosciowe w finansowaniu jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Studia BAS” 2021, nr 4(68), s. 142-143.

134 Poréwnaj K. Brzozowska, wyd. cyt., s. 7.

135 Poréwnaj K. Szwarc, Zielone obligacje w Polsce. Raport Ministerstwa Finanséw, ,Kwartalnik
KOZK. Wydanie Specjalne” 2022, s. 2.
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roku miasto L6dz, a jej celem byto sfinansowanie budowy zbiornikdw retencyj-
nych przy Grupowej Oczyszczalni Sciekéw oraz przebudowa torowiska przy jednej
z t6dzkich ulic. W lipcu 2021 roku miasto zawarto umowe na organizacje emisji
obligacji komunalnych z Bankiem Pekao SA oraz DNB Bank Polska SA na kwote
418 min zt, z ktérych 50 mln to tzw. emisja zielona®?®.

Samorzad terytorialny, nie wykorzystujac zielonych obligacji, jednocze$nie po-
zbawia sie mozliwoSci uzyskania wielu potencjalnych korzysci z tym zwigzanych.
W literaturze przedmiotu jako ich przyktady podaje sie m.in. konkretne korzysci
wizerunkowe dla emitenta samorzadowego, mozliwe poszerzenie bazy inwesto-
réw (dotyczy to zwtaszcza tzw. inwestorow odpowiedzialnych spotecznie), a po-
tencjalnie réwniez korzystniejsze warunki cenowe zielonego dtugu w przysztosci
(greenium, czyli tzw. premia za ,zielono$¢”)'¥".

Dobrym kierunkiem zmian i jednocze$nie impulsem do rozwoju analizowane-
go rynku w Polsce bytoby traktowanie zielonych obligacji komunalnych w ustawie
o finansach publicznych analogicznie jak obligacji przychodowych, czyli wytacze-
nie zwigzanych z nimi zobowigzan finansowych z ustawowych wskaznikéw IWZ.
Innym rozwiazaniem na rzecz dynamizacji rynku mogtoby by¢ ewentualne znie-
sienie optat wnoszonych przez emitentéw na rzecz Krajowego Depozytu Papierow
Wartosciowych, a takze wprowadzenie - wzorem innych panstw - okreslonych ulg
podatkowych dla nabywcow tych papieréw warto$ciowych.

Jako stabo rozwiniety mozna réwniez okresli¢ rynek polskich euroobligacji ko-
munalnych. Wspomniane papiery warto$ciowe wyemitowaty dotychczas tylko dwa
miasta, tj. Krakdw (1998 rok - gietda luksemburska; warto$¢ emisji 70 mln marek
niemieckich; 2000 rok - gietda luksemburska; warto$¢ emisji 33 mln euro) oraz
Warszawa (2009 rok - gietda luksemburska; warto$¢ emisji 200 mln euro). Nalezy
podkresli¢, ze ich nabywcy, tj. instytucje finansowe, wykazali duze zainteresowanie
tymi walorami, a wyrazany popyt na nie czasami nawet kilkakrotnie przekraczat
wielko$¢ emisji. Analizowane instrumenty finansowe niewatpliwie maja potencjat,
stwarzajgc najwiekszym jst szanse na finansowanie projektéw publicznych o po-
nadprzecietnej wartosci, przekraczajacej mozliwosci krajowego rynku finanso-
wego. Pozwalaja rowniez na osiggniecie efektéow marketingowych o zasiegu mie-
dzynarodowym, a w rezultacie na zwiekszenie zainteresowania emitentem wsrod
zagranicznych inwestoréw. Wykorzystanie tych instrumentéw przez jst jest obwa-
rowane jednak pewnymi wymogami. Przyktadowo, emitent komunalny decyduja-
cy sie na ten instrument jest zobligowany m.in. do uzyskania miedzynarodowego
ratingu rynkowego (Foreign Issuer Default Rating), nadanego przez renomowana,
miedzynarodowa agencje ratingowg'*.

136 perspektywy rozwoju zielonych obligacji..., s. 55.

137 Tamze, s. 39-41.

138 Jako przyktady renomowanych zagranicznych agencji ratingowych zajmujgcych sie m.in. oceng
wiarygodnosci kredytowej jst oraz emisji obligacji komunalnych mozna poda¢ Moody’s, Fitch i S&P.
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Instrument ratingu komunalnego wymaga kilku stéw komentarza. Ot6z uzy-
skanie dobrej oceny ratingowej przez jst zapewnia jej nie tylko tatwiejszy i szer-
szy dostep do rynku finansowego, ale rowniez nizszy koszt pozyskiwania kapitatu
dtuznego. Rating to réwniez uzyteczny instrument standaryzacji ryzyka na rynku fi-
nansowym ze wzgledu na poréwnywalna skale przedmiotowego ryzyka dla wszyst-
kich emitentéw i emisji. Mozna wyrdzni¢ rating ogélny (credit rating), nadawany
podmiotowi komunalnemu zaciggajgcemu zobowigzanie na rynku finansowym,
oraz rating szczegbétowy (bond rating), dotyczacy oceny ryzyka zwigzanego z kon-
kretng emisja komunalnych papieréw dtuznych. Warto doda¢, ze ocena ratingowa
jst nie moze by¢ wyzsza niz ogdélna ocena ratingowa panstwa, z ktérego wywodzi
sie emitent komunalny.

W tabeli 4.5 przedstawiono aktualne oceny ratingowe nadane przez agencje
Fitch Ratings siedemnastu polskim miastom.

Tabela 4.5. Oceny ratingowe nadane polskim miastom przez agencje Fitch Ratings

Miasto Diugotermi.nowy rating Miqdzynarodo.wy rating
krajowy diugoterminowy
Biatystok A+ BBB
Bydgoszcz AA+ A-
Chorzow A BBB-
Czestochowa AA BBB+
Gdansk AAA A-
Gliwice AA+ A-
Katowice AA+ A-
Opole A+ BBB
Ostrow Wielkopolski AA+ A-
Ptock AA+ A-
Poznan - A-
Rybnik AA+ BBB+
Rzeszéw AA BBB+
Szczecin AA+ A-
Torun A+ BBB
Warszawa AAA A-
Zabrze BBB BB

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Fitch Ratings.

Jednostki samorzadu terytorialnego, poza finansowaniem inwestycji $red-
nio- i dtugoterminowych, zgtaszaja zwykle dodatkowo zapotrzebowanie na krot-
koterminowe $rodki finansowe. Moga w tym celu postuzy¢ sie krotkoterminowymi
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instrumentami dtuznymi, takimi jak np. bony komunalne czy inwestycyjne weksle pu-
bliczne. Pierwszym i jak dotad jedynym miastem w Polsce, ktére wykorzystato bony
komunalne w swojej gospodarce finansowej, byt Radom. Emisje o warto$ci 5 min zt
przeprowadzono w 1999 roku. Jej organizatorem byt Bank Energetyki. Bony miaty
okres zapadalnosci od 7 do 90 dni, a warto$¢ nominalng kazdego z nich ustalono na
100 tys. zt. Rentownos¢ tych papieréw warto$ciowych oparto na jedno- i trzymie-
siecznej stawce WIBOR'. Inne, rzadkie przypadki wykorzystywania tych instrumen-
tow dotyczyty spétek komunalnych nadzorowanych przez jst. Niestety, w dostepnej
literaturze przedmiotu brakuje jednak szczegétowych informacji na ten temat. Dru-
gi z wymienionych instrumentéw to weksel inwestycyjny publiczny. Rozpatrywany
w kontekscie funkcji ptatniczej jest, przynajmniej na razie, instrumentem hipotetycz-
nym w obszarze polskich finanséw samorzadowych. W praktyce samorzadowej we-
ksel uzywany jest nie jako sposéb zaptaty, lecz jako forma zabezpieczenia réznego
rodzaju zobowigzan jst. Przyktadowo, weksle wtasne in blanco stosuje sie jako zabez-
pieczenie wierzytelnosci z tytutu wspomnianych wcze$niej pozyczek udzielanych jst
z budzetu panstwa w ramach postepowan ostroznos$ciowych i naprawczych. Sa one
rowniez popularne jako zabezpieczenie pozyczek preferencyjnych udzielanych jst
z funduszy celowych, np. Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej czy tez wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodne;.

Aktywno$¢ jst na rynku finansowym przejawia sie takze w formule obejmowa-
nia akcji i udziatow w spoétkach prawa handlowego, ktorych jst stajg akcjonariusza-
mi lub udziatowcami. W ewidencji ksiegowej pozycje te sg traktowane najczesciej
jako dtugoterminowe aktywa finansowe. Polski GUS prowadzi wprawdzie statysty-
ki dotyczace mienia gmin i powiatéw, ktérego komponentami sa wspomniane akcje
i udziaty'*?, jednak dane w tym zakresie nie sg tam uwzgledniane. W tabeli 4.6. za-
prezentowano wiec tylko wybiércze dane dotyczace najwiekszych miast w Polsce,
zaczerpniete z ich sprawozdan finansowych.

Tabela 4.6. Warto$¢ nominalna objetych przez jst udziatoéw/akcji
w spétkach prawa handlowego (stan na koniec 2020 roku)

Miasto Wartos¢ udziatéow/akeji (w zl)
1 2
Biatystok 349 740 081
Bydgoszcz 755610907
Gdansk 2 665822990
Katowice 973 501 227

139 Poréwnaj J. Niechcielski, D. Wieloch, Szybki i tani pienigdz. Bony komunalne, ,Rzeczpospolita”
z 31 maja 1999, s. B1.

140 Najnowsze opracowanie z tym zwigzane to: Mienie gmin i powiatéw w latach 2018-2020, GUS,
Warszawa 2021.
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Tabela 4.6, cd.

1 2
Krakow 2148293 452
Lublin 773804 392
Loédz 2148293452
Poznan 2189958282
Rzeszow 337 614 020
Szczecin 1466 276 688
Warszawa 4779 030942
Wroctaw 2504 294 897

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finanso-
wych poszczegélnych miast.

Z prezentowanych danych wynika, Ze na koniec 2020 roku tgczna warto$¢ no-
minalna udziatéw i akcji najwiekszych polskich miast w spétkach prawa handlowe-
go przekroczyta kwote 21 mld zt. Jest to jednoczesnie kwota rynkowa obrazujaca
prawa wtascicielskie tych jednostek na rynku finansowym, zwigzana z ich zaanga-
zowaniem w instrumenty udziatowe analizowanego rynku.

Na koniec warto wspomnie¢ o niezwykle waznym aspekcie funkcjonowania
rynku finansowego, tj. wspotpracy jst z sektorem bankowym. Jako egzemplifikacja
tych relacji moga postuzy¢ nastepujace dane empiryczne: na koniec 2020 roku war-
to$¢ nalezno$ci instytucji samorzadowych w portfelu instytucji polskiego sektora
bankowego wyniosta blisko 94 mld zt, a warto$¢ powierzonych depozytéw ksztat-
towata sie na poziomie ponad 36,6 mld z1**.

1 Raport o sytuacji ekonomicznej bankéw. Banki 2020, Raport przygotowany przez Warszawski
Instytut Bankowosci na zlecenie Zwigzku Bankéw Polskich, Warszawa, kwiecien 2021, s. 184.



Zakonczenie

Samorzad terytorialny jako zwigzek publicznoprawny jest integralng czescia
wspétczesnych panstw demokratycznych. Zwigzek ten nie jest autonomiczny, nie
mozna go tez przeciwstawia¢ organom witadzy i administracji rzadowe;j. Jednak
rzeczywista, petna i efektywna decentralizacja wymaga przekazania spoteczno-
$ciom lokalnym i regionalnym znacznego zakresu samodzielno$ci, w tym finanso-
wej. Samodzielnos¢ ta jest podstawowym elementem taczacym decyzje finansowe
podejmowane przez organy wtadzy i administracji samorzadowej z odpowiedzial-
noscia za ich konsekwencje. Stanowi gtéwny warunek efektywnej decentralizacji
oraz eliminowania postaw oportunistycznych wsréd przedstawicieli wtadzy i ad-
ministracji samorzadowej’.

W 2022 roku mijajg 32 lata od reaktywowania w Polsce samorzadu terytorial-
nego na szczeblu gmin oraz 23 lata od reaktywacji na szczeblu powiatéw i utworze-
nia samorzadowych wojewddztw. Ten uptyw czasu sktania do refleksji nad prze-
strzeganiem warto$ci samorzadu terytorialnego oraz nad jego sytuacja finansowa.
Wokét tych kwestii ogniskowaty sie rozwazania prowadzone w monografii.

Najwazniejszg warto$cig samorzadu terytorialnego jest jego samodzielno$¢,
ktéra moze by¢ rozpatrywana w roéznych przekrojach i odnoszona do rozmaitych
sfer dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Najcze$ciej dyskutowana
jest samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego?, w tym tzw. dochodowa,
a w szczeg6lnosci samodzielno$¢ podatkowa®. Samodzielno$ci finansowej nie moz-
na utozsamiac ani z samofinansowaniem sie, ani z autonomig, bo ta miataby miejsce,
gdyby jst miaty prawo do naktadania wtasnych podatkéw. Czesto samodzielno$é
finansowa w aspekcie dochodowym utoZsamia sie z wyposazeniem jst w wydajne
Zzrédta dochodow wtasnych, ale moze jej takze sprzyja¢ wiasciwie uksztattowana
konstrukcja dochodéw obcych.

! B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, 1.6dz 2022, s. 169.

2 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 65-82.

3 B. Guziejewska, wyd. cyt,, s. 27.
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W najwiekszym stopniu samodzielnos$ci finansowej sprzyja system dochodow
gmin, w tym miast na prawach powiatu, poniewaz tylko te jednostki pobierajg po-
datki lokalne, w stosunku do niektorych z nich wtadajg tez realnym wtadztwem
prawnym (podatkowym). Niekorzystnym dla gmin rozwigzaniem jest mnozenie
licznych ustawowych zwolnien z podatkéw lokalnych ustanawianych w zwigzku
z polityka podatkowa panstwa. Ubytek dochoddéw z tego tytutu powinien by¢ re-
kompensowany gminom, poniewaz nie jest on wynikiem obiektywnych przestanek
gospodarczych, lecz nastepstwem decyzji organéw wtadzy i administracji rzgdowe;j.
Gminy otrzymuja taka rekompensate, ale z nielicznych tytutéw; w badanym okresie
w tej kwestii nie zaszty istotne zmiany. Do budzetdw jst wszystkich szczebli wpty-
waja optaty lokalne, z tym Ze dochody te s3 rozproszone w réznych aktach praw-
nych, a zakres samodzielno$ci w ich ustalaniu jest zré6znicowany (od podejmowania
uchwaty w sprawie poboru niektérych optat przez gminy poprzez ustalanie optaty
wedtug zasad wynikajacych z przepiséw prawnych* do jedynie administrowania
przyznanymi optatami®). W badanym okresie zwiekszyta sie liczba tytutéw, z kté-
rych jst moga pobierac optaty, a cze$¢ z nich zyskata status dochodéw fakultatyw-
nych. Zmiany tej nie mozna oceni¢ w spos6b jednoznaczny, poniewaz - ze wzgledu
na rozproszenie podstaw prawnych - trudne jest precyzyjne wskazanie nowych
rodzajéw optat, a ze wzgledu na sposéb ewidencji w budzecie nie mozna ocenic
znaczenia fiskalnego nowych dochodéw. Na organach gmin spoczywa teraz odpo-
wiedzialno$¢ za dostosowanie pobieranych danin do potrzeb wspélnoty lokalne;j,
cho¢ maksymalng stawke tych optat w dalszym ciggu ogtasza minister wtasciwy do
spraw finanséw publicznych. Od dawna w literaturze ocenia sie, Ze jst przekazano
bardzo duzo zrédet dochodéw wtasnych, ale ich wydajno$¢ jest niewielka®. Trzeba
jednak przyznad, ze z jednej strony naukowcy postulujg, a samorzadowcy domagaja
sie zwiekszenia uprawnien w odniesieniu do podatkéw i optat’, a z drugiej strony,
organy lokalne nie zawsze wykorzystuja prawne mozliwosci zwiekszania swoich
dochodéw poprzez pobor danin fakultatywnych, co potwierdzaja np. badania prze-
prowadzone przez D. Budzenia i S. Kandute®,

* Dotyczy to np. ustalania optat za zajecie pasa drogowego na podstawie art. 40 Ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 1376.

° Dotyczy to np. pobieranej od 2021 roku tzw. optaty od ,matpek” w wysokosci 25 zt od litra
stuprocentowego alkoholu sprzedawanego w opakowaniach o objetosci do 300 ml. Optata ta w 50%
stanowi dochéd gmin, na terenie ktérych jest prowadzona sprzedaz napojéw alkoholowych, a w 50%
przychdéd Narodowego Funduszu Zdrowia (Ustawa z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektdrych ustaw
w zwigzku z promocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentéw, Dz.U. poz. 1492).

¢ Na przyktad K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, PWE, War-
szawa 2013, s. 22.

7 Na przyktad W. Bien, Wykonywanie wtadztwa podatkowego a kondycja finansowa gminy, Difin,
Warszawa 2018, s. 196; H. Kitchen, Age based service demands in Canada: Municipal responsibility and
financing, ,Local Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3, s. 386-404.

8D. Budzen, S. Kanduta, Optaty lokalne. Niewykorzystane Zrédto dochodéw gmin wiejskich w Polsce?
,Studia BAS” 2021, nr 1(65), s. 203-227, https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.11.
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W odniesieniu do dochodéw tradycyjnie zaliczanych do dochodéw wtasnych naj-
wiekszy zakres samodzielnosci finansowej maja organy jst wobec dochodéw z gospo-
darowania majatkiem trwatym i obrotowym, cho¢ i ta samodzielno$¢ nie jest absolut-
na. Jednym z uzasadnionych rozwigzan ograniczajacych te samodzielno$¢ jest zakaz
przeznaczania wptywow ze sprzedazy nieruchomosci na finansowanie wydatkow
biezacych. Spostrzezenie to poczynili tez inni autorzy®. W badanym okresie nie nastg-
pity zasadnicze zmiany w odniesieniu do tej grupy dochodéw, cho¢ - jak wskazano
wcze$niej - jst zostaly pozbawione systematycznych dochodéw z tytutu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci zajetych na cele mieszkaniowe.

Udzialy w podatkach majg wiele cech przyblizajacych je do dochodéw wtas-
nych, wiec sg dochodami korzystnymi z punktu widzenia samodzielnosci finan-
sowej jst (w aspekcie dochodowym i wydatkowym). Jednak mimo podwyzZszenia
wskaznikéw procentowych udziatéw oraz nominalnego wzrostu dochoddw z tego
tytutu tracg one na znaczeniu w strukturze dochoddéw jst. Wynika to z istotnych
zmian w konstrukcji podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych, ktore zaszlty w rozpatrywanym oKkresie, oraz zmian w in-
nych grupach dochodéw. Znamienne jest przy tym to, ze na powolna ,degradacje”
tego zrédta dochodéw wskazywano juz wczesniej*’.

Zgodnie z Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego oraz Europejska Kartg Sa-
morzadu Regionalnego najlepiej bytoby, aby $rodki finansowe przekazywane jst
w postaci transferéw miaty przeznaczenie ogdlne, czyli byty przekazywane w po-
staci albo udziatéw w podatkach, albo subwencji ogélnej. Organy wtadzy i admini-
stracji rzadowej decyduja o strukturze dochoddw jst, a tym samym o stopniu ich
samodzielno$ci. W zatozeniu podstawowym celem reformy dochodéw jst, ktéra
miata miejsce w 2004 roku, byto ograniczenie zakresu dotacji celowych i zastapie-
nie ich udziatami w podatkach panstwowych!t. Tymczasem, z perspektywy prawie
20 lat od wdrozenia tej reformy, ostabieniu ulegta tez rola subwencji ogélnej, co jest
niekorzystne z punktu widzenia samodzielnosci finansowej jst*2.

Badacze finanséw jst sg zgodni co do tego, ze niekorzystnym, z przyjetego punk-
tu widzenia, instrumentem finansowania jst sa dotacje celowe. ,,Obecny system
charakteryzuje sie duzym stopniem uznaniowosci, brakiem przejrzystych procedur
ich przyznawania, stanowigc jednocze$nie przejaw centralizacji systemu finanséw
publicznych”®. Dotacje celowe z budzetu panstwa nie sprzyjajg samodzielnosci jst

? Na przyktad K. Suréwka, wyd. cyt., s. 69.

10 T. Famulska, R. Dziemianowicz, K. Biernacki, B. Rogowska-Rajda, Wydajnos¢ fiskalna podatko-
wych Zrédet dochoddéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Eko-
nomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019, s. 125.

1 Uzasadnienie do ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003
roku.

12 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego
w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 124-129.

13 Tamze, wyd. cyt., s. 239.
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w stanowieniu o kierunkach wydatkéw!*, a poza tym dotacje stymulujg wzrost wy-
datkéw publicznych?®®. Do tych spostrzezen nalezy doda¢ zarzut ukrywania dotacji
pod nazwg sSrodkédw na finansowanie inwestycji wyptacanych z funduszy celowych
bedacych w dyspozycji Banku Gospodarstwa Krajowego. Co prawda $rodki te s3
dzielone w formule konkurséw, co postulowata cytowana wczeéniej E. Kornberger-
-Sokotowska, jednak zasady rozpatrywania wnioskéw i kryteria podziatu srodkéw
nie sg przejrzyste. Wskazane ,ukrywanie” dotacji powoduje sztuczny wzrost odset-
ka dochodéw wtasnych w dochodach ogétem i zaciemnia obraz przeptywow finan-
sowych w sektorze finanséw publicznych.

W warunkach decentralizacji finanséw publicznych zadania samorzadu teryto-
rialnego powinny by¢ w przewazajacej mierze finansowane z budzetéw tych jed-
nostek, a nie z programéw rzadowych i funduszy celowych. Z tego punktu widze-
nia zmiany w polityce wydatkowej wtadz publicznych opisane w rozdziale trzecim
nalezy oceni¢ negatywnie. Wskazywana erozja finanséw samorzadu terytorialnego
nastepuje w wyniku uzycia instrumentéw i mechanizméw o charakterze posred-
nim; dzieje sie tak, mimo Ze w statystykach nie obserwuje sie widocznego spadku
dochodéw wtasnych i wydatkéw sektora samorzadowego.

Do niekorzystnych i niepokojacych zjawisk w obszarze wydatkéw publicznych,
prowadzacych do erozji finanséw samorzadu terytorialnego, nalezy zaliczy¢ m.in.:
rozrastanie sie form gospodarki pozabudzetowej, wzrost transferow z budzetu
panstwa, niestabilno$¢ finanséw samorzadowych wynikajacych ze zmian w podat-
kach PIT i CIT. Programy rzadowe bedgce wyrazem okreslonych potrzeb lokalnych
moga by¢ oceniane pozytywnie, ale duzo watpliwos$ci budza narzedzia i mechani-
zmy alokacji srodkéw. Jak wskazuja czesto samorzadowcy w debacie publicznej,
decyzje dotyczace podziatu i ostatecznego kierowania sSrodkéw finansowych z fun-
duszy celowych podejmowane sg centralnie, w oparciu o czynniki polityczne i dys-
krecjonalne. Brak jasnych kryteriow podziatu Srodkéw finansowych i zaangazowa-
nie cztonkéw rzadu w ich rozdysponowywanie jest sprzeczne z ideg decentralizacji
i samorzadnosci. Tymczasem w najblizszych latach w odniesieniu do finanséw

* Warto zasygnalizowac jeszcze jedna, nieporuszang w monografii kwestie. W 2021 roku w sys-
temie dochodéw jst zaobserwowano niepokojgce (z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej)
zjawisko. W tym roku gminy mogty otrzymac z budzetu panstwa $rodki finansowe na uzupetnienie
subwencji ogélnej, z przeznaczeniem na wsparcie finansowe inwestycji w zakresie kanalizacji oraz in-
westycji w zakresie wodociggdw i zaopatrzenia w wode. O sposobie wydatkowania tych §rodkow decy-
dowaty organy wtadzy gminnej, z tym Ze nie mozna z nich byto finansowa¢ remontéw tej infrastruktury
(bo te sa wydatkami biezgcymi) ani sptaca¢ zobowigzan zaciggnietych na finansowanie tych inwesty-
cji (bo te sg rozchodami). Tym samym o sposobie wykorzystania otrzymanych $rodkéw w kazdym
przypadku decyduje samodzielnie gmina. W zasadach przyznawania tych $rodkéw okreslono jednak,
ze gmina (ich beneficjent) w latach 2021-2024 na finansowanie inwestycji w zakresie odpowiednio
kanalizacji lub wodociagéw i zaopatrzenia w wode powinna przeznaczy¢ kwote nie mniejszg niz row-
nowarto$¢ otrzymanych srodkéw (Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 1672, art. 70e i 70 f).

15 B. Guziejewska, wyd. cyt,, s. 36.
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przed samorzadami terytorialnymi stojag ogromne wyzwania powigzane ze spo-
wolnieniem gospodarczym, inflacja, naptywem uchodzZcéw do Polski, starzeniem
sie spoteczenstwa oraz ogromnym tzw. dtugiem zdrowotnym po okresie pandemii.
Problemy te beda narastaty jeszcze bardziej w okresie spodziewanej dekoniunk-
tury gospodarczej, dlatego autorzy postuluja pozostawienie jak najwiekszego za-
kresu samodzielno$ci finansowej i decyzji dotyczacych lokalnych spotecznosci oraz
lokalnych probleméw samorzadom terytorialnym. Jednocze$nie nalezy w warun-
kach kryzysowych wspiera¢ finansowo oraz organizacyjnie wtadze lokalne, ale nie
w sposéb ograniczajacy de facto ich niezalezno$¢ finansowa i autonomie.

Polityka finansowa prowadzaca do marginalizacji samorzadéw terytorialnych
i erozji finanséw samorzadowych, zwiekszanie ukrytego zadtuzenia publicznego
i nadmierna debudzetyzacja systemu finanséw publicznych prowadza do nieopty-
malnego, nieefektywnego zwiekszania zakresu sektora publicznego i nie rozwigzu-
ja realnych potrzeb spotecznych. W kolejnych latach najprawdopodobniej bedzie-
my obserwowac rosnacg inflacje, stagnacje gospodarcza i konieczno$¢ ograniczania
wydatkéw publicznych; w takich warunkach remedium na réznorodne sytuacje
kryzysowe nie jest centralizacja finanséw publicznych ani dalsza erozja finansow
samorzadu terytorialnego. Doswiadczenie wskazuje, iz centralizacja jest czesto
narzedziem wykorzystywanym ad hoc w sytuacjach kryzysowych, w dtuzszej per-
spektywie jednak to decentralizacja zadan i finanséw publicznych prowadzi do lep-
szego zaspokojenia potrzeb spotecznych oraz bardziej efektywnego zarzadzania
$rodkami publicznymi.

W sytuacji, gdy jednostki samorzadu terytorialnego mierza sie z problemem
Jkrotkiej kotdry”, tj. szczuptosci wiasnych dochodéw budzetowych w stosunku do
rosngcych potrzeb wydatkowych zwigzanych z coraz szerszym zakresem realizo-
wanych zadan publicznych, aktywnie poszukujg one kapitatu na rynkach finanso-
wych, wystepujac na nich w podwojnej roli.

Po pierwsze, jst wystepuja jako kapitatobiorcy zaciggajacy zobowigzania finan-
sowe na rynku bankowym i pozabankowym, tj. kredytobiorcy i pozyczkobiorcy, ale
rowniez jako emitenci komunalnych papieréw warto$ciowych na rynku kapitato-
wym. Najczesciej sa to obligacje komunalne o charakterze og6lnym, sporadycznie
natomiast - obligacje przychodowe i bony komunalne. Instrumentami wykorzy-
stywanymi w tym zakresie przez jst potencjalnie mogtyby by¢ tez weksle inwesty-
cyjne publiczne, ale jak wykazano, obowigzujaca w Polsce konstrukcja prawna nie
predysponuje ich jako instrumentéw rynku finansowego stosowanych w systemie
finanséw samorzadowych w celu pozyskania przez jst Srodkéw na rynku finanso-
wym od szerszego kregu inwestoréw. Dlatego tez sg one stosowane przez jst wy-
tacznie jako forma zabezpieczenia wierzytelno$ci.

Po drugie, jst wystepuja na rynku finansowym jako kapitalodawcy i inwesto-
rzy lokujacy swoje rezerwy finansowe w okreslone instrumenty finansowe, przede
wszystkim w celu zwiekszenia zasobu samorzadowych aktywéw. Wykazano przy
tym, ze najpopularniejszg forma lokowania wolnych $rodkéw przez jst sg lokaty
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bankowe (np. lokaty standardowe, depozyty a vista, lokaty overnight). Dziatalno$¢
lokacyjna jst czesto odbywa sie tez w ramach tzw. rachunku lokacyjnego jako kom-
plementarnego komponentu dotaczanego do oferty podstawowego rachunku ban-
kowego, utatwiajacego sprawne i skuteczne zarzadzanie ptynnoscia finansowa.

Natomiast samorzad terytorialny w Polsce w swojej praktyce gospodarczej ra-
czej sporadycznie wybiera alternatywne - wobec lokat bankowych - formy inwe-
stowania, takie jak np. zakup skarbowych papieréw warto$ciowych czy komunal-
nych papieréw wartosciowych wyemitowanych przez inne jst, depozyty u Ministra
Finanséw lub prowadzone przez Bank Gospodarstwa Krajowego. Przesadzajg o tym
zaréowno zbyt skomplikowane procedury ich nabywania, jak i relatywnie dtuzszy
okres zapadalnos$ci skarbowych i komunalnych papieréw skarbowych w stosunku
do okreséw lokat bankowych.

Warto tez wspomnie¢ o innych instrumentach rynku finansowego, niebedacych
papierami wartosciowymi, tj. o instrumentach pochodnych. Wykazano, ze polski
system prawny w istotny sposéb limituje mozliwosci ich wykorzystania w obszarze
finanséw samorzadowych. Restrykcyjno$¢ regulacji prawnych w tym zakresie wy-
nika przede wszystkim ze specyfiki wspomnianych instrumentéw rynku finanso-
wego, tj. oparcia na mechanizmach spekulacji, przewidywaniu przysztosci oraz na
wysokim ryzyku. O ile catkowicie uzasadniony wydaje sie zakaz stosowania tych in-
strumentéw w celach spekulacyjnych w podsektorze samorzadowym, o tyle mozna
bytoby juz rozwazy¢ ich wykorzystanie np. w kontekscie zabezpieczenia jst przed
ryzykiem kursowym. Deprecjacja krajowej waluty, notabene obserwowana ostatnio
w Polsce na niespotykang dotychczas skale (ztoty najtanszy w historii do euro i do-
lara od ponad 20 lat), stwarza najwieksze zagrozenia zwtaszcza dla budzetéw naj-
wiekszych miast, poniewaz to przede wszystkim te jednostki majg zobowigzania
nominowane w walucie innej niz krajowa. Mozliwo$¢ wykorzystania instrumentow
pochodnych w ramach ich lokalnych polityk zadtuzeniowych mogtaby ewidentnie
obnizy¢ ryzyko rynkowe z tym zwigzane.

Waznym aspektem aktywnoSci jst jako inwestoréw na rynku finansowym sa
takze instrumenty udziatlowe, zwane inaczej wtascicielskimi. Wiagza sie one ze sp6t-
kami prawa handlowego i dotycza proceséw obejmowania lub nabywania przez
jst udziatéw lub akcji w spotkach komunalnych. Wykazano przy tym, ze w polskiej
praktyce gospodarczej s3 to najczesciej spo6tki z ograniczona odpowiedzialnoscia,
zdecydowanie rzadziej natomiast - sp6tki akcyjne. W doktrynie traktuje sie je nie
tylko jako podmioty utatwiajace sposéb wykonywania zadan wtasnych samorzadu
terytorialnego i procesy gospodarowania mieniem komunalnym, ale réwniez jako
podmioty przyczyniajace sie do zwiekszenia efektywno$ci proceséw zwigzanych ze
$wiadczeniem ustug publicznych.

Instrumenty rynku finansowego odgrywaja istotng role w gospodarce finan-
sowej samorzadu terytorialnego, aczkolwiek liczne ograniczenia legislacyjne do-
tyczace mozliwo$ci ich wykorzystania w zdecydowany sposé6b réznicuja pozycje
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jst, zarowno jako kapitatobiorcy, jak i kapitatodawcy, w poréwnaniu z innymi
podmiotami tego rynku.

Podsumowujac rozwazania podjete w monografii, nalezy podkresli¢, ze w ciggu
minionych lat nie wyksztatcit sie jeszcze ani wtasciwy, ani ostateczny system finan-
sowania jst, z czym zgadzaja sie tez inni autorzy'®, a o czym $wiadcza zmiany w usta-
wie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktére miaty miejsce w 2021
roku oraz niezakoniczony proces modyfikacji systemu wyréwnywania finansowego
dla wojewoddztw w reakcji na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego!” (obowigzywanie
dotychczasowych, tymczasowo zmienionych przepisow, kilkakrotnie juz przedtu-
zono, wedtug stanu na 11 lipca 2022 roku - do konica 2024 roku). Nie jest wiec za
po6zno na dyskusje nad rozwigzaniami, ktére powinny sie przyczyni¢ do zwieksze-
nia zakresu samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

161, Kwasny, Trzydziesci lat samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Gospodarka, rozwdj, reformy, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2019, s. 139.
17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r,, sygn. akt K 13/11.



Bibliografia

Adamek-Hyska D., Franczak 1., Zobowigzania wymagalne jednostek samorzqdu terytorialnego -
zakres ujawnien, ,Zeszyty Teoretyczne Rachunkowo$ci” 2020, nr 108(164).

Afonso A., Schuknecht L., Tanzi V., Public sector efficiency evidence for new EU Member States and
emerging markets, ,ECB Working Paper Series” 2006, no. 581

Analiza wykonania budzetu parnistwa i zatozen polityki pienieznej w 2010 r., Najwyzsza Izba Kon-
troli, Warszawa 2011.

Analiza wykonania budzetu paristwa i zatoZen polityki pienieznej w 2019 r., Najwyzsza Izba Kon-
troli, Warszawa 2020.

Analiza wykonania budzetu parnstwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 r., Najwyzsza Izba Kon-
troli, Warszawa 2021.

Aspekty prawne inwestowania nadwyzek operacyjnych i budzetowych przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, Doradztwo Samorzadowe Curulis, https://www.curulis.pl/pliki/wiedza/
2009 0901_curulispl_ aspekty_nadwyzek.pdf, dostep 3.03.2022.

Banaszczak-Soroka U. (red.), Rynki finansowe. Organizacja, instytucje, uczestnicy, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2019.

Banaszewska M., Dochody wtasne w systemie finansowania gmin. Determinanty i implikacje, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2022.

Banaszewska M., Kanduta S., Przybylska ]., Finanse samorzqdu terytorialnego. Ujecie praktyczne,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2020.

Baszynski A, Kanduta S., Zadania samorzqdu terytorialnego w swietle koncepcji zawodnosci rynku
i panstwa, ,Ekonomia i Prawo” 2010, t. VL.

Bien W., Wykonywanie wtadztwa podatkowego a kondycja finansowa gminy, Difin, Warszawa 2018.

Bird R.M.,, Taxation and decentralisation, ,Economic Premise” 2010, no. 38.

Bitner M., Gmina na rynku kapitatowym. Podstawy zarzqdzania dtugiem komunalnym, Agencja
Rozwoju Komunalnego, Warszawa 1999.

Bitner M., Pochodne instrumenty finansowe w zarzgdzaniu dtugiem publicznym jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 4.

Bitner M., Cichocki K.S., Sierak ], Standardy zarzqdzania dtugiem na szczeblu lokalnym i regio-
nalnym oraz ich wplyw na finansowanie infrastruktury, Instytut Badan Systemowych PAN,
Warszawa 2013.

Blicharz G., Oreziak B., Wielec M. (red.), Rynek finansowy. Zapobieganie przyczynom przestepczo-
sci, Wydawnictwo Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci, Warszawa 2021.

Bogacka-Kisiel E., Korenik D., Badanie zdolnosci kredytowej samorzqdu terytorialnego przez bank ko-
mercyjny, w: S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — doswiadczenia i per-
spektywy, t. 11, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 1998.



Bibliografia 169

Bratkowski A.S., Ocena zatozenn makroekonomicznych nowelizacji ustawy budzetowej na 2020 .
oraz jej wptywu na stabilnos¢ finanséw publicznych, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespon-
dencji, OE-314, Warszawa, pazdziernik 2020.

Brejski L., Ja nie dookresle, a Ty za to zaptacisz’, czyli o wadach systemu finansowania zadan zleco-
nych, ,Challenger”, grudzien 2019.

Brzozowska K., Bankowos¢ - wybrane zagadnienia, Stowarzyszenie Naukowe Instytutu Gospo-
darki i Rynku, Szczecin 2003.

Brzozowska K., Rynek obligacji komunalnych w Polsce w finansowaniu inwestycji jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, ,Ekspertyzy i Opraco-
wania” 2018, nr 41.

Budner-Iwanicka L., Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek
samorzqdu terytorialnego w odniesieniu do ograniczen samodzielnosci finansowej w zakresie
zadtuzania sie tych jednostek, ,Finanse Komunalne” 2017, nr 11.

Budner-Iwanicka L., Wykonanie budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2020r., ,Fi-
nanse Komunalne” 2021, nr 4.

Budzen D., Gtebski A., Samodzielnos¢ dochodowa jako determinanta zdolnosci kredytowej jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,Studia BAS” 2021, nr 4(68).

Budzen D., Kanduta S., Optaty lokalne. Niewykorzystane Zrédto dochodéw gmin wiejskich w Polsce?
,Studia BAS” 2021, nr 1(65).

Bukowski S., Zwigzek Samorzqddéw Polskich o problemach z dofinansowaniem remontéw drdg,
https://wspolnota.org.pl/news/zwiazek-samorzadow-polskich-o-problemach-z-dofinanso-
waniem-remontow-drog, dostep 18.03.2022.

Cieslak R., Gtebski A., Kubalski G.P, Liszka-Michatka K., Matowiecka M., Rudka R., Zmiany w funk-
cjonowaniu JST w zwiqzku z COVID-19, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2020.

Cieslak-Wréblewska A., Samorzqdy domagajq sie finansowej samodzielnosci, ,Rzeczpospolita”
z 4 maja 2021, https://regiony.rp.pl/e-forum/art17690481-samorzady-domagaja-sie-finan-
sowej-samodzielnosci, dostep 5.02.2022.

Czechowska D. (red.), Instrumenty dtuzne w gospodarce, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010.

Czekaj J. (red.), Rynki, instrumenty i instytucje finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2008.

Czekaj J. (red.), Rynki, instrumenty i instytucje finansowe, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2017.

Czempas J., Inwestycje gminne - zakres i pomiar, w: Polska samorzqdnos¢ w integrujqcej sie Euro-
pie, Fundacja na Rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004.

Dane Centralnego Osrodka Informacji Gospodarczej, https://www.coig. com.pl/Lista_wykaz_spo-
lek-komunalnych_miejskich_gminnych_powiatowych2.php, dostep 1.05.2022.

Dane GPW Catalyst, https://gpwecatalyst.pl/statystyki, dostep 3.03.2022.

Denek E., Funkcje dochodéw budzetowych samorzqdu terytorialnego jako kryterium oceny systemu
dochodéw, ,Finanse Publiczne II, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 147, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009.

Denek E., Kanduta S., Czes¢ oswiatowa i wydatki oSwiatowe w budZecie miasta na prawach powiatu
w latach 2000-2004, w: A. Pomorska (red.), Finanse publiczne, Wydawnictwo UMCS, Lublin
2006.

Debski W., Rynek finansowy i jego mechanizmy. Podstawy teorii i praktyki, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2014.

Dolewka Z., Funkcjonowanie spétek komunalnych w Polsce, ,Gospodarka Lokalna i Regionalna
w Teorii i Praktyce” 2017, nr 477.

Dzieniszewska-Naroska K., Makowski G. (red.), Samorzgdowe unie personalne. Problemy zrézni-
cowania rél spoteczno-zawodowych radnych, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014.



170 Bibliografia

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Dz.U. 1994 nr 124, poz. 607.

Famulska T.,, Znaczenie dochoddéw podatkowych w zasilaniu finansowym jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” nr 37, Poznan
2011.

Famulska T, Dziemianowicz R., Biernacki K., Rogowska-Rajda B., Wydajnos¢ fiskalna podatkowych
zrédet dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.

Filipiak B., Efektywnos¢ w zarzqdzaniu finansami samorzqgdowymi. Skutek kryzysu czy obiektywna
koniecznos¢?, ,Zeszyty Naukowe PTE” 2011, nr 10.

Filipiak B., Strategie finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego, PWE, Warszawa 2008.

Filipiak B.Z., Dylewski M., Dylematy wyboru samorzqdowych instrumentéw dtuznych, ,Studia BAS”
2021, nr 4(68).

Flis ., Swianiewicz P, Dotacje rzgdowe na inwestycje samorzgdowe — podsumowanie doswiadczen
z perspektywy matych gmin, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.
batory.org.pl/publikacja/dotacje-rzadowe-na-inwestycje-samorzadowe-podsumowanie-
doswiadczen-z-perspektywy-malych-gmin/, dostep 2.04.2022.

Flis J., Swianiewicz P, Rzqdowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych — wzory
podziatu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/pu-
blikacja/rzadowy-fundusz-polski-lad-program-inwestycji-strategicznych-wzory-podzialu/,
dostep 2.04.2022.

Galinski P, Lokowanie wolnych srodkéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w Polsce w la-
tach 2008-2011, ,Zarzadzanie i Finanse” 2012, R. 10, nr 4, cz. 3.

Galinski P, Uwarunkowania wykorzystywania niestandardowych instrumentow finansowania po-
trzeb budzetowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Zarzadzanie i Finanse. Journal
of Management and Finance” 2018, vol. 16, no. 3.

GFOA Best Practice: Use of Debt-Related Derivatives and Development of Derivatives Policy, Gov-
ernment Finance Officers Association’s Committee on Government Debt Management, 2010.

Gilowska Z., Decentralizacja systemu budzetowego jako warunek konieczny zasady subsydiarno-
Sci, w: D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé, Wydawnictwo Centrum Europejskie Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 1996.

Gotaszewski M., Finansowanie inwestycji w spétkach komunalnych. Raport - spétki komunalne,
Aesco Group, http://media2.aesco.com.pl/storage/2019/05/W4-2019-str-44-49-Finanso-
wanie-spolek-komunalnych-raport.pdf, dostep 5.05.2022.

Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2020, GUS, Warszawa 2021.

Greene ].E., Public Finance. An International Perspective, World Scientific Publishing Co.,
MA 01923, USA, 2012.

Grzechnik L., Mozliwosci zaktadania spétek przez JST, w: A. Zototar (red.), Spétki jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014.

Grzechnik L., Rodzaje spétek zaktadanych przez JST, w: A. Zototar (red.), Spotki jednostek samorzg-
du terytorialnego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014.

Guziejewska B., Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lédzkiego, £L6dz 2022.

Guziejewska B., Efektywnos¢ finanséw samorzqdu terytorialnego, ,Gospodarka Narodowa” 2008,
nr 5-6.

Guziejewska B., Pionowa i pozioma nieréwnowaga fiskalna w warunkach polskiej decentralizacji,
,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9.

Guziejewska B., Polityka ksztattowania dochodéw samorzqdu terytorialnego w Swietle wybra-
nych koncepcji teoretycznych, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”
2014, nr 326.



Bibliografia 171

Guziejewska B., Wybrane problemy strukturalne i instytucjonalne finanséw publicznych w warun-
kach kryzysu wywotanego COVID-19: refleksje nad ewolucjq paradygmatu, ,Finanse: Finanse
Publiczne”, Komitet Nauk o Finansach PAN, Warszawa 2021.

Guziejewska B., Zewnetrzne Zrddta finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria a praktyka,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2008.

Hajdys D., Architektura rynku obligacji komunalnych w Polsce w swietle obowigzujqcych przepisow
prawa, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 3.

Hausner J. (red.), Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o sta-
nie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Matopolska
Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2014.

Hillman A.L., Public Finance and Public Policy. Responsibilities and Limitations of Government,
Cambridge University Press, New York 2009.

https://archiwumbip.mswia.gov.pl/bip/zwiazki-miedzygminne-zw/23826,Zwiazki-miedzygmin-
ne-zwiazki-powiatow-oraz-zwiazki-powiatowo-gminne.html, dostep 1.05.2022).

https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-rozwoju-drog---dawniej-fundusz-
drog-samorzadowych, dostep 18.03.2022.

Informacja o wynikach kontroli koordynowanej. Kontrola zadtuzenia publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzgcym sq jednostki samorzqdu terytorialnego, Krajo-
wa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych. Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie,
Krakéw 2018.

Instrumenty rynku finansowego, Wersja podstawowa pod patronatem CFA Society Poland.

Izdebski H., Trzeci etap reformy samorzqdu terytorialnego. De/re/centralizacja, postcovid i ...?7,
Analiza Celowa nr 4/2021, Centrum Ekspertyzy Lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lo-
kalnej im. Jerzego Regulskiego, Warszawa, maj 2021.

Jajuga K., Depozyty i instrumenty rynku pienieznego, Komisja Nadzoru Finansowego oraz Fundacja
Edukacji Rynku Kapitatowego, Warszawa 2006.

Jajuga K., Rynki i instrumenty finansowe — wprowadzenie, w: K. Jajuga, T. Jajuga, Inwestycje. In-
strumenty finansowe. Ryzyko finansowe. Inzynieria finansowa, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000.

Jastrzebska M., Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Lex a Wolters Kluwer business, War-
szawa 2012.

Jastrzebska M., Uwarunkowania pomiaru efektywnosci wydatkéw jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” 2016, nr 6(84), cz. 1.

Jastrzebska M., Zarzgdzanie dtugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2009.

Kaminska, D., Nelicki, A., 2012, Asystemowos¢ wyréwnywania dochodéw jednostek samorzqdu te-
rytorialnego, w: H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja,
Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyjnego, t. XLIII, Wydawnictwo Biuro Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Warszawa.

Kanduta S., Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium empiryczne gmin w Polsce w latach
2004-2014, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2017.

Kanduta S., Polski tad z perspektywy samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu terytorial-
nego, w: E. Matecka-Ziembinska (red.), Polski t.ad - ujecie prawne, ekonomiczne i finansowe,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2022 (w druku).

Kanduta S., Samodzielnosé finansowa samorzqdu gminnego w Polsce po 1993 roku, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2003.

Karbownik B., Kula G., Efektywnos¢ sektora publicznego na poziomie samorzqdu lokalnego, ,Mate-
riaty i Studia NBP” 2009, nr 242.

Karpinski P, Gminy na rynku ustug bankowych: tendencje i oczekiwania, ,Bank i Kredyt” 2001, nr 1-2.



172 Bibliografia

Kisata M., Kryterium szczegdlnej starannosci w zarzqdzaniu mieniem samorzqdowym, ,Roczniki
Nauk Prawnych” 2020, t. XXX, nr 4.

Kitchen H., Age based service demands in Canada: Municipal responsibility and financing, ,Local
Government Studies” 2021, vol. 47, no. 3.

Kleer]. (red.), Samorzqd lokalny - dobro publiczne, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2008.

Kleer]. (red.), Sektor publiczny w Polsce i na swiecie. Miedzy upadkiem a rozkwitem, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2005.

Klepacki ., Rynek finansowy w Polsce. Ujecie praktyczne, ,Studia i Monografie” 2018, nr 79, Spo-
teczna Akademia Nauk w todzi, £.6dzZ.

Klupczynki M., Obligacje przygodowe a indywidualny wskazZnik sptaty zobowiqgzan, ,Prawo Budze-
towe Panstwa i Samorzadu” 2015, nr 1(3).

Kluza K., Efektywnos¢ polskich jednostek samorzgdu terytorialnego na tle samorzqdéw w Unii Eu-
ropejskiej — weryfikacja adekwatnosci dochoddéw, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 12(191).

Kopanska A., Rynek obligacji komunalnych w Polsce - czynniki jego obecnego ksztattu oraz perspek-
tywy rozwoju, ,Ekonomia. Rynek. Gospodarka. Spoteczenstwo” 2006, nr 16.

Korenik D., Uwarunkowania rozwoju obligacji przychodowych w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Szczecinskiego. Problemy Zarzadzania Finanséw i Marketingu” 2009, nr 516.
Kornberger-Sokotowska E., Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego

w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2013.

Kosek-Wojnar M., Suréwka K., Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2007.

Kotecki L. (red.), Zielone finanse w Polsce, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw, UN Global Com-
pact Network Poland, Warszawa 2020.

Kotlinska J., Dochody wtasne jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 3.

Kowalewska E., Bankowa obstuga jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ekonomiczne Problemy
Ustug” 2018, nr 133(1), t. 1.

Kudta ], Instrumenty finansowe i ich zastosowanie, Wydawnictwo Key Text, Warszawa 2009.

Kwasny ]., Trzydziesci lat samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Gospodarka, rozwdj, reformy, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2019.

Kwiatkowski K., Tyszkiewicz W., Wéjcik M., Raport Finanse samorzqdéw terytorialnych po pande-
mii. Od kryzysu do rozwoju, Fundacja O$rodek Rozwoju Polski, Warszawa 2021.

Kwiatkowski K., Tyszkiewicz W., Wéjcik M., Finanse samorzqdéw terytorialnych po pandemii. Od
kryzysu do rozwoju, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/senat/ze-
spoly/samorzad/raport_finanse-samorzadow-po-pandemii_forp_fpk_2021_11_25-1.pdf,
dostep 31.07.2022.

Ligocka Z., Poreczenia, gwarancje i pozyczki udzielone przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Biu-
letyn Informacyjny Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy” 2007, nr 4(58).

Malinowska-Misiag E., Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w pierwszym roku
pandemii, ,Optimum. Economic Studies” nr 1(107), Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatym-
stoku, Biatystok 2022.

Manczyk P, Wtadztwo finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego w kontekscie uprawnien
gminy, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2018, nr 4(133), t. 1.

Marchewka-Bartkowiak K., Zarzgdzanie dtugiem publicznym, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2008.

Markowski K., Rozwdj rynku obligacji komunalnych w Polsce, w: K. Ciejpa-Znamirowski (red.), Pro-
blemy zarzqdzania na rynku kapitatowym, Studia i Materiaty Instytutu Zarzadzania i Marke-
tingu Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2002.

Martysz C.B., Polski rynek obligacji nieskarbowych - nowe zasady rejestracji obligacji oraz analiza
rejestru zobowiqgzan emitentow, ,Finanse i Prawo Finansowe” 2020, vol. 3(27). Ministerstwo



Bibliografia 173

Infrastruktury, https://www.gov.pl/web/infrastruktura/rzadowy-fundusz-rozwoju-drog-
dawniej-fundusz-drog-samorzadowych, dostep 18.03.2022.

Misiag W., Opinia o ustawie budzetowej na rok 2020, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumenta-
cji i Korespondencji, OE-285, Warszawa, luty 2020.

Musgrave R.A., Musgrave P.B., Public Finance in the Theory and Practice, McGraw-Hill Book Com-
pany, New York 1984.

Nieborak T, Huczek S., Instrumenty pochodne w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego - podsta-
wowe zagadnienia, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 12.

Niechcielski ]J., Wieloch D., Szybki i tani pienigdz. Bony komunalne, ,Rzeczpospolita” z 31 maja
1999.

Niestandardowe instrumenty finansowania potrzeb budzetowych jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, L.6dz 2016.

North D.C., Understanding the Process of Economic Change, Princeton University Press, New Jersey
2010.

Oates W.E., An essay on fiscal federalism, ,Journal of Economic Literature” 1999, vol. 37(3).

Odachowski J., Gospodarka komunalna - samodzielnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu teryto-
rialnego a interes publiczny, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2017, nr 3798.

Ofiarska M., Ofiarski Z., Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Wolters Kluwer, Warszawa
2021.

Ofiarski Z., ,Pozytywny” system wyréwnywania poziomu dochoddéw jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, w: H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a konstytucja, Stu-
dia i Materialy Trybunatu Konstytucyjnego, t. XLIII, Wydawnictwo Biuro Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Warszawa 2012.

Olbrycht J., Samorzqd przezywa trudne chwile, trwa recentralizacja, https://katowice.wyborcza.
pl/katowice/7,151344,25518916,budowanie-samorzadu.html, dostep 15.06.2022.

Owsiak K., Wtadze samorzqdowe wobec presji na wydatki zwiqzane z kryzysem pandemicznym,
w: M. Zioto (red.), Finanse publiczne, t. 1/13, PAN, Warszawa 2021.

Owsiak S., Finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2017.

Pahl M., Radzitowicz M., Opodatkowanie nieruchomosci i obiektéw budowlanych oséb prawnych
i jednostek organizacyjnych nieposiadajqcych osobowosci prawnej po wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dn. 24.02.2021, ,Finanse Komunalne” 2021, nr 4.

Patrzatek L., Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010.

Patrzatek L., Finanse samorzqdu regionalnego we wspieraniu rozwoju regionu, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.

Patrzatek L., Poniatowicz M., Guziejewska B., Kanduta S., Nieréwnosci fiskalne w samorzqdzie tery-
torialnym. Przyczyny, mechanizmy i instrumenty wyréwnywania, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2019.

Pazdzior A. (red.), Finanse, Wydawnictwo Politechniki Lubelskiej, Lublin 2014.

Perspektywy rozwoju rynku zielonych obligacji w Polsce, Raport KPMG dla Ministerstwa Finanséw,
Warszawa, grudzien 2021.

Petersen J.E., Ciccarone R, Financial markets and state and local governments, w: R.D. Ebel, ].E. Pe-
tersen (red.), The Oxford Handbook of State and Local Government Finance, Oxford University
Press, Oxford 2012.

Pinho R., Use of derivatives by Connecticut municipalities, OLR Research Report 2012-R-0473.

Poniatowicz M., Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Nauki
o Finansach” 2015, nr 1(22).

Poniatowicz M., Dtug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzqdu terytorialnego (na
przyktadzie miast na prawach powiatu), Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biaty-
stok 2005.



174 Bibliografia

Poniatowicz M., Koncepcja federalizmu fiskalnego w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018.

Poniatowicz M., Obligacje przychodowe i sekurytyzacyjne jako innowacyjne instrumenty na polskim
rynku komunalnych papieréw wartosciowych, ,Finanse Komunalne” 2005, nr 3.

Poniatowcz M., Jastrzebska M., Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego i jego determinan-
ty, ,Studia BAS” 2021, nr 4(68).

Poniatowicz M., Salachna J.M,, Perto D., Efektywne zarzqdzanie dtugiem w jednostce samorzqdu
terytorialnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010.

Porawski A., Finanse JST 2021+ - ,Wiecej” znaczy mniej, https://www.miasta.pl/aktualnosci/fi-
nanse-jst-2021-wiecej-znaczy-mniej, dostep 4.01.2022.

Porawski A., Czajkowski .M., Stan finanséw JST - raport dla senatu RP, Zwigzek Miast Polskich,
Poznan, 10 grudnia 2020.

Raport o sytuacji ekonomicznej bankéw. Banki 2020, Raport przygotowany przez Warszawski Instytut
Bankowosci na zlecenie Zwiazku Bankéw Polskich, Warszawa, kwiecien 2021.

Rozporzadzenie Delegowane Komisji (UE) 2021/2139 z dnia 4 czerwca 2021 r. uzupetniajace roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 poprzez ustanowienie tech-
nicznych kryteriéw kwalifikacji stuzacych okresleniu warunkéw, na jakich dana dziatalno$é¢
gospodarcza kwalifikuje sie jako wnoszaca istotny wktad w tagodzenie zmian klimatu lub
w adaptacje do zmian klimatu, a takze okresleniu, czy ta dziatalno$¢ gospodarcza nie wyrzadza
powaznych szkdd wzgledem Zadnego z pozostatych celéw srodowiskowych, Dz. Urz. UE L 442.

Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 18 listopada 2020 r. zmieniajgce rozporzadze-
nie w sprawie szczegdlnych rozwigzan w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania
jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, Dz.U. 2020 poz. 2047.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerwca 2020 r.
w sprawie ustanowienia ram utatwiajgcych zréwnowazone inwestycje, zmieniajace rozpo-
rzadzenie (UE) 2019/2088, Dz. Urz. UE L198/13.

Rozwdj rynku finansowego w Polsce w 2020 r., Narodowy Bank Polski, Warszawa 2021.

Rutkowska-Tomaszewska E., Lokowanie wolnych srodkéw przez jednostki samorzqdu terytorialne-
go w bankach, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 4.

Rzadowy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych - edycja pierwsza, Bank Gospodar-
stwa Krajowego, https://www.bgk.pl/polski-lad/edycja-pierwsza/, dostep 18.03.2022.

Skica T, Efektywnos¢ dziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Prace Naukowe Uniwersyte-
tu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2012, nr 271, t. 2.

Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w 2020 roku, Krajowa Rada RO, Warszawa 2021.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r.,, Omé-
wienie, Rada Ministréw, Warszawa 2021.

Srocki S., Gmina na rynku kapitatowym - przeglgd sqdowych orzeczen, ,Finanse Komunalne” 1997,
nr 6.

Srokosz W,, Bankowa obstuga budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne”
2012, nr 5.

Stanowisko Zgromadzenia Ogdlnego Slaskiego Zwigzku Gmin i Powiatéw z dnia 7 grudnia 2020 r.
w sprawie: potrzeby rewizji polityki centralnej dotyczacej finanséw samorzadowych, https://
silesia.org.pl/stanowiska-zgromadzenia-ogolnego-zwiazku,22, dostep 5.02.2022.

Stavvett D.A., On the method of taxation and the provision of local public goods, ,American Econo-
mic Review” 1980, no. 3.

Stewart J., Greenwood R., The Purpose and Character of Local Government, The University of Bir-
mingham, Birmingham 1995.



Bibliografia 175

Stiglitz J.E., Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 1994.

Stiglitz J.E., Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

Suréwka K., Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, PWE, Warszawa 2013.

Swianiewicz P, Finanse samorzqgdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Municipium, War-
szawa 2011.

Swianiewicz P, Lukomska J., Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii, https://www.
batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/11/Finanse-samorzadu-w-dobie-pandemii.pdf,
dostep 1.05.2022.

Szwarc K., Zielone obligacje w Polsce. Raport Ministerstwa Finanséw, ,Kwartalnik KOZK. Wydanie
Specjalne” 2022.

Smiechowicz J., Subwencja i dotacje z budzetu paristwa - funkcje, zasady przyznawania oraz rola
w tworzeniu dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Studia BAS” 2021,
nr 4(68).

Thiel S., Rynek kapitatowy i terminowy, Komisja Nadzoru Finansowego, CEDUR, Warszawa 2010.

Tiebout Ch.M., A pure theory of local expenditures, ,Journal of Political Economy” 1956, vol. 64.

Tryby udzielania zamdwien opisano w rozdziale 3 Ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo za-
moéwien publicznych, Dz. U. 2019 poz. 2019.

Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwe-
stycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, tekst jednolity M.P. 2022 poz. 22.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jednolity: Dz. U. 2022 nr 528,
art. 50 ust. 1.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity: Dz.U. 2022 nr 559, art.
50 ust. 1.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jednolity: Dz.U. 2022 nr 547,
art. 60a.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 2439, art. 69
ust. 1.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003, Dz.U. 1998 nr 150 poz. 983.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. 2003
nr 203 poz. 1966.

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych, Dz.U. 2019 poz. 2019.

Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych in-
nych ustaw, Dz.U. 2018 poz. 2500.

Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o obligacjach, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 454.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych, tekst jednolity: Dz.U. 2020
poz. 1526, z pézn. zm.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, tekst jednolity: Dz.U. 2021
poz. 679.

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, tekst jednolity: Dz. U. 2021 poz. 1376.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jednolity: Dz.U. 2021 poz. 305,
z p6zn. zm,, art. 9.

Ustawa z dnia 28 kwietnia 1936 r. Prawo wekslowe, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 282.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych, tekst jednolity: Dz.U. 2019
poz. 1843.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity: Dz.U. 2022 poz. 559.

Ustawa z dnia 9 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 2255.



176 Bibliografia

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewo6dztwie $laskim, Dz.U. 2017
poz. 730.

Wactawczyk A., Obligacje komunalne, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2003.

Weksle inwestycyjne - szansa czy zagrozenie?, Deloitte, ,Biuletyn Prawny dla Branzy Finansowej”,
lipiec 2020, https://www?2.deloitte.com/pl/pl/pages/financial-services/articles/newsletter/
newsletter-legal-lipiec-2020/weksle-inwestycyjne.html, dostep 11.06.2022.

Wernik A., Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, PWE, Warszawa 2011.

Wisniewski M., Dtuzne papiery wartosciowe w finansowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,Studia BAS” 2021, nr 4(68).

Whiodarek J., Rynek Catalyst w finansowaniu inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego, Wy-
dawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018.

Wojtowicz K., Udziaty samorzqdéw w podatkach paristwowych - wtasne czy obce Zrédto dochodéw
JST? Dylematy teorii a praktyka budzetowa wybranych paristw, ,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 306, https://www.researchgate.net/publi-
cation/352557831_Udzialy_jednostek_samorzadu_terytorialnego_w_podatkach_panstwo-
wych, dostep 2.06.2022.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r., SK 39/19.

Wyszkowska D., Samodzielnos¢ finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jednostek
samorzqdu terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego w Bialymstoku, Biatystok 2018.

Wyszkowska D., Wyszkowski A., Program ,Polski t.ad” a sytuacja finansowa jst (nr 3), 2022,
https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/ANALIZY_CELOWE/ POLSKI_ LAD2.pdf, dostep
1.05.2022.

Zadtuzenie sektora finanséw publicznych IV kw./2020, Ministerstwo Finans6w, Warszawa, 31 mar-
ca2021.

Zalewski L., Szulc M., Gminy stracq miliony z podatkéw od nieruchomosci, https://serwisy.gazeta-
prawna.pl/samorzad/artykuly/1263382,firmy-energetyczne-opodatkowanie-oplaty-gmin.
html, dostep 15.01.2022.

Zarzadzenie nr 29/2022 Woéjta Gminy Wolandw z dnia 30 marca 2022 r. w sprawie: przedtozenia
sprawozdania rocznego z wykonania budzetu Gminy za 2021 rok wraz z informacja o stanie
mienia Gminy, https://www.bip.wolanow.pl/plik,5206,tresc-zarzadzenia-nr-29-2022.pdf,
dostep 15.06.2022.

Zawadzka P, Autoreferat przedstawiajqcy opis dorobku oraz osiggnie¢ naukowych, Zatacznik
nr 2 do wniosku o wszczecie postepowania habilitacyjnego, https://prawo.uni.wroc.pl/si-
tes/ default/files/stopnie-naukowe/habilitacje/Autoreferat_2.pdf, dostep 3.03.2022.

Zawadzka P, Instrumenty finansowe w gospodarce gminy, Lex a Wolters Kluwer business, War-
szawa 2015.

Zdebel M., Obstuga bankowa jednostek samorzqdu terytorialnego, w: L. Patrzatek (red.), Finanse
samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan 2005.

Ziarko U., Jednostki samorzqdu terytorialnego jako emitenci papieréw wartosciowych, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 3.

Zielinski J., Obligacje komunalne na rynku Catalyst w latach 2011-2015, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2017, z. 1.

Zmiany w systemie o$wiaty (KN0.430.002.2019 Nr ewid. 42/2019/P/18/027/KNO), Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa 2019, https://www.nik.gov.pl/plik/id,20607,vp, 23235.pdf, dostep
20.06.2022.

Zurawik B., Irracjonalnosé zachowar inwestoréw gietdowych, ,Zarzadzanie i Finanse” 2012, nr 2,
CZ. 2.



2.1.

2.2.
3.1

4.1.
4.2.
4.3.
4.4,

4.5.

4.6.

Spis rysunkow

Stopnie samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w aspekcie
pozyskiwania dochodéw
Potencjalni beneficjenci Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych......cc.cccneeeernecenes
Cykle fiskalne w warunkach kryzysu finanséw publicznych a ksztaltowanie Zrédet
finansowania samorzadu terytorialnego
Struktura rynku obligacji komunalnych w Polsce jako segmentu rynku finansowego
Instrumenty zaciggania dtugu przez jst
Klasyfikacja finansowych instrumentéw pochodnych
Pozyczki udzielone jst z budzetu panstwa w ramach postepowan ostroznosciowych
lub naprawczych
Poréwnanie procentowego udziatu kredytéw i pozyczek (KiP) oraz papieréw war-

tosciowych (PW) w strukturze zobowigzan ogétem jst w Polsce w latach 2003-
-2020
Obligacje komunalne notowane na platformie Catalyst

39
63

98
109
130
146

152

153
154



1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

1.7.

2.1.

2.2

2.3.

2.4.

2.5.

2.6.
2.7.

2.8.

2.9.

Spis tabel

Dochody budzetéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB w latach 2000-
-2020 (w %)
Udziat dochodéw budzetowych podsektora samorzadowego w dochodach ogétem
sektora finansow publicznych (w %)
Dynamika i struktura dochodéw budzetowych podsektora samorzadowego w Pol-
sce w latach 2000, 2005, 2010, 20151 2020 (w %)
Wydatki budzetéw podsektora samorzadowego w relacji do PKB w latach 2000-
2020 (W 90) worurermrsssmsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss s sssss s s
Udzial wydatkow podsektora samorzadowego w wydatkach ogétem sektora finan-
soéw publicznych w latach 2000-2020 (w %)
Dynamika wydatkéw ogoétem i wydatkéw majatkowych budzetéw podsektora sa-
morzadowego w latach 2000, 2005, 2010, 2015 2020
Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do panstwowego diugu
publicznego w latach 2000, 2005, 2010, 2015, 2020 (w %)
Najwazniejsze prawne determinanty gromadzenia dochodéw przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego w 2005 roku
Najwazniejsze prawne determinanty gromadzenia dochodéw przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego w 2010 roku
Dochody, wydatki i wynik podsektora samorzadowego na tle sektora finanséw pu-
blicznych w 2010 roku
Dochody, wydatki i wynik podsektora samorzadowego na tle sektora finanséw pu-
blicznych w 2020 roku
Wysokos$¢ dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych latach
(w tys. z1)........ e aneen
Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych latach. .........
Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z wyszczegoélnieniem tacz-
nej grupy dochodow transferowych w wybranych latach (w % dochodéw ogétem).....
Wysokos$¢ procentowa udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach
panstwowych od 1999 roku
Dochody i wydatki zwigzane z wykonywaniem przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego zadan oswiatowych w latach 2010-2019

29

30

31

33

33

34

35

41

42

45

46

48
50

53

58

61



Spis tabel

3.1.

3.2

3.3.
3.4.
3.5.
3.6.

3.7.

3.8.
3.9.
3.10.
3.11.
3.12.
3.13.
4.1.

4.2.
4.3.

4.4.
4.5.
4.6.

Zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2020 roku
(w mln zt)
Wykonanie planu wydatkéw w 2020 roku w poszczegdlnych grupach ekonomicz-
nych z uwzglednieniem zmian wprowadzanych w trakcie wykonywania budzetu

panstwa
Struktura wydatkow budzetu panstwa w latach 2019 1 2020 (W %0) weveeveerereesseeeesseeenes
Struktura i réznica wydatkéw budzetu panstwa w latach 201912020 (w tys. zi) ......
Laczna kwota dotacji i subwencji w wydatkach budzetu panstwa w latach 20191 2020...
Struktura subwencji przekazywanej z budzetu panstwa do budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego w latach 2019 i 2020
Dotacje przekazane do jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 roku na zada-
nia biezace wedtug dziatow
Struktura wydatkéw budzetéw gmin w latach 2018-2020
Struktura wydatkéw budzZetéw miast na prawach powiatu w latach 2018-2020........
Struktura wydatkéw budzetéw powiatéw w latach 2018-2020
Struktura wydatkéw budzetéw samorzadéw wojewddztw w latach 2018-2020 ........
Dotacje i subwencje przekazywane z budzetu panstwa w 2020 roku .......cceeeneeemeeeereeens
Przychody i koszty panstwowych funduszy celowych w 2020 roku.....
Kluczowe regulacje prawne dotyczace jst jako kapitatobiorcy - dtuznika na rynku
finansowym
Ogdlne i operacyjne wyniki budzetowe wedtug kategorii jst (w mIn z1) ...
Zobowigzania finansowe wedtug kategorii jst oraz kategorii zobowigzan (w mln zt
i jako % zobowiazan ogétem)
Kluczowe parametry rynku obligacji komunalnych w Polsce
Oceny ratingowe nadane polskim miastom przez agencje Fitch Ratings ........coueeee.
Warto$¢ nominalna objetych przez jst udziatéw/akcji w spétkach prawa handlowe-
go (stan na koniec 2020 roku)

179

67

69
72
72
74

75

77
79
79
81
82
88
92

118
149

150
154
158

159



From development to the erosion
of local government finances in Poland

Abstract

In the multi-level sector of public finances, one of the fundamental and at the same
time always controversial issues in terms of the field of economic theories, the
practice of socio-economiclife as well as in politics, is the place of local governmentin
society and in the economy, and also the fiscal relations between local governments
and the state. These matters become particularly significant and pertinent in the
period of increasing crisis situations.

In Poland, over nearly 25 years of the functioning of the triple-level local
government, it has been possible to observe varied directions of changes in the
approach to the finances of the local government sub-sector and its place within the
public finance sector. Therefore, it is necessary to pose the question regarding how
to evaluate the directions of these changes, if they are fully acceptable, or whether
to postulate making other changes. Did the implemented changes really serve to
increase the effectiveness of collection and expenditure of public funds in Poland,
or were they made mostly under the influence of political rather than economic
factors?

The aim of this monograph was to examine if and how the regulations introduced
in the period 2000-2020 in the public finance sector impacted on the financial
condition of local government units, and also to identify the challenges creating the
imperative of change in the system of local government finance. In order to realise
the established aim, the authors employed the analysis of the subject literature
with the emphasis on the influence of legislation, as well as the analysis of data
obtained from the reports on the realisation of budgets by local government units.
In the monograph, frequent references are made to the theory of fiscal federalism
as one of the modern economic concepts dealing with the multi-level system of
public finances, as this theory is particularly focused on the problems concerning
fiscal decentralisation and the optimal division of the specific fiscal entitlements
among different levels of the authority and public administration, while respecting
such values as democracy, effectiveness and citizen participation.

The monograph consists of four chapters. The first chapter is an introduction,
and addresses the theoretical aspects connected with seeking the optimal division of
tasks and public funds among different levels of public administration. It describes
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the position of local government in the context of the fiscal relations between the
state and local government, and also the theoretical premise of respecting in practice
the functions and principles of the organisation of local government finances.
The end part of the chapter presents, using synthetic budgetary parameters, the
way in which the place and importance of the three-level local government have
changed since the initial period of its functioning in Poland up to 2020.

The second chapter is focused around the issues connected with the sources of
income forthe budgets oflocal governmentunits in conditions of the decentralisation
of the state. The authors present the legal considerations regarding the collection
of revenue by local government units. This is connected in particular with matters
regarding changes in the revenue system of local government units, which decisively
impact on the level of the obtained budgetary revenue, and on maintaining a high
degree of centralisation of revenue of the public finance sector. The chapter also
describes changes in the revenue structure of local government units, indicating
thatas a consequence they lead to limiting the financial independence of communes
(Pl. ‘gmina’), counties (‘powiat’) and regions (‘voivodeship’).

The third chapter is dedicated to public expenditure and its specificity in
a decentralised system of public finances. The authors presented the aims of the
realisation of the allocative function of public finances, and then concentrated on
the analysis of the structure of budgetary expenditure, both of the state and of local
government units, in conditions of the debudgetisation of public finances in Poland.
It was shown that a result of the debudgetisation of public finances can be a certain
marginalisation of local government finances which provide a more effective way
of financing public goods than targeted funds with clear political connotations.
In the last part of the chapter, the authors indicated the necessity of change in the
structure of public expenditure in Poland due to crisis situations, and the need to
coordinate the expenditure policy carried out by institutions in the public finance
sector.

The fourth and final chapter of the monograph provides the results of research
and analyses concerning the place oflocal government units in the financial markets,
as well as the legal and economic determinants of their activity in these markets.
The authors identified the fundamental characteristics of the financial instruments
and presented the possibilities of their implementation in financial policies of local
government units. The undertaken deliberations point to a progressing trend of
replacing municipal bonds with bank credits and loans on the underdeveloped
market of revenue bonds, and also the low degree of marketisation of municipal
bonds.

The aim of the authors was that the monograph will contribute to continuing
and enlivening the debate about the place of local government units in the public
finance system in Poland.



