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Wstep

Realizacja spolecznie i gospodarczo uzytecznych funkcji i zadaf panstwa wy-
maga odpowiednich podstaw finansowych. Podstawy te sg ksztaltowane w sposéb
systemowy, czyli w ramach istniejacego systemu dochodow publicznych, zwlaszcza
podatkowych. Jednakze na realizacje dochoddéw publicznych, w ramach istniejgcego
systemu, istotny wptyw wywieraja wahania cyklu koniunkturalnego. Cykliczno$¢
procesow gospodarczych, ktora przektada si¢ na wydajno$¢ dochodowa wtadz pu-
blicznych, musi by¢ uwzgledniona przez panstwo oraz w dziatalnosci podmiotow
sektora finans6w publicznych. Chodzi o to, aby w system finansowania tych pod-
miotéw byly wbudowane mechanizmy (np. rezerwy) pozwalajace amortyzowad

! Publikacja zostala sfinansowana ze srodkow przyznanych Wydziatowi Finansoéw i Prawa Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie w ramach dotacji na utrzymanie potencjatu badawczego.
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skutki cyklu koniunkturalnego. Wynika z tego, ze na stan finansow jednostek sek-
tora finansow publicznych istotny wptyw maja zaré6wno czynniki egzogeniczne
(wzrost gospodarczy, inflacja), jak i czynniki endogeniczne tkwigce w zasadach
gospodarowania srodkami finansowymi. Zasady te w istotnym stopniu sg okre$lone
w prawodawstwie regulujacym gospodarowanie finansowymi $rodkami publicznymi.
Wszystko to wptywa na poziom ochrony finanséw podmiotoéw realizujacych zadania
publiczne, czyli sytuacje, w ktorej realizacja tych zadan nie jest zagrozona brakiem
srodkow, a w krancowym przypadku niewyptacalno$cig jednostek samorzadowych.

System ochrony finanséw publicznych jest zroznicowany. Ogdlnie rzecz biorac,
mozliwosci wladz samorzadowych w zapewnieniu ochrony ich finanséw sg — w po-
rownaniu z wladzami centralnymi — znacznie mniejsze.

Artykut stanowi probe sformutowania sui generis pojgcia ochrony finanséw jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz wskazuje na wybrane instrumenty tej ochrony.
Zaprezentowane ujecie jest przyczynkiem do dyskus;ji i dalszych badan.

1. Pojecie ochrony finansow jednostek samorzadu terytorialnego

Préba zdefiniowania ochrony finansow jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
prowadzi do wniosku, ze — po pierwsze — wpisuje si¢ ona w koncepcje bezpieczen-
stwa finansow publicznych, a po drugie, ze — najogdlniej rzecz biorgc — bedzie ozna-
czata taki stan ich finanséw, w ktorym wladze samorzadowe sg w stanie realizowac
wszystkie zadania, a wigc dostarcza¢ dobra i ustugi lokalne na zadowalajacym dla
spotecznosci lokalnej poziomie oraz stymulowa¢ rozwoj lokalny. Poziom ochrony
finanséw witadz samorzadowych implikuje system zasilania finansowego JST. Jego
budowa i skutki stanowig odrebny przedmiot rozwazan, dlatego w tym miejscu ich
nie rozwijamy.

Dla osiagniecia skutecznej ochrony stosuje si¢ rozne instrumenty, ktére mozna
podzieli¢ na: systemowe (ustrojowe), prawne, ekonomiczne, techniczne. Na poziom
ochrony finansowej JST wpltyw maja organy nadzorcze i kontrolne. Z tego powodu
do narzedzi ochrony finanséw nalezy zaliczy¢ instrumenty o charakterze admini-
stracyjnym (np. program postepowania naprawczego).

Charakteryzujac koncepcje ochrony finanséw jednostek samorzadu terytorial-
nego, nalezy podkresli¢, ze fundamentalnym warunkiem tej ochrony jest stabilnos¢
(trwato$¢) regulacji prawnych. Chodzi tutaj zwlaszcza o trwalo$¢ rozwiazan systemo-
wych dotyczacych zasad: zasilania finansowego JST, gospodarowania nadwyzkami,
gospodarowania wolnymi §rodkami finansowymi, tworzenia i wykorzystania rezerw
finansowych, zaciagania pozyczek, ksztattowania dlugu samorzadowego.

Dla ochrony finanséw jednostek samorzadowych pierwszorzedne znaczenie
ma wlasciwie skonstruowany system zasilania finansowego. System ten powinien
opiera¢ si¢ na trzech atrybutach: a) wydajnosci fiskalnej pozwalajacej na efektyw-
ne wykonywanie podstawowych funkcji JST, b) antycykliczno$ci umozliwiajace;j
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Tab. 1. Instrumenty ochrony finansow jednostek samorzadu terytorialnego

1. Instrumenty systemowe

Zakres sektora finansow . . Jawnos¢ finansow
ublicznveh. w tvm: Bezwzgledny poziom dtugu publicznego, w tym: blicznveh. w tvm:
P yeh, witym: Dynamika i struktura diugu wtadz lokalnych (diugu pu yen, wiym:

Zakres sektora Jawnos¢ finansow
sektora samorzgdowego)
samorzqgdowego samorzgdowych
II. Instrumenty prawne

Pozostate (m.in.)**:
Podstawowe*: Ustawa o zamowieniach publicznych
Konstytucja RP Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
Ustawa o finansach publicznych dyscypliny finansow publicznych
Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego | Ustawa o rachunkowosci

Akty prawne wykonawcze

111. Instrumenty ekonomiczne

Procedury ostroznosciowe i sanacyjne
Narzedzia ksztattowania rownowagi, w tym:
Powigkszanie dochodow
Ograniczanie wydatkow

Reguly fiskalne, w tym:
Regula co najmniej zrownowazonego wyniku biezqcego

Indywidualny wskaznik splaty zadluzenia

IV. Instrumenty techniczne
Metody planowania budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, w tym:

Budzet tradycyjny
Budzet zadaniowy Zatozenia do planowania

Inne, w tym:
Wieloletnia prognoza finansowa

V. Rodzaje kontroli i organy nadzoru

Organ kontroli:
Najwyzsza Izba Kontroli

Regionalna Izba Obrachunkowa
Organy nadzoru:

Rodzaje kontroli stosowane przez Regionalne Izby Prezes Rady Ministrow
Obrachunkowe: kompleksowa, problemowa, dorazna, Wojewoda
sprawdzajgca

Inne kontrole: wewnetrzna, auditing

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483); Ustawa z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.); Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2003, nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.).

** Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o zamowieniach publicznych (Dz.U. 2015, poz. 216); Ustawa z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. 2005, nr 14, poz. 114 z p6zn. zm.);
Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. nr 121, poz. 591).

Zrodto: [Owsiak, 2006, s. 64-69].

efektywne wykonywanie tych funkcji niezaleznie od wahan koniunktury, c) statosci
przejawiajacej sie w formule wzglednej stabilizacji prawnej dochodow JST [W¢j-
towicz, 2014, s. 138-139].

Wsrdd instrumentdéw ochrony finansowej JST mozna wyrézni¢ klasyczne, wy-
nikajace z trendéw wypracowanych w nauce finanséw publicznych. Przykladem sa
narzedzia odzwierciedlajace koncepcje new public management, takie jak budzet
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zadaniowy, wieloletnia prognoza finansowa czy kontrola zarzadcza [Marchewka-
-Bartkowiak, 2014, s. 4]. Do najnowszych osiagnie¢ teorii i praktyki finansow pu-

blicznych nalezy zaliczy¢ takze reguly fiskalne.

2. Reguly fiskalne

Jednym z instrumentéw o charakterze ekonomicznym jest obowigzujaca od
2011 r. zasada rownowazenia budzetu biezacego JST (,,ztota reguta budzetowa”),
zgodnie z ktora organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
uchwali¢ budzetu, w ktorym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowa-
ne dochody biezace powickszone o nadwyzke budzetowsa z lat ubiegtych i wolne
srodki. W konsekwencji oznacza to zakaz finansowania wydatkéw majatkowych
(kapitatowych) dochodami biezagcymi. Rozwigzanie to ma fundamentalne znaczenie,
poniewaz wynik budzetu operacyjnego stanowi jeden z najistotniejszych wskaznikow
shuzacych do oceny kondycji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, a tym
samym ochrony finanséow tych jednostek, pokazujac stopien pokrycia wydatkow

biezacych dochodami biezacymi.

Tab. 2. Liczba JST z deficytem lub nadwyzka operacyjna w latach 2011-2015

L Deficyt operacyjny Nadwyzka operacyjna

Wyszczegdlnienie

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Liczba JST 182 102 39 55 46 2627 | 2707 | 2770 | 2754 | 2762
Gminy 166 84 26 47 44 2248 | 2330 | 2387 | 2366 | 2368
M.st. Warszawa - — - - 1 1 1 1
Miasta na prawach | 3 3 1 - 60 | 61 62| 64| 65
powiatu
Powiaty 12 15 10 6 2 302 299 304 308 312
Wojewodztwa - - - 1 - 16 16 16 15 16

Zrodlo: [Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu jednostek samorzqdu
terytorialnego w 2013 roku, 2014, s. 209; Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania

budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego w 2015 roku, 2016, s. 278; www.rio.gov.pl].

Analiza danych zawartych w tab. 2 wskazuje, ze JST utrzymuja rownowage
w czgsci biezacej budzetu, za$ liczba JST wykazujacych deficyt operacyjny spada.

Reguta ta miata przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia efektywnosci gospodarki fi-
nansowej JST, ale w praktyce pojawily si¢ problemy wynikajace z luk prawnych.
Ustawodawca nie zdefiniowatl ani nadwyzki z lat ubiegtych, ani pojecia wolnych
srodkow. Paradoksalnie podkresla sie rowniez, ze zasada ta ma drugoplanowe zna-
czenie, gdyz ustawodawca w art. 212 cytowanej ustawy o finansach publicznych
nie uwzglednit kwoty planowanego deficytu ani nadwyzki operacyjnej w katalogu

elementow okreslanych w uchwale budzetowej [Siwek, 2016, s. 17].
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Istniejace do konca 2013 r. ilosciowe limity kosztow obstugi dhugu i zadtuzenia byty
krytykowane za to, Ze nie uwzgledniaty potencjatu finansowego, zwlaszcza tkwigcego
w dochodach wtasnych poszczegoélnych JST. Finalnie indywidualny wskaznik sptaty
zadhuzenia zostat zapisany jako wzor liczbowy w ustawie o finansach publicznych
72009 r. Zgodnie z zapisami w danym roku budzetowym warto$¢ splaty zobowigzan
wraz z kosztami ich obshugi do dochodéw ogdtem budzetu nie mogta przekroczy¢
sredniej arytmetycznej z obliczonych dla ostatnich 3 lat relacji jej dochodow biezacych,
powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki bie-
zace do dochodoéw ogotem budzetu. Co wigcej, organ stanowiacy nie mogt uchwali¢
budzetu, w ktorym nie zostalaby zachowana relacja wynikajaca z tego wzoru [ Ustawa

z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 243].

Tab. 3. Indywidualny wskaznik sptaty zadluzenia obowiazujacy przy ustalaniu budzetow

w2014, 201512016 .

Wyszcz.egél_ Gminy Mlastgorijigtrzwach Powiaty Wojewodztwa
fienie 2014 | 2015 | 2016 | 2014 | 2015 | 2016 | 2014 | 2015 | 2016 | 2014 | 2015 | 2016
Ponizej 0,0% 3| 3| 4| —| —| - 6| s 4 - - -
0,0-3,0% 8| 38| 37| 3| 2| 2] 36| 20| 26| -| -| -
3.0-6,0% 610 | 459 | 370 | 17| 19| 13| 152 | 161 | 141 | —| 1| 1
6,0-9,0% 862 | 901 | 886 | 27| 24| 26| 97| 9| 12| 4| 6| 7
9,0-12,0% s12] 605 | 660 | 11| 15| 15| 17| 15| 24| 9| 6| 4
12,0-15,0% 205 | 260 | 285 | 6| 5| 8| s| 4| 7] 3| 3| 3
Powyzej 150% | 132 | 147 | 170 | 2| 1| 2| 1| 1] —| —| —[ 1
Liczba JST 2413 | 2413 |2412 | 66 | 66 | 66| 314 | 314 | 314 | 16| 16| 16

Zrodlo: [Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu jednostek samorzqdu
terytorialnego w 2014 roku, 2015, s. 255; Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania

budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego w 2015 roku, 2016, s. 279; www.rio.gov.pl].

Od wejscia w zycie indywidualnego wskaznika sptaty zadluzenia w 2014 r.
zwigkszyta si¢ liczba JST (tab. 3), ktére mogty planowaé poziom splaty zadtuzenia
wiekszy niz 6%, 12% i 15% planowanych dochodéw. Opuszczajac tutaj szczegoto-
wa analize¢ iloSciowa obecnej reguty, nalezatoby wskaza¢ na jej wady jakosciowe.
Obecna konstrukcja wskaznika jest traktowana jako ,,sztywna”, co oznacza brak
mechanizmu odblokowujacego mozliwo$¢ wyzszych sptat niz wynikajace z mate-
matycznego wzoru. Ponadto nie ma mozliwosci redukcji zadluzenia pomimo posia-
danych wiasnych srodkéw oraz dokonania jego restrukturyzacji przez zastosowanie
przychodow zwrotnych. Wskaznik nie jest takze wrazliwy na jednorazowe znaczne
zmiany dochodow, a dodatkowo ustawodawca réznie podszedt do uyymowania docho-
dow majatkowych (ustawa o finansach publicznych a wieloletnia prognoza finanso-
wa) [Krawcezyk, 2016, s. 10-11]. Reasumujac, wskaznik ten jest wazny dla ochrony
finanséw JST, ale powinny rozpocza¢ si¢ prace nad jego korekta, uwzgledniajaca

podkreslane przez praktykow nieprawidtowosci.
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3. Wieloletnia prognoza finansowa instrumentem ochrony finansow
samorzadowych

Wieloletnia prognoza finansowa (WPF), traktowana jako nowoczesne narze-
dzie zarzadzania finansami JST, od momentu zastosowania budzi wiele kontrower-
sji. Z jednej strony wpisuje si¢ w tendencj¢ planowania wieloletniego. Natomiast
z drugiej przyczynita si¢ do zastosowania niejednoznacznych rozwigzan. Zdaniem

Stolorz-Krzisz:

Po pieciu latach szczytna idea wieloletniego planowania w sektorze finansow publicznych

zdewaluowata si¢. Praktyka udowodnita, Ze nie jest to narzedzie doskonate, a dla zachowania
rygorow ustawy zmuszata i zmusza JST do szukania takich rozwigzan, aby wymogi z art. 243
ustawy o finansach publicznych zostaty spetnione, np. leasing zwrotny czy emisja obligacji

przez spotki komunalne [Stolorz-Krzisz, 2017, s. 142].

W literaturze przedmiotu mankamenty WPF zostaty doglebnie omowione i na-
jogdlniej sprowadzaja si¢ one do nastepujacych kwestii: zgodno$ci z wieloletnim
planem finansowym panstwa; kryterium realnosci sporzadzania WPF; powigzania
z budzetem JST; zdefiniowania przedsigwzigcia wieloletniego; dylematu udzielanych
przez JST porgczen stanowiacych wydatek biezacy w ramach obstugi dlugu JST oraz
zagadnienia dtugu JST oznaczajacego sensu stricto obowigzek utrzymania relacji
zapisanej w art. 243 cytowanej powyzej ustawy o finansach publicznych, co sensu
largo wiaze si¢ m.in. z okresem splaty dtugu. Wymienia si¢ takze wzgledy procedu-
ralno-metodyczne, sprowadzajace si¢ m.in. do braku wspolnego podejscia do prac
planistycznych we wszystkich JST [Dylewski, 2016, s. 57]. Warto jednak zwrocic¢
uwage na to, ze idea wprowadzenia WPF wynikala tez z dazenia ustawodawcy do
stabilizacji finansow publicznych/ograniczania dtugu JST. Pomimo niedopracowania
przepiséw zwigzanych z WPF, co uwidocznita praktyka, jest to wazne narzedzie
ksztattowania ochrony finanséw JST. Obecnie prace nad ulepszaniem tego instru-
mentu powinny by¢ skoncentrowane nad wykorzystaniem WPF jako efektywnego
narzg¢dzia zarzadzania dlugiem. Nalezy bowiem zgodzi¢ si¢ z pogladem Filipiak,
ze: ,,Wieloletnia prognoza finansowa nie zapewnia elastyczno$ci w procesie za-
rzadzania dtugiem, pozwala jedynie na og6lne sterowanie dtugiem odpowiadajace
zapisom ustawowym, a nie realnym i oszczgdnym decyzjom uwzgledniajacym ak-
tualng sytuacje” [Filipiak, 2016, s. 38—40]. Wieloletnia prognoza finansowa stanowi
zatem wazne wyzwanie i1 zadanie dla jednostek samorzadowych, polegajace na
umiejetnym wykorzystaniu mozliwosci tkwigcych w tym narzedziu ksztaltowania
finansowych podstaw ich dziatalnosci, w tym zapewnianiu bezpiecznego poziomu

ochrony finansowe;j.
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Podsumowanie

Z prowadzonych rozwazan wynika, ze koncepcja ochrony finanséw JST wymaga
poglebionych badan i weryfikacji empirycznej. W obszar rozwazan teoretycznych
powinno si¢ wlaczy¢ kategorie ryzyka i réznych jego rodzajow, ktore niewatpliwie
wystepuja w dziatalno$ci jednostek samorzadowych. Analiza poziomu ochrony
finansow jednostek samorzadowych powinna stanowi¢ element szerszej analizy
oraz oceny dziatalno$ci wtadz samorzadowych. Istotne jest rowniez okreslenie, jak
ta koncepcja wpisuje si¢ w inne stosowane pojecia stuzace do oceny finanséw JST.

Wprowadzone w ustawie o finansach publicznych z 2009 r. reguly fiskalne zabez-
pieczajace jednostki samorzadu terytorialnego przed utratg ptynnosci i nadmiernym
zadluzaniem oraz wieloletnia prognoza finansowa oceniane sg réznie, a powyzej
zaprezentowano tylko wybrane aspekty. Niemniej mozna przyja¢, ze instrumenty
prawne wptywajace na poziom ochrony finanséw JST oraz bezpieczna, niezaktocong
dziatalno$¢ wymagaja korekty np. w odniesieniu do regulacji majacych zapobiegac
nadmiernemu zadhuzeniu. Potwierdzeniem tego moze by¢ stwierdzenie, ze ,,Stan
faktyczny 1 prawny ustawodawstwa samorzadowego i regulacji dotyczacych finan-
sow samorzagdowych wymaga — w ocenie KR RIO — pilnej interwencji ze strony
ustawodawcy” [Krawczyk, 2016, s. 18]. Nalezy zauwazy¢, ze stosowane obecnie
instrumenty przyczyniaja si¢ do ochrony finansow jednostek samorzadowych, dys-
cyplinujg gospodarke srodkami finansowymi, ograniczaja ryzyko niewyptacalnosci
(upadtosci), a tym samym umozliwiajg im realizowanie waznych dla spotecznosci
lokalnych funkcji i zadan.
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The Instruments of Financial Security of Local Government Units

The article attempts to define the sui generis concept of financial security of local government units
and discusses the selected instruments enabling it to achieve. Systemic, legal, economic and technical
instruments of financial security of local government units are considered. The article also includes the
latest solutions in this field, or the practical application of fiscal rules, long-term financial forecast. These

latter instruments are differently evaluated in the literature.

Narzedzia ochrony finanséw jednostek samorzadu terytorialnego

Artykut stanowi probe okreslenia sui generis pojecia ochrony finanséw jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz zostaly w nim omoéwione wybrane instrumenty umozliwiajace jej osiagnigcie. Rozwazane
sa systemowe (ustrojowe), prawne, ekonomiczne oraz techniczne instrumenty ochrony finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego. W pracy uwzgledniono takze najnowsze rozwiazania w tym zakresie, jak sto-
sowane w praktyce reguly fiskalne czy wieloletnia prognoza finansowa. Te ostatnie instrumenty sg roznie

oceniane w literaturze przedmiotu.
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