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Sytuacja finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego w Europie Srodkowo-Wschodnie;j.

Analiza poréwnawcza

Celem opracowania jest poréwnanie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej oraz zasygnalizowanie najwazniejszych probleméw finansowych, z jakimi
borykaja sie te jednostki, i wyzwan w zakresie gospodarki finansowej stojacych przed nimi w czasach
kryzysu. Wysokos¢ dochodéw, wydatkow i zadtuzenia zostata zaprezentowana w przeliczeniu na miesz-
kanca, w relacji do dochodéw/wydatkéw/zadtuzenia publicznego oraz w relacji do PKB, natomiast wynik
(nadwyzka lub deficyt) —w przeliczeniu na mieszkanca. Ponadto dochody i wydatki zostaty przedstawione
w dodatkowych przekrojach informacyjnych. W artykule wykorzystano dane dostepne w bazie Eurostatu,
materiatach Rady Gmin i Regionéw Europy oraz literature z zakresu finanséw samorzadowych.

amodzielnos$¢ kazdego kraju w zakresie ksztat-

towania samorzadu terytorialnego sprawia,
ze migdzy poszczegdlnymi krajami Europy Srod-
kowo-Wschodniej wystepuja pewne roznice w tym
aspekcie. Réznorodnos¢ przyjetych rozwigzan
uwarunkowana jest czynnikami historycznymi,
spotecznymi, ekonomicznymi i politycznymi, a jej
wyrazem jest w szczegdlnosci wielko$¢ jednostek
samorzadowych szczebla podstawowego oraz
system finansowania sektora samorzadowego.

1. Dochody i wydatki jednostek samorzadu

trytorialnego

Dochody jednostek samorzadu terytorialne-
go (JST) mozna klasyfikowac na wiele sposobow’.
Kluczowy wydaje sie jednak podziat na dochody
wlasne i dochody transferowe. Do dochodow
wlasnych zalicza sie podatki i optaty lokal-
ne, udzialy w podatkach pafistwowych? oraz

! Zob. L. Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego,
Wroctaw 2010, s. 139-140.

2 Nalezy w tym miejscu zasygnalizowad, ze zaliczanie udzia-
tow w podatkach panstwowych do dochodéw wtlasnych
samorzadu od lat budzi pewne watpliwosci. Zob. szerzej:
E. Kornberger-Sokotowska (red.), Jednostki samorzgdu
terytorialnego jako beneficjenci srodkéw europejskich,
Warszawa 2012, s. 59-60.
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dochody z majatku, a wiec dochody, w odniesieniu
do ktérych samorzad dysponuje uprawnieniami
do ich wprowadzania i/lub ksztaltowania. Do do-
chod6w transferowych zalicza sie natomiast sub-
wengcje ogdlne i dotacje celowe, a wiec dochody,
ktére samorzad otrzymuje z innych zasobéw Srod-
kéw publicznych i ktore powinny mieé charakter
uzupetniajacy wobec dochodéw wilasnych?.
Srednia wysokos¢ dochodéw JST per ca-
pita dla wszystkich krajéw Unii Europejskiej
(UE) w 2013 r. wynosita 3,02 tys. euro. W kra-
jach Europy Srodkowo-Wschodniej dochody
te ksztaltowaly sie jednak na znacznie nizszym
poziomie —§rednio 1,09 tys. euro. Stosunkowo
najwyzsze byly w Sfowenii i Czechach (powyzej
1,5 tys. euro per capita), natomiast najnizsze
—w Bulgarii i Rumunii (ponizej 0,7 tys. euro per
capita). Z kolei dochody JST w relacji do PKB
dla wszystkich krajéw UE stanowity w 2013 r.
$rednio 11,3% PKB. Sposréd krajéw Europy
Srodkowo-Wischodniej najwyzszy poziom tej

3 Ze wzgledu na udzial poszczegdlnych kategorii dochodéw
w dochodach JST mozna wyr6znié trzy modele: model
zdecentralizowany, w ktérym dominujg dochody wlasne;
model scentralizowany, w ktorym znaczaca role odgrywaja
dochody transferowe, oraz model mieszany. Zob. szerzej:
M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzgdu terytorial-
nego, Warszawa 2012, s. 106-108.
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Rysunek 1

Wysokos¢ dochodow JST per capita (0$ prawa —w euro) oraz w relacji do dochodéw publicznych i PKB (0$ lewa —w %) w 2013 .’
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu

relacji (powyzej Sredniej unijnej) wystepowat
w Polsce, natomiast najnizszy — na Stowacji.
Jednoczesnie JST we wszystkich krajach UE
gromadzily w 2013 r. $rednio 25% dochodéw
publicznych. Do krajéw Europy Srodkowo-
Wschodniej, w ktorych relagja wysokosci do-
chodéw JST do dochodéw publicznych byta
najwyzsza, nalezaly Polska, Rumunia i Lotwa,
natomiast krajem o najnizszej relacji byta Sto-
wacja (rysunek 1).

Jak juz wcze$niej wspomniano, dochody
JST moga by¢ klasyfikowane wedtug réznych
kryteriéw, cho¢ najwazniejszy wydaje si¢ podziat
na dochody wlasne i transferowe. W zwigzku
z tym konieczne jest zaprezentowanie struktury
dochodéw, tj. gtéwnych 7rédet pozyskiwania
$rodkéw finansowych.

O ile w odniesieniu do wszystkich krajéw
UE w 2011 r. nieznacznie przewazaly dochody
wlasne stanowiace ponad 54% dochodéw JST,

4 Symbole na kolejnych wykresach oznaczaja: EU — Unia
Europejska, CCE — Europa Srodkowo-Wschodnia, BG
— Bulgaria, CZ — Czechy, EE — Estonia, LV — Lotwa, LT
— Litwa, HU — Wegry, PL — Polska, RO — Rumunia, SI
— Stowenia, SK — Stowacja.
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, http://ec.europa.eu/eurostat.

o tyle w krajach Europy Srodkowo-Wschod-
niej sytuacja byta odwrotna — udziat docho-
déw transferowych wynosit 56%. Udzial tych
dochod6éw byt jednak bardzo zréznicowany,
gdyz wahat sie w granicach od 32% na Lotwie
do 83% w Rumunii. Jesli chodzi o strukture do-
chodéw wlasnych, to w krajach objetych analiza
dominowaly dochody podatkowe (32% ogdtu
dochodéw JST), ktérych udziat z reguty byl
zdecydowanie wigkszy niz oplat za $wiadczone
ustugi i dochodéw z majatku (rysunek 2).
Wydatki JST sg pochodna zadafi wyko-
nywanych przez samorzad. Wydatki te naj-
czesciej dzieli sie na wydatki biezace i wydatki
majatkowe®. Do wydatkéw biezacych zalicza
sie m.in.: platnosci z tytutu wynagrodzen dla
pracownikéw samorzadowych, koszty nabycia
produktéw i ustug koniecznych do normalnego
funkcjonowania samorzadu, réznego rodzaju
$wiadczenia dla os6b fizycznych oraz dotacje
celowe wyptacane z budzetu JST. Do wydat-
kéw majatkowych zalicza sie natomiast wydatki

5 Por. A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorial-
nego w Polsce, Torun 2011, s. 81.
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Rysunek 2
Struktura dochodéw JST w 2011 1. (w %)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Subnational public finance in the European Union, Dexia-CEMR, Paris-Brussels 2012, s. 15.

zwigzane z nabyciem akgji i udzialéw w spot-
kach prawa handlowego, koszty budowy
nowych obiektéw tworzacych infrastrukture
komunalng oraz wydatki na zakup $rodkéw
trwatych®.

Srednia wysoko$¢ wydatkow JST per capita
dla wszystkich krajéw UE w 2013 r. wynosita
3,03 tys. euro. W krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej wydatki te, podobnie jak dochody,
ksztattowaly sie jednak na znacznie nizszym po-
ziomie — $rednio 1,07 tys. euro. Stosunkowo
najwyzsze byty w Stowenii (powyzej 1,5 tys.
euro per capita), natomiast najnizsze w Bul-
garii i Rumunii (ponizej 0,7 tys. euro per ca-
pita). Z kolei wydatki JST w relacji do PKB
dla wszystkich krajéw UE stanowity w 2013 r.
srednio 11,4% PKB. Sposrod krajéw Europy
Srodkowo-Wischodniej najwyzszy poziom tej
relacji (powyzej Sredniej unijnej) wystepowat
w Polsce, natomiast najnizszy — na Stowacji.
Jednoczesnie JST we wszystkich krajach UE

¢ Por. T. Wiudyka, M. Smaga (red.), Instytucje gospodarki
rynkowej, Warszawa 2012, s. 203.
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realizowaly w 2013 r. $rednio 23,4% wydat-
kéw publicznych. Do krajéw Europy Srodko-
wo-Wschodniej, w ktdrych relacja wysokosci
wydatkow JST do wydatkéw publicznych byta
najwyzsza, nalezaly Polska i Lotwa, natomiast
do krajéw o najnizszej relacji — Wegry, Stowacja
i Stowenia (rysunek 3).

Jak juz wspomniano, wydatki JST sg po-
chodng zadaf wykonywanych przez samorzad.
Do zadan tych, w zalezno$ci od uregulowan
prawnych przyjetych w danym kraju, nale-
zy m.in.: utrzymanie szkét publicznych pod-
stawowego i Sredniego stopnia, utrzymanie
publicznych zaktadow stuzby zdrowia i placé-
wek opiekuniczych, utrzymanie drég lokalnych
i urzadzen uzytecznoSci publicznej oraz dbanie
o stan sanitarny, ochrone §rodowiska i bezpie-
czefistwo spolecznosci lokalnej. W zwigzku
z tym konieczne jest zaprezentowanie struktury
wydatkéw, tj. gtéwnych kierunkéw przeznacze-
nia srodkéw finansowych.

Tak jak w odniesieniu do wszystkich
krajow UE w 2010 r. dominowaly wydat-
ki na edukacje, ktore stanowily ponad 20%
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu, http://ec.europa.eu/eurostat.

ogbtu wydatkéw JST, tak i w krajach Euro-
py Srodkowo-Wschodniej najwigkszy udziat
mialy wydatki na edukacje, stanowiace blisko
1/3 wydatkéw samorzadowych. Udziat tych
wydatkéw byt jednak do$é zrdéznicowany,
gdyz wahat si¢ od 21% w Rumunii do prawie
40% w Estonii. Na kolejnych miejscach, jesli
chodzi o strukture wydatkéw, w krajach ob-
jetych analizg znalazlty si¢ wydatki zwiazane
ze sprawami gospodarczymi (15%), ustugami
publicznymi (11%), ochrona socjalna (1190)
oraz zdrowiem (10%). Udzialy wymienionych
kategorii wydatkow sg w zasadzie zblizone,
cho¢ nalezy zasygnalizowaé, ze w niektérych
krajach wiecej srodkéw finansowych jest kie-
rowanych na sprawy gospodarcze (Czechy,
Rumunia), a w innych — na sprawy spoleczne
(Wegry, Litwa) — rysunek 4.

Prezentacja dochodéw i wydatkéw bylaby
niepetna bez przedstawienia dwoch niezwykle
istotnych aspektéw, a mianowicie samodziel-
nosci dochodowej i samodzielno$ci wydatkowej
JST. Samodzielnos¢ dochodowa to zagwaran-
towanie JST mozliwosci zwiekszenia docho-
déw oraz pozyskiwania ich z réznych zrodet

20

i r6znymi metodami’, natomiast samodzielno$é
wydatkowa to swoboda wydatkowania $rod-
kow finansowych znajdujacych sie w gestii JST®.
Obydwa aspekty decyduja o samodzielnosci fi-
nansowej JST, rozumianej jako prawo do samo-
dzielnego prowadzenia gospodarki finansowej
w ramach okreslonych przepisami prawa’.
Sposréd wielu miernikéw samodzielno$ci
finansowej JST w niniejszym artykule wykorzy-
stano dwa, a mianowicie udziat dochodéw podat-
kowych w dochodach JST, bedacy odzwiercied-
leniem samodzielnosci dochodowej, oraz udziat
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach JST,
odzwierciedlajacy samodzielnos¢ wydatkowa!*.

7 E. Denek (red.), Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Pozna 2001, s. 14.

8 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 83-84.

° Por. J. Glumifiska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa
jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Studium
finansowo-prawne, Katowice 2003, s. 47.

0Por. M. Jastrzebska, Analiza wskaznikowa kondycji fi-
nansowej jednostek samorzgdu terytorialnego w latach
1999-2006, ,Finanse Komunalne” 2007/12, s. 36;
E. Markowska-Bzducha, Samodzielnos¢ finansowa gmin,
Radom 2004, s. 165-178.
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Rysunek 4
Struktura wydatkéw JST w 2010 1. (w %)™
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: A figure-based portrait of local and regional Europe. Edition 2013, CEMR,

Brussels 2013, s. 8.

Wyniki dla 2010 r. $wiadcza z jednej strony
o niezbyt wysokiej samodzielnosci dochodowej

1 Przedstawiona na wykresie struktura wydatkéw opiera
sie na klasyfikacji wydatkow instytugji sektora rzadowego
i samorzadowego wedtug funkcji (COFOG). Szerszego
wyja$nienia wymaga kilka z wyszczegdlnionych katego-
rii wydatkéw, a mianowicie: ustugi publiczne, sprawy
gospodarcze oraz inne. Kategorii tych nie mozna bo-
wiem wprost odnalezé w polskim systemie klasyfikacji
budzetowej stosowanym przez jednostki samorzadowe.
Do ustug publicznych zalicza sie w szczegdlnosci wydatki
na administracje samorzadowa oraz obstuge zadtuzenia.
Do spraw gospodarczych naleza w szczegolno$ci wydatki
na: transport i facznoéé, rolnictwo i fowiectwo, rybotéw-
stwo i rybactwo, gornictwo i kopalnictwo, przetworstwo
przemystowe, wytwarzanie energii elektrycznej i zaopa-
trywanie w nig, a takze gaz i wode oraz handel. Z kolei
kategoria ,,inne” grupuje wydatki na: gospodarke miesz-
kaniowa, gospodarke komunalng i ochrone $rodowiska,
bezpieczefistwo publiczne i ochrone przeciwpozarowa,
kulture i ochrone dziedzictwa narodowego, kulture fizycz-
na i sport itp. Zob. szerzej: rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z 21.05.2013 r.
w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych
i regionalnych w Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE 2013
L 174/1.
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JST w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
(Srednia na poziomie 33%) w poréwnaniu
ze wszystkimi krajami UE (Srednia na pozio-
mie 41%), z drugiej natomiast — o wysokiej
samodzielnos$ci wydatkowej — Srednia dla UE
wynosita 10%, a dla krajéw Europy Srodko-
wo-Wschodniej 19%?2. Nalezy w tym miejscu
zauwazy¢, ze nie zawsze obydwa analizowane
aspekty samodzielnosci finansowej byty ze sobg
skorelowane, co potwierdza sytuacja Bulgarii,
Rumunii i Estonii. W dwoch pierwszych krajach
niskiemu odsetkowi dochodéw podatkowych
towarzyszyl bowiem wysoki odsetek wydatkéw
inwestycyjnych, natomiast w Estonii wystepo-
wala sytuacja odwrotna, tj. w §lad za wysokim

2Warto podkresli¢, ze podstawowym kierunkiem in-
westowania byla infrastruktura transportowa, wodno-
-kanalizacyjna oraz edukacyjna. Nierzadko inwestycje
te byly konieczne, aby sprosta¢ wymaganiom unijnym
w roznych obszarach, a w szczegolnosci w zakresie jako$ci
gospodarki wodno-Sciekowej i gospodarki odpadami.
Por. Subnational public finance in the European Union,
Dexia-CEMR, Paris—Brussels 2012, s. 26-27.
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Rysunek 5
Samodzielno$¢ dochodowa i samodzielnos¢ wydatkowa JST w 2010 1. (w %)™
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: A figure-based portrait of local and regional Europe. Edition 2013, CEMR,

Brussels 2013, s. 10, 13.

udzialem dochodéw podatkowych nie szlty wy-
sokie wydatki inwestycyjne'.

2. Wynik i zadtuzenie JST

Wynik JST moze przybieraé postaé nad-
wyzki lub deficytu. Nadwyzka oznacza sytuacje,
w ktorej dochody przewyzszajg wydatki, na-
tomiast deficyt to sytuacja, w ktorej dochody
s3 niewystarczajace do sfinansowania wydatkow.
Obecnie deficyt stat sie w zasadzie zjawiskiem
naturalnym i zarazem czeScia rzeczywistoSci

3W przypadku Bulgarii i Rumunii przyczyn tej sytuacji
mozna prawdopodobnie upatrywaé w naplywie znacz-
nych $rodkéw finansowych z funduszy europejskich, ktére
zostaly przeznaczone na dzialania inwestycyjne samorza-
déw. Z kolei w przypadku Estonii sytuacja ta moze by¢
nastepstwem kryzysu gospodarczego, ktéry silnie odczuly
kraje nadbaltyckie, a ktéry zaowocowal wyhamowaniem
dziatan inwestycyjnych samorzadéw.

“Nalezy w tym miejscu zasygnalizowad, ze réznice mi¢dzy
poszczeg6lnymi krajami Europy Srodkowo-Wischodniej
w zakresie samodzielnosci wydatkowej mogly by¢ w pew-
nym stopniu zwiazane z cyklem wyborczym w JST. Mozna
przypuszczal, ze w krajach, dla ktérych 2010 r. byt rokiem
wyborczym lub przedwyborczym, odsetek wydatkéw
inwestycyjnych byt relatywnie wyzszy niz w innych latach.

22

finansowej JST w wielu krajach. Co wiecej, nic
nie wskazuje na to, aby w najblizszej przysztos-
ci nastgpily radykalne zmiany w tym zakresie,
w szczegOlnosci biorgc pod uwage trwajacy kry-
zys gospodarczy'.

Generalnie rzecz biorac, w 2013 r. JST
w UE zanotowaly deficyt, natomiast w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej — nadwyzke.
Analizujac jednak wyniki poszczegdlnych kra-
joOw, mozna stwierdzié, ze w potowie z nich
nastgpita nadwyzka (Bulgaria, Czechy, Wegry,
Rumunia i Stowacja), natomiast w potowie
wystapit deficyt (Estonia, Lotwa, Litwa, Polska,
Stowenia). Najwieksza nadwyzka w przeliczeniu
na mieszkanca charakteryzowaly sie Wegry, na-
tomiast najwiekszym deficytem — Estonia i Lo-
twa (rysunek 6).

Najczestszymi przyczynami zadhuzania sie
przez JST s3 cheé pozyskania sSrodkéw na finan-
sowanie przedsiewzie¢ inwestycyjnych, a tym

5Por. J. Ciak, Ksztaltowanie si¢ deficytu budzetowego
w Polsce w warunkach kryzysu, w: Finanse publiczne
i prawo finansowe w Europie Centralnej i Wschodniej
w warunkach kryzysu finansowego, E. Ruskowski
i I. Zawerucha (red.), Bialystok-Lwow 2010, s. 246.
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Rysunek 6
Wysokos¢ nadwyzki/deficytu JST per capita w 2013 r. (w euro)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu, http://ec.europa.eu/eurostat.

samym roztozenia kosztoéw realizacji inwestycji
adekwatnie do czasu korzystania z niej, oraz
minimalizowanie skutkow naglych i niespodzie-
wanych wydatkéw lub przejéciowo mniejszych
dochodéw!®. Z uwagi na fakt, ze zadluzenie
samorzadowe stanowi cze$¢ zadtuzenia pub-
licznego, w wiekszosci krajow rzady centralne
sprawuja bezposrednig lub posrednig kontrole
nad dlugiem samorzagdowym przez ustalanie
ograniczen w zacigganiu dtugu przez JST".

16 Podstawowym sposobem zadtuzania jest zacigganie przez
samorzady kredytow bankowych i pozyczek oraz emito-
wanie obligacji komunalnych. Zob. A. Sekuta, Zadluzenie
jednostek samorzqdu terytorialnego w perspektywie zmian
ustawowych, w: Dylematy i wyzwania finanséw publicz-
nych, T. Juja (red.), Poznafi 2010, s. 318.

7Do najczesciej stosowanych ograniczefi naleza: dopusz-
czanie zadtuzenia tylko na cele inwestycyjne, wymaganie
zgody na zaciagniecie kredytu lub pozyczki, ustalanie
gornego limitu rocznego zadtuzenia oraz ustalanie gor-
nego limitu rocznych kosztéw obstugi dtugu. Zob. sze-
rzej: M. Poniatowicz, Limitowanie zadluZenia jednostek
samorzqdu terytorialnego w krajach czlonkowskich Unii
Europejskiej, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej
Europie. Tom 2; B. Filipiak-Dylewska i A. Szewczuk (red.),
Szczecin 2006, s. 129-130.
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Srednia wysoko$¢ zadtuzenia JST per
capita dla wszystkich krajéw UE w 2013 r.
wynosifa 1,62 tys. euro. W krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej zadluzenie to ksztal-
towalo sie jednak na zdecydowanie nizszym
poziomie — §rednio 0,32 tys. euro. Stosun-
kowo najwyzsze bylo w Estonii i na Lotwie
(powyzej 0,5 tys. euro per capita), natomiast
najnizsze — w Bulgarii, Rumunii i na We-
grzech (ponizej 0,2 tys. euro per capita).
Z kolei zadtuzenie JST w relacji do PKB dla
wszystkich krajow UE stanowito w 2013 r.
$rednio 6,1% PKB. Sposréd krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej najwyzszy poziom tej
relacji wystepowal na Lotwie, natomiast naj-
nizszy — w Bulgarii i na Wegrzech. Jednoczes-
nie zadtuzenie JST we wszystkich krajach UE
stanowito w 2013 r. §rednio 7,1% zadtuzenia
publicznego. Do krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, w ktérych relacja wysokosci
zadtuzenia JST do zadluzenia publicznego
byla najwyzsza, nalezaly Estonia i Lotwa, na-
tomiast do krajow o najnizszej relacji — Wegry
i Stowenia (rysunek 7).
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Rysunek 7
Wysokos¢ zadtuzenia JST per capita (0$ prawa —w euro) oraz w relacji do wydatkéw publicznych i PKB (0$ lewa —w %) w 2013 1.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu, http://ec.europa.eu/eurostat.

3. Ogolna sytuacja finansowa JST

Rezultaty dokonanych obliczen, przed-
stawione w formie graficznej w poprzednich
czeSciach artykulu, niestety nie pozwalajg
na skonstruowanie jednoznacznych wnios-
kéw co do stanu gospodarki finansowej JST
w poszczegolnych krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej. W niektorych przypadkach uzys-
kane wyniki prowadzg bowiem do rozbieznych
spostrzezen'. W celu wyeliminowania tego
problemu skonstruowano ogdlny wskaznik
sytuacji finansowej JST, bedacy Srednig geome-
tryczng z warto$ci o§Smiu wskaznikow?’:

$Niskie zadluzenie JST na Wegrzech wynika z centra-
lizacji niektérych zadan, a tym samym przejecia przez
rzad zadluzenia jednostek samorzadowych. Zob. szerzej:
Subnational public finance..., s. 31.

¥ Dobrym przykladem jest Stowenia, w ktdrej wysokie do-
chody i wydatki JST w przeliczeniu na mieszkarica nie
przekladaja si¢ na wysoka relacje do dochodéw/wydatkow
publicznych oraz do PKB.

7 uwagi na fake, ze wskazniki dotyczace zadluzenia maja
charakter odwrotny do pozostatych wskaznikéw, tzn.
wyzszej wartoci zadluzenia, trudno je uzna¢ za pozy-
tywny przejaw sytuacji finansowej JST; konieczne bylo ich

24

— dochodéw JST w relacji do dochodéw pub-
licznych (w %),

— dochodéw JST w relacji do PKB (w %),

— dochodéw podatkowych w relacji do do-
chodéw JST (w %),

—  wydatkéw JST w relacji do wydatkéw pub-
licznych (w %),

—  wydatkéw JST w relacji do PKB (w %),

—  wydatkéw inwestycyjnych w relacji do wy-
datkéw JST (w %),

—  zadluzenia JST w relacji do zadtuzenia pub-
licznego (w %),

— zadtuzenia JST w relacji do PKB (w %).
Wskaznik zagregowany pozwolit na zasta-

pienie wielu informacji czgstkowych informa-

Cja zbiorcza, a tym samym na sformufowanie

w miare jednoznacznych ocen w odniesieniu

do finanséw JST. W $wietle uzyskanych wyni-

kéw mozna stwierdzié, ze sposrod wszystkich

przeksztalcenie. Dokonano tego za pomoca nastepujacej
formuly réznicowej: y = 100% — x, gdzie y to warto$¢
wskaznika dotyczacego zadluzenia po przeksztalceniu,
natomiast x to warto$¢ wskaznika przed przeksztalceniem.
Por. M. Walesiak, Uogdlniona miara odleglosci w staty-
stycznej analizie wielowymiarowej, Wroctaw 2006, s. 18.
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Rysunek 8
Ogolny wskaznik sytuacji finansowej JST w 2013 1. (w %)
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

krajow Europy Srodkowo-Wschodniej najko-
rzystniejsza sytuacja w omawianym aspekcie
charakteryzujg si¢ Polska i Lotwa, natomiast
najmniej korzystna Bulgaria i Wegry (rysunek 8).

Sytuacja finansowa JST jest o tyle wazna,
ze jednostki te maja duze znaczenie zaréwno
dla gospodarki, jak i zycia mieszkaficow. Szacuje
sig, ze blisko 70% inwestycji publicznych w Eu-
ropie, a wiec przedsiewzieé, ktore majg istotny
wplyw na rozwdj spoteczno-gospodarczy, jest
realizowanych przez JST?!. Niestety jednostki te
sg wrazliwe na kryzys gospodarczy, ktory gene-
ruje wiele probleméw i wyzwan finansowych.
Zostaly one oméwione w nastepnej czesci ni-
niejszego artykutu.

4. Aktualne problemy i wyzwania finansowe

JST

Skutkiem kryzysu gospodarczego sa po-
wazne problemy finansowe JST w wickszosci
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore
zagrazaja nie tylko ich elastycznosci, ale réwniez

*Jednocze$nie ponad 60% decyzji podejmowanych
na szczeblu europejskim ma bezposredni wplyw na JST.
Zob. Local and Regional Government in Europe..., s. 1.
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autonomii. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢

w szczegblnosei:

— ograniczenie dochodéw transferowych,
przekazywanych z budzetu pafistwa do bud-
zetéw samorzadowych,

— zmniegjszenie dochodéw wiasnych w postaci
podatkéw i optat lokalnych oraz udziatu
w podatkach pafistwowych,

— wycofanie si¢ pafistwa z realizagji niektd-
rych zadan, przez ich przesuwanie z pozio-
mu rzagdowego na poziom samorzadowy,
ale bez przekazywania §rodkéw finanso-
wych niezbednych do nalezytej realizacji
tych zadan,

— wprowadzenie nowych zasad finansowania
JST, ktore wiaza si¢ ze znacznymi ograni-
czeniami budzetowymi.

W odpowiedzi na przedstawione proble-
my w wielu krajach zaczeto ograniczaé koszty
osobowe w JST, a w niektérych wprowadzono
dodatkowo limity ptac oraz koniecznos¢ re-
dukgji etatéw?2. We wszystkich krajach Euro-
py Srodkowo-Wischodniej JST zaczely tworzy¢
wewnetrzne programy zmierzajace do popra-
wy wydajnosci, obnizenia kosztéw biezacych

2Zob. szerzej: Subnational public finance..., s. 20.
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Tabela 1

Reformy finanséw samorzadowych w krajach Europy Srodkowo-Wschodnie]

Kraj

Reformy

Butgaria

— zaostrzenie kontroli budzetowych,

- ograniczenie dopuszczalnego poziomu zadtuzenia do 15% dochodéw samorzadowych,
— wprowadzenie zakazu zaciggania nowych dtugéw na dziewie¢ miesiecy przed wyborami samorzagdowymi,
— zamrozenie dochodéw transferowych na poziomie z 2009 r., bez ich waloryzowania o wskaznik inflacji,

Czechy podatkéw panstwowych,

- wprowadzenie nowego systemu finansowania samorzaddw, w tym zmodyfikowanie zasad redystrybucji

- wdrozenie programdéw poprawy efektywnosci i obnizania kosztow,
- wprowadzenie mozliwosci zadtuzania tylko w celu finansowania inwestycji,

Estonia — wprowadzenie ograniczen budzetowych,

— natozenie obowiagzku opracowania wieloletnich strategii podatkowych,

totwa

- zmniejszenie udziatu samorzadéw w podatkach dochodowych,
- wprowadzenie obowigzku zatwierdzania nowych dtugéw przez odpowiednie organy nadzorcze,

Litwa — ograniczenie dochodoéw transferowych,

— ograniczenie dopuszczalnego poziomu zadtuzenia,

— wdrozenie programoéw poprawy efektywnosci i obnizania kosztow,

Wegry

- wprowadzenie do konstytucji przepiséw dotyczacych limitu zadtuzenia samorzadowego,

Polska

— wdrozenie programoéw poprawy efektywnosci i obnizania kosztow,
— zmodyfikowanie metod obliczania wskaznikéw zadtuzenia,

Rumunia

- zwiekszenie autonomii finansowej regionéw,

- wprowadzenie nowego systemu finansowania samorzadéw,
- wdrozenie programdw poprawy efektywnosci i obnizania kosztow,
— okreslenie norm wzrostu wydatkow biezacych,

Stowenia rzadowy a sektor rzadowy,

— wprowadzenie nowego systemu finansowania samorzadow,
— podzielenie dotychczasowych dochodéw samorzgdéw z podatku od nieruchomosci miedzy sektor samo-

— wprowadzenie obowigzku zatwierdzania nowych dtugéw przez odpowiednie organy nadzorcze,
— ustalenie dopuszczalnej relacji zadtuzenia samorzadéw do PKB,

Stowacja w podatku VAT,

- wprowadzenie nowego systemu finansowania samorzaddw, w tym przypisanie samorzagdom udziatu

- przyjecie przepisow konstytucyjnych w sprawie odpowiedzialnosci budzetowej wtadz samorzgdowych,
— uruchomienie programu audytowania budzetow i kompetencji samorzadowych.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Decentralisation at a crossroads. Territorial reforms in Europe in times of crisis,
CEMR, Brussels 2013; Subnational public finance in the European Union, Dexia-CEMR, Paris-Brussels 2012.

i promowania innowacji. Ponadto w niektorych
krajach zasady dyscypliny budzetowej zaowo-
cowaly zmniejszeniem liczby radnych wybie-
ranych przez mieszkancéw. Niestety trudnosci
finansowe JST sprawily, ze pewne ushlugi nie
s3 juz $wiadczone na takim samym poziomie,
jak wezesniej, nawet jeSli przepisy prawne obli-
gujace samorzady do ich §wiadczenia na rzecz
mieszkancow nie ulegly zmianie?’. Wykaz re-

»Ponadto coraz czestszym zjawiskiem stal si¢ outsourcing
ustug, przez zlecanie ich realizacji organizacjom pozarza-
dowym i firmom prywatnym.
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form bezposrednio odnoszacych sie do finanséw
samorzadowych, ktére juz zostaty wprowadzo-
ne w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
lub ktérych wprowadzenie jest planowane
w najblizszym latach, przedstawiono w tabeli 1.

Generalnie rzecz biorac, kluczowe zna-
czenie dla wyeliminowania badz ogranicze-
nia probleméw oraz sprostania wyzwaniom
w zakresie gospodarki finansowej, stojagcym
w najblizszych latach przed JST, beda mialy
trzy kwestie, a mianowicie: zbudowanie sta-
bilnej bazy dochodowej, petne wykorzystanie
ograniczonych zasobéw oraz zaangazowanie

Finanse Komunalne 3/2015



Sytuacja finansowa jednostek samorzaduterytorialnego w Europie...

BUDZET

partneréw z réznych Srodowisk w realizacje
projektow spoteczno-gospodarczych?*.

5. Podsumowanie

Kraje Europy Srodkowo-Wschodniej bory-
kaja sie obecnie nie tylko ze wspomnianym juz
kryzysem gospodarczym, lecz takze z kryzysem
demograficznym. Te dwa negatywne zjawiska
powoduja, ze rozwdj spoteczno-gospodarczy,
bardziej niz kiedykolwiek wczesniej, zalezy
od przedsiewzieé realizowanych przez JST.
Zwazywszy na fakt, ze jednostki te w wielu
krajach przechodza obecnie wiele reform, ko-
nieczne jest biezgce monitorowanie procesu ich
wdrazania i skutkow, aby zapobiec ewentualnym
niepozadanym zjawiskom w postaci naruszenia
przepiséw art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, dotyczacego samodzielnosci finan-
sowej samorzadow?.

Poréwnanie sytuacji finansowej JST w kra-
jach Europy Srodkowo-Wschodniej prowadzi
do kilku wnioskow i spostrzezen. Po pierw-
sze, sytuacja finansowa omawianych jednostek
w poszczegdlnych krajach jest bardzo zrézni-
cowana — zalezy od potozenia geograficznego,

%Por. Local Government in Critical Times: Policies for
Crisis, Recovery and a Sustainable Future, Council of
Europe, Strasburg 2012, s. 32. Konkretne, a zarazem
ciekawe rozwigzania, ktére przekladaja si¢ na sytuacje
finansowa JST, zostaly zaprezentowane w publikacji:
REsolutions Europe: Local Innovations to Finance Cities
and Regions, FMDV, Paris 2014.

2 Zob. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, spo-
rzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r., Dz. U. 2 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze sprost.

dr Artur Zimny

organizacji terytorialnej, poziomu decentra-
lizacji oraz rodzaju zadan przekazanych JST.
Niemniej jednak, ogdlnie rzecz biorac, naj-
korzystniejszg sytuacjg charakteryzuja sie JST
w Polsce i na Lotwie, natomiast najmniej ko-
rzystng — w Bulgarii i na Wegrzech. Po drugie,
JST s3 wrazliwe na kryzys gospodarczy, ktory
spowodowal powazne problemy finansowe, za-
grazajace zaréwno ich elastycznosci, jak i auto-
nomii. Ratunkiem dla wielu samorzagdéw w cza-
sach kryzysu okazaly sie fundusze europejskie,
ktére pozwolily na realizacje wielu przedsie-
wzied i projektOw, a tym samym utrzymanie
wydatkéw inwestycyjnych na relatywnie wy-
sokim poziomie. Po trzecie, JST w krajach Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej przechodza szereg
reform. Wiekszo$¢ z nich ma czysto finansowy
charakter, a ich wyrazem jest zaostrzenie zasad
dyscypliny budzetowej i wprowadzenie zasad
ostroznosciowych, aby dostosowa¢ funkcjono-
wanie jednostek samorzadowych do istniejgcych
ograniczef budzetowych.

Podsumowujac, nalezy podkreslié, ze do-
konane w niniejszym artykule poréwnanie nie
jest doskonate. Opiera sie bowiem na danych
makroekonomicznych, a tym samym nie
uwzglednia realnej autonomii JST w zakresie
decyzji finansowych. W niektérych krajach
wladze samorzadowe, dysponujgc znacznymi
dochodami, w rzeczywistosci majg bardzo ogra-
niczone mozliwosci co do wyboru kierunkéw
ich wydatkowania. Wybor ten nierzadko jest
podyktowany przez wladze panstwowe w spo-
s6b bezposredni lub w sposéb posredni, poprzez
restrykcyjne regulacje i standardy budzetowe.

jest dziekanem Wydziatu Spoteczno-Humanistycznego oraz wyktadowca w Pafistwowej Wyzszej
Szkole Zawodowej w Koninie, autorem kilkudziesieciu opracowan z zakresu inwestycji jednostek
samorzadu terytorialnego oraz rozwoju lokalnego i regionalnego. Od 2006 r. wspotpracuje
z Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. w Koninie jako wizytator szkolen i studiéw podyplomowych
wspolinansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego.
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