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Drodzy Czytelnicy

Poczawszy od 2018 r., ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie” ukazujg si¢ jako dwumiesigcznik. Zmiana czestotliwoSci podykto-
wana byta przede wszystkim dgzeniem do zagwarantowania regularno$ci wyda-
wania poszczeg6lnych numeréw, ktéra jest waznym kryterium formalnym branym
pod uwage przy kwalifikowaniu czasopisma do baz naukowych. Przypomne, ze
obecnie ,,Zeszyty Naukowe” indeksowane sg w nastepujacych bazach: Central and
Eastern European Online Library, Central European Journal of Social Sciences
and Humanities, BazEkon i ICI World of Journals. Podejmowane sg dzialania
majace na celu dalsze umigdzynarodowienie czasopisma oraz jego indeksowanie
w bazie Scopus.

Komitet redakcyjny przyktada duza wage nie tylko do zapewnienia wspo-
mnianej wczesSniej regularno§ci wydawania kolejnych numeréw czasopisma,
ale tez do ciggtego podnoszenia poziomu naukowego publikowanych tekstow,
co majg zapewni¢ m.in. dwie anonimowe recenzje nadsyfanych prac, i poszerzania
udziatu autoréw z innych o§rodkéw naukowych w kraju i za granica. Oczeku-
jemy, ze artykuty nadsytane do ,,Zeszytow Naukowych” bedg prezentowaé wysoki
poziom merytoryczny i spetnia¢ wymogi redakcyjne, z ktérymi autorzy mogg si¢
zapoznac na stronie internetowej czasopisma.

Pierwszy numer ,,Zeszytow Naukowych” w 2018 r. zawiera artykuty wpisujace
si¢ w szeroki zakres zagadnien z dziedziny nauk ekonomicznych. Przedstawione
w nich problemy ujmowane sa w roznych przekrojach: od migdzynarodowego,
przez narodowe, lokalne, sektorowe, skoficzywszy na przedsigbiorstwach. Pierwszy
artykut, autorstwa Katarzyny Mikotajczyk, prezentuje wyniki analizy wysokoSci
i struktury wydatkéw publicznych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej;
zwrécono w nim uwage na zrdéznicowanie w tym zakresie bedace wynikiem
polityki fiskalnej prowadzonej w poszczegdlnych krajach. W kolejnym artykule
Dominika Choro§-Mrozowska i David Clowes omawiaja wptyw czynnikéw deter-
minujacych zachowania konsumpcyjne gospodarstw domowych, ze szczegélnym
uwzglednieniem tych o charakterze ekonomicznym, oddziatujagcych w skali
globalnej oraz makro- i mikroekonomicznej. Rozwdj nowoczesnych technologii,
zmieniajace si¢ preferencje klientéw w polaczeniu z wystepujaca na rynku presja
na obnizanie kosztéw dziatalnoSci bankéw prowadzg do zmian w obszarze infra-
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struktury systemu bankowego. Zagadnienia te stanowig przedmiot rozwazan
Mateusza Folwarskiego w artykule na temat budowania sieci bankowej w Polsce.
Nastepne dwa opracowania poSwigcone sg kwestiom ochrony Srodowiska natu-
ralnego. W pierwszym z nich Malgorzata Kozuch przedstawia zmiany w finan-
sowaniu przedsigwzie¢ ochrony Srodowiska przyrodniczego w Polsce, natomiast
w drugim Piotr P. Matecki i Agnieszka Thier podejmujg temat optat za wodg wraz
z oceng ich skutkéw ekonomicznych i spotecznych. Kolejne artykuty zamieszczone
w tym numerze ,,Zeszytow Naukowych” dotycza problematyki samorzadowe;j.
Mariola Mamcarczyk przedstawia w swym artykule metod¢ analizy poréwnawczej
poziomu rozwoju infrastruktury sportowej w przekroju jednostek terytorialnych.
Analiza Zrédet finansowania przedsiewzie¢ rozwojowych przez samorzad tery-
torialny stanowi przedmiot rozwazan w artykule Marzeny Piszczek; zarysowano
w nim tendencje wystgpujace w tym zakresie w ostatnich latach. Do najwazniej-
szych zadaf realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego nalezg te
zwigzane z o§wiatg. Stanowig one temat artykutu Katarzyny Maj-Wasniowskiej,
w ktérym przedstawione zostaly wyniki analizy wydatkéw o§wiatowych w prze-
kroju r6znych jednostek samorzadu terytorialnego. W kolejnym artykule Katarzyna
Owsiak omawia problem zadtuzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
m.in. reguty fiskalne dotyczace tych jednostek, istniejace rozwigzania prawne
oraz kwesti¢ absorpcji srodkéw unijnych. Dziatalno$¢ regionalnych komisji orze-
kajacych stanowi przedmiot rozwazan w artykule Piotra Sottyka. Zostaty w nim
omowione wybrane aspekty aktywnoSci tych instytucji, m.in.: czyny stanowigce
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wnioski o ukaranie, odstepstwa od
wymierzenia kary, orzeczenia o uniewinnieniu oraz ukaraniu. Marcin Suréwka
porusza w swoim artykule zagadnienie znaczenia uzbrojenia terenu dla wartoSci
nieruchomosci gruntowej, prezentujac metode¢ szacowania kosztéw infrastruktury
uzytecznosci publicznej dla inwestoréw. Niniejszy numer ,,Zeszytéw Naukowych”
zamyka artykul po§wiecony budzetowaniu w przedsiebiorstwie. Renata Zaba-
-Nieroda analizuje w nim dotychczasowg praktyke budzetowania w przedsigbior-
stwie przemystowym.

Oddajac do rak czytelnikéw obecny numer ,,Zeszytow Naukowych”, zachgcam
do zapoznania si¢ z prezentowanymi w nim opracowaniami. Mam nadzieje, ze
stanowi¢ one bgedg podstawe do refleksji nad poruszanymi w nich zagadnieniami
oraz inspiracj¢ do podejmowania dalszych badan.

Prof. dr hab. Aleksy Pocztowski
Redaktor naczelny
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| Katarzyna Mikotajczyk

Struktura wydatkow
publicznych w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej
— analiza porownawcza

Streszczenie

Ostatni kryzys gospodarczy i poszukiwanie narzedzi przezwycigzenia jego skutkéw
wplynely na ozywienie dyskusji dotyczacej skutecznoSci oddziatywania panstwa na
wzrost gospodarczy przez interwencje fiskalng. Charakter i trwatos¢ tego oddziatywa-
nia od lat jest przedmiotem licznych analiz, ktére nie ograniczaja si¢ tylko do badania
poziomu interwencjonizmu, ale wymagaja takze uwzglednienia struktury wydatkéw oraz
sposobu finansowania. Celem artykutu jest poréwnanie wysokosci i struktury wydatkéw
publicznych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w kontekScie mozliwoSci ich wyko-
rzystania do stymulowania wzrostu gospodarki. W pracy zweryfikowano teze badaw-
czg mowigca o tym, ze w krajach tych istnieje duze i trwale zréznicowanie w strukturze
wydatkéw publicznych, odzwierciedlajace potrzebe zindywidualizowanej polityki fiskal-
nej. Analize empiryczng przeprowadzono dla danych z lat 2002-2014, przyjmujac podziat
wydatkéw publicznych wedtug ich funkcji, a wykorzystang metodg badan byta analiza
poréwnawcza oraz panelowe modele regresji.

Stowa kluczowe: polityka fiskalna, struktura wydatkéw publicznych, wzrost gospodarczy,
Europa Srodkowo-Wschodnia.
Klasyfikacja JEL: H50, H30.

Katarzyna Mikotajczyk, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finanséw i Prawa,
Katedra Finanséw, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw, e-mail: mikolajk@uek .krakow.pl
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1. Wprowadzenie

Ostatnie dziesigciolecie zostato naznaczone skutkami kryzysu finansowego,
ktéry w latach 2007-2009 wstrzasnal §wiatowag gospodarka i zmusit rzady wielu
pafnistw do przeformutowania prowadzonej polityki fiskalnej i ukierunkowania jej
na silniejsze wspieranie wzrostu gospodarczego. Towarzyszyta temu ozywiona
dyskusja na temat mozliwo$ci i mechanizméw skutecznego oddziatywania
pafistwa na gospodarke, a wobec licznych kontrowersji wynikajacych z r6znych
teorii makroekonomicznych szczegdélnie wazna rola przypadta badaniom empi-
rycznym. Skomplikowane, czg¢sto roztozone w czasie relacje pomiedzy wzrostem
gospodarczym a polityka fiskalna, sa jednak bardzo trudne do modelowania
pomimo zastosowania zaawansowanych narzedzi ekonometrycznych. Mimo ze
analizy empiryczne nie dostarczyty wcigz jednoznacznych konkluzji i rekomen-
dacji dla politykéw, pozwolity lepiej zrozumie¢ mechanizm interwencji fiskalnej
i czgSciowo zidentyfikowaé warunki jej skutecznoSci.

Jednym z narzedzi fiskalnych umozliwiajacych prowzrostowe interwencje
sq wydatki publiczne, za pomoca ktoérych panstwo dokonuje alokacji srodkéw
w réznych obszarach gospodarki. Aby skutecznie je stosowac, nalezy jednak nie
tylko odpowiednio dopasowac¢ ich wysoko$¢, uwzgledniajac nieliniowoS$¢ ich
wptywu na wzrost gospodarczy, ale takze zapewni¢ odpowiednig ich strukture,
biorac pod uwage charakter wydatkéw czastkowych i ich efektywnoS¢. Problem
optymalizacji struktury wydatkéw jest szczegdlnie istotny w warunkach silnych
ograniczef budzetowych, gdy niezbedny wzrost okre§lonych wydatkéw nie moze
by¢ finansowany ze wzrostu obcigzefi podatkowych ani z deficytu, a jedynie przez
ograniczenie innych rodzajow wydatkow.

Celem artykutu jest poréwnanie wysokosci i struktury wydatkéw publicznych
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW) w kontekscie mozliwosci ich
wykorzystania do stymulowania wzrostu gospodarki. Weryfikacji empirycznej
poddano teze¢, ze w krajach tych istnieje duze i niezanikajace zréznicowanie
w strukturze wydatkéw publicznych, odzwierciedlajace potrzebe zindywidualizo-
wanej polityki fiskalnej, w rézny sposob ustalajgcej réwnowage pomigdzy reali-
zacja celéow gospodarczych i spotecznych. Analize empiryczng oparto na danych
o wydatkach publicznych dla 11 krajéw ESW za okres 2002-2014, w podziale
wedtug ich funkcji (Classification of the Functions of Government — COFOG).
Ze wzgledu na nieduzg prébe badawczg (szeregi czasowe nie mogly by¢ wydtu-
zone ze wzgledu na niedostepno$¢ danych sprzed 2002 r. dla czesci krajow) jako
metode badan wykorzystano gtéwnie analiz¢ poréwnawcza, uzupetniong panelo-
wymi modelami regres;ji.

W artykule przedstawiono skrétowo teoretyczne i empiryczne wnioski ptyngce
z lektury literatury przedmiotu, dotyczagce wplywu wydatkéw publicznych na
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wzrost gospodarczy, poréwnano wysokoS¢ i strukture wydatkéw w krajach ESW
oraz zaprezentowano prowzrostowe aspekty zwigzane ze strukturg wydatkow.

2. Wydatki publiczne a wzrost gospodarczy: zalozenia teoretyczne
i wnioski z badan empirycznych

Mechanizm oddziatywania panstwa na wzrost gospodarczy przez wyko-
rzystanie narzedzi polityki fiskalnej jest jednym z najwazniejszych zagadnief
w obszarze badan finanséw publicznych. Teorie makroekonomii dotyczace wzrostu
gospodarczego dostarczaja jednak réznych odpowiedzi na pytanie o skuteczno§¢
interwencji fiskalnej w zaleznosci od zatozefi, postaci i uwarunkowafi przyjetych
modeli, w szczegdlnosci odrézniajagc mozliwos¢ oddziatywania krétkookresowego
(dostosowawczego) od dtugookresowego (wptyw na diugoterminowg Sciezke
wzrostu). W ramach nowej szkoty klasycznej zaproponowano model analizy
Sciezek wzrostu zréwnowazonego, w ktorym wzrost poziomu oszczednoSci moze
spowodowaé wzrost poziomu przysztego PKB, ale nie moze trwale zwigekszy¢
dlugoterminowej stopy wzrostu produkcji (Hall i Taylor 1995, s. 114-119). Waznym
nurtem w badaniach nad dtugoterminowym wzrostem gospodarczym, ktory
pojawit si¢ na przetomie lat 80. 1 90. XX w., jest teoria wzrostu endogenicznego,
ktéra skupia si¢ na wyjasnieniu roli trzech czynnikéw wzrostu: kapitatu, pracy
1 technologii. Ogromny wplyw na badania dotyczace oddziatywania wydatkéw
publicznych na wzrost gospodarczy w ramach teorii endogenicznego wzrostu miat
model, ktéry zaproponowat R.J. Barro (1990). Byt on adaptowany i rozwijany przez
wielu péZniejszych badaczy. Teoria wzrostu endogenicznego, w przeciwienstwie do
modelu Solowa, uwzglednia mozliwo$§¢ oddziatywania interwencji fiskalnych nie
tylko na poziom PKB, ale takze na stopg¢ wzrostu produkcji. W dtugookresowych
modelach wzrostu wptyw polityki fiskalnej nastgpuje przez oddziatywanie na jeden
z czynnikéw produkceji. Ze wzgledu na efekt substytucji wptywanie na podaz pracy
i kapitatu jest ograniczone. W konsekwencji kluczowymi czynnikami sg techno-
logia i kapitat ludzki, ktére mogg by¢ aktywnie ksztattowane przez panstwo przez
takg alokacje Srodkéw publicznych, aby nie tylko same przyczyniaty si¢ do wzrostu
czynnikéw technologicznych (np. przez wzrost poziomu wyksztalcenia), ale takze
przyciaggaly dodatkowe zasoby Srodkéw prywatnych (np. prywatne nakfady na
badania i rozwéj). Wydatki pahstwa moga zatem zintensyfikowa¢ postep techno-
logiczny i wzrost produktywnoS§ci wynikajacy z inwestycji prywatnych i jest to
gtéwny argument uzasadniajacy interwencj¢. Potrzeba interwencji pafistwa jest
zwigzana z obecnoscig efektéw zewnetrznych, ktére powoduja, Ze stopa wzrostu
gospodarki rynkowej jest nizsza od optimum spotecznego. Zadaniem panstwa
jest zatem z jednej strony intensyfikacja tworzenia nowej wiedzy (w sektorze
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publicznym, w sektorze prywatnym oraz na styku obydwu sektoréw), z drugiej
za§ usprawnienie rozprzestrzeniania si¢ wiedzy zakumulowanej w przesztosci, co
przyczyni si¢ do wzrostu produktywnosci inwestycji prywatnych (Acocella 2002,
s.202-203). Innym argumentem za interwencja pafistwa sg istniejace niesprawnosci
rynku, takie jak niepetna informacja czy niedoskonatoSci na rynkach finansowych.

Z kolei konsekwencja zalozenia o nieelastycznych cenach w krétkim okresie,
przyjmowanego przez szkote keynesowska, jest okreSlenie poziomu produkcji
w gospodarce przez zagregowany popyt. Polityka fiskalna moze spowodowaé
przesunigcie krzywej zagregowanego popytu, wptywajac krétkoterminowo na
poziom produkcji. W modelach krétkookresowego wzrostu przedmiotem analizy
jest zatem mechanizm dostosowawczy, pozwalajacy powrdci¢ gospodarce wytra-
conej z rownowagi na Sciezke wzrostu. Okres dostosowawczy trwa zwykle kilka
lat, a w przywracaniu réwnowagi wazng role moze odgrywac aktywnie prowa-
dzona przez panstwo polityka fiskalna i pieni¢zna (antycykliczna polityka stabili-
zacyjna). Oddziatywanie przez ekspansje fiskalng, prowadzaca do bezpoSredniego
wzrostu wydatkéw, powoduje jednak wzrost stép procentowych, co z kolei moze
dziata¢ hamujgco na inwestycje i eksport netto (Hall i Taylor 1995, s. 263). Mecha-
nizmem stuzgcym do oceny wptywu wydatkéw publicznych na krétkookresowa
aktywno§¢ gospodarcza jest mnoznik wydatkéw fiskalnych. Odgrywa on zasad-
nicza rol¢ w teorii efektywnego popytu opartej na zatozeniu, ze w wyniku niedo-
skonatosci rynku gospodarka rynkowa jest systemem inherentnie niestabilnym,
a stala interwencja fiskalna pafistwa jest potrzebna do wyréwnywania istniejgcych
dysproporcji (Laski, Osiatyfiski i Zigba 2010). Wysoko§¢ mnoznika, jego stabil-
no$¢ w czasie, wrazliwo$¢ na czynniki zewnegtrzne i zré6znicowanie pomiedzy
réznymi krajami sg przedmiotem licznych badan empirycznych. V. Ramey (2011),
zestawiajgc wyniki badan w tym obszarze, wskazata zakres wartosci od 0,8 do 1,5
jako najbardziej prawdopodobny szacunek mnoznika. A. Auerbach i Y. Gorodni-
chenko (2012) wykazali, ze skuteczno§¢ polityki fiskalnej jest mocno uzalezniona
od cyklu koniunkturalnego, a mnoznik wydatkéw publicznych przyjmuje znacznie
wyzsze warto$ci w okresie recesji. Innymi czynnikami ekonomicznymi wptywa-
jacymi na wysoko$¢ mnoznika wydatkow sa m.in. zakres stosowania automatycz-
nych stabilizatoréw, otwarto$¢ gospodarki, polityka kursu walutowego, poziom
zadtuzenia, sprawnos$¢ rynkéw finansowych, prowadzona polityka monetarna,
a takze wielko$¢ i poziom rozwoju kraju (Mineshima, Poplawski-Ribeiro i Weber
2014). Nie bez znaczenia pozostaja takze przyjete w badaniach zatozenia teore-
tyczne i stosowane metody ekonometryczne. W literaturze wskazuje si¢ takze na
pewne nieScistosci klasycznej definicji mnoznika. K. Laski, J. Osiatyfiski i J. Zigba
(2010), analizujac mechanizm transmisji impulséw fiskalnych w polskiej gospo-
darce, zaproponowali korekte mnoznika wydatkéw, po ktérej zastosowaniu jego
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szacunki ulegly zwigkszeniu (wyniosty od 1,59 do 1,86 w zaleznoSci od sposobu
analizy danych).

Aby skutecznie oddziatywac na gospodarke przez wydatki publiczne, nalezy
oprécz ich poziomu uwzglednié takze inne aspekty, przede wszystkim ich struk-
ture, wydajno$¢ i efektywno§é, a takze strukture podatkéw i ograniczenia budze-
towe, gdyz jak pokazuja badania empiryczne, czynniki te sg ze sobg powigzane
i pominigcie ktérego$ z nich moze ostabi¢ lub znieksztatci¢ efekt finalny (m.in.
Owsiak 2017, s. 311-313; Gemmell, Kneller i Sanz 2016; Angelopoulos, Philippo-
poulos i Tsionas 2008; Dhont i Haylen 2009). Empiryczne modele opisujace wptyw
wydatkéw publicznych na gospodarke pomimo wykorzystania zaawansowanych
metod ekonometrycznych sg uproszczeniem rzeczywistoSci opartym na licznych
zatozeniach i podlegajacym wielu ograniczeniom. Chociaz nie pozwalaja w petni
uchwyci¢ czynnikéw determinujacych efektywnoS¢ polityki fiskalnej i niejedno-
rodno$ci wnioskéw z nich wynikajacych, dostarczaja wielu cennych obserwacji
i umozliwiaja lepsze zrozumienie mechanizméw lezacych u ich podstaw.

Wptyw wielkoSci sektora finanséw publicznych — mierzonej warto§cig
wydatkéw publicznych w relacji do PKB — na wzrost gospodarczy, rynek pracy
czy inwestycje prywatne ma charakter nieliniowy i niekorzystne dla gospodarki
moze by¢ zaréwno obnizanie wydatkéw, jak i1 ich zwigkszanie, w zaleznoSci od
ich aktualnego poziomu. Ogoélnie rzecz biorac, badania empiryczne dla krajow
UE wykazuja negatywna korelacje pomiedzy rozmiarami wydatkow publicznych
a potencjalnym wzrostem, co wskazuje na przekroczenie punktu krytycznego
1 uksztattowania si¢ zbyt wysokiego ich poziomu (Afonso i Fuceri 2008). Z drugiej
strony niedostateczne wydatki publiczne mogg by¢ niewystarczajace do zapew-
nienia niezbednej struktury instytucjonalnej, infrastruktury, porzadku i bezpie-
czenstwa, co skutecznie utrudnia rozwéj gospodarczy. Istotne znaczenie ma tutaj
sposéb finansowania wzrostu wydatkéw, gdyz niekorzystny wplyw moze byé
zwigzany z efektem wypychania prywatnych konsumpcji i inwestycji, ze wzgledu
na zwiekszenie obcigzef podatkowych w celu ich sfinansowania, badz wzrostem
nierownowagi fiskalnej. Sita tego oddziatywania jest jednak uzalezniona od
struktury systemu podatkowego, czy tez Zrddet przysztego finansowania kosztéw
powstatego diugu. M. Groneck (2011), nawigzujac do ztotej reguty finansow
publicznych, zwraca jednak uwage na konieczno$¢ szerszego spojrzenia na sposob
oddzialywania wydatkéw publicznych, gdyz przy okreSlonej ich kompozycji
nieskutecznoSci oddziatywania pafistwa na wzrost gospodarczy moze towarzyszy¢
pozytywny wptyw na szeroko pojety dobrobyt.

S. Owsiak (2017, s. 299-306), analizujac kwesti¢ granicy wydatkéw publicz-
nych, podkreS§la, ze nie ma ona charakteru uniwersalnego, a o jej wysokoSci
decydujg warunki historyczne, spoteczne, gospodarcze i kulturowe, nalezy zatem
szukac jej optymalnego poziomu dla konkretnego pafistwa i okre§lonego czasu.
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M. Lubieniecka (2013) przeprowadzita badania empiryczne nad polska gospo-
darkg i potwierdzita pozytywny wptyw wysokoSci wydatkéw publicznych na
koniunkture gospodarcza, wskazujac na mozliwo§¢ aktywnego ich wykorzysty-
wania w realizacji polityki prowzrostowej pafistwa.

Wyznaczenie optymalnej wysokosci wydatkow publicznych nie jest jednak
mozliwe bez uwzglednienia ich struktury. Juz we wczesnych modelach wzrostu
wprowadzono podziat na wydatki konsumpcyjne i wydatki inwestycyjne i wyka-
zywano, ze zwigkszanie tych drugich daje istotne efekty prowzrostowe, czego nie
mozna zaobserwowaé w przypadku wydatkéw konsumpcyjnych. Mozna takze
znalez¢ badania, w ktérych uzyskano inne wyniki (np. Ghosh i Gregoriou 2008),
ale zdecydowana wigkszo$¢ analiz wydaje si¢ potwierdzac t¢ zalezno§¢. Kolejnym
krokiem bylo wyréznienie kategorii wydatkéw produktywnych (vs wydatki
konsumpcyjne i transfery). Sposéb ich definiowania i zakres uwzglednianych
wydatkéw nie jest jednak jednolity. Waska definicja uwzglednia gtéwnie naktady
inwestycyjne w infrastrukture, wydatki na edukacje oraz wydatki na badania
i rozw6j (np. Glomm i Ravikumar 1997), szersze uwzgledniaja takze inne wydatki
prowadzace do wzrostu kapitatu ludzkiego (na ochrong zdrowia, ochrong §rodo-
wiska, kulture i wypoczynek) (Benos 2009), a nawet czg$¢ transferéw przeznaczo-
nych na wsparcie rodzin i wyréwnywanie szans. Aktywne ksztattowanie struktury
wydatkéw publicznych w celu zwigkszenia ich oddziatywania na wzrost gospo-
darczy jest jednak mocno ograniczone, gdyz wydatki socjalno-administracyjne
w duzej czgSci majg charakter wydatkéw sztywnych (Budzyfiski 2014), a decyzje
alokacyjne charakteryzuja si¢ zréznicowanym horyzontem czasowym (Postuta
2014). Wprowadzenie w migdzynarodowych statystykach jednolitych standardéw
klasyfikacji wydatkéow wedtug kryterium funkcji (COFOG) spowodowato, ze
coraz czedciej w badaniach empirycznych autorzy, analizujac wplyw struktury,
nawigzujg wtasnie do struktury funkcjonalnej (m.in. Szarowska 2014). Przej-
Scie od struktury ekonomicznej do struktury funkcjonalnej rodzi jednak spore
trudnoSci, gdyz prawidtowe zdefiniowanie wydatkéw produktywnych wymaga
siggnigcia do nizszego stopnia agregacji (COFOG-II), w przypadku ktérego
dostgpne dane sa niepelne i niespdjne. Taki problem dotyczy np. wydatkéw na
badania i rozwoj (ktore stanowia podkategori¢ w kazdej gléwnej grupie funkcjo-
nalnej) oraz wydatkdw na transport czy taczno$¢ (zagregowanych wraz z innymi
w grupie wydatkéw na sprawy gospodarcze). Analiza poréwnawcza wysokoSci
i struktury funkcjonalnej wydatkéw publicznych w krajach UE pokazuje istotne
zréznicowanie pomiedzy krajami cztonkowskimi, a niewielki efekt konwergencji
dotyczy wielkoSci wydatkéw, ale nie ich struktury (Ferreiro, Garcia-Del-Valle
i Gomez 2013), co moze §wiadczy¢ o koniecznoS$ci indywidualnego dostoso-
wania prowadzonej polityki fiskalnej do wielkoSci, zamoznoSci i tempa wzrostu
poszczegblnych krajow oraz koordynacji z innymi instrumentami oddziatywania
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na gospodarke. Przedmiotem analizy w dalszej czgsci artykutu beda wydatki
publiczne w krajach Europy Srodkowo—Wsohodniej, a zatem w grupie znacznie
bardziej homogenicznej, ale mimo to wykazujacej istotne zréznicowanie wyso-
koSci i kompozycji wydatkéw publicznych (Sawulski 2016).

3. Wysokos¢ wydatkéw publicznych w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej

Do analizy przyjeto 11 krajow Europy Srodkowo-Wschodniej (ESW-11),
bedacych cztonkami Unii Europejskiej. Dane dotyczace wysokoSci i struktury
wydatkéw publicznych (klasyfikacja COFOG) pochodzg z bazy Eurostatu i obej-
muja lata 2002-2015.

Poziom fiskalizmu, mierzony stosunkiem wysokosci wydatkéw budzeto-
wych do PKB, wynosit w krajach ESW-11 w latach 2002-2015 §rednio 41,6%,
podczas gdy $rednia dla krajéw UE-15 byta wyzsza o 6 p.p. Wysoko$¢ wydatkéw,
relatywnie stabilna w latach poprzedzajacych kryzys finansowy, zwigkszyta si¢
w okresie kryzysu i pomimo czg§ciowej obnizki po 2010 r. uksztattowata si¢
w ostatnich latach na poziomie wyzszym niz w okresie wyjSciowym. Analizujac
wysoko$¢ wydatkéw publicznych w poszczegélnych krajach ESW-11 (rys. la),
mozna wyréznic trzy grupy krajéw: o wysokim poziomie fiskalizmu przekra-
czajagcym 47% (Wegry, Stowenia i Chorwacja), o Srednim poziomie fiskalizmu
(Polska, Czechy i Stowacja) oraz kraje, w ktoérych wydatki publiczne nie przekra-
czaty 38% PKB (kraje battyckie, Bulgaria i Rumunia). Pomimo zmian w wyso-
kosci wydatkéw publicznych skfad tych grup byt stabilny (tylko Stowacja mocno
ograniczyta wydatki w poréwnaniu z okresem poczatkowym, przesuwajgc si¢
z grupy o wysokim poziomie wydatkéw do grupy Srednie;j.

W Polsce wydatki publiczne w analizowanym okresie siggaty Srednio 43,8%
PKB, a zatem byty wyzsze od $redniej dla krajéw ESW-11 o 1 p.p. Réznica ta
jednak znikneta w okresie pokryzysowym, gdyz Polska, ktéra uniknela recesji
gospodarczej, nie zwigkszyta wydatkéw w okresie kryzysu, a w okresie pdzniej-
szym stopniowo je obnizata, tak ze od 2013 r. wysokos¢ wydatkéw w Polsce zréw-
nata si¢ ze $rednig dla krajow ESW-11 (rys. 1.b).

Zmiany w zakresie wydatkéw publicznych sg silnie zwigzane z sytuacja makro-
ekonomiczng: z jednej strony dobra koniunktura gospodarcza przektadajaca si¢
na wyzsze dochody podatkowe umozliwia zwigkszenie wydatkéw publicznych,
z drugiej za$§ podnoszenie wydatkow publicznych moze by¢ wykorzystywane do
stabilizowania i stymulowania wzrostu gospodarczego, szczegdlnie w perspektywie
krétkookresowej (proces dostosowawczy). Aby uwzgledni¢ niejednorodno$¢ okresu
badawczego, podzielono go na trzy podokresy: poprzedzajacy kryzys (2002-2006),
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Rys. 1. Wysokos¢ wydatkéw publicznych (w % PKB): a) $redni poziom

dla poszczegblnych krajow w okresie badawczym; b) wydatki w latach 2002—-2015

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu.

kryzysu finansowego (2007-2010) oraz pokryzysowy (2011-2015). Nominalne
stopy wzrostu PKB oraz wydatkéw publicznych, a takze wskazniki elastycznosci
wydatkéw publicznych w stosunku do PKB dla wskazanych okresow przedsta-
wiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wydatki publiczne a PKB (w ujeciu nominalnym)

PKB Wydatki publiczne Elastycznoéc’ wydatkow

. (zmiana w %) (zmiana w %) publicznych wzgledem
Kraj PKB

2002— | 2007- | 2011- | 2002- | 2007- | 2011- | 2002— | 2007- | 2011-

2006 2010 2015 2006 2010 2015 2006 2010 2015
Butgaria 56,9 40,5 18,5 35,0 499 33,3 0,6 1,2 1,8
Chorwacja | 40,8 12,0 2.1 334 174 -3.8 0,8 1,5 1,8
Czechy 924 26,4 75 31,2 33,1 43 0,7 1,3 0,6
Estonia 73,9 8,8 37,6 61,7 314 37,0 0,8 35 1,0
Wegry 27,5 7,6 11,5 29,3 3.1 12,8 1,1 04 1,1
FLotwa 70,0 3,0 37,0 74,7 27,1 13,2 1,1 9,1 04
Litwa 58,7 16,4 33,2 549 43,5 10,4 09 2,7 0,3
Polska 30,7 31,8 18,9 28,6 35,1 79 0,9 1,1 04
Rumunia 101,6 28,8 26,2 104,0 448 14,2 1,0 1,6 0,5
Stowacja 73,1 484 16,4 48,6 614 259 0,7 1,3 1,6
Stowenia 26,0 149 6.4 21,6 28,0 39 0.8 1.9 0,6

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu.
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W okresie poprzedzajacym kryzys finansowy wspdéiczynnik elastycznosci
wydatkéw publicznych wzgledem PKB w krajach ESW byt relatywnie najmnie;
zréznicowany, przyjmujac wartoSci od 0,6 do 1,1. Wzrost wydatkéw publicznych
byt wigkszy niz wzrost PKB nie tylko w krajach o niskim poziomie fiskalizmu
(Lotwa i Rumunia), ale takze na Wegrzech, ktére jednak w okresie 20072010
jako jedyny kraj ESW-11 gwattownie zahamowaty wzrost wydatkéw publicz-
nych. Okres kryzysu finansowego charakteryzowat si¢ silnym wzrostem fiska-
lizmu, w konsekwencji wspotczynnik elastycznosci przyjat Srednig wartos¢ 1,2.
W krajach battyckich elastyczno$¢ przekroczyla warto$¢ 2,5 gtéwnie ze wzgledu
na niski nominalny wzrost PKB (ujemny w ujgciu realnym). W ostatnim
podokresie mozna zaobserwowaé zréznicowanie strategii krajéw ESW-11
w zakresie polityki fiskalnej. Potowa z nich ograniczyla wzrost wydatkéw publicz-
nych znacznie ponizej stopy wzrostu PKB (elastycznos¢ 0,3-0,6), podczas gdy
trzy kraje istotnie zwiekszyly wydatki publiczne w relacji do PKB (Builgaria,
Chorwacja i Stowacja).

4. Struktura wydatkéw publicznych w krajach ESW-11
wedlug kryterium funkcji

Do analizy struktury wydatkéw publicznych w krajach ESW wykorzystano
dane o wydatkach w podziale wedtug funkcji, na pierwszym poziomie grupo-
wania (klasyfikacja COFOG-I), pozwalajace wyodrebni¢ dziesi¢¢ obszaréw
(GFO1-GF10). Strukture wydatkéw w poszczegdlnych krajach uwzgledniajaca
Srednig wysoko§¢ udziatu poszczegélnej grupy w wydatkach ogétem w latach
2002-2015 przedstawia tabela 2.

Najwickszy udzial w strukturze wydatkéw, stanowiacy w krajach ESW ponad
34%, a w krajach UE-15 niemal 40% ogétu wydatkéw, miaty wydatki na opieke
socjalng, natomiast §redni udziat, ok. 13%, mialy wydatki na sprawy ogélno-
panstwowe (w tym m.in. wydatki na obstuge dtugu publicznego), na sprawy gospo-
darcze, na ochrong¢ zdrowia oraz na edukacje¢. Je§li chodzi o t¢ grupe wydatkéw,
nowe kraje cztonkowskie w porownaniu z krajami UE-15 wykazywaty wyzszy
udzial wydatkéw na sprawy gospodarcze (13,0% vs 9,0%) oraz edukacje (11,9%
vs 10,6%). Udziat pozostatych grup byt relatywnie niewielki i ksztaltowal si¢
w krajach ESW w przedziale od 1,7% (wydatki na ochrone Srodowiska) do 5,0%
(wydatki na porzadek publiczny i bezpieczenstwo). Struktura wydatkéw w réznych
krajach byta jednak niejednorodna, co wskazuje na to, ze prowadzono rézng poli-
tyke spofeczno-gospodarczg.

Polska na tle innych krajéw ESW-11 miata najwigksze wydatki na cele socjalne
(38,1% ogdétu wydatkéw, czyli niemal 4 p.p. powyzej Sredniej), ktére stanowity
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16,7% PKB. Wysokie wydatki socjalne sg przede wszystkim efektem relatywnie
wysokich Swiadczefi zwigzanych ze starzeniem sie spoteczefstwa, co jednak nie
jest uzasadnione struktura demograficzng polskiego spoteczefistwa, ale stosunkowo
szybka dezaktywizacja zawodowa os6b starszych oraz relatywnie wysokimi Swiad-
czeniami emerytalnymi (Sawulski 2016). Rozbudowa funkcji socjalnej wydatkéw
publicznych w Polsce odbyta si¢ kosztem wydatkéw na opieke zdrowotng (stano-
wity one 10,5% wydatkéw ogétem, podczas gdy Srednia dla krajéow ESW-11
wyniosta 12,3%, a dla krajéw UE-15 14,7%) oraz wydatkéw na cele gospodarcze
(stanowity one 10,4% wydatkéw ogoétem i byt to najnizszy poziom wsrdd krajow
ESW-11, dla ktérych $rednia wyniosta 13%). Analizujac dane w relacji do PKB,
w Polsce na opieke zdrowotng wydano 4,6% PKB (Srednia dla krajow ESW-11
wyniosta 5,3%, a dla wszystkich krajéw UE-28 6,8%), a nizszy poziom zaobser-
wowano tylko w Rumunii i na Lotwie (ponizej 4%). Natomiast wydatki na cele
gospodarcze w relacji do PKB stanowity w Polsce 4,6% (Srednia w krajach ESW
wyniosta 5,6%, w krajach UE-15 4,3%), a najwyzszy poziom, wynoszacy niemal
7% PKB, odnotowano w Czechach. W przypadku pozostatych funkcji wydatki
publiczne w Polsce ksztaltowaty sie na poziomie zblizonym do $redniej ESW.

Zaréwno wysoko§é, jak i struktura wydatkéw publicznych w krajach ESW
sa zroznicowane, co wskazuje na duze znaczenie czynnikow specyficznych
dla poszczegdlnych krajow i utrudnia formutowanie wnioskéw o charakterze
ogélnym. W celu zwigkszenia przejrzystosci, a rownocze$nie podkreslenia roli
poszczegdlnych grup wydatkéw we wspieraniu wzrostu gospodarczego, podobnie
jak w opracowaniu N. Benos (2009), zredukowano liczbe kategorii z dziesigciu do
pieciu; sg to:

— wydatki ogdlne (grupa GFOI),

— wydatki na gospodarke (grupa GF04),

— wydatki na bezpieczenstwo (grupy GF02 i GF03),

— wydatki na kapitat ludzki (grupy GF05-GF09),

— wydatki na ochrong socjalng (grupa GF10).

Dwie kategorie sposrdd nich maja charakter ztozony. Sg to wydatki na bezpie-
czefnstwo, stanowigce kompilacje wydatkéw na obrong narodowa oraz wydatkéw
na porzadek publiczny i bezpieczenstwo, a takze szeroko pojeta kategoria
wydatkéw na kapital ludzki, ktére obok tradycyjnie zaliczanych do nich grup
wydatkéw na edukacje i ochrone zdrowia, obejmuje takze wydatki na ochrone
Srodowiska, gospodarke mieszkaniowg i komunalng oraz turystyke, kulture
1 religi¢. Por6wnanie krajow ESW-11 na podstawie wyréznionych podkategorii
przedstawiono na rys. 2.

Sposréd pigciu wyrdznionych kategorii dominujacg cze§¢ wydatkow stanowig
dwie, a mianowicie wydatki na cele socjalne i wydatki na szeroko pojety kapitat
ludzki. Poniewaz wydatki na ochrong¢ socjalng w niewielkim stopniu maja
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charakter prowzrostowy w przeciwienstwie do inwestycji w kapitat ludzki,
biorgc pod uwagg relacje migdzy tymi dwiema grupami mozna stworzy¢ ranking
analizowanych krajéw ESW-11 ze wzgledu na stopien ukierunkowania na wzrost
gospodarczy struktury wydatkéw publicznych. Ranking ten przedstawiono
w tabeli 3.

—— Wydatki ogélne ~ —— Gospodarka ~—— Bezpieczenstwo
—— Kapitat ludzki —— Wydatki socjalne

Rys. 2. Struktura wydatkéw publicznych w krajach ESW-11 w latach 2002—2015 — analiza
poréwnawcza: a) jako % wydatkoéw publicznych ogdtem, b) jako % PKB

Oznaczenia: BG — Bulgaria, CZ — Czechy, EE — Estonia, HR — Chorwacja, HU — Wegry, LT — Litwa,
LV — Lotwa, PL — Polska, RO — Rumunia, SI — Stowenia, SK — Stowacja.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu.

Wykorzystanie jako kryterium stosunku wydatkéw na kapitat ludzki do
wydatkéw na ochrone socjalng pozwolito podzieli¢ analizowane kraje na trzy
grupy. Najwyzsze pozycje w rankingu zajety kraje baltyckie oraz Czechy,
w ktérych przypadku analizowany wskaznik przekroczyt warto$¢ 1 (ok. 1,2).
W kolejnych pieciu krajach (Chorwacja, Butgaria, Stowenia, Rumunia i Stowacja)
wydatki na kapitat ludzki wyniosty 90-100% wartos$ci wydatkow na cele socjalne.
Najnizsze pozycje w rankingu zajety Wegry i Polska, w ktérych wydatki na
kapitat ludzki nie przekroczyly 85% wydatkéw na cele socjalne.

Poniewaz wydatki na kapitat ludzki nie wyczerpuja katalogu wydatkéw proro-
zwojowych, powyzszy ranking uzupetniono, biorgc pod uwage druga propozycje
uwzgledniajacg obok wydatkéw na kapitat ludzki takze wydatki na gospodarke.
Jest to pewne uproszczenie wynikajace z checi pozostania na poziomie COFOG-I,
poniewaz nie wszystkie wydatki na gospodarke sg traktowane jako wydatki
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Tabela 3. Ranking krajéw ESW-11 ze wzgledu na prorozwojowa strukture wydatkéw

Wydatki na Wydatki .

. kapitat ludzki/ | Miejsce prowzrostowe Miejsce Wy C.latkl

Kraj . . p . publiczne

wydatki na cele | w rankingu | (% wydatkéw | w rankingu (% PKB)

socjalne ogodtem) 7

Estonia 1,25 1 50,0 3 377
Czechy 1,21 2 52,3 1 42,8
Lotwa 1,21 3 50,0 2 373
Litwa 1,16 4 47,6 4 36,8
Chorwacja 0,95 5 43,7 9 46,9
Butgaria 0,93 6 439 8 37,6
Stowenia 0,93 7 45,1 6 47,6
Rumunia 091 8 46,0 5 36,4
Stowacja 0,90 9 44,1 7 40,8
Wegry 0,85 10 414 10 497
Polska 0,78 11 40,3 11 43,8

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Eurostatu.

rozwojowe (same tylko wydatki na transport, majace charakter prorozwojowy,
stanowig jednak ponad 50% wszystkich wydatkéw na gospodarke). Nie wydzie-
lono takze wydatkéw na badania i rozwdj oraz badania podstawowe, mimo ze sg
one istotnym rodzajem wydatkow prorozwojowych. Wynikato to z faktu, ze sg one
podawane dopiero na poziomie COFOG-II, a ponadto ich udziat w strukturze
wydatkow ogdétem jest niewielki, ich wptyw na ranking bytby zatem znikomy.
Podstawowym kryterium rangowania drugiej listy byt zatem wskaznik udziatu
wydatkéw sprzyjajacych wzrostowi (rozumianych jako wydatki na kapital ludzki
1 wydatki na gospodarke) w wydatkach ogétem. Wyniki drugiego rankingu sa
zblizone do wynikéw pierwszego. Krajem o najbardziej prowzrostowej struk-
turze wydatkéw publicznych okazaly sie Czechy, a kolejne miejsca zajety Estonia
i Lotwa. W drugim rankingu dystans dzielacy lideréw od grupy Sredniej nie
jest tak wyraZny jak w pierwszym, do Sredniej grupy przesun¢la si¢ tez Litwa.
Najnizsze pozycje, podobnie jak w przypadku rankingu pierwszego, zajety Wegry
i Polska. Analizujac dane tabeli 3, mozna zauwazy¢, Ze kraje o wyzszym poziomie
wydatkéw publicznych (w relacji do PKB) to réwnocze$nie kraje o nizszym
udziale w ich strukturze wydatkéw rozwojowych (wyjatek stanowi Rumunia
posiadajaca najnizszy poziom wydatkéw publicznych, a rtéwnoczesnie niski udziat
wydatkéw rozwojowych, a z drugiej strony Czechy, w przypadku ktérych wyso-
kiemu poziomowi wydatkéw publicznych towarzyszy ich prowzrostowa struktura).
Mozna zatem stwierdzié, ze maty budzet sprzyja jego racjonalizacji, dbaloSci
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o utrzymanie wydatkéw rozwojowych kosztem ograniczenia wydatkéw o charak-
terze socjalnym i administracyjnym.

5. Gospodarcze i spoleczne oddziatywanie struktury wydatkow
publicznych

Zréznicowana struktura wydatkéw publicznych odzwierciedla charakter
prowadzonej polityki fiskalnej oraz hierarchi¢ zadan realizowanych przez
pafnstwo. W koncowej analizie skupiono si¢ na dwdch obszarach oddziatywania
panstwa — gospodarczym i spotecznym. W celu zbadania istotnoSci wplywu
wybranych kategorii wydatkéw publicznych na powyzsze obszary wykorzystano
panelowe modele regresji, w ktérych jako zmienne objaSniane przyjeto realng
stope wzrostu PKB (odzwierciedlajacg wzrost gospodarczy) oraz indeks Giniego
(odzwierciedlajacy poziom nieréwnoSci dochodéw w spoteczenstwie). W roli
zmiennych objasniajacych przyjeto albo poziom wydatkéw z okreSlonej kategorii j
w relacji do PKB (réwnanie 2), albo ich udziat w strukturze wydatkéw ogétem,
wprowadzajac wowczas takze jako zmienng kontrolng poziom wydatkéw ogdtem
do PKB (réwnanie 1). W obu modelach kontrolowano takze poziom rozwoju kraju
(PKB per capita).

Y =PBo+2.,B1uGFy+ B, GF + B3 LPKB, +¢, (1)

Y, =Bo+2.;B1;GFj+PLPKB; +t, )

gdzie:

- Y, oznacza albo stopg wzrostu PKB (dPKB), albo indeks Giniego (GINI),

- GF}. — wydatki wedtug kategorii COFOG (j = 1, 10) wyrazone w relacji do
PKB,

uGFj — udzial wydatkéw z kategorii GFJ. w wydatkach publicznych ogétem
uGF,; = GF,/GF),

GF — poziom wydatkéw publicznych ogétem w relacji do PKB,

LPKB - logarytm PKB per capita,

i — kraj,

t — okres,

€ — sktadnik losowy.

Powyzsze modele sg uproszczone i nie uwzgledniajg wielu czynnikéw i ztozo-
nych mechanizméw ksztattujacych poziom zréznicowania dochodoéw, czy tez stope
wzrostu gospodarczego, ale tez celem niniejszej analizy nie jest objasnienie ich
zmiennoSci, a jedynie uchwycenie istotnosci wptywu, jaki mogg na nie wywieraé
okreslone kategorie wydatkéw publicznych. Aby uwzgledni¢ op6Znienia, w przy-
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padku indeksu Giniego dane dotyczace wydatkdéw zostaly uSrednione w trzech
podokresach, natomiast warto$¢ indeksu przyjeto na koniec tych podokresow
(w celu wygtadzenia danych przyjeto Srednig z dwdch sasiednich lat). Poniewaz
poréwnywalne dane o indeksie Giniego dostepne sg dopiero od 2006 r., przyjeto
dla wydatkéw nastgpujace podokresy: 2002—2006 (indeks Giniego 2006-2007),
2007-2010 (indeks Giniego 2010-2011) oraz 2011-2014 (indeks Giniego
2014-2015). Natomiast w przypadku modelu PKB zmienng objasniang wyliczono
jako Srednioroczng stopg wzrostu w trzyletnim okresie nastepujacym po doko-
naniu wydatkéw: dPKB = (In(PKB, , ;) — In(PKB,))/3. Analizujgc wptyw struktury
wydatkéw na redystrybucje dochodéw, do modelu wprowadzono wydatki o charak-
terze spofecznym (wydatki na opieke socjalng, na ochron¢ zdrowia, na cele miesz-
kaniowe), ktére powinny przyczyniac si¢ do zmniejszania indeksu Giniego, a zatem
oczekiwano ujemnych ocen parametréw przy tych zmiennych. Z kolei analizujac
prorozwojowo$¢ struktury wydatkéw, do modelu wprowadzono te kategorie, ktdre
w literaturze zwykle zalicza si¢ do kategorii wydatkéw produktywnych, zaréwno
w waskim ujeciu (wydatki na edukacje oraz na gospodarke), jak i w szerszym ujgciu
(dodatkowo inne inwestycje w kapitat ludzki: wydatki na zdrowie, na kulture, na
ochrong Srodowiska), ktére wprowadzono do modelu w postaci zagregowanej jako
wydatki na kapitat ludzki (GF_KL).

Wyniki regresji (tabele 4 i 5) potwierdzajg, ze kraje o nizszym poziomie
dochodu osiagaja szybsze tempo wzrostu (ujemna ocena parametru przy zmiennej
LPKB), co jest zgodne z hipotezg stopniowej konwergencji, rownoczeSnie jednak
w tych krajach wystepuje wigeksze zréznicowanie dochodéw, co uwypukla
konieczno§¢ utrzymywania wtaSciwej proporcji pomiedzy wydatkami rozwojo-
wymi oraz transferami. W krajach ESW wzrostowi ogélnego poziomu wydatkéw
towarzyszyto obnizenie poziomu indeksu Giniego, natomiast wptyw na wzrost
gospodarczy byt statystycznie nieistotny. Realizacji funkcji redystrybucyjne;j
stuzyto zwigkszanie w strukturze wydatkéw na ochron¢ zdrowia, ochrong¢ Srodo-
wiska i na opieke socjalng, ale w przypadku tych ostatnich zalezno$¢ nie byta
statystycznie istotna. Natomiast w modelu 2, w ktérym uwzgledniono nie udziaty,
ale poziomy okreslonych kategorii wydatkowych, statystycznie istotny wptyw na
obnizanie indeksu Giniego miato zwigkszanie poziomu wydatkéw we wszystkich
trzech wskazanych wyzej kategoriach wydatkowych. Z kolei w modelu wzrostu
gospodarczego jedyng kategorig wydatkowa, ktora wywierata istotny wptyw na
zmienng objaSniang byty wydatki na sprawy gospodarcze (i to tylko w modelu
udzialowym) — zwigkszanie ich udziatu w strukturze wydatkéw intensyfikowato
tempo wzrostu. Natomiast wzrost udziatu wydatkéw w kapitat ludzki, w ujeciu
zaréwno waskim, jak i szerokim, wykazat wplyw dodatni, ale statystycznie
nieistotny, co jest niezgodne z teorig wzrostu potwierdzong w wigkszoSci badan
empirycznych. W literaturze podkre§la si¢ jednak opdZnienie niezbedne do ujaw-
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nienia si¢ skutkéw zwiekszenia naktadéw na kapitat ludzki. Moze to ttumaczy¢
brak ich wystgpowania w powyzszych modelach, w ktérych co prawda wprowa-
dzono opdznienie pomiedzy zmiennymi, ale zbyt krétkie, aby mozna byto zaob-
serwowac efekty dtugoterminowe. Ponadto w modelach ze wzgledu na niedostep-
no$¢ danych wykorzystano bardzo krétkie, zaledwie 13-letnie szeregi czasowe, co
kaze traktowac wnioski z duzg ostroznoscia.

Tabela 4. Wyniki regresji (model panelowy MNK, zmienna objas$niana: indeks Giniego)

Zmienna Model 1 Zmienna Model 2
Wyraz wolny 107,578 Wyraz wolny 89,147
uGFS -1,843" GFS -4,612™
uGF6 -0,510 GF6 -1,294
uGF17 -0,496" GF1 -1,321™"
uGF10 -0,169 GF10 -0,630™"
GF -0,495 - -
LPKB —4,345™ LPKB —4,155™

Uwaga: oznaczenie kategorii wydatkéw: GFS5 — na ochrong¢ §rodowiska, GF6 — na gospodarke
mieszkaniowg, GF7 — na ochrong zdrowia, GF10 — na ochrong socjalng. uGF, — udziat kategorii j

w strukturze wydatkéw, GF, - poziom wydatkéw z kategorii j w relacji do PKB. ™, ™, " — poziom
istotnos$ci, odpowiednio 1%, 5% i 10%.

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tabela 5. Wyniki regresji (model panelowy ze statymi efektami, zmienna obja$niana:
wzrost PKB)

Zmienna Model la Model 1b Zmienna Model 2a Model 2b
Wyraz wolny 141,237 142,445 | Wyraz wolny 139,522 136,472
LPKB -16,043™ -15,999"" |LPKB -15,073™ -14,551"
GF —-0,094 -0,100 - - -
uGF4 0,227 0,215™ GF4 0,074 0,099
uGF9 0,110 - GF9 -0,192 -
uGF_KL - 0,010 GF_KL - -0,262
uGF10 0,240 0,236™" GF10 0,128 0,176

Uwaga: oznaczenie kategorii wydatkéw: GF4 — na sprawy gospodarcze, GF9 — na edukacje, GF10
— na ochrong socjalng, GF_KL — inwestycja w kapitat ludzki, stanowiace sume kategorii od GF5
do GF9. uGFj — udziat kategorii j w strukturze wydatkow, GF, — poziom wydatkow z kategorii j
w relacji do PKB. ™, ™, " — poziom istotnosci, odpowiednio 1%, 5% i 10%.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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6. Wnioski

Przedstawiona w artykule analiza poréwnawcza struktury wydatkéw publicz-
nych w krajach ESW-11 w latach 2002-2014 wskazuje na duze zréznicowanie
pomiedzy krajami, odzwierciedlajac zroznicowany charakter prowadzonej przez
nie polityki fiskalnej. Stanowi to potwierdzenie sformutowanej we wprowadzeniu
tezy badawczej. Tendencje zarysowane w okresie przedkryzysowym, wskazujace
na stopniowe obnizanie poziomu wydatkéw, zostaly odwrécone w wyniku aktyw-
nego wykorzystania polityki fiskalnej do zwalczania skutkéw kryzysu. Struktura
wydatkoéw jest relatywnie stabilna i nie wykazuje skfonnoS$ci do konwergencji.
Krajami o najbardziej prowzrostowej strukturze wydatkéw publicznych sa kraje
battyckie oraz Czechy, najmniej za§ Stowacja. Polska charakteryzuje si¢ rela-
tywnie niskim poziomem wydatkéw produktywnych i zajeta w przedstawionych
rankingach przedostatnig pozycje, dlatego tez istotnym wyzwaniem w ramach
polityki finansowej panstwa powinna by¢ zmiana struktury wydatkéw publicz-
nych w Polsce ukierunkowana na zwigkszenie udziatu wydatkéw sprzyjajacych
wzrostowi gospodarczemu.
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The Composition of Public Expenditure in Central and Eastern European
Countries — a Comparative Analysis
(Abstract)

The recent economic crisis and a search for instruments to overcome its consequences
have revived the discussion on the effectiveness of public fiscal intervention on economic
growth. The nature and persistence of such interventions have been the subject of
numerous studies, which take into account not only the size, but also the financing
and composition of public expenditures. The aim of this paper is to compare the size
and the structure of public spending in Central and Eastern European countries,
stressing their growth-stimulating impact on the economy. The results support the main
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research hypothesis — that is, the differences in public spending composition in CEE
countries are significant and persistent, reflecting the needs of individual fiscal policy.
The empirical analysis is based on functional classification of public expenditures for the
period 2002-2014 while the main research methods are comparative analysis and panel
regressions.

Keywords: fiscal policy, public expenditure composition, economic growth, Central and
Eastern Europe.
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1. Wprowadzenie

Jak pisze A. Grotowska-Leder (2011, s. 180): ,,Gospodarczym aktorem jest
przede wszystkim pojedynczy cztowiek (...). W procesie organizowania Srodkow
na zaspokajanie niezbednych potrzeb i ich dystrybuowania podstawowa rola przy-
pada gospodarstwu domowemu”. Wedtug twoércy ekonomicznej teorii zachowan
ludzkich, G. Beckera (1990), gospodarstwo domowe znaczaco rdézni si¢ od innych
podmiotéw gospodarczych, gdyz jego gtéwnym celem nie jest maksymalizacja
zysku, ale wiasnie jak najlepsze zaspokojenie potrzeb. Realizacja tego celu jest
zadaniem trudnym ze wzgledu na ztozonoS¢ procesu zaspokajania potrzeb, na
ktéry wptywaja zaréwno cele i aspiracje zyciowe cztonkéw gospodarstwa domo-
wego, postawy ludzkie, zakupy débr i ustug konsumpcyjnych, potrzeby, zasoby
pieni¢zne i rzeczowe oraz wielkoS§¢ spozycia realnego (Zalega 2011, s. 470).
Wynika to jednak przede wszystkim z faktu, ze owo dazenie do jak najlepszego
zaspokojenia potrzeb, motywujace gospodarstwo domowe do dziatania, odbywa
si¢ z zalozenia w warunkach relatywnego ograniczenia dostepnych zasobow.

W przypadku polskich gospodarstw domowych, ktére od prawie trzech dekad
muszg mierzy¢ si¢ z gfgbokimi zmianami zachodzgcymi zaréwno w obszarze
gospodarczym, politycznym, jak i spotecznym, realizacja ich podstawowych
funkcji wydaje sie zadaniem tym bardziej ztozonym. Warto podkre§lié, ze rozwo-
jowi gospodarki rynkowej, jaki nastepuje w Polsce od poczatku lat 90., towarzysza
procesy o znacznie szerszym zasiggu. Dotyczy to przede wszystkim rozwoju
nowoczesnych technologii oraz globalizacji, ktéra determinuje aktualne wzorce
konsumpcji gospodarstw domowych na catym Swiecie. Oznacza to czgsto coraz
wieksze potrzeby Polakéw, ktére ulegaja stopniowej unifikacji w skali ponadnaro-
dowej, upodabniajac si¢ do potrzeb spoteczenstw gtéwnie z krajow wysoko rozwi-
nigtych. Z drugiej strony nalezy zaznaczy¢, ze polskie gospodarstwa domowe,
majace coraz wigksze potrzeby konsumpcyjne, sg zmuszone realizowac je przy
znacznie nizszym $rednim poziomie dochodéw.

W zwiazku z tym giéwny cel niniejszego opracowania stanowi okreslenie
czynnikow, ktére determinujg zachowania konsumpcyjne gospodarstw domowych,
ze szczegllnym uwzglednieniem tych o charakterze ekonomicznym. Biorac pod
uwage specyfike warunkéw, w jakich funkcjonujg wspétczesne gospodarstwa
domowe, w artykule podjeto prébe okreslenia tego typu czynnikéw dziataja-
cych w skali nie tylko mikro- czy makroekonomicznej, ale réwniez globalne;j.
W ostatniej czg§ci opracowania przeprowadzono analiz¢ determinant zachowaf
konsumpcyjnych polskich gospodarstw domowych od 2006 r., czyli w okresie,
kiedy gospodarstwa te zaczety stopniowo odczuwac skutki wstapienia do Unii
Europejskie;.
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2. Mikroekonomiczne determinanty konsumpcji gospodarstw
domowych

Jedng z podstawowych aktywnoSci gospodarstwa domowego stanowi
konsumpcja bedaca ztozonym procesem dziatafn i zachowan zmierzajacym do
wyboru oraz pozyskania Srodkéw konsumpcji, jak i obchodzenia si¢ z nimi oraz
ich spozywania (Szczepanski 1981, s. 132-136). To, w jakim stopniu gospodar-
stwa domowe zaspokoja swoje potrzeby w wyniku korzystania zaréwno z naby-
tych débr i ustug, jak i z tych udostgpnionych im przez pafstwo, determinuje ich
poziom zycia (Luszniewicz 1972, s. 28-32).

To, jakie potrzeby wystepuja oraz jakie sg sposoby ich zaspokojenia w danym
gospodarstwie domowym, zalezy od wielu réznorodnych czynnikéw, w tym tych
o naturze ekonomicznej. W tej czgsci opracowania skoncentrowano si¢ na mikro-
ekonomicznych determinantach konsumpcji. Zalicza si¢ do nich m.in. sytuacje
ekonomiczng gospodarstwa domowego, na ktéra sktadajg si¢ gtéwnie posiadane
zasoby majatkowe, zobowigzania wobec innych podmiotéw oraz dochody. Ludzi,
w zaleznoSci od tego, jaka jest ich sytuacja materialna, charakteryzuje rézny
poziom i struktura konsumpcji. Z reguty w zamoznych gospodarstwach domo-
wych wydaje si¢ wigcej (w wartoSciach absolutnych) na konsumpcj¢ wszystkich
rodzajéw dobr, przy czym udzial débr podstawowych w ich catkowitych wydat-
kach bedzie nizszy niz w gospodarstwach mniej zamoznych.

Zasoby majatkowe gospodarstwa domowego mogg stuzyé do bezposred-
niego lub posredniego zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych jego cztonkow.
Wptyw bezposredni realizowany jest przez ich uzyteczno$¢, a odnosi si¢ przede
wszystkim do réznego typu dobr konsumpcyjnych. Wptyw posredni dotyczy
gtéwnie dobr kapitatowych, ktére moga zostaé spienigzone czy wydzierzawione,
a Srodki dzieki temu pozyskane przeznaczone na biezacg konsumpcje.

Kolejnym czynnikiem determinujagcym poziom zycia, a tym samym réwniez
wzorce konsumpcji, s3 dochody. Analizujac zachowania gospodarstw domowych
w kontekScie wysokoSci uzyskiwanych przez nie dochodéw, warto wyodrebnié
gospodarstwa domowe wysokodochodowe. W tych gospodarstwach decydujacy
udziat w dochodach maja dochody z pracy, ktére sag wyzsze w stosunku do tych
uzyskiwanych przez pozostate gospodarstwa domowe. Gospodarstwa te wydaja
wiecej na dobra tzw. trzeciego rzedu, do ktérych zalicza si¢ dobra informacyjne,
zajecia zwigzane z kulturg i spedzaniem wolnego czasu, edukacje oraz sztuke
(Douglas i Isherwood 1996, Palska 2000, Zalega 2011). Co wazne, to, jak dochody
oddziatuja na zachowania ekonomiczne gospodarstw domowych, zalezy od tego,
czy mamy do czynienia z tzw. dochodem statym (permanentnym), uzyskiwanym
przez gospodarstwo domowe regularnie, czy tym doraznym, nieregularnym.
Wedtug badan empirycznych ich wplyw na wydatki konsumpcyjne gospodarstw
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domowych jest w obu tych przypadkach odmienny. To, jak gospodarstwa domowe
zachowuja si¢ w sferze konsumpcji, zalezy réwniez od tego, jak ich dochody rozto-
zone s3 w czasie — jest to zwigzane z tzw. hipotezg cyklu zycia. Zgodnie z tg teorig
podmioty przeznaczaja na konsumpcje staly utamek biezacej wartoSci swojego
dochodu uzyskanego w ciggu catego Zycia.

Sytuacje materialng gospodarstwa domowego determinuje wigc zar6wno
posiadany majatek, jak i poziom biezacych dochodéw' (Deaton 1974), a wptyw
tych dwéch elementéw na zachowania ekonomiczne gospodarstw domowych
moze by¢ nie tylko substytucyjny, ale takze komplementarny, kiedy to niskie
dochody biezgce kompensowane sg nagromadzonym wcze$niej majatkiem?. To,
w jakim stopniu zmieniaja si¢ wydatki gospodarstwa domowego (a tym samym
jego konsumpcja) w reakcji na zmiany realnej wartoSci majatku, nazwano efektem
majatkowym.

Poza sytuacja ekonomiczng gospodarstwa domowe kieruja si¢ w swych decy-
zjach konsumpcyjnych informacjami ptynacymi z rynku débr i ustug. Jedna
z gtéwnych determinant wyboréw dokonywanych przez gospodarstwo domowe
dotyczacych konsumpcji jest poziom cen (Hodoly 1971). Zgodnie z prawem
popytu wzrostowi cen towarzyszy spadek zapotrzebowania i przeciwnie — spad-
kowi cen towarzyszy wzrost wielkoSci popytu. Jest to zwigzane z wptywem zmian
cen na dochody realne konsumentéw, ktére moga si¢ zwigksza¢ lub zmniejszac
w zaleznoS$ci od tego, czy tempo wzrostu cen jest nizsze, czy wyzsze od tempa
wzrostu dochodéw nominalnych?®. Na decyzje konsumpcyjne gospodarstw
domowych wptywaja réwniez oczekiwania co do przysztych zmian cen, czyli
tzw. oczekiwania inflacyjne. Procesy inflacyjne stanowia znaczne utrudnienie
racjonalnego zachowania si¢ podmiotéw na rynku towaréw i ustug. W sytuacji
wysokiej inflacji gospodarstwa domowe staraja si¢ uciec od pienigdza w obawie
przed utratg jego realnej wartoSci, lokujagc swdj majatek zazwyczaj w réznego typu
aktywach trwatych.

Oprocz inflacji na konsumpcje gospodarstw domowych wptywa takze — stano-
wigca jej przeciwiefistwo — deflacja. Mimo ze deflacja moze oznaczac zwigk-
szenie mozliwoSci nabywczych konsumentow, zazwyczaj jest zjawiskiem nieko-
rzystnym. Z reguly towarzyszy jej wzrost bezrobocia, co prowadzi do pogorszenia

! Wazng role w decyzjach konsumpcyjnych gospodarstw domowych petnig réwniez oczeki-
wane przyszte dochody gospodarstw domowych.

2 W przypadku gospodarstw domowych nieposiadajacych majatku ich konsumpcja — poza
biezacym dochodem — zalezy takze od tego, czy korzystaja one z pozyczek lub kredytéw konsump-
cyjnych.

3 Nalezy zaznaczy¢, ze zmiana ceny danego dobra wptywa nie tylko na zapotrzebowanie na to
dobro, ale réwniez na popyt na dobra wobec niego substytucyjne i/lub komplementarne. Szerzej na
ten temat zob. (Bywalec 2012, s. 36-37).
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sie sytuacji materialnej gospodarstw domowych, a w efekcie réwniez do spadku
konsumpcji*.

Wplyw na zachowania gospodarstw domowych w sferze konsumpcji ma
takze podaz débr i ustug, oznaczajaca zaréwno ich ilo§é, asortyment, jak i jako§¢
oraz walory techniczno-uzytkowe. Bardzo istotne sg rowniez sposoby dystry-
bucji towaréw zwigzane z poziomem i organizacja zaopatrzenia rynku. Obecnie
znacznie skraca si¢ cykl zycia produktéw, na rynek wchodza nowoczesniejsze
wersje danego towaru, a towarzyszy temu aktywna promocja, co znacznie przy-
spiesza jego zuzycie ekonomiczne. Prowadzi to do migdzyokresowej substytucji
konsumpcji, czyli zastepowania débr juz uzytkowanych nowszym, bardziej nowo-
czesnym asortymentem. Konsumenci decyduja o wstrzymaniu si¢ z zakupem,
czekajac na nastgpng wersje danego produktu, lub wrecz przeciwnie, gdy na
rynku pojawia si¢ nowszy model, wymieniaja na niego posiadane juz urzadzenie
(dotyczy to gtéwnie sprzetu wysokiej technologii).

Wspdlczesnym podmiotom gospodarczym coraz trudniej jest podjaé decyzje
co do zakupu. Jest to efekt ciggtych zmian zachodzacych na rynkach charaktery-
zujacych si¢ zazwyczaj znaczng obfitoscig towaréw o zréznicowanych cechach,
funkcjach oraz cenach. Problem wyboru poteguja dziatania promocyjne przed-
siebiorstw, ktérych celem nie jest rzetelna informacja o produkcie, a naktonienie
konsumenta do zakupu. W tych warunkach wybory gospodarstw domowych
czesto nie sg, z punktu widzenia ekonomii, racjonalne.

3. Czynniki makroekonomiczne a konsumpcja gospodarstw
domowych

To, jakie decyzje gospodarstwa domowe podejmujg w sferze konsumpcji,
zalezy nie tylko od ich sytuacji materialnej czy warunkéw panujgcych na rynkach
doébr i ustug, ale takze od polityki rzadu czy kondycji ekonomicznej kraju.

Przez narzedzia, ktére panstwo wykorzystuje do stymulowania wzrostu gospo-
darczego oraz poprawy warunkéw zycia obywateli w ramach polityki gospodar-
czej i spolecznej, oddziatuje ono réwniez, na poziom i strukturg ich konsumpcji.
Dotyczy to m.in. polityki fiskalnej, na ktérg sktadajg si¢ podatki i wydatki
pafistwa. Do jej celéw naleza ograniczenie nadmiernego zréznicowania dochodéw
czy walka z bezrobociem (https:/www.nbpportal.pl, data dostgpu: 27.09.2016).
Przez m.in. stopy podatkowe, progi podatkowe, ulgi, zwolnienia podatkowe
czy wydatki publiczne wptywa ona na dochody rozporzadzalne obywateli,
a takze ich konsumpcje. Przez ksztattowanie i egzekucje podatkéw, szczegdlnie

4 Deflacja moze prowadzi¢ do pojawienia sie tzw. efektu Pigou. Szerzej na ten temat zob. (Poli-
tyka makroekonomiczna... 2011).
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podatkéw bezpoSrednich, pahstwo zmniejsza dochody gospodarstw domowych
(w przypadku podatku PIT) lub warto$¢ posiadanych przez nie aktywow (podatek
majagtkowy). Konsumpcja moze by¢ réwniez modyfikowana przez mechanizm
podatkéw posrednich, takich jak VAT czy akcyza. Te ostatnie podnosza finalng
cene towaru’, co z jednej strony wptywa na decyzje gospodarstwa dotyczaca
jego nabycia, z drugiej — jezeli zdecyduje si¢ ono na zakup, szczegdlnie w przy-
padku dobra obtozonego wysokim podatkiem — ogranicza jego $rodki finansowe,
ktére mogtyby by¢ przeznaczone na inne towary lub ustugi®. Zmiany w polityce
fiskalnej moga tez przez inne mechanizmy wplywac na konsumpcj¢ gospodarstw
domowych. Obnizenie podatkéw powoduje m.in. zwigkszenie optacalnosci dzia-
falnoSci gospodarczej, co przez mechanizm zwigkszenia popytu na prace wyptywa
na wzrost dochodéw gospodarstw domowych, a tym samym podniesienie ich sity
nabywczej. Co wazne, nie tylko aktualna polityka pafistwa determinuje zacho-
wania gospodarstw domowych w sferze konsumpciji, ale takze ich oczekiwania co
do przysztych dziatan rzadu’.

Wplyw panstwa na wydatki gospodarstw domowych jest szczegdlnie odczu-
walny w zakresie polityki dochodowej, cenowej oraz wydatkéw publicznych. Poza
tym, ze panstwo bezpoSrednio ustala wynagrodzenia w sektorze publicznym,
wptywa réwniez na poziom §wiadczen socjalnych, np. przez ustalenie ich mini-
malnego poziomu czy sposobéw indeksacji. Konkretnym przyktadem ingerencji
panstwa w ramach polityki dochodowej, ktéra wptywa na caty system ptacowy, jest
ustalanie ptacy minimalnej czy kwoty wolnej od podatku (Bywalec 2010). Istotny
wplyw na poziom i struktur¢ konsumpcji gospodarstw domowych maja réwniez
wydatki pafistwa. To, ze rzad zapewnia bezptatny (lub czgSciowo odptatny) dostep
do réznego typu débr, takich jak edukacja, ochrona zdrowia, transport, kultura itp.,
oznacza, ze gospodarstwa domowe maja dodatkowe Srodki na zaspokojenie innych
potrzeb. Wysokie wydatki publiczne muszg miec¢ jednak Zrédto finansowania, takie
jak m.in. podatki bezpoSrednie ptacone przez gospodarstwa domowe (gtéwnie
bardziej zamozne), ktérym w ten sposob ogranicza si¢ ich site nabywcza.

Duzy wptyw na to, jak gospodarstwa domowe zachowuja si¢ w sferze
konsumpcji, ma polityka pieni¢zna panstwa. Bank centralny odpowiedzialny ze jej
realizacj¢ moze np. prébowac ozywi¢ gospodarke, zwickszajac podaz pienigdza.

5 Pafistwo moze tez bezpo$rednio ustalaé ceny urzedowe na wybrane towary (dotyczy to np.
cen ustug medycznych czy mediéw). Spotykane s3 réwniez przypadki okre§lania ceny minimalnej
lub maksymalnej w celu ochrony danej grupy podmiotéw.

% Podatki posrednie mogg wywotaé efekt dochodowy, a takze komplementarny i substytucyjny.
Sita tych efektéw uzalezniona jest od rodzaju dobra, stawki podatku oraz zamoznosci gospodarstwa
domowego.

7 Szerzej na temat wptywu pafnstwa (czynnikéw makroekonomicznych i makrospotecznych)
zob. (Bywalec 2012, s. 43—47).



Ekonomiczne uwarunkowania zachowan konsumpcyjnych... 33

W tych warunkach nizsze oprocentowanie kredytow i pozyczek, a tym samym
ich wigksza dostgpnosé, aktywizuje konsumpcje. Wzrost konsumpcji jest tez
konsekwencja zwiekszonych inwestycji realizowanych dzigki tanim kredytom,
ktére oznaczaja wzrost produkcji, zatrudnienia oraz dochodéw ludnosci. Inne
konsekwencje ma restrykcyjna polityka monetarna. Dziatania pafistwa w sferze
polityki monetarnej moga mie¢ swoje konsekwencje w postaci inflacji (deflacji),
co réwniez przektada si¢ na zachowania konsumpcyjne gospodarstw domowych,
ktérych mechanizm przedstawiony zostal w poprzedniej cz¢$ci opracowania.

Nie tylko jednak polityka pafistwa, ale takze jego kondycja, w sensie poziomu
1 tempa wzrostu gospodarczego czy szerzej rozumianego rozwoju gospodarczego,
wptywa na decyzje podmiotéw w sferze konsumpcji. Obywatele krajow wysoko
rozwinigtych ciesza si¢ z reguly wyzszym poziomem zycia niz obywatele krajow
rozwijajacych si¢. Im wyzsza jest natomiast dynamika wzrostu gospodarczego,
tym szybciej ro$nie prywatna konsumpcja, a tym samym poprawia si¢ réwniez
poziom zycia obywateli.

Poza wielkoScig czy tempem wzrostu PKB na konsumpcje gospodarstw
domowych istotny wptyw ma takze jego struktura. Relacja miedzy konsumpcja
prywatng a inwestycjami istotnie determinuje przysztg konsumpcje. W przypadku
gdy znaczna czg$¢ PKB jest ,,.konsumowana”, a nie przeznaczana na inwestycje,
gospodarka zbyt wolno zwigksza swoje mozliwosci produkcyjne, co ma negatywny
wpltyw na rynek pracy, dochody ludnoSci oraz rynek doébr i ustug. Gospodarstwa
domowe, podejmujac swoje decyzje konsumpcyjne, kieruja si¢ wigc nie tylko aktu-
alnym stanem gospodarki, ale tym, jak zmienia si¢ sytuacja ekonomiczna w czasie.
Konsumpcja zazwyczaj wzrasta, gdy gospodarstwa zauwazaja poprawe aktualnej
sytuacji gospodarczej w kraju, a maleje w przypadku tendencji odwrotne;.

Zaleznos¢ migdzy konsumpcja a koniunkturg gospodarczg kraju jest szcze-
gblnie widoczna w okresie kryzysu. Wedtug T. Zalegi (2013) na postrzeganie
i oceng kryzysu przez gospodarstwa domowe w duzym stopniu wptywaja ich
wczedniejsze do§wiadczenia, poziom zycia czy poczucie bezpieczenstwa ekono-
micznego. Kryzys wptywa na zmiang zaréwno niektérych zwyczajéw gospo-
darstw domowych zwigzanych z konsumpcjg (np. preferowanych form ptatnosci:
gotéwka zamiast karty, czy iloSci kupowanych débr i ustug), jak i ich nastawienia
do réznych trendéw konsumpcyjnych, takich jak np. konsumpcja zréwnowazona
czy ekologiczna. Wsrdd konsekwencji kryzysu wyr6zni¢ mozna dwa podstawowe
typy zachowan konsumpcyjnych gospodarstw domowych. Pierwsze, tzw. zacho-
wania kryzysowe, przejawiaja si¢ ograniczeniem biezacych wydatkéw konsump-
cyjnych oraz stopnia zaspokojenia potrzeb wyzszego rzedu. Drugi typ, tzw. zacho-
wania postkryzysowe, oznaczaja kontynuacje zachowan kryzysowych lub zmiang
stylu zycia w okresie po kryzysie. Co istotne, w czasie kryzysu gospodarczego
mozna takze zaobserwowaé zmiany w niektérych wzorcach konsumpcji (naste-
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puje np. ostabienie serwicyzacji czy konsumpcjonizmu, umacnia si¢ natomiast
Swiadoma konsumpcja, smart shopping czy domocentryzm) (Rachocka 2003,
Nowak 2012). Gospodarstwa domowe zaczynaja coraz cze¢sciej takze korzystac
z samozaopatrzenia. Jak wynika z badan, wptyw kryzysu na konsumpcj¢ gospo-
darstw domowych nie ogranicza si¢ jednak tylko do ograniczenia ich iloSciowego
spozycia, czesto wptywa tez na jako$¢ konsumpcji®. Po zakoficzeniu kryzysu
ubogie gospodarstwa, wczeSniej zmuszone do ograniczenia konsumpcji, moga
powrdécei¢ do dawnych zwyczajow. Natomiast gospodarstwa domowe, ktdre przed
kryzysem mato racjonalnie zarzadzaly budzetem, w jego trakcie zmuszone sg
zazwyczaj do rewizji swoich zachowan w sferze konsumpcji. Zakonczenie kryzysu
nie zawsze jednak oznacza w tym wypadku powr6t do tzw. konsumeryzmu.

4. Globalizacja a zachowania konsumpcyjne gospodarstw
domowych

Jednym z najwazniejszych proceséw majacych wplyw na wspoétczesng Swiatowg
gospodarke, a tym samym poszczegdlne gospodarki narodowe, jest globalizacja.
Oznacza ona przeobrazenia o charakterze gtéwnie gospodarczym, ktére polegaja
m.in. na liberalizacji przeptywéw handlowych, ograniczeniu roli panstwa w gospo-
darce, zwigkszeniu znaczenia korporacji transnarodowych czy internacjonalizacji
kapitatu. Wzmozone przeptywy towardw, ustug, pracy i kapitatu, stanowigce prze-
jawy procesow globalizacyjnych w duzej mierze determinujg stan wspétczesnych
gospodarek, co ma swoje przetozenie na wspétczesne wzorce konsumpcji. Z tego
powodu w literaturze przedmiotu pojawia si¢ pojecie globalizacji konsumpcji,
ktéra oznacza rozprzestrzenianie si¢ identycznych lub bardzo podobnych wzorcéw
konsumpcji, czyli tzw. homogenizacja konsumpcji, w skali ponadnarodowej, jak
i tworzeniu si¢ tzw. globalnej kultury konsumpcyjnej. Wzorce te najczgsciej utoz-
samiane s3 z jednym krajem — USA, stad tez proces ten zyskat rowniez miano
amerykanizacji, makdonaldyzacji lub westernizacji (Bywalec i Rudnicki 2002,
s. 136—137). Przejawia si¢ to w wigkszej dostepnosci towaréw zagranicznych, co
oznacza wigksza réznorodno$¢ towaréw na krajowym rynku, a tym samym duze
mozliwoSci zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych gospodarstw domowych. Zwiek-
szona konkurencja na krajowym rynku wptywa tez na zachowania rodzimych
producentéw, czego czestym efektem jest obnizenie cen towaréw i ustug. Warto
réwniez zaznaczy¢, ze wzmozone przeptywy, szczegdlnie towardw, ustug, kapitatu
i ludzi, przyczyniaja si¢ do dyfuzji informacji, idei oraz kultury, co ma ogromny

8 Gtéwnym miernikiem reakcji gospodarstw domowych na kryzys gospodarczy jest spadek
zaufania konsumpcyjnego. Szerzej na ten temat zob. (Bohlen, Carlotti i Mihas 2010, Desvaux i in.
2009, Graham 2010, Hermann 2009).
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wplyw na zmiany we wzorcach konsumpcji. Prowadzi to do powstania transnaro-
dowych segmentéw rynku, ktére obejmuja jednorodne grupy konsumentéw, w skali
ponadnarodowej lub nawet globalnej’ (Drabik 2011, s. 580).

Globalizacja niesie ze sobg rewolucje technologiczng, a wynalazki takie jak
internet czy telefon komérkowy, bedace konsekwencja tej rewolucji, ksztattuja
wzorce zachowaf ich uzytkownikéw, czyli gospodarstw domowych w gospodarce
globalnej'°. Jednocze$nie dostep do nowoczesnych technologii wptywa na wzrost
wydajnosci pracy, co przyczynia si¢ do podniesienia dochodéw gospodarstw
domowych, a tym samym réwniez do wzrostu ich konsumpcji.

Rozprzestrzenianie si¢ globalnych wzorcéw konsumpcyjnych w wiekszym
stopniu dotyka kraje rozwinigte, gdyz to one sa ze sobg mocniej potaczone.
Obecnie mozna zaobserwowaé, ze trendy w zachowaniach konsumentéw
w bardziej rozwinigtej czeSci Swiata sa silnie powigzane z postgpujaca cyfryzacja,
niedostatkiem czasu oraz dbaloScia o zdrowie.

Poza bezposrednim wplywem globalizacji na zmiany wzorcéw konsumpcyj-
nych w skali §wiata ma ona réwniez poSredni wptyw na gospodarstwa domowe
z réznych krajow. Ze wzgledu na coraz SciSlejsze powigzania gospodarek w skali
ponadnarodowej pafistwa odczuwajg skutki pewnych proceséw, ktére majg coraz
wigkszy, czgsto globalny zasieg. Dotyczy to zjawisk zaréwno pozytywnych, jak
i negatywnych w postaci wzrostéw lub spadkéw globalnej koniunktury.

5. Zachowania konsumpcyjne polskich gospodarstw domowych
w Swietle wybranych wynik6w badan

Analizujac wptyw czynnikéw ekonomicznych na zachowania konsumpcyjne
gospodarstw domowych, w pierwszej kolejnoSci skoncentrowano si¢ na analizie
zalezno$ci migdzy wydatkami a dochodem rozporzadzalnym gospodarstw domo-
wych. Jest to szczegdlnie istotne, gdyz czynniki te stanowia podstawe oceny
sytuacji bytowej gospodarstw domowych. Wedtug T. Zalegi (2008a, s. 207) to
wlas$nie wydatki, obrazujac przywiazanie do okreSlonych wzorcéw spozycia, s3
swego rodzaju fotografia zachowafi konsumpcyjnych w skali makroekonomiczne;.
Analiza objeta lata 2006-2015, czyli okres, w ktérym gospodarstwa domowe

° Oznacza to, ze grupa konsumentéw wyodrebniona w jednym kraju (regionie) odznacza si¢
podobnymi wta§ciwosciami jak odpowiedni segment w innym kraju (regionie). W przypadku
segmentu globalnego sa to odbiorcy oczekujacy na taki sam (globalny) produkt na catym Swiecie
(Drabik 2011, s. 580).

10 Nalezy zaznaczy¢, ze sg regiony i kraje bardziej i mniej podatne na globalizacje konsumpcji.
Dotyczy to réwniez spoteczenstwa (szczegdlnie spoteczenstwa Zachodu), ktére wedtug Z. Baumana
(2000, s. 6-9) jest bardzo spolaryzowane. Zdaniem tego autora istnieje ,,zglobalizowana” (gtéwnie
materialnie) mniejszo$¢ i ,,zglokalizowana” wigkszoS¢.
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zaczety stopniowo coraz mocniej odczuwac skutki przystapienia Polski do UE.
Jest to takze czas, gdy — mimo pewnych perturbacji zwigzanych z okresowym
obnizeniem tempa wzrostu PKB oraz z efektami §wiatowego kryzysu finanso-
wego — nastgpita stabilizacja przyjetych rozwigzan spoteczno-ekonomicznych,
ktére wprowadzano od poczatku lat 90. (Grotowska-Leder 2011, s. 186).

Wedtug danych GUS w latach 2006-2015 sytuacja materialna polskich
gospodarstw domowych systematycznie si¢ poprawiata, o czym $wiadczy wzrost
dochodu rozporzadzalnego z 835 zt na osob¢ do 1386 zt (Srednia roczna stopa
wzrostu szacowana jest na ponad 6%). W badanym okresie mozna réwniez zaob-
serwowacd zwiekszenie nadwyzki dochodéw rozporzadzalnych nad wydatkami
z 90 zt do 295 71, ktdrej Srednioroczna stopa wzrostu wyniosta az 22% (Badania
budzetow... 2016, s. 41). Tak wysokie tempo wzrostu stwarza tez mozliwo$¢ zwigk-
szania oszczgdnoSci gospodarstw domowych na poczet przysztej konsumpcji.
W latach 20062015 wysokiej stopie wzrostu dochodéw rozporzadzalnych towa-
rzyszyt réwniez intensywny wzrost przecigtnych miesiecznych wydatkéw na osobe
z 745 zt do 1091 zt. Srednioroczne tempo wzrostu dochodéw rozporzadzalnych
w tym okresie bylo jednak wyzsze od tempa wzrostu wydatkéw. W konsekwencji
nastapit spadek udziatu wydatkéw w Srednich rocznych dochodach rozporzadzal-
nych gospodarstw domowych z 89,2% (2006 r.) do 78,7% (2015 r.), czyli 0 10,5 p.p.

Jedng z kluczowych determinant wskazujacych na jakoS§¢ oraz poziom
zaspokojenia potrzeb stanowi wielkoS¢ i struktura wydatkéow konsumpcyjnych
(Zalega 2008b, s. 762). W badanym okresie gospodarstwa domowe wigkszo$¢
swoich dochodéw rozporzadzalnych przeznaczaty na tego typu dobra, na ktére
w 2006 r. wydawaty przecietnie prawie 713 zt na osobe, co stanowito ponad 85%
ich dochodu rozporzadzalnego i ok. 96% wydatkéw ogdtem. W 2015 r. kwota ta
wzrosta (w stosunku do 2006 r.) o ok. 330 zt (wzrost 0 46%) do 1043 zt na osobg
(75% dochodu rozporzadzalnego i 95% wydatkéw ogétem), co oznacza Srednio-
roczne tempo wzrostu wynoszace ok. 4,7% (Badania budzetow... 2016, s. 47).

W analizowanym okresie, mimo spadku udziatu catkowitych wydatkéw
w dochodach rozporzadzalnych polskich gospodarstw domowych, nie stwierdzono
jednak istotnej obnizki udziatu wydatkéw na dobra podstawowe, takie jak utrzy-
manie mieszkania lub domu oraz no$niki energii. Prawidfowos$¢ ta w mniejszym
stopniu dotyczy wydatkéw na zywnoS¢ i napoje bezalkoholowe, ktérych udziat
w cato$ci wydatkow zmniejszyt si¢ z 26,9% (2006 r.) do 24% (2015 r.), czyli
029 p.p. W przypadku wydatkéw na utrzymanie mieszkania lub domu oraz noSniki
energii w badanym okresie odnotowano niewielki wzrost ich udziatu w catoSci
wydatkéw gospodarstw domowych z 19,7% do 20,1%. Oznacza to, ze przecietne
polskie gospodarstwo domowe nadal (tak jak w 2006 r.) przeznacza ok. 1/5 swoich
wydatkéw na utrzymanie mieszkania (lub domu) i no$niki energii (rys. 1).
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Rys. 1. Struktura przecietnych miesigcznych wydatkéw na jedng osobe w gospodarstwie
domowym (W % wydatkéw ogdétem) w latach 20062015

Zrédto: (Badania budzetow... 2007, s. 60, Badania budzetow... 2016, s. 47).

Ponadto w analizowanym okresie najwieksze zmiany (spadki) w strukturze
wydatkéw gospodarstw domowych dotyczg takich kategorii wydatkéw, jak:
edukacja (spadek o 0,4 p.p.), rekreacja i kultura (0,4 p.p.), napoje alkoholowe
i wyroby tytoniowe (0,2 p.p.), facznos¢ (0,2 p.p.) oraz wyposazenie mieszkania
i prowadzenie gospodarstwa domowego (0,1 p.p.). Gospodarstwa domowe wydaja
natomiast wigcej na restauracje i hotele (wzrost o 2,2 p.p), kieszonkowe (0,5 p.p.),
uzytkowanie mieszkania i no$niki energii (0,4 p.p.) oraz zdrowie (0,3 p.p). Anali-
zowane zmiany moga Swiadczy¢ o poprawie standardu zycia polskich gospodarstw
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domowych, na co wskazuja szczegdlnie dane o obnizeniu udziatu wydatkéw
na zywno$¢ i napoje bezalkoholowe w wydatkach ogétem, jak i wzrost udziatu
wydatkéw na restauracje i hotele, ktére to wydatki mozna traktowaé jako dobra
wyzszego rzedu. Nadal jednak prawie potowa (44,1% w 2015 r.) wydatkéw gospo-
darstw domowych to wydatki na dobra pierwszej potrzeby, takie jak zywno§¢
i napoje bezalkoholowe oraz uzytkowanie mieszkania lub domu i nosniki energii,
ktore to wydatki tagcznie obnizyty si¢ w stosunku do 2006 r. o 2,5 p.p. Warto
jednak podkresdli¢, ze w latach 2006-2015 nastgpowata systematyczna poprawa
wyposazenia gospodarstw domowych w dobra trwatego uzytkowania nowej gene-
racji, takie jak: telewizor plazmowy lub ciektokrystaliczny z MPEG-4, smartfon,
komputer z szerokopasmowym dostepem do internetu, zmywarka do naczyn,
kuchenka mikrofalowa czy robot kuchenny. Polepszeniu ulegly réwniez warunki
mieszkaniowe, co dotyczy zwlaszcza wielkoSci uzytkowanych mieszkan (Badania
budzetow. .. 2016).

Zaobserwowany wzrost wydatkow gospodarstw domowych oraz zmiany ich
struktury mogty by¢ konsekwencja nie tylko wzrostu dochodéw rozporzadzal-
nych, ale takze zmian warto$ci aktywéw finansowych gospodarstw domowych.
Jak wynika z analizy rys. 2, w badanym okresie po poczatkowych spadkach
spowodowanych najprawdopodobniej skutkami $wiatowego kryzysu finansowego
warto$¢ aktywow netto polskich gospodarstw domowych stopniowo rosta.
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—-1000 T T T T
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Rys. 2. Aktywa i zobowigzania finansowe gospodarstw domowych (w mld zt)
Zrédto: (Sytuacja finansowa sektora gospodarstw domowych w Il kw. ... 2016, s. 15).
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Co istotne, w badanym okresie wzrostowi wartoSci aktywéw finansowych
gospodarstw domowych towarzyszyto zwiekszanie si¢ ogélnej wielkoSci ich zobo-
wigzafl finansowych. Czg§¢ z tych zobowigzan gospodarstwa domowe przezna-
czaty na zakupy dobr i ustug konsumpcyjnych. Wedtug danych NBP tzw. spozycie
prywatne!!, szczegblnie w ostatnim okresie, byto jednak tylko w niewielkim
stopniu finansowane kredytem. Od poczatku 2013 r. przyrost kredytu stanowit
ok. 1% wartoSci tego spozycia (Srednig z okresu boomu kredytowego w latach
2007-2008 szacowano na 3,5%) (Sytuacja finansowa... 2016, s. 10).

%

-7 N
-2 : : : : : : : : —
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
—— Wydatki na towary i ustugi konsumpcyjne ~ —— Stopa bezrobocia
- - - Wskaznik inflacji - - - Dochody rozporzadzalne

Rys. 3. Dochdd rozporzadzalny, wydatki na towary i ustugi konsumpcyjne, stopa
bezrobocia, wskaznik cen débr i ustug konsumpcyjnych (Srednioroczne zmiany w %)
w latach 2006-2015

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Badania budzetow... 2016).

Analiza zachowafi w sferze konsumpcji polskich gospodarstw domowych —
w catym badanym okresie — wykazuje istotng dodatnig zalezno$¢ migdzy tempem
zmian ich dochodéw rozporzadzalnych a stopa wzrostu wydatkéw na towary
i ustugi konsumpcyjne. Odwrotna korelacja wystgpuje pomiedzy wydatkami
a stopa bezrobocia, co oznacza, ze gospodarstwa domowe silnie reagujq na infor-
macje ptyngce z rynku pracy. Zta sytuacja na rynku pracy, niepewnos¢ co do

" Spozycie prywatne — wydatki gospodarstw domowych na réznorodne dobra i ustugi, m.in.
rynkowe i nierynkowe (np. edukacja, ochrona zdrowia, sport, turystyka), uzytkowanie mieszkania,
a takze spozycie naturalne produktéw rolnych pochodzacych z wtasnej produkcji (nie obejmuje ono
takich pozycji, jak: zakupy ziemi, mieszkan czy doméw) (Informacja GUS... 2016).
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mozliwoSci utrzymania pracy czy jej znalezienia skutkuja wieksza wstrzemiezli-
woscig gospodarstw domowych w kwestii zakupdw. Jak wynika z analizy rys. 3,
konsumenci mocno reagujg na kryzys w gospodarce krajowej stanowigcy efekt ztej
koniunktury na rynku miedzynarodowym, na co wskazuje zbiezno$¢ spadku stopy
wzrostu wydatkéw konsumpcyjnych z rozprzestrzenianiem si¢ migdzynarodowego
kryzysu finansowego (ktory rozpoczat si¢ w potowie 2007 r.). W przypadku stopy
inflacji w okresie badania nie mozna wykaza¢ jednoznacznej zalezno$ci migdzy
tym wskaznikiem a tempem zmian wydatkéw na towary i ustugi konsumpcyjne
gospodarstw domowych. Przez duzg cze§¢ badanego okresu zmiany te, wbrew
oczekiwaniom, zachodzity w tym samym kierunku, czyli wzrostowi cen towa-
rzyszylo podniesienie stopy wzrostu wydatkow konsumpcyjnych. Tendencja
wskazuje, ze gospodarstwa domowe w swych zachowaniach na rynku débr
i ustug wieksza wage przywiazuja do oczekiwanych zmian cen niz ich aktualnego
poziomu. Z drugiej strony mimo ograniczania konsumpcji gospodarstwa domowe
mogg wydawaé wigcej przy niezmienionej lub obnizonej konsumpcji z powodu
wyzszych cen na rynku débr i ustug konsumpcyjnych.

To, jak zachowujg si¢ gospodarstwa domowe w sferze konsumpcji, w duzej
mierze zalezy wigc od biezacej koniunktury gospodarczej, ktéra determinuje
réwniez koniunkture gospodarstw domowych. Rys. 4 przedstawia wyniki badaf
koniunktury konsumenckiej'?, ktére pokazujg, jak zmieniata si¢ percepcja sytuacji
ekonomiczno-finansowej gospodarstw domowych.

Jak wynika z analizy rys. 4, po poczatkowej poprawie koniunktury w latach
2006 1 2007, od 2008 r. — najprawdopodobniej w wyniku globalnego kryzysu
finansowego — odnotowywano jej stopniowe pogorszanie si¢ trwajace do 2012 r.
W 2013 r. nastgpifo odwrdcenie tego negatywnego trendu spowodowane zaréwno
lepsza ocena ogdlnej sytuacji w kraju (obecnej i przysziej), jak i korzystniejszym
postrzeganiem wilasnej (obecnej i przysztej) sytuacji finansowej. Poprawity si¢
réwniez nastroje, jesli chodzi o dokonywanie wazniejszych zakupdéw.

W przypadku oczekiwan konsumentéw co do najblizszej przysziosci zaob-
serwowano wigksze wahania tendencji konsumpcji (wyprzedzajacego wskaznika
ufnosci konsumenckiej — WWUK) w stosunku do tendencji biezacych (zmiany
biezacego wskaznika ufnosci konsumenckiej —- BWUK). WWUK, tak jak BWUK,
16st przez pierwsze dwa lata badanego okresu (2006 i 2007), po czym nastapit jego
spadek, ktory trwat jednak krocej, gdyz do 2009 r. W 2010 r. nastgpita krétko-
trwala poprawa nastrojéw konsumenckich — wzrost WWUK. Lata 2011 i 2012 to
spadek koniunktury spowodowany przede wszystkim pogorszeniem si¢ sytuacji na

12'W badaniach uwzglednia si¢ subiektywne oceny przedstawicieli gospodarstw domowych
dotyczace biezacej i przysztej sytuacji finansowej wlasnego gospodarstwa domowego, biezace;j
i przyszlej sytuacji ekonomicznej kraju, zmian cen, poziomu bezrobocia, warunkéw zakupowych
czy oszczedzania pieniedzy.
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rynku pracy oraz sytuacji gospodarczej w kraju. W 2013 r. odnotowano poprawe
koniunktury, ktéra to tendencja utrzymata si¢ do 2015 r.; poprawie WW UK towa-
rzyszyta réwniez coraz lepsza sytuacja na rynku pracy.

Rys. 5 przedstawia zwigzek miedzy dochodami do dyspozycji, spozyciem
prywatnym, sprzedaza detaliczng a ufnoScig konsumencka.
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— Spozycie prywatne 1 WWUK

Rys. 5. Dochody do dyspozycji, spozycie prywatne, sprzedaz detaliczna i WWUK
w latach 20062016

Uwaga: dochody do dyspozycji — dochéd rozporzadzalny pomniejszony o pozostate wydatki; jest
on przeznaczony na wydatki na towary i ustugi konsumpcyjne oraz przyrost oszczednoSci. Sprze-
daz detaliczna to czgSciowo konsumpcja gospodarstw domowych, a cz¢Sciowo detaliczne zakupy
firm czy innych podmiotéw. Oblicza si¢ ja jako sprzedaz towaréw wilasnych i komisowych (nowych
i uzywanych) w punktach sprzedazy detalicznej (nie uwzglednia np. zakupéw ustug przez gospo-
darstwa domowe).

Zrédto: (Sytuacija finansowa sektora gospodarstw domowych w Il kw. ... 2016, 5. 9).

Jak wynika z badafi NBP, zalezno§¢ dynamiki spozycia prywatnego (jak
rowniez sprzedazy detalicznej) charakteryzuje si¢ duza zmienno$cig w czasie.
Poréwnujgc te badania z badaniami koniunktury konsumenckiej, mozna stwier-
dzi¢, ze w ostatnich latach dynamika spozycia prywatnego byta nizsza od dyna-
miki sprzedazy detalicznej i pozostawala w silnym zwigzku z koniunkturg konsu-
menckg. Wystgpowalo to jednak z pewnym przesunigciem czasowym. W 2015 r.
— mimo ze nastepowata znaczna systematyczna poprawa koniunktury konsumenc-
kiej, o czym Swiadcza zmiany wskaznika WWUK — w warunkach relatywnie
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wysokiej dynamiki dochodéw do dyspozycji gospodarstwa domowe w relatywnie
niskim stopniu zwiekszaty swoja konsumpcje (Sytuacja finansowa sektora
gospodarstw domowych w Il kw. ... 2016, s. 9). Mogta to by¢ konsekwencja obaw
konsumentéw zwigzanych z niestabilng sytuacja na rynku migedzynarodowym, jak
i sytuacja polityczng i gospodarczg w kraju.

6. Zakonczenie

Od 2006 r. sytuacja materialna polskich gospodarstw domowych stopniowo si¢
poprawia. Swiadczy o tym zaréwno systematyczny wzrost ich dochodéw rozpo-
rzadzalnych, jak i zwigkszenie warto$ci posiadanych przez nie aktywéw finanso-
wych. Gospodarstwa domowe wydaja obecnie wigcej w wartoSciach bezwzgled-
nych, mimo ze udziat wydatkéw w dochodzie rozporzadzalnym konsekwentnie
spada. Oznacza to, ze moga one zwigksza¢ swoje oszczednoSci, a tym samym
przyszia konsumpcje. O wplywie coraz lepszej sytuacji ekonomicznej polskich
gospodarstw domowych na ich konsumpcje §wiadczy réwniez coraz lepsze wypo-
sazenie mieszkan i doméw w dobra tzw. wysokiej technologii. Poprawa sytuacji
bytowej polskich gospodarstw domowych przejawia si¢ réwniez w polepszeniu
ich warunkéw mieszkaniowych, co dotyczy zwlaszcza wielkoSci uzytkowanych
przez nie mieszkan. Zmienia si¢ rowniez struktura ich konsumpcji. Polskie gospo-
darstwa domowe wieksza cze$¢ swoich budzetéw przeznaczajg obecnie na dobra
wyzszego rzedu, np. restauracje i hotele, ograniczeniu ulegty natomiast wydatki na
dobra podstawowe, takie jak zywnoS¢ i napoje bezalkoholowe, mimo ze te ostatnie
stanowig nadal znaczng cz¢$¢ ich wydatkow.

Podejmujac swoje decyzje konsumpcyjne, gospodarstwa nie kierujg sie jednak
wylacznie swojg biezgca sytuacja ekonomiczno-finansowa. Duza role odgrywa
réwniez biezaca sytuacja gospodarcza kraju. Warto zaznaczy¢, ze w przypadku
polskich gospodarstw domowych w analizowanym okresie mozna zaobserwowac
wyrazny spadek konsumpcji spowodowany miedzynarodowym kryzysem finan-
sowym. Jest to widoczne szczegdlnie w latach 2008-2012, kiedy to stabngcym
wskaznikom makroekonomicznym towarzyszyto réwniez pogarszanie si¢
nastrojéw konsumenckich, a w konsekwencji spadek zakupow débr i ustug, a tym
samym konsumpcji. Jak wynika z badafi, na decyzje gospodarstw domowych
w zakresie wydatkdw na towary i ustugi konsumpcyjne najwickszy wptyw ma
sytuacja na rynku pracy. Latwos¢ znalezienia pracy czy pewnos$¢ dotyczaca utrzy-
mania biezacego zatrudnienia w duzej mierze determinuja decyzje gospodarstw
domowych w zakresie konsumpciji.
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The Economic Conditions of Household Consumption Behaviour in Poland
in the Years 2006-2015
(Abstract)

The objective of this study is to determine factors of consumer behaviour with
a particular emphasis on economic ones. Taking into account the characteristic conditions
in which modern households operate, an attempt is made to identify those factors that
operate not only on micro and/or macroeconomic scales, but also on a global scale.
The study analyses the determinants of consumer behaviour in Polish households from
2006 — at which point they began to gradually feel the effects of accession to the European
Union. Preliminary results indicate that changes in consumption across Polish households
were influenced not only by changes in those homes’ financial situation, in the form of
increased income or asset value, but also in the current and expected economic situation in
Poland as well as the rest of the world.

Keywords: household, consumption, globalisation, consumer sentiment.






ZeSZny Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Naukowe 1(973)

ISSN 1898-6447
Zesz. Nauk. UEK, 2018; 1(973): 47-60
https://doi.org/10.15678/ZNUEK.2018.0973.0103

| Mateusz Folwarski

Tradycyjne i nowoczesne formy
budowania sieci bankowej w Polsce

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza tendencji dotyczacych tradycyjnych i nowoczesnych metod
budowania sieci bankowej w Polsce. Rozwdj technologii, nowoczesnych kanatéw dostepu
do ustug bankowych, jak réwniez propagowanie obrotu bezgotéwkowego w Polsce
sprzyjaja powstawaniu infrastruktury sytemu bankowego nastawionej na ogranicza-
nie kosztéw prowadzenia dziatalno$ci oraz innowacjom finansowym (FinTech). Banki
w Polsce 1 na catym S§wiecie czeka zmiana strategii funkcjonowania na rynku (zwlaszcza
w zakresie sprzedazy ustug bankowych). Zmieniajace si¢ preferencje klientéw wymuszaja
procesy dostosowawcze, ktére w znaczny sposéb wptywaja na organizacje sieci banko-
wej. W najblizszym czasie ograniczana bedzie liczba wtasnych oddziatéw bankowych
i bankomatow. Wynika to przede wszystkim z zapotrzebowania rynku (konsumentow),
jak réwniez ograniczania kosztéw dziatalnosci bankowej. Rozwéj rynku kart ptatniczych
i nowoczesnych form ptatno$ci umozliwia bankom dywersyfikacje kanatéw dystrybucji
ustug bankowych. Zmieniajgce si¢ regulacje (m.in. dyrektywa PSDII) stwarzaja réwniez
szerokie mozliwoSci rozwoju innowacji finansowych oferowanych przez rynek FinTech,
ktéry bedzie w znacznym stopniu kreowat sie¢ bankowa w Polsce w najblizszym czasie.
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1. Wprowadzenie

Tradycyjnie rozumiana sie¢ bankowa opiera si¢ na rozlokowaniu oddziatéw
wilasnych i placéwek partnerskich bankéw w poszczegdlnych miejscach. Niemniej
jednak rozwoj technologii, nowoczesnych kanatéw dostepu do ustug bankowych,
propagowanie obrotu bezgotdwkowego w Polsce sprzyjaja rozwojowi nie tylko
infrastruktury sytemu bankowego zorientowanej na ograniczanie kosztéw prowa-
dzenia dziatalnoSci, ale réwniez innowacjom finansowym (FinTech). W arty-
kule sie¢ bankowa rozumiana jest w tradycyjny sposéb (stacjonarny) jako sie¢
oddziatéw i placéwek partnerskich, jak i nowoczesny — przez rozwdj bankowoSci
elektronicznej, rozwdj funkcjonalnosci urzadzef (np. bankomatéw) oraz rozwoj
rynku FinTech. Celem artykutu jest analiza tendencji rozwoju sieci bankowej
w Polsce oraz tradycyjnych i nowoczesnych metod jej budowania.

2. Sie¢ bankowa jako kanat dystrybucji ustug bankowych

Efektywna sie¢ dystrybucji ustug bankowych stosowanych w instytucjach
finansowych jest jednym z kluczowych elementéw prowadzonego przez banki
marketingu. Znaczny wptyw na ewolucj¢ metod budowania sieci bankowej danej
instytucji majg zachowania i preferencje konsumentéw — zwtaszcza gospodarstw
domowych. Rozwdj finanséw osobistych i finanséw gospodarstw domowych,
ktére obejmuja ogdt proceséw zwigzanych z pozyskiwaniem, gromadzeniem
i wydatkowaniem Srodkéw finansowych przez osoby fizyczne/gospodarstwa
domowe (Finanse osobiste... 2016, s. 24), zmusza banki do dziatah odpowia-
dajacych preferencjom i potrzebom klientéw. Rozwdj terminologii zwigzanej
m.in. z finansami rodziny prowadzi nie tylko do rozwoju tradycyjnych narzedzi
uzywanych w mikroekonomii, ale tez zmiany tradycyjnego wyjasniania zachowan
konsumentéw (Flejterski 2007, s. 94).

Ze wzgledu na kryterium podmiotowe mozna wyrézni¢ dwa podstawowe
sposoby dystrybucji produktéw i ustug na rynku: bezpoSredni i posredni (Boguski
2016, s. 112). Kanaty dystrybucji funkcjonujace w bankach nie tylko zaspokajaja
popyt konsumentéw, ale réwniez majg na celu go stymulowac. Klienci bankéw
z uwagi na rézne uwarunkowania sg skfonni do podejmowania decyzji majgcych
zaspokoi¢ ich potrzeby finansowe (Krzyscin 2013, s. 41). Wsréd licznych czyn-
nikéw wptywajacych na zachowania nabywcéw mozna wyrdznié (Grzegorczyk,
Krawiec i Sibifiska 2010, s. 8):

— czynniki wewnetrzne (psychologiczne, ekonomiczne, demograficzne, geogra-
ficzne),



Tradycyjne i nowoczesne formy... 49

— czynniki zewnetrzne (technologia, regulacje prawne, poziom rozwoju gospo-
darczego, sytuacje rynkowg, produkt bankowy).

W systemie bankowym najwigkszy wplyw na zachowania konsumentéw maja
czynniki zewnetrzne. Dynamiczny rozwoéj technologii w znaczacy sposéb wptywa
na ewolucje kanatéw dystrybucji ustug bankowych, np. przez bankowo§¢ elektro-
niczng. Regulacje prawne i dziatania regulatoréw rynku sugerujg propagowanie
obrotu bezgotéwkowego w Polsce. Rozwdj gospodarczy kraju, zmiany stylu zycia,
jak 1 ewolucja ustug bankowych sprzyjaja ewolucji rynku innowacji finansowych.
Kluczowe jest tez catkowicie nowe podejscie do analizy rynkéw nowych techno-
logii. Okresla si¢ je jako rynki szybko rozwijajace sig, na ktdrych ciagle pojawiajg
sie innowacje i duzg role odgrywajg prognozy rozwoju rynku (Mirabile i in. 2015).
Banki bardzo czesto decydujg si¢ na wspétprace np. z operatorami komérkowymi,
tworzac platformy zakupowe (Szpringer 2017, s. 50). W Polsce alianse strategiczne
pomigdzy bankami a operatorami komérkowymi sag widoczne m.in. we wspot-
pracy:

— mBanku SA z siecig Orange (Orange Finanse produkty bankowe dostarcza
mBank SA),

— Alior Banku SA z siecig T-Mobile (T-Mobile ustugi finansowe dostarcza
Alior Bank SA),

— Plus Banku SA z siecig Plus.

Jesli chodzi o rozwdj technologii, banki mogg budowaé swoja sie¢, majac do
wyboru kilka strategii. Mogg one (Costa i in. 2015):

— tworzy¢ w petni cyfrowy bank uniwersalny,

— oferowacd efektywne kosztowo operacje back-office, natomiast ustugi
bankowe sprzedawac pod inng marka (np. sieci komérkowych),

— Swiadczy¢ ustugi niszy rynkowej,

— by¢ punktem kontaktu dla klientéw poszukujacych zaréwno ustug banko-
wych, jak i powigzanych ustug w innych segmentach rynku.

Sytuacja na rynku finansowym, zwlaszcza przez jego deregulacje i liberali-
zacje przed kryzysem finansowym, doprowadzita do ogromnego wzrostu sektora
finansowego w gospodarce. Gwaltowny rozwdj sektora finansowego w krajach
wysoko rozwinigtych byt poczatkowo traktowany jako kolejny etap rozwoju
gospodarki (Liberska 2016, s. 221). Okazato si¢ jednak, Ze jego wzrost prowadzit
do coraz wigkszego zagrozenia dla stabilnego rozwoju gospodarczego i stanowit
zrédto finansowych kryzyséw (Dembinski 2011). Dziatania te w potaczeniu ze
zmieniajacymi si¢ preferencjami konsumentéw prowadza do dynamicznego
rozwoju sieci dystrybucji ustug bankowych. Dlatego tez coraz wigksza uwage
poswieca si¢ zarzadzaniu ryzykiem bankowym. W prawie bankowym obowigzu-
jacym w Polsce podkre§lono istote sytemu zarzadzania w banku (Ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r. ..., art. 9). Zaznaczono, ze system zarzadzania stanowi zbior
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zasad i mechanizméw odnoszacych si¢ do proceséw decyzyjnych zachodzacych
w banku oraz do oceny prowadzonej dziatalnoSci bankowej. W ramach systemu
zarzadzania w banku wyrdzniono co najmniej system zarzadzania ryzykiem oraz
system kontroli wewngtrzne;.

Istotne jest to, ze tych dwdch funkcji bank nie moze odda¢ w outsourcing,
poniewaz ponosi za nie pelng odpowiedzialno$¢ (m.in. musi wskazaé, ktory
z czfonkow zarzadu jest odpowiedzialny za zarzadzanie ryzykiem) (Zarzqdzanie
ryzykiem... 2012, s. 66). Brak mozliwoSci oddawania w outsourcing zarzadzania
ryzykiem w banku jest kluczowy w budowaniu nowoczesnej sieci bankowe;.

Dla budowania sieci bankowej istotne sg kanaty dystrybucji ustug bankowych,
wérdd ktérych mozna wyrdznic:

— kanatly bezpoSrednie (np. przez sprzedaz produktéw w oddziatach banku —
twarza w twarz, czy tez przez sprzedaz ustug z wykorzystaniem bankowoSci
elektronicznej, czyli w formie sprzedazy produktéw na odlegtos¢, np. bankowos¢
mobilna),

— kanaty posrednie (np. sprzedaz produktéw przez agencje i dealeréw).

Budowa sieci placéwek bankowych (zob. rys 1) i rozwdj sieci dystrybucji ustug
bankowych, np. przez bankowo$¢ mobilng, sa w caloSci nadzorowane przez bank
(w procesie zarzadzania ryzykiem bankowym).

[ |

| Jednostki zalezne | | Jednostki niezalezne |

Oddziaty wtasne Multibrokerzy finansowi |

| Agencyjne placowki partnerskie Jednostki ustugowe |

Rys. 1. Przyktad budowy sieci placéwek bankowych
Zrédto: (Bank i agent... 2017, s. 102).

Rozwdj sieci bankowej wptywa w istotny sposéb na poziom bezpieczefistwa
transakcji finansowych. Zdefiniowanie poziomu bezpieczenstwa finansowego jest
trudnym zadaniem, niemniej jednak mozna je okre§li¢ jako brak zagrozefi wywo-
lujacych réznego rodzaju ryzyko w sferze finanséw publicznych, finanséw przed-
siebiorstw, finanséw bankdw, finanséw osobistych gospodarstw domowych, ubez-
pieczen (Elementy nauki... 2007, s. 15). Bezpieczefistwo instytucji finansowych
oznacza ich niezaktécone funkcjonowanie, przejawiajace si¢ przede wszystkim
w dobrej kondycji ekonomiczno-finansowej, ich wyptacalnosci i utrzymywaniu
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ryzyka dziatania w tzw. bezpiecznych granicach, co stwarza mozliwosci szybkiego
reagowania na pojawiajace si¢ zagrozenia (Capiga 2015, s. 20). Bezpieczenstwo
finansowe bankéw moze by¢ znacznie zwiekszone w przypadku budowania sieci
bankowej, jesli gtéwnym kryterium rozwoju tej sieci jest chgé sprzedazy jak
najwigkszej liczby ustug bankowych. Realizacja planéw sprzedazowych przez liczne
kanaty dystrybucji (bezposredniej lub poSredniej) czy tez jednostki zalezne i nieza-
lezne moze istotnie wptywac na poziom zarzadzania ryzykiem w banku. Komisja
Nadzoru Finansowego w licznych dokumentach popierajacych rozwéj innowacji
finansowych (FinTech) poziom bezpieczefistwa stawia na pierwszym miejscu.

3. Rozwdj sieci bankowej w Polsce

Liczba bankéw prowadzacych dziatalnoS¢ w Polsce w ostatnich latach maleje.
Ma to zwigzek m.in. z konsolidacja sektora bankowego, zwlaszcza bankow
komercyjnych, oraz nielicznymi upadkami bankéw spétdzielczych. Zmniejszanie
si¢ liczby podmiotéw prowadzacych dziatalno§¢ bankowa w Polsce prowadzié¢
moze do ograniczenia tradycyjnej sieci dystrybucji ustug bankowych. Czynnikami
mogacymi mie¢ wpltyw na ograniczenie stacjonarnej sieci bankowej w Polsce sg:

— liczne fuzje i przejecia (m.in. repolonizacja bankéw),

—regulacje bankowe (m.in. podatek bankowy oraz podwyzszone wymogi kapi-
tatowe),

— rozwdj technologii (m.in. funkcjonalno$¢ urzadzen bankowych — banko-
matéw, biometrii),

— zmiana preferencji klientéw bankowych (m.in. coraz czg¢stsze korzystanie
z bankowosci elektronicznej),

— propagowanie obrotu bezgotéwkowego przez regulatoréw rynku.

Na rys. 2 przedstawiono stacjonarng sie¢ bankowa w Polsce. Wsréd podmiotow
ja tworzacych mozna wyrézni¢: oddziaty bankowe, przedstawicielstwa oraz filie
i inne punkty obstugi klienta mogace posSredniczy¢ w sprzedazy ustug banko-
wych. Od 2012 r. zauwazalny jest znaczny spadek liczby oddziatéw bankowych,
ktére prowadzg obstuge klientow w Polsce. Pod koniec czerwca 2017 r. w Polsce
funkcjonowato o 767 mniej oddziatléw bankowych niz w 2012 r. Na spadek ten
moga mie¢ wplyw wymienione wyzej czynniki, a takze strategie bankéw. Coraz
czeSciej zaktadaja one sprzedaz ustug bankowych przez elektroniczne kanaty
dostepu. Z pewnoScig ma na to wplyw odchodzenie od prowadzenia obrotu
gotéwkowego w oddziatach bankéw. W najblizszej przysztoSci banki, aby ograni-
czy¢ koszty dziatalnoSci w Polsce, moga np. otwieraé stoiska w galeriach handlo-
wych i miejscach, gdzie gromadzg si¢ ludzie, lub kioski bankowe — niewielkie
powierzchniowo bezosobowe punkty obstugi klienta (przyktadem jest wdrazana
w USA strategia Wells Fargo).



52 Mateusz Folwarski

8000

7000 LS St e e
6000
5000 \ —h—
4000
3000 /‘l\-\-//.-\k
2000
1000

0 +—b——8— /.

2000 2010 2011 2012 2013 2014 2015 = 2016  czerwiec
2017

—A— Liczba filii, ekspozytur i innych placowek obstugi klienta
—@— Liczba oddziatow —m— Liczba przedstawicielstw

Rys. 2. Stacjonarna sie¢ bankowa w Polsce
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych KNF.

Liczba filii, ekspozytur i innych placéwek obstugi klienta jest w ostatnich
latach znacznie ograniczana — pojawia si¢ za to coraz wigcej przedstawicielstw
bankéw mogacych §wiadczy¢ ustugi bankowe. Warto zwrdci¢ uwage, ze liczba
filii, ekspozytur i innych placéwek obstugi klienta byta w latach 2009-2010
wyzsza niz liczba oddziatéw wtasnych bankéw prowadzacych dziatalno§¢
w Polsce.

Rozwdj sieci bankowej w postaci stacjonarnych punktéw obstugi moze byé
ograniczany przez rozwdj innych elementéw systemu bankowego. Niewatpliwie
ma na to wplyw rozwdj infrastruktury zwigzanej z obrotem bezgotéwkowym,
np. rynku kart ptatniczych. Na rys. 3 przedstawiono dane dotyczace liczby kart
ptatniczych w Polsce oraz poziom transakcji kartami platniczymi w IV kwartale
kazdego analizowanego okresu. Liczba kart ptatniczych w marcu 2017 r. prze-
kroczyta 37,5 mln. Od 2010 r. w Polsce przybyto ponad 5,7 mln kart ptatniczych.
Oczywiscie wzrost liczby kart ptatniczych prowadzi do wzrostu liczby transakcji
kartami, za$ r6zne dziatania regulatoréw rynku bankowego w Polsce sprzyjaja
upowszechnianiu platnosci kartami (np. wdrozenie w 2012 r. transakcji zblizenio-
wych, do ktérych potwierdzenie za pomoca kodu PIN nie jest konieczne. Aktu-
alnie rozwazana jest propozycja podwyzszenia kwoty dla transakcji zblizeniowych
z 50 z1 do 100 zt).
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Rys. 3. Rynek kart ptatniczych w Polsce

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych NBP.

Dynamiczny rozwdj rynku kart ptatniczych (jak réwniez calej infrastruktury
systemu bankowego z tym zwigzanej) oraz liczne dziatania regulatoréw rynku
na rzecz propagowania obrotu bezgotéwkowego w Polsce (np. obnizenie optaty
interchange, wdrozenie terminali w administracji i na Poczcie Polskiej, popula-
ryzacja platnoSci internetowych za pomoca kart ptatniczych) powoduja znaczny
wzrost udziatu transakcji bezgotéwkowych dokonywanych z uzyciem kart ptatni-
czych (rys. 4). W 2009 r. sposrdd transakcji dokonywanych kartami platniczymi
transakcje gotowkowe (najczeSciej wyplaty Srodkéw pienigznych z bankomatéw)
stanowily ok. 48% ogoétu transakcji kartami ptatniczymi. Zmiany preferencji
konsumentéw (m.in. na rzecz obrotu bezgotéwkowego) doprowadzity do tego, ze
w marcu 2017 r. zaledwie 17% og6tu transakceji kartami platniczymi dokonywa-
nych byto gotéwkowo.

Wsrdd transakeji gotowkowych dokonywanych kartami ptatniczymi zdecy-
dowang wigkszo$¢ stanowig wyptaty gotowki z bankomatéw (rys. 5). W okresie
od 2009 r. do marca 2017 r. nie byto to mniej niz 90%. Niemniej jednak zauwa-
zalna jest interesujagca tendencja dotyczaca wyptat Srodkéw pienigznych w kasie
banku i w sklepie. W 2009 r. zaledwie 0,1% wyptat gotowkowych przy uzyciu
kart platniczych stanowity wyplaty w sklepach. Popularyzacja ustugi cash back,
wieksza liczba podmiotéw mogacych wyptaci¢ Srodki pienigzne (np. sie¢ sklepow
Zabka, stacje paliw Orlen) oraz podniesienie limitéw wyptat §rodkéw pienieznych
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prowadza do coraz wiekszego udziatu wyptat pieniedzy w sklepach. Dlatego
warto zwréci¢ uwage na znaczny spadek udziatu wyptat Srodkéw pienig¢znych
w kasie banku, co moze potwierdzac tez¢ o odchodzeniu od obrotu gotéwkowego
w oddziatach bankowych w Polsce.
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Rys. 4. Udziat transakcji gotéwkowych i bezgotéwkowych dokonywanych kartami
ptatniczymi w Polsce

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych NBP.

Rozwdj transakcji bezgotéwkowych w Polsce nie bytby mozliwy bez rozwoju
sieci bankowej w zakresie infrastruktury dla kart ptatniczych i obstugi obrotu
bezgotéwkowego (rys. 6). W analizowanym okresie (2009-marzec 2017)
najdynamiczniej rozwijata si¢ sie¢ punktéw przyjmujacych wptaty na rachunki
oszczg¢dnoSciowo-rozliczeniowe (ROR). Liczba tych punktéw w 2009 r. wynosifa
ok. 14 tys., za$ pod koniec 2016 r. byto ich juz ponad 40,5 tys. Wzrost widoczny
byt réwniez w zakresie liczby terminali POS — liczba ta w analizowanym okresie
wzrosta o 333 tys. Z pewno$cig wptyw na to miaty dziatania regulatoréw rynku
(m.in. spadek oplaty interchange, montaz tego typu urzadzeh w podmiotach
administracji publicznej). Propagowanie w Polsce obrotu bezgotéwkowego sprzyja
réwniez wzrostowi liczby bankomatéw. Liczba tych urzadzeh w analizowanym
okresie wzrosta o ponad 8 tys.

Wzrost liczby bankomatéw w Polsce moze mie¢ istotne znaczenie, jeSli chodzi
o sprostanie oczekiwaniom zgtaszanym przez konsumentéw ustug bankowych.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych NBP.
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Klienci bankéw chea ograniczy¢ wizyty w tradycyjnych oddziatach bankowych.
Dlatego tez rozwdj funkcjonalnoSci bankomatéw moze znaczaco utatwic¢ konsu-
mentom dostgp do licznych ustug bankowych oferowanych do tej pory w tradycyj-
nych oddziatach bankowych. W nowoczesnych urzadzeniach konsumenci moga
nie tylko wyptaci¢ §rodki pieni¢zne, ale réwniez m.in.:

— sprawdzi¢ stan rachunku,

— zrealizowacé przelew,

— zrealizowa¢ przekaz pieni¢zny,

— zaptacic za rachunek,

— zakupi¢ bilety komunikacji miejskiej,

— zmienié¢ PIN,

— wyptacic¢ Srodki pieniezne w walucie obcej (m.in. EUR, GBP, NOK, SEK),

— wptaci¢ darowizne,

— wzig€ kredyt gotowkowy,

— wplaci¢ $rodki pienig¢zne.

Ostatnia wymieniona ustuga oferowana przez nowoczesne bankomaty (wptata
Srodkow pienigznych) spetnia oczekiwania klientéw bankéw (rys. 7). Nowoczesne
bankomaty sa wyposazone w funkcj¢ obiegowg umozliwiajacg wptaty i wyptaty
Srodkéw pienieznych, co znacznie utatwia dostgp konsumentéw do wybranych
ustug bankowych, rozwijajagc tym samym sie¢ bankowag w Polsce. W 2016 r.
w bankomatach na terytorium Polski dokonano ponad 37,5 mln wptat depozytow
gotéwkowych (w 2009 r. ponad 1,7 mln wpfat).
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Rys. 7. Liczba depozytéw gotéwkowych ztozonych w bankomatach w danym roku (w mln)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych NBP.
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Tabela 1. Liczba uzytkownikéw bankowosci mobilnej w Polsce

Bank 2012 2013 2014 2015 2016 03.2017
PKO BP SA 236 624 427 542 625244 | 1328905 | 1652460 | 1774224
PEKAO SA 201 000 373063 595926 | 1014647 | 1495681 | 1616743
mBank SA 300 000 724 096 892000 | 1092044 | 1327555 | 1387408
ING SA 98 000 244 000 420 146 500000 | 1048486 | 1188108
BZWBK SA 124 819 239000 483 472 666 278 974336 | 1017 671
Razem 1192759 | 2470370 | 3330710 | 5720341 | 7687918 | 8265 344

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie raportow prnews.pl.

Rozwdj funkcji urzadzen, ktére umozliwiaja konsumentom dostep do wielu
ustug bankowych, powoduje dynamiczny i mniej kosztowny (dla bankéw) rozwoj
sieci bankowej w Polsce. Analizujac rozwdj bankowoSci mobilnej (tabela 1),
mozna fatwo wskazaé najbardziej dynamicznie rozwijajacy sie¢ kanat dystrybucji
ustug bankowych w zakresie funkcjonujacej sieci bankowej. Liczba uzytkownikéw
bankowosci mobilnej w Polsce w analizowanym okresie wzrosta o ponad 7 mln
uzytkownikdéw, jednoznacznie wskazujac gtéwny kierunek rozwoju sieci bankowej
w Polsce.

4. Przyszios¢ sieci bankowej w Polsce — rynek innowacji
finansowych (FinTech)

FinTech to sektor firm wykorzystujacych nowoczesne technologie informa-
tyczne w obszarze ustug finansowych, ktéry w ostatnim czasie dynamicznie
rozwija si¢ w polskim systemie finansowym. Jest to stosunkowo mtoda branza,
ktéra w najblizszym czasie moze znaczgco wptyna¢ na sektor finansowy. Funda-
mentem tego sektora jest technologia. Spétki FinTech oferuja sprzedaz produktow
finansowych przez internet; nie tworzg tradycyjnych oddziatéw. Koszty ich dzia-
tfalnoSci sa w zwiazku z tym nieporéwnywalnie nizsze niz bankéw (Pacud 2016,
s. 108—109). Firmy z sektora FinTech maja przewage nad bankami, poniewaz sg
mate, ,,zwinne” i elastyczne. Dzigki dostgpowi do kapitalu banki moga jednak
wykorzystywaé rozwigzania stosowane przez takie firmy i wdrazac je z sukcesem
w swojej dziatalnoSci (Szpringer 2017, s. 52).

Obserwujac dynamiczny rozwdj tego sektora, Komisja Nadzoru Finansowego
podjeta proby identyfikacji tego rynku w celu przeprowadzenia dziatah na rzecz
rozwoju innowacji finansowych (FinTech) w Polsce. W porozumieniu z Minister-
stwem Finanséw i Ministerstwem Rozwoju w grudniu 2016 r. powotano zesp6t
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roboczy, ktéry miat za zadanie dokona¢ przegladu obowiazujacych przepisow
prawa i regulacji nadzorczych w celu identyfikacji barier rozwoju tego rodzaju
ustug w Polsce. Co warte podkreslenia, zwrécono uwage na fundamentalne
znaczenie, jakie w dtuzszej perspektywie ma bezpieczenstwo innowacji techno-
logicznych dla trwatego rozwoju rynku ustug finansowych. Zasugerowano, ze
najistotniejszym elementem rozwoju tego rynku jest wspieranie rozwigzan zapew-
niajacych przede wszystkim odpowiednie bezpieczefistwo oferowanych ustug
(Komunikat... 2016, s. 1).

Rozwigzania stosowane przez banki w Polsce na tle rozwigzah stosowanych
przez inne europejskie sektory bankowe nalezy uznac za nowoczesne. Wysoko
rozwinigta jest technologia w zakresie oferowania ptatnosci kartami i ptatnoSci
mobilnych, ktéra dzigki swojemu zaawansowaniu moze stanowic¢ przyktad dla
krajow zachodnioeuropejskich. Dlatego tez coraz czgSciej méwimy w Polsce
o0 ,,bankach FinTech” lub o ,,FinTechu w bankach”, a najbardziej innowacyjne banki
postrzegaja siebie jako cze$¢ sektora FinTech (FinTech w Polsce... 2017, s.9).

W5srdd barier rozwoju innowacji finansowych w Polsce najczgsciej wymie-
niane sa:

— niejasne regulacje prawne,

— brak wiedzy cechujacy potencjalnie zainteresowane podmioty o tym
sektorze,

— brak polityki stymulacji rozwoju innowacji finansowych w Polsce,

— brak wspétpracy nadzoru z uczestnikami rynku,

— brak zachet o charakterze fiskalnym.

Obecnie nie ma jednoznacznego stanowiska regulatoréw rynku wobec sektora
FinTech. Szczegétowej analizie prawnej powinny zostaé¢ poddane takie obszary,
jak: blockchain i waluty wirtualne, przetwarzanie danych w chmurze czy crowd-
funding. Istotne bytoby wprowadzenie regulacji i rekomendacji w tym zakresie.
Co warte podkreslenia, w raportach zespotu ds. rozwoju innowacji finansowych
wykazano, ze firmy z sektora FinTech nie uwazaja bankéw za swoja bezpoSrednig
konkurencje (75% ogétu odpowiedzi).

W rekomendacjach zespotu roboczego ds. rozwoju innowacji finansowych
(FinTech w Polsce) zasugerowano liczne zmiany, ktérych wdrozenie umozliwitoby
rozwdj sieci bankowej w Polsce.

5. Zakonczenie

Banki w Polsce i na catym Swiecie czeka zmiana strategii funkcjonowania na
rynku (zwlaszcza w zakresie sprzedazy ustug bankowych). Zmieniajace si¢ prefe-
rencje klientéw wymuszajg na bankach procesy dostosowawcze, ktére wptywaja
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na organizacj¢ sieci bankowej. W najblizszym czasie ograniczana bedzie liczba
oddziatéw bankowych. Jest to spowodowane przede wszystkim zapotrzebowa-
niem rynku (konsumentéw) oraz ograniczaniem kosztow dziatalnosci bankowe;.
Rozwdj rynku kart platniczych i funkcji oferowanych przez bankomaty umozliwia
bankom dywersyfikacj¢ kanatéw dystrybucji ustug bankowych. Nowoczesny
spos6b korzystania z podstawowych ustug bankowych przez bankowos¢ elek-
troniczng stwarza duze mozliwo$ci rozwoju innowacji finansowych oferowanych
przez rynek FinTech, ktéry bedzie w znacznym stopniu kreowat sie¢ bankowg
w Polsce w najblizszym czasie.
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Traditional and Modern Forms of Building a Banking Network — the Case
of Poland
(Abstract)

The article analyses trends and the level of traditional and modern methods of building
a banking network in Poland. The development of technologies, modern access channels
to banking services, as well as the promotion of non-cash transactions in Poland favours
the development of not only the infrastructure of a banking system focused on reducing
operating costs, but also financial innovations (FinTech). Banks both in Poland and
globally are waiting for a change in banking market strategy, especially as regards sales
of banking services. The changing preferences of bank customers have been brought
about by adaptation processes that have a significant impact on the organisation of the
banking network. In the near future, the number of bank branches and ATMs will be
limited, mainly due to the response to market demand (consumers) as well as the falling
costs of banking. The development of the payment card market and modern forms of
payment allows banks to diversify the distribution channels of banking services.
Changing regulations (including the PSDII directive) also creates broad possibilities for
the development of financial innovations offered by the FinTech market. That market will
go a long way to expanding the banking network in Poland in the near future.

Keywords: banking network, financial innovation, payment cards, FinTech sector.
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Streszczenie
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1. Wprowadzenie

We wspoétczesnej gospodarce opartej na idei zréwnowazonego rozwoju istotne
sq wszelkie dziatania stuzace ochronie Srodowiska przyrodniczego i poprawie
jego jakosci. Nalezg one do podstawowych obowigzkéw zaréwno administracji
publicznej, jak i przedsigbiorcow, a nawet obywateli. Poziom naktadéw finanso-
wych na ochrong¢ Srodowiska wptywa na rozmiar podejmowanych w tej dziedzinie
przedsigwziec. Ciezar ich finansowania w naszym kraju w coraz wiekszym
stopniu spoczywa na gminach, ale przedsiebiorcy nadal pozostajg gtéwnymi inwe-
storami w tym obszarze gospodarki. Zasadniczg strukture Zrédet finansowania
ochrony Srodowiska tworzg Srodki wlasne inwestoréw uzupetniane funduszami
pozyskanymi na drodze finansowania zewnetrznego wiasnego lub obcego. Celem
opracowania jest identyfikacja wysokoSci naktadéw finansowych na ochrong
Srodowiska i ich przeznaczenia oraz ocena zmian w strukturze Zrédet finanso-
wania przedsiewzigé proekologicznych. Artykul ma charakter teoretyczno-kwan-
tyfikacyjny. CzgS$¢ empiryczna zawiera dane statystyczne dotyczgce naktadéw na
Srodki trwate stuzgce ochronie Srodowiska poniesionych w naszym kraju przed
wstapieniem i po wstapieniu do Unii Europejskie;j.

2. Ochrona srodowiska przyrodniczego w gospodarce rynkowe;j

Nadmierne obcigzenie ekosystemu skutkami zmian cywilizacyjnych dopro-
wadzito do sytuacji, w ktérej ochrona Srodowiska przyrodniczego stala si¢
koniecznoScig. Ochrona Srodowiska to zaréwno zespét dziatan majacych na celu
racjonalne ksztattowanie Srodowiska i gospodarowanie jego zasobami (dobrami
przyrody) zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, jak i przeciwdziatanie
powstawaniu zanieczyszczef oraz zapobieganie ich szkodliwym wptywom na
otoczenie. Przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska przyrodniczego maja
przede wszystkim charakter inwestycyjny, ale moga to tez by¢ dziatania poza-
inwestycyjne, np. edukacyjne. Ochrong Srodowiska jest réwniez zaniechanie
juz prowadzonej dziatalnoSci gospodarczej, mogacej spotggowaé niekorzystne
zjawiska w ekosystemie.

Systematyzacja dziatafi w zakresie ochrony Srodowiska zgodnie z zaleceniami
europejskiego systemu informacji o srodowisku SERIEE (European System of
the Collection of Economic Information on the Environment) oraz klasyfikacja
dziatalnoSci w ochronie §rodowiska CEPA (European Standard Statistical Clas-
sification of Environmental Protection Activities and Facilities) zostata ujgta
w Polskiej Klasyfikacji Statystycznej dotyczacej dziatalnoSci i urzadzen zwigza-
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nych z ochrong Srodowiska i obejmuje nastgpujace grupy zgodnie z ich numeracja
statystyczng (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 marca 1999r....):

1) ochrong¢ powietrza atmosferycznego i klimatu,

2) gospodarke Sciekowg i ochrong wadd,

3) gospodarke odpadami,

4) ochrong gleby i wod podziemnych,

5) ograniczanie hatasu i wibracji (z wylaczeniem ochrony miejsc pracy),

6) ochrong réznorodnosci biologicznej i krajobrazu,

7) ochrong¢ przed promieniowaniem jonizujacym (z wylgczeniem elektrowni
Jjadrowych i obiektéw wojskowych),

8) dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa,

9) pozostate dziatania z zakresu ochrony Srodowiska.

Dziatalno$¢ zwigzana z ochrong Srodowiska polega zatem na budowie, moder-
nizacji, utrzymaniu i obstudze urzadzef stuzgcych do neutralizacji zanieczyszczeh
oraz do oczyszczania powietrza atmosferycznego, wdd i gleby. To takze przedsie-
wziecia, ktérych celem jest zachowanie i ochrona gatunkéw dziko wystepujacych,
siedlisk naturalnych i mato zmienionych oraz ochrona krajobrazu.

W metodologii OECD (przyjetej przez Eurostat Informal Working Group),
przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska zaliczane sg do sektora débr i ustug
Srodowiskowych. Nalezg do nich zaréwno czyste technologie, jak i produkty oraz
ustugi redukujace zagrozenia dla Srodowiska i minimalizujace zanieczyszczenia
oraz zuzycie zasobow (Telega 20009, s. 184). Sektor débr i ustug srodowiskowych
obejmuje te transakcje w obrebie gospodarki, ktére sa bezposrednio powigzane
z wykorzystywaniem, gospodarka i ochrong Srodowiska oraz z gospodarka zaso-
bami naturalnymi i ich wykorzystaniem. Oznacza to, ze dziatalno§¢ w tym sektorze
dotyczy zaréwno przedsiewzig¢ majacych na celu wprost ochrong Srodowiska,
jak i tych, ktére nie sa bezpoSrednio prowadzone w celu ochrony Srodowiska, ale
posrednio przyczyniajg si¢ do powstania wymiernych korzySci Srodowiskowych
(Broniewicz 2009, s. 198). Do sektora débr i ustug srodowiskowych nie sg nato-
miast zaliczane dziatania zwigzane ze zdrowiem spoteczefistwa, majgce na celu
naprawe szkod wynikajacych z zanieczyszczonego Srodowiska, dzialania zwigzane
z eksploatacjg zasobdw lub przedsigwzigcia prowadzace do redukcji negatywnego
wptywu katastrof naturalnych na otoczenie.

3. Naklady inwestycyjne na ochrong Srodowiska w Polsce
w latach 1996-2015

Zasadniczym czynnikiem zapewniajacym racjonalne ksztaltowanie srodowiska
oraz nalezytg jego ochrong sg inwestycje. Inwestycje te (tzw. proekologiczne)
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dotycza: ochrony wod, powietrza atmosferycznego, powierzchni ziemi, przy-
rody i krajobrazu oraz ochrony przed hatasem i promieniowaniem jonizujacym.
Odrebnym zagadnieniem sg inwestycje zwigzane z gospodarka wodnag, do ktérych
nalezg: budowa uje¢ stuzacych do poboru wody, zbiornikéw retencyjnych i stopni
wodnych, regulacja rzek i zabudowa potokéw oraz budowa obwatowai przeciw-
powodziowych. Nie sg one zaliczane do inwestycji ochrony §rodowiska, cho¢
niekiedy sg z nimi utozsamiane.

Poziom naktadéw inwestycyjnych na ochrone¢ §rodowiska, ich udziat w nakta-
dach inwestycyjnych ogétem oraz w PKB §wiadczg o skali wysitkéw podejmowa-
nych na rzecz ograniczenia emisji zanieczyszczef oraz o stopniu odpowiedzial-
nosci ekologicznej wszystkich uzytkownikéw Srodowiska. Wielko§¢ naktadow
inwestycyjnych na ochrong Srodowiska w Polce w latach 19962015 oraz ich relacje
do PKB przedstawiono w tabeli 1. Naktady na Srodki trwate stuzace ochronie
Srodowiska ujete w sprawozdawczosci statystycznej GUS to naktady finansowe lub
rzeczowe, ktérych celem jest stworzenie nowych Srodkéw trwatych lub ulepszenie
istniejagcych obiektéw majatku trwatego (Ochrona... 2016, s. 375). Od 1996 r.
z uwagi na dostosowanie sprawozdawczo$ci GUS do standardéw klasyfikacyjnych
EKD, OECD i Unii Europejskiej dane o naktadach inwestycyjnych na ochrong
Srodowiska zostaly poszerzone o takie elementy, jak: systemy monitoringu,
prace badawczo-rozwojowe i wdrozeniowe oraz szkolenia w kazdym z kompo-
nentéw Srodowiska. Ponadto rozszerzono badania statystyczne o przedsigwzigcia
inwestycyjne obejmujgce budowe sieci kanalizacyjnej odprowadzajacej Scieki do
oczyszczalni i na wody opadowe, nowe techniki i technologie spalania paliw oraz
modernizacje kottowni i cieptowni, budowe i modernizacje stacji uzdatniania wody
oraz obiegowe systemy zasilania wodga (Ochrona... 2016, s. 374). Warto dodac,
ze w sprawozdawczoSci GUS obok naktadéw na Srodki trwate stuzace ochronie
Srodowiska ponoszonych przez sektor publiczny i gospodarczy prezentowane sg
takze koszty biezgce ochrony Srodowiska oraz wydatki gospodarstw domowych
na ochrong S§rodowiska. Te trzy kategorie facznie stanowig naktady na ochrong
Srodowiska (w dalszej czgsci opracowania analizowane bedg Zrédta finansowania
dziatalno$ci inwestycyjne;j).

Naktady na Srodki trwale stuzgce ochronie Srodowiska w latach 1996-2015
ulegaly zmianom. W 1996 r. wynosity one ok. 6,1 mld zt, a w 2015 r. 15,1 mld zt
(w cenach biezgcych). Wyrazny wzrost naktadéw na inwestycje proekologiczne
miat miejsce w latach 1996-1998 oraz 2003-2011 1 2013-2015. W 1999 r. po
raz pierwszy od kilku lat nastapit spadek wydatkéw na ten obszar dziatalnoSci.
Ta niekorzystna tendencja utrzymata si¢ w latach nastgpnych, do momentu
wstapienia Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. Cho¢ warto$§¢ naktadéw inwe-
stycyjnych na ochrong §rodowiska w badanym 20-letnim okresie zwigkszyta
si¢ nominalnie o blisko 150%, to ich udziat zaré6wno w PKB, jak i w naktadach
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inwestycyjnych ogétem w tym czasie si¢ zmniejszyt. Oznacza to, ze zaréwno PKB
w naszym kraju, jak i inwestycje w gospodarce rosty szybciej niz wydatki inwesty-
cyjne na ochrong Srodowiska. Wskaznik ich udzialu w PKB na poziomie 1,6% byt
w 1996 r. juz zblizony do wskaznikéw notowanych w krajach Unii Europejskie;.
W latach 2010-2015 obnizyt si¢ on do 0,8%, mimo Ze naktady inwestycyjne w tym
czasie mieScity sie w przedziale 10—15 mld zt, wykazujac tendencjg rosnaca.

Tabela 1. Naktady na $rodki trwate stuzace ochronie Srodowiska w Polsce
w latach 1996-2015

. . Udziat naktadéw na ochrong Srodowiska
Naktady inwestycyjne
na ochrong Srodowiska W naklad.ach W naklad_ach
Rok w mln 7t w PKB inwestycyjnych inwestycyjnych
(ceny biezace) (W %) ogbétem w kraju w przemySle
(W %) (W %)
1996 6138 1,6 94 61,7
1997 7354 1,6 8,1 57,5
1998 9019 1,6 8,0 614
1999 8585 1.4 6.8 55,1
2000 6570 0,9 49 45,2
2001 6169 0,8 5.1 b.d.
2002 5082 0,6 4,6 40,6
2003 5141 0,6 4,6 41,5
2004 5337 0,6 44 39,0
2005 5986 0,6 4,6 40,3
2006 6877 0,7 44 44,0
2007 7520 0,6 39 454
2008 9056 0,7 40 49,8
2009 10949 0,9 49 53,5
2010 11817 0,8 5,0 472
2011 12608 0,8 5,0 46,8
2012 10127 0,6 43 51,9
2013 10851 0,7 4,7 553
2014 14120 0.8 57 66,1
2015 15160 0.8 5,6 61,3

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Ochrona... 2002, s. 373 i nast.; Ochrona... 2006, s. 398
inast.; Ochrona... 2010, s. 419 i nast.; Ochrona... 2013, s. 401 i nast.; Ochrona... 2016, s. 382 i nast.,
s. 398 i nast).

Warto zwrdci¢ uwage, ze w badanym okresie udziat naktadéw na Srodki trwate
stuzgce ochronie Srodowiska w relacji do naktadéw inwestycyjnych w przemysle
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pozostawat na podobnym poziomie. W 1996 r. wynosit on 61,7%, a 20 lat pdZnie;j
61,3%. Oznacza to, ze przedsigwziecia proekologiczne podejmowane sg przede
wszystkim w sektorach gospodarki najbardziej ucigzliwych dla Srodowiska
przyrodniczego, zaréwno ze wzgledu na pozyskiwane surowce, jak i emitowane
zanieczyszczenia. Naktady inwestycyjne na ochrone §rodowiska w przemysle
obejmuja od 2009 r. wydatki poniesione przez sektor gospodarczy (gérnictwo
i wydobywanie — sekcja B, przetworstwo przemystowe — sekcja C, wytwarzanie
1 zaopatrywanie w energi¢ elektryczna, gaz, par¢ wodng i goraca wodg — sekcja D)
oraz przez sektor ustug ochrony Srodowiska (dostawa wody, gospodarowanie $cie-
kami i odpadami oraz dziatalno$¢ zwigzana z rekultywacja — sekcja E) (Rozpo-
rzadzenie Rady Ministréow z dnia 24 grudnia 2007 r....). Do 2008 r. naktady na
Srodki trwate stuzace ochronie Srodowiska ponoszone przez sektor ustug ochrony
Srodowiska byty ujmowane wraz z wydatkami sekcji wytwarzania i zaopatrywania
w energie, gaz i wodeg.

Struktura naktadéw na ochrong¢ §rodowiska rozpatrywana wedtug kierunkéw
inwestowania w ochrong¢ poszczegdlnych komponentéw Srodowiska w badanym
okresie wyraznie si¢ zmienita, co przedstawia rys. 1. W latach 1996-1998
najwiecej inwestycji realizowano w zwigzku z ochrong powietrza atmosferycz-
nego. Ich udziat w tacznych naktadach przekroczyt 50%. Rownie wysoki byt
w tym czasie udziat naktadéw na ochrong wéd. Zdecydowanie najmniej sSrodkow
finansowych kierowano na gospodarke odpadami, ochrong¢ bioréznorodnosci
oraz ograniczenie ucigzliwo$ci hatasu, wibracji oraz promieniowania. Z kolei
w latach 2000-2015 ponad potowa przedsigwzie¢ inwestycyjnych byta zwigzana
z gospodarkg Sciekowg i ochrong wéd. W badanym okresie na ochrong powietrza
atmosferycznego oraz ochrone wéd przeznaczono facznie ok. 75-90% wszystkich
Srodkow finansowych na dziatalno$¢ proekologiczng. W tej grupie inwestycji
realizowano przedsigwzigcia polegajace na budowie komunalnych oczyszczalni
Sciekéw i urzadzef redukujacych zanieczyszczenia pytowe lub gazowe powie-
trza (tzw. inwestycje konca rury). Obecnie coraz wigcej Srodkéw finansowych
przeznacza si¢ na tzw. inwestycje zintegrowane (zapobiegajace powstawaniu
zanieczyszczen juz w procesach produkcyjnych). Warto zauwazy¢, ze w badanym
okresie systematycznie zwigkszaty si¢ naktady na §rodki trwale zwigzane z gospo-
darkg odpadami oraz ochrong gleby. Ich udzial w facznych nakfadach inwestycyj-
nych na ochrong Srodowiska zwigkszyt si¢ w 2015 r. do blisko 20%.

W sektorze gospodarczym ochrona Srodowiska nalezy do obowigzkéw nie tylko
przedsiebiorcéw, ale takze administracji publicznej, a zwtaszcza samorzadéw. Jak
pokazano narys. 2, zaangazowanie w realizacj¢ przedsiewzie¢ z zakresu ochrony
Srodowiska rozktada si¢ od wielu lat niemal proporcjonalnie migdzy dwie grupy
inwestoréw. Ponad 50% inwestycji zwiazanych z ochrong Srodowiska realizowa-
nych byto przede wszystkim przez przedsigbiorcéw. W 1996 r. na tego typu przed-
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Rys. 1. Struktura naktadéw na Srodki trwate stuzace ochronie Srodowiska w Polsce
wedtug kierunkéw inwestowania w latach 1996-2015

Zrédto: jak do tabeli 1.

siewzigcia przeznaczyli oni prawie 3,9 mld zi, co stanowito ok. 63% nakladéw na
Srodki trwale stuzace ochronie Srodowiska. W 2003 r. ich udziat zmniejszy? sie do
ok. 48% na rzecz rosngcej roli gmin, ale od 2006 r. przedsigbiorcy ponownie stali
si¢ gtéwnymi inwestorami w przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska przy-
rodniczego. Dostosowania do standardéw unijnych w zakresie jakoSci wod oraz
gospodarki odpadami sg jednymi z wazniejszych zadafi samorzagdéw gminnych,
stad wzrost zaangazowania gmin w dziatalno$§¢ inwestycyjna. Warto zwrécié
uwage, ze od 2011 r. zwigkszyt si¢ udzial jednostek budzetowych w strukturze
naktadéw na ochrong Srodowiska. Zwigzane jest to m.in. z wigkszg dostepnoscia
Srodkéw finansowych na tego typu przedsiewzigcia, ktére uzupetniajg fundusze
wiasne inwestora.
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Rys. 2. Struktura naktadéw na Srodki trwale stuzace ochronie Srodowiska w Polsce
wedlug grup inwestoréw w latach 1996-2015

Zrédto: jak do tabeli 1.

4. Zmiany w strukturze zrédel finansowania ochrony srodowiska
w Polsce

W gospodarce rynkowej dziatania z zakresu ochrony Srodowiska przyrod-
niczego powinny by¢ podejmowane i finansowane przede wszystkim przez
podmioty wytwarzajgce zanieczyszczenia i przyczyniajace si¢ do degradacji
ekosystemu. Koszty redukcji zanieczyszczen oraz koszty ochrony Srodowiska
muszg by¢ ponoszone wedtug pewnych zasad. Do podstawowych regut wypraco-
wanych jeszcze w latach 90., ktére stanowig trzon polityki ekologicznej panstwa,
naleza (Gorka, Poskrobko i Radecki 2001, s. 69):

— zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci” (polluter pays) — sprawca kosztow
zewnetrznych jest odpowiedzialny finansowo za swoja szkodliwg dziatalnos¢,
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— zasada ,,zanieczyszczajacy ptaca” (polluters pays) — w sytuacji, gdy trudno
jest wskazac jednego sprawce powstawania kosztéw zewnetrznych, odpowiedzial-
no§¢ finansowa za szkodliwg dziatalno$¢ rozktada si¢ proporcjonalnie do udziatu
w emisjach zanieczyszczef,

— zasada ,,uzytkownik ptaci” (user pays) — kosztami ochrony $rodowiska
obcigzony jest uzytkownik urzadzenia badZ konsument dobra zanieczyszczajacego
Srodowisko,

— zasada ,,ptaca poszkodowani” (victims pay) — dobrowolne wiaczenie si¢
poszkodowanych do realizacji zadafh zwigzanych z ograniczeniem zanieczyszczen.
W sytuacji, gdy kraficowe koszty redukcji zanieczyszczen sg wyzsze od krafico-
wych korzySci, jakie podmiot uzyskatby z zainwestowania w urzadzenia ochronne,
poszkodowani moga stosowac subsydia prywatne jako bodZce do podjecia dziatan.

Zasady te wchodza w zakres szeroko rozumianej zasady ekonomizacji
Srodowiska, ktorej istota polega na wykorzystaniu mechanizmu rynkowego do
kreowania proekologicznych zachowafl przedsigbiorcéw i innych uzytkownikow
Srodowiska oraz realizacji celéw ekologicznych pafistwa. Najwazniejszg zasadg
jest zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci” (lub ,,zanieczyszczajacy ptacg”). Umozliwia
ona przeniesienie teorii kosztéw zewnetrznych do praktyki gospodarczej. Zostata
przyjeta przez Europejska Wspdlnote Gospodarcza juz w 1975 r. (Council Recom-
mendation... 1975). Podstawe zasady stanowi najtatwiejsza do weryfikacji reguta
zakladajaca stosowanie zerowej dotacji w polityce ekologicznej pafistwa.

Alternatywnym sformutowaniem zasady ,,zanieczyszczajacy placi” jest
zasada niesubsydiowania (no-subsidy principle) ochrony §rodowiska. Zakres
stosowania tej zasady wyznacza kryterium oceny: czy i w jakim stopniu prowa-
dzona w danym kraju polityka ekologiczna jest zgodna z samg istotg gospodarki
rynkowej? Oznacza to, Ze nie nalezy dazy¢ do wprowadzenia i wykorzystywania
metod i instrumentéw, ktére rozszerzaja zakres stosowania zasady ,,zanieczyszcza-
jacy ptaci”. Na efektywnie funkcjonujacym rynku ceny stuzg producentom jako
sygnaly ekonomicznej rzadkoSci, konsumentom natomiast jako sygnaty spofeczne;j
uzytecznoS$ci. Konkurencyjny mechanizm cen zapewnia uzyskanie z okre§lonych
spotecznych zasobéw oraz z dostepnej techniki najlepszej kombinacji dobr i ustug
(Samuelson i Nordhaus 2012, s. 52). W przypadku gdy dochodzi do subsydio-
wania wybranych dobr przyrody, dziataf stuzgcych ochronie Srodowiska lub
ustug srodowiskowych, efektywno§¢ alokacji zostaje naruszona. Interwencja
pafistwa w procesy gospodarcze powoduje, ze beneficjent subsydium nie pokrywa
wszystkich kosztéw, do ktérych jest zobowigzany przez istniejace regulacje prawa
ochrony Srodowiska oraz przez mechanizm rynkowy. Internalizacja kosztow
zewnetrznych zachodzi jedynie w zakresie nieobjetym subsydiowaniem. W odnie-
sieniu do czeSci tych kosztdw, ktérych internalizacja odbywa si¢ ze Srodkéw
publicznych, dochodzi do ich uspotecznienia (Graczyk 2005, s. 170). Subsydio-
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wanie ze Srodkéw publicznych dziataf stuzacych ochronie Srodowiska pozostaje
wiec w sprzecznoS$ci z zasadami polityki ekologicznej, czyli zasadg ,,zanie-
czyszczajacy placi” oraz zasada ,,uzytkownik ptaci”. Zasady te w sferze ochrony
Srodowiska wyrazajg istote gospodarki rynkowej, zgodnie z ktérg podmioty
gospodarcze i konsumenci — uzytkownicy Srodowiska i sprawcy zanieczyszczen —
powinni ponosi¢ konsekwencje swojej dzialalnoSci gospodarczej, a wige réwniez
koszty zewngtrzne czy tez koszty przywracania Srodowiska do stanu uznawanego
za spofecznie pozadany.

Do podstawowych Zrdodet finansowania ochrony Srodowiska w naszym kraju od
lat nalezg $rodki wlasne inwestordw, gldwnie przedsigbiorcow i gmin, co pokazano
narys. 3. W latach 19962015 udziat srodkéw wtasnych angazowanych w przedsig-
wziecia proekologiczne wynosit 47-53%.
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Rys. 3. Naktady na §rodki trwale stuzgce ochronie Srodowiska w Polsce wedtug Zrédet
pochodzenia kapitatu w latach 19962015

Zrédto: jak do tabeli 1.
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W tabeli 2 przedstawiono strukture finansowania inwestycji stuzacych ochronie
Srodowiska z podzialem na fundusze wtasne gtéwnych inwestoréw oraz Srodki
pozyskane w procesie finansowania zewnetrznego. Ze wzgledu na brak danych
statystycznych analizie poddano lata 2002-2015. W tym czasie wskaznik udziatu
Srodkéw wiasnych przedsiebiorstw w finansowaniu inwestycji proekologicznych
wahat si¢, wykazujac ostatecznie tendencj¢ rosnaca z 27% w 2002 r. do 32,3%
w 2015 r. Najwicksze zaangazowanie Srodkéw wilasnych przedsigbiorcéw odnoto-
wano w 2014 r., kiedy prawie 10 mld zt naktadéw inwestycyjnych zostato w 41%
sfinansowanych z tych §rodkéw. Inaczej ksztattowata si¢ w badanym okresie
struktura finansowania inwestycji proekologicznych przez samorzady gminne, co
wynika z ich specyfiki jako inwestora. Udziat srodkéw wilasnych gmin systema-
tycznie spadat z 19,6% w 2002 r. do 9,4% w 2015 r. Gminy, realizujgc inwestycje
stuzace ochronie Srodowiska, finansowaly je w 80—90% ze Srodkéw pozyskanych.

Tabela 2. Struktura naktadéw na Srodki trwate stuzace ochronie §srodowiska w Polsce
wedtug grup inwestoréw i rodzaju finansowania w latach 2002-2015 (ceny biezace)

Naktady inwestycyjne na ochrong¢ Srodowiska
przedsiebiorstw gmin
Rok ogbtem finansowane ze Srodkéw ogétem finansowane ze Srodkéw
(w mln zf; whasnych | pozyskanych | (W mln zk; wlasnych | pozyskanych

ceny biezace) (W %) (W %) ceny biezace) (W %) (W %)
2002 2500,3 27,1 72,9 2429,2 19,6 80,4
2003 24523 264 73,6 2596,2 17,8 82,2
2004 2492 4 30,2 69,8 2700,5 17,9 82,1
2005 28254 31,1 68,9 30169 18,0 82,0
2006 3486.,6 30,2 69,8 32047 15,3 84,7
2007 41134 30,5 69,5 3218,6 17,1 82,9
2008 5066,2 3277 67,3 3130,2 17,5 82,5
2009 6392.5 19,2 80,8 3895,2 26,9 73,1
2010 6085,8 27,5 72,5 4490,6 16,7 833
2011 6302,8 338 66,2 4552,1 139 86,1
2012 5633,1 35,6 644 3226,7 124 87,6
2013 6575,8 38,9 61,1 3095.8 11,7 88,3
2014 99127 41,2 58.8 33142 9,5 90,5
2015 10120,8 323 67,7 4100,8 94 90,6

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie (Ochrona. .. 2006,s.431; Ochrona... 2010,s.403; Ochrona. ..
2013; 5. 409, Ochrona... 2016, s. 385).
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Inwestorzy zaréwno prywatni, jak i publiczni nie dysponujg wystarczajacymi
funduszami wtasnymi, dlatego poszukuja dofinansowania w systemie finanséw
publicznych i w rynkowym systemie finansowym. Podmiotéw czy instytucji
publicznych, ktére udzielaja wsparcia finansowego na przedsigwzigcia stuzace
ochronie §rodowiska, jest w naszym kraju niewiele, a ich liczba systematycznie
si¢ zmniejsza. Do publicznych Zrédet finansowania nalezg budzet pafnstwa,
budzety samorzadowe i krajowe fundusze ekologiczne. W ramach zrédet publicz-
nych mozna wigc wyodrebni¢ budzetowe i funduszowe Zrdodta finansowania.
Do prywatnych Zrdédet zaliczane s natomiast: przedsigbiorstwa, banki, fundusze
inwestycyjne i towarzystwa leasingowe, jak réwniez Srodki wlasne spoteczefistwa.
W5sréd zagranicznych Zrédet finansowania ochrony Srodowiska znaczace miejsce
zajmuja Srodki z budzetu Unii Europejskiej.

Waznym Zrédtem dofinansowania naktadéw na inwestycje proekologiczne byty
w latach 90. XX w. fundusze ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej. W okresie
1996-2009 dofinansowanie ze Srodkéw funduszy ekologicznych ksztattowato si¢
w przedziale 18-30% naktad6éw inwestycyjnych na ochron¢ §rodowiska. Choé
od 2006 r. zaangazowanie funduszy w dofinansowanie projektéw proekologicz-
nych stanowi coraz mniejszy odsetek naktadéw inwestycyjnych (jedynie 12,7%
w 2011 r.), to nadal pozostaja one waznym Zrédlem wsparcia finansowego tego
obszaru gospodarki.

Warto przypomnieé, ze system funduszy ekologicznych w naszym kraju si¢
zmieniat. Do kofica 1998 r. tworzyty go: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, 49 funduszy wojewddzkich i blisko 2500 funduszy gmin-
nych. Po reformie administracyjnej kraju od 1999 r. fundusze tego typu funkcjono-
waty takze na szczeblu powiatu. W 2010 r. w wyniku zmiany ustawy o finansach
publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...) fundusze powiatowe i gminne
zostaty wiaczone do budzetow samorzadowych, natomiast Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej przestat by¢ funduszem celowym,
a stat si¢ panstwowg osobg prawng w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.
Z kolei wojewddzkie fundusze prowadza swoja dziatalno$¢ jako samorzadowe
osoby prawne. Celem funkcjonowania Funduszu Narodowego oraz funduszy
wojewddzkich nadal pozostaje finansowanie ochrony Srodowiska i gospodarki
wodnej zgodnie z zapisami ustawy Prawo ochrony Srodowiska. Ponadto Naro-
dowy Fundusz jest instytucjg wdrazajacg fundusze i instrumenty finansowe Unii
Europejskiej (Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. ...).

Dofinansowanie dziatafi stuzacych ochronie Srodowiska przez fundusze
ekologiczne w szczegdlnych przypadkach moze stac si¢ z mocy prawa pomoca
publiczng. Minister Srodowiska w drodze rozporzadzenia okreslit warunki udzie-
lania pomocy publicznej na cele z zakresu ochrony §rodowiska i gospodarki
wodnej ze Srodkéw pozostajacych w dyspozycji Narodowego Funduszu oraz
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wojewddzkich funduszy, uwzgledniajac konieczno$§¢ zapewnienia przejrzystosci
udzielania takiej pomocy oraz zgodnosci z warunkami jej dopuszczalno$ci wyzna-
czonymi w wytycznych Komisji Europejskiej (Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 27 kwietnia 2004 1. ...).

Adresatami dofinansowania sa przedsigbiorcy sektora zaréwno prywatnego,
jak i publicznego, samorzady (zwtaszcza gminne) oraz jednostki sektora finanséw
publicznych. Fundusze ekologiczne wspieraja przedsigwzigcia stuzgce ochronie
Srodowiska, wykorzystujac finansowanie bezzwrotne (dotacje, doptaty do opro-
centowania kredytéw bankowych lub pozyczek, doptaty do sptaty rat kredytéw),
finansowanie zwrotne (pozyczki inwestycyjne oraz pozyczki na zachowanie
ptynnoSci finansowej przedsiewzie¢ wspétfinansowanych ze Srodkéw Unii Euro-
pejskiej o preferencyjnej stopie oprocentowania) oraz finansowanie kapitalowe
(finansowanie przez wejScia kapitatowe w spotki prawa handlowego w przypad-
kach wymagajacych Srodkéw funduszu w celu osiggnigcia efektu ekologicznego).
Ponadto stosujg posSrednie formy wspierania inwestoréw takie jak umorzenie
czeSci zobowigzah (pozyczek na inwestycje proekologiczne) czy konwersje
wierzytelnoSci na akcje. Wymienione instrumenty wykorzystywane sg w proce-
sach subsydiowania zaleznie od formy prawnej beneficjenta pomocy oraz wptywu
instrumentu na jego sytuacj¢ finansowa. Dominujagcym narzedziem stymulowania
dziatan proekologicznych sg od lat pozyczki preferencyjne oraz dotacje. Finanso-
waniem dotacyjnym wspierane sg przede wszystkim jednostki sektora finanséw
publicznych. Z kolei pozyczki preferencyjne adresowane sa do przedsiebiorcéw.
Finansowanie zwrotne motywuje do racjonalnego wykorzystania udostgpnionych
Srodkéw, jak réwniez jest zgodne z zasadg ,,zanieczyszczajacy placi”, gdyz truci-
ciel ponosi finansowe konsekwencje swojej dziatalnoSci (ptacac nalezne raty),
natomiast niskie koszty finansowe i mozliwo§¢ umorzenia czgSci kwoty pozyczki
stymulujg do podejmowania przedsiewzigé proekologicznych.

Zmniejszajaca si¢ rola funduszy ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej
w finansowaniu ochrony §rodowiska w naszym kraju zwigzana jest z uruchomie-
niem bezzwrotnych Srodkéw publicznych z budzetu Unii Europejskiej, poczatkowo
pochodzacych z funduszy przedakcesyjnych (fundusz ISPA i fundusz PHARE),
a obecnie zwtaszcza z Funduszu Spdjnosci, funduszy strukturalnych oraz z innych
instrumentéw pozabudzetowych, jak Norweski Mechanizm Finansowy czy Mecha-
nizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Udzial srodkéw zagra-
nicznych w nakfadach na ochrong Srodowiska w naszym kraju zwiekszyt sie z 5%
w 1996 r. do blisko 27% w 2015 r.

Wzrost znaczenia Srodkéw zagranicznych w finansowaniu inwestycji ochrony
Srodowiska nastapit w fazie przygotowawczej oraz po integracji Polski z Unig
Europejska. W perspektywie finansowej na lata 2004—-2006 dotacje z funduszy
strukturalnych UE oraz Funduszu Spéjnosci wykorzystywane byty do finanso-
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wania zadah zwigzanych z ochrong Srodowiska ujetych w Sektorowym Programie
Operacyjnym Wzrost Konkurencyjnosci Przedsiebiorstw, Sektorowym Programie
Operacyjnym Restrukturyzacja i Modernizacja Sektora Zywno$ciowego oraz
Rozwéj Obszaréw Wiejskich i Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju
Regionalnego. W tym czasie nie zostat przygotowany oddzielny program opera-
cyjny zwigzany bezposrednio z ochrong Srodowiska. W kolejnej perspektywie
finansowej na lata 2007-2013 beneficjenci uzyskali mozliwo§¢ dofinansowania
przedsiewziec¢ stuzacych ochronie Srodowiska z Funduszu Spéjnosci (77%) i Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (23%) przede wszystkim w ramach
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, a takze Programu Opera-
cyjnego Wzrost KonkurencyjnoSci Przedsiebiorstw (dzialanie 2.4. Wsparcie dla
przedsiewzie¢ w zakresie dostosowywania przedsigbiorstw do wymogéw ochrony
srodowiska). Na Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko przeznaczono
ok. 35% catosci funduszy strukturalnych. Srodki finansowe zaangazowane
w jego realizacje wyniosty blisko 37,7 mld euro, z czego 28,3 mld euro stanowit
wktad unijny, pozostate za$§ 9,4 mld euro wktad krajowy (Mazur-Wierzbicka
2015, s. 262). Dodatkowo w latach 2007-2013 pojawita si¢ mozliwo$¢ wykorzy-
stania dotacji z instrumentu finansowego LIFE+, ktérego celem bylo wspieranie
procesu wdrazania wspdélnotowego prawa ochrony Srodowiska, realizacja polityki
ochrony Srodowiska oraz identyfikacja i promocja nowych rozwigzan dotyczacych
probleméw ochrony przyrody (Kozuch 2013, s. 126). Obecnie $rodki z funduszy
Unii Europejskiej sa wykorzystywane w ramach Programu Operacyjnego Infra-
struktura i Srodowisko oraz 16 regionalnych programéw operacyjnych. Dofinan-
sowywane sa przedsiewziecia zwigzane z gospodarka niskoemisyjna, ochrong
Srodowiska, w tym poprawa jakoSci Srodowiska miejskiego, przeciwdziataniem
i adaptacja do zmian klimatu, transportem i bezpieczefistwem energetycznym,
ochrong zdrowia i dziedzictwa kulturowego. Beneficjentami funduszy sg przede
wszystkim podmioty publiczne, w tym jednostki samorzadu terytorialnego oraz
przedsigbiorcy, w szczegdlnoSci duze firmy. Obok finansowania bezzwrotnego
wprowadzone zostaly pozyczki preferencyjne.

Inwestorzy realizujacy przedsigwzigcia stuzace ochronie Srodowiska moga
uzupetniaé brakujace Srodki kredytami bankowymi. W strukturze Zrédet finanso-
wania ochrony §rodowiska udziat sektora bankowego w badanym okresie ksztat-
towal si¢ w przedziale 5—-16% z tendencja spadkowa. Oferta bankéw komercyjnych,
w tym banku specjalistycznego, jakim jest Bank Ochrony Srodowiska SA, nie jest
atrakcyjna dla inwestoréw, ktérzy wolg ubiegaé si¢ o dofinansowanie projektow
z funduszy UE lub z funduszy ekologicznych, mimo ze BOS SA ma duze doswiad-
czenie w finansowaniu zadan proekologicznych (rozpoczat dziatalno$¢ w 1991 r.)
i moze uczestniczy¢ w znacznym zakresie we wspotfinansowaniu przedsiewzigé
inwestycyjnych realizowanych w ramach programéw zasilanych Srodkami zagra-
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nicznymi. Bank jako komercyjna instytucja finansowa nie stosuje preferencyjnych
form finansowania ochrony Srodowiska, jezeli nie podpisat porozumienia z Naro-
dowym Funduszem lub funduszami wojewddzkimi o doptacie do wysokoSci
oprocentowania kredytow. Z kolei kredyty komercyjne z uwagi na wysokie koszty
finansowe zwigkszaja koszty finansowe inwestycji ochrony Srodowiska i znieche-
cajq potencjalnych inwestoréw do ich podejmowania.

Przemiany gospodarcze w kraju stworzyty warunki rozwoju kapitatowych
form finansowania ochrony §rodowiska. Tradycyjne Zrédia finansowania mogty
stopniowo uzupeinia¢ nowe zZrédta i sposoby finansowania, takie jak emisje
papieréw warto$ciowych, np. akcji lub obligacji korporacyjnych czy komunalnych.
Te formy pozyskiwania kapitatu potrzebnego na budowe lub modernizacje infra-
struktury stuzacej ochronie Srodowiska nie rozpowszechnity si¢ jednak, podobnie
jak inne rynkowe formy finansowania. Z ekologicznego rynku finansowego
w naszym kraju wycofaly si¢ instytucje leasingowe oraz fundusze inwestycyjne,
ktére od 1996 r. prébowaty wiaczy¢ sie w finansowanie projektow ekologicznych.
W 2000 r. ekologicznych funduszy inwestycyjnych funkcjonujacych w Polsce
bylo 11, a w 2015 r. o polowe mniej. Przedmiotem wejScia kapitatowego byly
gtéwnie przedsigwzigcia z dziedziny czystych technologii. Wspoétfinansowanie
polegato na nabyciu przez fundusz inwestycyjny mniejszo$ciowych udziatow
kapitatowych spdtki. Poczatkowe znaczne zainteresowanie funduszy inwestycyj-
nych udziatami w spétkach wytwarzajacych produkty i ustugi stuzace ochronie
Srodowiska ostabto ze wzgledu na brak dobrze przygotowanych projektow i mate
zaangazowanie samych przedsigbiorstw w wypracowanie dogodnych warunkéw
wspoétpracy z funduszami. W praktyce okazalo si¢, ze finansowanie inwestycji
ochrony S§rodowiska za poSrednictwem udziatéw i pozyczek oferowanych przez
fundusze wymaga szczegétowych analiz i znacznie dfuzszego horyzontu czaso-
wego niz w przypadku publicznych Zrédet dofinansowania.

5. Podsumowanie

Polska opiera swojg polityke finansowa w zakresie ochrony Srodowiska przede
wszystkim na zasadach ,,zanieczyszczajacy placi” i ,,uzytkownik zasobu ptaci”,
zgodnie z ktérymi to na podmiocie korzystajacym z zasobéw Srodowiska i doko-
nujacym w nim zmian bezpoSrednio spoczywa obowiazek finansowania przed-
siewzie¢ ochronnych. Nie oznacza to odejScia od zewnetrznego wsparcia finan-
sowego, ale tylko w wyjatkowych przypadkach, gdy np. trudno jest ustali¢ jeden
konkretny podmiot powodujacy szkody w Srodowisku lub gdy przedsigwzigcia
ochronne sg szczeg6lnie kapitatochtonne. Wéwczas czgs$¢ cigzaru finansowania
moze przejaé panstwo lub organ wtadzy lokalne;.



76 Matgorzata Kozuch

W strukturze Zrédet finansowania ochrony Srodowiska w naszym kraju oprocz
Srodkéw wiasnych znaczny udziat maja Srodki publiczne z budzetu Unii Euro-
pejskiej oraz dofinansowanie z funduszy ekologicznych. Przyznanie wybranym
podmiotom subsydiéw publicznych jest krytykowane, poniewaz nie wynika ze
zdobytej przez nich pozycji na rynku, ale ze spetnienia wymogoéw procedural-
nych. Oznacza to poprawienie sytuacji rynkowej wybranych przedsigbiorcow,
a wiec niezastuzong premie naruszajacg zasady konkurencji rynkowe;j (Sleszynski
2000, s. 211).

Odstegpstwa od reguly niesubsydiarno$ci ochrony Srodowiska byly juz
widoczne w 1974 r. W Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej okre§lono warunki,
na jakich dopuszczalna jest pomoc pafistwa w dofinansowaniu inwestycji proeko-
logicznych. Wprowadzajac do polityki ochrony Srodowiska zalecenie internali-
zacji kosztow zewnetrznych, wskazano na potrzebg ograniczenia subsydiowania
ochrony Srodowiska ze Srodkéw budzetowych i na traktowanie tych transferéw
jako uzupetnienia §rodkéw wiasnych inwestorow.

Przestanka subsydiowania ochrony §rodowiska w warunkach gospodarki
rynkowej sg wysokie koszty wdrazania zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Jej reali-
zacja wigze si¢ z ustaleniem ceny za zanieczyszczenia powodowane przez kazdy
proces produkcyjny. Z kolei ustalanie zanieczyszczef na poziomie kazdego przed-
sigbiorstwa, nadzorowanie emisji i ich egzekwowanie generuje wysokie koszty
administracyjne. W takiej sytuacji tafiszym rozwigzaniem od kontrolowania
jest stymulowanie (zachg¢canie) przedsigbiorstw do podejmowania inwestycji
za poSrednictwem bodZcow finansowych. Decyzja, w jakim stopniu stosowaé
instrumenty prawne i standardy, a w jakim fundusze publiczne, uzalezniona jest
od wielu czynnikéw, m.in. od stanu technicznego przedsiebiorstwa, akceptacji
spofecznej wprowadzanych regulacji, kosztéw zmian technologicznych. Od oceny
tych czynnikéw zalezy zastosowanie dofinansowania ze Srodkéw publicznych jako
alternatywnych instrumentéw stuzacych redukcji zanieczyszczen.

Podstawowymi Zrédtami finansowania przedsiewzi¢¢ ochrony Srodowiska
pozostaja zgodnie z zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci” Srodki wtasne inwestorow
— przedsigbiorstw 1 samorzaddéw, ale udziat subsydiéw publicznych nadal bedzie
stanowit wazne dopetnienie montazu finansowego uruchamiajacego proces inwe-
stycyjny w naszym kraju. Wzrost dostgpnosci srodkéw finansowych z budzetu
Unii Europejskiej przyczynit si¢ do wzrostu naktadow inwestycyjnych w tym
obszarze gospodarki i rozbudowy infrastruktury stuzacej ochronie Srodowiska.
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Changes in the Funding of Environmental Protection Projects in Poland
(Abstract)

The level of outlays for environmental protection reflects the scale of actions taken
in this sector of the economy. However, the problem lays in their financing. The purpose
of the study is to identify the amount of investment outlays incurred on environmental
protection and their intended use, as well as to assess changes in the structure of sources
of funding of pro-ecological undertakings in Poland in the period 1996-2015. The critical
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analysis of reference books and source materials suggests that, although the main sources
of funding were investors’ own funds, in line with the principle of “the contaminating
party shall bear the costs”, the share of public subsidies used significantly supplemented
the financial installation. Public funds came from national environmental funds and
the European Union budget. Seeking additional capital, investors used market forms
of financing of environmental protection, such as bank credit, equity interest and, to
a smaller extent, they issue bonds.

Keywords: environmental protection, investment outlays, environmental funds, structural
funds, banks, investors’ own funds.



Zeszy1'y Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
Naukowe 1(973)

ISSN 1898-6447
Zesz. Nauk. UEK, 2018; 1(973): 79-95
https://doi.org/10.15678/ZNUEK.2018.0973.0105

Piotr P. Matecki
Agnieszka Thier

Zmiany w systemie oplat
ekologicznych w obszarze
gospodarki wodnej w Swietle
nowego prawa wodnego

Streszczenie

Celem artykutu jest zaprezentowanie kwestii dotyczacych poszerzenia zakresu odptat-
nosci i podwyzszenia stawek optat za wodg oraz ocena gospodarczych i spotecznych skut-
kéw tych zmian w zwigzku z wejSciem w zycie nowego prawa wodnego. Przedstawiono
charakterystyke i elementy systemu opfat ekologicznych zwigzanych z gospodarka wodna.
Opisano zmiany wprowadzone w tym systemie, polegajace na rozszerzeniu zakresu ustug
wodnych objetych oplatami, ograniczeniu zwolnief z optat i likwidacji ulg w tym zakresie
oraz podniesieniu wysokoSci stawek optat. Przeprowadzono analize i oceng konsekwencji
zwickszenia stawek opfat za wod¢ w wybranych sektorach gospodarki, ze szczegélnym
uwzglednieniem przemystu rozlewniczego oraz gospodarstw domowych, zaproponowano
réwniez wprowadzenie rozwigzania polegajacego na obnizeniu cen wody wodociggowe;j
w okre§lonych gminach oraz zastosowaniu ulg dla ubozszych odbiorcéw.

Stowa kluczowe: optaty ekologiczne, gospodarka wodna, prawo wodne, ustugi wodne.
Klasyfikacja JEL: E62.

Piotr P. Matecki, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Finanséw i Prawa, Katedra
Polityki Przemystowej i Ekologicznej, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw, e-mail: maleckip@uek.
krakow.pl

Agnieszka Thier, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat Zarzadzania, Katedra Eko-

nomiki i Organizacji Przedsiebiorstw, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw, e-mail: thiera@uek.
krakow.pl



80 Piotr P. Matecki, Agnieszka Thier
1. Wprowadzenie

Przedmiotem rozwazan przedstawionych w artykule jest rozszerzenie zakresu
odptatnosci i podwyzszenie stawek optat za korzystanie ze srodowiska w ramach
gospodarki wodnej w wyniku wprowadzenia w Polsce nowego prawa wodnego
(Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r....). Wiaze si¢ to w gtéwnej mierze z koniecznoscig
stosowania zasady odplatnosci za ustugi wodne, ktéra wynika z ramowej dyrek-
tywy wodnej. Obcigzenia finansowe z tego tytutu sa nadmierne, co spowodowato
liczne protesty Srodowisk, ktérych dotyczg proponowane zmiany. W efekcie prze-
pisy w tym zakresie zostaly nieco zfagodzone w stosunku do pierwotnej wersji
nowego prawa wodnego, nadal jednak uwazane sg za zbyt restrykcyjne.

W artykule opisano proponowane zmiany w systemie optat ekologicznych
zwigzanych z gospodarka wodng, polegajace na rozszerzeniu zakresu ustug
objetych optatg, ograniczeniu zwolniefi z optat i likwidacji ulg oraz znacznym
podniesieniu wysokoSci optat. Przeprowadzono takze analiz¢ i oceng skutkow
zwigkszenia zakresu i stawek optat za wode w wybranych sektorach gospodarki,
ze szczeg6lnym uwzglednieniem przemystu rozlewniczego oraz gospodarstw
domowych.

2. Optaty ekologiczne zwigzane z gospodarka wodng

Optaty ekologiczne jako jeden z rodzajéw ekonomicznych instrumentéw
ochrony Srodowiska sg istotnym elementem polityki ekologicznej pafistwa — sa
pobierane za korzystanie z zasobéw Srodowiska. W literaturze przedmiotu sg defi-
niowane jako: ptatnosS¢ za kazda jednostke¢ wprowadzonego do Srodowiska zanie-
czyszczenia lub za kazda jednostke zniszczenia Srodowiska (Barde 1996, s. 229);
nierynkowe (stanowione przez pafistwo lub rézne organy wtadzy publicznej) ceny
zasobow i waloréw Srodowiskowych (Fiedor 2002, s. 299); obcigzenia finansowe
o nie w petni ekwiwalentnym charakterze pobierane w zamian za mozliwos¢ korzy-
stania z zasob6éw naturalnych i waloréw Srodowiskowych, egzekwowane przez
centralne badzZ lokalne wtadze publiczne (Matecki 2012, s. 24). Opfaty ekologiczne
dotyczg réznych elementow Srodowiska i dzielg si¢ na: oplaty za korzystanie ze
Srodowiska, produktowe oraz pozostate, np. optaty za usuwanie drzew i krzewéw
lub za dziatalno$¢ gornicza (Malecki 2012, s. 96). Do pierwszej z wymienionych
grup nalezg opfaty za: pobér wod, odprowadzanie Sciekéw, emisje gazow do atmos-
fery oraz sktadowanie odpadéw.

Optaty ekologiczne, rowniez w zakresie szeroko rozumianej gospodarki
wodnej, obowiazuja w Polsce od kilkudziesieciu lat. W latach 90. XX w. utrwalit
sie obowigzujacy system pobierania tego typu optat polegajacy w gtéwnej mierze
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na powigzaniu ich z funduszami ochrony Srodowiska i gospodarki wodne;j.
Praktycznie wszystkie tego rodzaju optaty s3 przekazywane za poSrednictwem
urzedéw marszatkowskich do funduszy oraz budzetéw samorzadowych i przezna-
czane na dziatania na rzecz ochrony Srodowiska, gtéwnie o charakterze inwesty-
cyjnym.

W gospodarce wodnej do podstawowych optat ekologicznych (Scislej ujmujac:
oplat za korzystanie ze Srodowiska i wprowadzenie w nim zmian) zalicza si¢
dwie kategorie: optaty za pobér wody w zwiazku z prowadzona dziatalnoScig
gospodarczg oraz oplaty za odprowadzanie Sciekéw do wod lub ziemi. Pierwsza
z wymienionych dzieli si¢ na dwie grupy, tj. oplaty za pobor wody powierzch-
niowej i za pob6r wody podziemnej'. Stawki optat sg kalkulowane w zt/m?
pobranej wody.

Grupa optat za odprowadzanie Sciekéw jest bardzo rozbudowana. Do Sciekéw,
ktérych odprowadzanie jest objete optatami ekologicznymi, zalicza sig:

— wody zuzyte na cele gospodarcze (w tym wody chtodnicze) lub bytowe,

— ciekte odchody zwierzgce,

— wody opadowe lub roztopowe (ujete w systemy kanalizacyjne),

— wody odciekowe ze sktadowisk odpadéw, wykorzystane solanki, wody lecz-
nicze i termalne, wody pochodzgce z odwodnienia zaktadéw gérniczych,

— wody odprowadzane (Scieki) z obiektéw chowu lub hodowli ryb innych niz
fososiowate i innych organizméw wodnych.

W wypadku typowych §ciekow optaty kalkulowane sg gléwnie w odniesieniu
do czterech wskaznikéw charakteryzujacych zawarte w nich substancje. Sg to:

— pieciodobowe biochemiczne zapotrzebowanie na tlen (BZTS),

— chemiczne zapotrzebowanie na tlen (ChZT),

— zawiesina ogélna,

— suma chlorkéw i siarczandw.

Dodatkowo obowigzuja obliczane oddzielnie optaty za okreslone substancje wpro-
wadzane ze Sciekami do wéd lub do ziemi (m.in. fenole lotne i metale cigzkie)
oraz optaty za odprowadzanie wdd chtodniczych.

Optaty za korzystanie ze srodowiska w zakresie gospodarki wodnej regulo-
wane sg ustawg dotyczgca prawa ochrony Srodowiska (Ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 r....). Do omawianych w artykule optat nalezg takze inne obcigzenia
finansowe, tj. naleznoSci i oplaty zwigzane z uzytkowaniem obiektéw i obszaréw
gospodarki wodnej, pobierane za:

! Stawki optat za pobér wody podziemnej (glebinowej) do celéw produkcyjnych sg dwukrotnie
wyzsze niz w wypadku wody powierzchniowej, co w duzej mierze jest uzasadnione traktowaniem
tych zasobow jako rezerwy strategicznej na okres suszy czy awarii oraz checig zachowania ich dla
przysztych pokolefi.
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— korzystanie ze §rédladowych drég wodnych oraz urzadzefi wodnych stano-
wiacych wlasno§¢ Skarbu Pafistwa (w zegludze i przewozie ludzi lub towaréw
obiektami ptywajacymi, w holowaniu lub sptawie drewna, za korzystanie ze $luz
Iub pochylni),

— oddanie w uzytkowanie niektérych gruntéw pokrytych wodami stanowia-
cych wtasno$¢ Skarbu Panstwa (w dziatalnoSci zwigzanej z energetyka wodna,
transportem wodnym, wydobywaniem kamienia, zwiru, piasku oraz innych mate-
riatéw lub wycinaniem roslin rosnacych w wodzie),

— wykonywanie infrastruktury transportowej, przemystowej, komunalnej lub
rolnej,

— prowadzenie dziatalnoSci ustugowej niezwigzanej z rekreacja i turystyka
wodna,

— wykonywanie infrastruktury telekomunikacyjnej,

— oddanie w uzytkowanie obwodéw rybackich,

— uzyskanie dostepu do danych z katastru wodnego.

Optaty te obowigzuja zgodnie z przepisami ustawy o prawie wodnym. Uzyski-
wane Srodki byly poczatkowo przekazywane niemal w catoSci Krajowemu Zarza-
dowi Gospodarki Wodnej, a od 2005 r. stanowig przychdéd Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j.

3. Zmiany w zakresie oplat ekologicznych w gospodarce wodnej

Nowe prawo wodne wprowadza znaczng modyfikacj¢ dotychczasowego
systemu zarzgdzania gospodarka wodng, a wigc réwniez stosowanych instru-
mentéw ekonomicznych, czyli gtéwnie optat ekologicznych. Zostanie utworzona
centralnie zarzgdzana instytucja — Wody Polskie — ktéra bedzie mie¢ rozlegte
uprawnienia, takze w zakresie ustanawiania opfat zwiazanych z gospodarka
wodng. W nowym prawie wodnym znajda si¢ ponadto wszystkie regulacje
dotyczace optat za pobdér wody oraz za odprowadzanie Sciekéw zapisane dotad
w ustawie Prawo ochrony $rodowiska.

Poszerzony zostanie zakres stosowania optat ekologicznych w gospodarce
wodnej. Zostang wprowadzone optaty za tzw. ustugi wodne. Zgodnie z art. 35
nowego prawa wodnego Swiadczenie ustug wodnych polega na zapewnieniu gospo-
darstwom domowym, podmiotom publicznym oraz podmiotom prowadzacym
dzialalno$§¢ gospodarczg mozliwoSci korzystania z wod w szerszym zakresie niz
powszechnie stosowany, czyli wykraczajacym poza zwykle oraz szczegdlne korzy-
stanie z wod, obejmujacym:
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— pob6r wéd podziemnych lub wéd powierzchniowych,

— pietrzenie, magazynowanie lub retencjonowanie wéd podziemnych i wéd
powierzchniowych oraz korzystanie z tych wod,

— uzdatnianie wéd podziemnych i powierzchniowych oraz ich dystrybucje,

— odbidr i oczyszczanie Sciekdw,

— wprowadzanie §ciekow do wod lub do ziemi, a takze wprowadzanie §ciekow
do urzadzen wodnych,

— korzystanie z wod do celéw energetyki, w tym energetyki wodnej,

— odprowadzanie do wod lub do urzadzefi wodnych wod opadowych lub rozto-
powych, ujetych w otwarte lub zamknigte systemy kanalizacji deszczowej stuzace
do odprowadzania opadéw atmosferycznych albo w systemy kanalizacji zbiorczej
w granicach administracyjnych miast,

— trwafe odwadnianie gruntéw, obiektéw lub wykopéw budowlanych oraz
zaktadéw gérniczych, a takze odprowadzanie do wéd wod pochodzacych
z odwodnienia gruntéw w granicach administracyjnych miast,

— odprowadzanie do wéd lub do ziemi wod pobranych i niewykorzystanych.

Optaty za ustugi wodne w mysl art. 268 i 269 beda uiszczane za:

— pobor wéd podziemnych lub wéd powierzchniowych,

— wprowadzanie §ciekéw do wdd lub do ziemi,

— odprowadzanie do wéd: wod opadowych lub roztopowych ujetych w otwarte
lub zamknigte systemy kanalizacji deszczowej stuzace do odprowadzania opadéw
atmosferycznych albo systemy kanalizacji zbiorczej w granicach administra-
cyjnych miast, a takze wdéd pochodzacych z odwodnienia gruntéw w granicach
administracyjnych miast,

— pobdr wéd podziemnych i wéd powierzchniowych na potrzeby chowu
1 hodowli ryb oraz innych organizméw wodnych,

— wprowadzanie do wéd lub do ziemi Sciekéw z chowu lub hodowli ryb oraz
innych organizméw wodnych,

— zmniejszenie naturalnej retencji terenowej na skutek wykonywania na terenie
nieruchomosci o powierzchni wigkszej niz 3500 m? rob6t lub obiektéw budowla-
nych trwale zwigzanych z gruntem, majacych wplyw na zmniejszenie tej retencji
przez wytaczenie wigcej niz 70% powierzchni nieruchomo$ci z powierzchni
biologicznie czynnej na obszarach nieujgtych w systemy kanalizacji otwartej lub
zamknigtej,

— wydobywanie z wod powierzchniowych, w tym z morskich wéd wewnetrz-
nych wraz z wodami wewnetrznymi Zatoki Gdanskiej oraz wod morza terytorial-
nego, kamienia, zwiru, piasku oraz innych materialéw, a takze wycinanie ro§lin
z wéd lub brzegu.

W nowym prawie wodnym wsrdd optat za pobér wéd oraz odprowadzanie
Sciekéw i wod wyrdznia si¢ oplaty zmienne (odpowiadajace dotychczasowym
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oplatom) i oplaty state. Zasady naliczania optat zmiennych pozostaja wtaSciwie
bez zmian — ich wysoko§¢ zalezy gtéwnie od zakresu korzystania z wod.

Optata stata bedzie naliczana na podstawie poboru lub zrzutu maksymalnego
okreslonego w zgodzie wodnoprawnej, a opfata zmienna — z uwzglednieniem
wielkoS$ci okreSlajacych rzeczywiste korzystanie z zasobow wodnych. Wprowa-
dzenie tych zasad ma na celu rewizj¢ i ,,urealnienie” dotychczasowych pozwolefi
wodnoprawnych. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami uzytkownicy ptaca
jedynie za rzeczywiste korzystanie z zasobéw wodnych, ktére czgsto jest duzo
mniejsze niz pobodr czy zrzut, o jaki wystepowali w pozwoleniach wodnopraw-
nych. Uzytkownicy posiadajacy obowigzujace pozwolenia wodnoprawne na pobdr
maja wiec zapewniong ,,rezerwacje” zasobéw wodnych w zawyzonych wyso-
koSciach, w zlewniach o znacznym poziomie wykorzystania zasobéw moze ich
zatem teoretycznie zabrakna¢ dla nowych uzytkownikéw. R6znice w maksymal-
nych i rzeczywistych wielkoSciach poboréw oczywiscie zawsze beda wystgpowac,
poniewaz wynikaja ze zmian zapotrzebowania, bodziec ekonomiczny w postaci
opftaty statej, zaleznej od poboru maksymalnego, z pewnoscig jednak spowoduje,
ze duza cze§¢ pozwolen wodnoprawnych zostanie zweryfikowana (Godyn 2016,
s. 35-36).

Zasady okre§lania wysokoS§ci optat statych zostaty uregulowane w art. 271
nowego prawa wodnego. WysokoS¢ optaty statej za pobér wod powierzchniowych
lub podziemnych ustala si¢ jako iloczyn jednostkowej stawki opfaty, czasu wyra-
zonego w dniach i maksymalnej ilo$ci wody wyrazonej w m¥/s, ktéra moze by¢
pobrana (na podstawie pozwolenia wodnoprawnego albo pozwolenia zintegrowa-
nego), z uwzglednieniem stosunku ilo§ci wody powierzchniowej lub podziemnej
(pobranej na podstawie pozwolen) do Sredniej z najmniejszych przeptywdéw rocz-
nych (SNQ) Iub dostepnych zasobéw wdd podziemnych. Z kolei wysoko§¢ optaty
statej za odprowadzanie Sciekdw ustala si¢ jako iloczyn jednostkowej stawki
oplaty, czasu wyrazonego w dniach i okre§lonej (w pozwoleniu wodnoprawnym
albo w pozwoleniu zintegrowanym) maksymalnej ilosci $ciekéw (w m?¥/s). Wyso-
ko§¢ opftaty statej za odprowadzanie do wéd wod opadowych lub roztopowych
albo wdd z odwodnienia gruntéw ustala si¢ z kolei jako iloczyn jednostkowej
stawki optaty, czasu wyrazonego w dniach i okre$lonej (w pozwoleniu wodno-
prawnym albo w pozwoleniu zintegrowanym) maksymalnej iloSci odprowadza-
nych wéd (w m?¥s).

W nowym prawie wodnym znacznie zwigkszono stawki optat ekologicznych
w zakresie korzystania z wéd. Mimo uchwalenia ustawy o zmniejszeniu projek-
towanych stawek optat i tak zostaly one istotnie podwyzszone (tabela 1). Stawki
optat za pobdr wod (powierzchniowych i podziemnych) w celu zaopatrzenia
ludnoSci w wode do spozycia lub na cele socjalno-bytowe wzrosty ponad cztero-
krotnie, do celéw produkcyjnych w przemysle spozywczym lub farmaceutycznym
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lub do konfekcjonowania zwigkszyty si¢ prawie siedmiokrotnie, a za pobér wod
do pozostatych celéw produkcyjnych — ponad szeSciokrotnie. W nieco mniejszym
stopniu (ok. 1,5 raza) wzrosty stawki optat za odprowadzanie do wdd lub do ziemi
woéd opadowych i roztopowych. Wprowadzono ponadto optate z tytutu zmniej-
szenia naturalnej retencji, a takze zlikwidowano dotychczasowe liczne zwolnienia
z réznych optat. Jedynie stawki optat za odprowadzanie Sciekéw, w tym wod
chtodniczych, pozostalty w zasadzie na niezmienionym poziomie.

Zgodnie z nowym prawem wodnym fundusze ochrony Srodowiska i gospodarki
wodnej oraz samorzady majg bardzo ograniczony dostep do Srodkéw uzyskiwa-
nych w wyniku pobierania omawianych optat ekologicznych, a dotychczas dyspo-
nowaty praktycznie catoScig tych sum. W Swietle nowych przepiséw wptywami
z tytutu optat ekologicznych bedzie zarzadzaé gtéwnie instytucja Wody Polskie:
zgodnie z art. 299 nowego prawa wodnego wptywy z tytutu optat za ustugi wodne
stanowig przychody Wéd Polskich, z wyjatkiem optat za wprowadzanie Sciekéw
do wdd lub do ziemi, ktére w 10% stanowig przychéd Wéd Polskich, a w 90% —
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Wptywy
z pobierania optat za ustugi wodne z tytutu zmniejszenia naturalnej retencji tere-
nowej stanowig z kolei w 90% przychéd Waéd Polskich, a w 10% dochdd budzetu
wiladciwej gminy.

4. Kontekst i konsekwencje zwigkszenia zakresu i stawek oplat
za wode

Tworzenie nowego prawa wodnego trwalo prawie trzy lata. Towarzyszyly temu
silne naciski spoleczne, zwtaszcza w kwestii zakresu i stawek optat za korzystanie
z wbd, co spowodowato pewne zlagodzenie projektowanych zmian. Pierwszy
projekt nowego prawa wodnego nie zostat poddany konsultacjom spotecznym —
zgtoszono go bowiem jako projekt poselski — i dopiero po opublikowaniu go
w internecie przez Biuro Prawne Sejmu doszto do polemiki oraz protestéw,
gtéwnie przedsigbiorcéw z branzy przemyshu rozlewniczego. Ministerstwo Srodo-
wiska bronifo projektu, podkreslajac, ze w ustawie okreslono tylko maksymalne
stawki (ktdre jednak ostatecznie dwukrotnie obnizono). W przyktadowych obli-
czeniach wptywu podwyzszenia optat na koszty produkcji wybranych wyrobéw
przedstawiciele ministerstwa zbytnio upraszczali rachunek, pomijajac skutki
wynikajace z wprowadzenia dodatkowej optaty stalej oraz optaty z tytutu réznicy
miedzy iloScig wody pobranej a iloScig odprowadzanych Sciekéw. Krajowa Izba
Gospodarcza ,,Przemyst Rozlewniczy” przygotowata kilka przyktadéw osza-
cowania kosztéw produkcji wéd mineralnych i Zrédlanych z uwzglednieniem
nowych warunkéw cenowych, ktére uzasadnialy wzrost tych kosztéw.
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Zwiekszenie stawek optat za wode oraz poszerzenie zakresu odptatnosci za
ustugi wodne znajduje wprawdzie uzasadnienie w regutach gospodarki rynkowe;j
i zaleceniach unijnych, wynikajacych z ramowej dyrektywy wodnej, ale Unia
Europejska nie narzuca wysokoSci stawek ani nie nakazuje likwidacji ulg i zwol-
niefi. W ramach tzw. zasady zwrotu kosztéw ustug wodnych (costs recovery of
water services), a takze zasady ekologicznej, zgodnie z ktdrg za zanieczyszczenia
placi ich sprawca (polluter pays principle) lub uzytkownik débr bedacych Zrédiem
zanieczyszczenia (jak w wypadku olejow), wprowadzono juz obowigzek uisz-
czania optat za pobdr wody i odprowadzanie $ciekdw.

Stosowanie zasady odpfatnosci za ustugi wodne jest warunkiem korzystania
z unijnej pomocy finansowej w celu wsparcia programéw ochrony Srodowiska
naturalnego i rozbudowy infrastruktury hydrotechnicznej. Chociaz dotychcza-
sowy zakres opfat i wysoko§¢ ich stawek nie zapewniaja finansowania inwestycji
w gospodarce wodnej, gléwnie z powodu zwolnien z optat (ktére obecnie s3
odprowadzane za korzystanie z niespetna 25% uzywanych zasobéw), to jednak
proponowane zmiany sg zbyt duze. Nadmierny ,,fiskalizm” nowego systemu
naliczania optat moze zaburzy¢ rachunek ekonomiczny przedsigbiorstw, ktérych
dziatalno$¢ jest oparta na wykorzystaniu wody, i tym samym ostabi¢ ich konku-
rencyjno$¢ na rynkach zagranicznych.

W nowym prawie wodnym ustalono maksymalne stawki optat (tabela 1),
stawki obowigzujace w danym roku beda natomiast okreSlane w rozporzadzeniu
Rady Ministréw. To jest praktyka stosowana niemal od poczatku obowigzywania
systemu opfat ekologicznych, ale obecnie — w zwigzku ze znacznymi potrzebami
budzetowymi — wywoluje obawy o to, ze rzad bedzie szybko wdraza¢ stawki
maksymalne. Dotknie to w sposéb szczegblny przemystu rozlewniczego (wod
mineralnych i Zrédlanych), w wypadku ktérego przedsigbiorcy bedg mie¢ powazne
trudnosci z uwzglednieniem w swoim rachunku ekonomicznym tak istotnych
podwyzek optat. Dotyczy to zwtaszcza tych przedsiebiorstw, ktére zainwestowaty
w badania hydrologiczne, budowe uje¢ wodnych i zabezpieczenie strefy ochronne;j.

Innym przyktadem proponowanych zmian majacych negatywne skutki jest
znaczne podniesienie optat za ,,utracone wody”, czyli deszczowke, ktérymi
zostang obciagzeni wilasciciele wybetonowanych placéw i parkingéw. Bedzie to
jednak zachgcato do budowy zbiornikéw retencyjnych na wody opadowe.

Wprowadzenie odptatnoSci za ustugi wodne dotad bezptatne mozna réwniez
uznac za stuszne w ogdlnoSci, ale nowe przepisy sg zbyt rygorystyczne w tym
zakresie: nie ma niemal zadnych zwolnien, a stawki sa wysokie w poréwnaniu
z okreSlonymi w regulacjach migdzynarodowych. Projektowane pierwotnie optaty
za wode do hodowli ryb miaty by¢ np. tak wysokie, Ze zdaniem ekspertéw dopro-
wadzitoby to do upadku gospodarstw rybackich. Przyjete stawki sg ostatecznie
znacznie nizsze, ale i tak utrudniaja prowadzenie dziatalnoSci na konkurencyjnym
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rynku, szczegdlnie eksporterom przetworéw rybnych — w Niemczech hodowcy ryb
nie ptaca za wodg. Podobne problemy wystepuja w wyniku wprowadzenia opfat za
nawadnianie pdl, co jest istotnym obcigzeniem dla sadownik6w?. Z optat za wode
do celéw rolniczych sg zwolnione tylko mate gospodarstwa, pobierajace do 5 tys.
litréw na dobe. Takze w elektrowniach wodnych optata za korzystanie z wody,
w wysokoSci 1,24 zt/MWh (czyli 0,124 gr/kWh), chociaz jest niewielka, z pewno-
$cig wplynie na wzrost kosztéw produkcji, a raczej nie spowoduje oszczgdniej-
szego gospodarowania zasobami wodnymi (zapewne dlatego w wielu krajach nie
pobiera si¢ takich optat).

Odrebnym i istotnym problemem sg stawki opfat za wode dla ludnosci, a wigc
wplywajace na koszty prowadzenia gospodarstw domowych. Stawki te moga
wzrosnaé 3—7 razy w zaleznoSci od rodzaju miejscowoSci i wielkoSci poboru.
Rzad zapowiedzial wprawdzie, ze do 2020 r. nie zostang wprowadzone podwyzki
cen wody dla ludnoSci, lecz w praktyce nie jest to mozliwe z powodu wzrostu
kosztéw dziatalnoSci przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych, ktére — za zgoda
gmin — wyznaczaja ostateczne stawki za ustuge wodna.

Juz obecnie Polska wyrdznia si¢ w Europie pod wzgledem wysokich kosztow
zaopatrzenia gospodarstw domowych w wode. W ciggu ostatnich 15 lat stawki
optat za wod¢ wzrosty w Polsce o ok. 150%, a za §cieki o 220%, czyli prawie
dwukrotnie szybciej niz w Europie Zachodniej. Z kontroli NIK wynika, ze
w latach 2011-2016 w Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Szczecinie, Warszawie
i Wroctawiu nastapit wzrost optat za zaopatrzenie w wode 1 odprowadzanie
Sciekéw wynoszacy 19-42%, a wiec doS§¢ znaczny. Optaty za wode w Polsce sa
zblizone do stawek zachodnioeuropejskich, a niekiedy nawet od nich wyzsze,
mimo ze place sg trzy-, czterokrotnie nizsze. Srednia optata za wode i Scieki
w 2015 r. wynosita w skali kraju ok. 11,62 zt (w 2006 r. 4,7 zt/m?), przy czym
stawki byty zréznicowane regionalnie: 5,40-51,58 zt/m?3. Oznacza to, ze wydatki
na pokrycie kosztéw zaopatrzenia gospodarstw domowych w wode zaczynajq
przekracza¢ 4% rozporzadzalnych dochodéw, czyli poziom zalecany przez Uni¢
Europejska ze wzgledow spotecznych. To unijne zalecenie o takim ustanawianiu
cen wody, aby zwracaty si¢ koszty Swiadczenia ustug wodnych, ale zeby wydatki
na wodg¢ nie stanowily wigcej niz 4% dochodéw gospodarstw, jest realizowane
w wiekszosci krajow europejskich (w Wielkiej Brytanii wskaznik wynosi tylko
3%). W krajach stabiej rozwinigtych koszty zaopatrzenia w wodg¢ sa relatywnie
znacznie wyzsze i omawiany wskaznik wynosi nawet ponad 10% (Thier 2016,
s. 140-141).

Przekroczenie omawianego wskaznika 4% jest problemem w wypadku
ludnoSci o niskich dochodach. W rezultacie spada zuzycie wody na mieszkanca.

2 Problemy zwigzane z wprowadzeniem optat za nawadnianie p6l byty sygnalizowane przez
Zwigzek Sadownikéw Polskich.
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Pewna role odgrywa wprawdzie oszczgdzanie wody wynikajace z wprowadzenia
lepszych technologii, ale cena wody staje si¢ czynnikiem decydujacym o wielkoSci
konsumpcji. Szacuje si¢ bowiem, ze w Polsce zuzycie wody powinno wynosié
100-120 litréw na dob¢ na mieszkanca (wedtug WHO wystarczajacy zakres
to 80—-100 litrow). W niektorych miastach spada ono jednak ponizej wartoSci
100 litréw, a na wsiach w jeszcze wigkszym stopniu. W Polsce nie podejmowano
dotad préb réznicowania stawek oplat za wode ani dotowania ubozszych konsu-
mentéw, ale w literaturze przedmiotu formutowane sg propozycje wprowadzenia
takich rozwigzan (Kuczyfiski i Zuchowicki 2010, s. 419). Niektére gminy udzie-
laja przedsigbiorstwom wodno-kanalizacyjnym dotacji, aby obnizono opfaty
dla gospodarstw domowych, np. w 2015 r. w MySlenicach dotacja w wysokoSci
1 mln zt pozwolita obnizy¢ optate za wode z 4,31 do 3,51 zt/m? (optata za odpro-
wadzanie Sciekéw wynosita 8,27 z#/m?¥), a w Dabrowie Gorniczej optate za wode
i odprowadzanie $ciekéw obnizono o 3,25 zt: do 17,18 zt/m>. Gminy do$¢ czesto
nie akceptujg podwyzek stawek za wode, o ktére wnioskuja zaktady wodociggowe,
np. Rada Miejska Proszowic odrzucita nowg taryfe Wodociggéw Proszowickich,
w ktérej przewidziano wzrost optat za zuzycie wody i odprowadzenie Sciekow
(0 1,28 zt/m?), co w ostatnich latach zdarzato si¢ juz kilka razy.

Wdrozenie wysokich oplat ekologicznych za korzystanie z wody, ujgtych
w nowym prawie wodnym, podniesie istotnie nie tylko koszty produkcji wodo-
chtonnych wyrobow, ale takze koszty utrzymania gospodarstw domowych, co
moze powodowac problemy spoteczne.

5. Podsumowanie

Rozszerzenie zakresu ustug wodnych objetych optatami ekologicznymi jest
zgodne z zasadami gospodarki rynkowej oraz zaleceniami unijnymi, zgodnie
z ktérymi stawki optat majg zapewnié¢ zwrot kosztow §wiadczenia tych ustug,
jak réwniez z wnioskami formutowanymi w literaturze przedmiotu, dotyczacymi
konieczno$ci wprowadzania odptatnoSci za korzystanie z zasobéw i ustug Srodo-
wiskowych. Rozwigzania stosowane w praktyce w poszczegélnych krajach Unii
Europejskiej nie sa jednak takie same. W wyniku wprowadzenia nowego prawa
wodnego Polska znajdzie si¢ wsrdd nielicznych krajow, ktére wdrazajg system
optat ekologicznych niemal za wszystkie ustugi wodne, i to ustalajgc bardzo
wysokie stawki tych optat. Dzigki temu optaty ekologiczne stang si¢ istotnym
zrédfem finansowania gospodarki wodnej, zwtaszcza inwestycji hydrotechnicz-
nych i wodno-kanalizacyjnych, z przeprowadzanych analiz wynika jednak, ze
rozszerzenie zakresu ustug wodnych objetych optatami i podniesienie ich stawek
moze uniemozliwi¢ wielu przedsiebiorstwom utrzymanie rentownosci produkcji
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wodochfonnych wyrobéw i §wiadczonych ustug oraz istotnie obcigzyé budzety
gospodarstw domowych.

Przejecie znacznej czeSci wptywow z optat ekologicznych za ustugi wodne
przez instytucje Wody Polskie ograniczy nie tylko dziatalno$¢ na rzecz ochrony
srodowiska Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz funduszy wojewodzkich, ale takze samorzadu terytorialnego na szczeblu
gminy i powiatu. Utatwi to wprawdzie finansowanie projektéw o dtuzszym
cyklu inwestycyjnym (dotychczas co roku ubiegano si¢ o przyznanie Srodkéw
finansowych na kontynuacj¢ inwestycji), lecz mimo to centralizacj¢ zarzadzania
gospodarka wodng ocenia si¢ na 0og6t krytycznie. To, czy zarzuty wobec nowych
rozwigzaf prawnych sa zasadne, zalezy m.in. od ostatecznych ustalefi dotyczacych
wysokoSci stawek przyjetych w rozporzadzeniu Rady Ministréw.
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Changes in Ecological Charges in Water Management in the Light of Recent
Water Law
(Abstract)

This paper presents the general issue of charges and rising rates for water and an assess-
ment of the economic and social consequences thereof following the enforcement of a new
water law. The authors present the issue and the constituent parts of ecological charges
related to water management. They then analyse the changes taking place within that
system, which involve extending the range of charges, limitation of exemptions and liqui-
dation of breaks as well as a dramatic increase in charges. The authors analyse and show
the consequences of increasing charges for water in selected sectors of the economy, high-
lighting the bottling industry and individual households. They also signal the possible
decreases in the charges for the use of water supply network in the selected gminas and
the potential breaks in charges for the least advantaged members of the community.

Keywords: ecological charges, water management, water law, water supply.
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Streszczenie

Celem artykulu bylo przedstawienie metody pozwalajacej na analiz¢ poréwnawczg
poziomu infrastruktury sportowej w przekroju jednostek samorzadu terytorialnego (woje-
wodztwa Polski, gminy powiatu wadowickiego). Znajac stosunek liczby obiektéw sporto-
wych do liczby mieszkaficéw, mozna prébowac ustali¢ korzystne rozwigzanie w zakresie
polityki rozwoju lokalnej infrastruktury sportowej. Ze wzgledu na dostepno$¢ danych
analiza mozliwa byto tylko za lata 2010 i 2014. Do tego celu wykorzystano informacje
dotyczace obiektéw sportowych udostepnione przez Wojewddzki Urzad Statystyczny
w Krakowie. Zbadano liczbe mieszkahcéw przypadajacg na jeden obiekt sportowy we
wszystkich jednostkach terytorialnych.

Stowa kluczowe: infrastruktura, sport, powiat, wojewddztwo matopolskie.
Klasyfikacja JEL: H41, 110, R58.

1. Wprowadzenie

Dostepnos¢ obiektow sportowych zwigzana jest z wieloma zagadnieniami.
Mozna méwié o aktualnoSci tej problematyki w kontekScie rozwoju regional-
nego i lokalnego. Ponadto istotnym tematem jest promocja wszelkiej aktywnoSci
fizycznej, ktéra ma wptyw na stan zdrowia spoteczenstwa. UNICEF (Warunki. ..
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2013, s. 49) informuje, ze odsetek dzieci z nadwaga wzrdst w ciggu dekady
(tj. w latach 2001-2010) w 17 z 21 badanych krajéw. Najwyzszy wzrost zaobser-
wowano w Polsce, gdzie procent dzieci z nadwaga podwoit si¢. Jedynie Belgia,
Francja, Hiszpania i Wielka Brytania odnotowaty zmniejszenie si¢ odsetka
dzieci z nadwagg. Stany Zjednoczone miaty najwyzszy odsetek dzieci z nadwaga
zar6wno na poczatku, jak i na koncu dekady, wynoszacy niemal 30% w latach
2009-2010 (Warunki... 2013, s. 49). Nadwage ma 17% dzieci w wieku 11, 13
i 15 lat. Ok. 80% otytych nastolatkéw pozostanie otytymi w wieku dorostym
(Sport... 2016). Istotng kwestig sa wszelkiego rodzaju zajecia dodatkowe, ktdre
maja wzbogaci¢ obowiazkowa edukacje fizyczng. Kraje europejskie stosuja rézne
programy w tym zakresie. Kazdy z nich potwierdza, ze wtadze publiczne zdaja
sobie sprawe z istotnoSci i koniecznoSci zwigkszenia aktywnosci fizycznej wsrod
dzieci i mtodziezy (Physical Education... 2013, s. 41-43).

Do uprawiania sportu potrzeba odpowiednich warunkéw, a w szczegdélnoSci
infrastruktury sportowej. Temat inwestycji w tym zakresie to niezwykle istotne
i stale aktualne zagadnienie niezaleznie od szczebla jednostki samorzadu tery-
torialnego. Podjecie go wigze si¢ jednak z konieczno$cia odpowiedzi na pytania
o r6znym charakterze. Dotycza one chocby wyboru priorytetowych inwestycji
sposréd wielu innych, ktére poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego
muszg wykona¢. Osobnym tematem jest finansowanie. Chodzi nie tylko o budowe
obiektéw, ale réwniez w pozniejszym okresie ich utrzymanie, pozyskiwanie
$rodkéw na potrzebne remonty. Nie ma jednolitego schematu ksztattowania
polityki inwestycyjnej. W kazdym samorzadzie panujg inne warunki spoteczno-
-ekonomiczne, do ktérych nalezy dostosowaé zamierzenia inwestycyjne. Faktem
jest jednak, ze JST moze na drodze uchwaty wskazaé warunki i tryb finansowania
zadania, zaznaczajac cel publiczny z zakresu sportu, takze zwigzany z korzy-
staniem z infrastruktury sportowej, ktéry zamierza osiagnaé (Rzeszowski 2017,
s. 49 1 nast.).

Badania przeprowadzone przez A. Hadzika i M. Grabare (2014, s. 97 i 100)
wskazuja, ze infrastruktura sportowa i rekreacyjna jest réwniez istotna w rozwoju
gmin uzdrowiskowych. Autorzy przeprowadzili ankiete, w ktorej gminy objete
badaniem zadeklarowaty inwestycje w infrastruktur¢ rekreacyjng i sportowa,
najczeéciej boiska pitkarskie, ale tez trasy rowerowe. Potaczenie turystyki spor-
towej z turystyka uzdrowiskowa oraz stosowanie w tym zakresie innowacyjnych
rozwigzah moze si¢ okazac konieczne, aby sprosta¢ oczekiwaniom coraz bardziej
wymagajacych uzytkownikéw i konkurencji ze strony zagranicznych oSrodkéw
leczniczych.

Celem artykutu jest przedstawienie metody, dzigki ktdrej jednostki samorzadu
terytorialnego moga oceni¢ poziom infrastruktury sportowej na swoim terenie
na tle innych JST. Znajac liczbg obiektéw, ktére powinny si¢ pojawié, mozna
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probowaé wypracowac korzystne rozwigzanie w zakresie polityki rozwoju lokalnej
infrastruktury sportowej. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie ma jednego, idealnego
modelu rozwoju infrastruktury sportowej. Nie mozna stwierdzié, Ze im wigcej
obiektéw sportowych, tym lepiej. W analizie wykorzystano informacje o liczbie
obiektéw sportowych, a nie o ich warto$ci. Liczba obiektéw sportowych ma ogra-
niczong poréwnywalnos§¢ pod wzgledem wielkoSci, przeznaczenia i funkcjonal-
noSci. Niestety nie dysponowano wyceng poszczegdlnych obiektéw sportowych,
co pozwalaloby na bardziej adekwatng analiz¢ poréwnawcza w zakresie rozwoju
infrastruktury sportowej. Brak informacji na temat wartosci obiektéw, kosztéw ich
utrzymania itd. sprawia, ze przeprowadzone rozwazania majg charakter wstepny
1 jako takie stanowig jedng z przestanek dla wiadz JST do podejmowania odpo-
wiednich decyzji i dziatan.

2. Pojecie infrastruktury sportowej i jej uwarunkowania

Stowo ,,sport” wywodzi si¢ z facifiskiego stowa se desportatre i oznacza
oddawanie si¢ rozrywkom, bawienie si¢ lub przyjemne spedzanie czasu (Babczuk
i Lebek 2013, s. 7). W zabawie i przyjemnym spedzaniu czasu istotna wydaje si¢
odpowiednio przygotowana infrastruktura sportowa.

W ustawie z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie czytamy, ze kulture fizyczng
tworzy sport razem z wychowaniem fizycznym i rehabilitacjg ruchowg. Sam
sport okresla si¢ jako kazdg aktywnos¢ fizyczng, ktdra przez chwilowe czy syste-
matyczne uczestnictwo wptywa na stworzenie lub polepszenie formy fizycznej
i psychicznej, rozwdj stosunkéw spotecznych lub uzyskanie wynikéw sportowych
na wszystkich poziomach.

Infrastruktura jest podstawg dziatalnoSci gospodarczej, ale jest réwniez istotna
dla codziennego funkcjonowania mieszkancéw danego obszaru. Zwykle méwi si¢
o dwdch jej rodzajach, tj. spotecznej i technicznej, wskazuje si¢ jednak takze tzw.
infrastrukture instytucjonalng (Ossowska 2005, s. 331).

K. Krzyzanowska (2005, s. 207) zaznacza, ze obiekty sportowe wraz z obiek-
tami wypoczynkowymi, biurami turystycznymi, informacja turystyczng itp.
skfadajg si¢ na infrastrukture spoteczna. Rozpatrujac problematyke poziomu
infrastruktury sportowej, mozna ja zatem sklasyfikowac jako czes$¢ infrastruk-
tury spotecznej i wlaczy¢ w ogdlny program rozwoju lokalnej infrastruktury
spotecznej. Zdaniem K. Krzyzanowskiej urzadzenia sportowo-rekreacyjne
umozliwiajgce czynny wypoczynek w czasie pobytu turystycznego sg jednym
z elementéw stuzacych do oceny infrastruktury turystyczne;.

M. Ratajczak (1999, s. 33) zwraca uwagg, ze infrastruktura stanowi kombinacje
wysokiego ryzyka inwestycyjnego, ogélnogospodarczych i ogélnospotecznych
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efektow (tj. zagwarantowania wszystkim zainteresowanym w miar¢ réwnego
dostepu do ustug infrastruktury) oraz ograniczonych mozliwoSci, a czasem ich
braku, oparcia funkcjonowania infrastruktury na regutach rynkowych.

Poziom lokalnej infrastruktury jest skorelowany z rozwojem lokalnym, na
ktéry zaczeto zwracaé uwage po reformie samorzgdowej w latach 90. XX w.
Na skutek wspomnianej reformy okres§lona zostata, jak pisze M. Dolata (2010,
s. 44), szczeg6lna pozycja samorzadu lokalnego w panstwie. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego wraz z osobowoScia prawng uzyskaty prawo do majatku
i dochodéw, ale zobowiazano je réwniez do samodzielnego decydowania o ich
dysponowaniu w zakresie realizowanych inwestycji oraz kreowania warunkow
stuzacych rozwojowi lokalnemu. Podejmowane inwestycje maja na celu reali-
zacje zadan publicznych (wtasnych lub zleconych), a te maja zaspokoié zbiorowe
potrzeby mieszkaficw (Satofa 2013, s. 185).

Aby precyzyjniej okresli¢ obszar dziatalnoSci zwigzanej ze sportem, niezbgedne
wydaje si¢ odwotanie do Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 grudnia
2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (2007), w ktérym dokonano
podziatu dziatalnoSci podmiotéw wpisanych do krajowego rejestru urzgdowego
podmiotéw gospodarki narodowej (REGON) na sekcje (A-U), dziaty (1-99), grupy
i podklasy.

Dziatalno$¢ sportowa zostata sklasyfikowana w sekcji R, tj. jako dziatalno$¢
zwigzana z kulturg, rozrywka i rekreacjg. Sekcja ta obejmuje dziatalno$¢ kultu-
ralng, rozrywkowa i rekreacyjng zwigzang z réznymi zainteresowaniami spote-
czefistwa, wlaczajac wystepy na zywo, dziatalno§¢ muzedw, gry hazardowe,
dzialalno§¢ zwigzang ze sportem i rekreacja. Dziat 93 sekcji R (tj. dziatalno$¢ spor-
towa, rozrywkowa i rekreacyjna) obejmuje grupe 93.1 (tj. dziatalnoS¢ zwigzang ze
sportem), w ktérej oprécz prowadzenia obiektéw sportowych znalazty si¢ rowniez:

— dziatalno$¢ druzyn i klubéw sportowych oraz niezaleznych sportowcow
biorgcych udziat gtéwnie w imprezach sportowych na zywo przed publicznoScia,

— dziatalno$¢ wtaScicieli samochodéw wyScigowych, pséw, koni itd. biorgcych
udzial w wyScigach, polegajaca przede wszystkim na wystawianiu ich na wysci-
gach lub innych imprezach sportowych,

— dziatalno$¢ treneréw sportowych §wiadczacych specjalistyczne ustugi dla
uczestnikéw imprez i zawodéw sportowych, dziatalno$¢ zwigzana z prowadze-
niem hal sportowych i stadionéw,

— pozostata dziatalnoS¢ w zakresie organizowania, promowania i zarzadzania
imprezami sportowymi, gdzie indziej niesklasyfikowana.

Wspomniana dziatalno§¢ obiektéw sportowych obejmuje:

1) dziatalnoS$¢ obiektéw sportowych na otwartym powietrzu lub obiektéw
sportowych halowych (otwartych, zamknigtych lub zadaszonych, z miejscami
siedzacymi dla widzéw lub bez), tj.:
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— stadiony do gry w pitke nozna,

— stadiony do gry w krykieta, rugby,

— tory wyscigowe dla samochodéw, pséw, koni,

— baseny,

— stadiony lekkoatletyczne,

— hale i stadiony przeznaczone dla sportéw zimowych, wigczajac hale do gry
w hokeja,

— hale bokserskie,

— pola golfowe,

—tory do gry w kregle,

— pozostale obiekty sportowe;

2) organizowanie i przeprowadzanie imprez sportowych dla sportowcéw zawo-
dowych lub amatoréw z wykorzystaniem wilasnych, otwartych lub zamknigtych
obiektéw sportowych,

3) zarzadzanie i zapewnienie pracownikéw do obstugi tych obiektow.

Podklasa 93.13.Z (tj. dziatalno$¢ obiektéw stuzacych poprawie kondycji
fizycznej) obejmuje: dziatalnos$¢ centrow i klubéw fitness oraz innych obiektow
stuzacych poprawie kondycji fizycznej i kulturystyce (http://www.klasyfikacje.
gofin.pl/pkd/5,2,1505 dzialalnosc-sportowa-rozrywkowa-i-rekreacyjna.html, data
dostepu: 13.08.2017). Skorzystanie z informacji zawartych w Polskiej Klasyfikacji
DziatalnoSci pozwala na zobrazowanie skali réznego rodzaju tematéw zwigza-
nych z rozwojem lokalnej infrastruktury sportowej. Chodzi nie tylko o budowe
1 utrzymanie obiektow, ale réwniez o wiele innych dziatan z nimi zwiazanych,
np. przeprowadzanie imprez czy zatrudnianie pracownikow.

By poprawnie funkcjonowac, gmina powinna stworzy¢ plan swojego rozwoju.
Taka wizja rozwoju gminy jest strategia rozwoju lub lokalny plan rozwoju. Okresla
on docelowa wizjg rozwoju, misje gminy, (strategiczne) cele rozwoju, zadania (stra-
tegiczne) oraz sposob ich realizacji. Podmiotem tej wizji jest spotecznos¢ lokalna
uczestniczaca w realizacji zadan strategicznych. Jest ona takze odbiorca powstajg-
cych w efekcie zastosowania wizji rozwoju zmian, nowych warunkéw prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej i poprawy jakosci zycia. Przedmiot rozwoju lokalnego
stanowi gminna rzeczywisto§¢ w wymiarach: przestrzennym, gospodarczym,
spotecznym i ekologicznym (Zarzqdzanie... 1998, s. 17).

Gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania wtasne
w swoim imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢ (Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. ...). Nie moze odméwié ich wykonania, jezeli
tak stanowi ustawa. Ustawodawca celowo wprowadzit zadania obowigzkowe, by
zabezpieczy¢ mieszkancom okreS§lony poziom zaspokojenia potrzeb. To takze
gwarancja prawna rownosci wobec prawa i dazenie do takiego samego dostepu
do Swiadczen niezaleznie od miejsca zamieszkania. Gmina jako jednostka samo-
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rzadu terytorialnego podlega kontroli z punktu widzenia legalnoSci. Méwi o tym
art. 171 Konstytucji RP. Dziatalno§¢ gminy nadzoruje prezes Rady Ministréw,
a jej finanse kontroluje regionalna izba rozrachunkowa.

W ramach analizy podjeto temat zwigzany z ustaleniem pozadanego poziomu
infrastruktury sportowej, wykorzystujac wskazniki obtozenia obiektéw sporto-
wych w przekroju gmin i wojewodztw.

Nalezy podkresli¢, ze w analizie wykorzystano informacje o liczbie obiektow
sportowych, a nie o ich wartosci. Liczba obiektéw sportowych ma ograniczong
porownywalno$¢ pod wzgledem wielkosci, przeznaczenia i funkcjonalnosci.
Niestety nie dysponowano wyceng poszczegdlnych obiektéw sportowych, co
pozwalatoby na formutowanie poréwnywalnych w przekroju gmin wnioskéw dla
calodci infrastruktury sportowej. Analiza ma charakter przybliZony i jest oparta
na wskazniku demograficznym, a powinna wykorzystywac réwniez elementy
kosztowe.

3. Analiza regionalnej infrastruktury sportowej na podstawie
danych GUS

W analizie wykorzystano dane statystyczne za lata 2010 i 2014, dostepne
w Wojewddzkim Urzedzie Statystycznym w Krakowie. Na podstawie zebranych
informacji wyznaczono wskazniki liczby mieszkaficow przypadajacych na jeden
obiekt sportowy. Pozwolito to na zréznicowanie badanych JST pod wzgledem
dostgpnoSci obiektéw sportowych. Ponadto zdefiniowano tzw. demograficzna
liczbg obiektéw, bedaca liczbg obiektow sportowych proporcjonalng do liczby
ludnoSci danej jednostki terytorialnej. Wskaznik ten poréwnywano ze wskaz-
nikami dla calej Polski. Mozna byloby rozwazy¢ wyznaczanie optymalnych
wskaznikéw w relacji do wskaznikéw najbardziej korzystnych, przy czym nalezy
zwroci¢ uwage na mozliwe wysokie zroznicowanie wynikow wynikajace z niety-
powej wartoSci wskaznika najkorzystniejszego. Lepszym rozwigzaniem moze by¢
uwzglednienie wskaznika nie najkorzystniejszego, ale wyznaczonego na poziomie
np. pierwszego kwartyla dzielagcego zbiorowoS§¢ jednostek terytorialnych na dwie
czegSci: ponizej jest 25% JST, a powyzej 75% JST. W analizie wykorzystano
pierwsze z wymienionych podejs¢.

Analiz¢ regionalnej infrastruktury sportowej przeprowadzono na poziomie
wojewddztw, korzystajac z danych za 2014 r., na podstawie ktérych wyznaczono
dla kazdego wojewddztwa nastgpujace parametry (tabela 1):

— liczba ludnosci (L) oraz liczba obiektow sportowych (O),

— liczba mieszkancéw przypadajaca na jeden obiekt sportowy (L/O),

— udziat liczby ludnosci danego wojewddztwa w liczbie ludnoSci ogétem
w Polsce (% L),
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— udziat liczby obiektéw sportowych w ogdlnej liczbie obiektéw w Polsce dla
poszczegblnych wojewddztw (% O),

— relacja wskaznika obtozenia obiektéw sportowych do tego wskaznika dla
calego kraju (% L/O),

— teoretyczna (demograficzna) liczba obiektow w poszczegdlnych wojewddz-
twach (02) wyznaczona na poziomie wskaznika dla catego kraju,

— réznice pomigdzy teoretyczng a faktyczna liczbg obiektéw (02-O) wskazu-
jace na wielkos$¢ dysproporcji pomiedzy tymi parametrami.

Na podstawie warto$ci zaprezentowanych w tabeli 1 obliczono wskaznik obto-
zenia L/O oraz wielko§¢ infrastruktury sportowej w poszczegdlnych wojewddz-
twach przy zatozeniu, ze wszystkie majg wskaznik identyczny jak wartoS¢ tego
wskaZnika dla Polski.

W tabeli 1 utozono wojewddztwa w kolejnoSci od majacego najwigksza liczbe
os6b przypadajacych na obiekt sportowy do majacego liczbg najmniejsza. Idealne
wydawac by si¢ moglo wojewddztwo opolskie, gdyz ma najnizszy wynik L/O,
tj. 982. Na kwestie liczby mieszkaficow przypadajacych na jeden obiekt sportowy
mozna patrzeé z kilku perspektyw: sportowej, finansowej i in., dlatego tez nie
mozna jednoznacznie stwierdzié, ze wojewddztwo opolskie jest najlepsze. Biorgc
jednak pod uwage dostepno$¢ obiektow, mozna zauwazy¢, Zze we wspomnianym
wojewddztwie mieszkancy majq lepszy dostgp do infrastruktury sportowej niz
w innych. W Polsce ogétem na jeden obiekt sportowy w kraju przypada 1711 osdb.
Najtrudniejsza sytuacja z dostgpem do infrastruktury sportowe;j jest w wojewodz-
twie mazowieckim (2873 osoby na obiekt sportowy). Wskazniki najbardziej zbli-
zone do wartoSci dla catego kraju maja wojewddztwa kujawsko-pomorskie (1726
0s6b na obiekt) i pomorskie (1644 osoby na obiekt).

Z informacji przedstawionych w kolumnach 5 i 6 wynika, ze wojewddztwa
posiadajace najwigkszy udziat liczby mieszkaficéw w liczbie ludnoSci Polski
ogdltem (% L), tj. mazowieckie (14%) i Slaskie (12%), nie maja réwnie wysokiego
udziatu w liczbie obiektéw sportowych, gdyz jest to odpowiednio 8% oraz 9%.
Najwieksza rozbiezno$¢ w tym zakresie wystgpuje w wojewddztwie mazo-
wieckim (6%). Wojewddztwa o najnizszym udziale ludnoSci, tj. Swigtokrzy-
skie, podlaskie i lubuskie (po 3% kazde), maja takze najnizszy udziat obiektow
sportowych.

Na wojewddztwa opolskie, podkarpackie, zachodniopomorskie, lubuskie,
dolnoslaskie czy wielkopolskie spojrze¢ nalezy przez pryzmat relacji wskaznika
oblozenia obiektéw sportowych do tego wskaznika dla catego kraju (% L/O). We
wspomnianych JST stosunek ten jest najnizszy. Najwyzszy jest natomiast w woje-
woédztwach mazowieckim (168%) i podlaskim (146%); wtadze tych JST powinny
zastanowic si¢ nad zwigkszeniem liczby obiektéw sportowych.
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Tabela 1. Liczba mieszkancéw przypadajacych na jeden obiekt sportowy wedtug
wojewddztw (stan na 31 grudnia 2014 r.)

Wojew6dztwo L | o |wo| %L | %0 | 02 [020|%LiO
Wedtug malejacej liczby mieszkancow
Mazowieckie 5334511 | 1857|2873 14 8 3118 | 1261 | 168
Slgskie 4585924 | 2008 | 2284 12 9 2 681 673 | 133
Wielkopolskie 3472579 | 2583 | 1344 9 11 2030 | -553 79
Matopolskie 3368336 | 2157 | 1562 9 10 1969 | -188 91
Dolnoslaskie 2908457 | 2173 | 1338 8 10 1700 | —473 78
Lodzkie 2504 136| 1188 | 2108 7 5 1 464 276 | 123
Pomorskie 2302077 | 1400 | 1644 6 6 1346 | -54 96
Lubelskie 2 147 746 988 | 2174 6 4 1255 267 | 127
Podkarpackie 2129187 | 1946 | 1094 6 9 1245 | -701 64
Kujawsko-pomorskie 2089992 | 1211 1726 5 5 1222 11 101
Zachodniopomorskie 1715431 | 1336 1284 4 6 1003 | -333 75
Warmifisko-mazurskie | 1443 967 907 | 1592 4 4 844 | -63 93
Swietokrzyskie 1263 176 576 | 2193 3 3 738 162 | 128
Podlaskie 1191918 477 | 2499 3 2 697 | 220 | 146
Lubuskie 1020 307 787 | 1296 3 3 596 | -191 76
Opolskie 1000858 | 1019 | 982 3 5 585 | -434 57
Polska 38478 602 (22491 | 1711 | 100 100 |22 491 0| 100
Wedtug malejacego wskaznika L/O
Mazowieckie 5334511 | 1857 | 2873 14 8 3118 | 1261 | 168
Podlaskie 1191918 477 | 2499 3 2 697 | 220 | 146
Slaskie 4585924 | 2008 | 2284 12 9 2 681 673 | 133
Swietokrzyskie 1263 176 576 | 2193 3 3 738 162 | 128
Lubelskie 2 147 746 988 | 2174 6 4 1255 267 | 127
Lodzkie 2504 136| 1188 | 2108 7 5 1 464 276 | 123
Kujawsko-pomorskie 2089992 | 1211 1726 5 5 1222 11 101
Pomorskie 2302077 | 1400 | 1644 6 6 1346 | -54 96
Warminsko-mazurskie | 1443 967 907 | 1592 4 4 844 | -63 93
Matopolskie 3368336 | 2157 | 1562 9 10 1969 | -188 91
Wielkopolskie 3472579 | 2583 | 1344 9 11 2030 | -553 79
Dolnoslaskie 2908457 | 2173 | 1338 8 10 1700 | —473 78
Lubuskie 1020 307 787 | 1296 3 3 596 | 191 76
Zachodniopomorskie 1715431 | 1336 | 1284 4 6 1003 | -333 75
Podkarpackie 2129187 | 1946 | 1094 6 9 1245 | 701 64
Opolskie 1000858 | 1019 982 3 5 585 | —434 57
Polska 38478 602 (22491 | 1711 | 100 100 |22 491 0| 100

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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Analizujac liczbe obiektéw wedtug Sredniej, tj. danych dla Polski ogétem,
mozna zauwazy¢, ze w przypadku wojewddztwa mazowieckiego réznica wynosi
1261 obiektéw, co stanowi 68% podstawowego stanu infrastruktury sportowe;.

Dane 6smej i dziewiatej kolumny tabeli 1 pozwalaja zauwazy¢, ze w woje-
woédztwach Slgskim oraz mazowieckim powinno pojawic si¢ wiecej obiektow
sportowych. Wynika to z faktu, ze udziat mieszkancéw wspomnianych woje-
wdédztw w populacji ogétem w Polsce jest wyzszy niz odpowiadajacy mu udziat
obiektéw sportowych. Sytuacja idealng z punktu widzenia rozwoju infrastruktury
sportowej bytaby taka, w ktdrej te udzialy bytyby réwne lub poréwnywalne, jak
np. w wojewodztwach warminsko-mazurskim (po 4%), pomorskim (po 6%) czy
kujawsko-pomorskim (po 5%).

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze obliczenia majg charakter przyblizony. Mozna
sie zastanowic: czy jest mozliwe, by w catej Polsce byt taki sam dostep do obiektéw
sportowych? czy realne jest, by poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego
miaty taki sam poziom infrastruktury sportowej? czy jest mozliwa likwidacja
podziatu Polski na tereny z dobrg i z gorszg dostepnoscig do obiektéw sportowych.
co nalezy zrobié, by poszczegdlne wojewddztwa miaty taki sam poziom infra-
struktury jak wojewddztwo opolskie czy odpowiadajacy Sredniej krajowej. Stanu
réwnosci nie osiagnie si¢ nigdy, gdyz kazdy region jest inny, ma inng specyfike,
priorytety itd.

4. Analiza poréwnawcza lokalnej infrastruktury sportowej

By okresli¢ odpowiedni poziom lokalnej infrastruktury sportowej, nalezy
zapoznac si¢ z jej stanem na badanym terenie. Do tego celu wykorzystano dane
pochodzace z Dziatu Udostgpniania Informacji w Urzedzie Statystycznym
w Krakowie dotyczace obiektow sportowych. Informacje te zebrane zostaty na
podstawie sprawozdaf KFT-OB/a i KFT-OB/b. Badania przeprowadzono w latach
2010 i 2014 i nie obejmujg one obiektéw przyszkolnych. Dostepne dane odnosza
sie do gmin.

W analizie wykorzystano nastgpujace wskazniki:

— obtozenie obiektéw sportowych liczbg mieszkancéw w danej gminie wyra-
zone jako L/O, gdzie L oznacza liczbg ludnosci, a O — liczbe obiektow sportowych,

— relacj¢ wskaznika obtozenia obiektéw sportowych do tego wskaznika dla
catego powiatu (% L/O),

— udziat liczby ludnoS$ci danej gminy w liczbie ludnoSci powiatu ogétem (% L),

— udziat liczby obiektéw sportowych w ogdlnej liczbie obiektéw w powiecie
dla poszczeg6lnych gmin (% O),

— teoretyczng (demograficzng) liczbe obiektéw w poszczegdlnych gminach
(02) wyznaczong na poziomie wskaznika dla catego powiatu,
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— réznice pomigdzy teoretyczng a faktyczng liczbg obiektéw (O2-O) wskazu-
jace na wielko§¢ dysproporcji pomiedzy tymi parametrami.

W tabeli 2 zaprezentowano powyzsze parametry uporzagdkowane najpierw
w kolejnosci wedtug malejacej liczby mieszkancéw, malejacego wskaznika L/O
(relacja wskaznika obfozenia obiektéw sportowych danej gminy do wskaznika dla
powiatu), a p6Zniej wedtug optymalnego rozwigzania. Wyliczenia w niej zawarte
wskazuja, ze na jeden obiekt w powiecie przypada 1608 oséb (mniej niz Srednia
krajowa, co wyliczono powyzej). Najlepiej sytuacja pod tym wzgledem wyglada
w Mucharzu (503 osoby) i Stryszowie (455 os6b), a najgorzej w Wadowicach
(3470 osdb). Problem ten jest trudny do oméwienia, poniewaz nieco inaczej do
tej kwestii podchodzi¢ moga skarbnicy gmin, zastanawiajac sie, czy pienigdze na
infrastrukture sportowg zostaty dobrze zainwestowane, a inaczej zwykli miesz-
kaficy. Najbardziej zblizone do siebie wskazniki obtoZenia obiektéw sportowych
majg gminy Kalwaria Zebrzydowska, Tomice i BrzeZnica.

Wszystko powinno by¢ dostosowane do potrzeb spofecznoSci lokalnej. Istotne
jest zwrdcenie uwagi na dostep do infrastruktury. Nalezy si¢ zastanowi¢ nad
poprawa jakoSci zycia (w przypadku ograniczenia dostepu do infrastruktury ze
wzgledu na zbyt duzg liczbe osdb przypadajacych na jeden obiekt nie mozna
méwié o komforcie uzytkowania) i sposobami jej osiggnigcia.

Nadto nalezy zwr6ci¢ uwage na sytuacje w gminach Mucharz i Stryszéw
w kontek$cie wigkszego wykorzystania infrastruktury sportowej, gdyz maja one
najnizszg relacje wskaznika oblozenia obiektow sportowych do tego wskaznika
dla catego powiatu, tj. % L/O réwny odpowiednio 31% i 28%).

Najwyzszy wskaznik odnotowano w gminach Wadowice (216%), Wieprz
(189%) i Spytkowice (159%). W gminach tych nalezatoby rozwazy¢ powigkszenie
infrastruktury sportowe;.

Do znalezienia optymalnego rozwigzania problemu dotyczacego odpowiedniej
liczby obiektéw sportowych proponuje si¢ wykorzystaé demograficzng liczbe
obiektéw (tabela 2). Jest to liczba obiektow sportowych, ktéra powinna odpo-
wiada¢ liczbie ludnoSci danej jednostki terytorialnej, tzn. jesli gmina liczy np.
20% ludnoS$ci powiatu, to powinna réwniez posiadaé ok. 20% dostepnej infra-
struktury sportowej powiatu. Demograficzna liczba obiektéw jest zgodna ze struk-
turg demograficzng danej jednostki terytorialnej. Po odjgciu od demograficzne;j
liczby obiektéw (02) liczby obiektéw faktycznie istniejacych (O) otrzymuje si¢
parametr charakteryzujacy wielkoS¢ dysproporcji pomigedzy wielkoScig infra-
struktury sportowej a liczbg mieszkancow.

Z wyliczen (tabela 2) wynika, ze osiggniecie demograficznej zgodnoSci byloby
mozliwe, gdyby w Stryszowie bylo o 11 obiektéw sportowych mniej, a w Wado-
wicach o 11 wiecej, w Mucharzu o 3 obiekty mniej, a w Wieprzu o 3 obiekty
wiecej, w Andrychowie o 2 obiekty mniej, a w sgsiednich gminach o 2 wiece;j.
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Tabela 2. Liczba mieszkancoéw przypadajgcych na jeden obiekt sportowy w powiecie
wadowickim (stan 31 grudnia 2014 r.)

Gmina | L | o [ o | %L | %0 ] 02 |020|%L0O
Wedtug malejacej liczby mieszkaficéw
Andrychéw 43825| 33 1328 28 33 28 =5 83
Wadowice 38172 11 3470 24 11 24 13 216
Kalwaria Zebrzydowska | 19 899| 11 1 809 12 11 12 1 112
Wieprz 12 132 4 3033 8 4 8 4 189
Spytkowice 10 212 4 2553 6 4 6 2 159
Brzeznica 10 124 5 2025 6 5 6 1 126
Tomice 7 886 4 1972 5 4 5 1 123
Lanckorona 6137 4 1534 4 4 4 0 95
Stryszéw 6823 15 455 4 15 4 -11 28
Mucharz 4023 8 503 3 8 3 =5 31
Razem 159233 99 1608 | 100 100 99 0 100
Wedtug malejacego wskaznika L/O
Wadowice 38172 11 3470 24 11 24 13 216
Wieprz 12 132 4 3033 8 4 8 4 189
Spytkowice 10 212 4 2553 6 4 6 2 159
Brzeznica 10 124 5 2025 6 5 6 1 126
Tomice 7 886 4 1972 5 4 5 1 123
Kalwaria Zebrzydowska | 19 899| 11 1 809 12 11 12 1 112
Lanckorona 6137 4 1534 4 4 4 0 95
Andrychéw 43825| 33 1328 28 33 28 =5 83
Mucharz 4023 8 503 3 8 3 =5 31
Stryszéw 6823 15 455 4 15 4 -11 28
Razem 159233 99 1608 | 100 100 99 0 100
Optymalne rozwigzanie
Wadowice 38172 22 1735 24 22 24 2 108
Wieprz 12 132 7 1733 8 7 8 1 108
Spytkowice 10 212 6 1702 6 6 0 106
Brzeznica 10 124 6 1687 6 6 6 0 105
Tomice 7 886 4 1972 5 4 5 1 123
Kalwaria Zebrzydowska| 19899| 12 1658 12 12 12 0 103
Lanckorona 6137 4 1534 4 4 4 0 95
Andrychéw 43825 29 1511 28 29 28 -1 94
Mucharz 4023 5 805 3 5 3 -2 50
Stryszow 6 823 4 1706 4 4 4 0 106
Razem 159 233| 99 1608 | 100 100 99 0 100

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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W konsekwencji liczba obiektéw w przyblizeniu odpowiadataby liczbie ludnoSci
zamieszkujgcej dang gming, jak pokazano w trzeciej czgci tabeli 2.

Wazine jest zaprezentowanie, jak liczba mieszkancow powiatu przypada-
jaca na jeden obiekt sportowy wypada na tle catego wojewddztwa matopol-
skiego. Wedtug danych GUS na 31 grudnia 2014 r. Matopolske zamieszkiwato
3 368 336 0s6b (http://demografia.stat.gov.pl/bazademografia/CustomSelectData.
aspx?s=lud&y=2014&t=00, data dostgpu: 20.08.2017). W 2014 r. Matopolska miata
2128 obiektéw oraz 29 toréw sportowych, ktérych nie ma w badanym powiecie,
co tacznie dato sume 2157 obiektow. Z analizy wynika zatem, ze w wojewddztwie
matopolskim na jeden obiekt sportowy przypadajg 1562 osoby, czyli mniej niz
w powiecie wadowickim (1608 oséb).

Tabela 3. Liczba mieszkancéw przypadajacych na jeden obiekt sportowy w powiecie
wadowickim w latach 2010 i 2014

Gmina | L | o [wo | %L | %90 | 02 |020|%LO
2010 1.
Wadowice 38 048 9 4228 24 11 19 10 214
Kalwaria Zebrzydowska | 19 690 5 3938 12 6 10 5 199
Tomice 7 640 3 2547 5 4 4 1 129
Andrychéw 43895 25 1756 28 31 23 -2 89
Wieprz 11901 7 1700 8 9 6 -1 86
Spytkowice 10 100 6 1683 6 8 5 -1 85
Brzeznica 9900 8 1238 6 10 5 -3 63
Lanckorona 6 107 7 872 4 9 3 -4 44
Stryszéw 6783 10 678 4 13 3 -7 34
Mucharz 3967 0 . 3 0 2 2 .
Razem 158031 80 1975 100 100 78 -2 100
2014 r.
Wadowice 38172 11 3470 24 11 24 13 216
Wieprz 12 132 4 3033 8 4 8 4 189
Spytkowice 10 212 4 2553 2 159
BrzeZnica 10 124 5 2025 5 1 126
Tomice 7 886 4 1972 5 4 5 1 123
Kalwaria Zebrzydowska | 19 899| 11 1809 12 11 12 1 113
Lanckorona 6 137 4 1534 4 4 4 0 95
Andrychéw 43825| 33 1328 28 33 28 -5 83
Mucharz 4023 8 503 3 8 3 -5 31
Stryszéw 6823| 15 455 4 15 4 -11 28
Razem 159233 99 1608 | 100 100 99 0 100

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.
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Rozwdj infrastruktury sportowej mozna analizowaé, poréwnujac dane doty-
czace réznych czasookreséw. W tym przypadku sa to lata 2010 i 2014. Tabela 3
irys. 1 prezentuja dostgpnoS¢ obiektow sportowych dla mieszkancéw powiatu
wadowickiego w latach 2010 i 2014.
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Rys. 1. Liczba mieszkaficéw przypadajacych na jeden obiekt sportowy w gminach
powiatu wadowickiego w latach 2010 i 2014

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

W przypadku danych z 2010 r. uwage zwracaja wysokie wskazniki L/O dla
gmin Wadowice i Kalwaria Zebrzydowska, a w 2014 r. dla gmin Wadowice,
Wieprz i Spytkowice. W 2014 r. mozna méwié o poprawie sytuacji w stosunku
do 2010 r., czyli zmniejszeniu liczby oséb przypadajacych na jeden obiekt spor-
towy w gminie. Analizujac sytuacje w poszczegdlnych gminach, nalezy zwrocié
uwage, ze w Lanckoronie sytuacja si¢ pogorszyta, gdyz zwigkszyta si¢ liczba os6b
przypadajacych na jeden obiekt sportowy. Najgorzej byto w Wieprzu — w 2010 r.
byto to ok. 2000 os6b, a w 2014 r. ok. 3000 oséb. Poprawe mozna natomiast zaob-
serwowac, analizujac powiaty ogétem. W 2010 r. jeden obiekt sportowy przypadat
na blisko 2000 osdb, a w 2014 r. na nieco ponad 1600 oséb.
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5. Podsumowanie i wnioski

Zarzadzanie infrastruktura sportowg jest trudnym zadaniem. Nie wiadomo,
jaki jest stan optymalny, poniewaz nie opracowano odpowiednich norm ani stan-
dardéw. Gminy moga posiadaé obiekty, ktére pozostang niewykorzystane. Jedno
z pytaf, ktore zadajg sobie sprawujacy wladze¢ w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, dotyczy odpowiedniej iloSci infrastruktury sportowej, a mianowicie tego,
ile i jakie obiekty sa gminie potrzebne. Przedstawiona analiza ma poméc w odpo-
wiedzi na to pytanie. Wskazuje ona takze na rozbiezno§ci w zakresie dostepnoSci
obiektéw sportowych.

Gming czy region moga cechowacd specyficzne warunki, np. geograficzne,
sprzyjajace rozwojowi infrastruktury sportowej koniecznej do uprawiania
konkretnej dyscypliny sportowej. Moga pojawié si¢ argumenty za budowg
wigkszej liczby pewnego rodzaju obiektow lub przeciw takim inwestycjom, gdy
warunki bedg wykluczaty ich powstanie. Stad podjecie decyzji inwestycyjnych
musi si¢ opiera¢ na wielu przestankach. Przedstawiona w artykule metoda moze
pomde w podjeciu lub odrzuceniu planéw inwestycyjnych w zakresie rozwoju
infrastruktury sportowe;.

Samorzad terytorialny jest niezwykle istotnym ogniwem w rozwoju infrastruk-
tury sportowej. To m.in. od jego mozliwoSci budzetowych i prowadzonej polityki
zalezy ksztalt i kierunek dziatan, ktére beda sprzyja¢ badzZ nie odpowiedniemu
rozwojowi infrastruktury i sportu. Pamigtac nalezy jednak o tym, ze wszelkie
podjete dziatania powinny stuzy¢ dobru spoleczenstwa, ksztattowaniu dobrych
postaw 1 poprawie jego zdrowia fizycznego i psychicznego.
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Analysis of the Level of Sport Infrastructure on a Local and Regional Basis
(Abstract)

The article presents a method allowing a comparative analysis of the level of sport
infrastructure in a cross-section of territorial units (voivodeships of Poland, and Wadowice,
the county seat). Knowing the number of sports facilities in relation to the number
of inhabitants enables communities to establish a policy for developing local sports
infrastructure. Due to the availability of data, the analysis was possible only for the years
2010 and 2014. The data on sports facilities were provided by the Provincial Statistical
Office in Krakow. The number of inhabitants per sports facility in all territorial units was
examined.
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Zrédia finansowania rozwoju
przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Streszczenie

Jednym z najwazniejszych obszaréw zarzadczych zwigzanych z kreowaniem rozwoju
jest zapewnienie Zrédet finansowania. Wymaga to efektywnoSci w biezacym zarza-
dzaniu dostepnymi §rodkami, a takze umiejetnos$ci pozyskiwania najtanszego finanso-
wania zewngtrznego. Istotne bariery finansowego zasilania jednostek samorzadu tery-
torialnego determinujg poszukiwanie alternatywnych Zrédet finansowania inwestycji
w formie kredytow, pozyczek czy emisji papieréw wartoSciowych. Zmiany dokonujace si¢
w otoczeniu w rézny spos6b wplywaja na sytuacj¢ finansowg samorzadu, a tym samym
maja bezpoSredni wptyw na mozliwoSci finansowania rozwoju.

Celem artykutu jest analiza Zrédet finansowania rozwoju przez samorzad terytorialny.
Okres badawczy obejmuje lata 2012-2016, co pozwolito na ocen¢ tendencji zmian anali-
zowanych miar i kategorii w czasie.

Stowa kluczowe: rozwdj lokalny, rozwdj regionalny, samorzad, zZrédta finansowania
rozwoju.
Klasyfikacja JEL: H71, H72, H74.

1. Wprowadzenie

W polityce Unii Europejskiej, ale réwniez Polski, polityka rozwojowa zajmuje
wazne miejsce. Za jej sprawg wladze krajowe i lokalne sa mobilizowane do bardzo
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powaznego traktowania zagadnien rozwoju lokalnego i regionalnego. Niewat-
pliwie jednym z najwazniejszych obszaréw zarzadczych zwigzanych z kreowa-
niem rozwoju jest zapewnienie Zrédet finansowania. Racjonalne gospodarowanie
funduszami publicznymi, tak aby maksymalnie zaspokaja¢ potrzeby spotecznosci
lokalnej, a jednoczes$nie w jak najbardziej optymalny sposéb oddzialywaé na
rozwoj lokalny czy regionalny, wymaga nie tylko biezacego efektywnego zarza-
dzania dostgpnymi Srodkami, ale tez efektywnego, czyli najtanszego pozyskiwania
finansowania zewnetrznego. Duze znaczenie ma dostgp do Zrddet finansowania,
w tym Srodkéw unijnych, a takze stabilnos¢ tych zrédet.

Przez finansowanie rozwoju nalezy rozumie¢ wydatki ponoszone przez JST
w celu osiggania pozadanych zmian w zyciu spotecznym i gospodarczym, w tym
przede wszystkim wydatki na inwestycje, tj. tworzenie majatku, jego ulepszenie
czy modernizacj¢. Kazdy samorzad prowadzi wtasng polityke rozwoju, ktérej
realizacja wymaga zabezpieczenia odpowiednich Srodkéw finansowych. Do gtow-
nych Zrédet finansowania rozwoju nalezy zaliczy¢ §rodki witasne JST, dotacje oraz
zobowigzania. Zmiany dokonujace si¢ w otoczeniu moga mie¢ réznoraki wpltyw
na sytuacje finansowa samorzadu, a tym samym bezposredni wptyw na mozli-
wosci finansowania rozwoju.

Celem artykutu jest przedstawienie mozliwoSci wykorzystania dostgpnych
Zrodet finansowania rozwoju lokalnego i regionalnego przez JST, w szczeg6l-
nosci przedstawienie gléwnych Zrédet finansowania, takich jak: dochody wtasne,
dotacje i subwencje, a takze wskazanie roli i znaczenia zewnetrznego finansowania
rozwoju, gléwnie przez kredyty, pozyczki czy emisj¢ papierdw wartoSciowych.

Jako metode badawcza zastosowano krytyczng analize literatury oraz aktow
normatywnych z zakresu finanséw publicznych. W opracowaniu wykorzystano
grupe metod typowych dla nauk spotecznych, jakimi sg metody poznania empi-
rycznego, w szczegllnosci obserwacja, poréwnanie i pomiar, ktérego dokonano
dla lat 2012-2016.

Celem przeprowadzonych badai i studiéw jest wskazanie mozliwosci wspie-
rania rozwoju przez samorzad zaréwno z wykorzystaniem Srodkéw wtasnych,
jak 1 zwrotnych Zrédet finansowania. Zasadnicza teza opracowania zawiera si¢
w stwierdzeniu, ze wykorzystywanie zewnetrznych Zrddel finansowania rozwoju,
chociaz zwigksza deficyt i dtug, a takze koszty ich obstugi, wplywa korzystnie na
rozwoj lokalny czy regionalny.

2. Pojecia rozwoju lokalnego i regionalnego

Podstawowym celem wydatkéw publicznych dokonywanych przez JST jest
zaspokajanie potrzeb spotecznych, w tym wynikajacych z rozwoju lokalnego lub
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regionalnego. Pojecie rozwoju lokalnego najczesciej oznacza okre§lanie pozada-
nych kierunkéw zmian w Zyciu spotecznym i gospodarczym w skali lokalne;j.
OkreSlenie ,,lokalny” oznacza charakterystyczny dla danego miejsca, ograniczony,
zawezony do danego obszaru, miejscowy (Gatuszka 2005). Natomiast przez
,,10zw0j” najczedciej rozumie si¢ proces zmian prowadzacy do ulepszenia czegos,
zwiekszenia czego§, osiggnigcia poziomu pod jakim§ wzgledem wyzszego.
Konieczne jest zatem doprecyzowanie zaréwno przedmiotu, jak i podmiotu
roZwoju.

Podejscie przedmiotowe do rozwoju ktadzie nacisk na okreslenie dziedzin
zycia spotecznego i gospodarczego spotecznosci lokalnych, w ktérych zmiany
jakoSciowe i iloSciowe decydujg o uznaniu, czy mamy do czynienia z rozwojem,
stagnacja czy regresem. W podejSciu podmiotowym giéwny akcent kfadzie si¢
na aktywno§¢ spotecznosci lokalnych jako warunek rozwoju lokalnego (Pietrzyk
2002, s. 32).

W literaturze przedmiotu nie znajdziemy jednoznacznej definicji rozwoju
lokalnego. Jedno z proponowanych ujeé koncentruje si¢ na 10 sktadowych rozwoju
lokalnego, wsréd ktérych nalezy wymienic: wzrost gospodarczy i zatrudnienia,
wzrost dobrobytu i jakosci zycia, wzrost atrakcyjnoSci inwestycyjnej, rozwdj
technologiczny i innowacje, restrukturyzacje¢ dziatalnoSci gospodarczej, rozwoj
ustug i zasobow spotecznych, wzrost ruchliwo$ci zawodowej, spotecznej i prze-
strzennej, rozwdj infrastruktury instytucjonalnej, polepszenie jakoSci §rodo-
wiska, wzbogacenie tozsamosci i procesy integracyjne. Rozwoj lokalny jest tez
rozumiany jako rozwdj réznych podzespotéw miejskich, takich jak: parki nauki
1 technologii, zespoty matych i Srednich firm, nieruchomoSci miejskie, zaniedbane
obszary wewnatrz miast, Srodowisko mieszkalne, mieszkalnictwo w warunkach
ekorozwoju, infrastruktura techniczna Srodowiska. Powyzsze definicje reprezen-
tuja podejScie przedmiotowe. PodejScie podmiotowe natomiast eksponuje przede
wszystkich dziatania podejmowane z woli aktoréw (samorzadéw, podmiotéw
gospodarczych, stowarzyszen i innych) na podstawie refleksji dotyczacych
miejscowych zasobéw, uwzgledniajacej specyfike terytorialng. Rozwdj lokalny
oznacza oddolny sposob generowania dynamiki rozwoju, wykorzystujacy caty
wewngetrzny potencjat rozwojowy w réznej skali przestrzennej, obejmujacy zbio-
rowoSci terytorialne charakteryzujgce si¢ pewng spdjnoscia. Rozwdj lokalny to
takze postawy 1 zachowania oznaczajace gotowoS¢ do wziecia odpowiedzialnoSci
za los wspolnoty lokalnej. Wreszcie rozwdj lokalny definiowany jest tez jako
zespot dziatafi mobilizujacych lokalnych aktoréw wokét uzgodnionych projektow
gospodarczych, spotecznych, Srodowiskowych, wynikajacych ze wspdlnie dekla-
rowanej wizji przysztoSci danej jednostki lokalnej (por. Pietrzyk 2002). Podejscia
przedmiotowe i podmiotowe do rozwoju lokalnego nie sg przeciwstawne, ktada
jedynie wigkszy nacisk na wybrane aspekty tego pojecia.
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Ciekawa definicj¢ rozwoju lokalnego, opartga na koncepcji zréwnowazonego
rozwoju, prezentuje T. Domanski (1999, s. 16). Definiuje on rozwdj lokalny
jako proces stalego wzrostu jakoSci zycia lokalnych spofeczenstw, wsparty na
wzajemnie zrownowazonych czynnikach o charakterze spotecznym, gospodar-
czym i ekologicznym. Dziatanie na rzecz zréwnowazonego rozwoju powinno
by¢ rozumiane jako podejmowanie i wprowadzanie w zycie takich decyzji, ktdre
na zasadzie kompromisu godza ze sobg przeciwstawne cele wlaSciwe dla kazdej
z wymienionych sfer rozwoju. Szczegdlne miejsce wéréd wymienionych sfer
rozwoju zajmuje rozwéj gospodarczy, ktdry jest sita napedowa proceséw rozwo-
jowych w pozostatych sferach. Jego efektem powinien by¢ staty wzrost sprze-
dazy oraz osigganego zysku, a w konsekwencji wzrost zamoznoSci i standardu
zycia mieszkancéw. Rozwdj spoteczny to staly wzrost poziomu wyksztatcenia
mieszkancéw, ich §wiadomosci obywatelskiej oraz kultury osobistej. Wyrazem
rozwoju spotecznego powinien by¢ wzrastajagcy poziom poczucia odpowiedzial-
nosci za wspdlne sprawy o charakterze publicznym. Z kolei rozwdj ekologiczno-
-przestrzenny wigze si¢ z poszanowaniem waloréw Srodowiska przyrodniczego
oraz starannym kreowaniem fadu przestrzennego na obszarach zurbanizowanych.

Kluczowa role w kreowaniu rozwoju lokalnego odgrywa samorzad terytorialny.
Realizujgc strategie rozwoju lokalnego czy polityki rozwoju lokalnego, samorzad
odzwierciedla interesy spofecznosci lokalnej, ktérej sktad i preferencje podlegaja
ciggtym zmianom.

Gminy, powiaty czy miasta na prawach powiatu dysponujg réznymi instrumen-
tami oddziatywania na rozwdj. Z uwagi na tematyke opracowania warto przywotac
te, ktére bezpoSrednio wiazg si¢ z zarzadzaniem finansami, a wigc m.in. budzet,
wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe, a takze polityke finansowa. Ta ostatnia
jest niezwykle wazna, gdyz stwarza podstawy do realizacji strategii rozwoju i faczy
w sobie: polityke dochodowa, wydatkowa, ksztaltowanie budzetu, polityke dtugu,
polityke ustalania stawek, cen, czynszow i taryf optat. Ponadto wsrdd instrumentéw
kreowania rozwoju nalezy wskaza¢ na poziomie lokalnym inwestycje komunalne,
realizowane z wtasnych §rodkéw samorzaddéw, inwestycje realizowane w oparciu
o zaciggniety kredyt czy emisje obligacji komunalnych, a takze te, ktdre sg wspot-
finansowane z funduszy europejskich lub funduszy celowych.

Za rozwdj regionalny odpowiada samorzadne wojewddztwo. Jednym z najwigk-
szych wyzwan bylo i jest doprowadzenie do przejrzystego podziatu ustrojowej
odpowiedzialnoSci za realizacje polityki regionalnej pomiedzy wtadze samorza-
dowa i krajowa, aczkolwiek warto podkre§li¢, ze idealny podziat nie istnieje.

Rozwdj regionalny mozna rozpatrywaé jako rozwdj konkretnego regionu lub
jako rozwoéj kraju w jego dekompozycji regionalnej (por. Perfo 2004, s. 19). Przez
rozw0j regionalny mozna rozumie¢ zharmonizowane i systematyczne dziatania
spofecznosci lokalnej, witadzy samorzadowej oraz pozostatych podmiotéw funk-
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cjonujacych w regionie, zmierzajace do kreowania nowych i poprawy istniejacych
warunkéw gospodarki regionu oraz zapewnienia tadu przestrzennego i ekologicz-
nego (Kozuch 20060, s. 177). Zadania samorzadu wojewddztwa w tym obszarze
okresla art. 11 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim.
Aby prowadzi¢ swojg polityke regionalng, samorzad wojewddztwa moze wykorzy-
stywac rozne instrumenty, wirdd ktérych warto wskazac budzet, strategi¢ rozwoju
czy polityke inwestycyjna.

3. Zrédlia finansowania rozwoju

Finansowanie rozwoju lokalnego czy regionalnego moze si¢ odbywac przez
rézne formy i instrumenty finansowania. Charakter poszczegélnych rodzajéow
dochodéw jest wyznaczony przez przepisy prawa. Podstawowym aktem prawnym
w tym zakresie jest Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Wsrdd instrumentéw finansowania rozwoju nalezy
wymienié:

— dochody podatkowe,

— dotacje i subwencje,

— dochody niepodatkowe,

— zwrotne Zrédta finansowania (kredyty, obligacje, papiery wartoSciowe),

— zobowigzania,

— partnerstwo publiczno-prywatne.

Szczegbdlnym instrumentem wspierana rozwoju, ukierunkowanym na ochrong
Srodowiska oraz rozwdj ekologiczny, jest fundusz ochrony §rodowiska (por. Fili-
piak i in. 2005, Chojna-Duch i Kornberger-Sokotowska 1999).

Do dochoddéw podatkowych zalicza si¢ zardwno podatki lokalne, ktére zostaty
przypisane gminom, jak i udziaty w podatkach stanowigcych dochdd budzetu
panstwa, ktore sg Zrédtem dla wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego.

Wsréd podatkéw lokalnych zasilajgcych budzety gmin nalezy wymienic:
podatek od nieruchomoS$ci, podatek rolny, podatek leSny, podatek od Srodkow
transportowych, podatek od dziatalnoSci gospodarczej oséb fizycznych optacany
w postaci karty podatkowej, podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czyn-
noSci cywilnoprawnych, podatek od pséw oraz samoopodatkowanie mieszkaficéw.

Udzialy w podatkach pafistwowych stanowig dochody dla gmin, powiatéw
1 wojewddztw samorzadowych. Obejmuja one:

— wptywy z podatku dochodowego od os6b fizycznych zamieszkatych na
terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego,

— wptywy z podatku dochodowego od oséb prawnych i jednostek organizacyj-
nych nieposiadajacych osobowosci prawnej, majacych siedzibe na terenie jednostki
samorzadu terytorialnego.
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Udziat w podatku jest r6zny dla kazdego ze szczebli, ale sposéb wyliczania
jest ten sam.

Kolejnym Zrédiem zasilania budzetu samorzadéw, a tym samym finansowania
rozwoju, jest subwencja og6lna, traktowana jako pewna forma transferu Srodkéw
finansowych z budzetu panstwa do budzetéw wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego w celu ich uzupelnienia. Samorzady maja swobode w dyspono-
waniu tymi Srodkami. Subwencj¢ ogdlng charakteryzuja przede wszystkim:
bezzwrotno$¢, nieodplatnosé, ogélnosé, uzupeliniajacy i obiektywny charakter.
Subwencja ogdlna przystuguje wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego.
Kazdy z rodzajéw (czeSci) subwencji (wyréwnawcza, rownowazaca, regionalna,
oSwiatowa) ma specyficzny, okreSlony ustawowo sposéb obliczania.

Dotacje celowe maja charakter uznaniowy. Ich wysokoS§¢ jest okreSlana
w kazdym roku w ustawie budzetowej. Sg przekazywane JST na SciSle okreSlone
cele — zadania do realizacji, w tym w szczegdlnoSci na realizacj¢ zadaf z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadaf zleconych, na realizacj¢ biezacych
zadafi wlasnych JST, czy tez na pokrycie czg¢§ciowe lub w caloSci kosztow reali-
zacji inwestycji (szerzej por. Filipiak i in. 2005, s. 320). Cechg charakterystyczng
dotacji jest to, ze podlega zwrotowi, jezeli zostala wykorzystana niezgodnie
z przeznaczeniem lub niewykorzystana w catosci. Powinna by¢ tez przekazywana
zgodnie z zasadg adekwatnoSci, czyli w wysokoSci zapewniajacej realizacje zadan
zgodnie z przepisami prawa oraz w sposob pozwalajacy na pelne i terminowe
wykonanie tych zadaf.

Kolejng kategori¢ dochodéw JST stanowia dochody niepodatkowe, tj. dochody
z optat oraz dochody z mienia.

Opftata ze swej natury jest podobna do podatku. Jest jednostronnym, przy-
musowym i bezzwrotnym §wiadczeniem pienigznym, pobieranym na podstawie
prawa i w zwigzku z konkretnymi czynno$ciami organéw panstwowych lub samo-
rzadowych badz tez za konkretne ustugi. Wyrdznia si¢ dwie grupy opfat:

— optaty za czynnoSci urz¢dowe,

— optaty za §wiadczenie ustug (uzytkowanie).

Gtéwne rodzaje optat to: administracyjna, miejscowa, targowiskowa, skarbowa,
eksploatacyjna, prolongacyjna, adiacencka, za oddanie nieruchomosci w trwaty
zarzad lub w uzytkowanie wieczyste, za zezwolenie na sprzedaz i podawanie
napojow alkoholowych. Chociaz tytutéw optat (rodzajowo) jest wiele, to nie
stanowig one istotnej pozycji w budzetach JST (por. Misigg 2004) w przeciwief-
stwie do dochodéw z majatku. Te ostatnie s wyrazem posiadania przez organy
publiczne prawa majatkowego, prawa wtasnoSci. Do kluczowych dochodéw majat-
kowych naleza:
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— dochody z wynajmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym charakterze,

— odsetki i dywidendy oraz wyptaty z zyskéw z tytutu posiadanych akcji
i udzialéw w spétkach prawa handlowego, bedacych wtasnoscig lub wspétwiasno-
Scig organéw administracji publiczne;j,

— dochody z przeszacowania wartoSci majatku na skutek jego rynkowego
wzrostu, pochodzace z okresowo wolnych §rodkéw finansowych,

— odsetki od pozyczek udzielonych przez JST.

Rozwdj lokalny czy regionalny moze réwniez by¢ finansowany przychodami,
ktoére maja charakter zwrotny, a ktore zostaty zdefiniowane w Ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z art. 5 pkt 4 wspomnianej
ustawy przychodami publicznymi sg wszystkie wptywy niebedgce dochodami
publicznymi. Do kategorii przychodéw publicznych zalicza si¢ w szczegdlnoSci
takie przychody, jak:

— ze sprzedazy papieréw wartoSciowych oraz innych operacji finansowych,

— ze sptat pozyczek udzielonych ze Srodkéw publicznych,

— z otrzymanych pozyczek i kredytéw,

— z prywatyzacji majatku JST.

Wplywy ze sprzedazy i prywatyzacji majatku, ktére majg charakter jedno-
razowy, sa wyrazem wyzbycia si¢ trwatych dochodéw mozliwych do osiggnigcia
w przysztoSci 1 wigza si¢ z pozbyciem si¢ tytutu prawa wtasnoSci. NiewtaSciwa
lub nieodpowiedzialna gospodarka majatkiem w tym obszarze moze prowadzi¢
do zmniejszenia zaufania bankow i ograniczenia JST mozliwoSci pozyskiwania
Srodkéw na rynkach finansowych. Zwraca na to uwage m.in. M. Kosek-Wojnar
(Dtug lokalny...2007, s. 95), podkreslajac, ze wladze samorzadowe, korzy-
stajac z przychodéw, ponosza odpowiedzialno$¢ za wytworzenie w przysztoSci
dochodéw, ktére umozliwig im sptate oraz efektywng i racjonalng prywatyzacje
sktadnikéw mienia JST.

Rola przychodéw w finansowaniu rozwoju jest bezdyskusyjna i chociaz podle-
gaja sptacie wraz z kosztami obstugi, trudno sobie wyobrazi¢ dzisiaj funkcjono-
wanie samorzadu, w szczegdlnoSci finansowanie inwestycji, bez udziatu kredytow
czy pozyczek. Udziat kredytéw bankowych w kwocie dtugu ogétem JST wynosi
nawet 93% (por. Piszczek 2017). To pokazuje, jak wazng rol¢ w polityce finan-
sowej JST odgrywaja.

Odregbna grupg instrumentéw, jakie mogg stuzy¢ finansowaniu rozwoju, sg
zobowigzania. W grupie tej wyrdzniamy: zobowigzania, ktére wynikajg z odroczo-
nego systemu ptatnoSci, oraz umowy leasingowe, dzierzawy czy inne o podobnym
charakterze.

Co do zobowigzafi wobec dostawcéw débr i ustug, zwanych czesto kredytem
kupieckim, mogtyby one sta¢ si¢ znaczagcym instrumentem finansowania dtugo-
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terminowego, s3 jednak w tej roli rzadko wykorzystywane, za§ samorzady maja
tutaj niewielkie mozliwoSci negocjacyjne. Niewatpliwie duzo atrakcyjniejsze dla
samorzadu ze wzgledu na mozliwoSci negocjacyjne sg zobowigzania wobec insty-
tucji finansowych (wobec bankéw i firm ubezpieczeniowych).

Waznym Zrédiem wspierania rozwoju lokalnego czy regionalnego sg réznego
rodzaju fundusze specjalne. W dziataniu samorzadéw istotne znaczenie majq
regionalne i lokalne fundusze ochrony §rodowiska. Tworzone s3 one z optat za
korzystanie ze Srodowiska, pienigznych kar administracyjnych, optat podwyz-
szonych za korzystanie ze Srodowiska, za szkody spowodowane oddzialywaniem
na Srodowisko czy wptywow z optat produktowych. Dziatania finansowane ze
Srodkéw ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej muszg przynie§¢ okreSlony
efekt w tych obszarach w postaci ochrony Srodowiska.

Nalezy podkresli¢, ze wazna rolg w tworzeniu podstaw nowoczesnej polityki
regionalnej i lokalnej w Polsce odgrywa z cata pewnoS§cia pomoc z budzetu Unii
Europejskiej. Zgodnie z ustawa o finansach publicznych dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego moga by¢ réwniez §rodki pochodzace ze Zrédet zagra-
nicznych niepodlegajace zwrotowi i Srodki pochodzace z budzetu Unii Euro-
pejskiej. Mozliwo$§¢ wspdtfinansowania zadafi inwestycyjnych ze srodkéw UE
zostata doskonale wykorzystana przez polskie samorzady i niewatpliwie wplyneta
pozytywnie na rozwoj lokalny i regionalny (por. Suréwka 2016).

Szczegodlng forma finansowania dziatah prorozwojowych jest partnerstwo
publiczno-prywatne (PPP), ktére jest regulowane Ustawa z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Istota PPP jest wspétpraca i podziat
ryzyka przy wykonywaniu okreSlonego projektu, tak aby rozkiad zadan oraz
ryzyka w przedsiewzigciu najlepiej wykorzystywat atuty kazdego z uczestnikdw
projektu. Wowczas kazda ze stron bedzie w stanie wywiazac sie z natozonych
zadaf sprawniej niz druga. Podziat zadan, odpowiedzialnoSci i ryzyka w ramach
PPP osigga najbardziej efektywny ekonomicznie sposéb tworzenia infrastruktury
i dostarczania ustug publicznych. Zatozeniem jest tez to, ze kazda ze stron czerpie
ze wspotpracy korzysci proporcjonalnie do swojego zaangazowania.

W Polsce instrument ten niestety jest wcigz dos$¢ rzadko stosowany. W okresie
od stycznia 2009 r. do grudnia 2016 r. zawarto tacznie 112 uméw. Ze wszystkich
470 wszczetych postepowan az 297 zostato uniewaznionych z réznych powodéw.
Obszarami, w ktorych najczeSciej stosowano formute PPP, byty: sport i turystyka,
infrastruktura transportowa, efektywnoS§¢ energetyczna, infrastruktura zdrowotna
czy gospodarka wodno-kanalizacyjna. Warto$¢ zawartych uméw — ok. 5,6 mld zt,
w zestawieniu z kwotg wydatkéw inwestycyjnych w tym okresie — ok. 170 mld zt
za lata 2012-2016, potwierdza tez¢ o niewielkim wykorzystaniu tego instrumentu
do finansowania rozwoju (Analiza rynku... 2016, s. 31).
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Niewatpliwie mata popularno§¢ PPP w Polsce zwigzana jest z tym, ze samo-
rzady, ktére s3 w tym wypadku najaktywniejsza strong przy zawieraniu uméw, od
wielu lat z powodzeniem siegaja po Srodki unijne.

4. Mozliwosci finansowania rozwoju przez samorzad
w latach 2012-2016

Podstawowe kategorie dochodowe i wydatkowe dla wszystkich JST w latach
2012-2014 (2012 r. = 100) wraz z ich dynamika zmian, a takze kwoty zobowigzaf
JST, wydatkéw inwestycyjnych, nadwyzki operacyjnej — podstawowej kategorii
finansowej decydujacej o mozliwosciach finansowania inwestycji przez samorzad,
oraz splaty zaciggnietych zobowigzah przedstawiono w tabelach 1-4.

Na podstawie danych dotyczacych dochodéw ogétem JST zaprezentowanych
w tabeli 1 mozna stwierdzié, ze $rednie roczne tempo wzrostu/spadku (SRTW/S)
dochodéw ogdétem wyniosto w badanym okresie 104,94%, dochodéw biezacych —
106,69%, a SRTW dla dochodéw wiasnych ogétem ksztattowato si¢ na podobnym
poziomie, tj. na poziomie 106,23%. Najwyzsze Srednie roczne tempo wzrostu
w latach 2012-2016 odnotowano dla kategorii dotacji celowych — warto$¢ wskaz-
nika wyniosta 119,27%. Na sytuacje t¢ niewatpliwie wptyneta wielko$¢ Srodkéw,
jaka zostata przekazana samorzadom w zwigzku z uruchomieniem programu
Rodzina 500+. Kwota przekazywanych dotacji celowych w 2016 r. wzrosta
o dodatkowe Srodki na ten program w wysokoSci 17,72 mld zt, co spowodowato
wzrost dynamiki dotacji celowych miedzy 2015 a 2016 r. o 169,5%, za§ kategorii
dotacji na zadania zlecone az o 213,59%. Jesli chodzi o subwencje ogélng, SRTW
w badanym okresie wyniosto 101,32% (wzrost kwoty z 50,37 mld zt w 2012 r. do
53,06 mld zt w 2016 r.). W przypadku dochodéw majatkowych wykazano spadek
w badanym okresie — SRTS wynosi 91,66%, mimo ze pomiedzy 2013 a 2014 r.
miat miejsce wzrost o ponad 11%. Najwigkszy spadek odnotowano pomigdzy 2015
a 2016 .,z 22,96 mld zt do 13,02 mld zt., tj. o prawie 10 mld zt. Ten znaczacy
spadek dochodéw majatkowych nie jest dobrym sygnatem z punktu widzenia
finansowania rozwoju (wskaznik dynamiki rok do roku wynosi 56,70%).

W badanym okresie 2012-2016 na podobnym poziomie SRTS odnotowano
dla dochodéw majatkowych wtasnych (91,99%). Zauwazalny spadek SRTS jest
rowniez widoczny dla kategorii dotacji celowych na inwestycje — w badanym
okresie wynosi on 91,80%. Najwiekszy spadek odnotowano pomigdzy 2015
a 2016 r. — spadek z 17,13 mld zt do 8,34 mld z1, co oznacza, ze wskaznik dyna-
miki osiggnat bardzo niski poziom — 48,69% (por. tabela 1).

Ciekawych wnioskéw dostarcza analiza tabeli 2. Prezentuje ona podstawowe
dochody podatkowe gmin i miast na prawach powiatu. Poniewaz samorzady te
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w kategorii podstawowej dla rozwoju — tj. inwestycji, obstuguja prawie 75% ogétu
wszystkich wydatkéw inwestycyjnych JST, warto przyjrzec sie, jak w ich przypadku
ksztattuje si¢ polityka podatkowa. Przedstawione dane dotycza lat 2014-2016.
Jedng z gtéwnych kategorii podatkowych sg udziaty w PIT i CIT. Analiza danych
pozwala stwierdzié, ze o ile SRTW tej kategorii dla wszystkich JST wynosi
106,79%, o tyle w przypadku gmin i miast na prawach powiatu wynosi ponad
109%. W strukturze podstawowych dochodéw podatkowych ogétem wptywy
z podatku PIT i CIT sg bardzo wydajnym Zrédtem i wynosza od 53,19% do 55,60%
cato$ci wplywéw podatkowych w badanym okresie (por. tabela 2). Niezwykle
wydajnym Zrédtem jest tez podatek od nieruchomosci, ktéry w badanym okresie
w strukturze podstawowych wplywéw podatkowych stanowi Srednio ok. 35%
w kazdym roku, przy czym SRTW tego podatku wykazuje najnizszy po podatku
rolnym wskaznik wzrostu. Samorzady, udzielajac ulg, zwolnief i umorzen podatku,
obnizyty baz¢ podatkowg w badanym okresie o ponad 17 mld zt. Warto zwrdci¢
uwagg, ze z tego ponad 10 mld zt na skutek obnizenia podatkéw od nieruchomosci.
Dane tabeli 2 pokazuja réwniez ciekawg zalezno$¢ pomigdzy wielkoS§cig obnizenia
maksymalnych stawek podatkowych, ulg i zwolniefi a kwotg wydatkéw na inwe-
stycje tej grupy samorzadéw. Wskaznik obnizenia podatkéw w poszczegdlnych
latach w stosunku do kwoty inwestycji gmin i miast na prawach powiatu to warto$¢
rosnaca od 15,92% do 21,51%, co daje SRTW powyzej 116%. W odniesieniu do
wydatkéw ogétem wszystkich JST dla badanego okresu wzrost SRTW jest wyzszy
o kolejne 3 p.p. (119,3%). Zasadny wydaje si¢ wniosek dotyczacy koniecznoSci
bardziej rozwaznego prowadzenia polityki podatkowej w zakresie stosowania ulg
czy zwolnien z podatku, a takze obnizania maksymalnych stawek podatkowych,
szczegblnie w zakresie podatku od nieruchomosci.

Tabela 2. Podstawowe dochody podatkowe gmin i miast na prawach powiatu
w latach 2014-2016 (wykonanie w mld zt)

2014 2015 2016 Dynamika (W %)
1 2 3 2/1 3/2

Podstawowe dochody podatkowe 53,69 57,19 61,13 106,53 106,88 106,70
ogbtem, w tym:

Rodzaj dochodu SRTW/S?

- PIT, CIT 28,56 31,34 33,99 109,74 | 108,44 | 109,09

— podatek rolny 1,65 1,60 1,53 97,24 95,54 96,39

— podatek od nieruchomo$ci 19,53 20,35 21,08 104,21 103,59 103,90

— podatek le$ny 0,20 0,22 0,30 111,00 137,18 124,09

— podatek od $§rodkow 0,97 1,02 1,07 105,07 | 104,58 104,83
transportowych

— pozostale podatki i oplaty 2,76 2,63 3,14 9542 119,10 107,26

CIT, PIT/podstawowe dochody 53,19 54,80 55,60 103,02 | 10145 | 102,24
podatkowe ogétem (w %)
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cd, tabeli 2
. 2014 2015 2016 Dynamika (w %) | .
Rodzaj dochodu SRTW/S*
1 2 3 2/1 3/2

Podatek od nieruchomosci/ 36,38 35,59 34,49 97,83 96,92 97,38
podstawowe dochody podatkowe

ogbtem (w %)

Skutki decyzji podatkowych, 4,58 4,78 4,01 104,43 83,83 94,13
w tym:

— podatek od nieruchomosci 342 3,73 3,07 109,17 82,11 95,64
Wydatki inwestycyjne — JST 39,92 37,56 24,78 94,08 65,98 80,03
ogbtem

Wydatki inwestycyjne — gminy 28,77 26,65 18,64 92,63 69,94 81,28
1 miasta na prawach powiatu
(GiMnPP)

Wydatki inwestycyjne GiMnPP/ | 72,07 70,96 75,22 98,46 106,00 | 102,23
inwestycje JST ogétem (w %)
Obnizenie podatkéw jako % 1592 17,95 21,51 112,74 | 119,87 116,31
wydatkéw inwestycyjnych
GiMnPP

Obnizenie podatkéw jako % 11,47 12,74 16,18 111,00 | 127,07 119,03
wydatkéw inwestycyjnych JST
Obnizenie podatkéw jako % 8,53 8,36 6,56 98,03 78,43 88,23
podstawowych dochodéw
podatkowych GiMnPP

aSRTW/S — $rednie roczne tempo wzrostu/spadku w %.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozda z dziatalnosci RIO za lata 2012-2016 (www.
rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetéw przez jednostki samorzadu terytorialnego MF
(www.mf.gov.pl).

Tendencje opisane powyzej dotyczace strony dochodowej JST, tj. struktury
i poszczegdlnych zrédet dochodéw, w szczegdlnosci istotnej pozycji dochodow
wilasnych w dochodach ogétem, rosngcych kwot dotacji celowych oraz rosngcego
udzialu dochodéw biezacych w stosunku do majgtkowych potwierdzajg tez dane
zawarte w tabeli 3, ktéra dodatkowo przedstawia réwniez strukture wydatkéw
biezacych 1 majatkowych. Udziat wydatkéw biezacych, ktére w strukturze
budzetéw JST wynosity Srednio ok. 80%, zwickszyt sic w 2016 1. 0 7% (do 87%).
Tym samym utrzymujacy si¢ Srednio na poziomie ok. 20% poziom wydatkéw
inwestycyjnych w strukturze budzetéw JST zmniejszy?t sie¢ do poziomu 12,5%
w 2016 r. Tendencje t¢ nalezy uznac za niekorzystng dla rozwoju lokalnego czy
regionalnego.

Z punktu widzenia finansowania rozwoju wazne sa nie tylko stabilne Zrédia
dochodowe czy wydajna baza podatkowa, lecz rdwniez utrzymanie na najwyz-
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Tabela 3. Struktura gtéwnych kategorii dochodéw i wydatkéw JST w budzetach ogétem
w latach 20122016 (w %)

Rok Dochody | Dotacje |Subwencja Dgchody D(_)chody Wydatki Wydatki
wilasne celowe ogdlna biezace |majatkowe| biezace |majatkowe
2012 49,00 22,40 28,60 88,20 11,80 80,30 19,70
2013 50,10 22,00 27,90 88,90 11,10 81,00 19,00
2014 50,70 22,90 26,40 88,40 11,60 79,00 21,00
2015 52,00 22,20 25,80 88,50 11,50 80,40 19,60
2016 49,90 25,30 24,80 93,90 6,10 87,50 12,50

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z dziatalnosci RIO za lata 2012-2016 (www.
rio.gov.pl) oraz sprawozdan z wykonania budzetéw przez jednostki samorzadu terytorialnego MF
(www.mf.gov.pl).

szym mozliwym poziomie relacji pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami
biezacymi. Relacja ta, opisana w ustawie o finansach publicznych jako nadwyzka
operacyjna (art. 242), jest podstawowa kategorig, ktérg postuguja si¢ réwniez
instytucje finansowe oceniajace zdolnos¢ danej JST do sptacania zobowigzan.

Tabela 4 przedstawia podstawowe kategorie ekonomiczne w latach 2012-2016
dla wszystkich JST. Sa to: dochody ogétem, wydatki ogétem, dochody biezace,
wydatki biezace, nadwyzka operacyjna, wydatki inwestycyjne, zobowigzania
ogdtem oraz ich relacje do dochodéw czy wydatkéw wraz z ich dynamika. Analiza
danych pozwala na wysunigcie kilku wnioskéw waznych z punktu widzenia
mozliwoSci finansowania rozwoju przez JST w kolejnych latach.

Po pierwsze SRTW dochodéw ogétem i wydatkéw ogétem oraz dochodéw
biezacych i wydatkéw biezacych wykazuja niewielkg réznice (ok. 1%) na korzys¢é
dochodéw w obydwu przypadkach, co pozwala na wygenerowanie dodatniej
roznicy — nadwyzki operacyjnej. Nadwyzke operacyjng w badanym okresie
charakteryzuje najwyzsze SRTW (115,47%), ale charakteryzuje tez najwyzszy
spadek dynamiki — o prawie 10 p.p. Niepokojaca jest tez tendencja odnotowana
w 2016 1. w obszarze wydatkéw biezacych, ktérych dynamika jest nieznacznie, ale
jednak wyzsza od dynamiki dochodéw biezacych. Sytuacja ta wymaga monitoro-
wania i rozwaznego podejmowania decyzji w przyszioSci co do zakresu finanso-
wania zadaf biezacych i ich standardu.

W badanym okresie daje si¢ zauwazy¢ spadkowa tendencja w wydatkach
inwestycyjnych. SRTW dla tej kategorii wynosi 91,92%, przy znacznym spadku
dynamiki w 2016 r. do niespetna 66%. Na sytuacje, ktérg obserwujemy w polityce
inwestycyjnej JST, sktadaja si¢ nie tylko decyzje w obszarze polityki dochodowej
i wydatkowej JST, ale tez konstrukcja czgsto krytykowanego indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 243), ktdry ogra-
nicza mozliwoS$ci zaciggania zobowiazan przez JST, a tym samym finansowania
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inwestycji rozwojowych i utrzymania ich dynamiki z lat poprzednich. Wydaje
sie, ze bez zmian systemowych zmiana tej sytuacji na korzystniejsza dla JST nie
jest mozliwa (por. Sierak 2017, Suréwka 2016, Jastrzgbska 2016, Kornberger-
-Sokotowska 2015).

5. Wnioski

Rozwdj lokalny czy regionalny jest priorytetem dziatan kazdego samorzadu.
Dazenie do osiggania celéw krétko- i dlugookresowych jest uwarunkowane zabez-
pieczeniem Srodkéw finansowych. JST maja ograniczone mozliwosci ksztaltowania
strony dochodowej, moga jednak racjonalnie korzystac z przyznanego im prawa do
okreslania polityki finansowej, w tym podatkowej. Powinny dbaé o to, aby Zrédta
finansowania rozwoju cechowata stabilno$¢ i maksymalna wydajno$é. Zbyt niskie
dochody wtasne przy rosngcych kosztach zadaf realizowanych przez JST sa przy-
czyng spadku nadwyzki operacyjnej JST, a tym samym wptywaja na obnizenie
zdolnoSci kredytowej JST, co moze ograniczy¢ dostgp do zewngtrznych Zrodet
finansowania. Spadek nadwyzki operacyjnej dla wielu JST oznacza zmniejszenie
planéw rozwojowych lub catkowity brak mozliwoSci ich realizacji. Aby temu prze-
ciwdziataé, konieczne wydaje si¢ podjecie strategicznej decyzji w zakresie zmian
systemowych, z uwzglednianiem podstawowych zasad samorzgdnoSci, takich jak
autonomia, samodzielno§¢ finansowa czy adekwatno§¢ Srodkéw finansowych
do realizowanych zadafi. Powinno to m.in. zaowocowa¢ decyzja o zwigkszeniu
dochodéw JST i/lub zwiekszeniu mozliwosci zadtuzania si¢ przez JST, jezeli maja
one pozosta¢ odpowiedzialne za rozwéj. Warto tez rozwazy¢ zmiang konstrukcji
indywidualnego wskaznika zadluzenia.
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Financing Development by Local Governments’ Units
(Abstract)

Ensuring funding is among the most important areas of management because it
promotes development. It requires efficiency in day-to-day management of available
resources, but also the ability to raise external financing at the lowest cost. Significant
barriers to financing local government tasks prompt the need for alternative sources
of investment financing in the form of loans or the issuing of securities. Changes have
a significant impact on the financial situation of local governments, and thus a direct
impact on funding opportunities for development. The subject matter of this article is the
analysis of sources of financing development by local government. The research covers
the years 2012-2016.

Keywords: local development, regional development, local government, sources of
financing of the development.
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Streszczenie

Zadania z zakresu o§wiaty naleza do jednych z najwazniejszych realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Znaczenie tych zadah wynika zaréwno z funk-
cji, jaka edukacja peilni w rozwoju jednostek i catych spoleczenstw, jak i z poziomu
wydatkéw ponoszonych przez JST na realizacje tych zadan. W artykule przedstawiono
argumenty uzasadniajace potrzebe aktywnosci pafistwa w finansowaniu edukacji oraz
scharakteryzowano zadania o§wiatowe JST, a takze przeprowadzono analize wydatkéw
oSwiatowych poszczegolnych JST. Ponadto zbadano rozktady empiryczne udziatu wydat-
kéw oSwiatowych w wydatkach ogétem, warunkowe wzgledem kategorii jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz kategorii lat. W tym celu wyznaczono podstawowe statystyki
opisowe dla rozktadéw warunkowych wzgledem kategorii (typéw JST oraz podtypow
gmin) w kolejnych latach. Ponadto aby oceni¢ przestrzenne zréznicowanie wartoSci anali-
zowanej zmiennej dla gmin, skonstruowano kartogram.

Przeprowadzona analiza udzialu wydatkéw oSwiatowych w wydatkach ogétem
w latach 2012-2016 wskazuje, ze rozktad analizowanej zmiennej jest zalezny od typu
jednostki samorzadowej, ale nie wykazuje istotnych réznic w poszczegdlnych latach
w ramach analizowanego przedziatu czasowego. Ponadto z badaf wynika, ze rozktad
przestrzenny udziatéw wydatkéw o§wiatowych w wydatkach ogétem dla gmin wykazuje
wzorce przestrzenne.
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Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, zadania o§wiatowe JST, wydatki
oSwiatowe JST, analiza empiryczna, dane panelowe, przestrzenne zréznicowanie wydat-
kéw oswiatowych.

Klasyfikacja JEL: 122,128, H75.

1. Wprowadzenie

Zadania z zakresu o§wiaty naleza do jednych z najwazniejszych zadan publicz-
nych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce.
Ich znaczenie wynika nie tylko z roli, jakg edukacja odgrywa w rozwoju jednostki
1 spoteczefistwa, ale réwniez z obcigzenia budzetow samorzadowych tymi wydat-
kami. W preambule do Ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oSwiaty (uso)
zapisano, ze oSwiata stanowi wspdlne dobro catego spoteczenstwa, a szkota jako
podstawowa jednostka systemu oSwiaty powinna zapewni¢ kazdemu uczniowi
warunki niezbedne do jego rozwoju, przygotowac go do wypetniania obowigzkéw
rodzinnych i obywatelskich w oparciu o zasady solidarno$ci, demokracji, toleranciji,
sprawiedliwoS$ci i wolnoSci. Znaczenie systemu edukacji zostato zauwazone juz
w 1960 r. (Convention against Discrimination... 1960). Zgodnie z Konwencja
UNESCO edukacja powinna by¢ Srodkiem umozliwiajgcym dzieciom i dorostym
aktywne uczestnictwo w transformacji ich spofeczenstw. Wspotczesnie edukacji
przypisuje si¢ fundamentalne znaczenie dla rozwoju spoteczenstwa, wzrostu dobro-
bytu i konkurencyjnosci. W Unii Europejskiej réwniez akcentuje si¢ rolg¢ edukacji
w rozwoju spoteczenstw. Komisja Europejska zwraca uwage na jej znaczenie od
2000 r., podkreslajac, ze nie tylko jest ona czynnikiem, ktdry zwigksza szanse na
zatrudnienie i kariere zawodowa, ale przyczynia si¢ réwniez do samorealizacji
i pomaga aktywizowaé obywateli demokratycznych spoteczefistw.

Znaczacy wpltyw na rozwdj kapitatu ludzkiego maja inwestycje w formie
wydatkéw na dobra i ustugi edukacyjne. W Polsce ustugi te Swiadczone sa
gtéwnie przez publiczny system edukacji, a w szczeg6lnoSci przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Podziat zadan o§wiatowych pomigdzy poszczegdlne
szczeble samorzadu jest zréznicowany i w najwiekszym stopniu zadania te
realizowane sg przez gminy i powiaty. Biorac pod uwage powyzsze przestanki,
autorka podjeta problem badawczy, ktéry zostal sformutowany w postaci pytaf:
w jakim zakresie pafistwo powinno uczestniczy¢ w finansowaniu edukacji? jaki
jest katalog zadan jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie o§wiaty? jakie
jest znaczenie wydatkéw oSwiatowych w wydatkach jednostek samorzagdowych?
w jaki sposéb rozktad udzialu wydatkéw na o§wiate jest warunkowany przez typ
i rodzaj jednostki samorzadowej? Postawiono nastgpujace hipotezy badawcze:
1) rozktad udziatu wydatkéw o§wiatowych w wydatkach ogétem jest zalezny od
typu jednostki samorzadowej, ale nie wykazuje istotnych réznic w poszczegdlnych
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latach w ramach analizowanego przedziatu czasowego, 2) rozklad przestrzenny
udziatéw wydatkéw o§wiatowych w wydatkach ogétem dla gmin wykazuje wzorce
przestrzenne. Podjety problem badawczy oraz hipotezy badawcze zdecydowaty
o sformutowaniu gtéwnych celéw opracowania, do ktérych nalezg charaktery-
styka zadaf o§wiatowych jednostek samorzadu terytorialnego oraz analiza zmian
w poziomie wydatkow na realizacje zadan o§wiatowych, a takze analiza rozktadow
empirycznych udziatu wydatkéw oSwiatowych w wydatkach ogétem w zaleznosci
od typu JST oraz rodzaju gminy.

Struktura opracowania odzwierciedla przyjete cele badawcze. W pierwszej
kolejnoSci wskazano przestanki aktywnoSci panstwa w obszarze edukacji oraz
scharakteryzowano zadania oSwiatowe jednostek samorzadu terytorialnego.
Nastepnie przeanalizowano zmiany poziomu wydatkéw oSwiatowych JST na
tle zmian poziomu wydatkéw ogétem. W ostatniej czesci artykutu na podstawie
wczesniejszych rozwazahn przeprowadzono analize¢ wydatkéw oSwiatowych
poszczegdlnych JST. Ponadto zbadano rozktady empiryczne udziatu wydatkéw
oSwiatowych w wydatkach ogétem, warunkowe wzgledem kategorii jednostek
samorzadu terytorialnego oraz kategorii lat. W tym celu wyznaczono podsta-
wowe statystyki opisowe dla rozktadéw warunkowych wzgledem kategorii JST
(typéw JST oraz rodzaju gmin) w kolejnych latach!. Aby poréwnaé rozktady
warunkowe (wzgledem kategorii JST) udziatu wydatkéw, dla poszczegdlnych
lat skonstruowano histogramy gestosci z naniesionymi jagdrowymi estymatorami
gestoSci. W odniesieniu do poszczegdlnych lat stworzono takze wykresy ramka-
-wasy dla wspomnianych rozktadéw warunkowych. W celu oceny rozktadéw
trajektorii udzialu wydatkéw w zaleznoSci od kategorii JST w przedziale
czasowym objetym analiza zastosowano funkcjonalny wykres ramka-wasy.
Ponadto aby ocenié przestrzenne zréznicowanie warto$ci analizowanej zmiennej
dla gmin, skonstruowano kartogramy. Cato$¢ opracowania konczy podsumowanie,
w ktérym zawarto najistotniejsze wnioski ptynace z badan.

2. Rola panstwa w finansowaniu edukacji

Aktywno$¢ panstwa w dziedzinie edukacji, w szczeg6lnoSci obowigzkowe;j,
jest powszechnie akceptowana. Jesli edukacja postrzegana jest jako podstawowe
prawo, interwencja panstwa zdaje si¢ wynika¢ bezpoSrednio z podstawowych
cech paradygmatu. Nawet jesli preferowany jest alternatywny paradygmat nowo-
czesnego pafistwa dobrobytu, jego podstawowe zatozenie dotyczy aktywnoSci
panstwa w obszarze edukacji. Zgodnie z nim panstwo powinno by¢ zaintere-

! Pojecie kategorii JST obejmuje zaréwno typy JST (tj. gminy, powiaty, miasta na prawach
powiatu oraz wojewddztwa), jak réwniez rodzaje gmin (tj. miejsko-wiejskie, miejskie, wiejskie).
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sowane: 1) dtugoterminowym wzrostem oczekiwanych dochodéw obywateli,
2) wyzszym wzrostem gospodarczym oraz 3) nizszym poziomem ubdstwa
(Mukherjee 2007, s. 5).

Rola edukacji w rozwoju gospodarczym podkreSlana jest réwniez w litera-
turze ekonomicznej. Edukacja ma zaréwno wewnetrzna, jak i instrumentalng
warto$¢ — jest potrzebna jednostkom, ale ma takze olbrzymie znaczenie dla catego
spoleczenstwa (Sen 1999). Edukacja jest prywatng korzyscig bezposrednio dla
tych, ktérzy ja otrzymuja, ale wptywa takze na przyszly strumien przychodéw
jednostki. Ogdlnie uwaza sig, ze lepiej wyksztatcone spoteczefistwo zwigksza
zasoby kapitatu ludzkiego w gospodarce i zwigksza jej wydajnos¢. Biorgc pod
uwage efekty zewnetrzne w edukacji, powszechnie przyjmuje si¢, ze pafistwo ma
odgrywaé wazng role w zapewnieniu sprawiedliwej dystrybucji ustug edukacyj-
nych dla catego spoteczefistwa.

Biorac pod uwage powyzsze rozréznienie, uznaje si¢, ze szkolnictwo podsta-
wowe i Srednie wigZe si¢ z istotnymi efektami zewngtrznymi i dlatego wymagana
jest interwencja w ramach polityki publicznej w celu ujednolicenia dostepu do
ustug edukacyjnych. Natomiast korzysci z wyksztatcenia wyzszego powstaja
gléwnie w odniesieniu do zdobywanych umiejetnosci i w konsekwencji wyzszych
zarobkéw (Kochhar 2003).

Jesli chodzi o finansowanie edukacji, priorytetem w ramach wydatkéw publicz-
nych powinno by¢ skierowanie najwigkszych §rodkdw finansowych na nizsze
szczeble edukacji — podstawowy i §redni. NiewtaSciwe rozdzielanie wydatkéw
publicznych sprzyjajace szkolnictwu wyzszemu jest szkodliwe 1 nie sprzyja reali-
zacji zasady sprawiedliwosci. Wydatki publiczne na edukacje powinny uwzgled-
niaé stopy zwrotu na réznych poziomach edukacji zaréwno z indywidualnego,
jak i spofecznego punktu widzenia, co wyraZnie przemawia za finansowaniem
publicznym szkét podstawowych i Srednich (Mukherjee 2007, s. 13).

Znaczenie wydatkéw na edukacje wynika z ich oddziatywania na wzrost
gospodarczy. W tym kontekScie mozna je analizowaé od strony popytu i podazy.
W literaturze dominuje poglad, ze gromadzenie kapitatu ludzkiego zwiekszyloby
dtugoterminowy wzrost gospodarczy. Ten proces wzrostu prowadzi do zwigk-
szenia popytu na szkolnictwo (Bils i Klenow 2001). A. Foster i M. Rosenzweig
(1996) stwierdzili, ze wzrost popytu na szkolnictwo wystepuje w przypadku
jednostek, ktére korzystaja bezpoSrednio i poSrednio z tego wzrostu. Historycznie
w krajach rozwinietych wydatki na edukacje podstawowa zwiekszono, aby zaspo-
koi¢ wigkszy popyt na edukacje zglaszany przez cate spoteczefistwo.

Po stronie podazowej interwencja publiczna moze petni¢ dwie funkcje: po
pierwsze, moze zapewni¢ dostep do edukacji przez obnizenie kosztéw ksztatcenia
i korygowanie niedoskonatosci rynku, a po drugie, moze zapewni¢ wigksze zdol-
noSci zaspokajania rosnacego popytu. Harmonijne pofaczenie powyzszych celow
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w polityce publicznej umozliwia realizacj¢ zasady sprawiedliwoSci, jak réwniez
uwzglednia efektywnoS§¢ wydatkéw. Wyzwaniem w tym obszarze jest zatem
zapewnienie, aby wydatki byty skuteczne w osigganiu celéw gospodarczych
(wyzsza stopa wzrostu) oraz celéw spotecznych (lepsze rozdzielanie dochoddéw,
mniejsze ubdstwo).

W Swietle powyzszych rozwazan interesujace wydaja si¢ tez poglady prezen-
towane przez S. Owsiaka (2017, s. 39-40), ktéry dostrzega potrzebg obecnosci
panstwa w sferze o§wiaty i zalicza ja do tzw. dobr spolecznych. Dobra te definiuje
jako takie, ,,ktére ze wzgledow fizycznych moga by¢ dobrami prywatnymi, ale
na skutek doktryny spotecznej i prowadzonej przez wiadze publiczne polityki
spofecznej sa dostarczane obywatelowi nawet wtedy, kiedy on tego nie akceptuje”.
Z kolei H. Kuzifiska (2005, s. 7) podaje, ze ,,ranga oSwiaty jest wyjatkowa takze
dlatego, ze jako$¢ nauczania na co dziefi oceniajg niemalze wszyscy obywatele,
a konieczno$¢ finansowania o$wiaty ze Srodkéw publicznych wynika przede
wszystkim z konieczno$ci zapewnienia dzieciom i mtodziezy jednakowych szans
dostepu do edukacji, niezaleznie od ich statusu materialnego”.

OSwiata jest tez zaliczana do débr pozadanych (merytorycznych). E. Denek,
J. Sobiech i J. Wozniak (2005, s. 105) twierdza, ze s3 to takie dobra, ktére
,moglyby wprawdzie by¢ efektywnie wytwarzane przez gospodarke prywatng
(...) 1 rozdzielane za pomocg mechanizmu rynkowego, jednakze korzySci
zewnetrzne zwigzane z wytwarzaniem dobr pozadanych uzasadniajg ich wytwa-
rzanie w ramach gospodarki publicznej, a wigc w rezultacie ponoszenia wydatkéw
publicznych i1 dostarczenia ich bezptatnie lub za czgSciowa tylko odptatnoScia
uzytkownikom”.

Rozszerzajac pojecie dobra pozadanego, nalezy odnie$¢ si¢ do kwestii, czy
korzystanie z tych débr dostarczanych przez pafistwo jest obowigzkowe,
czy dobrowolne. Zdaniem S. Golinowskiej (1994, s. 46) sa to ,,dobra, ktére nalezy
produkowa¢ w jakim§ wspdélnym interesie, ale nie narzuconym spotecznosci, lecz
przez nig pozadanym. (...) Ludzie w swej ocenie sg czg¢sto zgodni co do wartosci
pewnych débr, chociaz indywidualnie nie konsumowaliby ich w ilosci pozwala-
jacej na korzystng dla ich rozwoju alokacje”.

J. Siwifiska-Gorzelak (2008), piszac o edukacji w kontekscie jakoSci dobr
publicznych, poszukuje odpowiedzi na pytanie o poprawe efektywnosci wydatkéw
na edukacje. Podobnie jak A. Sen (1999) wskazuje, ze edukacja oprécz indywi-
dualnych korzySci pienieznych i niepieni¢znych skutkuje wieloma pozytywnymi
efektami zewnetrznymi, czyli korzySciami, ktére z edukacji danej osoby odnosza
réowniez inni ludzie. Jednym z takich efektéw jest mozliwy pozytywny wplyw
edukacji na tempo wzrostu gospodarczego. Stad finansowanie edukacji ze Srodkéw
publicznych wydaje si¢ pozadane ze wzgledéw ekonomicznych i spotecznych, ale
nie musi ono by¢ réwnoznaczne z dostarczaniem edukacji przez sektor publiczny.
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Mozliwe jest réwniez rozwigzanie polegajace na publicznym finansowaniu lub
dofinansowaniu nauki w szkotach prywatnych. Zdaniem P. Bieleckiego (2005)
udziat sektora prywatnego w dostarczaniu ustug edukacyjnych moze przyczynic¢
sie do poprawy jakoSci nauczania w szkotach publicznych.

Podobne stanowisko w kwestii finansowania o§wiaty prezentuje L. Balce-
rowicz (1999, s. 124). Definiuje on Srodowisko edukacyjne jako wystepujace
w spofecznym otoczeniu czlowieka, bedace dla niego Zrédlem informacji, wiedzy,
wyjasnief itp. W skfad Srodowiska edukacyjnego wchodzi wyspecjalizowany
system o$wiaty, a takze rodzina i zwigzane z nig relacje rodzice—dzieci oraz
srodki masowego przekazu. L. Balcerowicz traktuje wiec rodzing jako mecha-
nizm miedzypokoleniowego przekazywania wiedzy i aspiracji edukacyjnych. Jego
zdaniem w gospodarce rynkowej mozna traktowaé wyksztalcenie jako optacalng
indywidualng inwestycje. W takim ujgciu teoria ekonomii nie dostarcza argu-
mentéw za catkowitym finansowaniem o§wiaty przez panstwo. Z jednej strony
nalezy pamigtaé, ze publiczne wspotfinansowanie o§wiaty jest konieczne dla osia-
gania ideatu réwnoSci szans. Z drugiej strony L. Balcerowicz uznaje, ze problemu
oSwiaty nie da si¢ sprowadzi¢ do globalnych wydatkéw budzetu pafistwa w my§l
zasady: im wigcej, tym lepiej. Wskazujac liczne wady obecnie istniejgcego systemu
edukacji, stwierdza podobnie jak P. Bielecki (2005), ze mozna wprowadzi¢ do
oSwiaty mechanizm rynkowy, dzialajacy na wzo6r modelu szwedzkiego, ktory
wyrodst z edukacji wytacznie publicznej, a zostal z powodzeniem urynkowiony.
Taki model funkcjonowania o§wiaty uznaje za wtaSciwy m.in. ze wzgledu na
istnienie konkurencyjnego rynku, na ktérym ustugi oSwiatowe Swiadcza jednostki
zaréwno publiczne, jak i prywatne (Maj-WaSniowska 2017, s. 37).

Z powyzszych rozwazafi wynika, ze w teorii finanséw publicznych traktuje
sie powszechng oSwiatg najczesciej jako jedno z débr i jedna z ustug publicznych
ogdlnie dostgpnych i §wiadczonych przez pafistwo. Aktywno$¢ pafistwa w obszarze
finansowania o§wiaty nie budzi watpliwoSci, a réznice stanowisk dotyczg zasad
finansowania edukacji ze §rodkéw publicznych i sposobu dostarczania ustug
edukacyjnych.

Modele finansowania edukacji ze Srodkéw publicznych w krajach Unii Euro-
pejskiej sg zroznicowane. Komisja Europejska (Profile of Key... 2000) wskazuje
trzy modele zwigzane z finansowg odpowiedzialno$cia panstwa za obowigzkowa
edukacje, tj. odpowiedzialno§¢ wtadz centralnych, odpowiedzialno$¢ wiadz
lokalnych (regionalnych) oraz odpowiedzialno§¢ dzielong pomiedzy te wiadze.
W pierwszym modelu finansowanie edukacji jest wylaczng odpowiedzialnoScia
wladzy centralnej. W Unii Europejskiej model taki istnieje np. w Grecji i Irlandii
w przypadku szkét zawodowych. Finansowanie edukacji obowigzkowej jest
zdecentralizowane w ograniczonym zakresie — odpowiedzialno$¢ wtadz lokal-
nych i regionalnych polega jedynie na rozdzielaniu Srodkéw dla szkot, ktére sg



Analiza znaczenia wydatkéw oswiatowych... 135

okreSlane przez wladze centralne. Model drugi zakfada finansowanie catoSci
wydatkéw przez wladze lokalne. W Unii Europejskiej rozwigzanie takie funk-
cjonuje m.in. w krajach skandynawskich, Wielkiej Brytanii, Butgarii, na Litwie,
a takze w Polsce. W modelu tym wtadze lokalne finansuja wszystkie rodzaje
wydatkéw oSwiatowych (wydatki biezace, w tym wynagrodzenia, oraz wydatki
majatkowe). Jest on charakterystyczny dla krajow, w ktérych wiadze lokalne maja
duzg autonomig. Ostatni z modeli polega na rozdzieleniu odpowiedzialnos$ci za
finansowanie edukacji obowigzkowej pomigdzy wtadze centralne i lokalne.
Za finansowanie wynagrodzen w wigekszoSci przypadkéw odpowiedzialny jest
rzad centralny, a za pozostale wydatki biezace, a takze majatkowe odpowiadajg
wiladze lokalne. Model ten stosowany jest w wigkszoSci krajow Unii Europejskie;.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pewne rodzaje wydatkéw w niektérych krajach moga
by¢ finansowane przez wiadze zaréwno centralne, jak i lokalne. Sytuacja taka
wystepuje w Stowenii — wydatki biezace sa wspdtfinansowane przez pafistwo
i samorzad (Atkinson i in. 2005, s. 13).

3. Zadania oSwiatowe jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce

Polska jest jednym z krajéw Unii Europejskiej, ktére maja najbardziej zdecen-
tralizowany system zarzadzania o§wiatg. Jednostki samorzadu terytorialnego
s3 w pelni odpowiedzialne ze realizacj¢ zadan o§wiatowych. Zadania te defi-
niuje ustawa o systemie oSwiaty. Nalezy jednak podkre§li¢, ze od 1 wrze$nia
2017 r. obowigzuje nowa Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oSwiatowe.
Ustawa ta wraz z Ustawg z dnia 14 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce
ustawe — Prawo oSwiatowe (nowelizujgcg m.in. Ustawe z dnia 7 wrzes$nia 1991 r.
o systemie o§wiaty oraz Ustawe z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela)
wprowadza zasadnicze zmiany w organizacji oSwiaty w Polsce. Najwazniejszg
zmiang w stosunku do obowigzujacego stanu prawnego sg rozwigzania dotyczace
nowego ustroju szkolnego oraz zwigzane z tym modyfikacje w organizacji i funk-
cjonowaniu szkét i placowek o§wiatowych. Mimo istotnych zmian w systemie
oSwiaty definicja zadan oSwiatowych JST w ustawie nie zostala zmieniona. Przez
zadania oSwiatowe jednostek samorzadu terytorialnego nalezy rozumieé¢ zadania
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej. Zapis
ten doprecyzowuje art. Sa ust. 2 uso, zgodnie z ktérym zapewnienie ksztatcenia,
wychowania i opieki, w tym profilaktyki spotecznej, jest zadaniem o§wiatowym?:

2 Zadania o$wiatowe JST okreSlone zostaty w art. 11 ust. 2—4 Ustawy z dnia 14 grudnia 2016 .
— Prawo o$wiatowe.
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1) gmin — w przedszkolach oraz w innych formach wychowania przedszkol-
nego, a takze w wybranych typach i rodzajach szkét,

2) powiatéw — w wybranych szkotach i placéwkach,

3) samorzadéw wojewddztw — w szkotach, placéwkach, zaktadach ksztat-
cenia i placowkach doskonalenia nauczycieli oraz kolegiach pracownikéw stuzb
spotecznych.

Obowigzki JST w zakresie zaktadania i prowadzenia szkét i placéwek o§wiato-
wych sa zréznicowane w zaleznoSci od szczebla samorzadu, a najwigkszy ich cigzar
spoczywa na gminach i powiatach (tabela 1). W wyniku wejscia w zycie 1 wrzes$nia
2017 r. Ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o§wiatowe zmienia si¢ katalog
zadaf wlasnych w zakresie o§wiaty. Ze wzgledu na to, ze badania empiryczne
zawarte w artykule obejmuja lata 2012-2016, przedstawiono ustawowe zadania
wlasne JST wynikajace z ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r., ktére determinowaty
analizowane wydatki o§wiatowe.

Tabela 1. Ustawowe zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zaktadania oraz prowadzenia szkét i placéwek o§wiatowych

Gminy Powiaty Wojewddztwa
Zaktadanie i prowadze- |Zaktadanie i prowadzenie publicznych: Zaktadanie i prowa-
nie publicznych: — szkot podstawowych specjalnych i gim- | dzenie publicznych:
— przedszkoli, w tym nazjow specjalnych zaktadow ksztalcenia
z oddziatami integra- | — szk6t ponadgimnazjalnych, w tym i placéwek doskonalenia
cyjnymi oraz przed- z oddziatami integracyjnymi, szké6t nauczycieli, biblio-

szkoli specjalnych oraz | sportowych i mistrzostwa sportowego tek pedagogicznych
innych form wychowa- | — placéwek: o§wiatowo-wychowawczych | oraz szkét i placéwek

nia przedszkolnego (w tym szkolnych schronisk miodziezo- | (ktdérych zaktadanie
— szko6t podstawowych wych), placéwek ksztafcenia ustawicz- 1 prowadzenie nalezy

oraz gimnazjéw, w tym | nego, placéwek ksztatcenia praktycznego | do zadah powiatéw),

z oddziatami integra- — oSrodkéw doksztatcania i doskonalenia | jezeli te ostatnie maja

cyjnymi, z wyjatkiem zawodowego, znaczenie regionalne

szkot podstawowych | — placéwek artystycznych i ponadregionalne

specjalnych i gim- — poradni psychologiczno-pedagogicznych

nazjow specjalnych, (w tym poradni specjalistycznych), mto-

szkot artystycznych dziezowych osrodkéw wychowawczych,

oraz szkét przy mtodziezowych oSrodkéw socjoterapii

zaktadach karnych, — specjalnych os§rodkéw szkolno-wycho-

zaktadach popraw- wawczych oraz specjalnych os§rodkéw

czych i schroniskach wychowawczych dla dzieci i mtodziezy

dla nieletnich wymagajacych stosowania specjalnej

organizacji nauki

— placéwek zapewniajacych opieke
i wychowanie uczniom w okresie
pobierania nauki poza miejscem statego
zamieszkania

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r....).
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Powyzszy katalog zadaf wskazuje, Ze jednym z podstawowych obowiazkéw
JST jest zapewnienie edukacji publicznej oraz zaktadanie i prowadzenie szkét
i placéwek oSwiatowych. Waga tego zadania wynika z faktu, Ze zapewnienie
funkcjonowania szkot i placowek warunkuje mozliwos¢ realizacji obowigzkow
edukacyjnych, ktére z jednej strony wynikaja z Konstytucji RP (Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r....), a z drugiej z ustawy
o0 systemie o$§wiaty.

Zadania o§wiatowe realizowane przez poszczegélne jednostki samorzadu tery-
torialnego dzieli si¢ na dwie grupy, tj. zadania szkolne i pozaszkolne (tabela 2).

Zagadnienie zadan o§wiatowych, jak i ich finansowania jest rowniez szeroko
omawiane w literaturze przedmiotu. Badania w tym zakresie obejmuja w szcze-
gb6lnosci charakter zadan oSwiatowych oraz problem podziatu kompetencji
pomiedzy pafistwo i samorzad (Kurzyna-Chmiel 2013), instrumenty finansowania
oSwiaty (Levitas i Herczyfiski 1999, Herbst 2000), a takze wydatki o§wiatowe
JST (Herbst, Herczynski i Levitas 2009). Z kolei A. Klawanek (2012), odnoszac
sie szczegdlowo do obowigzujacych zasad finansowania wydatkéw o§wiatowych
zwigzanych z wynagrodzeniami nauczycieli, analizuje porzadek formalnoprawny
i wskazuje na podstawowe problemy wynikajace z regulacji prawnych zawartych
w Ustawie z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela. Coraz cze¢Sciej tez
w literaturze przedmiotu zadania o§wiatowe JST analizowane sg ze wzgledu na
ryzyko towarzyszace ich realizacji (Jedynak i Maj-Wasniowska 2016, s. 151-169).

Zadania o§wiatowe jednostek samorzadowych finansowane z ich budzetéw
obejmuja dwa dziaty klasyfikacji budzetowe;:

1) 801 — o$wiata i wychowanie, w tym m.in. przedszkola, szkoly podstawowe,
gimnazja oraz szkoty ponadgimnazjalne,

2) 854 — edukacyjna opieka wychowawcza, ktéra obejmuje wigkszos¢ zadan
pozaszkolnych, takich jak §wietlice, domy wczaséw dziecigcych, internaty,
poradnie psychologiczno-pedagogiczne itp.

Zadania w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki
spolecznej, stanowig w wigkszosci zadania wiasne samorzadu i sg realizowane
przez wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, czyli gminy, powiaty i woje-
wdédztwa. Gminy stanowig bardzo niejednorodng grupe. Najczegsciej spotykanym
(stosowanym réwniez w statystyce publicznej) podziatem jest rozréznienie
gmin na’: wiejskie (1555), miejskie* (302, w tym 66 miast na prawach powiatu)
1 mieszane — miejsko-wiejskie (621). Powiaty (314 jednostek) stanowig samorzad
lokalny o charakterze ponadgminnym. Miasta na prawach powiatu (mnpp),
zwane réwniez powiatami grodzkimi, to 66 najwigkszych polskich miast, ktére

3 Stan na 1 stycznia 2017 r.

4 Bez miast na prawach powiatu.
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Tabela 2. Zadania szkolne i pozaszkolne jednostek samorzadu terytorialnego

w latach 2012-2016

Zadania szkolne jednostek samorzadu
terytorialnego

Zadania pozaszkolne jednostek samorzadu
terytorialnego

1. Zadania zwigzane z prowadzeniem:

— szkét podstawowych, gimnazjow, szkét
ponadgimnazjalnych, oddziatéw i szkét
specjalnych

— centréw ksztalcenia ustawicznego, centréow
ksztalcenia praktycznego

— oSrodkéw doksztatcania i doskonalenia
zawodowego

— zaklad6w ksztatcenia nauczycieli

— kolegiéw pracownikéw stuzb spotecznych

— szkét zorganizowanych w podmiotach lecz-
niczych

— szkoét artystycznych

— jednostek obstugi ekonomiczno-administra-
cyjnej szkét i placéwek

2.Zadania zwigzane z zapewnieniem warun-
kéw do prowadzenia kwalifikacyjnych
kurséw zawodowych

1. Zadania zwigzane z prowadzeniem:

— przedszkoli specjalnych

— oddziatéw przedszkolnych specjalnych
zorganizowanych w szkotach podstawowych
ogdlnodostepnych i specjalnych

— placéwek doskonalenia nauczycieli

— poradni psychologiczno-pedagogicznych,
w tym poradni specjalistycznych, specjal-
nych osrodkéw (szkolno-wychowawczych,
wychowawczych), mfodziezowych osrodkéw
(wychowawczych, socjoterapii), oSrodkéw
rewalidacyjno-wychowawczych

— centréw ksztafcenia ustawicznego, cen-
tréw ksztatcenia praktycznego i o§rodkéw
doksztatcania i doskonalenia zawodowego,
w zakresie prowadzenia form pozaszkolnych
umozliwiajacych realizacj¢ obowiazku nauki

— placéwek wychowania pozaszkolnego
umozliwiajacych rozwijanie zainteresowan
i uzdolnief oraz korzystanie z réznych form
wypoczynku i organizacji czasu wolnego

— bibliotek pedagogicznych

— Swietlic szkolnych dla uczniéw i wychowan-
kow

— kolonii i obozéw

2.Zadania zwigzane z udzielaniem pomocy
materialnej dla uczniéw

3. Zadania zwigzane z prowadzeniem burs
i internatéw oraz doméw wczaséw dziecie-
cych

4.Zadania zwigzane z prowadzeniem szkolnych
schronisk miodziezowych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rozporzadzen ministra edukacji narodowej w sprawie
sposobu podziatu czgsci o§wiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego z lat

2011-2015.

realizujg jednocze$nie zadania gminne i powiatowe. Do tej grupy w ponizszych
rozwazaniach zaliczone zostalo rowniez miasto stoteczne Warszawa, ktore dziata
wprawdzie na podstawie odrebnej ustawy (Ustawa z dnia 15 marca 2002 r....),
ale biorgc pod uwage zadania i wydatki zwigzane z edukacjq, podobnie jak inne
miasta na prawach powiatu, realizuje dwa typy zadan — gminne i powiatowe.
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4. Opis zbioru danych

Dane dotyczace wydatkéw JST w ramach dziatéw i rozdzialéw za lata
2012-2016 zaczerpnigto z repozytorium Ministerstwa Finans6w> (Budzety...
2017) w zakresie sprawozdaf z wykonania budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego (dla wspomnianych lat skonstruowano zbiér danych pochodzacych ze
sprawozdania Rb28s, obejmujacy m.in. wartoSci rozwazanej dalej zmiennej R4
— wydatki wykonane dla JST, w ramach poszczegdlnych dziatéw, rozdziatéw oraz
paragraféw). Na podstawie powyzszego zbioru danych wyznaczono wzgledny
udziat wydatkéw na oS§wiate (tj. wydatkéw w dziatach 801 i 854) w wydatkach
ogétem w latach 2012-2016. Dodatkowo uwzgledniono zmienne o charakterze
jakoSciowym dotyczace typow JST oraz rodzajéw gmin. W ramach typéw JST
wyrdzniono: gminy, miasta na prawach powiatu oraz powiaty i wojewddztwa.
Podziat ten odpowiada rodzajom zadan o§wiatowych realizowanych przez te
jednostki. W celu szczegétowej analizy zréznicowania badanej zmiennej dla
gmin dokonano ich podziatu ze wzgledu na rodzaj gminy na gminy: miejsko-
-wiejskie, miejskie i wiejskie. Uzyskano w ten sposéb zbidér danych panelowych
dotyczacych JST w kolejnych pigeciu okresach — za lata 2012-2016. W ramach
badan analizowano empiryczne rozktady warunkowe relatywnych wydatkéw na
oSwiate wzgledem typow JST oraz rodzajow gmin. Aby dokona¢ przestrzennej
analizy opisowej rozktadu wspomnianej zmiennej, wykorzystano takze informacje
przestrzenng dotyczaca potozenia gmin®.

5. Metoda oraz rezultaty badan

W celu oceny rozktadu empirycznego udziatu wydatkéw o§wiatowych w wydat-
kach ogétem, warunkowego wzgledem typow jednostek samorzadu terytorialnego
(tj. gmin, miast na prawach powiatu, powiatéw i wojewddztw) w latach 2012-2016,
wyznaczono podstawowe statystki opisowe, takie jak: Srednia arytmetyczna, odchy-
lenie standardowe oraz ich odporniejsze odpowiedniki — median¢ i mad (mediana
z bezwzglednych odchylefn od mediany — median absolute deviation from median)
oraz wspolczynniki asymetrii i kurtozy (tabela 3).

We wszystkich analizowanych latach zaobserwowano silng zalezno$¢ tendencji
centralnej dla udziatu wydatkéw oswiatowych w wydatkach ogétem wzgledem

> W repozytorium dane dotyczace wydatkéw (sprawozdanie Rb28s) dla lat 2012-2016 zawarte
byty w plikach dbf, dostgpnych w archiwach zip o odno$nikach nazwanych wedtug schematu:
Wydatki_IVkw**, gdzie gwiazdki zastgpuja dwie ostatnie cyfry roku.

¢ Dane przestrzenne pochodzg z Centralnego Osrodka Dokumentacji Geodezyjnej i Kartogra-
ficznej (http://www.gis-support.pl/downloads/gminy.zip, data dostgpu: 8.07.2017).
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typow JST. Dla gmin Srednia arytmetyczna w latach 2012-2016 ksztaltuje si¢
w przedziale 33—-39%, warto$ci median byty niewiele wyzsze od tych dla Srednich
arytmetycznych, co §wiadczy o niewielkiej lewostronnej asymetrii empirycznych
rozktadéw warunkowych (potwierdzaja to niewielkie co do modutu ujemne
wartoSci wspotczynnikéw asymetrii). Poziom zmiennoSci udziatéw rozwazanych
wydatkéw dla gmin mierzony odchyleniem standardowym wynosit ok. 7 p.p.
Leptokurtyczno$¢ rozktadéw warunkowych wzgledem kategorii ,,gmina” §wiadczy
o grubszych ogonach tych rozktadéw. Tendencja centralna w badanym przedziale
czasowym dla powiatéw i miast na prawach powiatu byta niewiele nizsza —
o ok. 1-2 p.p. (z wyjatkiem 2016 r.). Rozktady warunkowe dla powiatéw charak-
teryzowaly si¢ ujemnymi wspétczynnikami asymetrii oraz niewielka dodatnig
kurtoza. Rozktady warunkowe dla miast na prawach powiatu byty zblizone do
rozktadéw symetrycznych oraz charakteryzowaty si¢ umiarkowang platokurtyczno-
Scig. Dla wojewddztw przecietny udziat wydatkéw na oSwiate w wydatkach ogétem
byt zdecydowanie nizszy, Srednia arytmetyczna ksztattowala si¢ w rozwazanym
przedziale czasowym na poziomie 5-6%, mediany byty o ok. 1 p.p. nizsze, co
Swiadczyto o prawostronnej asymetrii rozktadéw, inaczej niz w przypadku pozo-
statych typéw JST. W celu uzupetnienia analizy opisowej przedstawiono na rys. 1
histogramy gestoSci dla warunkowych wzgledem typéw JST rozktadéw empirycz-
nych udziatéw wydatkéw o§wiatowych w wydatkach ogétem wraz z natozonymi
krzywymi jagdrowych estymatoréw gestosci’ dla tych rozktadéw w 2016 r.t

Histogramy wraz z przebiegami estymatoréw jadrowych gestoSci dla poszcze-
gblnych warunkowych rozktadéw empirycznych w badanym okresie zdajg si¢
Swiadczy¢, ze przy ustalonej kategorii typu JST préby pochodza z jednorodne]
populacji ze wzgledu na rozwazang zmienng (wzgledny udziat wydatkéw na
oSwiate).

Parametry pozycyjne rozktadéw warunkowych relatywnych wydatkéw na
oSwiate, wzgledem typow JST, mozna przedstawié¢ za pomoca klasycznych
wykreséw typu ramka-wasy odnoszacych si¢ do lat 2012-2016 (rys. 2).

W celu oceny empirycznego rozktadu trajektorii udziatu wydatkéw o$wiato-
wych w wydatkach ogétem w latach 20122016 dla rozwazanych typéw JST skon-
struowano funkcjonalne wykresy typu ramka-wasy (functional boxplot). Dane
szeregéw czasowych dla poszczegdlnych JST przeksztatcono do postaci danych
funkcjonalnych przez liniowg interpolacje. Odpowiedniki kwantyli dla warunko-
wych rozkfadéw uzyskanych danych funkcjonalnych wyznaczono na podstawie
wartoSci pasmowej funkcji gtebi (band depth) zaproponowanej w pracy (Sun

7 Zastosowano jadra gaussowskie, dla ktérych parametr pasma zostat okreslony za pomoca
zasady rule-of-thumb.

8 Z powodu ograniczonej objetosci artykutu nie zaprezentowano w nim histograméw gestosci
dlalat 2012-2015.
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i Genton 2011). Skorzystano z wariantu zmodyfikowanego glebi pasmowej (modi-
fied band depth — MBD). Jako mediane rozwaza si¢ funkcjonal z préby o najwigk-
szej wartoSci funkcji gtebi pasmowej. Natomiast dolny i gérny kwartyl okreSlone
sq przez pasmo wyznaczone na podstawie funkcjonatéw nalezacych do 50-procen-
towego obszaru centralnego. Szczegdty dotyczace obliczefi mozna znalezé w pracy
(Sun i Genton 2011). Obszar nieodstajacych obserwacji dla danych funkcjonalnych
ograniczony jest funkcjonatami skonstruowanymi jako kwartyl pierwszy oraz
kwartyl trzeci odpowiednio + 1,5 razy rozstep miedzykwartylowy. Wspomniane
funkcjonalne parametry pozycyjne postuzyly do konstrukcji funkcjonalnych
wykreséw ramka-wasy (rys. 3).

W ten sposéb wyznaczone mediany rozktadéw warunkowych udziatéw
wydatkéw oSwiatowych wzgledem typéw JST Swiadczg o stabilnoSci ,,prze-
cigtnego” przebiegu wartoSci analizowanej zmiennej w rozwazanym przedziale
czasowym (na poziomie 6—7% dla wojewddztw, ok. 40% dla gmin i powiatéw oraz
39% dla miast na prawach powiatu). Kwartyl pierwszy dla danych funkcjonal-
nych ksztattowal si¢ na poziomie ok. 4% w przypadku wojewddztw, ok. 20-25%
dla gmin, 25-30% dla powiatéw oraz ok. 38% dla miast na prawach powiatu.
Odpowiednio kwartyl trzeci dla danych funkcjonalnych w przypadku wojewddztw
zmniejszyt si¢ z poziomu 9% do 6%, w przypadku gmin z poziomu 58% do
ok. 45%, w miastach na prawach powiatu z poziomu 45% do 42%, a w przypadku
powiatéw pozostawal na niezmienionym poziomie.

W odniesieniu do relatywnego udzialu wydatkéw na oSwiate rozwazono
takze empiryczne rozktady warunkowe wzgledem rodzajéow gmin (gmin miej-
skich, miejsko-wiejskich oraz wiejskich). Statystyki opisowe dla wspomnianych
rozktadéw warunkowych przedstawiono w tabeli 4.

We wszystkich analizowanych latach zaobserwowano silng zalezno$¢ tendencji
centralnej dla udzialu wydatkéw oSwiatowych w wydatkach ogétem wzgledem
rodzajéw gmin. Dla gmin miejskich §rednia arytmetyczna w latach 2012-2015
ksztattowata si¢ na poziomie ok. 36%, natomiast w 2016 r. spadia do poziomu
ponizej 33%. Dla pozostatych rodzajéw gmin wartoSci przecietne w latach
2012-2016 byty o 1-2 p.p. wyzsze. Warto$ci median dla wszystkich rodzajow
gmin byty niewiele wyzsze niz §rednie arytmetyczne, co §wiadczy o niewielkiej
lewostronnej asymetrii empirycznych rozktadéw warunkowych (potwierdzaja to
niewielkie co do modutu ujemne wartoS$ci wspotczynnikéw asymetrii). Poziom
zmiennoSci udzialéw wydatkéw dla wszystkich rozwazanych rodzajéw gmin
mierzony odchyleniem standardowym ksztattowat si¢ w latach 2012-2015 na
poziomie 67 p.p.,a w 2016 r. byt nizszy o 1 p.p. Zazwyczaj rozktady warunkowe
wzglednych wydatkéw na o§wiate dla kazdego z rozwazanych rodzajéw gmin
charakteryzowata leptokurtyczno$¢ (grubsze ogony), przy czym dla gmin miej-
skich i miejsko-wiejskich jej poziom byt relatywnie wyzszy.
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W celu uzupetnienia analizy opisowej na rys. 4 przedstawiono histogramy®
gestosci dla warunkowych wzgledem rodzajéw gmin rozktadéw empirycznych
udziatéw wydatkéw oswiatowych w wydatkach ogétem wraz z natozonymi krzy-
wymi jadrowych estymatoréw gestosci'® dla tych rozktadéw w 2016 r.

Histogramy wraz z przebiegami estymatoréw jadrowych gestosci dla warun-
kowych rozktadéw empirycznych wzgledem rodzajéw gmin w badanym okresie
zdaja si¢ potwierdzacé, ze dla kazdego z rodzajéw gmin proby pochodza z jedno-
rodnej populacji ze wzgledu na rozwazang zmienng.

Parametry pozycyjne rozktadéw warunkowych relatywnych wydatkéw na
o$wiate, wzgledem rodzajow gmin, mozna w sposob zwarty przedstawié za
pomocg wykresoéw typu ramka-wasy odnoszacych sie do lat 2012-2016 (rys. 5).

W ten sposéb wyznaczone mediany rozktadéw warunkowych udzialéw
wydatkéw oSwiatowych z uwzglednieniem rodzajéw gmin Swiadczg o stabilnoSci
»przecigtnego” przebiegu wartoSci analizowanej zmiennej w rozwazanym prze-
dziale czasowym (na poziomie 37-38% dla gmin miejskich, 39-40% dla gmin
miejsko-wiejskich oraz ok. 40-41% dla gmin wiejskich). Kwartyl pierwszy dla
danych funkcjonalnych ksztattowat si¢ dla gmin miejskich w latach 2012-2013 na
poziomie ok. 30%, w 2014 r. obnizyt si¢ do poziomu ok. 22%, po czym wzrést do
poziomu ok. 30% w 2016 r. W przypadku gmin wiejskich widoczna byfa podobna
tendencja zwigzana z ksztaltowaniem si¢ kwartyla pierwszego. W latach 20122013
wynosit ok. 25%, w 2014 r. obnizy? si¢ do poziomu 20%, a nastgpnie wzrastat
i w 2016 r. osiagngt ponownie poziom 25%. Najmniejsze wahania poziomu kwar-
tyla pierwszego widoczne byly w gminach miejsko-wiejskich; w badanym okresie
ksztaltowat sie on na poziomie 26—28%. Odpowiednio kwartyl trzeci dla danych
funkcjonalnych ksztattowat si¢ w przypadku gmin miejskich na poziomie 42—45%,
w przypadku gmin wiejskich w latach 2012—-2016 obnizy? si¢ z poziomu 58% do
ok. 45%, a w gminach miejsko-wiejskich z poziomu 50% do 42% (rys. 6).

Kolejnym elementem badan byta analiza opisowa rozkfadu przestrzennego
udzialu wydatkéw na o§wiatg w wydatkach ogétem w 2016 r. Aby oceni¢ prze-
strzenne zrdéznicowanie wartoSci analizowanej zmiennej dla gmin, skonstruowano
kartogram.

Przedziat zmiennoSci wartoSci wzglednych wydatkéw dla gmin w 2016 r.
zadany byt jako przedziat 12,3-53,1%. Na podstawie tzw. pigciu liczb Tukeya
(min, Q1, med, Q3, max) dokonano dyskretyzacji tego przedziatu (wartoSci te
stanowity granice czterech przedzialéw). Podzialu dokonano w taki sposéb, aby
kazdy z przedziatéw obejmowat 25% niemalejaco uporzadkowanych ze wzgledu

9 Liczba przedzialéw klasowych dla histograméw rozktadéw warunkowych zostata okreslona
wedtug reguly Sturgesa.

10 Zastosowano jadra gaussowskie, dla ktérych parametr pasma zostat okre§lony za pomoca
zasady rule-of-thumb.
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Rys. 7. Przestrzenne zréznicowanie udziatu wydatkéw na o§wiate w dziatach 801 i 854
w wydatkach ogétem gmin w 2016 1.

Zrédto: opracowanie wlasne z wykorzystaniem Srodowiska R.

na udzial wydatkéw o§wiatowych gmin. Tym samym mozna zauwazy¢, ze diugosci
przedziatéw ,,skrajnych” sg wigksze (odpowiednio 18 p.p. i 16 p.p.) od tych dla
przedzialéw srodkowych (wynoszacych ok. 3 p.p.). Analiza rozktadu przestrzen-
nego udziatu wydatkéw na o§wiate w wydatkach ogétem w 2016 r. wskazuje na
duze przestrzenne zréznicowanie analizowanej zmiennej. Najwyzsze udziaty
wydatkéw oswiatowych w wydatkach ogétem widoczne sg w gminach potudniowej
i centralnej Polski, a nizsze w péinocnej Polsce. Ponadto analiza kartogramu
wskazuje, ze w najwigkszych miastach udziat ten jest niski (pierwszy przedziat
zmiennos$ci). Wysokie udzialy analizowanej zmiennej zaobserwowano natomiast
w gminach znajdujacych si¢ w bezpoSrednim sgsiedztwie duzych miast (w szcze-
g6lnosci miast na prawach powiatu).



Analiza znaczenia wydatkéw oswiatowych... 153
6. Podsumowanie

Edukacja ma duze znaczenie dla rozwoju gospodarczego, wzrostu dobrobytu
i konkurencyjnosci. Przynosi ona korzysci zaréwno jednostkom, jak i catemu
spoteczefstwu. Szczegdlng rolg w tym zakresie przypisuje si¢ edukacji obowigz-
kowej, obejmujgcej szkolnictwo podstawowe i Srednie. Publiczne wydatki na
edukacje powinny by¢ zatem przeznaczane na ten obszar polityki edukacyjnej
pafnstwa. W Polsce zadania oSwiatowe realizowane sa przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ich zakres jest jednak zr6znicowany w zaleznoSci od szczebla
samorzadu. W najwigekszym stopniu zadania te realizowane sa przez gminy,
powiaty i miasta na prawach powiatu. Wojewddztwa wykonuja jedynie nieliczne
zadania o charakterze regionalnym i ponadregionalnym, ktére w systemie o§wiaty
mozna zaliczy¢ do zadaf uzupetniajagcych. W analizowanym okresie, obejmu-
jacym lata 20062016, z roku na rok nastepowat wzrost wydatkéw o§wiatowych
JST. Najwigkszy wzrost nastgpit w przypadku miast na prawach powiatu oraz
gmin, wynidst on odpowiednio 72% oraz 65%. Jedynie w przypadku wojewddztw
wydatki o§wiatowe zmniejszyty si¢ (o ponad 13%). Wynikato to m.in. z ograni-
czenia katalogu zadan o$§wiatowych tych jednostek samorzadowych.

Przeprowadzona analiza udziatu wydatkéw o§wiatowych w wydatkach ogétem
w latach 2012-2016 wydaje si¢ potwierdza¢ postawiong hipoteze, ze rozktad
analizowanej zmiennej (udzialu wydatkéw oSwiatowych w wydatkach ogétem)
jest zalezny od typu jednostki samorzadowej, ale nie wykazuje istotnych réznic
w poszczegdlnych latach w ramach analizowanego przedziatu czasowego. Rozktad
udzialéw wydatkéw oSwiatowych w wydatkach ogétem w przypadku wojewddztw
jest przesunigty w lewo” wzgledem pozostatych typéw JST, co oznacza, ze udziat
ten jest znaczaco nizszy. Odzwierciedla to zakres realizowanych zadaf o§wiato-
wych. Przyktadowo w 2016 r. w wojewddztwach udziat ten wynidst przecigtnie
6% (zaobserwowany przedzial zmiennoS$ci dla rozktadu warunkowego wzgledem
wojewodztw obejmowal warto$ci od 3% do 11%), w gminach przecigtny udziat
wyniést blisko 34%, w miastach na prawach powiatu blisko 36%, a w powiatach
37%. Ponadto badania sktaniaja réwniez do potwierdzenia drugiej z hipotez,
zgodnie z ktdra rozktad przestrzenny udziatéw wydatkéw oSwiatowych w wydat-
kach ogétem dla gmin wykazuje wzorce przestrzenne. Wysokie udziaty anali-
zowanej zmiennej zaobserwowano w gminach znajdujacych sie w bezpoSrednim
sasiedztwie duzych miast (w szczegdlnoSci miast na prawach powiatu), a takze
w gminach potoZzonych w potudniowej Polsce.

Warto takze zauwazy¢, ze przeprowadzone analizy opisowe moga stanowié
podstawe dalszych poglebionych analiz w ramach wnioskowania statystycznego na
podstawie zebranych danych, w tym przez formalne testy statystyczne w ramach
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podejScia MANOVA dotyczace réwnoSci wartoSci przecietnych udziatow
wydatkéw na o§wiate w réznych typach JST, a takze rodzajach gmin. Ponadto za
pomocg testu Kotmogorowa-Smirnowa dla wielu prébek (Béhm i Hornik 2011)
mozna sprawdzié¢ zgodno$¢ rozktadéw warunkowych dla poszczegélnych typow
JST dla relatywnych udzialéw wydatkéw na oSwiate. Jesli chodzi o formalne
okreslenie trendéw oraz wspdtzaleznoSci przestrzennych dotyczacych udziatu
wydatkéw na o§wiate dla gmin, mozna zbudowaé modele trendu przestrzennego
oraz modele autoregresji przestrzennej (SAR, SMA) (Ekonometria... 2010).
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An Analysis of the Significance of Educational Expenditures by Type of Local
Government Unit
(Abstract)

Tasks in education are among the most important local government units (SGU)
perform. Their importance arises both from the role that education plays in the
development of individuals and entire societies, and from the level of expenditures
incurred by local governments to perform them. The article presents arguments justifying
the need for state activity in the financing of education, as well as a characterisation of
educational tasks of local government units, and the analysis of educational expenditures
of individual SGUs. In addition, the empirical distributions of the share of educational
expenditures in total expenditures, conditional on the category of local government
units, and on that of years, are analysed. For this purpose, basic descriptive statistics for
conditional distributions in relation to categories (types of SGUs and commune types)
were determined in subsequent years. In addition, a cartogram was constructed for the
assessment of the spatial variation of the analysed value for communes.

The analysis of the share of educational expenditures in total expenditures in 2012-2016
indicates that the distribution of the variable analysed depends on the type of local
government unit that is involved, but it does not show significant differences in particular
years within the period analysed. In addition, research also indicates that the spatial
distribution of the share of educational expenditure in total expenditure for communes
shows spatial patterns.

Keywords: local government units, SGU educational tasks, SGU educational expendi-
tures, empirical analysis, panel data, spatial differentiation of educational expenditures.
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Streszczenie

Wprowadzony w 2014 r. indywidualny wskaZnik zadtuzenia dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego stanowi narzedzie zapewniania bezpieczefistwa finansowego JST,
a takze uwzglednia indywidualne zdolnoSci kazdej JST do regulowania zobowigzaf. Jego
konstrukcja jest jednak krytykowana, a Ministerstwo Finanséw zapowiada jego modyfi-
kacje. Celem artykutu jest wskazanie problemdéw zwigzanych z zadtuzeniem jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce po 2013 r. Poruszono zagadnienia dotyczace regut
fiskalnych dla jednostek samorzadu terytorialnego, skutecznosci funkcjonujacych rozwia-
zah prawnych w zakresie ograniczania zadtuzenia oraz absorpcji Srodkéw unijnych.

Stowa kluczowe: dtug jednostki samorzadu terytorialnego, reguty fiskalne, indywidualny
wskaznik zadluzenia, niestandardowe instrumenty finansowe.
Klasyfikacja JEL: H63, H68, H74.

1. Wprowadzenie

Problematyka diugu samorzadowego jest bardzo czgsto rozwazana i anali-
zowana, co wynika z kilku powodéw. NajczeSciej przyjmuje si¢, ze zadtuzenie
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest nastgpstwem zaciggania zobo-
wigzan dtugoterminowych w formie kredytéw i pozyczek oraz emisji papieréw
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wartoSciowych (obligacji), ktére to tytuty dtuzne dominuja w strukturze zobo-
wigzan, inaczej niz zobowigzania wymagalne i przyjete depozyty (Miemiec,
Sawicka i Miemiec 2013, s. 158). Dtug samorzadowy traktuje si¢ takze jako skutek
deficytu budzetowego i braku Srodkéw na jego pokrycie. Ponadto we wspdicze-
snym pafistwie ktadzie si¢ nacisk na poprawe jakosci i dostepnoSci Swiadczonych
ustug publicznych takze na poziomie lokalnym, dlatego wiele jednostek samo-
rzadu terytorialnego, dazac do tego celu w ramach prowadzone;j strategii rozwoju
zadluza sig, aby podjaé przedsigwzigcia inwestycyjne. Stad w literaturze przed-
miotu zwraca si¢ uwage na to, ze dlug sektora samorzgdowego ma inne cechy
— jego charakter jest prorozwojowy. Kwestie te porusza M. Poniatowicz. Pisze
o tzw. dobrych i ztych dtugach, odwotujac si¢ do koncepcji fiskalnego federa-
lizmu, zgodnie z ktérg zty diug to zadtuzenie na cele biezace, a dobry — na cele
inwestycyjne (Poniatowicz 2011a, s. 489—491). Co wazniejsze, powstaje pytanie,
dlaczego nalezy si¢ zadtuza¢ na przedsigwzigcia inwestycyjne. W8rdd argumentow
wymieni¢ trzeba m.in.: niewystarczajacy poziom dochodéw wtasnych, zasade
sprawiedliwos$ci migdzypokoleniowej, kosztochtonno$¢ inwestycji infrastruktural-
nych czy dostep do Srodkéw pomocowych Unii Europejskiej (Poniatowicz 2011b).

Nowe rozwigzanie prawne, obowigzujace od 1 stycznia 2014 r., wprowadzito
zindywidualizowany wskaznik zadtuzenia, ktéry jest obliczany dla kazdej JST
z uwzglednieniem jej potencjatu finansowego. Jest ono przyczynag wielu kontro-
wersji. Uznaje si¢, ze przyrost dtugu samorzadowego w latach 2009-2013 byt
préba ucieczki przed wejSciem w zycie nowych zasad ustalania limitu, ktdre
w praktyce miaty by¢ niekorzystne dla wielu JST. Pojawito si¢ tez zjawisko popra-
wiania wskaznika. Co wigcej, zagadnienie to nabiera szczegdlnego znaczenia
w kontekscie perspektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Rodzi
sie watpliwos¢, czy nowe zasady limitacji dtugu beda przyczyniaé si¢ do rozwoju
gmin, powiatéw i wojewddztw, czy tez bedg bariera, zwlaszcza w sytuacji pozy-
skiwania srodkéw unijnych. Jezeli przyjaé poglad, ze nowe limity dtugu powinny
uwzglednia¢ potrzeby rozwojowe JST, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jaka
powinna by¢ ich konstrukcja.

Celem artykutu jest wskazanie probleméw zwigzanych z zadluzeniem jedno-
stek samorzadu terytorialnego w Polsce po 2013 r. przy uwzglednieniu réznych
stanowisk.

2. Bezpieczenstwo finanséw samorzadowych

2.1. Uwagi ogolne

Kondycja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego pogorszyta si¢ po
2007 r., co stato si¢ przedmiotem wielu analiz, ktére zwracaly uwage na kwesti¢
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bezpieczenstwa finanséw samorzadowych. Trzeba podkreslié, ze wiazato si¢ to
z tym, Ze rozpoczela si¢ perspektywa finansowa 2007-2013, a waznym Zrédtem
finansowania zdafi JST, w tym inwestycji, staly si¢ Srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej. Wymdég posiadania wktadu wtasnego przy braku Srodkow
pochodzacych z nadwyzki operacyjnej oznaczat dla wielu JST pozyskanie
pienigdza na ten cel za pomocg zaciaggnietych zobowigzan. Pojawito si¢ zatem
niebezpieczefistwo, ze korzystnemu skadingd zjawisku absorpcji sSrodkéw unijnych
towarzyszy¢ moze inne, negatywne zjawisko zadtuzania si¢ ponad miarg¢ jedno-
stek samorzagdowych. Niebezpieczenstwo to okazato si¢ catkiem realne, gdyz
w latach 2008-2013 dtug samorzadowy wzrést 2,5 razy. O ile w 2008 r. wynosit
25 mld zt, o tyle w 2013 r. juz 65,2 mld zt. Aby ograniczy¢ to zjawisko, podjeto
szereg dziataf, ktére wzmocnity kontrole nad finansami samorzadowymi, m.in.
wprowadzono zasad¢ co najmniej zréwnowazonego wyniku biezacego budzetu
oraz indywidualny wskaZnik zadtuzenia (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...).
Rozwigzania te sg réznie oceniane.

2.2. Z1ota regula réwnowazenia biezacego budzetu samorzadowego

ZYota reguta, nazywana takze regulg wydatkowa, obowigzuje od 2011 r., na
mocy art. 242 ustawy o finansach publicznych z 2009 r., zgodnie z ktérym organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu,
w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace
powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne Srodki (zgodnie
z art. 217 ust. 2 pkt 6 sg to Srodki pienigzne na rachunku biezacym budzetu
jednostki wynikajace z rozliczeh wyemitowanych papieréw wartoSciowych,
kredytéw i pozyczek z lat ubiegtych). Co wigcej, na koniec roku budzetowego
wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace
powiekszone o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych i wolne Srodki. Wymég
zréwnowazenia budzetu w czesci operacyjnej dotyczy zaréwno etapu planowania
budzetu JST, jak i etapu jego wykonania (Leksykon budzetowy 2017). W przy-
padku wykonania budzetu warunek jego zréwnowazenia w czesci biezacej jest
jednak ztagodzony. Ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ wyzszych wykonanych
wydatkéw od wykonanych dochodéw biezacych powigkszonych o nadwyzke
budzetowa z lat ubiegtych i wymienione powyzej wolne §rodki w sytuacji, gdy
réznica bedzie odpowiadaé kwocie zwigzanej z realizacjg wydatkéw biezacych
z udzialem Srodkéw z budzetu Unii Europejskiej lub panstw EFTA i Srodki te nie
zostaly przekazane w danym roku budzetowym. Praktycznie reguta ta oznacza
zakaz finansowania wydatkéw majatkowych (kapitatowych) dochodami biezg-
cymi, a wynik budzetu dodatni (nadwyzka operacyjna) lub ujemny (deficyt opera-
cyjny) stanowi jedng z najwazniejszych kategorii stuzacych do oceny kondycji
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finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nadwyzka operacyjna daje mozli-
wo§¢ realizacji przedsiewzigé inwestycyjnych (majatkowych) lub umozliwia splate
wczedniej zaciggnigtych zobowigzaf. Pomijajac mankamenty kluczowego dla
bezpieczefistwa finansowego rozwigzania i probleméw zwigzanych ze sposobem
liczenia nadwyzki operacyjnej (np. brak definicji nadwyzki z lat ubiegtych), warto
podkresli¢, ze regulacja ta sankcjonuje istniejgce w praktyce rozgraniczenie
budzetu na cz¢s$¢ biezacg (administracyjng, operacyjng) i cz¢S¢ majatkowa (inwe-
stycyjna, budzet kapitatowy) (Ustawa o finansach... 2014, s. 641), a takze moze
wplywaé na decyzje wladz samorzadowych co do bardziej oszcze¢dnej polityki
w zakresie wydatkéw biezacych. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze ztota
regufa budzetowa ma drugorzg¢dne znaczenie. Dostrzec mozna nielogiczno$¢,
poniewaz ustawodawca w art. 212 cytowanej ustawy o finansach publicznych nie
uwzglednit kwoty planowanego deficytu ani nadwyzki operacyjnej w katalogu
elementow zawartych w uchwale budzetowej (Siwek 2016, s. 17).

Dla dalszych rozwazah istotne jest takze podkreSlenie, ze z roku na rok
ro$nie wielko$¢ nadwyzki operacyjnej i liczba jednostek, ktére zamknety budzet
nadwyzkg operacyjng (tabela 1).

Tabela 1. Nadwyzka operacyjna w JST w latach 2014-2016

Miasto Miasta W\Ziozjf\;/a
Wyszcezegdlnienie | Ogétem Gmina Stoteczne |na prawach | Powiaty sa(r)norz .
Warszawa | powiatu &
dowe
2014 r.
Nadwyzka 16 4319 81584 1188.,5 3986,2 15049 15939
operacyjna
w mln zi
Liczba JST 2754 2366 1 64 308 15
2015 r.
Nadwyzka 18 395.,5 8 769,8 1514,8 43346 16520 20343
operacyjna
w mln zt
Liczba JST 2762 2368 1 65 312 16
2016 1.
Nadwyzka 20 533,6 10 3884 13245 4870,3 20644 1906.,0
operacyjna
w mln zt
Liczba JST 2792 2399 1 65 311 16

Zrédto: (Sprawozdanie z dziatalnosci. .. 2017, s. 267).
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W 2014 r. liczba JST ogétem, ktére osiagnety deficyt operacyjny, wynosita 55,
w 2015 r. 46, a w 2016 r. bylo to juz tylko 16 jednostek. Na poczatku 2016 r. anali-
tycy Fitch prognozowali, ze w latach 2016-2017 JST osiagna nadwyzke opera-
cyjng na poziomie 11-12% dochodéw operacyjnych, czyli ok. 22 mld zt, poniewaz
samorzady beda kontynuowa¢ dziatania majace na celu racjonalizacje wydatkéw
biezgcych. Zadtuzenie bedzie pozostawac na wzglednie stabilnym poziomie
(Fitch: w latach 201617 JST... 2016). Wykonanie budzetéw JST za 2016 r. zdaje
si¢ potwierdzac te prognozy. W ocenie Krajowej Rady RIO przy utrzymaniu
poziomu nadwyzki operacyjnej z wykonania w 2016 r. w zdecydowanej wigk-
szo$ci JST (niezaleznie od odnotowanej w nich relacji kwoty dtugu do dochodéw
budzetowych) mozliwe byloby sfinansowanie w perspektywie nieprzekraczajacej
10 najblizszych lat budzetowych sptaty catego zadtuzenia (2550 JST, tj. 94,2%
og6tu zadtuzonych). Natomiast w przypadku 63 JST, w ktérych relacja diugu do
dochodéw w 2016 r. przekraczata 60%, az 33 jednostki bytyby w stanie sptacic¢
cate swoje zadluzenie w ciagu 15 lat (Sprawozdanie z dziatalnosci. .. 2017, s. 268).

2.3. Indywidualny wskaznik zadluzenia

Na dtug JST sktadaja si¢ zobowigzania z tytutu: wyemitowanych papieréw
wartoSciowych, zaciagnigtych kredytow i pozyczek, przyjetych depozytéw i zobo-
wigzah wymagalnych'. Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami (art. 89) jednostki
samorzadu terytorialnego moga zaciagaé kredyty i pozyczki oraz emitowac
papiery wartoSciowe na (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . ...):

1) pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejSciowego deficytu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego,

2) finansowanie planowego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego,

3) sptate wczedniej zaciagnigtych zobowigzah z tytutu emisji papieréw warto-
Sciowych oraz zaciagnietych kredytéw i pozyczek,

4) wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowanych ze Srodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskie;.

Ustawodawca okreslit takze dalsze warunki zwigzane z zacigganiem zobo-
wigzah przez JST z pominigciem zadtuzania na sfinansowanie wystepujacego
deficytu przejSciowego. Ograniczenia dotycza: zakazu kumulowania kosztow
obstugi dtugu (koszty te muszg by¢ ponoszone przynajmniej raz do roku), usta-
lenia gérnej granicy dyskonta od emitowanych przez JST papieréw wartoSciowych

' Szczegbtows klasyfikacje tytutéw dtuznych zaliczanych do pafstwowego dtugu publicznego,
w tym samorzadowego, zawiera Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r.
w sprawie szczeg6towego sposobu klasyfikacji tytutléw dtuznych zaliczanych do pafistwowego
dtugu publicznego.
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(dyskonto nie moze przekroczyé 5% wartoSci nominalnej), zakazu kapitalizacji
odsetek.

Nie sposéb nie zauwazy¢, ze intencjg ustawodawcy jest ograniczanie dtugu
samorzadowego, ale rownocze$nie jednym z najpowazniejszych probleméw zwia-
zanych z zarzadzaniem diugiem jest wiasnie ustalenie limitu tego dtugu. Dalsze
dziatania ustawodawcy sprowadzity si¢ do odejScia od sztywnego (zunifikowa-
nego) sposobu definiowania dopuszczalnych norm zadluzenia i wprowadzenia
rozwiazania, ktére wyznacza zdolno$¢ do absorpcji dtugu w sposéb indywidualny,
tzn. dostosowany do mozliwosci kazdej jednostki samorzadu terytorialnego (Bem,
Daszyfiska-Zygadto i Skica 2015, s. 12). Stad ustawowe limity iloSciowe (sztywne)
zwigzane z poziomem diugu samorzadowego obowigzywaty wszystkie typy JST
do kofica 2013 r. Wyrdzniato si¢ limit pierwszy (tzw. reguta kosztow obstugi),
ktéry nie mégt przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 169). Natomiast limit drugi (tzw. regufa
dtugu) nie mégt przekraczaé 60% wykonywanych dochodéw ogétem tej jednostki
w danym roku budzetowym (art. 170). W trakcie roku budzetowego taczna kwota
dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec kwartatu nie mogta przekro-
czy¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym dochodéw (Ustawa z dnia
30 czerwca 2005 r.....). Limity te byly przedmiotem krytyki ze strony §rodowiska
zarowno samorzadowego, jak i naukowego, a uwagi byly zgtaszane podczas
spotkan Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu. Wigzato si¢ to z tym, ze limity te
nie uwzglednialy sytuacji gospodarczej, co mogto grozi¢ wyzszym zadtuzeniem
jednostek niz wynikajace z faktycznych mozliwoSci sptaty dtugu pomimo reali-
zacji ustawowych granic zadtuzenia. Zwracano tez uwage na niska elastyczno§é
dotychczasowych rozwigzaf, czy tez nieuwzglednienie specyfiki poszczeg6lnych
jednostek samorzadu terytorialnego réznigcych si¢ np. potoZeniem, powierzchnia,
zasobami na ich obszarze, atrakcyjnoscig inwestycyjng itp. (Ladysz 2013). Gtéwny
zarzut dotyczyt jednak nieuwzglednienia potencjatu finansowego, zwlaszcza
tkwigcego w dochodach witasnych poszczegélnych JST. Podkreslano tez, ze
istnienie zadtuzenia nieprzekraczajacego wymienionych limitéw nie bylo tozsame
z brakiem trudnoSci w terminowej sptacie dtugu (Gonet 2008, s. 11-15).

Od 1 stycznia 2014 r. zaczat obowiazywaé indywidualny wskaznik splaty
zadtuzenia, ktéry ma charakter parametryczny i zostat zapisany w cytowanej
powyzej ustawie o finansach publicznych z 2009 r. Zgodnie z art. 243 ust. 1
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktérego reali-
zacja spowoduje, ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastgpujacym po
roku budzetowym stosunek wartoSci sptaty zobowigzan wraz z kosztami ich
obstugi (splat rat kredytéw i pozyczek wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od kredytéw i pozyczek; wykupdw papieréw wartoSciowych wraz z naleznymi
odsetkami i dyskontem od papieréw warto$ciowych; potencjalnych sptat kwot
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wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwarancji) do dochodéw ogétem
budzetu przekroczy Srednig arytmetyczng z obliczonych dla ostatnich trzech lat
relacji jej dochodéw biezacych, powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku
oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogétem budzetu (Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r.....). Przy obliczaniu indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia nie uwzglednia si¢ dtugu zaciggnigtego na realizacje programéw, projektow
lub zadan wspéifinansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej oraz pomocy
pafistwa EFTA w terminie nie dtuzszym niz 90 dni po zakoficzeniu programu,
projektu lub zadania i otrzymaniu refundacji. Na uwage zastuguje takze fakt,
ze kwota dtugu JST, w tym relacja, o ktérej mowa w art. 243, a takze sposéb
finansowania dtugu sg elementami wieloletniej prognozy finansowej, przy czym
prognoze kwoty dtugu sporzadza si¢ na okres, na jaki zaciggnieto oraz planuje si¢
zaciagnaé zobowigzania (Ustawa o finansach... 2014, s. 647). Poniewaz indywi-
dualny wskaZznik zadtuzenia jest czgScig sktadowa wieloletnich prognoz finanso-
wych oraz samej konstrukcji wskaznika, pojawit si¢ problem, czy rzeczywiScie
wszedt on w zycie z poczatkiem 2014 r. Zwraca na to uwage M. Tyniewicki (2013,
s. 147-149), poniewaz wejscie w zycie wskaznika od 2014 r. nie oznacza, ze nie
znalazt on zastosowania od 2011 r. To wiasnie od 2011 r. organy JST uczestniczace
w dwoch etapach procedury budzetowej — przygotowania projektu budzetu i jego
uchwalania, powinny byty mie¢ na uwadze dyspozycje art. 243 (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 1. ...).

Nie kwestionujac potrzeby ustanowienia prawnych barier dotyczacych poziomu
zadtuzenia JST, warto zauwazy¢, ze indywidualny wskaznik zadtuzenia, na co
wskazuje sie w literaturze przedmiotu, jest niedopracowany. Wskaznik wptywa
bezposrednio na mozliwo§¢ zaciggania nowego dtugu przez JST przez uzalez-
nienie poziomu dtugu od wypracowanej nadwyzki operacyjnej w ostatnich trzech
latach. Co wigcej, poziom wskaznika jest korzystniejszy dla tych JST, ktére osig-
gaja wyzsze dochody ze sprzedazy majatku. Wsrdd wad konstrukcji wskaznika
wymienia si¢ takze (Kornberger-Sokotowska 2015, s. 40):

1) przyjety sposob kalkulacji nadwyzki operacyjnej,

2) oparcie wyliczefi na danych historycznych, ktére nie odzwierciedlaja aktu-
alnej sytuacji finansowej JST,

3) nieuwzglednianie zmiennej koniunktury gospodarczej (w skali makro
1 mikro),

4) wymuszanie przesuwania wydatkow zwigzanych z obstuga zadtuzenia na
nastepne lata, co powoduje wzrost kosztéw zadtuzenia i kumulacje tych wydatkéw
w przysztych latach,

5) brak mozliwoS$ci uzycia wolnych srodkéw na splate rat,

6) prawdopodobienstwo ,,poprawiania” wskaznika przez sprzedaz majatku.
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Najwigcej niepokoju wzbudzaty jednak opinie dotyczace chociazby unie-
mozliwienia zadtuzania si¢ tym samorzadom, ktére nie osiagnety nadwyzki
operacyjnej, czy tez brak mozliwoSci splat zaciagnigtych zobowigzafi z uwagi
na ujemng warto$¢ tego wskaznika. Jeszcze zanim wprowadzono wskaznik,
powstaly propozycje jego modyfikacji zaprezentowane przez Biuro Analiz Sejmo-
wych (Marchewka-Bartkowiak i WiSniewski 2012), Zwigzek Miast Polskich oraz
Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw we wspétpracy ze Zwigzkiem Bankéw Polskich
(Tartanus-Oryszczak 2014). Po 2014 r. pojawialy si¢ kolejne propozycje zmian
legislacyjnych, zwlaszcza ze JST same podjety dziatania majace na celu zacho-
wanie relacji z art. 243 (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . ...), polegajace m.in. na
restrukturyzacji dtugu (Kornberger-Sokotowska 2015, s. 41-42). Sama konstrukcja
wskazZnika przyczynia si¢ do podejmowania negatywnych dziatafi w celu jego
ominig¢cia. Na mozliwoSci manipulacji zwracal uwage A. Babczuk w kontekScie
stosowania niestandardowych instrumentéw finansowych (Cyrankiewicz 2014),
poniewaz poza limitowaniem pozostaja dtugi sptacane wydatkami (forfaiting)
badz zobowiazania niezaliczane do dtugu (leasing zwrotny). Poza tym mozna
podnie$¢ poziom dopuszczalnych sptat ditugu okreslonych indywidualnym wskaz-
nikiem zadtuzenia za pomocg leasingu zwrotnego (sell-buy back czy krzyzowe
sell-buy back). Do czgsto stosowanych instrumentéw obejScia wskazZnika zalicza
si¢ takze finansowanie kapitatowe i platnoS$ci ratalne. L. Budner-Iwanicka (2017,
s. 40—41) wskazuje, ze najpopularniejszymi niestandardowymi instrumentami
pozyskiwania Srodkéw przez JST sa sprzedaz zwrotna nieruchomosci (oparta na
Iacznym wykorzystaniu umowy sprzedazy, dzierzawy i przyrzeczenia odkupu
nieruchomosci) oraz subrogacja.

Po prawie trzech latach od wprowadzenia wskaZnika jego wady sa wciaz
analizowane. Przy nadmiernym zadluzeniu budowe wskaznika mozna okresli¢
jako ,,sztywng”. Wynika to z braku ustawowego mechanizmu odblokowujacego
mozliwos$¢ wyzszych sptat niz wynikajacych z wyliczonego wzoru. R.P. Krawczyk
(2016, s. 10-11) wymienia takze inne czynniki wskazujace na niedopracowanie
przepisow zwigzanych z limitowaniem zadtuzenia, tj.: brak mozliwoSci redukcji
zadluzenia pomimo posiadanych wiasnych Srodkéw oraz dokonania jego restruk-
turyzacji przez zastosowanie przychodéw zwrotnych, brak wrazliwosci wskaznika
na jednorazowe znaczne zmiany dochodéw, réznice w ujeciu dochodéw majatko-
wych (ustawa o finansach publicznych a wieloletnia prognoza finansowa).

Obecnie trwaja prace zapoczatkowane przez Ministerstwo Finanséw majace na
celu wyeliminowanie tych brakéw jakoSciowych i uniknigcie obchodzenia limitéw
zadluzenia. Powstal projekt nowelizacji ustawy o finansach publicznych, zgodnie
z ktérym JST mialyby wylicza¢ wskaZnik wedtug nowych zasad. W jego wyli-
czaniu uwzgledniane beda wszystkie formy zadtuzenia, w tym oparte na wspo-
mnianych powyzej niestandardowych instrumentach finansowych. Ze wskaznika
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znikng dochody ze sprzedazy majatku, a takze mozliwa bedzie restrukturyzacja
zadtuzenia, czyli chociazby wczedniejsza splata zadtuzenia ze Srodkéw niebeda-
cych nadwyzka operacyjng (Gniadkowski 2017). Niemniej jednak nie sa znane
szczegotowe rozwigzania. Warto zauwazy¢, ze podkreslajgc rolg finansowania
zwrotnego jako sposobu finansowania zadan i przedsigwzigé, M. Dylewski (2017,
s. 10—12) proponuje metodologiczne korekty indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia oparte na dwdch wariantach. Pierwszy polega na kwotowym okresleniu
mozliwosci obstugi zadtuzenia eliminujgcej znieksztatcenia wynikajace z wahaf
kwot dochodéw ogdtem, drugi oparty jest na relacji — wskaznik pokrycia obstugi
dtugu.

W kontekScie rozwazaf o limitacji zadtuzenia istotne jest takze to, ze dtug
podsektora samorzadowego stanowi cze$¢ panstwowego diugu publicznego. Stad —
jak stusznie zauwazaja A. Bem, K. Daszyfiska-Zygadto i T. Skica (2015, s. 19)
— JST moga utraci¢ swobode zadtuzania si¢ w granicach wyznaczonych regula-
cjami zawartymi w ustawie o finansach publicznych, co wynika z uruchomienia
procedur ostrozno$ciowo-sanacyjnych.

3. Zadluzenie JST w latach 2014-2016 — wybrane aspekty

Udziat dtugu podsektora samorzagdowego w pafnstwowym dtugu publicznym
w latach 2014-2016 ksztattowat si¢ Srednio na poziomie 7,8%.

Dane przedstawione w tabeli 2 wskazujg na to, ze dtug JST i ich zwigzkéw,
ktory stanowi ok. 95% diugu sektora samorzadowego, zmniejsza si¢, a najwigkszy
spadek o 3,7% odnotowano w 2016 r.

Tabela 2. Udziat dtugu podsektora samorzadowego w pafistwowym diugu publicznym
w latach 2014-2017 (w mln zt i w %; po konsolidacji)

Wyszczegdlnienie 2014 2015 2016 2017*
1. Pafistwowy dtug publiczny, 826 772,2 8772824 965 198,1 977 216 .4
w tym: 100% 100% 100% 100%
1.1. Zadtuzenie podsektora 754 9927 805 108,7 895 558,2 909 7147
rzadowego 91,3% 91,8% 92,8% 93,1%
1.2. Zadtuzenie podsektora 71 660,6 720729 69 560,8 67 429.,5
samorzadowego, w tym: 87% 8.2% 7.2% 6.9%
1.2.1. Jednostki samorzadu 68 264,5 68 352,1 65 843,1 63 607,3
terytorialnego i ich zwigzki 8,3% 7.8% 6.8% 6,5%

2 Dane za dwa kwartaty.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Zadtuzenie Sektora. .. 2015-2017).
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Tabela 3. Wybrane dane dotyczace wykonania budzetéw JST w latach 2014-2016
(w mln z1)

Miasta
Wyszczegdlnienie Ogétem Gminy na prawach Powiaty
powiatu

Wojewddztwa
samorzadowe

2014 r.
I. Dochody ogétem 194 3372 84 549,0 68 259,8 237828 17 745,6

II. Zadtuzenie, 72 109,9 26 436,2 324464 5943,2 7284.,1
w tym:
Zobowigzania 9222.8 23277 5999,1 177,6 7184
z tytutu kredytow

i pozyczek na reali-
zacje programow

i projektéw finanso-
wanych z udziatem
Srodkéw unijnych

2015 .
I. Dochody ogétem 199 018.9 87 667,2 70 560,1 23 681,5 17 110,1

II. Zadtuzenie, 716347 254287 33210,3 5841,2 7154,5
w tym:
Zobowigzania 68429 17975 4250,5 1777 617,2
z tytutu kredytow

i pozyczek na reali-
zacj¢ programow

i projektow finanso-
wanych z udziatem
Srodkéw unijnych

2016 .
I. Dochody ogétem 213 668.9 101 794.8 74 420,1 239484 13 505,6

II. Zadtuzenie, 69 019,9 23 863,5 328217 5565.,8 6768.9
w tym:
Zobowigzania 42272 1326,5 2100,6 158,2 641,9
z tytutu kredytéw

i pozyczek na reali-
zacje programow

i projektéw finanso-
wanych z udziatem
$rodkéw unijnych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie (Sprawozdanie z wykonania budzetu... 2015-2017).

Zadtuzenie wszystkich JST w relacji do wykonanych dochodéw ogétem
w 2014 r. wynosito 37,1%, w 2015 r. 36%, a w 2016 1. 32,2%. Dane te potwierdzaja,
ze wielkos$¢ zadtuzenia JST spada. W analizowanym okresie zmniejsza si¢ takze
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zadluZenie na programy unijne. Swiadczq o tym dwa wskazZniki: udziat zadtuzenia
JST bez zobowiazan zwigzanych z realizacjg programéw i projektéw finansowa-
nych z udziatem §rodkéw unijnych w wykonanych dochodach ogétem oraz udziat
zobowigzaf z tytutu kredytéw i pozyczek na realizacj¢ programéw i projektow
finansowanych z udziatem Srodkéw unijnych w zadtuzeniu ogétem. Wskaznik
pierwszy wynosit w 2014 r. 32,4%, w 2015 1. 32,6%, a w 2016 r. 30,2%. Natomiast
zadtuzenie na programy i projekty unijne w 2014 r. stanowito 12,8% zadluzenia
ogdtem, w 2015 r. 9,5%, a w 2016 1. 6,1%.

Od 2014 r. zmieniala si¢ liczba JST, ktére mogty planowa¢ poziom splaty
zadtuzenia w analizowanych przedziatach. W przypadku gmin najwigksza liczba
tego typu JST moze planowac poziom sptaty zadtuzenia w przedziale 9-12%
planowanych dochodéw, dla miast na prawach powiatu i powiatéw przedziat ten
wynosi 6-9%, a dla wojewddztw 9—12%.

4. Podsumowanie

Poziom zadtuzenia JST wynika zar6wno z istniejacych limitéw, jak i indy-
widualnych mozliwos$ci finansowych danej jednostki. Odejscie od iloSciowych
limitéw zadtuzenia i przejScie do indywidualnego wskaznika zadtuzenia nalezy
oceni¢ pozytywnie pomimo wad w konstrukcji i krytyki jego ,,sztywnoSci” (braku
elastycznosci). Z jednej strony pojawiajq sie obawy, ze wskaznik jest rozwigzaniem
jedynie dla aktywnych JST z racji tego, ze wielkos§¢ zadtuzenia jest uzalezniona od
wysokoS$ci nadwyzki operacyjnej. Natomiast z drugiej strony liczne JST sa juz tak
zadtuzone, ze formuta wskaznika uniemozliwi pozyskiwanie Srodkéw unijnych.
Obecna perspektywa finansowa Unii Europejskiej 2014-2020 oznacza, ze Srodki
unijne beda podstawowa determinantag wplywajaca na ksztatt budzetéw samo-
rzadowych i poziom zasobéw finansowych. Majac to na uwadze, M. Dylewski
(2015, s. 26) wskazuje na kilka elementéw mogacych mieé charakter ograniczen
i zagrozefi zmniejszajacych finansowanie rozwoju JST. Wsréd zagrozef tych
wymieniona zostata konstrukcja indywidualnego wskaznika zadtuzenia.

Wprowadzenie regut fiskalnych dla JST miato na celu ograniczanie i moni-
torowanie niebezpiecznego zjawiska przyrostu dfugu samorzadowego. Wedtug
prognoz Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych diug samorzadowy
ma spada¢ i wynosi¢ 77,1 mld zt w 2017 r., 76,4 mld zt w 2018 r. i 73,1 mld zt
w 2019 1. (Sprawozdanie z dziatalnosci... 2017, s. 268). Powstaje pytanie, czy
przy takim stanie prawnym wskaznik ogranicza mozliwoS$ci zadtuzania si¢ przez
samorzady, czy tez JST podejmuja dziatania majace na celu omijanie wskaznika
i dalej, czy te dziatania nie stanowig zagrozenia dla ich rozwoju. Potwierdzeniem
faktu, ze skala zjawiska jest znaczaca, moze by¢ stanowisko Krajowej Rady Regio-
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nalnych Izb Obrachunkowych: ,,Widoczny od kilu lat wzrost zadtuzenia jedno-
stek samorzadu terytorialnego to istotny problem. Jednak znacznie wigkszym
problemem pozostaje obecnie coraz bardziej realna utrata mozliwoSci monitoro-
wania poziomu tego zadtuzenia. Wynika to z zauwazalnej od pewnego juz czasu
alokacji dtugu poza obszar dotychczas znanych instrumentéw dtuznych, poprzez
tworzenie nowych konstrukcji kreujagcych zobowigzania o cechach kredytu lub
pozyczki, ktére nie mieszczg si¢ w sferze rozliczei przychodowo-rozchodowych.
Moze to mie¢ wptyw na réwnowage i bezpieczefnistwo finansowe samorzadu
terytorialnego” (Niestandardowe instrumenty... 2016, s. 68). Do giéwnych
nieprawidtowoSci i naruszen prawa wynikajacych z zastosowania niestandardo-
wych instrumentéw finansowych naleza: zaciaganie zobowigzan z naruszeniem
przepiséw dotyczacych zaciggania zobowigzafi wieloletnich, niezabezpieczenie
interesu jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie warunkéw zacigganych
zobowigzafi dluznych, naruszenie zasad dokonywania wydatkéw w sposéb celowy
i oszczedny, nierzetelne wykazywanie danych w sprawozdawczoS$ci budzetowej
i dotyczacej dtugu, nierzetelne i nierealistyczne wykazywanie danych w wielo-
letniej prognozie finansowej, sporzadzenie nierzetelnych dokumentéw w zwiazku
z zacigganymi zobowigzaniami dtuznymi (np. operatéw szacunkowych), nietermi-
nowe regulowanie zobowigzan oraz dziatanie w celu obejScia przepiséw ustawy
o finansach publicznych wprowadzajacych ograniczenia w zakresie zaciggania
dtugu i jego splaty (Niestandardowe instrumenty... 2016, s. 38). Przejawem tego
problemu jest takze niebezpieczne zjawisko zadtuzania si¢ samorzadéw w para-
bankach, ktére wedtug szacunkéw Regionalnych Izb Obrachunkowych w 2016 r.
wyniosto 164,2 mln zt i dotyczylo 38 JST. Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli,
presja na stosowanie tego typu zadtuzenia moze si¢ zwigkszy¢, gdy JST beda
chcialy nadal wykorzystywaé §rodki Unii Europejskiej (NIK o zadtuzaniu...
2016). Sposéb ten nie tylko jest kosztowny, ale takze przyczynia si¢ do ukrywania
dtugu, poniewaz operacje te nie zawsze przedstawiane sa w ewidencji ksiggowej
i sprawozdawczos$ci JST, mimo ze powinny by¢ wykazywane jako zadluzenie
z tytutu operacji majacych cechy kredytu i pozyczki (Wptyw operacji finanso-
wych... 2016, s. 6).

Zagrozenie dla ptynnoSci finansowej lub uchwalenia budzetu moze takze
wynikng¢ z realizacji programu Rodzina 500+. Program ten spowodowat nadzwy-
czajny 1 poniekad sztuczny wzrost dochodoéw JST, co stworzyto przejSciowe
1 réwniez sztuczne mozliwoSci zwigkszenia maksymalnego poziomu wydatkow
zwigzanych z obstuga zadtuzenia (polepszenie relacji zadtuzenia i jego obstugi
do dochodéw biezacych i dochodéw ogétem) (Program ,,Rodzina 500+"...
2017). Na fakt ten zwraca takze uwage Krajowa Rada Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, wedtug ktérej dotacje przekazane z budzetu panstwa na realizacj¢
programu ,,Rodzina 500+ pozostang bez wptywu na relacje z art. 242 (Ustawa
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z dnia 27 sierpnia 2009 1. ...), gdyZ wydatki biezace ponoszone na wyptate Swiad-
czenia, jak réwniez wydatki biezace na jego obstuge finansowane byty z dotacji
celowej zaliczanej do dochodéw biezacych. W przypadku gmin i miast na prawach
powiatu przyrost dochodéw ogdtem z tego tytutu w 2016 r. wptynat na relacje
wynikajaca z art. 243. Efektem jest obnizenie indywidualnych wskaznikéw zadtu-
Zenia przy niezmienionej §redniej z prawej strony wzoru, co jest przewidywane
réwniez w kolejnych latach (Sprawozdanie z dziatalnosci... 2017, s. 271-272).
Problematyka zadtuzania si¢ JST jest bardzo szeroka i wymaga analiz
uwzgledniajacych rézne aspekty, zaczynajac od sytuacji makroekonomicznej
kraju, przez sytuacje¢ finansowa JST, w tym systemu zasilania finansowego,
a koficzac na planach rozwojowych (inwestycyjnych). Jezeli przyjaé, ze JST beda
dazyty do poszukiwania nowych form finansowania zadaf, do ktérych zalicza
si¢ finansowanie hybrydowe (partnerstwo publiczno-prywatne), sekurytyzacje,
outsourcing, poreczenia i gwarancje, restrukturyzacje zadtuzenia czy instru-
menty ograniczajace koszty transakcji finansowych (metody ustalania kosztu
obstugi zadluzenia, transakcje zabezpieczajace z zastosowaniem instrumentow
pochodnych, ubezpieczenia) (Filipiak 2008), to rodzi si¢ obawa o spetnianie regut
fiskalnych przez JST. W literaturze przedmiotu duzg uwage poswigca si¢ rowniez
problematyce finansowania zwrotnego. M. Jastrzebska (2017, s. 32-34) eksponuje
podstawowe kryteria wyboru instrumentéw finansowania zwrotnego, zaliczajac
do nich uzasadnienie wyboru, efektywno$¢ oraz skutecznosc¢ tych instrumentow.
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The State of and Perspectives on Local Government Unit Debt in Poland
(Abstract)

The individual debt ratio for local government units was introduced in 2014 as an
instrument of financial security of local government units and also takes into account
the individual capacity of each local government unit to settle its liabilities. Nevertheless,
its construction has come in for criticism, and the Ministry of Finance has announces
modifications. This article identifies problems related to the indebtedness of local
government units in Poland after 2013. The issues to be discussed include fiscal rules
regarding local governments, the effectiveness of functioning legal solutions in the scope
of debt reduction and the absorption of EU funds.

Keywords: local government debt, fiscal rules, individual debt ratio (local government
debt indicator), non-standard financial instruments.
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1. Wprowadzenie

Racjonalne gospodarowanie Srodkami publicznymi przesadza o sprawnosci
dziatania wspélczesnego pafistwa, a maja na nie wplyw uwarunkowania natury
prawnej, ekonomicznej (finansowe;j) i socjologicznej, a takze czynniki polityczne.
Prawidtowe prowadzenie gospodarki finansowej jednostek sektora finansow
publicznych wymaga bezwzglednego respektowania licznych regut i zasad budze-
towych. Przeprowadzanie operacji o charakterze ekonomiczno-finansowym,
obejmujacych gromadzenie dochodéw i przychoddw, a nastepnie ich legalne
rozdysponowanie, wymaga umiejetnego zorganizowania struktur, procedur oraz
efektywnych mechanizméw kontroli. Dziatania te wpisuja si¢ w nurty wspot-
czesnych metod zarzadzania w sektorze publicznym. Pozwalaja one efektywnie
realizowaé badZ udoskonala¢ dany zakres czynnoSci, gwarantujac osiggnigcie
zatozonych celéw.

Wazng role w zarzadzaniu §rodkami publicznymi ma odegra¢ koncepcja
kontroli zarzadczej, wprowadzona do administracji publicznej w 2010 r. Zaktada
si¢ w niej przede wszystkim konieczno$¢ diagnozowania i oceny ryzyka naru-
szenia dyscypliny finansow publicznych.

Utrzymanie rezimu w zarzadzaniu finansami publicznymi jest istotne w kontek-
Scie kryzyséw finansowych, ktére dotknety niektdre panstwa europejskie. Mozna
zaryzykowaé stwierdzenie, zZe problemy finansowe sektoréw publicznych tych
pafnstw sg wynikiem zaniedbafh w zakresie utrzymywania dyscypliny finanséw
publicznych, oczywiscie uwzgledniajac trochg szersze znaczenie tego pojecia (Kot
2011, s. 5). Ustalong dla okreSlonych warunkéw ustrojowg organizacja finanséw
publicznych trzeba dobrze zarzadzaé, wprowadzajac odpowiedni system odpowie-
dzialnoSci za podejmowanie (lub zaniechanie) czynnoS$ci zwigzanych z gospoda-
rowaniem finansami panstwa (Szotno-Koguc 2015, s. 22). W dokonywaniu oceny
stopnia szkodliwoS$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych istotng role
odgrywaja wyspecjalizowane organy administracji publicznej, w tym regionalne
komisje orzekajace (RKO), nalezy jednak sprawdzié, czy rzeczywiscie ten odrgbny
aparat orzeczniczy jest wystarczajaco skuteczny, aby zapewni¢ legalne i efektywne
zarzadzanie finansami panstwa.

Celem artykutu jest przedstawienie wybranych zagadnief dotyczacych dzia-
falnosci RKO. Przeprowadzono studia literatury przedmiotu, regulacji prawnych,
a takze analiz¢ sprawozdafn Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naru-
szenie Dyscypliny Finanséw Publicznych (GKO). Zaprezentowano takze wybrane
przyktady orzecznictwa GKO. Badanie dotyczyto lat 2011-2016. Wyniki pozwo-
lity ukazaé zréznicowang aktywnos¢ poszczeg6lnych RKO w Polsce.
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2. Dyscyplina finanséw publicznych

W zapewnieniu sprawnego dziatania systemu finanséw publicznych, czego
wyrazem jest przede wszystkim jak najlepsze wykorzystanie srodkéw publicz-
nych, a wiec zaspokajanie potrzeb lokalnych, regionalnych i ogdélnokrajowych,
wazne jest to, w jaki sposéb Srodki publiczne s3 gromadzone oraz wydatkowane
(Owsiak 2013, s. 126). Jednym z instrumentéw majacych wptyw na ograniczenie
nieprawidfowoSci w dziataniu gospodarki finansowej jest nalozenie odpowiedzial-
noSci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Zagadnienia dotyczace dyscypliny budzetowej zostaty po raz pierwszy ujete
w dekrecie o uchwaleniu i wykonaniu budzetu panstwa z 1952 r. (Dekret z dnia
17 grudnia 1952 r. ...). Zgodnie z przepisami zawartymi w tym dokumencie mini-
ster finanséw oraz stuzby finansowe prezydiéw rad narodowych byli zobowigzani
do przestrzegania dyscypliny budzetowej, w tym akcie prawnym nie zdefiniowano
jednak, na czym ma ono polegac. Z kolei w uchwale o zasadach i trybie wykonania
budzetu panstwa (Uchwata nr 23 Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 1953 r....),
wydanej na podstawie delegacji sformutowanej we wspomnianym dekrecie, wska-
zywano konieczno$¢ egzekwowania odpowiedzialnosci stuzbowej, dyscyplinarnej
1 materialnej os6b winnych dokonywania wydatkéw wykraczajacych poza ramy
kredytéw budzetowych (Lipiec-Warzecha 2012, s. 30).

Bardziej szczegétowe zasady normujace kwestie dotyczace dyscypliny budze-
towej zostaty okreSlone w przepisach ustawy o prawie budzetowym z 1958 r.
(Ustawa z dnia 1 lipca 1958 1. ...). Co istotne, wyodrebniono w niej dziat IV, zaty-
tutowany Dyscyplina budzetowa. Zamieszczono w nim jednak tylko pigé arty-
kutéw zawierajgcych zapisy dotyczace regulacji w zakresie dyscypliny budzetowe;j
(art. 44—-48). Podkreslano znaczenie ponoszenia odpowiedzialnosci stuzbowej
i karnej podczas opracowywania i wykonywania budzetu pafistwa, a takze
budzetéw terenowych. Przestrzeganie prawa budzetowego z 1958 r. wymagato
absolutnego respektowania regut w zakresie dziatania gospodarki budzetowej
oraz poszanowania procedur dotyczacych ustalania etatow i stawek funduszu ptac.
Mimo ze prawo budzetowe zawieralo oddzielny rozdzial po§wigcony zagadnie-
niom dyscypliny budzetowej, to w przepisach tego aktu prawnego w zaden sposéb
jej nie zdefiniowano.

W kolejnych latach zagadnienia i poszczegdlne delikty dotyczace dyscy-
pliny budzetowej byly ujmowane w nastepujacych aktach prawnych: w prawie
budzetowym z 1970 r. (7 deliktéw), z 1984 r. (12) oraz z 1991 r. (13) (Ustawa
z dnia 25 listopada 1970 r. ..., Ustawa z dnia 3 grudnia 1984 r. ..., Ustawa z dnia
5 stycznia 1991 r....). Duze zmiany w zakresie dyscypliny budzetowej wpro-
wadzono wraz z wejSciem w zycie przepiséw ustawy o finansach publicznych
z 1998 r. (Ustawa z dnia 26 listopada 1998 1. ...). Nowatorskie rozwigzania zawarte
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w dziale V tej ustawy polegaty na znacznym rozszerzeniu katalogu czynéw
(19 deliktéw) wskazujacych na naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Prawodawca zrezygnowat z postugiwania si¢ pojeciem dyscypliny budzetowe;j,
wprowadzono natomiast termin ,,dyscyplina finanséw publicznych”.

Odrebna regulacje prawng, w ktérej kompleksowo oméwiono zasady i zakres
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, Sejm RP
uchwalit w 2004 r. (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. ...). Ustawa zacze¢la obowig-
zywac 5 lipca 2005 r. W poréwnaniu z wezesniejszymi rozwigzaniami prawnymi
znacznie rozszerzono zakres odpowiedzialnoSci podmiotowej, opisany w art. 4
i 4a. Uszczegotowiono takze katalog naruszen dyscypliny finanséw publicznych.
Wprowadzenie w systemie finanséw pionierskich rozwigzafi — koncepcji kontroli
zarzadczej oraz instytucji audytu wewngtrznego — wymagato uzupetnienia ustawy
o zapisy dotyczace odpowiedzialnoSci kierownika jednostki za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie obowigzkéw w tym zakresie (art. 18a i 18c).

W literaturze przedmiotu dyscyplina finanséw publicznych jest réznie defi-
niowana w zaleznoS$ci od dyscypliny naukowej, w prawie, ekonomii i finansach
inaczej bowiem podchodzi si¢ do samej istoty naruszen tej dyscypliny. Termin
ten jest czesto stosowany w regulacjach prawnych, a mimo to nie zostat on jedno-
znacznie zdefiniowany. Zwykle dyscyplina finanséw publicznych jest rozumiana
jako obowiazek przestrzegania okreslonych w prawie zasad legalnosci i gospodar-
nosci w prowadzeniu gospodarki finansami publicznymi, w szczeg6lnoSci dzia-
falnosci budzetowej (Chojna-Duch 2003, s. 124). Spotyka si¢ takze obja$nienia,
w ktérych dyscyplina finanséw publicznych polega na przestrzeganiu wszelkiego
rodzaju norm prawnych obowigzujacych jednostki dysponujace Srodkami budzeto-
wymi, okre§lajacych zasady i tryb pobierania dochodéw i dokonywania wydatkéw
publicznych (Zidtkowska 2012, s. 318).

Na podstawie przeprowadzonego przegladu definicji dyscypling finanséw
publicznych i zwigzany z nig zakres odpowiedzialnoSci mozna okresli¢ jako syste-
mowa asekuracj¢ w kontekScie prawidlowego gospodarowania finansami publicz-
nymi oraz efektywnego zarzadzania mieniem pafistwowym. Jest to szczegdlny
rodzaj odpowiedzialno$ci, poniewaz podczas rozpatrywania konkretnego czynu
uwzglednia si¢ nie tylko wymogi ustalone w przepisach prawa, lecz takze stopief
szkodliwosci tego czynu dla stanu finanséw publicznych, ktérego ustalenie jest
obowigzkiem prawnym wlaSciwego organu orzekajacego. Naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych nie musi wigzac si¢ z powstaniem szkody w majatku Skarbu
Pafistwa lub innego podmiotu publicznego (Malinowska-Misiag i Misiag 2006,
s. 675 i nast.), jest nim juz samo odstepstwo od regul funkcjonowania sektora
publicznego, nawet jesli nie spowodowato ono realnych negatywnych skutkéw.
Jednym z aspektéw wyrdzniajacych ten szczegdlny rodzaj odpowiedzialnoSci jest
to, ze jest ona rozpatrywana zupelnie niezaleznie od odpowiedzialnosci z tytutu
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naruszenia przepiséw kodeksu karnego, karno-skarbowego oraz pragmatyki stuz-
bowej (poza ustawowymi wyjatkami).

3. Delikty naruszen dyscypliny finanséw publicznych

Nie wszystkie wypadki naruszenia prawa w gospodarowaniu publicznymi
Srodkami finansowymi wyczerpujg znamiona naruszefi dyscypliny finanséw
publicznych. O jej naruszeniu mozna mowié jedynie wowczas, gdy doszto do
popetnienia okreslonego czynu wskazanego w przepisach prawa. Na podstawie
wyktadni przepiséw Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. oraz pogladéw utrwalonych
w nauce prawa sformutowano definicj¢ czynu kwalifikowanego jako naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, ktérym jest wylgcznie zachowanie si¢ osoby
fizycznej, nie 0séb prawnych ani innych jednostek kolektywnych — zgodnie
z zasada societas delinquere non potest (Lipiec-Warzecha 2012, s. 306).

Szczegotowe zestawienie czynéw skutkujacych pociagnigciem do odpowie-
dzialnoSci za naruszenie dyscypliny prawodawca zawart w treSci art. 5—18c ustawy
(Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. ...). Jest to katalog zamknigty. Obejmuje on
kilkanascie czyndw, wsrdd ktérych wyszczegdlniono czyny bezwarunkowo karne,
a takze takie delikty, w wypadku ktérych penalizacja jest wzgledna — zalezna
od dodatkowych warunkéw (zob. Chojna-Duch 2003, s. 125). Nalezy doda¢, ze
podmiotom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych, ktére dysponuja
publicznymi Srodkami finansowymi przekazanymi na dofinansowanie lub sfinan-
sowanie realizacji zadan publicznych, w wypadku stwierdzenia niezgodnoSci
w ich wykorzystaniu lub dysponowaniu nimi (np. niestosowania przepisow Ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r.) moga by¢ przypisane jedynie niektdre czyny karalne
naruszajace dyscypling finanséw publicznych. Jest to nieliczna grupa, ktdrej opis
zamieszczono w treSci art. 5,9, 13 oraz art. 17 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
Z orzecznictwa GKO wynika, Ze wylacznie jeden czyn moze stanowi¢ jeden przy-
padek naruszenia dyscypliny finanséw publicznych (Orzeczenie GKO z 28 lutego
2011 r....).

W tabeli 1 przedstawiono szczegdtowe dane liczbowe dotyczace poszczegdl-
nych czynéw naruszajacych dyscypling finanséw publicznych. W latach 2011-2016
najwiekszg liczbe czynéw skutkujacych pociggnigciem do odpowiedzialnoSci
z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych odnotowano w 2012 r. (1633),
najmniejszg za§ w 2016 r. (926). W ujeciu przedmiotowym przewazaty czyny
popelnione w zwigzku z nieprawidtowos$ciami powstatymi w wyniku naruszenia
art. 11 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. (1105). W poszczegdlnych latach czyny
te wynosity: 10% w 2011 r., 19% w 2012 r., 18% w 2013 r. oraz 16% w 2016 r.
Roéwnie duza liczba naruszefi nastgpifa na skutek popetnienia czynu polegajacego
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Tabela 1. Liczba czynéw naruszajacych dyscypling finanséw publicznych odnotowanych
w latach 2011-2016

POdSt;:;eI:lﬁniZ ‘C’;Zyi’lll’l‘sa"‘a 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
art. 5,ust. 1, pkt 112 68 35 21 31 46 26
art. 5, ust. 1, pkt 3 - 10 5 12 6 9
art. 6 72 52 38 19 15 24
art. 7 2 7 4 9 1 4
art. 8 55 85 43 35 39 35
art. 9 85 60 52 69 59 39
art. 10 22 5 7 5 1 1
art. 11 158 321 204 136 141 145
art. 12 1 - - 2 2 -
art. 13, pkt. 1-5,9 24 - 1 - -
art. 13, pkt 6-8 - 14 14 24 24
art. 14 96 68 54 39 51 26
art. 15 119 151 88 71 88 96
art. 16 48 24 20 13 29 15
art. 17, ust. 1 446 96 41 38 47 59
art. 17, ust. 1b - 163 119 68 42 54
art. 17, ust. 1c - 55 51 32 52 33
art. 17, ust. 2 - 8 11 1 3 1
art. 17, ust. 3 - 6 12 7 3 2
art. 17, ust. 4 - 25 11 8 7 7
art. 17, ust. 5 - 2 1 2 1
art. 17, ust. 6 - 66 26 22 17 13
art. 17a - - - - - -
art. 18, pkt 1 373 142 112 104 81 107
art. 18, pkt 2 - 230 161 140 155 126
art. 18a - 14 9 6 6 12
art. 18b - - 22 28 56 61
art. 18¢ - - - 3 9 6
Razem 1589 1633 1126 915 981 926

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

na ztamaniu przepisow art. 18, ust. 1 tej ustawy. W analizowanym okresie ich
liczba wynosita 919. Oznacza to, Ze ujawniono nieprawidtowoSci polegajace na
zaniechaniu przeprowadzenia lub rozliczenia procesu inwentaryzacji. Duzo takich
przypadkéw miato miejsce w 2011 r. (23,4%), a ich najmniejsza liczb¢ odnotowano
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w 2015 1. (8,2%), tylko 5 bylo natomiast zwigzanych z nieposzanowaniem art. 12.
Mozna wigc uznaé, ze w okresie objetym badaniem sporadycznie ujawniano niepra-
widlowoSci w gospodarce finansowej jednostek sektora finanséw publicznych
polegajace na przeznaczeniu Srodkéw rezerwy na inny cel, niz zostat okre§lony
w decyzji o ich przyznaniu.

Podsumowujac rozwazania dotyczace deliktéw z zakresu dyscypliny finanséw
publicznych, mozna uzna¢, ze wérdéd popelnianych czynéw przewazaja te pole-
gajace na biednym wydatkowaniu Srodkéw publicznych: bez upowaznienia,
z przekroczeniem uprawnien (okreslonych w uchwale budzetowej lub planie finan-
sowym) albo z naruszeniem regut i innych przepisow w zakresie dokonywania
poszczegdlnych rodzajéw wydatkéw budzetowych.

4. Sankcje za nieprzestrzeganie zasad dyscypliny finanséw
publicznych

Celem wprowadzenia zasad dotyczacych dyscypliny finanséw publicznych byto
uzyskanie mozliwoSci prawnego wptywania przez wlasciwe organy panstwa na
jakos¢ i efektywno$¢ zarzadzania gospodarkg budzetows. Bez mozliwoSci nakta-
dania okres$lonych sankcji na osoby dopuszczajace si¢ naruszen system docho-
dzenia odpowiedzialnoSci za nieprzestrzeganie dyscypliny finanséw publicznych
nie spetniatby swojej funkcji. Aby skutecznie zapobiegaé przypadkom uporczy-
wego ignorowania regul dyscypliny finanséw publicznych, ustawodawca wprowa-
dzit do systemu prawno-finansowego konkretne sankcje. Opisy poszczegdlnych
rodzajéw kar zawarto w Ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. (zob. Dgbowska-Sottyk
i Sottyk 2015, s. 45). Wyrdzniono cztery ich rodzaje: upomnienie, nagane, karg
pieniezng oraz kare zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem §rod-
kami publicznymi, najbardziej restrykcyjna. W ustawie nie sformutowano wprost
obowigzku stopniowania kar (wymierzania ich w kolejnosci od najtagodniejsze;j
do najsurowszej), stwierdzono jednak, ze w wypadku najlzejszych przewinien
powinno zostaé zastosowane upomnienie, nagana natomiast, kara pieni¢zna oraz
zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi —
w razie cigzszych naruszen dyscypliny, szczeg6lnie zagrazajacych stabilnoSci
finanséw publicznych (Lipiec-Warzecha 2012, s. 398).

Najnizszg kara, a wigc najmniej dotkliwg dla osoby ukaranej, jest kara
upomnienia. Moze ona zosta¢ wymierzona, gdy stopief szkodliwoSci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych nie jest znaczny. Kara ta jest swoistym ostrzeze-
niem, majacym na celu zapobiezenie ponownemu naruszeniu przez obwinionego
dyscypliny finanséw publicznych (Orzeczenie GKO z 13 stycznia 2003 1. ..., za:
Lipiec-Warzecha 2012, s. 427). Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze kara
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upomnienia byfa najczesciej wymierzana przez RKO. Jej udziat w orzeczonych
karach ogétem wynosit 87% w 2011 r. oraz 80% w 2016 r., co moze Swiadczy¢
o uwzglednianiu przez RKO okolicznosci wskazujacych na nieznaczny stopiefi
szkodliwoSci popetnionego czynu lub dotychczasowej niekaralnosci osoby, na
ktora kara ta zostata natozona.

Tabela 2. Kary wymierzone przez RKO w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Ogotem 373 | 396 | 291 | 299 | 323 | 295
Kara upomnienia 327 | 347 | 253 | 260 | 266 | 239
Kara nagany 40 42 28 32 47 39
Kara pieniezna 6 7 9 7 9 17
Kara przewidziana w art. 31, ust. 1, pkt 4 Ustawy | — - 1 - 1 -
z dnia 17 grudnia 2004 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Surowsza karg jest nagana, ma ona bowiem konkretne skutki prawne zwigzane
z ujemng lub negatywng oceng kwalifikacyjng skazanego. W orzeczeniu GKO
stwierdzono, ze ,,przy umy$lnym naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych
wymierza si¢ kare nagany lub wyzsza” (Orzeczenie GKO z 14 lipca 2011 r. ...).
W analizowanym okresie RKO do$§¢ rzadko wymierzaty kare nagany. Jej
udzial w orzeczonych karach ogétem wynosit: 10,7% w 2011 r., 9,6% w 2013 r.,
14,5% w 2015 r. oraz 13,2% w 2016 r.

Gdy stopiefi szkodliwo$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych jest
znaczny, RKO moze nalozy¢ na obwinionego karg¢ pieni¢zng. Jest ona orzekana
obligatoryjnie wskutek naruszefi polegajacych na tym, ze (art. 34a Ustawy z dnia
17 grudnia 2004 1. ...):

— nie zostaty wptacone lub zwrécone naleznosci Skarbu Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych
w znacznej wysokosci,

— bez upowaznien albo z przekroczeniem zakresu upowazniefi zaciggnigto
zobowigzanie finansowe lub dokonano wydatku w znacznej wysokosci,

— zaptacono ze Srodkéw publicznych odsetki, kary lub optaty albo oprocento-
wanie w znacznej wysokoSci,

— ztozono zamdwienie publiczne z istotnym naruszeniem zasady uczciwej
konkurencji lub zasady réwnego traktowania wykonawcow.

Kara pieni¢zna jest Srodkiem sanacyjnym i dyscyplinujagcym, nie ma charak-
teru odszkodowawczego — jest ptatna do budzetu panstwa i stanowi jego dochéd
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(zob. Lipiec-Warzecha 2012, s. 398). W latach 2011-2016 kara pieni¢zna byta
wymierzana przez RKO sporadycznie. W 2016 r. jej udziat w orzeczonych karach
ogétem stanowit jedynie 5,7%. Réwniez we wczedniejszych latach stanowita
ona nieznaczng czg§¢ orzeczonych kar: 1,6% w 2011 r., 1,7% w 2012 r. oraz 3%
w 2013 r. Srednia wysoko§¢ wymierzanej kary pienigznej w latach 2013-2016
wynosita jedynie 3849,30 zt. Biorgc pod uwage zasady ustalania kary pieni¢znej —
wynikajgce z treci art. 31, ust. 2 1 3 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. — a takze
wysoko$¢ §redniej wymierzanej kary pieni¢znej, mozna uznac, Ze nie jest ona zbyt
dotkliwa dla sprawcéw naruszajacych reguly legalnego gospodarowania Srodkami
publicznymi.

Najbardziej restrykcyjna jest kara zakazu petnienia funkcji zwiazanych z dyspo-
nowaniem Srodkami publicznymi. WtaSciwy organ orzekajacy moze wymierzyc ten
rodzaj kary na okres od roku do pigciu lat. Uwzgledniajac konsekwencje prawne,
jakie ponosi osoba, wobec ktdrej orzeczono ten rodzaj sankcji, nalezy uznac, ze
niewatpliwie jest ona najsurowszg kara, jaka mozna wymierzy¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Z danych liczbowych zawartych w tabeli 2
wynika, ze kara zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem Srodkami
publicznymi nie jest wymierzana czesto.

W okresie objetym badaniem RKO jedynie dwukrotnie zwolnifa, na czas okre-
Slony w orzeczeniu, z petnienia funkcji kierownika oraz zastepcy kierownika bezpo-
Sredniego za wykonanie budzetu lub planu finansowego: w 2011 r. i w 2015 r. Zakaz
petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem Srodkami publicznymi wydaje si¢
odpowiednim instrumentem prawnym stuzacym do zapewnienia optymalnego
zarzadzania finansami publicznymi, prowadzi bowiem do usunig¢cia z zajmowanych
stanowisk, zwigzanych z odpowiedzialnoScia za finanse publiczne, oséb, ktérych
taka odpowiedzialno$¢ nie cechuje (zob. Lipiec-Warzecha 2012, s. 405).

Przepisy Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. zawieraja zasad¢ swobody wymie-
rzania kary przez RKO. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze: ,,swoboda ta nie oznacza
dowolnosci. Organ orzekajacy, wymierzajgc kare, winien uwzgledni¢ nie tylko
stopien winy sprawcy oraz skutki jego czynu. Winien takze uwzglednia¢ stopiefi
szkodliwoSci czynu dla finanséw publicznych oraz cele kary. Zaréwno kara zbyt
surowa, jak i zbyt tagodna, spodziewanego skutku nie moze wywrzeé. Kara
zbyt surowa, ktdrej efekty odczuwac bedzie ukarany, bedzie uwazana przez niego
za karg niesprawiedliwg. A zatem, aby wymierzy¢ karg sprawiedliwa, nalezy
dokona¢ wnikliwej analizy wagi naruszonych obowiazkéw, sposéb i okolicznoSci
ich naruszenia oraz skutki naruszenia” (Orzeczenie GKO z 30 lipca 2012 r....).
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5. Dzialalno$¢ RKO jako organu wlasciwego w sprawach oceny
naruszen dyscypliny finanséw publicznych — wybrane zagadnienia

Jednym z rodzajéw komisji ustawowo uprawnionych do orzekania w sprawach
naruszeh dyscypliny finanséw publicznych sa RKO. Zasigg terytorialny RKO jest
zbiezny z obrebem dzialania regionalnej izby obrachunkowej, przy ktdrej zostata
utworzona. Siedziby izb zostaty wyznaczone w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2004 r. ...).
W ujeciu podmiotowym zakres uprawniefi RKO obejmuje dwa istotne segmenty
sektora finanséw publicznych: jednostki samorzadu terytorialnego oraz woje-
woddéw wraz z podlegtymi im jednostkami (zob. Misiag 2017, s. 1208). Do kompe-
tencji orzeczniczych RKO nalezy zaliczy¢ takze wydawanie orzeczen w sprawie
innych jednostek otrzymujacych do dyspozycji Srodki publiczne, przekazane
z budzetéw samorzgdowych lub innych §rodkéw publicznych, takich jak stowa-
rzyszenia oraz fundacje, ktére dysponuja publicznymi Srodkami finansowymi
(datacjami celowymi) przekazanymi na realizacje zadaf publicznych.

Uprawnienia orzecznicze komisji obejmujag takze czynnoSci polegajace na
rozpatrywaniu wnioskéw dotyczacych mozliwego naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych w odniesieniu do podmiotéw, ktérych zasady tworzenia oraz likwi-
dacji nie zostaty okre§lone w ustawie o finansach publicznych, lecz w odrgbnych
ustawach. Sg to: samorzgdowe samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotne;j,
samorzadowe instytucje kultury oraz wojewddzkie osrodki ruchu drogowego. RKO
nie orzekajg odnosnie do 0séb petnigcych funkcje marszatka wojewddztwa, cztonka
zarzadu wojewddztwa i gldwnego ksiggowego budzetu wojewddztwa. Wobec tych
0sOb postgpowanie prowadzone jest przed Resortowg Komisjg Orzekajaca utwo-
rzong przy ministrze ds. administracji publicznej (zob. Walczak 2012, s. 311).

W analizie dziatalnoSci RKO uwzgledniono wybrane aspekty, obejmujace
takie kwestie, jak:

— przypisane czyny naruszefl,

— ztozone wnioski o ukaranie,

— odstapienia od wymierzenia kary,

— orzeczenia o uniewinnieniu,

— werdykty o ukaraniu obwinionego.

W latach 2011-2016 liczba przypisanych czynéw naruszajacych dyscypling
finanséw publicznych byta zr6znicowana. Najwigcej z nich odnotowano w 2012 r.
(1633), najmniej za§ w 2014 r. (915). Tak duzy spadek tej liczby mozna uzasadnic¢
m.in. uwzglednieniem koncepcji kontroli zarzadczej w administracji publiczne;.
Jej podstawowym celem jest indywidualizacja odpowiedzialnoS$ci, co umozliwia
natozenie sankcji karnej lub dyscyplinarnej za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. W analizowanym okresie przypisano obwinionym popetnienie 7170
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czynéw (Srednio 1195 rocznie). Najwigcej czyndéw ujawniono w RKO Kielce: 219,
co stanowito 13,4% czynéw ogétem w 2012 r. Najmniej odnotowano w RKO
Biatystok: 4, tj. 0,3% wszystkich czynéw w 2013 r. Szczegétowe dane dotyczace
przypisanych czynéw naruszefi dyscypliny finanséw publicznych w poszczegdl-
nych RKO przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Przypisane czyny naruszen dyscypliny finanséw publicznych
w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogdtem 1589 1633 1126 915 981 926
Biatystok 71 42 4 10 20 14
Bydgoszcz 20 36 26 15 24 42
Gdansk 199 150 48 97 75 59
Katowice 128 118 102 56 71 51
Kielce 167 219 132 67 82 51
Krakow 165 170 100 100 80 100
Lublin 56 166 85 47 58 90
Lodz 65 67 79 45 66 68
Olsztyn 121 108 60 86 97 97
Opole 47 55 67 43 47 79
Poznan 199 170 98 90 121 84
Rzeszéw 95 124 134 68 42 13
Szczecin 33 40 44 22 49 42
Warszawa 183 115 80 102 78 71
Wroctaw 22 31 32 37 52 43
Zielona Géra 18 22 35 30 19 22

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Podstawg do wszczgcia postgpowania w sprawach naruszefi dyscypliny
finansow publicznych jest wniosek o ukaranie. Jedynym uprawnionym organem
do wystapienia z wnioskiem jest rzecznik dyscypliny finanséw publicznych,
ktéry w toku postgpowania petni jednoczesnie funkcje oskarzyciela. Sporzadzony
wniosek o ukaranie podlega weryfikacji w dalszych etapach postepowania przed
wiasSciwg komisjg orzekajaca (zob. Sottyk 2017, s. 1309). Z orzeczenia GKO wyda-
nego 16 grudnia 2010 r. wynika, Ze: ,,0 zakresie postepowania w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych decyduje podmiot uprawniony do ztozo-
nego wniosku o ukaranie. Komisja orzekajaca moze rozpoznaé sprawe jedynie
w zakresie okre§lonym we wniosku o ukaranie” (Orzeczenie GKO z 16 grudnia
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2010 r....). W latach 2011-2016 do RKO w Polsce zostato ztozonych tacznie 6709
wnioskéw o ukaranie, czyli Srednio 70 na RKO. Najwigcej wnioskéw wptyneto
do RKO w Poznaniu (824), na drugim miejscu byta RKO Krakéw (785), a na
trzecim, z niewielka r6znica, RKO Katowice (774). Najwigksza liczba wnioskow
o ukaranie zostata ztozona w 2011 r. do RKO w Krakowie (263, co stanowito
18% wszystkich wnioskéw). Na drugim miejscu pod tym wzgledem znalazta
sic RKO Poznan z liczbg 220 wnioskéw (15%). Najmniej wnioskéw zlozono do
RKO Zielona Géra (112), a takze do RKO Biatystok (113). Dane dotyczace liczby
wnioskow o ukaranie ztozonych do poszczegdlnych RKO w Polsce przedstawiono
w tabeli 4.

Tabela 4. Wnioski o ukaranie ztozone w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogétem 1475 1165 1020 926 1070 1053
Biatystok 44 22 10 10 16 11
Bydgoszcz 95 68 60 43 63 51
Gdansk 89 85 68 70 107 51
Katowice 125 169 130 140 108 102
Kielce 11 82 55 60 19 40
Krakéw 263 114 104 81 126 97
Lublin 51 60 73 52 52 87
Lodz 75 79 65 41 57 78
Olsztyn 64 54 39 64 94 75
Opole 76 44 64 45 38 64
Poznan 220 156 103 11 121 113
Rzeszow 83 51 43 35 45 53
Szczecin 79 56 63 52 44 76
Warszawa 61 67 89 54 68 67
Wroctaw 23 35 25 53 69 72
Zielona Géra 16 23 29 15 13 16

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Ustawodawca dat komisjom orzekajacym prawo do zastosowania dobrodziej-
stwa polegajacego na ztagodzeniu wnioskowanej przez oskarzyciela kary albo
nawet odstapieniu od jej wymierzenia. W orzeczeniu GKO z 26 lipca 2004 r.
podkreslono, ze ,,odstapienie od wymierzenia kary nie jest réwnoznaczne z unie-
winnieniem” (Orzeczenie GKO z 26 lipca 2004 r. ...). Przestanka do podjecia
decyzji o odstgpieniu od wymierzenia kary moze by¢ wzorowe wypetnianie przez
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obwinionego obowigzkéw stuzbowych przed popetnieniem czynu naruszajacego
dyscypling finanséw publicznych. Istotne jest takze to, do jak duzego uszczerbku
doszto w wyniku jej naruszenia. W latach 2011-2016 RKO w Polsce wydaty
facznie 2446 orzeczen o odstapieniu od wymierzenia kary, z czego najwigksza
liczba takich werdyktow zapadta w 2011 r. (522). Najwigcej tego rodzaju orzeczen
wydata RKO Krakéw: 111, co stanowito 21,2% wszystkich werdyktéow o odstg-
pieniu od wymierzenia kary. Nalezy podkreslié, ze réwniez w pozostatych latach
RKO w Krakowie bardzo czesto stosowala takie rozwigzania prawne w tym
wzgledzie. Najrzadziej z tej mozliwosci korzystano w RKO Zielona Goéra (29),
a takze w RKO Bialystok (38). Szczegétowe dane liczbowe dotyczace werdyktow
o odstapieniu od wymierzenia kary przedstawiono w tabeli 5.

Tabela 5. Odstgpienia od wymierzenia kary w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogétem 522 448 348 364 364 400
Biatystok 17 5 2 5 2 7
Bydgoszcz 9 7 11 9 10 16
Gdansk 39 22 19 39 35 24
Katowice 56 67 57 32 32 41
Kielce 25 35 8 30 17 21
Krakow 111 70 47 58 44 39
Lublin 23 29 23 17 29 53
Lodz 26 37 31 19 21 28
Olsztyn 40 18 10 27 20 22
Opole 25 33 38 15 22 34
Poznan 61 57 33 37 47 24
Rzeszéw 32 19 21 12 17 7
Szczecin 17 13 12 8 14 14
Warszawa 34 19 18 34 25 39
Wroctaw 4 14 12 17 25 23
Zielona Géra 3 3 6 5 4 8

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie. .. 2011-2016).

Regulacje prawne umozliwiaja RKO uniewinnienie posadzonego. Katalog
przestanek, ktére sg brane pod uwage podczas oceny przypisanego czynu
naruszenia dyscypliny finansow publicznych, jest zawarty w art. 78 Ustawy
z dnia 17 grudnia 2004 r. Z analizy orzecznictwa komisji wynika, ze czgsto
podstawa do sformutowania werdyktu o uniewinnieniu jest niepopetnienie przez
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posadzonego zarzucanego mu czynu lub brak faktycznych i prawnych znamion
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Na konieczno$¢ naruszenia konkret-
nego przepisu prawa, tj. art. 5—18c Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r., zwrécono
uwage w orzeczeniu GKO z 28 marca 2011 r., uznajac, ze ,,do przypisania odpo-
wiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych konieczne jest
zaréwno formalne naruszenie przepisu prawa, ale takze udowodnienie winy po
stronie konkretnego sprawcy” (Orzeczenie GKO z 28 marca 2011 r....). Liczba
orzeczef o uniewinnieniu nie jest zbyt duza: 1518. Oznacza to, ze Srednio w ciagu
roku RKO wydawaty 253 takie werdykty. Sposréd wszystkich regionalnych
komisji w Polsce na pierwszym miejscu, jeSli chodzi o podejmowanie decyzji
o uniewinnieniu, znalazta sic¢ RKO Katowice (317 werdyktéw), a na drugim
miejscu wymieni¢ nalezy RKO Poznafi (193). Bardzo mata liczbe takich decyzji
wydano natomiast w RKO Zielona Géra (16), a takze RKO Biatystok (35). Szcze-
gbélowe dane dotyczace liczby podjetych decyzji o uniewinnieniu w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przedstawiono w tabeli 6.

Tabela 6. Orzeczenia o uniewinnieniu wydane w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogétem 247 300 247 248 229 247
Biatystok 6 10 7 4 4 4
Bydgoszcz 17 29 28 22 22 20
Gdansk 10 17 23 19 24 22
Katowice 45 73 38 65 52 44
Kielce 10 14 9 6 9 7
Krakow 19 23 10 10 16 19
Lublin 11 11 9 25 2 15
Lodz 17 25 14 9 12 13
Olsztyn 7 2 2 4 12 9
Opole 10 15 15 10 6

Poznafi 42 39 38 25 25 24
Rzeszow 12 7 9 5 11 32
Szczecin 28 11 22 16 8 11
Warszawa 5 16 4 13 6 12
Wroctaw 3 7 13 12 19 10
Zielona Géra 5 1 6 3 1 0

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie... 2011-2016).
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W praktyce zarzadzania finansami publicznymi ujawniaja si¢ réznej wagi
nieprawidtowoS$ci w gospodarce budzetowej. Ujawnienie negatywnych zjawisk
powinno wigzac¢ si¢ z koniecznoS$cig poniesienia odpowiedzialnoSci. W sferze
budzetowej odpowiedzialno§¢ za podjete decyzje, tak samo jak za niewykonanie
okreslonego typu dziataf zmierzajacych do realizacji zadania, ponosi kierownik
jednostki, a takze pracownicy — na podstawie udzielonych im upowaznien (zob.
Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj 2006, s. 44). Jednym ze sposobow
ograniczenia naruszef dyscypliny finanséw publicznych jest wprowadzenie odreb-
nego systemu wymierzania kar (zob. Kosikowski 2006, s. 4). Komisja orzekajaca,
podejmujac decyzje o ukaraniu obwinionego, uwzglednia przede wszystkim wage
naruszen dyscypliny finanséw publicznych, a takze rozmiar wyrzadzonej szkody
materialnej. W latach 2011-2016 RKO w Polsce podjety w sumie 1977 decyzji
o ukaraniu obwinionego. NajczeSciej werdykty o ukaraniu zapadaty w RKO
Poznati (296), a takze RKO Warszawa (214), najrzadziej za$§ w RKO Bydgoszcz (47).
W tabeli 7 zestawiono szczeg6towe dane o liczbie 0s6b ukaranych przez poszcze-
gb6lne RKO w Polsce.

Tabela 7. Liczba os6b ukaranych przez poszczegdlne RKO w latach 2011-2016

Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Ogdtem 373 396 291 299 323 295
Biatystok 22 13 1 4 11 4
Bydgoszcz 4 13 7 3 10 10
Gdansk 21 56 17 38 29 24
Katowice 27 35 25 16 16

Kielce 27 11 14 11 10

Krakéw 13 32 19 14 17 34
Lublin 7 9 21 17 14 20
Lo6dz 19 14 20 14 23 17
Olsztyn 25 40 27 33 51 48
Opole 16 18 13 12 17 25
Poznan 86 60 35 37 36 42
Rzeszéw 31 18 14 16 15 4
Szczecin 7 18 24 11 24 19
Warszawa 50 38 33 48 27 18
Wroctaw 10 9 10 9 14 14
Zielona Géra 8 12 11 16 9 8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pochodzacych z (Sprawozdanie... 2011-2016).
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6. Podsumowanie

Zarzadzanie finansami publicznymi wymaga wypracowania skutecznych
mechanizméw kontrolnych redukujacych ryzyko wystapienia nieprawidtowosci
i marnotrawstwa. Bez watpienia wazng role w zapewnieniu legalnego gospoda-
rowania §rodkami publicznymi odgrywa odrebny aparat orzeczniczy — RKO,
gwarantujgce skuteczno$¢ dziatafn kontrolnych uprawnionych do tego organéw
i instytucji. Dziatalno§¢ RKO jest rowniez Zrédiem orzecznictwa, wskazuja-
cego na wlaSciwe rozpoznanie i rozumienie przepiséw dotyczacych zarzadzania
finansami pafistwa dzigki temu, Ze odnosi si¢ nie tylko do legalnosci, ale tez do
skutkéw okreSlonych dziatafi lub zaniechafi dla dyscypliny finanséw publicznych
(Winiarz 2011, s. 349).

Tylko nieliczna cz¢$¢ wnioskéw skierowanych przez oskarzyciela (rzecznika
dyscypliny) zostaje, niestety, uznana przez cztonkéw RKO za podstawe do wymie-
rzenia stosownej sankcji. Wsréd orzeczonych kar przewaza kara upomnienia, co
wywoluje uzasadnione obawy dotyczace celowoSci kar. Bez watpienia podsta-
wowym celem naktadania kary sg dzialania prewencyjne. Istotne jest takze
ksztattowanie wlasciwych postaw spotecznych. Z analizy danych wynika jednak,
ze petnienie przez system odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych funkcji represyjnej jest watpliwe. Dziatalno§¢ RKO ma natomiast bez
watpienia wptyw na prawidtowe zarzadzanie operacjami finansowymi. Wydane
orzeczenia oraz odpowiedzi na indywidualne interpelacje decydentéw wyraznie
wpisujg si¢ w nurt projektowania systemu kontroli zarzadczej, czyli zgodnie
z ustawg — ,,zapewnienia dziatania jednostki w sposéb zgodny z prawem”.
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The Importance of the Regional Arbitration Commission in the System
of Liability for Breach of Public Finance Discipline
(Abstract)

The article examines the activities of the regional arbitration commission (RAC) in
the system of liability for breach of public finance discipline. It covers attributed acts
of violations of public finance discipline, applications for punishment, derogations from
punishment, verdicts of acquittal and verdicts of punishment of the accused.

The aim of the article is to present selected issues of RAC activities over the years
2011-2016. To this end, the subject literature, legal regulations and reports of the Main
Arbitration Commission in cases of violation of public finance discipline are analysed.

Keywords: local government, discipline of public finance, abnormalities, regional arbitra-
tion commission.
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Uzbrojenie terenu i jego wplyw
na warto$¢ nieruchomosci
gruntowej

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie praktycznego rozwigzania jednego z probleméw
zwigzanych z oceng projektéw inwestycyjnych, jakim jest oszacowanie kosztéw infra-
struktury inwestycyjnej nieruchomosci budowlanej. Oméwiono znaczenie infrastruktury
uzytecznos$ci publicznej dla inwestoréw, przytoczono jej definicj¢ i wyszczegdlniono
komponenty (instalacje energetyczne, gazowe i wodne). Zaprezentowano takze metode
wyceny projektéw inwestycyjnych. Na podstawie aktualnych danych rynkowych przepro-
wadzono analiz¢ wptywu dostgpu do mediéw na warto§¢ majatku. W artykule poruszono
réwniez temat alternatywnych rozwigzaf stosowanych w celu uzyskania na terenie nieru-
chomosci dostepu do instalacji wodociggowych, kanalizacyjnych i gazowych.

Stowa kluczowe: uzbrojenie terenu, ocena projektow inwestycyjnych, wycena nierucho-
mosci, nieruchomosé.
Klasyfikacja JEL: G30, R30.

1. Wprowadzenie

Teren kazdej nieruchomoSci gruntowej przed rozpoczgciem prac inwestycyj-
nych musi zostaé uzbrojony, co polega na doprowadzeniu w obreb dzialki sieci
wodociggowej, kanalizacyjnej, energetycznej oraz gazowej (Ustawa z dnia 17 maja
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1989 r....). W wypadku kazdej, nawet najmniejszej inwestycji musi réwniez zostaé
zapewniony dostep do drogi. Zgodnie z prawem na kazdej dziatce budowlane;j,
przeznaczonej pod budynki, w ktérych beda przebywaé ludzie, powinno by¢
mozliwe przylaczenie uzbrojenia dziatki lub bezpoSrednio budynku do sieci wodo-
ciggowej, kanalizacyjnej, elektroenergetycznej i cieptowniczej (Rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r....).

Podstawowym celem artykutu jest okreslenie wptywu uzbrojenia terenu na
warto$¢ nieruchomosci gruntowej. W opracowaniu oméwiono elementy zaliczane
do sieci uzbrojenia terenu oraz poddano analizie koszty przylaczenia do sieci,
jakie musi ponie$¢ inwestor. Poruszono réwniez kwesti¢ alternatywnych sposobow
podtaczenia instalacji wodnej, kanalizacyjnej oraz gazowej. Zagadnienie dostepu
nieruchomosci do podstawowych sieci uzbrojenia terenu nie jest opisywane w lite-
raturze przedmiotu, dlatego zdecydowano o podjgciu tego istotnego tematu. Dane
poddane analizie zostaly zebrane w wywiadzie Srodowiskowym, korzystano takze
z informacji publikowanych w literaturze branzowe;.

2. Uzbrojenie terenu

Na rynku nieruchomos$ci w Polsce wyrdznia si¢ dwa typy nieruchomosci
budowlanych: nieruchomosci budowlane uzbrojone oraz nieuzbrojone (Prystupa
2016). W wypadku nieruchomosci budowlanej uzbrojonej zostaty zawarte
umowy z dostawcami mediow, czyli zostalo zainstalowane przytacze pradu,
gazu, wody oraz ewentualnie przytacze kanalizacyjne, w wypadku natomiast
nieruchomoSci budowlanej nieuzbrojonej umowy takie nie zostaly zawarte, ale
moze si¢ ona znajdowa¢ w bezpoSrednim obrebie i bliskoSci mediéw lub miec
do nich poSredni dostep. Informacje o tym, czy dana nieruchomo$¢ budowlana
jest uzbrojona, czy tez nie, mozna znaleZ¢ na mapie zasadniczej, do ktérej dostep
uzyskuje sie w urzedzie miasta lub gminy w wydziale kartografii i geodezji. Gdy
dana nieruchomo$¢ nie jest uzbrojona, inwestor powinien udac si¢ bezposrednio
do instytucji dostarczajacych wodg, gaz oraz energi¢ elektryczng, a nastepnie
wystapi¢ o wydanie warunkow technicznych doprowadzenia danego przylacza
przez dostawce mediow (Busko i Przewigzlikowska 2011). Procedura uzbrojenia
terenu wigze si¢ z koniecznoS$cia przekazania kazdemu z dostawcéw mediow
dokumentéw, takich jak: akt wtasnosci nieruchomosci, mapy zasadnicze lub mapy
do celow projektowych (w zaleznoSci od dostawcy medidow) oraz wypis z rejestru
gruntéw. Nastgpnie na mocy umowy z dostawcami mediéw inwestor jest zobowig-
zany do dokonania optaty przytaczeniowej, ustalonej przez wlasciwego ministra,
za ktorg dany dostawca mediéw ma obowigzek wykonania przytaczy na granicy
nieruchomos$ci — w wypadku sieci gazowej i energetycznej instaluje skrzynki,
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od ktérych inwestor samodzielnie wykonuje przytacza do budynku, prowadzac
tzw. wewnetrzng lini¢ zasilajaca.

3. Koszty ponoszone przez inwestora w zwigzku z uzbrojeniem
terenu

Wydanie warunkéw przytaczeniowych jest bezptatne, lecz wykonanie przy-
faczy wigze sie z koniecznoScig poniesienia przez przedsigbiorce sporych kosztow.
Zasady wykonywania przytaczy poszczegdlnych mediéw oraz optaty w tym
zakresie sg rozne w poszczegdlnych regionach Polski, zalezg od tego, kto jest
wilaScicielem sieci. W tabeli 1 zaprezentowano dane dotyczace kosztéw budowy
przytacza 1 kW sieci energetycznej w wypadku korzystania z ustug danego
dostawcy energii.

Tabela 1. Koszt wykonania przylacza 1 kW w zaleznosci od operatora (w z1)

. Stawki dla odbiorcow z IV, V i VI grupy

Wyszczeg6lnienie -
przylacze napowietrzne przytacze kablowe
RWE 39,37 62,23
PGE 4373 59,37
Energa 43,78 59,23
Tauron 4491 61,60
Enea 45,41 65,79
Kazdy metr powyzej 200 m 24,87 33,20
(warto$¢ usredniona)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych zaktadéw energetycznych z 2017 r.

W wypadku sieci energetycznej koszt przylgcza napowietrznego wynosi
39,37-45,41 zt za kazdy 1 kW przydzielonej mocy. Gdy inwestor zdecyduje si¢
na przytacze kablowe podziemne, cena wzrasta do ok. 60 zt za kazdy 1 kW. JeSli
przytacze ma ponad 200 m, inwestor jest zobowigzany do zaplacenia ok. 30 zt
za kazdy dodatkowy metr. Optata ta obejmuje calo$¢ prac zwiazanych z budowa
przytacza, w tym najbardziej kosztowne prace projektowe, a takze kupno i montaz
ztaczy, licznika, obudowy oraz innych niezbednych podzespotéw. Standardowa
moc przytacza dla inwestycji wynosi 15 kW, wykonanie catej instalacji kosztuje
zatem 1500-2700 zi. Ostateczna cen¢ wykonania przytacza ustala dostawca
energii elektrycznej. Z uwagi na to, ze dtugos¢ przytaczy czgsto przekracza 200 m,
faktyczny koszt inwestycji jest zwykle kilkukrotnie wyzszy.
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Podobna sytuacja wystepuje w wypadku wykonywania przytacza sieci
gazowej. Jezeli w gminnych zatozeniach dotyczacych zaopatrzenia w ciepto,
energi¢ elektryczng i paliwa gazowe zostata zaplanowana rozbudowa lub budowa
sieci gazowej, lokalny operator ma obowigzek stosowania stawek okreSlonych
w taryfie ujetej w planie. Optata za przytaczenie do sieci gazowej jest wowczas
zryczattowana, a zaktad ma obowigzek sporzadzenia projektu przytacza gazo-
wego, ktory powinien by¢ wykonany przez jednostke posiadajaca uprawnienia do
projektowania instalacji wewnetrznych i zewnetrznych obejmujace projektowanie
instalacji gazowych, potwierdzone wpisem do rejestru prowadzonego przez zaktad
gazowniczy. Projekt jest uzgadniany, a nastgpnie wykonawca przylgcza zglasza
w starostwie budowe lub rozbudowe. Na operatorze sieci gazowniczej spoczywa
takze obowiazek budowy przytacza oraz sporzadzenia petnej dokumentacji w tym
zakresie, a takze przekazania inwestycji do odbioru przez odpowiednich specjali-
stow. Wysoko$¢ optaty zalezy od Srednicy i dlugoSci przytacza oraz uzytych mate-
riatéw i technologii wykonania. Kazdy operator sieci gazowniczej ustala swoje
stawki, ktére sg okreslane z uwzglednieniem standardowych warunkéw. Jesli
przytacze musi zosta¢ zbudowane w inny sposéb, wynikajacy ze specyficznych
warunkdéw, oplata zostaje ustalona na podstawie rzeczywistych kosztéw, zgodnie
z zapisami zawartymi w umowie o przylaczenie.

Koszty wykonania przylaczy sieci gazowej, podobnie jak sieci energetycznej,
sg rozne w poszczegdlnych regionach kraju. W tabeli 2 przedstawiono dane doty-
czace kosztow wykonania przylgcza instalacji gazowej w danym regionie kraju,
uzyskane z dokumentacji spétki Skarbu Pafistwa Polskie Gérnictwo Naftowe
i Gazownictwo (PGNiG).

Tabela 2. Koszt budowy przytacza gazowego w poszczeg6lnych regionach (w z/m)

e Opfata ryczattowa za budowe | Stawka oplaty za kazdy metr
Wyszczeg6lnienie L. ..
przytacza o dtugosci do 15 m przytacza powyzej 15 m
Na obszarze dziatania 194220 79,7
oddziatu w Gdansku
Na obszarze dziatania 1 847,00 70,2
oddziatu w Poznaniu
Na obszarze dziatania 175470 62,7
oddziatu w Tarnowie
Na obszarze dziatania 1 932,00 78,5
oddziatu w Warszawie
Na obszarze dziatania 1920,20 77,8
oddziatu we Wroctawiu
Na obszarze dziatania 1 837,60 71,8
oddziatu w Zabrzu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych od operatora sieci gazowe;.
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Jak wynika z danych zamieszczonych w tabeli 2, mimo Ze operatorem na
terenie catego kraju jest spétka PGNIiG, optaty za przytacza gazowe sa zréznico-
wane: 1754,70-1932 zt. Oznacza to, Ze réznica cen wynosi prawie 10%. Stawki za
wykonanie przytacza dtuzszego niz 15 m takze sg zréznicowane, a réznica cen
obowiazujacych w najtafiszym i najdrozszym oddziale PGNiG wynosi 17 zt za
kazdy dodatkowy metr inwestycji.

Kolejnym elementem niezbednym do uzbrojenia terenu jest uzyskanie
warunkéw wodno-kanalizacyjnych (Bolt i in. 2012). Podobnie jak w wypadku
przyltaczy energetycznych i gazowych stawki za wykonanie przytaczy wodno-kana-
lizacyjnych takze zaleza od regionu i lokalnego operatora. W tabeli 3 zestawiono
informacje dotyczace kosztéw wykonania przytaczy wodno-kanalizacyjnych.

Tabela 3. Koszt budowy przytacza wodociagowo-kanalizacyjnego w zaleznoSci
od regionu

Wyszczeg6lnienie Stawka optat (w zt)
Wydanie warunkéw wykonania przylacza wodno-kanalizacyjnego 120-160
Projekt przytacza wodnego badz kanalizacyjnego 13002600
Uzgodnienie projektu (Zespét Uzgodnienn Dokumentacji Projektowe;) 40-60
Uzgodnienie projektu (przedsigbiorstwo wodno-kanalizacyjne) 100-150
Projekt zmian w ruchu drogowym oraz zajgcie pasa 500-900
Optaty geodezyjne (wykonanie map, wytyczenie przebiegu przylaczy) 800-1200
Geodezyjna inwentaryzacja powykonawcza 300-700
Odbiér koficowy przylacza 100-150
Opfata przytaczeniowa 1200-2000
Koszt budowy w wypadku instalacji kanalizacyjnej 60-180 (za mb.)
Koszt budowy w wypadku instalacji wodociggowej 60-100 (za mb.)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych opublikowanych w portalu kb.pl oraz analizy
cennikéw dostawcéw ustug wodno-kanalizacyjnych.

Jak wynika z danych przedstawionych w tabeli 3, optaty za budowe przytacza
wodno-kanalizacyjnego sg zdecydowanie wyzsze od tych za przytacza gazowe
oraz energetyczne. Bardzo duzy wptyw na ostateczny koszt przedsigwzigecia ma
dtugos¢ odcinka budowanej instalacji oraz skomplikowana procedura zaprojekto-
wania i zatwierdzenia jej przebiegu.

W zdecydowanej wigkszosci przypadkéw zaréwno instalacje wodociggowe, jak
i kanalizacyjne stanowig wylaczng wtasno$¢ gminy. W zwiazku z tym wykonanie
tych przytaczy odbywa si¢ na warunkach ustalonych przez lokalnego dostawce
mediéw. Operator zarzadzajacy sieciag pokrywa wydatki zwigzane z jej rozbu-
dowa, koszty budowy przytaczy ponosi jednak inwestor. Instalacja kanalizacyjna
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i wodociagowa nie nalezy do inwestora — po wykonaniu oraz odbiorze przylacza
wodnego i kanalizacyjnego inwestor musi przekazaé je dostawcy ustug. Zasady
odbioru przylaczy sa okreSlone w umowie i nie wiaza si¢ z zadnymi kosztami
ani profitami dla inwestora. Od chwili przekazania przytaczy przez inwestora za
stan i eksploatacj¢ danego przytacza jest odpowiedzialny operator ustug wodno-
-kanalizacyjnych.

Terminy wykonania przytaczy zalezg od regionu, w ktérym prowadzona jest
inwestycja. Jak wynika z danych publikowanych na stronach internetowych opera-
torow odpowiedzialnych za wykonanie i obstuge przylaczy medidéw, Sredni czas
oczekiwania na przyfacze energii elektrycznej wynosi 6-9 miesiecy. Zdecydowanie
krotszy jest okres oczekiwania inwestorow na wykonanie przytaczy instalacji
gazowej: Sredni czas wykonania takiej ustugi wynosi 7-21 dni. Podobny jest okres
oczekiwania na doprowadzenie przytaczy wodno-kanalizacyjnych: nie powinien
by¢ dtuzszy niz 9-16 dni. Nalezy zaznaczy¢, ze podane terminy dotycza realizacji
inwestycji w miejscach, w ktérych nie ma koniecznosci projektowania i budowy
nowej infrastruktury, czyli zakres prac ogranicza si¢ do podpigcia przytacza do
istniejgcej instalacji. Jesli w obrebie danej nieruchomos$ci nie ma infrastruktury
umozliwiajgcej podpiecie do instalacji nowej inwestycji, czas wykonania takiego
przylacza moze by¢ o wiele dtuzszy, co wiaze si¢ ze wzrostem kosztow, ktérymi
w wigkszoSci obcigzony jest inwestor.

4. Alternatywne sposoby uzyskania dostgepu do instalacji wodnej,
kanalizacyjnej oraz gazowej

O ile mozliwo$¢ przylaczenia danej dziatki do sieci energetyczne;j jest w Polsce
warunkiem koniecznym do uzyskania pozwolenia na budowe, o tyle w wypadku
sieci wodociggowo-kanalizacyjnej oraz gazowej dopuszcza si¢ zastosowanie alter-
natywnych rozwigzan: korzystanie z indywidualnego ujecia wody oraz zastoso-
wanie zbiornika bezodptywowego lub przydomowej oczyszczalni Sciekow (jezeli
ilo§¢ Sciekéw nie przekracza 5 m? na dobe, jesli natomiast jest ich wigcej, to ich
gromadzenie lub oczyszczanie wymaga zgody terenowego inspektora ochrony
Srodowiska). Je§li nie ma mozliwoSci doprowadzenia sieci gazowej, mozna zain-
stalowa¢ zbiornik na gaz ptynny lub olej opatowy. W razie braku mozliwoSsci
podtaczenia do sieci wodociagowej jedynym rozwigzaniem jest wykopanie i uzyt-
kowanie studni gtebinowej, gdy problemem jest uzyskanie dostepu do instalacji
kanalizacyjnej, rozwigzan jest wigcej.

Do niedawna jedynym wyjSciem w wypadku braku kanalizacji byto korzy-
stanie z przydomowego szamba. Jest to jedyne rozwigzanie w sytuacji, gdy
warunki nie pozwalajg na odprowadzanie oczyszczonych $ciekéw do gruntu czy
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rzeki. Jest ono réwniez stosowane, gdy Sciekdw jest na tyle malo, ze nie oplaca si¢
budowaé przydomowej oczyszczalni albo trudno zapewni€ jej wiaSciwe dziatanie.
Szambo musi by¢ szczelne — tylko je§li warunek ten jest spelniony, nie stanowi
ono zagrozenia dla Srodowiska, a w szczegdlnoSci dla czystosci wod podziemnych.
Zgodnie z przepisami szambo powinno by¢ oddalone o minimum 5 m od okien
i drzwi budynku mieszkalnego, 15 m od studni oraz 7,5 m od granicy dziatki,
drogi czy chodnika. Odleglosci te mozna zmniejsza¢ do 5 i 2 m, ale tylko na
terenie zabudowy jednorodzinnej, za zgoda urzedu gminy, ktéra musi by¢ wydana
w porozumieniu z wojewodzkim inspektoratem sanitarnym.

Alternatywnym rozwigzaniem jest utworzenie przydomowej oczyszczalni
Sciekdéw. Budowa i uzytkowanie przydomowej oczyszczalni Sciekdw wigze sie
jednak z pewnymi ograniczeniami. Jednym z wymogoéw jest odpowiednia wiel-
ko§¢ dziatki — przydomowe oczyszczalnie Sciekéw mozna budowaé tylko na
dziatkach, na ktérych minimalna odlegtos¢ zbiornika wstepnego oczyszczania od
studni glgbinowej wynosi przynajmniej 15 m, a w ciggu drenéw rozsaczajacych
odlegto$¢ ta nie moze by¢ mniejsza niz 30 m. W wypadku budowy oczyszczalni,
w ktorej zostanie zastosowane powierzchniowe ztoze filtracyjne, odlegto$é ta
musi wynosi¢ minimum 70 m. Jak wynika z informacji uzyskanych na podstawie
wywiadu Srodowiskowego przeprowadzonego z wilaScicielami firm §wiadcza-
cych ustugi montazu urzadzen kanalizacyjnych w wojewddztwie matopolskim,
w czerwcu 2017 r. koszt budowy szamba wynosit ok. 5000 zt, a budowa oczysz-
czalni stanowita wydatek rzgdu 7500-15 000 zt. Roczne koszty eksploatacyjne
w wypadku szamba to 2500-3000 zt — znacznie wigcej niz koszty eksploatacji
przydomowych oczyszczalni Sciekéw, ktére wynosza ok. 600 zt. Jesli wigc
warunki pozwalaja na zainstalowanie przydomowej oczyszczalni Sciekéw, jest to
rozwigzanie bardziej opfacalne.

Gdy w miejscu inwestycji nie jest mozliwe przyfaczenie instalacji gazowe;j,
specjalisci zalecajg zastosowanie: energii elektrycznej, pomp ciepta, paliw statych
lub gazu ptynnego. Korzystanie z energii elektrycznej wigze si¢ z wysokimi
kosztami instalacyjnymi, jak réwniez wysokimi kosztami eksploatacyjnymi
w pdZniejszym okresie. System ogrzewania oparty na zastosowaniu tradycyjnych
grzejnikow konwekcyjnych kosztuje kilka tysigcy ztotych, a zainstalowanie podio-
gowego ogrzewania elektrycznego — nawet kilkanascie tysiecy zfotych.

Drugie rozwigzanie dostepne na rynku polega na zastosowaniu tzw. pomp
ciepta. Wydatki inwestycyjne w tym wypadku sg jednak wyzsze niz te zwigzane
z instalacja centralnego ogrzewania z kotlem. Instalacja pompy ciepta z wymien-
nikiem gruntowym kosztuje ponad 50 tys. zt. Istotng zaletg tej metody jest jej
bezobstugowo$§¢ i bardzo wysoka efektywno$é. Dzigki zastosowaniu pompy ciepla
prawie 75% energii niezbednej do ogrzewania domu pozyskuje si¢ bezpoSrednio
Z gruntu.
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Innym rozwigzaniem problemu braku dostgpu do instalacji gazowej jest uzycie
paliw statych. Do najczeSciej stosowanych paliw statych nalezy wegiel, ktory
jest jednym z najbardziej wysokoemisyjnych paliw energetycznych. Jak wynika
z analizy cennikéw jednostek zajmujacych si¢ sprzedazg i dystrybucja kottéw
weglowych, koszt zakupu takiego urzadzenia wraz z zasobnikiem na ciepta
wode wynosi 9000-12 000 zi. Mimo ze wigkszo$¢ urzadzen jest wyposazona
w zasobnik na wegiel wraz z podajnikiem, to ich obstuga jest bardzo czaso-
chtonna. Najwigkszym problemem zwigzanym z zastosowaniem tego rozwigzania
jest to, ze uruchamianie systemu grzewczego jest konieczne takze w miesigcach
letnich, umozliwia bowiem uzyskanie dostgpu do cieptej wody, cho¢ mozna
wowcezas korzystac z podgrzewaczy elektrycznych.

Ostatnig z omawianych mozliwoSci w wypadku braku instalacji gazowe;j jest
zastosowanie gazu ptynnego. Wybdr tej metody jest rozwigzaniem coraz cze¢sciej
stosowanym przez inwestoréw ze wzgledu na stosunkowo niskie koszty przylacza,
jak réwniez dostepnos¢ i cene zbiornika gazowego. Nie bez znaczenia jest takze to,
ze gaz ptynny w odréznieniu od oleju opatowego moze by¢ rowniez stosowany do
gotowania. Wazne jest takze to, ze w wypadku pojawienia si¢ mozliwoSci zbudo-
wania przylacza gazu ziemnego inwestor posiadajacy instalacje na gaz ptynny wraz
z nowoczesnym kottem i centralnym ogrzewaniem nie musi zmienia¢ urzadzen.
Jedyna konieczng do wprowadzenia zmiang jest wowczas wymiana dysz w palniku
kotta i p6Zniejsza regulacja urzadzen.

5. Wplyw uzbrojenia terenu na warto$¢ gruntu

W ustawie o gospodarce nieruchomos§ciami (Ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r....) oraz w standardach zawodowych rzeczoznawcéw majatkowych
warto$§¢ rynkowa nieruchomosci zdefiniowano jako najbardziej prawdopodobng
cen¢ mozliwg do uzyskania na rynku nieruchomosci przy jednoczesnym przy-
jeciu zalozen umozliwiajacych otrzymanie wia$nie takiej ceny. Warto$¢ rynkowa
nieruchomosci odzwierciedla stan rynku w dniu, w ktérym zostata okreSlona,
i odpowiada cenie, jaka mozna by uzyska¢, zawierajac umowe sprzedazy.

Uzbrojenie terenu jest istotnym elementem wplywajacym na warto$¢ nierucho-
mo&ci. Jak wynika z danych opublikowanych przez firme¢ Real Experts, zrzeszajaca
rzeczoznawcdéw majatkowych, uzbrojenie terenu jest druga po lokalizacji istotng
cechg majaca wplyw na ceng nieruchomosci gruntowej. W tych samych badaniach
dowiedziono, ze ceny transakcyjne dziatek uzbrojonych sg §rednio o 30-40%
wyzsze niz terenéw nieuzbrojonych. Podobne wyniki uzyskano, analizujgc dane
dostepne w portalu dziatki.pl oraz otodom.pl. Z analizy dostgpnych ofert wynika,
ze Srednie ceny transakcyjne dziatek uzbrojonych zlokalizowanych w wybranych
gminach matopolski sg wyzsze o 15-40% od gruntéw nieuzbrojonych.
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Tereny z dostgpem do mediéw lub mediami doprowadzonymi na dziatke sa
zdecydowanie drozsze. Inwestor decydujacy sie na zakup gruntéw nieuzbrojonych
musi jednak uwzgledni¢ konieczno$¢ poniesienia kosztéw doprowadzenia przy-
faczy mediow.

Jak napisano we wczeSniejszej czeSci opracowania, o ile zastgpienie kanalizacji
i instalacji gazowej innymi rozwigzaniami jest mozliwe, o tyle doprowadzenie
przylacza energii elektrycznej jest warunkiem koniecznym do ubiegania si¢
o pozwolenie na budowe. Nalezy pamigtaé, ze jesli dziatka nie jest uzbrojona,
wiele formalno$ci wymaganych do uzyskania przytaczy musi przeprowadzi¢
inwestor, a koszty dociggnigecia mediéw moga by¢ bardzo wysokie. Wazne jest
wigc, aby warunki przylaczenia mediéw poznac jeszcze przed zakupem dzialki,
zeby w ostatecznej kalkulacji w cenie dziatki zostaly uwzglednione koszty dopro-
wadzenia wszystkich medidw. Pomoze to inwestorowi unikna¢ sytuacji, w ktdrej
okazatoby sie, ze koszty budowy przytaczy zwielokrotniajg naktady inwestycyjne.

W Polsce na podstawie przepiséw ustawy jest prowadzona Geodezyjna
Ewidencja Sieci Uzbrojenia Terenu (Ustawa z dnia 17 maja 1989 r....). Jest to
rejestr publiczny, w ktérym sa gromadzone, aktualizowane i udostgpniane infor-
macje o sieciach uzbrojenia terenu. Prowadzenie i aktualizowanie tej bazy jest
zadaniem starostéw (prezydentéw miast na prawach powiatu). Mozna w niej
znalez¢ informacje o projektowanych, budowanych oraz istniejacych sieciach
uzbrojenia terenu, ich usytuowaniu, przeznaczeniu oraz podstawowych para-
metrach technicznych, a takze o podmiotach, do ktérych naleza te sieci. Zakres
danych gromadzonych w powiatowej Geodezyjnej Ewidencji Sieci Uzbrojenia
Terenu, tryb i standardy tworzenia i aktualizacji baz oraz udostgpniania danych
sq regulowane zapisami rozporzadzenia (Rozporzadzenie Ministra Administracji
1 Cyfryzacji z dnia 21 pazdziernika 2015 r....). Posiadajac dane na temat numeru,
obrebu oraz lokalizacji dziatki, inwestor ma mozliwoS$¢ sprawdzenia nie tylko
rozlokowania sieci energetycznych, gazowych, wodnych i kanalizacyjnych, lecz
takze uzyskania informacji o znajdujagcych si¢ na danym terenie:

— przewodach (benzynowych, cieptowniczych, elektroenergetycznych, gazo-
wych, kanalizacyjnych, naftowych, telekomunikacyjnych, wodociggowych i in.),

— obudowach przewodoéw,

— budowlach podziemnych,

— urzadzeniach technicznych zwigzanych z siecia,

— punktach o okre§lonej wysokoSci,

— stupach i masztach,

— korytarzach przesylowych.

Powiatowe bazy Geodezyjnej Ewidencji Sieci Uzbrojenia Terenu maja zostaé
potaczone w jedng wspdlng krajowg baze danych geodezyjnych. Zrealizowanie
tego projektu wymaga poniesienia naktadéw finansowych przekraczajacych
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87 mln zt. Dzigki temu zostang zgromadzone i udostepnione informacje o prze-
strzennym rozktadzie sieci uzbrojenia terenu pochodzace z lokalnych baz danych,
istotne m.in. w inwentaryzacji i ewidencji sieci ciepfowniczych, kanalizacyjnych,
telekomunikacyjnych, wodociggowych, gazowych, elektroenergetycznych oraz
w przygotowywaniu planéw zagospodarowania przestrzennego. Krajowa Geode-
zyjna Ewidencja Sieci Uzbrojenia Terenu bedzie stuzy¢ obywatelom, przedsig-
biorcom oraz podmiotom administracji publicznej (Jagielski 2016).

Nalezy rowniez rozpatrzyC, czy doprowadzenie mediow na koszt inwestora
pozwoli mu uzyska¢ wigksze przychody w momencie sprzedazy takiej nieru-
chomosci niz sprzedaz terenu nieuzbrojonego. W zdecydowanej wigkszoSci
przypadkéw takie rozwigzanie powinno zwiekszy¢ przychody inwestora, moze
si¢ jednak zdarzy¢, ze z uwagi na wysokie koszty uzbrojenia terenu wydatki
W znacznym stopniu przewyzsza mozliwe do uzyskania przychody ze sprzedazy
danej nieruchomosci gruntowej. Przed podjeciem decyzji o doprowadzeniu przy-
faczy mediéw do nieruchomosci gruntowych inwestor powinien wigc przeprowa-
dzi¢ szczegdtowq analiz¢ kosztow i zyskdw zwigzanych z takim przedsiewzig-
ciem z uwzglednieniem réznic cen terenéw uzbrojonych i nieuzbrojonych. Tylko
doktadna i rzetelna analiza pozwoli jednoznacznie stwierdzié, czy doprowadzenie
mediéw do nieruchomos$ci gruntowej nalezacej do inwestora przyczyni si¢ do
uzyskania realnych korzy$ci w momencie sprzedazy.

6. Zakonczenie

Zagadnienia dotyczace sieci uzbrojenia terenu powinny by¢ analizowane
podczas podejmowania decyzji inwestycyjnych. Dostep do podstawowych mediow
jest czynnikiem decydujacym o usytuowaniu danej inwestycji w konkretnej lokali-
zacji. Sie¢ uzbrojenia terenu z roku na rok jest coraz bardziej rozbudowana, mimo
to nawet w bardzo dobrych lokalizacjach nadal wystepuja tereny pozbawione
dostgpu do kanalizacji lub sieci gazowej. Wowczas inwestor powinien przeprowa-
dzi¢ analize umozliwiajaca stwierdzenie, czy inwestycja przeprowadzana w danej
lokalizacji bedzie optacalna.
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Utility Networks and their Impact on the Value of Land
(Abstract)

The article presents a practical solution to a problem in appraising investment projects —
cost estimation of the construction investment utility infrastructure. In particular, it defines
utility infrastructure for investors and its components (energy, gas and water supply
installations), explains its importance, presents a valuation method, and based on current
market data shows the impact of utilities on the value of real estate. The article also looks at
alternative ways of supplying water, sewage and gas installations to real estate.
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Budzetowanie jako element
planowania w przedsi¢biorstwie

Streszczenie

W artykule przedstawiono zasady planowania rzeczowo-finansowego w przedsig-
biorstwie produkcyjnym. Zaprezentowano jedng z waznych metod zarzadzania przed-
siebiorstwem, jaka jest budzetowanie. Budzetowanie obejmuje zesp6t roznych czynnosci
wykonywanych zgodnie z zasadami i metodami wiasciwymi temu procesowi; czynnosci
oznaczaja réwniez kwantyfikacje opisowych zamierzen i Srodkéw ich realizacji. Plano-
wanie i kontrola dziatalnoSci przedsigbiorstwa na podstawie budzetéw jest konieczno-
Scig i jednym z podstawowych elementéw prawidtowego zarzadzania, plany rzeczowo-
-finansowe pozwalajg w sposéb zwarty i przejrzysty opisaé zaplanowane potrzeby na
nadchodzacy okres oraz zestawic i zsumowac ich koszty. W artykule analizie poddano
dotychczasowg praktyke w zakresie budzetowania, projektowania rachunkéw pro forma
dotyczacych realizacji proceséw finansowania zwigzanych z biezaca dziatalnoScig przed-
siebiorstwa oraz ze strategicznymi decyzjami finansowymi.

Stowa kluczowe: przedsigbiorstwo, finanse, budzetowanie, wskazniki finansowe, sektor
obronny.
Klasyfikacja JEL: L3, .22, P33, F37.

1. Wprowadzenie

Proces statego doskonalenia systemu zarzadzania przedsigbiorstwem wskazuje
na szeroki zakres dziataf, ktdre nalezy podjac, aby osiaggna¢ poziom konkurencyj-
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noSci pozwalajacy zajaé silng pozycje na rynku. W literaturze przedmiotu i anali-
zach badan empirycznych zaznacza sig, ze jedna z waznych metod zarzadzania
przedsigbiorstwem jest budzetowanie. Jest to zesp6t réznych czynnoSci wykony-
wanych zgodnie z zasadami i metodami wiasciwymi temu procesowi; czynnoSci
oznaczaja réwniez kwantyfikacje opisowych zamierzen i Srodkéw ich realizacji.
Planowanie i kontrola dziatalnoSci przedsigbiorstwa na podstawie budzetéw jest
konieczno$cig i jednym z podstawowych elementéw prawidtowego zarzadzania.
Plany rzeczowo-finansowe pozwalajg w sposob zwarty, zwigzly i przejrzysty
opisaé wszystkie brane pod uwage potrzeby na nadchodzacy okres planowania
oraz zestawi¢ i zsumowac ich koszty. Celem artykutu jest przedstawienie roli
budzetowania, szczeg6lnie jako planowania rzeczowo-finansowego w przedsie-
biorstwie produkcyjnym. Budzet — plan rzeczowo-finansowy, jest dokumentem
planistycznym, przygotowanym w ukfadzie miesigcznym, umozliwiajacym plano-
wanie dziatah w danym roku. Budzetowanie jest jednym z elementéw prac przygo-
towawczo-rozwojowych. To proces planowania finansowego, na ktdry skfada sie:
budzetowanie kosztéw przedsiewzigé, programowanie zmian, prognozowanie
efektéw, kontrola oraz analiza poréwnawcza. Budzetowanie to zesp6t dziatan,
ktéry pozwala w najbardziej efektywny sposéb wykorzysta¢ srodki finansowe
bedace w dyspozycji firmy. Umozliwia takze podejmowanie wtaSciwych decyzji
produkcyjnych i finansowych. Metoda badawcza wykorzystang do potwierdzenia
tezy postawionej w artykule jest analiza sprawozdan finansowych i sprawozdan
rocznych zarzadu badanego przedsiebiorstwa. Zadaniem zarzadu jest koordyno-
wanie réznych proceséw, ktore zachodza w firmie. Z procesami tymi zwigzane
sa decyzje kierownicze, dotyczace takich obszaréw, jak: produkcja, marketing,
finanse i zaopatrzenie.

Koordynacja opiera si¢ na sporzadzaniu planéw dziatania na najblizszy czas.
Takie szczegétowe plany mozna okre§li¢ mianem budzetéw. Budzetowanie to
proces prognozowania przysziego stanu firmy, jej aktywow, kapitatéw, kosztow
i przychodéw. Z kolei budzet to plan dziatania pokazujacy sposob alokacji
zasobéw w formie wartoSciowej lub iloSciowej, sporzadzany na rok lub krétszy
okres, zaakceptowany do realizacji, stworzony i realizowany przez pracownikow
réznych szczebli, kontrolowany i zmieniany.

2. Specyfika i zadania przedsigbiorstw produkcyjnych

Zarzadzanie wspotczesnym przedsigbiorstwem jest procesem ztozonym,
wymaga posiadania i wykorzystywania wiedzy z r6znych dziedzin zycia gospo-
darczego. Na gruncie ekonomii nie udato si¢ badaczom ustali¢ jednoznacznej
definicji przedsigbiorstwa. TrudnoSci wynikaja z tego, Ze pojecie to odzwierciedla
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ztozone, wieloznaczne i wielopostaciowe zjawiska, ktére swoja natur¢ zmieniaja
wraz z dynamika stosunkéw spoleczno-gospodarczych, regulacji prawnych, jak
réwniez poziomem techniki (Podstawy... 2007, s. 68). Niejednorodno$¢ i niejed-
nolito$¢ interpretacji pojecia przedsigbiorstwa uwarunkowana jest takze réznym
jego rozumieniem w réznych dyscyplinach naukowych, odmiennym ustrojem
polityczno-gospodarczym kraju, a takze intensywnie zachodzacymi zmianami
wewnatrz i na zewnatrz przedsigbiorstwa (Godziszewski 2011, s. 24). Przed-
sigbiorstwo jest formg podejmowania i organizacji dziatalnoSci gospodarcze;.
Dziatalnos$¢ gospodarcza oznacza zarobkowa aktywno$§¢ wytwdrcza, budowlang,
handlowg, ustugowg oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin
ze 716z, a takze dziatalno§¢ zawodowa, wykonywang w spos6b zorganizowany
i ciggly (Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. ...).

Przedsigbiorstwo to forma prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez
przedsigbiorcow (Famielec 2012, s. 19-23). W warunkach globalizacji gospo-
darki trudno§¢ sprawia definiowanie granic przedsigbiorstwa. Oczekiwania
spoteczefistwa dotyczace ochrony §rodowiska, zaangazowanie w dziatalno§¢
lokalnej spotecznosci i postepujaca wirtualizacja przedsigbiorstwa majg wptyw na
funkcje petnione przez przedsigbiorstwo, co spowodowato sformutowanie wielu
definicji, podej$¢ 1 koncepcji teoretycznych przedsigbiorstwa. Sens przedsigbior-
stwa wyrazaja procesy produkcji, Swiadczenia ustug, akceptowane przez rynek
w postaci realizowanych i optacanych transakcji kupna-sprzedazy (Famielec 2016,
s. 60—74). W ramach prob ujmowania istoty przedsi¢biorstwa przez konkretne
dyscypliny nauk powstato wiele modeli, takich jak: model ekonomiczny, finan-
sowy, produkcyjny, organizacyjny, prawny, behawioralny i etyczny (Podstawy...
2007, s. 68—69). Przedsiebiorstwo jest gtéwnym subiektem gospodarki rynkowe;j.
Kreuje podaz rynkowa, jego dzialania zmierzaja do osiggnigcia efektywnoSci
i skutecznosci. Samo kreuje cel. Pokrywa koszty ze swoich dochodéw i osigga
korzysci. Niezaleznie wchodzi w kompromisy z innymi firmami i przedsigbior-
stwami. Poniewaz dziata w warunkach zmian koniunkturalnych, musi tworzy¢
swoja koncepcje rozwoju. GroZna staje si¢ optymalizacja struktury produkcyjnej
1 organizacyjnej przedsigbiorstwa bez uwzgledniania konsekwencji finansowych
lub/i optymalizacji procesow finansowania bez uwzglgdniania zmian w otoczeniu,
w technice, w technologiach (Famielec 2016, s. 60-74).

3. Budzet zadan produkcyjnych

Prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej wymaga wykorzystania Srodkow
produkc;ji, kadry, kapitatu oraz informacji. Bardzo wazne jest umiejetne okreslenie
zakresu 1 wielkoSci niezbednych czynnikéw produkcji oraz zapotrzebowania na
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zwigzane z nim wydatki, w tym inwestycyjne, lokalowe i kadrowe (Famielec
2016, s. 69). Narzedzia rachunkowosci zarzadczej sa stosowane przez menedzerow
oraz zarzad w celu osiagnigcia korzysci ekonomicznych w postaci wyzszego
zysku. Poza rachunkiem kosztéw czgsto stosowanym i docenianym narzedziem
jest budzetowanie, ktére wspomaga podejmowanie decyzji w réznych podmio-
tach gospodarczych. Budzetowanie to proces polegajacy na przygotowaniu,
zatwierdzeniu, realizacji i kontroli budzetu (Szczypa 2008, s. 125). Budzet jest
zestawieniem dwustronnym, ale liczby wystepujace w nim po stronie dochodéw
1 po stronie wydatkow, a wigc ustalone w budzecie kwoty, majg charakter jedynie
orientacyjny, sg zestawieniem wielkoSci przewidywanych (Walczak i Kowalczyk
2010, s. 42). Inna definicja budzetowania opisuje je jako metod¢ wewnetrznego,
oddolnego planowania w przedsigbiorstwie, podporzadkowanego realizacji strate-
gicznych celéw i efektywnemu wykorzystaniu posiadanych zasobéw (Komorowski
1997, s. 11). W przedsiebiorstwach produkcyjnych i ustugowych tworzy sie wiele
tzw. budzetéw czastkowych, operacyjnych. Zestawienie ich wszystkich w jeden
budzet oraz ich wykonywanie to proces budzetowania.

Prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej wymaga wykorzystania Srodkéw
produkcji (Srodkéw pracy i przedmiotow pracy), kadry, kapitatu oraz informaciji.
Przez produkcje rozumie si¢ zesp6t skoordynowanych proceséw pracy, w ktérych
Swiadoma i celowa dziatalno$¢ ludzka, czyli praca, przeksztatca przedmioty
pracy w produkty (wyroby i ustugi), uzywajac do tego sSrodkéw pracy (Pasternak
2005, s. 19).

Rachunkowo§¢ przedsigbiorstw produkcyjnych opiera si¢ zaréwno na przepi-
sach prawa bilansowego, jak i na szczeg6lnych rozwigzaniach uwzgledniajacych
specyfike dziatalnoSci i informacyjne potrzeby zarzadzania jednostek gospo-
darczych. Podstawowg czgScig rachunkowoSci przedsigbiorstwa produkcyjnego
jest rachunek kosztéw normalnej dziatalnosci operacyjnej, ktéra ono prowadzi.
W praktyce przydatno$¢ rachunku kosztéw zalezy od wielu czynnikéw i réznych
sytuacji, sposrod ktérych warto wymienic: spos6b pomiaru i wyceny zuzycia
czynnikéw produkeji, warianty ewidencji kosztéw dziatalnoS$ci produkcyjne;j,
metody rozliczania kosztéw posrednich i kalkulacji kosztéw wytworzenia
produktu (Rachunkowos¢ przedsigbiorstw... 2014, s. 39).

Specyficzng dziatalno$¢ przedsigbiorstw produkcyjnych odzwierciedla przede
wszystkim rachunek kosztéw. Jest on podstawowa czeScia rachunkowoSci tych
jednostek gospodarczych. Rachunek kosztéw stanowi caloSciowy, uporzadko-
wany uktad metod, zasad i regut postrzegania rzeczywistoSci (Jarugowa, Malec
i Sawicki 1990, s. 52). W zaleznoSci od przyjetych przez jednostke zasad w zakta-
dowym planie kont, koszty normalnej dziatalnoSci operacyjnej moga by¢ ewiden-
cjonowane i/lub rozliczane w rézny sposéb. Rozrdznia si¢ trzy warianty ewidencji
kosztéw (Rachunkowos¢ przedsiebiorstw... 2014, s. 39): uproszczony, ujmujacy
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wylacznie koszty rodzajowe, ograniczony do kosztéw wedtug typu i funkcji dzia-
falnosci, rozwinigty, obejmujacy zaréwno koszty rodzajowe, jak i koszty wedtug
typu i funkcji dziatalnosci.

Controlling produkcji to element systemu controllingu przedsigbiorstwa.
Wykorzystujac rézne instrumenty, wspiera on dziatania kierownictwa w zakresie
planowania, realizacji i kontroli procesu produkcji, co pozwala na sprawne reali-
zowanie przyjetych celow. Dla wigkszych przedsigbiorstw produkcyjnych, szcze-
gblnie stosujacych bardziej zaawansowane technologie, controlling produkcji
jest waznym narzedziem pozwalajacym na utrzymywanie oraz poprawe pozycji
konkurencyjnej (Nowak 2003, s. 138).

Controlling strategiczny nastawiony jest na dtugi, wrecz nieograniczony
horyzont czasowy, dzigki czemu ma zapewniC przedsigbiorstwu przetrwanie oraz
dtugotrwate korzysci ekonomiczne. Podstawowym jego zadaniem jest wsparcie
przy budowie kompleksowego i zintegrowanego systemu zarzadzania produkcja
oraz zapewnienie informacji potrzebnych kierownictwu do formutowania celow
i podejmowania decyzji strategicznych (Controlling funkcyjny... 2004, s. 138).
W obszarze produkcji podstawowe znaczenie maja dtugookresowe programy
produkcji, niezbedne czynniki produkcji oraz stosowane technologie wytwarzania.
Oprocz analizowania wngtrza firmy oraz monitorowania otoczenia, controlling
powinien roéwniez wspieraé wybdr wtasciwej technologii z uwzglednieniem
postepu technologicznego, potrzeb klientéw, zmian w przedsigbiorstwach konku-
rencyjnych oraz skutkéw finansowych dla przedsigbiorstwa (Wnuk-Pel 2009,
s. 284). Controlling operacyjny skupia si¢ na ksztattowaniu zysku w krétkich
okresach. Controlling produkcji koncentruje si¢ na tych elementach wyniku,
ktére zalezne sa od decyzji podejmowanych w ramach zarzadzania. Waznym
elementem redukcji kosztow, obok minimalizacji naktadéw materiatéw i skracania
czasu wytwarzania, jest zwigkszanie serii produkcyjnych i minimalizacja liczby
przezbrojen przy uwzglednieniu dodatkowych koszow magazynowania (Nowak
2014, s. 287). Kontrola procesu produkcyjnego sprowadza si¢ do oceny wielkoSci
produkcji w stosunku do zatozonych planéw, terminowosci, stopnia wykorzy-
stania czynnikéw produkcji (ilo§¢ odpaddéw, czas przestojow), kontroli kosztéw
(okreslenie kosztu jednostkowego produktu, kosztow przezbrojen itd) oraz kontroli
jakoSci, co ma prowadzi¢ do minimalizacji liczby brakéw i reklamacji (Controlling
Sfunkcyjny... 2004, s. 139—144). Narze¢dzia controllingu operacyjnego produkcji
opieraja sie gtéwnie na rachunkowosci zarzadczej i sa to m.in.: rachunek kosztow
zmiennych, wielostopniowy rachunek marzy brutto, budzetowanie zerowe, budze-
towanie oparte na procesach, system wskaznikéw oceny sytuacji finansowe;.

W firmach produkcyjnych wzrasta rola controllingu operacyjnego. Odgrywa on
strategiczng rol¢ w procesie budzetowania, kontroli kosztéw, planowania i moni-
torowania zmian poziomu kapitatu pracujacego, ptynnosci firmy oraz aktywow
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i pasywow firmy. Podstawowym zadaniem komorki rachunkowoSci zarzadczej,
kierowanej przez gtéwnego kontrolera kosztéw, jest koordynowanie i konsolido-
wanie budzetow kosztéw tworzonych w centrach kosztéw produkcji podstawowej,
pomocniczej oraz wydzielonych centrach kosztéw nieprodukcyjnych. Proces
budzetowania kosztéw w podmiotach wewnetrznych koordynuje planista kosztéw
w porozumieniu z kierownikami centréw kosztow. W duzych przedsigbiorstwach,
o skomplikowanym procesie produkcyjnym, w centrach kosztéw powotywani sg
tzw. inzynierowie kosztéw petnigcy funkcje kontrolerow kosztéw na poziomie
zaktadu, wydziatu i oddziatu. W centrach kosztow produkcji podstawowej
i pomocniczej tworzone sg budzety kosztéw materialéw bezpoSrednich, kosztow
ptac bezposrednich oraz kosztéw wydziatowych. W komérce rachunkowoSci
zarzadczej planista kosztéw, na podstawie budzetéw, tworzy operacyjne budzety
kosztéw podmiotéw wewnetrznych produkcji podstawowej i pomocniczej oraz
catoSciowy budzet kosztéw produkcyjnych i nieprodukcyjnych. Budzety kosztow
nieprodukcyjnych przygotowywane sa w miejscach ich powstania.

Komérka rachunkowosci zarzadczej na podstawie danych ksiegowych przygo-
towuje dla kierownikéw centréow kosztéw sprawozdania z wykonania budzetéw
kosztéw produkcyjnych i nieprodukcyjnych. Zbiorcze zestawienia z wykonania
tychze budzetéw przygotowuje i analizuje analityk kosztéw. On tez przedstawia
whnioski (Dura 2001, s. 50): gtéwnemu kontrolerowi kosztéw, kierownikowi dziatu
controllingu, szefowi produkcji i dyrektorowi finansowemu.

Ocen¢ wykonania budzetéw kosztow produkcyjnych i nieprodukcyjnych
przeprowadza si¢ co miesigc. Ostateczne rozliczenie nastgpuje jednak co kwartat
(narastajaco), po jego zakoficzeniu. W komérce rachunkowosci zarzadczej planista
kosztéw przygotowuje budzetowany koszt jednostkowy produktu, wykorzystujac
przygotowane wczesniej (Czubakowska 2004, s. 6): budzety kosztéw poSrednich
w centrach kosztéw, normy zuzycia materiatéw bezpoSrednich, normy praco-
chtonnosci oraz normy brakéw i ubytkéw.

Budzety kosztéw posrednich sg podstawa do ustalania budzetowanych narzutow
Iub normatywnych stawek poSrednich. Za pomocg tych narzutéw lub stawek oblicza
si¢ w kalkulacjach planowanych kosztéw jednostkowych produktéw budzetowane
koszty poSrednie.

W ostatniej fazie procesu budzetowania kosztéw komoérka rachunkowosci
zarzadczej w oparciu o przygotowany budzet kosztéw, budzetowy koszt jednost-
kowy produktu oraz plan sprzedazy prognozuje wynik finansowy firmy na
podstawie rachunku kosztéw zmiennych i pelnych oraz szacuje prog rentow-
noSci. Bez wykorzystania obu systemow rachunku kosztéw nie mozna ustali¢
wyniku finansowego na potrzeby sprawozdawczosci zaréwno zewnetrznej, jak
1 wewnetrznej.
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Analityk kosztéw, dysponujac planowanym i rzeczywistym wynikiem finan-
sowym, moze dokona¢ przyczynowej analizy odchylef rzeczywistego wyniku
finansowego od wyniku planowanego. Celem tego rodzaju analizy jest okreSlenie
wagi i wyjaSnienie przyczyn powstania réoznego rodzaju odchylen, a ponadto
kontrola i ocena dziatania menedzeréw odpowiedzialnych za funkcjonowanie
przedsigbiorstwa. Planowanie i analiza progu rentownosci, realizowane w komérce
rachunkowoSci zarzadczej, dostarczaja informacji niezbednych przy podejmo-
waniu decyzji o wielkoSci i strukturze produkcji, sprzedazy, a takze danych do
prognozowania wynikéw dziatalnosci przedsigbiorstwa w krétszym i dtuzszym
okresie. Prog rentownoSci moze by¢ wykorzystywany przy podejmowaniu decyzji
zwigzanych z rozmiarami planowanych inwestycji, w wyznaczaniu minimalnej
skali produkc;ji i sprzedazy gwarantujacej pokrycie poniesionych nakfadéw inwe-
stycyjnych. Planowanie i analiza progu rentownoS$ci w krétkim okresie powinny
obejmowaé planowanie przecietnego, minimalnego i maksymalnego progu rentow-
noSci, dZwigni operacyjnej, finansowe;j i facznej, analiz¢ wrazliwoSci progu rentow-
noSci na zmiany warunkéw rynkowych oraz kosztéw i dochodéw przedsiebiorstwa.

Cato$¢ planéw kosztowych i finansowych przedsiebiorstwa znajduje podsumo-
wanie w formie planowanego sprawozdania z przeptywu Srodkéw pienigznych
oraz planowego bilansu. Oba sprawozdania pro forma przygotowuje planista
finansowy. Planowanie sprawozdania z przeplywéw Srodkéw pieni¢znych
z podziatem na okresy miesigczne jest przydatne do okreslania ptynnosci przed-
sigbiorstwa. Sprawozdanie to dostarcza obrazu planowanych sald pieni¢znych,
a w konsekwencji umozliwia interwencj¢ przedsiebiorstwa w razie wykrycia
znacznych niedoboréw czy nadwyzek. Ostatnim elementem systemu sprawozdaf
pro forma jest bilans pro forma. Punktem wyjScia do jego sporzadzenia sa bilans
rzeczywisty na poczatek okresu, budzety kosztéw, planowany wynik finan-
sowy, planowane sprawozdanie z przeptywu Srodkéw pienig¢znych oraz dane
dodatkowe dotyczace np. polityki inwestycyjnej przedsigbiorstwa. Plan bilansu
na dziefi konczacy prognoze nie ma takiego znaczenia jak planowany rachunek
wynikow czy plan przeptywu Srodkéw pienigznych. Stanowi w gléwnej mierze
swego rodzaju sprawozdanie, czy przyjete w catym procesie planowania zalozenia
w sposob kompleksowy i merytorycznie poprawny zostaly uwzglednione.

Analiza podstawowych wskaznikéw finansowych to ostatni, najbardziej ogélny
instrument kontroli w przedsigbiorstwie, realizowany przez komdrke kontrolera
finansowego. Dla celéw kontroli operacyjnej dziat kontrolera finansowego powi-
nien opracowaé wilasny, oryginalny system wskaznikéw, ktére najpelniej pozwola
kontrolowacd i analizowac rezultaty dziatalnoSci. System raportowania wewnetrz-
nego w przedsigbiorstwie jest SciSle zwigzany z jednej strony z funkcjami dziatu
controllingu, a z drugiej strony z potrzebami informacyjnymi kadry.



212 Renata Zaba-Nieroda

4. Zasady opracowania planow rzeczowo-finansowych w badanej
grupie kapitalowej

W ramach nadzoru w badanej grupie kapitatowej prezentowane sa wytyczne do
opracowywania rocznych planéw rzeczowo-finansowych oraz ich analiz. Roczne
plany rzeczowo-finansowe w spétach zaleznych powinny byé przygotowywane
wedlug okreslonych wytycznych, a przedstawiciele wtasciciela w radach nadzor-
czych tych spétek sa zobowigzani do ich stosowania. Stosowanie wytycznych ma
na celu zapewnienie jednolito$ci systemu planowania celéw gospodarczej dziatal-
noSci wiasciciela przez wyznaczanie przez rad¢ nadzorcza kazdej spétce wymier-
nych celdéw czgstkowych, spdjnych z przyjetymi celami strategicznymi, a takze
stworzenie systemu planowania rocznych celéw dziatalnosci gospodarczej kazdej
spotki oraz ustanowienie elementu systemu monitorowania i kontroli obowigzujg-
cego w spotkach zaleznych. Budzet powinien zawieraé wszystkie dziatania, ktére
majg zosta¢ wykonane w celu wprowadzenia w zycie przyjetej strategii.

Tabela 1. Struktura rocznego budzetu

Struktura rocznego planu rzeczowo-finansowego

1. Wstep -

2. Dane ogdlne o spétce 2.1. Nazwa i siedziba

2.2. Struktura kapitatu zaktadowego
2.3. Przedmiot dziatalnoSci

2.4. Struktura organizacyjna

2.5. Organy spotki

3. Zatozenia realizacji planu rzeczowo-finanso- | 3.1. Czynniki warunkujace realizacje planu

wego na rok obrotowy na rok obrotowy

3.2. Podstawowe zalozenia przyjete przy
konstruowaniu planu

4. Plan marketingowy 4.1. Ocena aktualnej sytuacji marketingowej
4.2. Cele marketingowe

4.3. Strategie marketingowe i programy dziafan
4.4. Budzet marketingowy

4.5. Kontrola wynikéw

5. Plan techniczny 5.1. Opis produktéw i przedsigwzied

5.2. Poziom technologii i organizacji

5.3. Program produkcji

5.4. Majatek produkcyjny

5.5. Poziom zapaséw wyrob6éw gotowych
5.6. ZdolnoSci produkcyjne i plan produkcji
5.7. Koszty produkcji

5.8. Zarzadzanie procesami logistycznymi
5.9. Dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa
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cd. tabeli 1

Struktura rocznego planu rzeczowo-finansowego

6. Przedsiewzigcia w zakresie zarzadzania 6.1. Przedsiewzigcia organizacyjne

spotka 6.2. Polityka kadrowo-ptacowa

6.3. Zarzadzanie majatkiem spétki

6.4. Organizacja kontroli wewnetrznej
w spétce

6.5. Zarzadzanie finansami sp6tki

6.6. Controlling finansowy

7. Plan finansowy 7.1. Prognoza rachunku zyskow i strat

7.2. Prognoza bilansu

7.3. Prognoza rachunku z przeptywu srodkéw
pienieznych

7.4. Prognoza naktadéw inwestycyjnych

7.5. Przewidywane zmiany w strukturze
kapitatéw wtasnych

7.6. Podstawowe wskazniki ekonomiczne

7.7. Analiza wrazliwoSci zysku

8. Zagrozenia realizacji planu -

9. Podsumowanie -

Zrédto: opracowanie wlasne.

Roczny budzet stuzy do prezentacji zamierzefi i monitorowania stanu ekono-
miczno-finansowego spétek. Jest podstawowym dokumentem dla zarzadu,
zawierajacym cele i kierunki dziatah w danym roku obrotowym, planowane do
wykonania konkretne zadania oraz przewidywane efekty, w tym w szczeg6lnosci:
udziat w realizacji kontraktéw, udziat w przedsigwzigciach, opis projektéw inwe-
stycyjnych przewidzianych w danym roku, prognozy finansowe, a w przypadku
planowanych inwestycji biznesplan dla danego przedsigwzigcia. W tabeli 1
przedstawiono struktur¢ rocznego planu rzeczowo-finansowego obowigzujacego
w spoétkach badanej grupy.

5. Prezentacja przedsigbiorstwa w planie rzeczowo-finansowym

Europejski przemyst obronny jest §wiatowym centrum produkcji i innowacji,
tworzy nowe miejsca pracy 1 przyczynia si¢ do wzrostu gospodarczego. W 2015 r.
obroty unijnego przemystu obronnego wyniosty 96 mld euro. Rozwoj i utrzymanie
technologii oraz krytycznych mozliwoSci przemystu obronnego pozostaja poza
mozliwoSciami pojedynczych panstw cztonkowskich. Istotny wptyw na pozycje
rynkowa polskiego przemystowego potencjatu obronnego ma proces przeksztatcefi
strukturalnych sektora.
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W kontekScie rozwoju przemystowego potencjatu obronnego istotnym zagad-
nieniem jest transfer innowacyjnych technologii migedzy sektorem wojskowym
a sektorem cywilnym. Konieczne jest wigksze wykorzystanie potencjatu rozwo-
jowego tkwigcego w tym przeplywie, a zwlaszcza podjgcie dziatan stymulujacych
przeptyw wiedzy oraz zasobéw ludzkich i sprzetowych z sektora wojskowego
do cywilnego. Efektywne wspieranie rozwoju sektora przemystu obronnego jest
prowadzone przez utworzenie skonsolidowanej struktury polskiego przemysto-
wego potencjalu obronnego oraz wzmocnienie wspomagajacych ja mechanizmow
i instrumentéw finansowych. Konsolidacja sektora obronnego oznacza wykorzy-
stanie potencjatu polskich zaktadéw zbrojeniowych oraz wzmocnienie ich konku-
rencyjnosci. Skupione w PGZ SA sp6tki moga wspoélnie realizowaé zaméwienia
Ministerstwa Obrony Narodowej (MON), moga si¢ wspierac, razem tworzy¢
marketing i wymienia¢ si¢ technologiami. Skonsolidowana grupa posiada kapitat
o wartoSci 6 mld zt i zatrudnia 14 tys. pracownikéw. Laczne przychody grupy to
5 mld zt rocznie. PGZ SA konsoliduje ponad 30 spéfek (z branzy zbrojeniowe;j,
stoczniowej, offshore i nowych technologii). Konsolidacja zapewnia zwigk-
szenie naktadéw na prace badawczo-rozwojowe zwigzane z bezpieczenstwem
i obronnoScig panstwa, skonsolidowanie zaplecza badawczo-rozwojowego oraz
efektywniejsze wsparcie i promocj¢ sektora. Na rys. 1 przedstawiono schemat
konsolidacji PGZ SA.

Badane przedsigbiorstwo wchodzi w sktad PGZ SA i ma szczegdlne znaczenie
gospodarczo-obronne (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 paZzdziernika
2010 r....). Status prawny przedsigbiorstwa to spétka akcyjna. Wsréd grup
wyrobow oraz ustug Swiadczonych przez spétke znajdujg sie: badania naukowe
i prace rozwojowe, projektowanie specjalistyczne, karabiny maszynowe i wielo-
lufowe karabiny maszynowe, karabiny wyborowe, granatniki jednostrzatowe
i rewolwerowe, przeciwlotnicze zestawy artyleryjsko rakietowe holowane
i samobiezne, mozdzierze, zdalnie sterowane moduty uzbrojenia, podkadtubowe
stanowiska uzbrojenia §miglowcéw, modutowe mobilne kontenerowe systemy
ochronno-obronne, modufowe kontenerowe systemy szkolenia strzeleckiego,
obrébka cieplna, galwaniczna i plastyczna, odsprzedaz energii elektryczne;j.
Analizowane przedsi¢biorstwo dziata na podstawie: kodeksu spdtek handlowych
(Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r....), ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsigbiorstw pafistwowych (Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. ...) oraz statutu
spotki. Spoétka posiada szeroki i zréznicowany portfel produktéw i ustug, na
ktérych konkurencyjno§¢ wptywa m.in. fakt, ze wszystkie produkowane wyroby
znajdujace si¢ w wyposazeniu sit zbrojnych i stanowig wazny element uzbrojenia
polskiej armii. Oferta obejmuje kompleksowe zaspokojenie wymagan uzytkow-
nika, co zwigksza jej atrakcyjno$¢. GIéwnym odbiorcg produktéw spétki jest
MON. Badana spétka charakteryzuje si¢ stabilnym poziomem sprzedazy, od
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Etap [ Etap I Polski Holdin
Skarb Panstwa P P Oblz)rsmy Si).dz 50.
MSP _,— —PIT-RADWAR SA
Huta Stalowa Wola SA _,_ POLSKA GRUPA —MESKO SA
OBR CTM SA ZBROJENIOWA SA PCO SA
MON B —ZM Tarnéw SA
Rosomak SA —ZM Bumar — Labedy SA
WZLnr 1 SA Agencja Rozwoju — CENREX Sp. z 0.0.
WZMot SA - Przemystu SA —CENZIN Sp.z 0.0.
WZInz SA — —Jelcz Sp.z 0.0. —OBRUM Sp. z 0.0.
WZE SA — — Huta Stalowa Wola SA —{Stomil — Poznafi SA
WZL nr 1 SA - — WSK ,,PZL-Kalisz” SA
WZE nr 2 SA — FB Lucznik — Radom
WCBKT SA — —Nano Carbon Sp. z 0.0. ENERGOP Sp. z 0.0.
WZL nr 2 SA — — MS TFI SA —MSR Gryfia SA
WZL nr 4 SA — — Grupa Mars Energomontaz-Péinoc Gdynia
WZU SA — SR Nauta SA
Bilfinger Mars Offshore

Rys. 1. Schemat konsolidacji PGZ SA

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie danych uzyskanych w PGZ SA.

2018 r. planowany jest jej znaczny wzrost — o ponad 70% w stosunku do 2016 r.
ze wzgledu na zapowiadany udziat w realizacji programéw modernizacyjnych
sit zbrojnych w latach 2013-2022. Spoétka jest liderem jednego z najwazniej-
szych projektéw, a do wigkszoSci programdéw moze oferowaé uzbrojenie i sprzet
wojskowy. W zakresie produkcji uzbrojenia i sprzg¢tu wojskowego wystepuje
w Polsce historyczna specjalizacja asortymentowa poszczegdlnych producentéw,
co stanowi zdecydowang przewage konkurencyjng spotki na polskim rynku.

6. Plan produkgji i sprzedazy

W badanym przedsigbiorstwie do zarzadzania, w tym do planowania zadaf
produkcyjnych, wykorzystuje si¢ informatyczny system wspomagania zarzadzania
przedsigbiorstwem klasy ERP, obejmujacy wszystkie obszary dziatalnoSci. Strategia
marketingowa wynika z misji przedsigbiorstwa, a misja jest spdjna z charakterem
rynku docelowego, na ktéry maja wptyw uwarunkowania polityczne i administra-
cyjne oraz ktéry reguluja przepisy o obrocie uzbrojeniem i sprzg¢tem wojskowym.
Tej strategii podporzadkowany jest rozwdj potencjatu badawczo-rozwojowego oraz
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unowocze$nienie infrastruktury produkcyjnej. Strategia podstawowa okresowo
wspierana jest strategia dywersyfikacji poziomej. Spétka, oprécz prowadzenia
dziatalnoSci w zakresie broni przeciwlotniczej i karabinéw maszynowych, wpro-
wadzifa na rynek wyroby w nowych obszarach: karabinéw wyborowych, zdalnie
sterowanych modutéw uzbrojenia, uzbrojenia lotniczego, systeméw kontenerowych
oraz karabinéw skierowanych na rynek cywilny. Ze wzgledu na ograniczong wiel-
ko$¢ rynku polskiego rozwéj spétki moze zapewnic eksport wyrobdw. Ten obszar
dziatalnoSci podlega strategii rozwoju rynku.

Za stworzenie planu produkcji przedsigbiorstwa odpowiedzialny jest gtéwny
specjalista ds. planowania produkcji. Plan produkcji jest §ci§le skorelowany
z planem sprzedazy. W kazdym przypadku podstawa uruchomienia produkc;ji jest
zlecenie produkcyjne. Plan opracowywany jest na podstawie podpisanych umoéw
handlowych, prowadzonych proceséw. Planuje si¢ realizacj¢ nowych wyrobdéw,
takich jak: zmodyfikowany karabin, reczny granatnik powtarzalny, karabin snaj-
perski oraz zdalnie sterowany modut uzbrojenia.

7. Planowanie elementéw sprawozdania finansowego

Obszary dziatalno$ci przedsigbiorstwa sprowadzone sg w rachunkowosci do
dziatalnosci operacyjnej, inwestycyjnej i finansowej (Ustawa z dnia 29 sierpnia
1994 r. ...). Trwalg strukture bilansowa zapewnia stabilno§¢ podstawowej dzia-
falnoSci gospodarczej przedsigbiorstwa. Przychody ze sprzedazy netto w badane;j
spolce ksztaltowaty si¢ w 2016 r. na poziomie 45 mln zt. Inwestycje w aktywa
trwate spowodowaty wzrost amortyzacji o 23% w stosunku do 2015 r. Pomimo
spadku przychodéw utrzymano dodatnig rentownoS¢ sprzedazy na poziomie
13,3%. Badane przedsigbiorstwo w 2017 r. planowato wzrost sprzedazy wyrobéw
i ustug do poziomu blisko 180 mln zt. Zysk ze sprzedazy zaplanowano na
poziomie 6 mln zt. Zaplanowana wielkoS¢ sprzedazy pozwolila wygenerowac
dodatnie wyniki finansowe na wszystkich poziomach sporzadzanego rachunku
wynikéw. W ramach dziatalnoSci inwestycyjnej zaplanowano kontynuowanie
budowy Centrum Badawczo-Rozwojowego, dzigki ktéremu wzmocnione
zostang kompetencje inzyniersko-techniczne, wytworcze, gwarantujace wysoka
jako§¢ produktow oraz konkurencyjno$¢ na rynku zbrojeniowym. W ramach
prac badawczo-rozwojowo-wdrozeniowych w 2017 r. zaplanowano kontynuacje
projektéw dofinansowanych z MSP — Igczny plan naktadéw na te prace wynidst
blisko 64 mln z1.

Ostatni etap budzetowania stanowi reakcja podmiotu na wyniki realizacji
budzetu. W tej fazie kierownicy podejmuja decyzje, co nalezy zmieni¢ w przed-
siebiorstwie i kolejnych budzetach, aby wyniki w przysztoSci byty zadowalajace.
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Podejmuja takze dziatania korekcyjne w obszarach, w ktérych powstaty odchy-
lenia stanu rzeczywistego od stanu postulowanego.

Bardzo wazna jest weryfikacja budzetéw, tj. ich kontrola. W tej fazie budzeto-
wania realizowane sg podstawowe zadania, do ktérych zaliczy¢ nalezy:

— ujawnienie odchylefi wielkoSci rzeczywistych lub przewidywanych od wiel-
kosci zatozonych w budzecie,

— identyfikacja miejsc powstawania odchylen,

— rozpoznawanie przyczyn odchylef,

— ustalenie 0os6b odpowiedzialnych za powstanie odchylen w trybie ex post,

— badanie skutkow powstawania odchylefi w réznych obszarach dziatalnosci
przedsigbiorstwa,

— wskazywanie dziatan korygujacych zaistniale odchylenia,

— postulowanie czynnoSci zaradczych eliminujacych powstawanie odchylef
w przysziosci,

— proponowanie zmian w funkcjonowaniu przedsigbiorstwa,

— wnioskowanie konkretnych usprawnief w samym procesie budzetowania.

Mozna zauwazy¢, ze duzg rolg w kontroli budzetéw odgrywa analiza odchylen.
Aby mozna byto jej dokonaé, nalezy wyodrebni¢ odchylenia, ktére w znaczny
sposob przekraczajg poziom tolerancji, oraz te, ktérych poziom mieéci si¢ w okre-
Slonych granicach. Odchylenia istotne mozna podzieli¢ na dwie grupy: kontrolo-
wane i niekontrolowane. Odchylenia kontrolowane dzieli si¢ z kolei na korzystne
1 niekorzystne. Kontrola budzetu przez analize¢ odchylen sprawia, ze przedsie-
biorstwo nie dopuszcza do obnizenia poziomu wiasnej ptynnoSci finansowe;j.
Jest to swego rodzaju system wczesnego ostrzegania: jezeli odchylenia sg na tyle
duze, ze moga zagrozi¢ ptynnoSci, kadra zarzadzajaca natychmiast stosuje Srodki
naprawcze. Nie wolno dopuscié do utraty kontrahentéw i wiarygodnos$ci jednostki.
Odchylenia w zuzyciu zapaséw powoduja wzrost kosztow przedsigbiorstwa, odchy-
lenia w terminowoSci sptaty naleznoSci — utratg¢ ptynnoSci, niezrealizowanie plano-
wanej wielkoSci sprzedazy — zmniejszenie przychodéw. Wszystkie te wielkoSci
majg wptyw na ostabienie kondycji finansowej przedsigbiorstwa, lecz wykryte
w odpowiednim czasie i korygowane przez dziatania naprawcze nie spowodujg
utraty ptynnoSci czy bankructwa. W tabeli 2 zaprezentowano wskazniki ekono-
miczne, ktére opracowano na podstawie wytycznych do sporzadzania rocznych
planéw rzeczowo-finansowych w badanej grupie kapitatowe;.

Na 2017 r. zaplanowano wskaZnik rentownoSci obrotu przychodéw na poziomie
3,7%, rentowno$¢ majatku na poziomie 2,6%, a rentownoS$¢ kapitatéw wtasnych
na poziomie 5,5%. W kolejnych latach po zakoficzeniu realizowanych projektow
inwestycyjnych oraz wdrozeniu do produkcji realizowanych prac badawczo-rozwo-
jowych rentowno§¢ spétki bedzie systematycznie wzrastaé. Spdtka bedzie osiggad
wyzsze wskazniki rentownoSci dzigki prowadzonym aktualnie dziataniom.
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Tabela 2. Warto$§¢ wskaznikéw ekonomicznych ujeta w planach badanej sp6tki na 2017 r.
Wskaznik Plan na 2017 r.
Rentowno$¢ obrotu netto (w %) 3,7
Rentowno$¢ majatku ogétem (w %) 2,6
Rentowno$¢ kapitaléw wlasnych (w %) 5.5
Rentownos¢ sprzedazy (w %) 15,2
Wskaznik poziomu kosztow (w %) 954
Wydajno$¢ pracy na 1 zatrudnionego (w tys. zt.) 191.8
Wskaznik ptynnoSci I stopnia 0,06
Wskaznik ptynnoSci II stopnia 1,29
Wskaznik ptynnosci III stopnia 1,99
Wskaznik obrotu zapasami (w dniach) 103,7
Wskaznik obrotu nalezno$ciami (w dniach) 29,19
Wskaznik obrotu zobowigzaniami (w dniach) 188,1
Og6lny poziom zadtuzenia (W %) 56,1

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zastosowana metodologia liczenia wskaznikéw pozwala na utrzymanie
bezpiecznego poziomu ptynnoSci finansowej. W planach na 2017 r. okreS§lono, ze
wskaznik ptynnoSci I stopnia wyniesie 0,06, wskaZnik ptynnoSci II stopnia — 1,29,
a wskaznik ptynnoSci IIT stopnia — 1,99. Wskaznik zadtuzenia spétki zaplanowano
na poziomie 56,1% i wynika to gtéwnie ze zobowigzan zwigzanych z finansowa-
niem dziatafi inwestycyjnych. Zaplanowano skrécenie cyklu obrotu zapaséw oraz
cyklu naleznoSci, co skutecznie poprawi ptynno$¢ finansowa.

Sita finansowa przedsiebiorstwa wyraza zdolno§¢ wykorzystania czesci przy-
choddéw ze sprzedazy w postaci nadwyzki pieni¢znej. Wskazniki finansowe sg
przydatne w diagnozie sytuacji i wyborze strategii zmian struktury finansowania
oraz w ocenie potencjalnych skutkéw stosownych instrumentéw tych zmian.

8. Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonej analizy dotyczacej planowania rzeczowo-
-finansowego w przedsigbiorstwie sformufowaé¢ mozna nastepujace wnioski:
plany rzeczowo-finansowe sa narzedziem wspomagajacym zarzadzanie przed-
sigbiorstwem oraz narzedziem komunikacji z interesariuszami. W opracowaniu
przedstawiono plan rzeczowo-finansowy w przedsigbiorstwie produkcyjnym
jako dokument istotny w codziennym funkcjonowaniu spé6tki. Dobry, realny plan
pozwala zaplanowaé w przysztosci okre§lone dziatania. Narzedzia rachunko-
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wosci zarzadczej sg stosowane przez menedzerdw oraz zarzad w celu osiggnigcia
korzySci ekonomicznych w postaci wyzszego zysku. Budzetowanie wspomaga
podejmowanie wiasciwych decyzji. W analizowanym przedsigbiorstwie przygoto-
wywanie planéw rzeczowo-finansowych jest elementem obligatoryjnym. Organy
nadrzedne wymagaja od zarzadu sp6tki opracowania stosownego dokumentu
w tym zakresie. W sytuacji kiedy przedsiebiorstwo posiada dtugoterminowe
umowy, realizuje wieloletnie kontrakty pozwala to na precyzyjne zaplanowanie
portfela produkcyjnego, prognozowanie kosztow i realizowanie zamdwiefi
w odpowiednim harmonogramie.

Literatura

Controlling funkcyjny w przedsigbiorstwie (2004), red. M. Sierpifiska, Oficyna Ekono-
miczna, Krakow.

Czubakowska K. (2004), Budzetowanie w controllingu, ODDK, Gdansk.

Dura A. (2001), Budzetowanie a strategia rynkowa przedsiebiorstwa (w:) Budzetowanie
dziatalnosci jednostek gospodarczych — teoria i praktyka, red. W. Krawczyk, Akade-
mia Gorniczo-Hutnicza w Krakowie, Krakow.

Famielec J. (2012), Ekonomia przemystowa i kierunki jej rozwoju (w:) Ekonomia przemy-
stowa w warunkach kryzysu finansowego, red. P.P. Matecki, Fundacja Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie w Krakowie, Krakéw.

Famielec J. (2016), Zarys modelu oceny finansowej przedsigbiorstwa w Praktyka dziata-
nia przedsiebiorstw, ,Ekonomika i Organizacja Przedsi¢biorstwa”, nr 2.

Godziszewski B. (2011), Przedsigbiorstwo: teoria i praktyka zarzqdzania, PWE, Warszawa.

Jarugowa A., Malec W., Sawicki K. (1990), Rachunek kosztéw, PWE, Warszawa.

Komorowski J. (1997), Budzetowanie jako metoda zarzqdzania przedsiebiorstwem,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Nowak E. (2003), Rachunkowos¢ zarzqdcza, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biz-
nesu, Krakéw.

Nowak E. (2014), Analiza sprawozdan finansowych, PWE Warszawa.

Pasternak K. (2005), Zarys zarzqdzania produkcjq, PWE, Warszawa.

Podstawy nauki o przedsiebiorstwie (2007), red. J. Lichtarski, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw.

Rachunkowos¢ przedsigbiorstw wybranych sektorow gospodarki (2014), red. T. Kiziukie-
wicz, PWE, Warszawa.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z 4 pazdziernika 2010 r. w sprawie wykazu przedsie-
biorcéw o szczegdlnym znaczeniu gospodarczo-obronnym, Dz.U. nr 214, poz. 157.

Szczypa P. (2008), Rachunkowos¢ zarzqdcza, CeDeWu.pl, Warszawa.

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, t.j., Dz.U. 2013, poz. 330, z pdZn. zm.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych, Dz.U. nr 118, poz. 561, z pézn. zm.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych, Dz.U. nr 94, poz. 1037,
z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej, Dz.U. nr 173,
poz. 1807, z p6zn. zm.



220 Renata Zaba-Nieroda

Walczak M., Kowalczyk K. (2010), Rachunkowosc i budzetowanie w zarzqdzaniu finan-
sami gminy, Difin, Warszawa.

Whnuk-Pel T. (2009), Budzetowanie kosztow, przychodow i wynikow (w:) Rachunek kosz-
tow. Podejscie operacyjne i strategiczne, red. 1. Sobanska, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa.

Budgeting as an Element of Planning in an Enterprise
(Abstract)

The study presents principles of material and financial planning in a production
company. An important aspect of managing a business is budgeting, which involves
a set of activities performed in accordance with the rules and methods relevant to this
process. Activities also mean the quantification of descriptive intentions and the means
of their implementation. In addition to asserting that planning and controlling business
activities on a budget basis is a must and one of the key elements of sound management,
material and financial plans make it possible for a business to describe and plan its needs
in a timely and transparent manner for the coming period, and to compare and summarise
their costs. The article analyses practices that have been used in budgeting, designing
pro-forma accounts related to the implementation of financing processes in companies’
day-to-day operations and strategic financial decisions.

Keywords: enterprise, finances, budgeting, financial indicators, defense.
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