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Wstep

Cykle koniunkturalne w sposob nieubtagany rzadza gospodarka. Po kryzy-
sie pojawiajg si¢ symptomy wzrostu gospodarczego. Obecny kryzys finansowy
wymusit szereg zmian, dostosowano procesy do nowych wyzwan w gospodarce,
ograniczeniu uleglo szereg inicjatyw charakteryzujacych si¢ wysoka kapitato-
chtonnoscia, a cze$¢ nowych pomystow musi zaczekaé na lepsza koniunkturg.
Te dziatania, cho¢ waznie, nie beda trwaé wiecznie. Zaréwno przedsiebiorstwa,
jak i sektor publiczny muszg mysle¢ przyszlosciowo, dziala¢ elastycznie w sto-
sunku do rynku i jego oczekiwan, jednakze zawsze po okresie zastoju nastepuje
faza wzrostu gospodarczego, aktywizujaca wszystkie sektory gospodarki.

Ta sytuacja wymusza rozpoczecie przygotowan do podjecia nowych dziatan
w zupetnie odmiennych warunkach. Oprdcz biezacych problemoéw, zwigzanych
jeszcze z ustepujacym kryzysem, pojawia si¢ szereg wyzwan aktywizujacych
podjecie nowych, waznych przedsiewzig¢. Bez ich podjecia rozwoj instytucjonal-
ny i spoleczny wydaje si¢ niemozliwy.

Te wlasnie aspekty zespot autorski zamierza poruszy¢ na tamach numeru
trzeciego ,,Studiéw Zarzadzania i Finansow”. Motywy te spowodowaty, ze zde-
cydowano si¢ ujac problematyke w ramy okreslone tytutem Finanse wobec prob-
lemow i nowych wyzwan w gospodarce.

Ze wzgledu na specyfike problemoéw wystepujacych w sektorze publicznym
i prywatnym zeszyt naukowy podzielono na dwie czgsci. W pierwszej czesci pn.
Finanse publiczne wobec problemow i nowych wyzwan w gospodarce podjeto
nastepujace zagadnienia: wplyw finansowych instytucji panstwowych na kon-
sumpcje wewnetrzng w Polsce, narzedzia utrzymania stabilnosci fiskalnej w kra-
jach Unii Europejskiej, doswiadczenia w realizacji kontroli zarzadczej w admi-
nistracji rzadowej, pomoc finansowa w pobudzaniu innowacyjnos$ci gospodarki,
wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego wobec wyzwan otoczenia.
Dyskusja nad tymi problemami jest znaczaca, gdyz wyznaczaja one nowe kie-
runki i obszary dziatan sektora publicznego.

Druga cze$¢ zeszytu naukowego zostata poswiecona sektorowi komercyjne-
mu i nosi nazwe Finanse i innowacyjnos¢ gospodarki. Te czg$¢ otwiera arty-
kut poswiecony nowemu pomiarowi poziomu innowacyjnosci krajow Unii Eu-
ropejskiej. W kolejnych artykutach autorzy wskazali na znaczenie finansowego
wsparcia w procesie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych w ramach rzagdowego
programu ,,Rodzina na Swoim” oraz zaprezentowali wptyw dziatalnosci dorad-
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cow finansowych na rynek kredytow hipotecznych w Polsce. Rozwazania konczy
prezentacja modelu aktywow przedsiebiorstwa i struktury kapitatu.

W imieniu zespotu autorskiego wyrazamy poglad, ze zaprezentowana tresc,
przyktady, studia i osady beda inspiracjg do przemyslen, budowy rozwigzan
1 ksztattowania opinii.

Redaktor naukowy
prof. nadzw. dr hab. Marek Dylewski

Redaktor serii wydawniczej
prof. nadzw. dr hab. Beata Filipiak
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Wplyw finansowych instytucji panstwowych
na konsumpcje wewnetrzng w Polsce
w latach 2008-2012

Streszczenie. Konsumpcja wewnetrzna kraju jest jednym z czynnikdéw wplywajacych na
poziom produktu krajowego brutto. Wzrost gospodarczy jest uzalezniony wtasnie miedzy innymi
od zmian poziomu wewng¢trznego popytu na towary i ustugi. W krajach rozwijajacych sig, ktorych
obywatele sg wcigz ,,na dorobku”, sktonno$¢ do konsumpcji jest wyzsza. Jest to pozytywne zjawi-
sko dla danego kraju przede wszystkim w okresie kryzysu czy spowolnienia gospodarczego, gdy
wydatki inwestycyjne sa wyhamowane. Wtedy to bowiem utrzymanie odpowiedniego poziomu
PKB jest mozliwe dzigki wysokiemu poziomowi konsumpcji wewnetrznej. Taka sytuacja wyste-
powata w Polsce w latach 2008-2011.

Wplyw na poziom konsumpcji wewnetrznej ma sita nabywcza $rodkow finansowych, kto-
rymi dysponuja przede wszystkim gospodarstwa domowe. Zrodiem tych srodkéw moga byé bie-
zace dochody, oszczednos$ci oraz kredyty zaciggane w systemie bankowym. Zaleza one wigc od
zasobnosci finansowej spoteczenstwa i od mozliwosci zadtuzania sig, ktoéra wynika ze zdolnosci
kredytowej obywateli. Bardzo istotnymi determinantami w tej kwestii sa zardwno decyzje banku
centralnego dotyczace wysokosci stop procentowych, jak i réznego rodzaju normy ostroznoscio-
we wprowadzane za pomocg odpowiednich dyrektyw. Dodatkowo do wszelkich zmian w tym
obszarze przyczynia si¢ sytuacja w sektorze bankowym oraz idgca za tym polityka depozytowo-
kredytowa poszczegolnych bankow.

W artykule podjeto probe znalezienia prawidlowosci zwigzanych z zaleznoSciami migdzy
polityka pieni¢zng NBP oraz decyzjami Komisji Nadzoru Finansowego, sytuacja finansowa pol-
skich gospodarstw domowych a konsumpcja wewnetrzng w kraju na przestrzeni ostatnich 5 lat.

Stowa kluczowe: konsumpcja wewnetrzna, spozycie indywidualne, kredyty konsumpcyjne,
stopa referencyjna, PKB
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1. Konsumpcja wewnetrzna jako determinanta zmian PKB

W makroekonomii konsumpcja to wydatki gospodarstw domowych przezna-
czone na zakup réznego rodzaju dobr. W tym znaczeniu wyrdznia si¢ konsumpcje
autonomiczng i dodatkowa. Konsumpcja autonomiczna jest niezalezna od docho-
doéw, stanowi ona — oczywiscie wedtug subiektywnej oceny danego konsumenta
— niezbedne minimum, zapewniajace egzystencje. Konsumpcja dodatkowa jest
natomiast uwarunkowana wysokoscia dochodow, oznacza wydatki na dobra, kto-
re nie sg niezbedne do zycia.

Alternatywa dla konsumpcji dodatkowej jest oszczgdzanie, czyli przeznacza-
nie pieniedzy na konsumpcje w przysztosci.

Wraz z rozwojem nauk ekonomicznych powstat szereg teorii, ktore dazyty do
wskazania kluczowych czynnikéw decydujacych o wielkosci konsumpcji. Naj-
wazniejsze z nich wymienialy nastgpujace determinanty konsumpcji:

1. Dochdd biezacy (absolutny) — wedtug Johna Keynesa konsumpcja zalezy
proporcjonalnie od dochodu. W najprostszych modelach funkcja konsumpcji jest
funkcja liniowa, ktorej wspotczynnik kierunkowy rowny jest krancowej skton-
nos$ci do konsumpcji, za§ wyraz wolny odpowiada konsumpcji autonomicznej'.

2. Dochod permanentny — koncepcja sformutowana przez Miltona Fried-
mana, zgodnie z ktora ludzie dazg do utrzymania wzglednie stalego poziomu
konsumpc;ji i nieznacznie reaguja na krotkookresowe zmiany dochodu. Podczas
decyzji konsumpcyjnych kierujg si¢ natomiast dochodem permanentnym, tj. prze-
widywanym przecietnym dochodem w trakcie trwania zycia. Wahania dochodu
przej$ciowego (tymczasowego) sa niwelowane m.in. przez pozyczki lub wzrost
oszczednosci.

3. Dochéd relatywny — zgodnie z teorig Jamesa Duesenberry’ego konsump-
cja jednostki zalezy od wydatkéw konsumpcyjnych spotecznosci, do ktérej ona
nalezy.

4. Majatek — wystepuje dodatnia zalezno$¢ miedzy zasobami majatku i kon-
sumpcja.

Spozycie indywidualne oznacza zuzycie dobr dla zaspokojenia réznorodnych
potrzeb gospodarstw domowych, m.in. wyzywienia, utrzymania i wyposazenia
mieszkania, spgdzania wolnego czasu. Spozycie indywidualne realizowane jest
zazwyczaj w drodze zakupdéw przez gospodarstwa domowe towaréw i ustug.
Spozycie indywidualne jest kategorig systemu rachunkow narodowych. Stanowi
ono czeg$¢ popytu krajowego, czyli tej czesci produktu krajowego brutto, ktora
jest zuzywana w kraju.

' J.M. Keynes, Ogdlna teoria zatrudniania, procentu i pienigdza, WN PWN, Warszawa 2003,
s. 51
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Spozycie indywidualne jest elementem tzw. rownania podziatu PKB, czyli
formuty pokazujacej ostateczny podziat wytworzonej w kraju produkcji pomig-
dzy rézne rodzaje popytu, a wigc jej ostateczne zuzycie.

Spozycie indywidualne finansowane jest z dwoch zrodet:

— dochodow do dyspozycji gospodarstw domowych, czyli tej czgsci tacznych
dochoddéw ludnosci, ktora pozostaje po zaptaceniu podatkéw bezposrednich,

— kredytow konsumpcyjnych udzielanych gospodarstwom domowym przez
banki komercyjne na zakup towaréw i ustug (np. kredytéw na zakup samocho-
dow lub innych dobr trwatego uzytku).

Decyzja gospodarstw domowych na temat tego, jakg cz¢$§¢ dochodow do dys-
pozycji przeznaczaja na spozycie indywidualne stanowi jedng z najwazniejszych
decyzji podejmowanych w gospodarce. Ta czg¢$¢ dochodow, ktoéra nie jest prze-
Znaczona na spozycie, stanowi oszczgdnosci i stuzy finansowaniu inwestycji.
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Rysunek 1. Dynamika realna produktu krajowego brutto oraz spozycia indywidualnego
(przy podstawie - analogiczny okres roku poprzedniego = 100)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

W Polsce w ostatnich latach wida¢ wyrazng korelacj¢ zmian zachodzacych
po stronie spozycia indywidualnego ze zmianami PKB (zob. rys. 1). W sytua-
cji gdy wzrost spozycia indywidualnego na poczatku 2008 r. wynosit okoto 6%
w stosunku do analogicznego okresu 2007 r., PKB réwniez bylo wieksze o po-
nad 6%. Obecnie w 111 kwartale 2012 r. wzrost spozycia indywidualnego zostat
wyhamowany (jest praktycznie taki sam jak w III kwartale 2011 r.) i wida¢ wy-
raznie, ze wzrost PKB jest rowniez symboliczny, na poziomie 1,4% w stosunku
do analogicznego okresu roku poprzedniego. Jest to dowod na to, ze konsump-
cja wewngtrzna mierzona spozyciem indywidualnym ma bardzo duze znaczenie
dla zmian PKB w Polsce. Dotychczas w duzej mierze dzigki wlasnie tej sferze
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zycia gospodarczego, PKB w Polsce w kazdym kwartale osiggal wzrost. Nie-
stety niebezpiecznie konsumpcja wewngtrzna gospodarstw domowych wyhamo-
wala i moze mie¢ to bardzo negatywne skutki dla rozwoju polskiej gospodarki
w najblizszych latach. Wptyw na t¢ sytuacje ma niewatpliwie trwajace spowol-
nienie gospodarcze w Polsce oraz kryzys w gospodarce europejskiej i $wiatowej,
ktory doprowadza w pewnym stopniu do zubozenia spoteczenstwa. Powstaje
swoistego rodzaju ,,zamknigte koto”, ktore powoduje, ze spoteczenstwo wydaje
na konsumpcj¢ wewngtrzng coraz mniej sSrodkow pienieznych, co moze przyczy-
ni¢ si¢ do jeszcze wigkszego spowolnienia gospodarczego i kryzysu.

Konsumpcja wewnegtrzna jest zatem istotnym czynnikiem mogacym znaczg-
co pobudzi¢ gospodarke. Jest jednakze bardzo zalezna od decyzji finansowych
gospodarstw domowych. W analizie tego sektora mozna wyodrgbni¢ nastepujace
elementy opisywanego podmiotu gospodarujacego:

— cele funkcjonowania gospodarstwa domowego,

— podmioty konsumpcji,
srodki zaspokajania potrzeb,
czynnosci skladajace si¢ na proces funkcjonowania gospodarstwa domo-

wego.

Wszystkie te elementy maja swdj wymiar organizacyjny i przestrzenny
w strukturze gospodarstwa domowego, kazdej czynnosci sa przypisane cele,
srodki materialne i wykonawcy?.

Wyrdznia si¢ dwie funkcje aktywnosci ludzkiej: produkcyjna, czyli wytwa-
rzanie dobr, oraz konsumpcyjng, czyli ich uzytkowanie w celu zaspokajania nie-
ustannie odnawiajacych si¢ potrzeb cztowieka. Podstawows i nadrzedng funkcja,
czyli ostatecznym celem gospodarstwa domowego jest maksymalizacja zaspoka-
jania wspoélnych i indywidualnych potrzeb jego cztonkow?.

Zaspokajanie potrzeb cztonkoéw gospodarstwa jest realizowane poprzez dwie
funkcje czastkowe:

— funkcj¢ wytworczo-zaopatrzeniowa,

— funkcj¢ konsumpcyjna.

Funkcja wytworczo-zaopatrzeniowa gospodarstwa domowego to wytwarza-
nie w ramach gospodarstwa okreslonych przedmiotow konsumpcji, nabywanie
ich na rynku albo tez pozyskiwanie w inny sposob. Funkcje¢ t¢ mozna rowniez
podzieli¢ na trzy rodzaje dziatalnosci gospodarstwa domowego:

— produkowanie dobr w gospodarstwie domowym,

2 Z. Kedzior, Gospodarstwo domowe — podmiot gospodarujgcy, Wyd. Monografie i Syntezy,
Warszawa 1992, s. 4.

3 C. Bywalec, Ekonomika i finanse gospodarstw domowych, WN PWN, Warszawa 2009,
s. 17.
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— nabywanie na rynku gotowych débr konsumpcyjnych oraz przedmiotow
wymagajacych przetworzenia i przygotowania do spozycia,

— pozyskiwanie dobr konsumpcyjnych poprzez system §wiadczen i ubez-
pieczen spotecznych, dziedziczenie, darowizny, korzystanie z dobr publicznych
itp.*

Funkcja konsumpcyjna gospodarstwa domowego polega na uzytkowaniu
dobr materialnych oraz ustug w celu zaspokojenia potrzeb cztonkow, ktore sa
rozumiane szeroko jako zaspokajanie potrzeb najprostszych, fizjologicznych, po-
trzeb wyzszego rzedu. Mozna tu wyr6zni¢ dwa rodzaje zadan:

— zadania sprzyjajace rozwojowi psychicznemu (intelektualnemu) cztonkow
gospodarstwa: wychowanie, edukacja, podnoszenie kwalifikacji, ksztattowanie
systemu warto$ci i rozwoj 0sobowosci,

— zadania sprzyjajace rozwojowi fizycznemu cztonkow gospodarstwa: odpo-
wiednie warunki mieszkaniowe, wypoczynek, opieka socjalna, ochrona zdrowia,
prawidlowe zywienie®.

W zZyciu codziennym mozna zaobserwowac przenikanie si¢ funkcji wytwor-
czo-zaopatrzeniowej oraz konsumpcyjnej w gospodarstwie domowym. Takie zja-
wisko mozna nazwac prosumpcjg. Pojecie to oznacza takg dziatalnos¢ cztowieka,
w ktorej najczescie] w tym samym czasie i miejscu splataja si¢ ze sobg czynnosci
o charakterze wytworczym oraz konsumpcyjnym. Wspotczesne zmiany w tech-
nice 1 organizacji produkcji dobr materialnych i ustug z jednej strony oraz wzrost
wolnego czasu z drugiej strony — sprzyjaja rozwojowi prosumpcji. Wiele czynno-
$ci wykonywanych kiedy$ w warsztacie, fabryce czy biurze w obecnych czasach
mozna wykona¢ w domu, wykorzystujac nowoczesne srodki telekomunikacji, np.
telewizje, Internet®.

2. Wplyw zmiany wielkosci kredytow konsumpcyjnych
na spozycie indywidualne w kraju

Przedmiotem wielu analiz jest sposob gospodarowania dochodami w gospo-
darstwie domowym, czyli wielko$¢ oraz kierunki wydatkowania i oszczedzania.
Podstawowa zaleznos$¢ pomigdzy wielkoscia dochodu a wydatkami konsumpcyj-
nymi wyraza si¢ w stwierdzeniu, ze im wigksze dochody, tym wigksze wydat-
ki na konsumpcje¢ i odwrotnie. Od wysoko$ci dochodow zalezy nie tylko ilos¢
nabywanych dobr i ustug na rynku, ale takze ich struktura. Przy niskich do-

4 Ibidem, s. 18-19.
5 Ibidem, s. 18-19,
¢ Ibidem s. 19.
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chodach konsumenci wydatkuja niemalze caty dochdd na dobra zaspokajajace
najpilniejsze potrzeby (zywnos$¢, odziez, obuwie itp.), gdy ich dochod wzrasta,
zaczynaja coraz wigksza cze$¢ przeznacza¢ na konsumpcje¢ dobr i ustug zaspo-
kajajacych potrzeby wyzszego rzedu. Podstawowa prawidtowoscig dotyczaca do-
chodow 1 popytu jest prawidtowos¢ konsumpcji E. Engla. Wynika z niej, ze wraz
ze zrostem dochodow rosnie ogolny poziom spozycia i wydatkow. Prawo Engla
dowodzi, ze wraz ze wzrostem dochodoéw rosnie konsumpcja zaréwno artyku-
tow zywnos$ciowych, jak i niezywnosciowych, jednak tempo przyrostu na arty-
kuty spozywcze jest stabsze niz tempo spozycia artykulow niezywnosciowych.
W efekcie w miar¢ wzrostu dochodu udziat wydatkéw na zywnos¢ w wydatkach
ogo6lnych maleje, zatem wraz ze wzrostem dochodéw gospodarstwa domowego
wzrasta konsumpcja pozostatych produktow i ustug’.

W wyniku rozpowszechniajgcego si¢ konsumpcyjnego stylu zycia, zarowno
w kraju, jak i za granica, rosnie liczba 0sob zyjacych na kredyt. Jest to wynik
w szczegolnosci kredytowania zakupow konsumpcyjnych. Instytucje finansowe
wychodza naprzeciw klientom, oferujac im coraz ciekawsze i tatwo dostepne for-
my zadtuzania, np. kredyty bankowe, sprzedaz na raty, pozyczki udzielane przez
inne instytucje niz banki®.

Kredyty konsumpcyjne umozliwiajg przejscie na wyzszy poziom konsumpcji
niz gwarantowalyby to uzyskiwane dochody rozporzadzone i posiadane oszczgd-
nos$ci. Gospodarstwa domowe korzystaja z pozyczek i kredytow w celu przyspie-
szenia zaspokojenia potrzeb, wykorzystuja je, gdy dochody biezace sg nizsze niz
planowane wydatki lub w sytuacji czasowego spadku dochoddow.

Kredyty konsumpcyjne sa to kredyty udzielane osobom fizycznym, ktore
nie prowadzg dzialalno$ci gospodarczej, stuza one finansowaniu osobistych po-
trzeb. Rola kredytow konsumpcyjnych nieustannie wzrasta, co wynika miedzy
innymi ze zmian w strukturze popytu gospodarstw domowych, ktére zakupuja
coraz wigcej dobr trwalego uzytku. Wzrost znaczenia kredytow konsumpcyjnych
wynika réwniez ze zmian w polityce kredytowej bankow. Banki dazac do roz-
woju dziatalnosci kredytowej wprowadzity kilka rodzajow kredytow konsump-
cyjnych, gdzie najwigksze znaczenie maja kredyty gotowkowe i ratalne. Najczes-
ciej udzielany jest kredyt gotowkowy, gdyz nie ma koniecznosci podawania jego
przeznaczenia, a uzyskanie kredytu odbywa si¢ poprzez przedstawienie bankowi
zaswiadczenia o wysoko$ci dochodu oraz informacji o zadtuzeniu’.

" S. Smyczek, Racjonalnosé gospodarowania dochodami w polskich gospodarstwach domo-
wych, Wyd. AE w Katowicach, Katowice 2000, s. 18-19.

8 Elementy finansow i bankowosci, red. S. Flejterski, B. Swiecka, CeDeWu, Warszawa 2008,
s. 390.

? Ibidem, s. 390.
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Banki mogg przyczynia¢ si¢ do ksztaltowania stopnia sktonnosci do zaciaga-
nia pozyczek gotowkowych przez gospodarstwa domowe, wykorzystujagc w tym
celu stopg procentowa od kredytow. Zbyt drogi kredyt obniza sktonno$¢ zadtu-
zania si¢ gospodarstw. Badania polskich gospodarstw ujawnity, iz podmioty te
sa bardziej wrazliwe na zmiany oprocentowania pozyczek niz depozytéw w ban-
kach'.

1070 40,0
106.0 35,0
105.0 30,0
104.0 25.0
103.0 20,0
102,0 15,0
101,0 10,0
100.,0 5,0
99.0 0,0
98.0 -5.0
97.0 -10.0

I II IOIrIvy 1 I mrIiv, 1 I moriv|1io I moriv|1i II III
kw. kw kw kw kw kw kw kw kw kw kw kw kw. kw kw kw Jow kw kw.

2008 2009 2010 2011 2012

e redyty konsumpcyjne (prawa og) Spozycie mdywidualne

Rysunek 2. Dynamika realna spozycia indywidualnego (przy podstawie analogiczny okres
roku poprzedniego = 100) oraz tempo wzrostu (r/r) kredytow konsumpcyjnych (%)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych GUS i NBP.

W ostatnich latach wida¢ wyraznie, ze tempo wzrostu kredytow konsump-
cyjnych spada (zob. rys. 2). W 2008 r. tempo to siegato nawet 34% w stosunku
do roku poprzedniego, co oznacza, ze o tyle zwickszal si¢ stosunkowo wolu-
men wszystkich funkcjonujacych kredytéw konsumpcyjnych w polskim systemie
bankowym. Wskaznik ten malal z roku na rok, a od 2011 r. wyraznie obserwuje
si¢ spadek wolumenu kredytow konsumpcyjnych. Oznacza to, ze wigcej kredy-
tow tego typu obecnie jest sptacanych niz udziela si¢ nowych. Poréwnujac te
tendencje po stronie kredytéw ze spadkiem dynamiki spozycia indywidualnego
mozna uznaé, ze zalezno$¢ jest istotna. Oznacza to, ze duza cze$¢ konsumpcji

1 D. Korenik, Konkurencyjnosé i konkurencja bankéw polskich od lat dziewigédziesigtych
XX wieku (rynek klientow indywidualnych i gospodarczych), Wyd. AE we Wroctawiu, Wroctaw
2002, s. 296.
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wewnetrznej w Polsce finansowana jest kredytami. W sytuacji gdy rynek kredy-
tow konsumpcyjnych kurczy si¢, zmniejszaja si¢ rowniez mozliwosci finansowe
gospodarstw domowych do nabywania dobr i ustug.

Dodatkowym elementem hamujacym wzrost rynku kredytow konsumpcyj-
nych byto wprowadzenie w 2010 r. Rekomendacji T przez Komisj¢ Nadzoru
Finansowego, zawierajacej zestaw dobrych praktyk w zakresie zarzadzania ry-
zykiem detalicznych ekspozycji kredytowych. Rekomendacje te odnoszg si¢ do
nastepujacych obszarow:

— zarzadzania,

— kontroli ryzyka,

— identyfikacji, pomiaru i akceptacji ryzyka,

— zabezpieczen,

— raportowania,

— relacji z klientami,

— kontroli wewnetrzne;.

W obecnych czasach, w erze wieloptaszczyznowej globalizacji obejmujacej
coraz szersze obszary zycia spoleczno-ekonomicznego, motywy zadtuzania si¢
gospodarstw domowych majg réznorodny charakter. Bardzo trudno wyré6zni¢
kategorie, ktére moglyby si¢ odnosi¢ do $§rodowiska spotecznego, w jakim funk-
cjonuje gospodarstwo domowe. Na przyczyny zadtuzania si¢ gospodarstw domo-
wych sktada si¢ wiele roznorodnych czynnikéw. Najczestsze motywy zaciggania
zobowigzan kredytowych to'!:

— pokrycie wydatkow konsumpcyjnych,

— remont mieszkania, domu,

— zakup drozszych doébr trwatego uzytku,

— zakup samochodu,

— zakup domu, mieszkania,

— leczenie, rehabilitacja,

— urzadzenie wesela i innych uroczystosci,

— wypoczynek i inne.

Determinanty i prawidtowosci zachowan ekonomicznych gospodarstw domo-
wych sg przedmiotem nauczania wielu dyscyplin, zwlaszcza za$ teorii zachowan
konsumpcyjnych, ekonomiki konsumpcji, analizy rynku, marketingu, socjologii,
psychologii ekonomicznej, mikroekonomii'2.

Wielko$¢ determinant i roznorodnosc¢ sposobow ich oddzialtywania sprawia, ze
reakcje jednostki ludzkiej lub catego gospodarstwa nie zawsze sa przewidywalne,

" Bankructwa gospodarstw domowych, red. B. Swiecka, Centrum Doradztwa i Informacji
Difin, Warszawa 2008, s. 166-167.
12 C. Bywalec, op. cit., s. 105.
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zgodne z regutami wigkszos$ci i ich zasadami. Jednakze te zr6znicowane zacho-
wania nabierajg cech prawidtowosci®.

Dla podmiotéw o niskim poziomie i nieregularnych zrodtach dochodéw jest
typowe wykorzystywanie §rodkow pozyskanych z kredytu/pozyczki na zaspoko-
jenie potrzeb podstawowych, takich jak Zywnos¢, odziez, optaty mieszkaniowe.

Jednym z wazniejszych czynnikow wptywajacych na decyzje finansowe jest
preferowany styl zycia, szczegolnie kiedy nastawiony jest na konsumpcj¢. Cechy
osobowosciowe cztonkow gospodarstwa domowego, z uwzglednieniem sktonno-
$ci do ryzyka, sa czynnikiem wptywajacym na podatno$¢ do nadmiernego za-
dtuzania si¢, a nie na konkretne przeznaczenie srodkow'.

Coraz czesciej zdarzaja si¢ sytuacje, gdy gospodarstwo uzyskuje systema-
tycznie nadwyzki finansowe, ktore sg zaoszczedzane, a rownoczes$nie zacigga
pozyczki lub kredyty. Zadtuzenie to wynika z sytuacji nabywania drogich i luk-
susowych dobr konsumpcyjnych, np. samochodoéw, domoéw i jachtow. Takie to-
wary zazwyczaj nie mogtyby by¢ sfinalizowane jednorazowo lub z posiadanych
oszczednos$ci, wlasnie dlatego na ten cel zaciaga si¢ zobowigzania. Jest to rezultat
czystej kalkulacji, koszty nabycia sg pokrywane z biezgcych nadwyzek finanso-
wych w postaci rat kredytowych, a jednocze$nie posiada si¢ oszczednosci. Ko-
rzystniej jest naby¢ jakie$ dobro na kredyt i sptaca¢ go przez lata, niz w tym celu
pozby¢ si¢ aktywow, ktore moga przynie$¢ korzysci znacznie przewyzszajace
koszty zadtuzenia. Jest to motyw poprawy poziomu zycia cztonkow rodziny".

Gospodarstwa domowe borykaja si¢ z jednym z istotnych problemow, jakim
jest dokonanie wyboru migdzy zaspokojeniem potrzeb biezacych i przysztych.
Potrzeby gospodarstw domowych sa nicograniczone, za§ ograniczone sg Srodki
niezbe¢dne do ich zaspokojenia'®.

Wybory, ktorych dokonuja gospodarstwa domowe, uwzglgdniaja specyfike
przedmiotu wyboru, preferencje i gusty, a przede wszystkim ograniczenia budzeto-
we. Przedmiotem wyboru sg dobra i ustugi konsumpcyjne. Aby dokona¢ zakupow
wybranych towaréw, gospodarstwo musi dysponowaé okreslonymi funduszami
nabywczymi, ktore sa dla nich ograniczeniem budzetowym wyboru. Ograniczenie
te wyznaczajg zestaw kombinacji dobr konsumpcyjnych, na ktore sta¢ konsumen-
ta przy danym dochodzie i danych cenach. Dobra i ustugi r6znia si¢ warto$ciami
uzytkowymi: jedne mozna przyja¢, zgodnie z teorig wyboru, jako obojetne, inne
za$ charakteryzuja si¢ roznym stopniem komplementarnosci i substytucji'’.

13 Ibidem, s. 105.

4 Tbidem, s. 168.

15 C. Bywalec, op. cit., s. 172.

16 System finansowy w Polsce — lata dziewigédziesigte, red. B. Pietrzak, Z. Polaniski, PWE,
Warszawa 2000. s. 279.

17 Tbidem, s. 280.
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Ograniczenia budzetowe powoduja, iz gospodarstwa domowe, dazac do mak-
symalizowania uzytecznosci biezacej konsumpcji, dokonuja alokacji konsumpcji
w czasie, a wigc 0szcz¢dzajg oraz korzystajg z zewnetrznych zrodet finansowania
swoich wydatkow (pozyczki, kredyty). Tak wigc istotny dla gospodarstwa domo-
wego staje si¢ rozwiniety rynek ustug finansowych, umozliwiajacy im realizacje
konsumpcji biezacej oraz alokacje srodkow gwarantujgca utrzymanie przysziej
konsumpcji na pozadanym poziomie'®.

Lagodzenie wymogoéw stawianych przez banki przed kredytobiorcami zache-
ca do zaciagania kredytow konsumpcyjnych. Zadtuzaniu si¢ w bankach sprzyja
takze relatywnie wysoki poziom zamoznosci spoteczenstwa, a takze stabilizacja
sytuacji ekonomicznej w danym kraju, a to pozwala na zmniejszenie niepewnosci
co do braku mozliwosci niesptacania zadtuzen zaciggnigtych przez kredytobior-
cow”. Z tego wzgladu tak bardzo istotne jest zapewnienie rOwnomiernego wzro-
stu i rozwoju gospodarczego.

Istnieje wiele przyczyn, przez ktoére gospodarstwa domowe napotykaja wie-
le problemow finansowych. Problemy z obslugg zadtuzenia moga by¢ zwigzane
z ograniczeniem dotychczasowego poziomu dochodow, nadmiernym zadtuze-
niem si¢ w instytucjach finansowych, nagta zmiang warunkow funkcjonowania
gospodarstwa. Ryzyko powstawania probleméw finansowych moze pojawic sig,
gdy gospodarstwo domowe zacigga jednorazowo duzy kredyt. Im wyzszy do-
chod tym, tym wyzszy stopien zadtuzania si¢. Gospodarstwa domowe powinny
wzig¢ pod uwage mozliwo$¢ wystapienia nieprzewidzianych czynnikow, ktore
moga spowodowac problemy w splacie kredytu, co moze w ostatecznosci prowa-
dzi¢ do bankructwa?®.

3. Stopa referencyjna NBP oraz Rekomendacja T
jako instrumenty wplywajace na wielkos¢ akcji kredytowe;j

Stopa referencyjna NBP, uwazana jest przez Narodowy Bank Polski za pod-
stawowy instrument polityki pieni¢znej. Charakterystyka tego instrumentu oraz
sposob jego uzywania sg tozsame z miedzynarodowymi standardami. Podobnie
jak w przypadku Europejskiego Banku Centralnego, tak i tutaj powigzane ze sto-
pa referencyjng stopy depozytowe i lombardowe NBP ,,wyznaczaja pasmo wahan
stopy procentowej overnight na rynku miedzybankowym™?!,

'8 Ibidem.

19 Elementy finansow i bankowosci..., s. 381.

2 Tbidem.

2l Narodowy Bank Polski, Raport roczny 2009 — Plynnosé sektora bankowego, Instrumenty
polityki pienigznej NBP, Wyd. NBP, Warszawa 2010, s. 25.
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Stopa referencyjna (interwencyjna, repo) — to minimalna rentowno$¢ 7-dnio-
wych bonow pienigznych emitowanych przez NBP. Okresla najnizsze oprocento-
wanie krotkoterminowych papierow wartosciowych sprzedawanych przez bank
centralny bankom komercyjnym w ramach operacji otwartego rynku. Bank cen-
tralny posiada kilka istotnych narzedzi, za pomocg ktoérych oddziatuje na rynek
finansowy kraju. Narzgdziem, ktore pozwala na biezgce regulowanie sytuacji na
rynku pienigznym, sg operacje otwartego rynku. Operacja ta polega na zakupie
lub sprzedazy krotkoterminowych papieréw wartosciowych na rynku migdzy-
bankowym. Jesli bank centralny uzna, Ze na rynku jest za duzo pienigdzy, wow-
czas sprzedaje bankom krotkoterminowe papiery warto$ciowe. Jesli natomiast
w ocenie banku centralnego pienigdzy jest zbyt mato, wowczas skupuje od ban-
kow komercyjnych papiery wartosciowe, zasilajac rynek gotowka. Warto pod-
kresli¢, ze operacje otwartego rynku sg interwencjami, ktére maja przywrocic
rownowage na rynku. Sg one organizowane z inicjatywy banku centralnego i na
okreslonych przez t¢ instytucje warunkach. Interwencje te wplywaja na poziom
oprocentowania depozytow na rynku miedzybankowym o porownywalnym ter-
minie zapadalnosci. Stopa ta wptywa na poziom WIBOR-u, ktory z kolei stano-
wi podstawe oprocentowania kapitatu obcego, czyli przede wszystkim kredytow
bankowych.

Zmiany na rynku kredytow konsumpcyjnych wydaja si¢ niezalezne od zmian
stopy procentowej NBP (zob. rys. 3). Bez wzgledu na to, czy stopa referencyjna
spadata, pozostawata bez zmian czy tez rosta, tempo wzrostu poziomu kredytow
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Rysunek 3. Tempo wzrostu (1/r) kredytow konsumpcyjnych (w %) oraz stopa referencyjna NBP

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych NBP.
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konsumpcyjnych sukcesywnie spadato, a od 2011 r. poziom ten zaczat spadaé
w poréwnaniu z analogicznym okresem roku poprzedniego. Mozna to wyttuma-
czy¢ faktem, ze kredyty konsumpcyjne oprocentowane sg z reguty duzo wyzej
niz kredyty inwestycyjne, czyli wigkszy wptyw na atrakcyjnos¢ tych kredytow
ze strony klientéw ma marza banku, a nie podstawa oprocentowania oparta na
stopach rynkowych. Dlatego w tym przypadku relatywnie niewielkie zmiany
poziomu stopy referencyjnej nie majg tak duzego wptywu na catkowite opro-
centowanie. Ponadto finansowanie gospodarstw domowych, poza kredytami
mieszkaniowymi, jest najbardziej dochodowym obszarem dziatalnosci bankow
komercyjnych. Chcac utrzymac¢ jak najwigksze dochody, nie beda one rezygno-
wac z wysokiego oprocentowania tych kredytow. Z drugiej strony cena tych pro-
duktéw bankowych jest powiazana z ryzykiem ich udzielania.

Mozna jednak zauwazy¢ jedng prawidtowos¢. Od momentu wzrostu ryn-
kowych stop procentowych w 2011 r. wielko$¢ funkcjonujacych kredytow kon-
sumpcyjnych zaczeta spadaé. Do tej pory, przy spadajacych stopach procento-
wych, warto$¢ ta miala tendencje rosngca, mimo ze wzrost ten nastgpowat coraz
wolnigj.

W S$wietle powyzszych rozwazan bardzo istotne wydajg si¢ podejmowane
w biezacym okresie dziatania interwencyjne Narodowego Banku Polskiego oraz
Komisji Nadzoru Finansowego polegajace m.in. na:

— obnizce stopy referencyjnej NBP,

— zmianach zapiséw Rekomendacji T, skutkujacej ztagodzeniem wymogow
przy udzielaniu kredytow konsumpcyjnych.

Decyzje Rady Polityki Pieni¢znej w IV kwartale 2012 r. polegajace na ob-
nizce stopy referencyjnej z 4,75% do 4,25% oraz dalsze deklaracje co do zmniej-
szania tej stopy moga przyczyni¢ si¢ do poprawy sytuacji na rynku kredytow
konsumpcyjnych. Moze tak si¢ sta¢ z trzech przyczyn:

— po pierwsze: oprocentowanie kredytow powinno by¢ nizsze skoro stopy
podstawowe ulegaja obnizce — jest tu jednak pewne ryzyko zwigzane z wyzsza
kalkulacja marz bankowych w celu osiagni¢cia wyzszego wyniku finansowego
przez banki komercyjne,

— po drugie: zgodnie z celami polityki pieni¢znej NBP, obniZzenie pozio-
mu stopy referencyjnej przyczyni si¢ do obnizenia kosztu pieniagdza na rynku
miedzybankowym. Banki bgda bardziej sktonne do zaciggania pozyczek w celu
prowadzenia dziatalnosci bankowej, w tym kredytowej, oraz do korzystniejszych
warunkow operacji repo, a tym samym zwigkszenia mozliwosci poprawy ptyn-
nos$ci bankow (mimo ze duze banki w Polsce nie majg problemow w tym obsza-
rze),

— po trzecie: obnizenie stopy referencyjnej wptywa takze na obnizZenie opro-
centowania depozytéw w bankach. Skutkiem tego gospodarstwa domowe nie wi-
dzac efektu ekonomicznego z oszczgdzania, nie bgda sktonne lokowac wolnych
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srodkow w bankach tylko przeznaczac je na konsumpcjg, co powinno przyczynic¢
si¢ do wzrostu poziomu spozycia indywidualnego.

Ztagodzenie zasad przyznawania kredytow konsumpcyjnych jest kolejnym
korzystnym rozwigzaniem w biezacej sytuacji. Nowa Rekomendacja T, ktora ma
wejs¢ w zycie w 2013 r. zaktada nastgpujace regulacje w celu zwickszenia dostep-
nosci do tych kredytow:

— kredytobiorca, ktory bedzie cheiat zadtuzy¢ si¢ w banku na nieduza kwote
(o wartosci nieprzekraczajacej dwoch $rednich pensji w sektorze przedsigbiorstw)
do okoto 7,4 tys. zt, nie bgdzie juz musiat przedstawia¢ zaswiadczenia o uzyski-
wanych dochodach wystawionego przez pracodawcg — wystarczy o§wiadczenie
klienta banku,

— maksymalna kwota innych kredytow i pozyczek dostgpnych w tym trybie
zostala uzalezniona od tego, od jak dawna wnioskujacy wspotpracuje z danym
bankiem. Klienci z rocznym stazem bgda mogli pozyczy¢ ,,na o§wiadczenie”
maksymalnie sze$ciokrotnos$¢ $redniej krajowej, korzystajacy z ustug banku
przynajmniej od szeSciu miesigcy — trzykrotno$¢ tego wskaznika, za§ wszyscy
inni — kwot¢ odpowiadajacg potowie $redniej krajowej. O szybki kredyt warto
wigc bedzie wnioskowac przede wszystkim we wlasnym banku,

— banki udzielajac kredytow konsumpcyjnych, nie beda musiaty sztywno
trzymac si¢ obowiazujacej dzi$ zasady, ze klient moze przeznaczy¢ na splate
rat posiadanych kredytow nie wigcej niz 50% (osoby zarabiajace przecigtnie)
lub 65% (osoby z ponadprzecigtnymi zarobkami) osigganych dochodéw netto.
W mysl nowych wytycznych kazdy bank bedzie okreslal ten putap samodzielnie.
Musi on by¢ jedynie zapisany w zatwierdzonej przez rad¢ nadzorczg banku stra-
tegii zarzadzania ryzykiem.

4. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy zasygnalizowac, ze zmiany w spozyciu indywidual-
nym w Polsce w duzej mierze zaleza od poziomu zacigganych kredytow kon-
sumpcyjnych w sektorze bankowym. W sytuacji zmniejszajacej si¢ akcji kredy-
towej w sektorze gospodarstw domowych zmniejsza si¢ konsumpcja wewnetrzna,
a to w konsekwencji negatywnie wptywa na zmiany PKB kraju. Z tego punktu
widzenia bardzo istotne sg dzialania banku centralnego oraz Komisji Nadzoru
Finansowego zmierzajace do pobudzenia aktywnosci konsumpcyjnej. Zmniej-
szanie stopy referencyjnej oraz réwnoczesnie ztagodzenie warunkow udzielania
kredytow w bankach powinno bezposrednio przyczynié¢ si¢ do zmiany obecnej
tendencji w tej sferze gospodarki. Co za tym idzie, polskie gospodarstwa domowe
powinny mie¢ tatwiejszy dostep do $rodkow finansowych, a wigkszy zasob ak-
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tywow pieni¢znych doprowadzi¢ powinien do zwigkszonej konsumpcji w kraju
1 wplyna¢ na wzrost PKB zaréwno w okresie krotko-, jak i dlugoterminowym.
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The Impact of Financial Institutions on Domestic Consumption
in Poland in the Years 2008-2012

Summary. Country’s domestic consumption is one of the factors impacting the level of GDP.
The Economic growth is dependent on changes in the domestic demand for goods and services.
In developing countries, which citizens are still working for their property, propensity to consume
is higher. This is very positive for the country especially in times of crisis, when capital expendi-
tures are limited. Then, thanks to the high level of domestic consumption, is possible to maintain
an adequate level of GDP. Such a situation occurred in Poland in the years 2008-2011. The level of
domestic consumption is impacted by purchasing power of resources available especially to par-
ticular households. The source of these funds may be current income, savings and loans taken out
in the banks. Therefore, they depend on the financial abundance of society as well as on their po-
ssibility of borrow, which is due to creditworthiness of the citizens. Very important determinants
in this matter are decisions of the central bank concerning the level of interest rates and various
prudence norms implemented by appropriate directives. In addition, any changes in this area are
caused by current situation in the banking sector and the credit and deposit policy of particular
banks. The article tries to find the regularity related to correlation between the National Polish
Bank monetary policy, the financial situation of Polish households and domestic consumption over
the last 5 years.

Keywords: domestic consumption, individual consumption, consumer loan, GDP, reference
rate
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Reguly fiskalne jako narze¢dzie
utrzymania stabilnosci fiskalnej
w krajach Unii Europejskiej

Streszczenie. W krajach Unii Europejskiej (UE) polityka fiskalna regulowana i prowadzona
jest za pomoca krajowych i unijnych regul. Jakkolwiek ich celem bylo i jest zapewnienie stabil-
nosci fiskalnej, to jednak partykularne interesy, kryzys finansowy i spowolnienie gospodarcze
sprawily, ze przyjete reguly w praktyce zostaly rozmyte, a nawet czasowo zawieszone. Do po-
lityki fiskalnej ponownie wkradta si¢ uznaniowosé, czego koncowym efektem byt gwattowny
i znaczacy wzrost deficytu, a zwlaszcza dtugu publicznego. Osiagnat on poziom, ktory zaczat za-
graza¢ funkcjonowaniu strefy euro. Ta droga uswiadomiono sobie potrzebe przegladu i doskona-
lenia dotychczas obowiazujacych regut fiskalnych i to w taki sposob, aby wyeliminowana zostata
uznaniowos$¢, a jednocze$nie, aby system regul zapewnit bezpieczenstwo fiskalne i nie utrudniat
walki z kryzysem. W wigkszos$ci krajow UE oznacza to konieczno$¢ znaczacej redukeji deficytu
strukturalnego, z czym zwigzane jest ograniczenie zakresu panstwa socjalnego.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, stabilno$¢ fiskalna, reguty fiskalne, dtug publiczny, de-
ficyt budzetowy

1. Wprowadzenie

W $wiecie akademickim polityka fiskalna uwazana jest za podstawowg forme
stymulowania rozwoju gospodarczego, jest takze uznanym instrumentem korekty
mechanizmu rynkowego. Wspotczesnie — w praktyce gospodarczej krajow Unii
Europejskiej (i nie tylko) — dominuje podejscie oparte na koncepcji panstwa so-
cjalnego (dobrobytu). Za pomoca réznych fiskalnych i prawnych bodzcow rzady
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podejmuja dziatania, ktore maja nie tylko stabilizowaé biezaca koniunkture, ale
takze, a moze przede wszystkim, zapewnia¢ co najmniej w podstawowym zakre-
sie standard zyciowy obywateli, co czynig finansujac system ochrony zdrowia,
ubezpieczen emerytalnych, pomoc spoteczng, walczac z bezrobociem i prowa-
dzac polityke prorodzinng. Panstwo coraz bardziej oddala si¢ od modelu panstwa
minimalnego i coraz glgbiej wkracza w rdzne dziedziny zycia spotecznego.

Ta — na og6t pozytywnie odbierana przez wyborcow — polityka ma jednak
bardzo powazng wade. Sg nig bardzo wysokie i coraz bardziej rosngce koszty.
Socjalny model wymusza stosowne rozwigzania w zakresie finansowania wy-
datkow. A te sg coraz wyzsze. Nie wystarczaja juz rosnace wplywy podatkowe,
trzeba sigga¢ do pozyczek; innymi stowy, tak prowadzona polityka generuje nie
tylko wzrost przecigtnej stopy podatkowej, ale takze generuje deficyt budzetowy,
a ten z uwagi na swoj wzglednie trwaly charakter prowadzi do narastania dlugu
publicznego.

Wysoki i rosngcy dtug publiczny stwarza jednak dwa bolesne problemy eko-
nomiczne. Pierwszy, narastajacy dtug oslabia aktywno$¢ sektora prywatnego,
ogranicza takze mozliwosci pozyskiwania kapitatu na przedsigwzigcia gospodar-
cze — w ten sposob podkopuje si¢ fundamenty rozwoju sektora prywatnego. Ale
— 1 to jest drugi problem — przekroczenie pewnego rozsadnego poziomu zadtuze-
nia moze zagrozi¢ brakiem wyptacalnosci panstwa — co moze w dalszej kolejnosci
skutkowac kryzysem, recesja, a nawet bankructwem panstwa. Polityka wspierania
koniunktury i wsparcia socjalnego finansowana migdzy innymi drogg deficytu
(dtugu) rozwiazuje biezace problemy spoteczno-ekonomiczne, ale jednoczesnie
stwarza nowe bedace zagrozeniem dla dtugookresowego wzrostu. Jest to zatem
swoisty wybor migdzyokresowy, a wigc 1 problem migdzypokoleniowy.

Ta prawda od dawna dobrze znana ekonomistom i politykom, w rzeczywi-
stym $wiecie mocno si¢ ujawnita dopiero w dobie spowolnienia wzrostu gospo-
darczego (kryzysu), co przypada na okres tzw. kryzysu finansowego. Odkryt on
to, co do tej pory skutecznie przystaniat wzrost gospodarczy — nadmierny, nieod-
powiadajacy mozliwo$ciom budzetu, poziom wydatkow. Jak dtugo miat miejsce
wzrost PKB, tak dtugo poziom zadluzenia — cho¢ w wielkosciach absolutnych
—106st, to jednak w wielkosciach relatywnych byl w miarg stabilny. Wzrost wydat-
kow publicznych rekompensowany byt bowiem wzrostem produktu krajowego
(wzrost wptywow podatkowych). Sytuacja gwattownie si¢ zmienita po 2007 r.,
kiedy to poziom zadluzenia wzrdst znaczaco, co wynikto nie tylko ze spadku
PKB, ale takze wzrostu swiadczen spotecznych zwigzanych z recesja. Kryzys
gospodarczy — przy rozdmuchanych i ciagle rosnacych wydatkach publicznych
— doprowadzil w wielu krajach do kryzysu finansow publicznych, wiele innych
stancto na jego krawedzi. W tym momencie oczywiste stato si¢, ze podejmowa-
ne wydatki (zobowigzania) sa nadmierne zarowno w stosunku do biezgcych, jak
1 przysztych mozliwosci.
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Obecne wydatki systemowe w sposob trwaty przerastaja mozliwosci budze-
towe, zagrazajac funkcjonowaniu gospodarki i przerzucaja skutki takiego sta-
nu rzeczy na przyszte pokolenia. Paradoks Ricardianski zaczyna si¢ urzeczy-
wistnia¢. Wydaje sig, ze w takim stanie rzeczy mamy do czynienia juz nie tylko
z prostym kryzysem finanséw publicznych, ale z kryzysem funkcji spotecznych
panstwa. Kryzys finanséw publicznych nie zostat wywotany przez same finanse,
lecz przez systematyczne zwigkszanie rozmiardw i liczby zadan, za ktorych fi-
nansowanie odpowiedzialno$¢ wzigto na siebie panstwo, przyczynito si¢ do tego
takze starzenie si¢ spoteczenstwa. Budzet panstwa, jego wysoko$¢ i struktura
jest zwyklym, lustrzanym odzwierciedleniem funkc;ji i roli panstwa. To funkcje
(zobowigzania) panstwa wyznaczajg strukture i wysokos¢ wydatkoéw budzeto-
wych, a nie odwrotnie.

Wzrost zadtuzenia w strefie euro (i nie tylko) uzmystowit decydentom, ze
trwate wyjscie z kryzysu mozliwe bedzie tylko, gdy ograniczy si¢ wydatki pub-
liczne; a do tego niezbedne jest ograniczenie funkcji panstwa, a przynajmniej
ich zakresu. W $wiecie politykow o redefiniowaniu zadan panstwa nie mowi si¢
jednak zbyt glosno, ale o redukcji wydatkéw mowi si¢. Na razie uswiadomiono
sobie, iz droga do obnizki zadtuzenia wiedzie przez przeglad i ocen¢ regulacji
wzmacniajgcych nadzor budzetowy krajow UE. Ma to w zatozeniu doprowadzi¢
do zwigkszenia dyscypliny finansow publicznych i wspiera¢ ich konsolidacjg.

Do regulacji porzadkujacych, konsolidujacych i stabilizujacych finanse pub-
liczne zaliczy¢ nalezy krajowe rozwigzania instytucjonalne wyznaczajace ramy
polityce fiskalnej, procedury budzetowe, a zwlaszcza reguty fiskalne. Ta kwe-
stia jest przedmiotem niniejszego opracowania. Jego celem jest ukazanie, jak za
pomoca regul fiskalnych realizowana byta polityka fiskalna w krajach UE i od-
powiedZz na pytanie, dlaczego stosowany system nie zapewnit bezpieczenstwa
fiskalnego. W tym aspekcie, w koncowej czgsci, przedstawiono sugestie zmian
w rezimie regut koniecznych dla osiggnigcia stabilno$ci fiskalne;.

2. Reguly fiskalne — ich geneza i rodzaje

Przez pojecie ,,reguta fiskalna” rozumie si¢ trwale ograniczenie w pelni swo-
bodnego uprawiania polityki fiskalnej. Konkretyzuje si¢ ona w réznej postaci:
ilosciowej, wskaznika, wzorca czy procedury, ktore narzucane sg w sposob staty
na dang wielko$¢ ekonomiczng. Stato§¢ oznacza tu niezmiennos$¢ danej regutly
niezaleznie od sytuacji politycznej'.

' G. Kopias, S. Symansky, Fiscal Policy Rules 1988, IMF, Occasonal Paper, Washington, s. 2.
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W Unii Europejskiej istnieje dwuszczeblowy mechanizm funkcjonowania
regut fiskalnych. Pierwszy — krajowy i drugi — unijny. Zadaniem tego drugiego
jest dyscyplinowanie narodowych polityk fiskalnych. A jest tak dlatego, gdyz po-
lityka fiskalna jest prerogatywa narodowg i ksztalttowana jest przez poszczegdlne
panstwa UE, a to oznacza, ze w przypadku kazdego kraju z osobna jego budzet jest
ksztattowany przez regulacje obowigzujace w danym panstwie. W poszczegolnych
panstwach regulacje te sa rozne, ale spinaja je w sposob ramowy i ogdlny europej-
skie reguty fiskalne (np. traktat z Maastricht, Pakt Stabilnosci i Wzrostu — PSiW).

Reguty fiskalne, krajowe i europejskie, staty si¢ tym narzedziem, w ktorym
poktada si¢ nadzieje na rozwigzanie zagrozen fiskalnych. Teoretyczny rodowdd
samych regut jest jednak duzo starszy i nie jest zwiagzany z polityka fiskalna, lecz
monetarng. W teorii ekonomii koncepcja regut pojawita si¢ za sprawg M. Fried-
mana 1 integralnie zwigzana jest z krytyka monetarnej polityki dyskrecjonal-
nej. W miejsce malo skutecznej polityki uznaniowej, destabilizujgcej — zdaniem
Friedmana — gospodarke, proponuje on stosowac proste reguty (np. statej stopy
wzrostu podazy pienigdza). Dodatkowych argumentéw za stosowaniem statych
regut dostarczyt Lukas. W jego koncepcji state reguty wpisujag si¢ w mechanizm
racjonalnych oczekiwan. Ich istnienie pozwala na formutowanie przez podmio-
ty gospodarcze oczekiwan. W podobnym kierunku idzie takze argumentacja
przedstawicieli szkoty realnego cyklu Kydlanda i Prescotta. Tu takze oczekiwa-
nia odgrywaja kluczowg rolg; dzigki statosci zasad polityki (stato§¢ parametrow
modelu) sektor prywatny reaguje w sposob taki, ze taczny efekt (czyli PKB) jest
zblizony do optymalnego (biezagce PKB pokrywa si¢ z potencjalnym). Dodatko-
wych argumentéw za stosowaniem formalnych regut dostarcza szkota wyboru
publicznego (Buchanan). Tu wprowadzenie regut ma przede wszystkim wyeli-
minowa¢ woluntaryzm decyzji politykéw, a uczyni to zapewniajac duzo lepsza
spoteczng kontrole prowadzonej polityki. Dzigki regutom mozliwa jest bowiem
ocena realizowanej polityki?.

Wspotczesnie w $wiecie akademickim — za sprawg nowej szkoty klasycznej
— powszechnie uznaje si¢, ze funkcjonowanie regut jest korzystne zaréwno dla
decydentow, jak i sektora prywatnego. Dla sektora prywatnego najistotniejsze jest
to, ze funkcjonowanie regut zapewnia przewidywalnos¢ dziatania sytemu gospo-
darczego. Znajac zasady funkcjonowania systemu, podmioty moga duzo latwie;j
formulowac oczekiwania i podejmowac dziatania, ktore sa dla nich racjonalne nie
tylko w krotkim, ale takze, a moze przede wszystkim, w dtugim okresie. Z kolei
zaleta regut dla sektora rzadowego jest to, ze opierajac swa polityke na stano-
wionych regutach unikaja wad polityki dyskrecjonalnej; po pierwsze zapewniaja

2 Szerzej na ten temat: L. Prochnicki, Z dziejow mysli ekonomicznej, ZPSB, Szczecin 2007,
L. Prochnicki, Jaka polityka stabilizacyjna, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”
1998, nr 224, s. 7-20.
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wigkszg transparentnos¢ swej polityki, co umozliwia podmiotom formulowanie
racjonalnych oczekiwan, po wtore, zapewniajg wicksza stabilno$§¢ makroekono-
miczna, co w dtuzszym okresie gwarantuje wyzszy wzrost gospodarczy.

Zainteresowanie regutami, poczawszy od Friedmana a skonczywszy na Bu-
chananie, wynikato — najogdlniej méwiagc — z potrzeby zapewnienia makroeko-
nomicznej stabilnosci gospodarki, co chciano osiagnaé poprzez ograniczenie
polityki dyskrecjonalnej. U nich nie mowi si¢ jeszcze nic o stabilno$ci fiskalnej
i regutach fiskalnych. Te ostatnie w koncepcjach teoretykow pojawity si¢ poz-
niej, dopiero gdy stan finansow zaczgl zagrazac stabilnosci makroekonomiczne;j,
a §cislej, gdy dyskrecjonalna polityka fiskalna zaczg¢ta ukazywac swe daleko ida-
ce wady. Woweczas to dostrzezono, ze stabilno$¢ fiskalna warunkuje stabilnos¢
ogoblnogospodarcza. Od tego momentu w §wiecie akademickim akcent rozwazan
nad stosowaniem regul zostal przeniesiony ze stabilizacji koniunktury na stabili-
zacje fiskalna, z polityki monetarnej na polityke fiskalna. Reguly fiskalne maja
stuzy¢ prowadzeniu zréwnowazonej polityce fiskalnej, co jest niezbednym wa-
runkiem osiggni¢cia zrownowazonego rozwoju gospodarczego w diugim okresie.
W ten sposob idea statych regut makroekonomicznych — tych sugerowanych przez
nowg szkole klasyczng — jest w pelni zachowana w przypadku regut fiskalnych.
Reguty fiskalne, tak jak i monetarne stuza podobnym celom; maja z zalozenia za-
pewnic stabilno$¢, zwigkszajg przejrzystos¢ polityki (w tym wypadku fiskalne;j),
ogranicza¢ nicodpowiedzialne decyzje politykow, zwiekszy¢ przewidywalnos¢
dziatan wtadz fiskalnych. Nie ulega watpliwosci, iz idea statych regut znalazia
swa praktyczng konkretyzacj¢ w postaci regut fiskalnych. Jak dotad poza regu-
fami fiskalnymi brak jest innych konkretnych przyktadow stosowania regut ma-
kroekonomicznych.

Sama koncepcja regul fiskalnych zrodzita si¢ w 1989 r. Poczatki siggaja komi-
sji Delorsa. Raport Delorsa uznat, ze nalezy zharmonizowaé narodowe polityki
makroekonomiczne, aby nie zostata podwazona skutecznos$¢ jednolitej polityki
pienigznej, w dziedzinie utrzymania stabilno$ci cen. Bez koordynacji makroeko-
nomicznej nie istniataby mozliwos¢ okreslenia odpowiedniego powigzania poli-
tyki pieni¢znej z budzetowa. Juz wtedy celem uniknigcia niestabilnosci fiskalnej
rekomendowano wprowadzenie regut fiskalnych. Postulaty te znalazty swa kon-
kretyzacje w traktacie z Maastricht (1992 r.). W 1997 r. w zwigzku z wprowadze-
niem strefy euro regulacje z Maastricht zostaly uzupelnione postanowieniami
zawartymi w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu (PSiW). W 2005 r. na wniosek Nie-
miec i Francji Pakt stabilno$ci i Wzrostu zostal zmieniony, a w zasadzie rozmyty.
To w trakcie jego obowigzywania doszto do dramatycznego wzrostu zadtuzenia
UE. Reakcja na ten niebezpieczny stan byly decyzje Parlamentu Europejskie-
go podjete w grudniu 2011 r. Wowczas parlament przyjatl dodatkowo szes¢ ak-
tow prawnych regulujacych zasady kontroli budzetowej w UE (tzw. sze$ciopak).
Traktat z Maastricht, PSW, sze$ciopak tworza europejskie normy fiskalne. Na po-
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ziomie krajowym te normy sg uzupetniane przez reguty krajowe. W 2005 r. re-
formujac (deformujac) PSW zaczeto mocno akcentowac potrzebe wprowadzania
komplementarnych norm krajowych, w ocenie reformatorow miaty one stac si¢
skutecznym narzedziem zmniejszajacym sklonnos$¢ poszczegélnych rzadzacych
do generowania nadmiernych deficytow.

Reguty fiskalne maja w swym zamysle w sposob trwaly samoograniczaé
uznaniowo$¢ decydentow w prowadzeniu polityki fiskalnej, wyznaczy¢ przewi-
dywalne tory polityce budzetowej, ograniczy¢ skfonno$¢ rzadow do prodeficyto-
wej polityki, stowem, majg by¢ narzedziem utatwiajacym realizacje stabilnosci
fiskalnej. Co wigcej, wprowadzenie niektorych regut moze wymusié przeprowa-
dzenie niezbgdnych reform systemowych .

W ciggu ostatnich 22 lat same reguly fiskalne coraz bardziej zyskiwaty na
popularnosci. W 1990 r. posiadato je tylko siedem panstw, na poczatku 2011 r.
roznego typu reguty fiskalne obowigzywaty juz w 85 krajach. W Unii Europej-
skiej (UE-27) w 2010 r. funkcjonowalo acznie 74 réznego rodzaju regut krajo-
wych, podczas gdy w 1990 r. ich liczbg oceniano na 16°.

Istniejg cztery podstawowe rodzaje krajowych regut fiskalnych:

— reguly wydatkowe — stanowig o zasadach ograniczania wydatkow, co czy-
nig w rézny sposob (w wielkosciach nominalnych, stopach wzrostu, jako odsetek
PKB),

— reguly dochodowe — okreslajg sposob ograniczania wydatkoéw (limit po-
datkow, zasady wykorzystania ponadplanowych wptywow),

— reguly salda budzetu — wyznaczaja skal¢ dopuszczalnego deficytu (reguta
zrownowazonego budzetu, deficyt jako odsetek PKB, absolutny poziom deficytu,
ztota reguta, czyli budzet, w ktérym dochody pokrywaja tylko wydatki biezace,
natomiast inwestycje finansowane sa dlugiem),

— reguly dlugu — okreslajg limit jawnego dtugu, co czyniag w wielkos$ciach
nominalnych lub jako odsetek PKB.

Doktadne dane co do rodzaju i liczby obowigzujacych regut w krajach UE
w 2010 r. przedstawiono w tabeli 1.

2.1. Reguly fiskalne w Polsce

W Polsce gltéwng regula fiskalng jest reguta dtugu, ujeta w dwoch aktach
prawnych — Konstytucji RP oraz ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-

3 L. Blume, S. Voigt, The economic Effects of Constitutional Budget Institutions, SSRN 2011,
IMF, Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustaine Public Finances, Fiscal Affairs Depart-
ment.
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Tabela 1. Reguty fiskalne stosowane w UE-27 w 2010 roku

Typ reguty Budowa reguty
Reguta limit wydatkow limit wydatkoéw nominalna stopa | realna stopa
wydatkowa | w ujeciu nominal- | w ujgciu realnym | wzrostu wydat- wzrostu wydat-
nym kow kow
) 3 @ ®)
Reguta limit podatkow regulacja zmian regula alokacji inne
dochodowa | jako % PKB stawek podatko- | dodatkowych
wych dochodéw
©) (O] 3 3
Reguta salda | limit deficytu limit deficytu regula zrownowa- | ztota reguta
budzetu strukturalnego; w relacji do PKB | zonego budzetu
limit w ujeciu
nominalnym
(10) ) (11 ©)
Reguta limit dtugu w re- | limit dtugu limit dtugu inne
dtugu lacji do PKB w wielko$ciach w stosunku
nominalnych do mozliwosci
jego obstugi
@ ®) ® @)

* w nawiasach podano liczbe stosowanych regut.

Zrodto: L. Blume, S. Voigt, The Economic Effects of Constitutional Budget Institutions, SSRN 2011;
IMF, Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustaine Public Finances, Fisca Affairs Department.

sach publicznych (wprowadzona po raz pierwszy w ustawie z dnia 6 listopada
1998 r. o finansach publicznych). Reguta konstytucyjna okresla nieprzekraczlny
limit panstwowego dtugu publicznego — 60% PKB*. Obejmuje ona caty sektor
finansow publicznych, czyli odnosi si¢ do pozyczek (dtugu) zacigganych przez
rzad (panstwowy dtugu publiczny) oraz samorzady (dtug samorzadowy). Uzu-
pelnieniem tej zasady jest reguta ustawowa wyznaczajaca progi ostroznoscio-
we dotyczace panstwowego dtugu publicznego w relacji do PKB, na poziomie
50%, 55% oraz 60%, ktorych przekroczenie skutkuje wprowadzeniem procedur
ostroznosciiowych i sanacyjnych’ .

4 Warto tu zauwazy¢, iz owa konstytucyjna reguta, autorstwa L. Balcerowicza, byta i jest
dotad jedyna na $wiecie zapisana w najwyzszym akcie prawnym. Zdaniem autora, tyko dzigki
temu — czyli konstytucyjnym ograniczeniu polityki fiskalnej — Polska jak dotad unikneta sytuacji,
w jakiej dzi$ znajduje si¢ Grecja, Hiszpania. Portugalia, Wtochy, Cypr.

5 Jezeli dtug przekroczy poziom 50% PKB, to relacja zaplanowanego deficytu (na rok nastep-
ny) do dochodéw panstwa nie moze by¢ wyzsza niz w roku poprzedzajacym; jezeli dtug przekro-
czy poziom 55% PKB, to rzad jest zobowiazany przedstawi¢ program sanacyjny, ktorego realiza-
cja powinna doprowadzi¢ do obnizenia relacji dtugu publicznego do PKB w roku biezacym; jezeli
dtug przekroczy poziom 60% PKB, obowiazuje zakaz udzielania nowych gwarancji i porgczen
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Do 2011 r. reguta zadtuzeniowa byta jedyna reguta fiskalng dyscyplinujaca
nasze finanse. A to pozwalato — do tego czasu — naszym politykom na daleko ida-
cg uznaniowo$¢ w prowadzeniu polityki fiskalnej. Wydatki i deficyt rosty. Brak
byto bowiem ustawowych regut ograniczajacych poziom wydatkow i biezacego
deficytu budzetowego. I gdy dzigki populistycznym rozwigzaniom ,,dobito”, po-
przez deficyty, juz do granicy 55%, konieczne stalo si¢ stworzenie mechanizmu
gwarantujgcego nie przekroczenie putapu 55% (dtug/PKB). Redukcja wydatkow
(czytaj deficytu) stala si¢ konieczna, tym bardziej ze poziom deficytu zaczat zde-
cydowanie przewyzsza¢ ten wyznaczony przez Traktat z Maastricht; skutkiem
tego UE wszczela w stosunku do Polski tzw. procedure nadmiernego deficytu.
Z tych dwoch powodow (grozba przekroczenia putapu 55% i procedura nadmier-
nego deficytu) konieczne stato si¢ podjecie dziatan ograniczajacych deficyt po-
przez wydatki. Innymi stowy, niezbedne stato si¢ wprowadzenie jakiej$ formy
reguty wydatkowe;.

Regula taka zostata zapowiedziana w Planie rozwoju i konsolidacji finan-
sow w 2010 r. (Plan Rostowskiego) i zaczeta obowiazywac od 2011 r. Na mocy
ustawy wzrost wydatkow w kazdym kolejnym roku powinien ksztaltowac si¢
na poziomie nieprzekraczajgcym — w stosunku do poprzedniego roku — jeden
procent’. Regula Rostowskiego dotyczy jedynie wzrostu wydatkow elastycz-
nych budzetu, a te obejmujg przede wszystkim wynagrodzenia, dotacje i wy-
datki majatkowe. Reguta nie dotyczy wydatkow sztywnych, a te stanowia okoto
70% wydatkow budzetowych. Co wigcej, reguta ta jest tymczasowa, ma bo-
wiem obowigzywac jedynie do czasu uchylenia Polsce procedury nadmiernego
deficytu’.

Przewiduje sig, iz tymczasowg regule wydatkowa zastapi trwala, docelowa
,unijna” reguta wydatkowa. Co zwigzane jest z tzw. paktem fiskalnym. Polska
— co nalezy podkresli¢ — zobowigzata si¢ wstepnie do przyjecia owego paktu,
a ten przewiduje tzw. zlotg regule, wedlug ktorej roczny deficyt strukturalny nie
moze przekraczac¢ 0,5 procent nominalnego PKB.

przez jednostki sektora finansow publicznych, a w uchwalonych budzetach jednostek samorzg-
dow terytorialnych dochody powinny przewyzsza¢ lub zréwnacé si¢ z wydatkami.

¢ Reguta Rostowskiego nie jest czyms$ nowym. Z podobnym rozwigzaniem wystapit w 2003 r.
owczesny minister finanséw prof. Belka, formutujac tzw. regute Belki, stanowita ona — podobnie,
jak reguta Rostowskiego — ze wydatki rzadu nie beda rosty szybciej niz o punkt procentowy po-
wyzej inflacji (inflacja + 1%). Reguta miata obowigzywac od 2003 r. Ale nastgpca ministra, czyli
prof. Kotodko, uniewaznit ja zaraz na starcie.

7 Planowane byto takze wprowadzenie reguly wydatkowej dla samorzadow (wedtug projek-
tu ustawy, maksymalny deficyt jednostek samorzadu terytorialnego miat wynosi¢ 0,4% PKB,
aw 2012 r. miat nie by¢ wyzszy niz 10 mld zt).
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3. Dotychczasowa skutecznos¢ regul fiskalnych

Skuteczno$¢ regut fiskalnych jest przedmiotem wielu analiz. I cho¢ stosuje je
coraz wicksza liczba panstw (wszystkie unijne), i to w coraz szerszym zakresie,
to jednak brak jest jednoznacznych badan empirycznych potwierdzajacych pozy-
tywny wpltyw dotychczas stosowanych regul na dyscypling fiskalng, a konkret-
nie na zrownowazenie dtugu i stabilizacj¢ gospodarcza. Mimo obowigzywania
regut unijnych i krajowych, wynikajacy z nich mechanizm nie zapobiegl wyso-
kim deficytom i nie uchronit wickszosci krajow UE przed narastajacym dtugiem,
nie oparly si¢ temu procederowi nawet kraje strefy euro (zob. tab. 2).

Tabela 2. Dtug publiczny w krajach Unii Europejskiej w latach 2000-2011 (% PKB)

Panstwo 2000 2005 2007 2009 2010 2011
Austria 66 64 59 67 70 72
Belgia 108 92 84 96 99 102
Butlgaria 74 29 17 15 17 20
Cypr 49 69 59 58 62 65
Czechy 19 30 29 35 40 43
Dania 53 38 27 41 46 52
Estonia 5 5 4 7 10 11
Finlandia 44 42 35 44 51 56
Francja 57 66 64 78 84 88
Grecja 103 100 105 127 140 136
Hiszpania 59 43 36 53 65 71
Holandia 54 52 46 61 66 69
Irlandia 38 27 25 66 73 88
Litwa 24 18 17 30 48 50
Luksemburg 6 6 7 14 19 17
Lotwa 12 12 9 37 39 39
Malta 56 70 62 69 72 79
Niemcy 60 68 65 73 79 77
Polska 39 46 45 51 55 56
Portugalia 51 64 63 76 86 89
Rumunia 22 16 13 24 32 35
Stowacja 50 34 30 35 41 42
Stowenia 27 27 23 35 42 40
Szwecja 54 45 40 42 43 42
Wegry 55 62 66 71 79 72
Wielka Brytania 41 42 44 68 79 81
Wtochy 109 106 104 116 118 120

Zrédto: Eurostat.
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To pogarszanie si¢ stabilnosci fiskalnej szczeg6lnie silnie zauwazalne byto
w dobie kryzysu finansowego, wtedy to nastgpit bowiem do$¢ drastyczny wzrost
deficytu i dlugu, ktéry do tej pory ksztattowat si¢ juz na wysokim poziomie. Kry-
zys ostro zweryfikowal polityke fiskalng oparta na regutach, wymusit jej zmiang,
a konkretnie: badz to odejscie od krajowych regul, badz szybka modyfikacje,
a nawet zawieszenie ich funkcjonowania®. Takie panstwa, jak: Niemcy, Dania,
Austria, Estonia, Finlandia, Wegry, Litwa, Holandia, Hiszpania, Wtochy, W. Bry-
tania byly zmuszone do modyfikacji obowiazujgcych regut lub tez ustanowienia
nowych limitow, bardziej przystajacych do nowej sytuacji makroekonomicznej,
jeszcze inne — Dania, Czechy — nie wprowadzity zmian konstrukcyjnych, lecz
zdecydowatly o ich czasowym zawieszeniu’. Chlubny wyjatek stanowia Bulgaria,
Luksemburg, Szwecja, w tych panstwach nie dokonano zmian obowigzujacych
regut’®,

Tabela 3. Deficyt i dlug publiczny w krajach UE w latach 20002011 (% PKB)

Wyszcze-
goblnienie
Deficyt +0,5| -1,5| 2,6 3,1 | 28| -2,5|-1,5| -1,0| 2,6 | -6,9 | -6,6 | —4,6
bud-
zetowy
Dlug pub- | 58,7 | 61,0 | 60,4 | 62,0 | 62,0 | 63,0 | 62,0 | 59,0 | 62,5 | 74,7 | 80,2 | 83,1
liczny

2000 | 2001 {2002 | 2003 | 2004 [2005 |2006 | 2007 | 2008 |2009 |2010 |2011

Zrédto: Eurostat.

Poszukujac przyczyn tego swoistego zdystansowania si¢ do regut fiskalnych,
nalezy zauwazy¢, ze ze wzgledu na skale kryzysu wiele panstw nie poprzestato
na dzialaniu automatycznych stabilizatoréw koniunktury, lecz w celu fagodzenia
spadku produktu krajowego powrdcito do dyskrecjonalnych instrumentéw po-
lityki fiskalnej. Polegaty one na wdrazaniu pakietéw interwencyjnych na rzecz

8 Nasuwa si¢ jednak pytanie: dlaczego do tego doszto w warunkach obowigzywania umow
migdzynarodowych, czyli Traktatu z Maastricht i Paktu Stabilnosci i Wzrostu? Kwestia ta jest
wyjasniana osobno w dalszej cz¢sci pracy.

? IMF, Fiscal Rulet — Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, Raport pre-
pared by the Fiscal Affairs Department, 16.12.2009.

1 Tbidem. Podobnie zachowaty si¢ niektore panstwa spoza Unii Europejskiej: Szwajcaria, Is-
landia, Stowenia, Norwegia, a takze Brazylia, Indie, Indonezja, Japonia. Przyczyn takiego stanu
moze by¢ kilka; po pierwsze, moze to wynikac z dobrej kondycji wyjSciowej finanséw publicz-
nych tych panstw w momencie rozpoczecia kryzysu (niski poziom deficytu i dtugu); po drugie,
brak naruszania regut fiskalnych byt takze rezultatem ich adekwatnej do warunkow kryzysowych
konstrukcji, opierajacej si¢ na odpowiednio elastycznych podstawach zawierajacych mechanizmy
dostosowawcze.
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ozywienia gospodarki, zwigkszajacych wydatki lub redukujacych obcigzenia po-
datkowe''. Taka krotkowzroczna stymulacja fiskalna wymagata przekroczenia
dozwolonych przez reguty limitow, co uczyniono, i w ten sposob zdecydowanie
poglebiono nieréwnowage fiskalna.

Oczywiste w tym momencie staje si¢, ze w warunkach kryzysu polityka dys-
krecjonalna wygrata z koncepcja dotychczas stosowanych statych regut fiskal-
nych, a wygrata dlatego, gdyz wickszo$¢ panstw zdecydowala si¢ poswigci¢ row-
nowage budzetowg na rzecz przywracania rownowagi makroekonomiczne;.

Kryzys uwypuklil zawodno$¢, a raczej jednostronno$¢ dotychczasowych re-
gul fiskalnych. Okazalo si¢, ze w warunkach recesji pozadana przez politykow
polityka fiskalna to taka, ktora jest jednocze$nie restrykcyjna, aby ograniczac
przyrost deficytu i dtugu oraz ekspansywna, aby wspiera¢ zatrudnienie i wzrost
gospodarczy. Tego wymogu nie spetniala polityka oparta o ustanowione reguty.
Ale te mankamenty regut ujawnit dopiero kryzys. Okazalo si¢, ze reguty — tak
jak byly one dotychczas skonstruowane — nie byly w stanie zapobiec powrotowi
polityki dyskrecjonalnej'?. Ich literalne stosowanie doprowadzitoby do pogtebie-
nia recesji i co wigcej, same reguty w takiej sytuacji dziatatyby procyklicznie,
czyli jeszcze bardziej pograzalyby kraje w recesji'’. W czasie kryzysu stajac
przed trudnym wyborem: czy przestrzegac za wszelka ceng dyscypliny fiskalnej
(regut fiskalnych), czy tez stosowac¢ wszelkie dostepne srodki celem ozywienia
gospodarki, wigkszo$¢ panstw zdecydowata si¢ na poluzowanie polityki fiskalne;
na rzecz wspierania wzrostu gospodarczego (odejscia od regut w strone polityki
dyskrecjonalnej fiskalnej). Stabilno$¢ fiskalna zostala poswigcona na rzecz wy-
prowadzenia gospodarki z reces;ji.

Niestety, takie postgpowanie — czyli krotkookresowy wzrost droga poluzowa-
nia polityki fiskalnej — pociggneto za soba dalsze pogorszenie stabilnosci fiskal-
nej. Wprawdzie sytuacja gospodarcza ulegta pewnej poprawie, ale za to poziom
dtugu osiggnat skale wezesniej niespotykang (zob. tab. 2 i 3). Cze$¢ panstw, Gre-
cja, Islandia, Irlandia, Wtochy, Cypr, Portugalia, musiata ubiega¢ si¢ o migdzy-
narodowg pomoc finansowg, by moc splaca¢ swoje zobowigzania. Ma miejsce
gwaltowny i niebezpieczny spadek zaufania rynkéw do prowadzonej przez kraje
UE polityki fiskalnej. W tej sytuacji na pierwszy plan ponownie wysunat si¢

I'Szczegotowo na ten temat: 1. Koske, After the Crisis, ,,OECD Economic Departament
Working Paper” No. 766/2010.

12 Uwaza sie, ze czynity to wzglednie dobrze w dobie dobrej prosperity, ale wtedy — zdaniem
autora — polityka dyskrecjonalna byta zbedna, bo dos¢ skutecznie zastgpowat ja mechanizm sta-
tych regul, to on sprawiat bowiem, a konkretnie: sztywne numeryczne limity, ze deficyt i dtug
mogt w wielko$ciach absolutnych rosnaé. Przyjete reguty okreslaty tylko gorny przedziat tego
wzrostu.

13 Ten fakt ukazuje wady dotychczasowych ustalen, nastawione byty one na rownowage fi-
skalng , a w matym stopniu troszczyly si¢ o biezaca rownowage makroekonomiczng.
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problem stabilnosci fiskalnej. Uzmystowiono sobie, ze to od niej zalezy dalszy los
strefy euro. Dalsze brnigcie w otchtan dtugu to samobojcza droga. To wszystko
unaocznilo rzadzacym potrzebg szybkiego znalezienia takich rozwigzan, ktore
przywracatyby rownowage fiskalna, ale jednocze$nie wspieratyby takze wzrost
gospodarczy w dobie recesji'.

3.1. Skutecznos¢ regul w Polsce

W naszym kraju do 2011 r. obowigzywala jedynie reguta dtugu okreslana
przez trzy progi: 50%, 55% i 60%. Grozne konsekwencje wywolywato przekro-
czenie progu 55%. Ten poziom zadluzenia nie zostatl dotad osiggniety. Niemniej
jednak na przestrzeni ostatnich pietnastu lat dlug sektora publicznego wzrdst
z 40% do blisko 55%. Osiggnigto wigc granicg bezpieczenstwa. Ten gwattow-
ny i powazny wzrost zadluzenia to skutek polityki dyskrecjonalnej uprawianej
przez rzad PiS-u w latach 2005-2007. Wtedy rozpoczat si¢ czas populistycznego
rozdawnictwa w ramach panstwa sprawiedliwego®. Takie posunigcia jak nigdy
psuty stan budzetu panstwa, dziataly bowiem potencjalnie w kierunku zwigk-
szania deficytu budzetowego i czynily to zar6wno od strony wpltywow, jak i wy-
datkéw'®. Nie przyniosto to od razu fatalnych konsekwencji, bo na lata rzadow
PiS-u przypadat szybki rozwdj, a wigc i wzrost wplywow podatkowych. Sytu-
acja ulegla zmianie, kiedy to gospodarke $wiatowa ogarnal kryzys, a nastapito
to zaraz po zmianie rzadu. W Polsce kryzys wywotat znaczacy spadek tempa
rozwoju, wprawdzie dzigki poczynionym wydatkom unikneliSmy recesji, ale za
to realizacja populistycznych ustaw doprowadzita do tego, ze deficyt i dtug za-
czety w kolejnych latach rosngé gwattownie. Tg droga dlug publiczny osiggnat
graniczng warto$¢ 55%.

Takie powigkszanie dtugu umozliwiat brak regut okreslajacych poziom wy-
datkéw 1 deficytu. Innymi stowy, brak bylo reguty instruujacej rzadzacych, jak
prowadzi¢ polityke fiskalng w dobrych czasach. Tylko dzieki temu dyskrecjo-
nalna polityka — mato czym ograniczana — uzyskata szerokie pole dziatania.

14 Konieczna staje si¢ odpowiedz na pytania: dlaczego mimo obowigzywania zasad z Maa-
stricht i PSiW doszto do tak glebokiej nierbwnowagi finansowej?, dlaczego porozumienia mig-
dzynarodowe okazatly si¢ malo skuteczne, tj. dlaczego nie dyscyplinowatly polityk krajowych?

15 Rozpoczat si¢ czas populistycznego rozdawnictwa: becikowe, wykup mieszkan spotdziel-
czych za parg zlotych, obnizka o 30% sktadki rentowej, ulga podatkowa na dziecko, wprowa-
dzenie dwoch stawek podatkowych z jednym progiem podatkowym 85 tys. zt (co praktycznie
urzeczywistnito podatek liniowy), likwidacja podatku od spadku i darowizn w najblizszej rodzi-
nie. Nowy rzad zostatl uwiktany w rozdawnicza polityke PiS-u; ustawy o podatku dochodowym,
obnizce sktadki rentowej zaczety obowiazywaé dopiero za rzadow PO.

16 Z punktu widzenia wzrostu gospodarczego obnizka podatkow jest niewatpliwie korzystna
i tak by ja nalezalo oceniaé, gdyby deficyt i dtug publiczny byl na niskim poziomie.
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I wprawdzie putap 55% nie zostal przekroczony', to jednak osiagnigcie tej gra-
nicy zacze¢to wymuszac¢ inne mato korzystne dziatania, ktore miaty sprawic, aby
poziom zadluzenia nie rost. Wigkszo$¢ zmian fiskalnych — w tym i reguty wydat-
kowej — wprowadzanych w ostatnich latach, podporzadkowana byta wlasnie temu
celowi. Stat si¢ on swoistym priorytetem naszej polityki fiskalne;.

Tabela 4. Deficyt i dlug publiczny w Polsce w latach 1996-2011 (% PKB)

Wy- o
sche- %
gie- | £ | S |z |2 |2 |2 2|8 /5/28|2 |2z
ne |2 || 8|88 |8/ 8%8|/8|8/58|58/81|58
Deficyt | -4,0 | -3,0| -5,2 | 50 |-6,0 | 52 | -4,1| 36| -32|-39|-74|-79]|-50
Dhug 40,0 | 36,8 | 37,6 | 42,2 | 46,1 | 44,7 | 46,1 | 46,7 | 45,0 | 47,1 | 50,9 | 54,8 | 56,4

Zrédto: Eurostat.

Oceniajgc skuteczno$¢ naszej, polskiej, reguly dtugu, nalezy stwierdzi¢, ze
jako jedyna w naszym systemie — okazata si¢ niewystarczajaca i nieefektywna.
Jej wada bylo to, ze nie mowita nic, jak powinna by¢ prowadzona polityka fiskal-
na przed osiggni¢ciem limitdw, skutkiem tego dtug szybko zblizyt si¢ do wartosci
progowych, powodujac ,,zamieszanie” w polityce fiskalnej. Ma to swoje dalsze
konsekwencje. Ot6z putap 55% wigze rzadowi rece. W przypadku zatamania go-
spodarczego, fiskalna polityka antycykliczna — wymagajaca pobudzania gospo-
darki wickszym deficytem — praktycznie nie moze by¢ realizowana. Co wigcej
1 co gorsza, jesli konieczne ciecia przypadajg na okres zlej koniunktury, to takie
dzialania pogorsza sytuacje; polityka fiskalna zamiast by¢ antycykliczng, stanie
si¢ procykliczna. W takich kleszczach znajduje si¢ dzis Polska, ktora silnie od-
czuwa spowolnienie gospodarcze i rosngce bezrobocie. Wprawdzie reguta dtugu
i reguta wydatkowa chronig stabilno$¢ fiskalng, ale za to przyczyniaja si¢ do
spowolnienia gospodarczego.

4. Kierunki zmian

W Unii Europejskiej zdano sobie sprawe, ze w dotychczasowej praktyce nie
wypracowano jednego optymalnego wzorca i ze w wielu krajach rozwigzania byty
ksztattowane drogg prob i bleddéw. Bez wad nie byly takze ustalenia z Maastricht

17 Wedtug danych Eurostatu, w 2011 r. dtug przekroczyt granice 55%, ale liczony polska me-
toda pozostat na poziomie 54,7%, z tej racji nie uruchomiono procedury sanacyjne;.
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Tabela 5. Wady i zalety regul oceniane pod katem ich skutecznosci'®

. . e Ograniczenie
Reguly Zrownowazenie | Stabilizacja ingerencji parstwa
dtugu gospodarcza
w gospodarke
Reguta zréwnowazonego budzetu
oparta na:
— saldzie ogdlnym ++ - 0
— saldzie pierwotnym + - 0
— saldzie strukturalnym ++ ++ 0
Reguta dtugu +++ _ —
Reguta wydatkowa + ++ ++
Reguta dochodowa:
— maksymalny putap dochodéw - - ++
— minimalny putap dochodow + + _
— ograniczajaca arbitralnos¢ + ++ ++
ponadplanowych dochodow
7 oznacza pozytywny wplyw; ,.— oznacza negatywny wptyw, ,,0” neutralny wplyw.

Zrédto: Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustaine Public Finaces, Fiscal Affairs Department,
IMF 2009.

i PSiW. Spetniaty oczekiwania w dobie wzglednie dobrej koniunktury (formal-
nie), natomiast w trakcie recesji utrudniaty powro6t do stanu réwnowagi. Poza-
dane stato si¢ znalezienie optymalnego, tj. kompromisowego rozwigzania; kom-
promisu pomiedzy stabilnoscia fiskalng a stabilno$cig makroekonomiczng. Cho¢
wymagalo to przeorientowania polityki fiskalnej, to jednak koncepcja statych
regul nie zostala jednak odrzucona’. Co wigcej, dalej si¢ w nich widzi zasad-
nicze ramy dla polityki fiskalnej. Uznano jednak koniecznos¢ zmodyfikowania
mechanizmu statych regut fiskalnych. Zwrocono uwage na to, ze kazda regula
stosowana pojedynczo ma swoje wady i zalety, co przedstawiono w tabeli 5.
Wada regutly deficytu jest jej procykliczno$¢, gdyz sztywny limit deficytu
nie tworzy zachgty do prowadzenia zdyscyplinowanej polityki w fazie ozywie-
nia, natomiast wymusza podjecie dostosowan fiskalnych w fazie spowolnienia.

18 Skuteczno$¢ nie jest jedyna cecha, jakiej oczekuje si¢ od reguty fiskalnej. W literaturze
mozna znalez¢ wiele cech, ktore powinna dodatkowo spetniac ,,dobra” reguta. W.H. Buter formu-
tuje ich az dziesigé. Glowne to: prostota; powinny odnosi¢ si¢ do catego sektora finansow publicz-
nych; nie powinny przesadzac o stopniu fiskalizacji gospodarki; powinny umozliwia¢ swobodne
dzialanie automatycznych stabilizatorow; powinny dziata¢ takze w dtugim okresie; dziataé przy
ro6znych stadiach rozwoju oraz struktury gospodarki; by¢ wiarygodne; by¢ wprowadzane w spo-
sob przejrzysty. W.H. Buiter, Ten Commandments for a Fiscal Rules in the E(M)U, NBER, Camb-
ridge 2003, s. 33-35. Problematyka ta zajmowat si¢ takze G. Kopita i S. Symansky, op. cit.

19 Warto tu podkresli¢, ze zaden kraj nie zrezygnowat formalnie z istniejacych juz regut, cho-
ciaz, jak zauwazono, ich konstrukcja byta czasowo zawieszana lub modyfikowana.
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Podobnie dziata reguta dlugu publicznego. Zmusza ona do ci¢¢ w okresach zlej
koniunktury, gdy dtug przekracza progi ostrozno$ciowe lub putap konstytucyjny.
Po wtore, sprawia, ze dtug dryfuje do wartosci progowych, gdyz nie mowi nic jak
powinna by¢ prowadzona polityka fiskalna przed osiggnigciem limitow. Z kolei
reguta wydatkowa jest i przejrzysta i zapobiega rozluznianiu polityki fiskalnej
W czasie ozywienia, to jest jej najwicksza zaleta. Wada jest to, Ze nie pozwala na
wigkszy wzrost wydatkow w dobie recesji.

Dokonany przeglad wskazuje, ze nie da si¢ zastosowac jednej pojedyncze;j re-
guly, ktora spetni powyzsze wymogi. Konieczna jest kompilacja kilku, tworzaca
stosowny system. System ten nie moze by¢ nadmiernie sztywny i procykliczny;
musi pozwala¢ na pewna, z gory okreslong elastyczno$¢ w dobie recesji. Niewtas-
ciwie dobrane rozwigzania moga oddziatywac procyklicznie, przyczyniajac si¢
do jeszcze znaczniejszego ostabienia koniunktury.

Dla zapewnienia stabilizujagcego dziatania polityki fiskalnej, a konkretnie:
uniknigcia jej procyklicznosci — konieczne jest utrzymywanie przez caty czas
deficytu strukturalnego na jak najnizszym poziomie, tak aby nawet w sytuacji
spowolnienia gospodarczego — czyli gdy pojawia si¢ deficyt cykliczny — biezacy
deficyt (czyli strukturalny + cykliczny) nie przekroczyl wartosci referencyjnej
3% PKB. Oznacza, to, ze o poziomie biezacego (rzeczywistego) deficytu decy-
dowalby gtéwnie deficyt cykliczny, deficyt strukturalny bytby bowiem utrzymy-
wany caty czas na tym samym niskim (np. 0,5-1,0% PKB) poziomie. Chodzi o to,
aby stabilno$¢ fiskalna i makroekonomiczna w trakcie cyklu zapewniana byla
gtéwnie drogg funkcjonowania automatycznych stabilizatorow. To ich dziatanie
sprawitoby, ze w trakcie dobrej koniunktury w budzecie pojawitaby si¢ nadwyz-
ka cykliczna, ktora rekompensowataby deficyt strukturalny. Stad szczegdlnego
znaczenia nabiera stworzenie systemu regut stwarzajacych przestrzen dla swo-
bodnego dziatania automatycznych stabilizatorow koniunktury. Aby jednak me-
chanizm automatycznych stabilizatorow dziatal sprawnie, to nie moze on by¢
zaklocany przez wysoki deficyt strukturalny. Zbyt wysoki deficyt — zmuszatby
bowiem w dobie spowolnienia koniunktury do zacie$niania polityki fiskalne;j,
po to aby deficyt rzeczywisty nie przekroczyt wartosci referencyjnej 3% PKB
— co pogtebitoby tylko recesje. W takiej sytuacji polityka fiskalna zamiast miec¢
charakter antycykliczny, bytaby procykliczna. Taka grozba zaistniata w krajach
UE w dobie kryzysu. Nie chcac do tego dopuscic, wigkszos$¢ krajow, w roznej
formie, rozmyta rezim regul, co zaowocowato wzrostem zadtuzenia. Gtéwnym
sprawcg takiego stanu rzeczy byl nadmierny deficyt strukturalny, ktory sprawiat,
ze w dobie recesji deficyt biezacy przekracza poziom 3% (zob. tab. 6). Gdyby

20 Co w konsekwencji doprowadzi¢ moze — na zasadzie btgdnego kota — do wzrostu zadtu-
zenia publicznego w przyszlosci, a to skutkowatoby potrzeba coraz wigkszych oszczednosci bud-
zetowych.
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przed recesja deficyt strukturalny utrzymywat si¢ na poziomie nie 2,0-2,5%, lecz
0,5-1,0, to pojawienie si¢ deficytu cyklicznego nie zaowocowaloby wzrostem de-
ficytu biezacego do poziomu 4,0-5,5%.

Tabela 6. Strukturalny deficyt budzetowy panstw zawiazujacych strefe euro
w latach 1995-2011 (% PKB)

" o | >~ | o o) = — = o < [ve) o o~ 0 o o —
N N [ N N (= S S S S S S S S () — —
[@)) N (o)) (@)} (@) (=] (= (=3 [ (=] (=] (] (=] (] (o) () (=]
— — — — — [\l [o\l [o\l [o\l (ol N [\l N [\l [\l [\l N
4,80 3,86 12,6 (2,45(1,80 | 1,35 | 2,75 [2,97]2,94 | 2,98 | 2,45 | 1,90 | 1,95 | 2,65 | 4,45 | 4,56 | 3,20

Zrédto: European Commision Public Finances in EMU, ,European Economy” 2010, No. 4, OECD
Economic Outlook 82.

To, ze deficyt strukturalny jest gtéwnym sprawca wysokiego i wcigz nara-
stajacego zadluzenia wydaje si¢ oczywiste, jesli zwazy si¢ fakt, iz deficyt cy-
kliczny w trakcie calego cyklu zeruje si¢; dokonuje si¢ to za sprawg mechanizmu
automatycznych stabilizatoréw; to one sprawiaja, iz w trakcie recesji pojawia si¢
deficyt cykliczny, natomiast w trakcie boomu nadwyzka cykliczna. Nadwyzka
rownowazy deficyt; w tej sytuacji to nie deficyt cykliczny generuje wysoki i ros-
nacy dtug publiczny. W wymiarze dtugofalowym dtug publiczny spowodowany
jest gtownie, jesli nie wylacznie, przez deficyt strukturalny. I to walczac z nim
mozna ogranicza¢ zadluzenie.

Ptynie stad wniosek, ze warunkiem sine qua non zapewnienia stabilno$ci
fiskalnej i wyeliminowania procyklicznosci jest zapewnienie niskiego poziomu
deficytu strukturalnego przez caty okres cyklu koniunkturalnego?. I ten fakt
muszg uwzglednia¢ reguty fiskalne. Pierwszoplanowa rolg¢ winna wigc tu odgry-
wacé reguta deficytu strukturalnego (reguta salda budzetowego skorygowanego
o wptyw wahan cyklicznych) lub tez reguta budzetu zréwnowazonego w trakcie
calego cyklu. Winna ona by¢ uzupetniona o regut¢ dtugu publicznego i dodatko-
wo wzmocniona reguta wydatkowa??.

Dla sprawnego funkcjonowania mechanizmu regut istotne jest nie tylko to,
jakie reguty tworzg system, ale takze jak daleko one siggaja. Otoz reguty krajo-

2l' W krajach UE, tych, ktorych dtug publiczny przekracza 80% PKB, deficyt strukturalny
powinien by¢ zerowy, a nawet winna wystepowaé nadwyzka strukturalna. W tych krajach ob-
stuga dtugu (haracz rentierski) przekracza 2,0-2,5% PKB. Co oznacza, ze obecnie zdecydowana
wigkszo$¢ deficytu strukturalnego jest konstytuowana przez obstuge diugu.

22 Nie jest to jedyne mozliwe rozwiazanie. Przyktadem moze by¢ tzw. hamulec dtugu — re-
gula fiskalna stosowana w Szwajcarii. Jest to reguta zrbwnowazonego budzetu. Polega na usta-
laniu wydatkow centralnych na poziomie szacowanych dochodéw budzetowych skorygowanych
o czynnik wynikajacy z fazy cyklu koniunkturalnego. Wigcej na ten temat: S. Danninger, 4 New
Rule: The Swiss Debt Brake, ,,IMF Workiong Paper” 2008, No. 1.
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we powinny obejmowac swym zasi¢giem mozliwie najszersze agregaty sektora
finansow publicznych, czyli caty sektor FP, w tym takze wydatki zaliczane do
pozabudzetowych. Zmniejsza to szanse, ze rzad zacznie przerzuca¢ wydatki po-
migdzy podsektorami tak, by formalnie nie ztamac¢ reguty fiskalnej, moga tez
wystapi¢ rozliczenia pozabudzetowe. Reguty ogolnokrajowe muszg zostac zinte-
growane z regutami regionalnymi (samorzadowymi). Ta integracja jest koniecz-
na, a to dlatego, gdyz sektor samorzadowy wplywa w istotny sposob na ptynnos¢
catego sektora finanséw publicznych, ich ewentualna niewyptacalnos¢ oznacza
bowiem przerzucanie kosztow realizowanych przez nie zadan na budzet panstwa.
Wypetnianie regut krajowych z tej racji moze natrafia¢ na trudnosci®.

Zarzutem powszechnie podnoszonym w stosunku do dotychczas funkcjo-
nujacych regut europejskich byto ich niedopasowanie do specyfiki gospodarki
oraz nieuwzglednianie w ich mechanizmie faz cyklu koniunkturalnego, przez co
system nie odnosit si¢ do probleméw biezacej rownowagi makroekonomiczne;.
Systemowi byto brak koniecznej elastycznosci. To jego sztywno$¢ byla powo-
dem powrotu do polityki dyskrecjonalnej w dobie ostabienia koniunktury. W ta-
kich sytuacjach dotychczasowe reguty, zostaly do$¢ uznaniowo rozmyte. Chcac
w przyszlosci zapobiec takim dyskrecjonalnym dziataniom — dziataniom silnie
podwazajacych wiarygodnos$¢ nie tylko regut, ale catej polityki fiskalnej — nale-
zy zdefiniowa¢ odstepstwa od nich, czyli sformutowa¢, tzw. klauzule wyjscia.
Wprowadzi to do polityki fiskalnej pewng elastycznos¢. Klauzule te dopuszcza-
lyby czasowe zawieszenie przestrzegania reguty w sytuacjach nadzwyczajnych
(katastrofy, kleski zywiotowe, glgbokie zatamanie gospodarcze)*.

Wyjatki te powinny by¢ $cisle zdefiniowane i uregulowane, tj. powinny do-
ktadnie okresla¢ czas i drogg powrotu do mechanizmu zasadniczego. Mecha-
nizm wyjscia nie oznacza tu czasowego przywrocenia polityki dyskrecjonalnej,
oznacza jedynie stworzenie regut postepowania w zdefiniowanych sytuacjach
wyjatkowych. Samo istnienie takich regut wyjscia dyscyplinuje rzady, nie moga
ich stosowa¢ w sytuacjach dowolnych lecz tylko tych wyraznie okreslonych, czas
i zakres jest takze okreslony. Reguly wyjscia z racji uregulowania odstepstw,
a takze sprecyzowania mechanizmu powrotu do stosowanych zasad wypeltniaja
wymog statych regul: umozliwiajg racjonalne przewidywania i ograniczajg (a na-
wet eliminujg) dyskrecjonalnosé. W ten sposob w konstrukcje regut wmonto-
wany zostalby mechanizm umozliwiajacy dzialania systemowo nakierowane na
przywracanie biezgcej rownowagi makroekonomiczne;.

2 Powszechnie twierdzi sig, ze sktonno$¢ whadz samorzadowych do poluzowania dyscypliny
budzetowe;j jest tym wigksza, im nizszy jest zakres ich samodzielno$ci finansowej i im bardziej
uzaleznione sg one od transferow budzetowych

24 Public finance in EMU — 2010, European Commission, ,,European Economy” 2010, No. 4.
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Doskonalenie samego mechanizmu regut jest konieczne, ale jednak nie wy-
starczajagce. Stworzenie merytorycznie doskonatego systemu regut i jego wpro-
wadzenie nie rozstrzyga o skutecznosci. Rozwigzania merytoryczne to jedno,
a ich realizacja przez politykow to drugie. Ten fakt musi by¢ mocno podkreslo-
ny. Doswiadczenie uczy, ze rzady zawsze bez wigkszych probleméw znajdowaty
mniej lub bardziej wiarygodne uzasadnienie dla czynionych odstepstw, badz tez
czesto praktykowaty tzw. kreatywna ksiggowos$¢. Niepokojaca jest jednak duza
tatwos¢ z jaka to czyniono. I tg ,,Jatwos¢” na rézne sposoby nalezy ograniczyc.
Latwos¢ stwarza pokuse ominiecia regut. Dlatego jesli reguty maja by¢ prze-
strzegane, to rzadowi trzeba ,,zwigzac r¢ee i patrze¢ na rece”.

To pierwsze mozna osiggnag¢ wprowadzajac reguty fiskalne na trwale do sy-
stemu prawnego, najlepiej zapisujac je w prawie o najwyzszej randze, czyli kon-
stytucji. Sprawi to, Ze nieprzestrzeganie regut bedzie uznane za dziatanie niekon-
stytucyjne i z tej racji bedzie pociagac za sobg surowe konsekwencje polityczne.
Raz na zawsze zniknie tez obawa, ze kolejne rzady beda modyfikowac pod ka-
tem swych doraznych potrzeb, funkcjonujacy system. Takie rozwigzanie jest tez
korzystne dla rzadu, a konkretnie dla ministra finanséw. Wbudowanie bowiem
W system prawny — a tym samym w proces tworzenia budzetu — regut fiskalnych
bytoby narz¢dziem mocno utrudniajgcym dziatanie grup nacisku, ktorych zada-
nia , jesli si¢ im ulega — prowadza do ekspansywnej dyskrecjonalnej polityki fi-
skalnej. Reguty stajg si¢ swoistym systemem obronnym przed zakusami réznych
wpltywowych grup nacisku.

Oprocz formalnoprawnych drog podnoszacych skuteczno$¢ egzekwowania
zadeklarowanych zobowigzan uwaza si¢, ze nalezy stworzy¢ nieformalne formy
nacisku na rzady. Czyli powola¢ do Zycia niezalezne instytucje ,,patrzace” rza-
dowi na rgce. Te instytucje sktadatyby si¢ — na wzor rady polityki pieni¢zne;
— z niezaleznych ekspertoéw i spetnialyby funkcje strazy fiskalne;.

Celem takich ,,eksperckich rad,, jest przede wszystkim monitorowanie bie-
zacej polityki fiskalnej (przestrzegania regut fiskalnych?), kontrolowanie defi-
cytu oraz ocena dtugookresowych jej skutkow, oceniana jest takze przejrzystos$c
ustawy budzetowej oraz jej zgodnos¢ z priorytetami polityki gospodarczej, reko-
mendowanie podjecia okreslonych dziatan korygujacych, sporzadzanie prognoz
makroekonomicznych. W wielu krajach takie instytucje juz istnieja*®. Dzigki nim
sygnalizowane s3 juz w zarodku proby odejscia od regul, a lekcewazenie reko-
mendacji 1 opinii wigze si¢ z ryzykiem utraty reputacji przez rzad. Co wigcej,

2z Istotne jest, aby monitorowanie przestrzegania regut dotyczylto zaréwno fazy ex ante pro-
cesu budzetowego (projektowanie budzetu), jak i fazy ex post (wykonanie budzetu).

2 Np. w Niemczech (German Council of Academic Experts), w Belgii (High Council of Fi-
nance), w Danii (Danish Economic Council,) Holandii (Netherlands Bureau for Economic Policy
Analysis), w Szwecji (The Swedish Fiscal Policy Council), Estonii (Narodowy Urzad Audytu).
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funkcjonowanie niezaleznych ekspertow oddziatuje na stabilnos¢ fiskalng takze
ex ante; samo istnienie rady (jej opinii) wptywa juz bowiem na ksztalt i tres¢
dopiero co budowanego budzetu; w takiej sytuacji przeforsowanie przez polity-
kow arbitralnych decyzji niezgodnych z przyjetymi regutami i celami jest silnie
utrudnione. W ten specyficzny sposob — czyli poprzez nacisk opinii spotecznej
—niezalezne instytucje wpisujg si¢ w calosciowy mechanizm zapewniajacy prze-
strzeganie regul i na swoj sposob umacniaja, a nawet wymuszaja przejrzystosé
prowadzonej polityki fiskalne;.

5. Instytucjonalne problemy przestrzegania regul fiskalnych
w krajach Unii Europejskiej

Reguly z Maastricht i Paktu Stabilno$ci 1 Wzrostu stanowity i wcigz stanowia
probe zapobiezenia ryzyku wspolnej polityki pienigznej, jakie mogtyby wynikac
z nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej prowadzonej przez jeden z krajow paktu.
Chodzi tu o tzw. pokus¢ naduzycia i efektu gapowicza. Oba te efekty jednak
wystapity z duzg sita. Pakt nie uchronit przed tym co stato si¢ z finansami Gre-
cji, Hiszpanii, Wtoch, Portugalii. Ale nie tylko te panstwa UE i sfery euro nie
utrzymywaty dyscypliny budzetowej do czego zobowiazywaty je podpisane po-
rozumienia. Chcac odpowiedzie¢ na pytanie dlaczego ustalenia paktu pozostaty
tylko na papierze wystarczy skupic si¢ na strefie euro. Tu zachodzity zasadnicze
dla UE procesy.

Pierwsza potowa lat 90. XX w., to okres konsolidacji i reformy finansow ma-
jacych na celu spetnienie kryteriow Maastricht w 1997 .27 Panstwa strefy euro
systematycznie redukowaty swoje deficyty, ale czynily to tylko do momentu wej-
$cia w zycie Unii Walutowej, czyli do 2000 r., zaraz potem przestaly si¢ przejmo-
wac podjetymi zobowigzaniami i zdecydowanie poluzowaty swa polityke (zob.
rys. 1). Pakt przestat by¢ skuteczny.

Przyczyn nieskutecznosci jest wiele, ale niewatpliwie najwazniejsza jest nie-
przestrzeganie przez KE procedury nadmiernego deficytu. Reguta ,,deficyt 3%
PKB” — to jedyna reguta obwarowana sankcjami oraz mechanizmem korekcyj-
nym. Inne reguly — w tym reguta dtugu 60% PKB — pozostawaly wolne od ja-

W 1992 r. wigkszo$¢ panstw zawigzujacych strefe euro nie spetniaty kryterium z Maa-
stricht, ale w 1998 r. juz wszystkie odnotowaty deficyt ponizej 3% PKB. Wkrotce potem polityka
fiskalna wielu krajow ulegta rozluznieniu. Prog 3% deficytu pierwsza przekroczyta Portugalia,
potem Niemcy i Francja, a w 2004 r. — Wlochy, Grecja, Holandia. Za przyktadem tych panstw
poszty nastepne.
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Rysunek 1. Deficyt strukturalny w krajach strefy Euro w latach 1995-2011

Zrodto: jak w tabeli 5.

kichkolwiek nastepstw. Tak wiec formalnie dtug mogt rosnaé w nieskonczonose,
byleby w rocznych okresach deficyt nie byl wyzszy od 3% PKB.

Konstrukcja PSiW odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie calego paktu uzalez-
niata od realizacji mechanizmu procedury nadmiernego deficytu. Ale i te proce-
dure skonstruowano w sposob wyjatkowo nieszczelny. Nawet jesli uruchomio-
no procedure nadmiernego deficytu, to spod gilotyny sankcji mozna byto tatwo
uciec poprawiajac stan budzetu na bardzo krotki okres, tj. tylko w nastepnym
roku. Wtedy procedura wygasata i mozna bylo znowu powrodci¢ do wysokich
deficytow. Dodatkowe sankcje dla recydywistéw nie istnialy. Najwiekszy ktopot
istnial z samym uruchomieniem procedury. Procedure wszczynata Komisja Eu-
ropejska i jesli stwierdzita przekroczenie progu 3%; wtedy wnioskowata o podje-
cie dziatan do Rady Europejskiej, a ta podejmowata decyzje nie automatycznie,
lecz kwalifikowang wiekszoscia. I to rozwigzanie okazato si¢ zabdjcze dla sku-
teczno$ci procedury i tym samym dla catego paktu. Rada, jak wiadomo, sktada
si¢ z szefow rzadow, co niezmiernie upolitycznia jej dzialanie, a jednocze$nie
rodzi w obregbie jej cztonkow dziatania oportunistyczne. Czlonkowie rady roz-
patrujac wniosek o podjecie dyscyplinujacych dziatan, np. wzgledem Francji, li-
czac, ze w przysztosci ich takze moze dopasc taka sama procedura, oczekujac
wzajemnosci — odrzucaja wniosek komisji. Taka sytuacja po raz pierwszy zaist-
niata w 2002 r. w odniesieniu do Niemiec. W glosowaniu wigkszo$ciowym Rada
odrzucila wniosek Komisji. W rezultacie Niemcy przekraczaty dopuszczalny li-
mit przez kilka kolejnych lat. W podobnej sytuacji za rok znalazta si¢ Francja,
mechanizm wzajemnosci zadziatat i Francja, podobnie jak wczesniej Niemcy,
pozostala bezkarna.

Taki stan rzeczy oznaczal upadek wiarygodnosci instytucji, watpliwe byto
funkcjonowanie samej Komisji. Pakt w praktyce nie dziatat. Chcac go ratowaé
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w 2005 r. pod naciskiem Francji i Niemiec — glownych winowajcow zamiesza-
nia — zacz¢to modyfikowaé podjete wezesniej ustalenia. Zaczeto szumnie mowic
o jego reformie. Ale te reformy byly bardziej antyreformg pozwalajgca na jesz-
cze latwiejsze nieprzestrzeganie zasad. Wdrazane zmiany zwigkszaty bowiem
poziom uznaniowos$ci w dokonaniu oceny zaistnienia nadmiernego deficytu.
Czynita to tzw. klauzula wyjatkowych okoliczno$ci. Zgodnie z nig — nie kazde
przekroczenie deficytu 3% uruchamiato procedure. Aby tak si¢ stalo, to defi-
cyt ponad 3% trzeba bylo dodatkowo uzna¢ za nadmierny, czyli nieuzasadniony.
A takowy nie byl, jesli przekroczenie putapu 3% bedzie przejsciowe i wyjatkowe,
np. wynikajace z szeroko pojetego spowolnienia gospodarczego. Oprocz klauzuli
wyjatkowych okolicznosci wprowadzono dodatkowo klauzulg ,,innych istotnych
czynnikow”, ktore nalezy uwzglednia¢ przy ocenie zasadno$ci deficytu. W ten
sposob rozmyto rezim reguly deficytu 3%.

Efekt tych ,,reformatorskich” dziatan byt widoczny. Konflikt na tle PND po-
mig¢dzy Komisjg Europejskg a Radg Europy (rzadami krajow Euro) zanikt, Komi-
sja Europejska dalej funkcjonowata, ale kraje UE odtad swobodnie przekraczaty
poziom deficytu 3% PKB, powotujac si¢ na klauzule wyjatkowych okoliczno-
sci lub ,,innych istotnych czynnikéw”. Do konca 2010 r. odnotowano przeszio
100 przypadkow przekroczenia dopuszczalnego deficytu, ale w catym okresie
obowigzywania PSiW nie zastosowano sankcji przewidzianych paktem. Pakt nie
dziatat, pozostal martwa litera.

Taka sytuacja doprowadzita do tego, ze juz w 2010 . Grecja nie byta juz w sta-
nie samodzielnie obstugiwa¢ swego zadtuzenia, w dwa lata p6zniej w podobnym
polozeniu znalazta si¢ Hiszpania i Portugalia. Chcac ratowac euro, zaczg¢to my-
$le¢ o bardziej skutecznym mechanizmie zapewniajacym stabilnos¢ fiskalng. Po-
jawita si¢ propozycja tzw. szesciopaku, przyjeta przez Parlament Europejski we
wrzesniu 2011 r.

Szesciopak wprowadza nowe uregulowania, ktore stuza dyscyplinowaniu fi-
nansow. W pierwszym rzedzie wymieni¢ nalezy tu tzw. europejski semestr, czyli
obowigzek (procedure) konsultowania zatozen dopiero co tworzonych budzetow
krajowych na forum UE. Takie procedorowanie budzetu, juz w punkcie wyjscia,
poddaje oceng projektu ,,unijnej grupie eksperckiej”, dajac jej mozliwos¢ sto-
sownego nacisku na poszczego6lne kraje. Zdecydowanym krokiem do poprawy
stanu finansow poprzez system regut jest wprowadzenie oceny $redniookreso-
wych celow budzetowych, do czego ma stuzy¢ kryterium salda strukturalne-
go. Zdecydowano si¢ po raz pierwszy na regute wydatkowa, ktora stanowi, ze
tempo wzrostu wydatkéw publicznych nie moze by¢ wyzsze od tempa wzrostu
produktu krajowego. Silnie zasugerowano takze rozbudowe systemu regut kra-
jowych i to tak, aby byly one spodjne z limitami przewidzianymi w PSiW i co
wigcej, aby tak sformulowane zasady znalazty swe umocowanie w prawodaw-
stwie krajowym.
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Nie ulega najmniejszej watpliwosci, iz wprowadzone zmiany prewencyjne
stuza potencjalnie dyscyplinowaniu, a przez to i poprawie finanséw publicznych.
O ich rzeczywistej skutecznosci decydujg jednak nie same ,,zapisy”, lecz to, czy
i jak sa one respektowane i nadzorowane, czyli jak realizowana jest procedura
egzekucyjna. Na tym polu nie ma praktycznie zmian. W sze$ciopaku zasada au-
tomatyzmu nie zostala dopuszczona do glosu. Relacja pomiedzy Komisja Euro-
pejska a Rada nie ulegla zmianie. Komisja jest dalej tylko cialem wnioskujacym,
a ostateczne i wigzace decyzje podejmuje Rada Europy, podejmuje je zwykla
wicgkszos$cig glosow, co stwarza tatwa mozliwo$¢ odrzucenia sankcji, kraje czton-
kowskie —jak pokazuje dotychczasowa praktyka — sg raczej nastawione na unika-
nie konfliktéw z innymi panstwami. Utrzymanie takiej, tj. ,.kolezenskiej” formy
nadzoru nad finansami w niczym nie poprawia i tak juz utraconej wiarygodnosci
instytucji europejskich na polu respektowania przyjetych regut.

Od czasu uchwalenia szesciopaku mingt ponad rok. W tym czasie mimo pod-
jecia dziatan reformatorskich zadluzenie wigkszosci panstw Unii wzrosto. Obok
Grecji pojawity si¢ kolejne (kraje PIGS), ktore musialy koniecznie zwracaé si¢
0 pomoc w obstudze wilasnego dlugu. Podwazylo to w sposob niebywaty wia-
rygodno$¢ kredytowa panstw UE. Nie chcac dopusci¢ do upadku strefy euro za-
czeto szukac¢ dalszych instytucjonalnych form szybkiej poprawy stanu finansow.
W takiej to atmosferze narodzit si¢ pakt fiskalny.

Pakt fiskalny to nowa umowa mig¢dzy krajami UE naktadajaca regute zrow-
nowazonego budzetu z limitem dotyczacym deficytu strukturalnego na poziomie
0,5% PKB (kraje, ktorych dtug w relacji do PKB znajduje si¢ ponizej 60% PKB
moga sobie pozwoli¢ na deficyt strukturalny do 1% PKB). Konstrukcja paktu zo-
stala poprawiona. Ustalono, ze do uruchomienia procedury nadmiernego deficytu,
a konkretnie sankcji, zbgedna bytaby zgoda Komisji Europejskiej; sankcje bytyby
naktadane automatycznie w momencie stwierdzenia naruszenia regut. W ten spo-
sOb usunigto podstawowe stabosci wszystkich dotychczasowych porozumien. Nad-
z6r nad finansami panstw UE zostalby wzmocniony, automatyzm sankcji mocno
dyscyplinowatby bowiem kraje do przestrzegania przyjetych regut. Wiarygodnos¢
instytucji europejskich w zakresie stanowionych regut bytaby przywrdcona. Prob-
lem w tym, iz pakt fiskalny ma obowigzywac od stycznia 2013 r. i musi do tego
czasu by¢ ratyfikowany przez kraje cztonkowskie, z czym w niektorych krajach
moga by¢ ktopoty, co wigcej, paktu nie podpisaly Czechy i Wielka Brytania.

6. Podsumowanie

Zasadnicze znaczenie dla zapewnienia skutecznos$ci polityki fiskalnej reali-
zowanej droga regul ma obok poprawnosci konstrukeji systemu regut stworzenie
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mechanizmu zapewniajgcego ich przestrzeganie. Elementami skutecznego i wie-
lostronnego systemu kontroli fiskalnej sg: powszechnos¢ i nieuchronnos¢ sank-
cji, szybkos¢ 1 niezawodno$¢ ich uruchomienia oraz rzetelna sprawozdawczosc.
Dotyczy to zar6wno szczebla krajowego, jak i ponadnarodowego. Istotne jest tu
skorelowanie norm unijnych z normami krajowymi. Dlatego konieczne jest stwo-
rzenie odpowiednich procedur zapewniajacych przestrzeganie regul fiskalnych
w narodowych systemach prawno — instytucjonalnych poszczegdlnych panstw.
Ale aby normy krajowe byty w pelni wypetniane, to najpierw koniecznie respek-
towane muszg by¢ reguty traktatowe. O tym czy beda, zadecyduje postgpowanie
gtéwnych graczy: Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii.

System regut, gdzie wiodaca role odgrywa regula salda strukturalnego ma
dla wigkszos$ci panstw powazne konsekwencje. System ten oparty na zatozeniu,
ze stabilizacj¢ gospodarcza winny zapewni¢ automatyczne stabilizatory, a to
oznacza, ze budzet panstwa musi by¢ zréwnowazony na poziomie bliskim po-
tencjalnego PKB (luka PKB wynie$¢ moze 0,5-1,0% PKB). Aby tak bylo, to de-
ficyt strukturalny musi by¢ utrzymany na bardzo niskim poziomie. Deficyt ten
wynika glownie z istnienia tzw. wydatkow prawnie zdeterminowanych (wydatki
sztywne). W wigkszosci krajow UE deficyt strukturalny jest wysoki, za wysoki
1 to on stwarza problemy zwigzane z utrzymaniem stabilnosci fiskalnej. W kie-
runku redukeji deficytu strukturalnego zmierza konstrukcja europejskich regut
fiskalnych (szesciopak i pakt fiskalny). Praktyczna realizacja oznacza jednak cig-
cie wydatkéw sztywnych, a w niektorych panstwach UE — tych, ktorych obstu-
ga dlugu pochtania przeszto 2% PKB — redukcja wydatkéw musi by¢ znaczaca
1 nastgpi¢ takze w obszarze dziatania automatycznych stabilizatoréw; sam haracz
rentierski konstytuuje juz bowiem deficyt strukturalny na poziomie przekracza-
jacym poziom 1,5% PKB. Konieczna redukcja wydatkow w praktyce oznacza
stopniowe cigcie wydatkoéw sztywnych, a to zwigzane jest z ograniczeniem funk-
cji panstwa, ograniczeniem zasi¢gu panstwa socjalnego?.

Unijny rezim fiskalny obecnie wyznacza dwie granice dla deficytu; pierwsza
0,5-1,0% PKB dla deficytu strukturalnego; druga 2,0-2,5% PKB dla deficytu cy-
klicznego; co pozwala na punktowa wielko$¢ deficytu biezacego na poziomie 3%.
To rozwigzanie jest powrotem do koncepcji Alesina, a wlasciwie jedynie jego
konkretyzacja liczbowa®. Tak stworzony system laczy w sobie zarowno troske

28 Cigcia wydatkow sztywnych moga by¢ czg$ciowo zrekompensowane przez rozszerzenie in-
stytucji partnerstwa publiczno-prawnego. Mozliwosci takie wynikaja ze zwolnienia cz¢$ci $rod-
kow publicznych, ktore w realizacji tych zadan zostaja zastapione srodkami prywatnymi. Szerzej:
A.Mirué, Partnerstwo publiczno-prawne jako sposob realizacji zadan publicznych, w: Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmerman, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007.

2 Propozycja Alesina dotyczyta gtéwnie polityki monetarnej (reguty akomodatywne), ale
jej integralng czescia byly powigzania z polityka fiskalna. Glowna role w stabilizacji miaty tu
odgrywaé automatyczne stabilizatory, a deficyt strukturalny miat by¢ wyzerowany na poziomie
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o stabilno$¢ makroekonomiczng (automatyczne stabilizatory), jak i stabilnos¢ fi-
skalng (niski i bezpieczny deficyt strukturalny). Jednoczesnie w ten sposob chce
si¢ zapewni¢ harmonizacj¢ wspolnej polityki monetarnej z narodowa polityka
fiskalng. Ta spdjnos¢ ma wzmocni¢ stabilno$¢ makroekonomiczng w skali ca-
tej UE. Takie rozwigzanie jest konieczne; w UE istnieje bowiem silna odreb-
no$¢ instytucjonalna: kto inny odpowiada za polityke monetarng, a kto inny za
fiskalng. Wspolna polityka monetarna realizowana jest przez niezalezny bank
centralny, a polityke fiskalng prowadzi indywidualnie kazdy z krajéow z osobna;
w takiej sytuacji, aby na biezgco harmonizowac obie polityki zdecydowano si¢
— poprzez odgorng regulacje deficytow — na rozwigzanie, ktore nie dopuszczato-
by do takiego oddzialywania bodzca fiskalnego, ktore znositoby albo zaklocato
funkcjonowanie instrumentow monetarnych. Funkcjonujace reguly sa pomyslane
jako forma samo ograniczenia dla wszystkich polityk narodowych, wyznaczaja
w skali UE jakby pas — przedzial bezpieczenstwa, w ktorych krajowe polityki
fiskalne mogg si¢ poruszac, nie wchodzac w kolizje z wspolna i1 jednolitg polityka
monetarng. Trudno oprze¢ si¢ jednak refleksji, ze gdyby te zasady obowigzywaly
od poczatku istnienia strefy Euro, kiedy to dtug publiczny siggal okoto 55% PKB,
to dzi$, kiedy dochodzi on do poziomu przeszto 85% (a obstuga dtugu pochtania
przeszto 2% PKB), zbedne bylyby gwaltowne kroki podejmowane dzi$ celem
ratowania wspdlnej waluty.

Te reformatorskie dziatania sg bolesne dla spoteczenstwa; realizacja paktu fi-
skalnego, a konkretnie redukcja deficytu strukturalnego oznacza bowiem w prak-
tyce cigcia w wydatkach socjalnych. Zmodyfikowane reguty fiskalne, jesli zostang
zrealizowane, doprowadzg do ograniczenia zasi¢gu panstwa socjalnego, co z calg
pewnoscia, nie spotka si¢ z peing aprobatg spoteczenstwa nawyklego do panstwa
dobrobytu®®. Konieczna jest wiec odwaga, ktorej czgsto decydentom politycznym
brakuje. Nawykli oni pozyskiwa¢ przychylnos¢ elektoratu gloszac najczesciej po-
pulistyczne hasta badZ rozdajac ,.kietbase wyborcza”. Dzi$, gdy koniecznoscia stato
si¢ ratowanie finanséw publicznych, potrzebny jest zupelnie inny wzorzec polity-
ka, a raczej calej klasy politycznej. Ta klasa tez musi si¢ zmienic i to tak, aby stang¢
na wysokos$ci zadania i zda¢ trudny egzamin, tzn. przeprowadzi¢ kraj (spoteczen-
stwo), przez trudny, pelen niepokojow okres reform fiskalnych.

produktu potencjalnego lub ksztattowac si¢ na bardzo niskim poziomie. Szerzej na ten temat:
J. Maloney, What is New in Economics, Manchester 1995, s. 64-72; A. Alesina, Politycal Models
of Macroeconomic Policy and Fiscal Reforms, Oxford 1992, L. Prochnicki, Jaka polityka stabi-
lizacyjna...

39'W Polsce owo ograniczenie roli pafistwa socjalnego realizowane jest stopniowo juz od kil-
ku lat. Wystarczy tu wymienié: likwidacje emerytur pomostowych, emerytur wczesniejszych,
zmniejszenie zasitku pogrzebowego, wydtuzenie czasu pracy (wieku emerytalnego), ograniczenia
,becikowego”, reform¢ emerytalng stuzb mundurowych, zréwnanie wieku emerytalnego kobiet
z wiekiem emerytalnym mezczyzn.
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Fiscal Rules and Fiscal Stability of the European Union

Summary. In European Union countries, fiscal policy is governed and guided by national and
EU rules. Although, their goal is to ensure fiscal stability, however national interests, the financial
crisis and economic downturn caused that the rules were washed away or even temporarily sus-
pended. Discretionary decision return again to fiscal policy and its the final effect was a rapid and
significant increase in the deficit and debt. They have reached a level which began to threaten the
functioning of the euro area. This way policy makers realized the need to review and improve the
already existing fiscal rules in such a way that eliminates the discretionary, and at the same time
the system ensured the safety of fiscal rules and do not obstruct the fight against the crisis. In most
EU countries, it is time to significantly reduce the structural deficyt what unavoidable will lead to
reduction of the scope of the welfare state.

Keywords: European Union, fiscal stability, fiscal rules, public debt, budget deficit
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Streszczenie. Dazac do usprawnienia dziatan polskiego sektora publicznego, do ustawy o fi-
nansach publicznych wprowadzono pojgcie kontroli zarzadczej, ktérej zadaniem bylo ukierun-
kowanie zarzadzajacych jednostkami publicznymi na efektywne i skuteczne realizowanie celow.
W opracowaniu przedstawiono rozwigzania prawne przyjete w ramach funkcjonowania kontroli
zarzadczej oraz dokumenty niezbg¢dne do jej prawidtowego sprawowania.

Celem artykutu jest ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej w polskiej administracji
rzadowej. Analiz¢ przygotowano na podstawie ztozonych przez poszczegdlnych reprezentantéw
rzadu oswiadczen o stanie kontroli zarzadczej za lata 2010 i 2011. Zaprezentowany material ana-
lityczny pozwolit na zweryfikowanie probleméw wynikajacych z wprowadzonych uregulowan
w zakresie kontroli zarzadczej oraz zaproponowanie kierunkow zmian w tym zakresie.

Slowa kluczowe: finanse, finanse publiczne, kontrola zarzadcza

1. Wprowadzenie

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych z 2009 r. miala stanowi¢ znacza-
cy krok w kierunku przej$cia z tzw. administrowania na zarzadzanie jednostkami
publicznymi oraz pozwoli¢ spojrze¢ na ich funkcjonowanie z punktu widzenia
kryteriow efektywnos$ci, gospodarnosci i skutecznosci realizowanych dziatan.
Wszystko to zwigzane bylo z wprowadzeniem do sektora finanséw publicznych
pojecia kontroli zarzadczej, ktdra wigze si¢ z realizacjg odpowiednich czynnosci,
dzigki ktorym organizacja osigga swoje cele. Dziatania te powinny przebiegac
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W sposob terminowy, zgodnie z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-
nymi, a tym samym przyczynia¢ si¢ do uzyskiwania mozliwie najbardziej op-
tymalnych korzysci przy jednoczesnym gospodarnym wykorzystaniu nakladow.
Po uptywie dwoch lat od momentu wprowadzenia tych zmian warto zastanowic¢
sig, czy zakladany przez ustawodawce cel zostat osiggnigty.

W opracowaniu przedstawiono rozwigzania prawne przyje¢te w ramach funk-
cjonowania kontroli zarzadczej oraz dokumenty niezbedne do jej prawidlowego
sprawowania. Celem artykutu jest ocena funkcjonowania kontroli zarzadczej do-
konana na przyktadzie polskich ministerstw. Analiz¢ przygotowano opierajac si¢
na zlozonych przez poszczego6lnych reprezentantéw rzadu o§wiadczeniach o sta-
nie kontroli zarzadczej za lata 2010 i 2011. Na podstawie zweryfikowanego ma-
teriatu przedstawiono problemy wynikajace z wprowadzonych uregulowan w za-
kresie kontroli zarzadczej oraz zaproponowano kierunki zmian w tym zakresie.

2. Narzedzia kontroli zarzadczej
w polskim sektorze publicznym i ich geneza

Celem usprawnienia funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicz-
nych, z dniem 27 sierpnia 2009 r. wprowadzono do ustawy o finansach publicz-
nych' obowigzek wdrozenia kontroli zarzadczej we wszystkich organizacjach na-
lezacych do tego sektora. Zgodnie z uregulowaniami prawnymi oznacza ona ogot
dziatan podejmowanych przez kierownikow jednostek w ramach zapewnienia
realizacji celow organizacji w sposob skuteczny, efektywny, terminowy i zgodny
z zasadg legalizmu.

Kontrola zarzadcza stanowi system zarzadzania organizacja. Jest integralng
czgs$cia instytucji, a od jakosci jej funkcjonowania zalezy sprawnos¢ dzialania
jednostki. Stad jej waga dla realizacji celow, efektywnosci dziatania, a takze roz-
woju instytucji jest znaczaca’.

Wsrod podstawowych celow wiasciwego funkcjonowania kontroli zarzadczej
w jednostce, wskazuje si¢ dziatanie organizacji*:

— zgodne z prawem i wewngtrznymi uregulowaniami,

— zmierzajace do zapewnienia efektywnosci i skuteczno$ci dziatania,

— W sposob wiarygodny z punktu widzenia sporzadzanych sprawozdan,

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240.

2 A. Skoczylas, Kontrola remedium na problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych,
w: Zarzqdzanie finansami sektora publicznego. Decyzje, instrumenty, ryzyko, red. M. Dylewski,
B. Filipiak, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu”2011, nr 37, Poznan 2011,
s. 174.

3 Por. art. 68 ust. 2 ustawy z o finansach...
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— zapewniajgce ochrong posiadanych zasobow ludzkich, finansowych i rze-
czowych,

— zgodne z zasadami etycznego postgpowania oraz promujace je,

— zmierzajgce do prawidtowego przeptywu informacji w jednostce oraz poza
nia,

— zapewniajgce efektywne i skuteczne zarzadzanie ryzykiem.

Kontrola zarzadcza powinna odnosi¢ si¢ do wszystkich wskazanych elemen-
tow oraz zapewnic¢ ich sprawne funkcjonowanie w kazdej organizacji publiczne;j.
Za prawidtowg jej realizacje odpowiedzialnos¢ ponosi kierownik jednostki, do
ktorego zadan nalezy takie zapewnienie jej dziatania, aby instytucja mogla reali-
zowac¢ postawione przed nig cele.

W ramach weryfikacji sprawowania kontroli zarzadczej kazdy z ministrow
zostal prawnie zobowigzany do opracowania trzech dokumentéw w postaci planu
dziatalno$ci, sprawozdania z jego wykonania oraz oswiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej. Pierwszy z nich jest dokumentem zawierajacym kluczowe zamierze-
nia jednostki na najblizszy rok oraz sposob ich realizacji i pomiaru poprzez wska-
zanie zadan oraz miernikoéw ich wykonania. Z kolei sprawozdanie z wykonania
planu dziatalnoéci ma na celu zaprezentowanie stopnia osiggnigcia zatozonych
celow i zadan na podstawie danych w postaci konkretnych wartosci, a takze wy-
jasnienie przyczyn niezrealizowania celow, w przypadku zaistnienia takiej sytu-
acji w ciagu roku.

Oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej stanowi dowdd obrazujacy sposob
zarzadzania ministerstwem. To wlasnie ten dokument jest swoistym potwierdze-
niem tego, co dzieje si¢ w jednostce i na podstawie jakie dokumentow zrodtowych
taki stan ustalono. Dodatkowo ustawodawca wprowadzit wskazowki realizacji
kontroli zarzadczej pod nazwa ,,Standardy kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych™. Ich celem jest dazenie do zapewnienia jedno-
litego funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej we wszystkich instytucjach
sektora publicznego. Zgodnie ze standardami, kontrola zarzadcza koncentruje si¢
na pigciu najwazniejszych elementach, do ktorych naleza: srodowisko wewnetrz-
ne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja
oraz monitorowanie i ocena systemu.

Plan i sprawozdanie majg charakter organizacyjny oraz weryfikacyjny, umoz-
liwiajacy nadzorowanie sprawowania kontroli zarzadczej z punktu widzenia rea-
lizacji celow oraz stopnia ich wykonania. Ostatni dokument — o§wiadczenie o sta-
nie kontroli zarzadczej, ktoremu po§wigcone zostaty kolejne czgéci opracowania,
jest pisemnym potwierdzeniem efektywnosci i prawidtowosci funkcjonowania
kontroli zarzadczej w konkretnym obszarze sektora publicznego.

4 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, Dz.U. MF nr 15, poz. 84.
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3. Oswiadczenie jako narzedzie weryfikacji
stanu kontroli zarzadczej

Oswiadczenie ze swej nazwy wigze si¢ z przekazaniem pewnych informacji
w wybranej formie, w wyniku ktorych osoba je sktadajaca deklaruje, iz jest Swia-
doma pewnych kwestii badz zgadza si¢ na konkretne dziatania. O$§wiadczenie
moze mie¢ charakter dobrowolny badz obowiazkowy. Dokument, ktéry wprowa-
dzono do ustawy o finansach publicznych ma rangg dokumentu obowiazkowego
w stosunku do ministréw i wigze si¢ ze ztozeniem przez nich poswiadczenia na
temat stanu kontroli zarzadczej w resorcie, ktorego ono dotyczy.

Idea wprowadzenia o§wiadczenia do polskiego sektora finansow publicznych
zostata zaczerpnigta z doswiadczen innych krajow unijnych, gdzie taki dokument
obowiazuje (Belgia, Irlandia, Malta, Wielka Brytania i in.?). Jego gtéwnym zada-
niem jest pozyskanie stosownych informacji od wszystkich reprezentantéw rzadu
o stanie zarzadzania poszczegolnymi sektorami gospodarki.

W polskiej administracji publicznej oswiadczenie przyje¢to forme swoistego
testu wyboru, w ktoérym opierajac si¢ na posiadanej wiedzy na temat dziatania
jednostki osoba je wypetniajaca musi wskazaé, czy w ramach podleglego sobie
resortu funkcjonowata adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzadcza:

— w wystarczajacym stopniu (cze$¢ A),

— w ograniczonym stopniu (czgs¢ B),

— w ogole nie dziatala (czes¢ C).

Kontrowersje moze budzi¢ znaczenie terminu ,wystarczajacy stopien”,
zwanego rowniez rozsagdnym czy racjonalnym zapewnieniem o stanie kontroli
zarzadczej. Oznacza on dostarczenie rgkojmi o systemie kontroli przy spetnie-
niu jednocze$nie trzech warunkdéw: stopnia ryzyka, kosztu i korzysci. Te trzy
kategorie odnosza si¢ w pierwszej kolejnosci do obszarow dziatania jednostki,
waznych z punktu widzenia realizacji celow organizacji. Koszt oznacza naktady
poniesione na podjecie dzialan zmierzajacych do ograniczenia ryzyka w danym
obszarze i1 usprawnienia go. Korzysci z kolei to efekty, jakie zostang osiggnigte
w wyniku poniesionych naktadow. Innymi stowy, wszystkie dziatania zwigzane
z funkcjonowaniem kontroli zarzadczej powinny koncentrowac¢ si¢ na obszarach
kluczowych, a koszty zwigzane z ich realizacjg by¢ adekwatne do korzysci, jakie
z tytutu ich wykonania zostang osiagnicte.

5 Compendium of the Public Internal Control Systems in the UE Member States 2012, opra-
cowanie Komisji Europejskiej, Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2011,
http://ec.europa.cu/budget/biblio/publications/publications_en.cfm [9.12.2012].
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Dokonujac wyboru popartego odpowiednia wiedzg, dany minister, w sytu-
acji posiadania jakichkolwiek informacji na temat istotnych zagrozen w funk-
cjonowaniu systemu kontroli zarzadczej badz wiedzac o jego stabosciach, a tym
samym nie posiadajgc rozsagdnego stopnia pewnosci, jest zobowigzany zamiesci¢
taka informacj¢ w o$wiadczeniu oraz wyznaczy¢ dziatania zaradcze, jakie zosta-
ly oraz zostang podje¢te w zwiazku z ich usprawnieniem. Bez wzgledu na wybra-
ng opcje¢, nalezy wskaza¢ zrodta informacji zarzadczej, jakimi kierowano si¢ przy
tym wyborze, wsrod nich moga wystepowaé wyniki:

— analizy ryzyka,

— samooceny,

— audytéw i kontroli,

— monitoringu,

— inne.

System zarzadzania ryzykiem przyjety w organizacji jest niezmiernie waz-
nym zrodtem informacji. Stanowi on nie tylko skarbnic¢ wiedzy na temat poten-
cjalnych zagrozen, przed ktorymi stoi dana instytucja, ale rowniez informacje
o tym, w jakim obszarze dziatalnosci nalezy podja¢ dziatania zmierzajace do
ograniczenia potencjalnego ryzyka, zagrazajagcego w szczegolno$ci realizacji
kluczowych celow.

Samoocena z kolei stanowi jedno z najbardziej kompleksowych i coraz cz¢s-
ciej wykorzystywanych narzgdzi oceny kontroli zarzadczej. Oznacza ona proces
$wiadomie inicjowany przez organizacje, za pomoca ktorego osigga ona zgodnosé
pomiedzy wlasnym dziataniem (rezultatem) a odpowiednim wzorcem. Do pod-
stawowych zadan samooceny nalezy®:

— identyfikacja ryzyka i ocena kontroli,

— weryfikacja odpowiedzialnosci i wiasnosci 0sob zarzadzajacych,

— redukcja dzialalnosci inspekcyjne;.

Samoocena jako zrodto informacji wspomaga proces identyfikacji ryzyka
oraz ocen¢ efektywnosci procesow zarzadzania, celem ograniczenia badz zmini-
malizowania ryzyka do poziomu akceptowalnego. Zakres samooceny powinien
réwniez uwzglgdniac oceng kierownictwa i pracownikow w ramach powierzonej
im odpowiedzialnosci. Wtasciwie przygotowany i przeprowadzony proces samo-
oceny pozwala dostarczy¢ znaczacych informacji o efektywnosci i skutecznosci
funkcjonowania jednostki czy catego resortu, a ponadto stanowi swoiste narze-
dzie oceny dziatalnosci’.

¢ Por. E.J. Saunders, Audyt i kontrola wewnetrzna w przedsigbiorstwach, PIKW SA, Educa-
tor, Czestochowa 2002, s. 214.

7 Skoczylas A., Samoocena wyzwaniem dla doskonalenia zarzqdzania instytucjami publicz-
nymi, w: Innowacyjnos¢ w systemach finansowych, red. B. Mikotajczyk, ,,Folia Oeconomica”
nr 266, Wyd. UL, £.6dZ 2012.
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Na kolejny zasob informacji skladaja si¢ ustalenia i wyniki przeprowa-
dzonych kontroli i audytéw, zarowno tych wewnetrznych, jak i zewngtrznych.
Audyt wewnetrzny jako jedno z nielicznych narze¢dzi zostat ustawg o finansach
publicznych zobligowany do systematycznej oceny stanu kontroli zarzadcze;.
Do jego zadan nalezy dostarczanie zarzadzajacemu informacji o stanie kontroli
oraz zapewnienia, ze cele organizacji sg osiagane w sposob skuteczny i efektyw-
ny poprzez realizacj¢ zadan zapewniajacych oraz czynnosci doradczych. Narzeg-
dzia opiniotworcze w postaci audytu i kontroli to istotne zrodto potwierdzenia
stanu funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej. Z uwagi jednak na fakt, iz nie
sa one w stanie obja¢ swoim dziataniem wszystkich obszaréw funkcjonowania
jednostki wazne jest, aby odnosity si¢ one do wszystkich rodzajow ryzyka, ziden-
tyfikowanych i oszacowanych w wyniku przyjetego systemu zarzadzania.

Innym réwnie kluczowym zrodtem pozyskania informacji o stanie kontroli
zarzadczej jest monitoring. Jest to proces ciagty, ktorego zadaniem jest dostarcza-
nie aktualnej i rzetelnej wiedzy na temat realizacji celow oraz zadan. Monitoring
powinien by¢ wbudowany w system kontroli zarzadczej poprzez ustanowienie
odpowiednich procedur kontrolnych. Wyniki monitorowania stanowia potwier-
dzenie stusznosci podj¢cia pewnych decyzji zwigzanych z przyjeta strategia za-
rzadzania jednostka.

Poza wskazanymi narz¢dziami generujagcymi informacje zarzadcze, mini-
strowie mogg wykorzystywac rowniez inne dost¢pne zrodta danych. Nalezy jed-
nak pamigtac, aby wiedza na ich podstawie pozyskana byta adekwatna do ziden-
tyfikowanych i oszacowanych rodzajow ryzyka, aktualna, wiarygodna, a przede
wszystkim istotna z zarzagdczego punktu widzenia.

Dokument w postaci o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej, wypetniany
przez poszczegblnych ministréw, stanowi zrodto informacji na temat dziatalno-
$ci poszczegdlnych resortow gospodarki. Zawiera dane, na podstawie ktorych
mozna zidentyfikowa¢ problemy i zagrozenia wystgpujace w danym sektorze.
Stad w kolejnej czesci opracowania ocenie poddano informacje zamieszczone
w o$wiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej, ztozonych przez wszystkich re-
prezentantéw rzadu polskiego, kierujacych sektorem publicznym w latach 2010
12011.

4. Ocena sprawowania kontroli zarzadczej
na przykladzie polskich ministerstw — analiza poréwnawcza

Co roku do dnia 30 kwietnia kazdy z ministrow musi potwierdzi¢, w jakim
,Stanie” jest dany obszar gospodarki krajowej oraz z jakimi problemami i sta-
bosciami dane ministerstwo borykato si¢ w roku poprzednim. Dane te musza
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zosta¢ zamieszczone w dokumencie, jakim jest o§wiadczenie o stanie kontroli za-
rzadczej. Baza zrodet informacji zarzadczej, z ktorych minister moze korzystac,
jest w prawie polskim do$¢ ograniczona, co zostato opisane w poprzedniej czgsci
niniejszego opracowania, jednakze nie zamknigta. Zgodnie z regulacja Ministra Fi-
nansOw®, ocena stanu zarzadzania opierac si¢ powinna na informacjach dostgpnych
w czasie sporzadzania dokumentu. Celem weryfikacji danych wykorzystywanych
do podpisania o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej w tabeli 1 przedstawiono
zestawienie zrodet informacji wykorzystanych przez polskich ministrow.

Z informacji zamieszczonych w tabeli 1 wynika, ze w 2010 r. w 5 minister-
stwach na 17 funkcjonowata w wystarczajacym stopniu adekwatna, skuteczna
i efektywna kontrola zarzgdcza. W pozostatych 12 ministerstwach przedstawicie-
le rzadu mieli natomiast zastrzezenia w zakresie stanu zarzadzania ich resortami.
Z kolei w 2011 r. wérdd ministrow pozytywnie oceniajacych stan kontroli za-
rzadczej pojawit si¢ Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, natomiast do gro-
na os6b zaré6wno zobowigzanych do ztozenia oswiadczenia, jak i posiadajacych
pewne zastrzezenia co do stanu kontroli zarzadczej dotaczyt Minister Admini-
stracji i Cyfryzacji.

Z analizy danych zamieszczonych w tabeli 1 wynika réwniez, ze w latach
2010-2011 w 12 ministerstwach stan kontroli zarzadczej ksztaltowal si¢ na po-
ziomie ograniczonym, pomimo wzrostu liczby informacji zarzadczych, z ktérych
korzystali przedstawiciele rzadu. Kazdy z reprezentantow Rady Ministrow za-
réowno w 2010 r., jak i 2011 r. najchetniej polegat na wynikach kontroli zewnetrz-
nych, co wynika¢ moze z faktu, ze wszystkie sektory gospodarki byty, sa oraz
beda poddawane ocenie przez niezalezne instytucje kontrolne. Ich obiektywny
osad moze stanowic istotne zrodto informacji zarzadczej, jednakze pod warun-
kiem, ze stan ten ma odzwierciedlenie rowniez w wykorzystanych wewnetrznych
narzedziach zarzadzania.

Podpisujac o§wiadczenia za dwa minione lata, ministrowie korzystali row-
niez z wynikow monitorowania realizacji ustanowionych celow i zadan, co
wynika z ustawy o finansach publicznych, ktora przedstawia definicj¢ kontroli
zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych jako ,,0g6t dziatan pode;j-
mowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan™. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze pierwsze plany dzialalno$ci zawierajagce wykaz celow i zadan wraz z przypisa-
niem do nich wlasciwych miernikoéw byty sporzadzane przez ministréw dopiero
na 2011 r., a wczesniej nie byty w takiej formie przedmiotem zadnych regulacji
prawnych. W o$wiadczeniach za 2010 r. wszyscy ministrowie z wyjatkiem Mini-
stra Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazali, ze korzystali z informacji pozyskanych

8 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru o§wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej, Dz.U. nr 238, poz. 1581.
 Art. 69 ust. 1 ustawy o finansach..., op. cit.
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na podstawie monitorowania realizacji celow i zadan, stad mozna domniemywac,
ze opracowali takie plany na wlasny uzytek w roku poprzednim.

Z analizy oswiadczen podpisanych za 2011 r. wynika, Zze nadal wystepuja
problemy z pelnym wdrozeniem w polskich ministerstwach metodyki zarzadze-
nia przez cele. Dotycza one w przewazajacej mierze braku ujednolicenia systemu
formutowania celow w ramach jednostek nadzorowanych i podlegtych danemu
ministrowi (Minister Srodowiska)'®, potrzeby podejmowania dziatan zaradczych
w przypadku pojawienia si¢ zagrozen w realizacji ustanowionych celow (Mini-
ster Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej)"' czy tez wzmocnienia
nadzoru nad realizacja celéw i zadan (Minister Zdrowia)'?. Minister Finansow,
jako organ koordynujgcy funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostkach sek-
tora finansow publicznych, réwniez wskazat w tym obszarze powazne zastrze-
zenia zwigzane z brakiem planowania dziatalno$ci oraz monitorowania realizacji
celow, a takze z powstaniem rozbiezno$ci pomigdzy planowanymi a osiggnigtymi
wartosciami miernikow odnoszacymi si¢ do konkretnych celéw ujetych w opra-
cowanym przez niego planie dziatalnosci na 2011 r.”?

Kolejnym narze¢dziem, stanowigcym dla reprezentantow rzadu wazne zrodio
informacji zarzadczej sg wyniki pracy audytorow wewngetrznych. Podyktowane
jest to faktem, iz nowelizacja ustawy o finansach publicznych bezposrednio ,,za-
angazowala” audytorow wewnetrznych do oceny kontroli zarzadczej. Zgodnie
z danymi Ministerstwa Finansow', w 2010 r. 635 jednostek administracji rzado-
wej bylo zobligowanych do prowadzenia audytu wewnetrznego, w roku kolejnym
liczba ta powigkszyla si¢ o dziewig¢ jednostek, z czego cztery z nich to fundu-
sze'. Ponadto z przekazanych w marcu 2011 r. przez ministerstwa informacji wy-

10 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Srodowiska za lata 2010 i 2011,
www.mos.gov.pl/artykul/3818 kontrola zarzadcza/14391 oswiadczenia o_stanie kontroli za-
rzadczej.html [9.12.2012].

11 Zob. os$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Transportu, Budownictwa i Go-
spodarki Morskiej za rok 2010 i 2011, http:/bip.transport.gov.pl/pl/bip/dokonania_zamierzenia/
kontrola zarzadcz [9.12.2012].

12 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Zdrowia za rok 2010 i 2011, http:/
bip.mz.gov.pl/index?mr=m1&ms=&ml=pl&mi=805& mx=6&ma=395 [9.12.2012].

13 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Finansow za lata 2010 i 2011,
www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola-zarzadcza-i-au-
dyt-wewnetrzny/kontrola-zarzadcza-w-resorcie-finansow/plany-dzialalnosci-sprawozdania-os-
wiadczenia/oswiadczenia [9.12.2012].

14 Zob. sprawozdania Ministerstwa Finansow pn. ,,Audyt wewngtrzny i kontrola zarzadcza
w sektorze publicznym w 2010 roku” nr DA4/4094/1/2011/SUR/1413, listopad 2011 r., s. 4 www.
mf.gov.pl/ files /audyt wewn i kontrola zarz/audyt wewnetrzny w_sektorze publicznym/
sprawozdawczosc/sprawozdania/20111123_sprawozdanie za 2010 rok.pdf[9.12.2012].

15 Zob. sprawozdania Ministerstwa Finansow pn. ,,Audyt wewngtrzny i kontrola zarzadcza
w sektorze publicznym”, lipiec 2012 r., str. 8, www.mf.gov.pl/ files_/audyt wewn_i_kontrola_
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nika, ze to wlasnie komorki audytu byly w przewazajacej mierze odpowiedzialne
za koordynowanie kontroli zarzadczej w ramach jednostek oraz realizacj¢ zadan
zwigzanych z przygotowaniem oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej'.

Do istotnych zrédet informacji zarzadczej nalezy réwniez samoocena. Zgod-
nie ze standardami kontroli zarzadczej dla sektora finansoéw publicznych'” ,,za-
leca si¢ przeprowadzenie co najmniej raz w roku samooceny systemu kontroli
zarzadczej przez osoby zarzadzajace i pracownikow jednostki”. W procesie tym
pozyskuje si¢ informacje zarowno od os6b zajmujacych kierownicze stanowiska,
a tym samym ustanawiajace zasady zarzadzania jednostka, ale i pracownikow
tej organizacji. To wlasnie informacje dostarczone ,,z dotu” powinny udzieli¢
odpowiedzi, czy jednostka dziata prawidtowo, czy przeptyw informacji jest sku-
teczny i efektywny, jak oceniany jest proces zarzadzania ryzykiem, jesli w ogole
istnieje on w ramach organizacji i na koniec, czy ustanowione zostaty wtasciwie
mechanizmy kontrolne, majace na celu zapewnienie sprawnego funkcjonowania
organizacji w jej otoczeniu wewnetrznym i zewnetrznym.

Minister Finanséw wprowadzit Komunikatem'® wzor ankiety, ktory moze
stuzy¢ za przyktad do stworzenia w ramach ministerstw wtasnych kwestiona-
riuszy samooceny. Z analizy o$wiadczen wynika, ze o ile wigkszo$¢ ministrow
korzysta z tego narzedzia to nadal 3 z nich (Minister Spraw Wewngtrznych 1 Ad-
ministracji', Minister Sprawiedliwosci?® i Minister Administracji i Cyfryzacji*')
nie widzi potrzeby w pozyskiwaniu informacji za pomocg tej metody. Warto za-
stanowic¢ si¢ czy jest to wlasciwe podejscie, biorac pod uwage, ze przeprowadzo-
ne w ramach organizacji audyty i kontrole nie sa w stanie w przeciagu jednego
roku obja¢ swoim zakresem wszystkich kluczowych proceséw zachodzgcych
w jednostce. Wyniki samooceny stanowig zatem uzupetnienie informacji o stanie
kontroli zarzadczej zebranych za pomocg pozostatych narzedzi.

Najwicksza bolgczke, co ukazuje analiza o$§wiadczen ministrow podpisanych
za 2011 r., stanowi nadal proces zarzadzania ryzykiem. W cze¢$ci osSwiadczenia

zarz/audyt wewnetrzny w_sektorze publicznym/sprawozdawczosc/sprawozdania/120718 spra-
wozdanie__za__2011__rok.pdf [9.12.2012].

16 Tbidem, s. 39.

17 Standard E 20, Komunikat nr 23 Ministra Finanséw w sprawie standardéw..., op. cit.

18 Komunikat Ministra Finanséw nr 3 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegdtowych wy-
tycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych
(poz. 11).

19 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Spraw Wewngtrznych i Administra-
cji za lata 2010 i 2011, http://bip.msw.gov.pl/palm/bip/228/Kontrola_Zarzadcza.html [9.12.2012].

20 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Sprawiedliwosci za lata 2010
i 2011, http://bip.ms.gov.pl/pl/dzialalnosc/kontrola-zarzadcza/ [9.12.2012].

2l Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Administracji i Cyfryzacji za rok
2011, http:/mac.bip.gov.pl/kontrola-zarzadcza/oswiadczenie-o-stanie-kontroli-zarzadczej_130.
html [9.12.2012].
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dotyczacej zastrzezen w funkcjonowaniu kontroli zarzadczej oraz dziatan plano-
wanych do podjgcia w celu poprawy systemu, ministrowie poswigcili najwigcej
uwagi zarzadzaniu ryzykiem, wskazujac przede wszystkim na:

— niejednolito$¢ procesu w ramach réznych struktur jednego resortu,
niewystarczajace rozwigzania z zakresu zarzadzania ryzykiem,
— brak formalizacji procesu,
problemy z identyfikacja i oceng ryzyka,
brak kompleksowej dokumentacji w odniesieniu do zarzadzania ryzy-

kiem.

Biorac pod uwagg, iz ryzyko obecne jest podczas podejmowania kazdej de-
cyzji zarzadczej zaréwno tej z krotkim okresem realizacji, jak i tej o charakterze
strategicznym, na najwyzszym poziomie zarzgdzania panstwem, proces zarzg-
dzania ryzykiem powinien by¢ potraktowany jako ,,priorytetowy”. Od wlasciwie
przeprowadzonej identyfikacji ryzyka w poszczegélnych sektorach gospodarki,
ustalenia akceptowalnego poziomu ryzyka oraz dokonania jego ,,uczciwej” oceny
zaleza efekty dziatan Rady Ministrow.

Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz w literaturze przedmiotu wystepuje
pojecie ryzyka politycznego, ktore obejmuje zdarzenia powiazane z dziataniami
rzadu, na ktore w znacznej mierze majag wptyw czynniki zewnetrzne, od niego
niezalezne jak np.: wojny, kleski zywiotowe czy sytuacja ekonomiczna na rynku
$wiatowym?. Na tym poziomie zarzadzania znaczenia nabiera stwierdzenie, kto-
re stanowi o tym, ze znajomo$¢ ryzyka to pierwszy krok do tego, by umiej¢tnie
nim kierowac, wykorzystujac je do planowania i skutecznej realizacji zamierzo-
nych celow.

Wypehniajac o$wiadczenie o stanie kontroli zarzadczej, ministrowie moga
korzysta¢ rowniez z innych niz ustawodawca wymienit zrédet informacji i, co
wazne, wigkszo$¢ z nich skorzystala z tej mozliwosci. Z analizy oswiadczen zlo-
zonych przez cztonkéw Rady Ministrow wynika podobienstwo w zastosowanej
metodyce uzyskiwania informacji zarzadczej. Najczesciej ministrowie polegali
na o$wiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej wypelnianych przez podlegltych
i nadzorowanych kierownikow jednostek. Korzystali rowniez z oceny stanu funk-
cjonowania kontroli zarzadczej dokonanej przez kierownikow komorek minister-
stwa, wynikéw audytow nadzoru oraz przegladow zarzadzania realizowanych
w ramach systemu zarzadzania jako$cig oraz systemu przeciwdziatania zagroze-
niom korupcyjnym?, ale takze z samooceny audytu wewnetrznego, oceny stanu

2 K. Janasz, W. Janasz, K. Koziot, K Szopik-Depczynska, Zarzqdzanie strategiczne. Kon-
cepcje. Metody. Strategie, Difin, Warszawa 2010, s. 127.

3 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Gospodarki za lata 2010
i 2011, http://bip.mg.gov.pl/Status+prawny-+ministerstwa, http:/bip.mg.gov.pl/HistoriatMG/Ar
chiwalne+dokumenty/ [9.12.2012].
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zabezpieczenia ochrony informacji niejawnych, sprawozdania z wykonania planu
dziatalnosci, informacji o realizacji budzetu®, oceny przyjmowania i zatatwiania
skarg i wnioskéw?, oceny dziatalno$ci Rzecznika dyscypliny finansow publicz-
nych oraz Komisji orzekajgcej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych?® czy badania ankietowego przeprowadzonego wsrod klientow?’.
Dodatkowo w 2010 1. kazdy minister zostal zobligowany do powotania komite-
tu audytu, ktorego gtéwnym celem jest §wiadczenie czynnosci doradczych w celu
zapewnienia adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej oraz pra-
widlowego dziatania audytu wewnetrznego®. Opinie komitetow zostaty wykorzy-
stane przez nielicznych ministréw przy podpisywaniu o$wiadczen o stanie kontroli
zarzadczej (Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi?’, Minister Obrony Narodowe;j*,
Minister Srodowiska®' oraz Minister Finanséw*). Zgodnie z ustaw o finansach
publicznych®, cztonkami komitetu sa osoby z udokumentowanym doswiadcze-
niem obejmujacym swoim zakresem zagadnienia zwigzane z szeroko rozumianym
zarzadzaniem publicznym, w tym analizg ryzyka oraz audytem wewngtrznym.
Posiadana przez nich wiedza moze okazac si¢ bardzo przydatna, a niekorzystanie
z niej moze doprowadzi¢ do sytuacji, iz rzadzacy poming niezalezne i obiektywne
zrodto informacji, tak kluczowe dla skutecznego i efektywnego zarzadzania.
Warto réwniez zauwazy¢, ze jedynie 2 (Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi**
oraz Minister Gospodarki**) z 6 ministrow, ktorzy w o§wiadczeniach podpisanych

24 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Obrony Narodowej za lata 2010
i 2011, www.bip.mon.gov.pl/25.html [9.12.2012].

25 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Transportu, Budownictwa i Gos-
podarki Wodnej za rok 2010 i 2011, http://bip.transport.gov.pl/pl/bip/dokonania_zamierzenia/kon-
trola_zarzadcz [9.12.2012].

26 Zob. oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Spraw Zagranicznych za lata 2010
i 2011, www.bip.nauka.gov.pl/bipmein/index.jsp?place=Menu02&news_cat_id=193&layout=1&
page=0 [9.12.2012].

27 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Spraw Wewngtrznych i Admini-
stracji za rok 2010 i 2011, http://bip.msw.gov.pl/palm/bip/228/19587/Oswiadczenie o_stanie kon-
troli_zarzadczej_Ministra_Spraw_Wewnetrznych_i_Administ.html [9.12.2012].

28 Art. 288 ust. 4 ustawy o finansach..., op. cit.

2 Zob. os$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi za lata
2010 i 2011, www.bip.minrol.gov.pl/DesktopModules/Announcement/ViewAnnouncement.aspx?
ModuleID=1647&TabOrgID=1764&Langld=0& Announcementld=14324&ModulePositionld=2346
[9.12.2012].

30 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Obrony Narodowe;...

31 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Srodowiska...

32 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Finansow...

33 Art. 290 ustawy o finansach...

3% Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi...

35 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Gospodarki za lata 2010 i 2011,
http://bip.mg.gov.pl/Status+prawny+ministerstwa [9.12.2012].
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za 2011 r. wskazali na wiasciwe funkcjonowanie kontroli zarzadczej, skorzystato
z dodatkowych zrodet informacji. Identyczna sytuacja miata miejsce w przypad-
ku reprezentantow rzadu, ktorzy stwierdzili, ze w ramach ich ministerstw funk-
cjonuje w ograniczonym stopniu adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola za-
rzadcza. Zardwno Minister Sportu i Turystyki*, jak i Administracji i Cyfryzacji®’
nie potrzebowali dodatkowej wiedzy na temat stanu zarzadzania w ramach ich
resortow, polegali jedynie na zamknigtym katalogu informacji ustalonym przez
ustawodawce.

Przy analizie o§wiadczen nalezy takze wspomnie¢ o tym, iz wigkszo$¢ rzg-
dzacych, wskazujac zastrzezenia dotyczace stanu kontroli zarzadczej, koncentro-
wala si¢ na takich aspektach, jak: proces formalizacji oraz wdrazania poszcze-
golnych elementéw kontroli zarzadczej, zarzadzanie przez cele, zarzadzanie
ryzykiem czy samoocena, nie odnoszac si¢ do stabosci z zakresu dziatalno$ci
operacyjnej. Znalezli si¢ jednak i tacy ministrowie, ktorzy wykazali si¢ otwar-
toscig w ukazywaniu niedociggnig¢ we wlasnym zarzadzaniu i pomimo wprowa-
dzenia badz planowania wdrozenia dziatan zaradczych, powazne stabosci kon-
troli zarzadczej powtorzyly si¢ w ich jednostkach zaréwno w 2010, jak i 2011 r.
Dla przyktadu, Minister Srodowiska wskazat na op6znienia z zakresu tworzenia
aktow prawnych czy zaleglosci w sprawach dotyczacych orzecznictwa admini-
stracyjnego®®, Minister Zdrowia wymienit opdznienia w wydawaniu aktow wy-
konawczych do ustaw oraz przypadki uchybien w zabezpieczaniu zasoboéw infor-
matycznych i majatku®, z kolei Minister Pracy i Polityki Spotecznej wskazat na
naruszenie obowigzujacych przepisow prawa i procedur wewnetrznych polegaja-
cych w szczegolno$ci na niedotrzymaniu ustawowych terminéw oraz wymogow
systemu Programu Operacyjnego Kapital Ludzki i procedur wewnetrznych w za-
kresie wyboru, realizacji, rozliczania oraz kontroli projektéw finansowanych ze
srodkow unijnych czy tez wymienit niewystarczajaca skuteczno§¢ wewnetrznego
obiegu informacji*.

Reasumujac, analiza o$wiadczen ministréw ukazala réznorodno$¢ w wypet-
nianiu tego ustawowo wprowadzonego dokumentu, zaréwno w odniesieniu do
sposobu korzystania z dostgpnych zrodet informacji zarzadczej, wykazywania

36 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Sportu i Turystyki za lata 2010
i 2011, http://bip.msit.gov.pl/portal/bip/142/917/Oswiadczenie_o_stanie kontroli zarzadczej Mi-
nistra_Sportu_i_Turystyki_za_rok_201.html [9.12.2012].

37 Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Administracji i Cyfryzacji...

3% Zob. o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Srodowiska...

39 Zob. oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Zdrowia...

40 Zob. oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej Ministra Pracy i Polityki Spotecznej za lata
2010 i 2011, www.mpips.gov.pl/bip/kontrola-zarzadcza/za-rok-2010/ www.mpips.gov.pl/bip/kon-
trola-zarzadcza/zarok-/ [9.12.2012].
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zastrzezen w odniesieniu do funkcjonujacego systemu, jak i dziatan planowanych
do podjecia badz wdrozonych, celem wyeliminowania stabosci kontroli.

5. Problemy i wyzwania kontroli zarzadczej
w polskiej administracji rzagdowej

Wdrozenie pojecia kontroli zarzadczej miato stanowi¢ szanse¢ dla jednostek
publicznych na zapoczatkowanie pewnego rodzaju zmiany zarowno w sposobie
myslenia, jak 1 zarzgdzaniu tymi organizacjami. Na podstawie zaprezentowanego
materiatu analitycznego autorzy wskazali jednak pewne stabosci funkcjonujace-
go systemu. Do gltéwnych problemow zwigzanych z wlasciwym ksztaltowaniem
si¢ rozwoju kontroli zarzadczej w sektorze publicznym nalezy zaliczy¢ w szcze-
golnosci:

— brak ustanowienia kontroli zarzadczej jako zagadnienia priorytetowego
w dziatalnosci polskiego rzadu,

— niejednolito§¢ w wypehianiu o$§wiadczen o stanie kontroli zarzadczej,
zwigzang z wykazywaniem zastrzezen dotyczacych glownych elementéw kon-
troli zarzadczej, a rzadziej prezentowaniem stabos$ci z zakresu dzialalno$ci ope-
racyjnej i strategicznej,

— brak odnoszenia stwierdzonych w o$wiadczeniach zastrzezen do poszcze-
golnych celow kontroli zarzadcze;j,

— niska §wiadomos¢ reprezentantdow rzadu w zakresie metodyki zarzadzania
ryzykiem i samooceny jednostki,

— brak ujednolicenia systemu formutowania celow w ramach jednostek nad-
zorowanych i podlegtych,

— pomijanie roli komitetu audytu w ocenie stanu kontroli zarzadcze;.

Biorac pod uwage istotno$¢ oraz wage kontroli zarzadczej w sektorze pub-
licznym warto zastanowic si¢, w jakim kierunku powinna si¢ ona rozwijac, jakie
zmiany, powinny zaistnie¢ w mentalnos$ci rzadzacych oraz jakie dzialania po-
winny zosta¢ podjete, azeby ten aspekt zarzadzania publicznego funkcjonowat
poprawnie, a samo o§wiadczenie stato si¢ dla jego odbiorcy rzetelnym i komplek-
sowym zrodtem informacji na temat stanu zarzadzania polska gospodarka.

Jak wykazala w swoim artykule Pani Agnieszka Giebel, petnigca funkcje
Dyrektora Departamentu Audytu Sektora Finanséw Publicznych w Minister-
stwie Finansow, ,,po dwoch latach obowigzywania przepisow ustawy o finansach
publicznych kierownicy i pracownicy jednostek sektora finansow publicznych
wciaz maja trudnosci ze zrozumieniem istoty kontroli zarzadczej [...]. To niewat-
pliwie jeden z podstawowych czynnikow utrudniajagcych zgodng z zalozeniami
pomystodawcow tej koncepcji ewolucj¢ polskiej administracji w kierunku admi-
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nistracji efektywnej i skutecznej,,* i trudno si¢ z tym stwierdzeniem nie zgodzic,
réwniez w odniesieniu do reprezentantéw rzadu polskiego. Analiza o$§wiadczen
przez nich wypetnianych obrazuje fakt, ze temat kontroli zarzadczej znajduje si¢
jeszcze w fazie poznawania i sprawdzania jego funkcjonalnosci. Wigkszo$¢ mini-
strow nie odnosi tego pojecia do ogodlnie pojetego systemu zarzadzania resortem,
czyli realizacji zatozonych celow i zadan, a o§wiadczenie o stanie kontroli zarzad-
czej to przeciez nic innego jak dokument obrazujacy ,,stan” danego resortu, for-
malne odzwierciedlenie rzeczywistosci wraz z rzetelnym wykazaniem stabosci,
ktore w przeciggu poprzedniego roku zostaty potwierdzone w wynikach m.in.
analizy ryzyka, samooceny, przeprowadzonych audytow i kontroli, sprawozdania
z realizacji planu dziatalnosci czy tez innych zrodetl informacji zarzadcze;.

Zmierzajac do usprawnienia zarzadzania sektorem finanséw publicznych,
zdaniem autorow, elementem koniecznym jest dokonywanie weryfikacji infor-
macji wewngetrznych z tymi pozyskanymi ze zrodet zewnetrznych. Pozwoli to na
uzyskanie kompleksowego obrazu sytuacji resortu oraz zwigkszy wiarygodnosc¢
posiadanych informacji. Warto przy tym wspomagac si¢ opinig wlasciwego ko-
mitetu audytu, ktorego ocena charakteryzuje si¢ w duzej mierze niezaleznoscia
1 obiektywizmem oraz wynikami samooceny, ktore uzupeiniaja w swojej tresci
wyniki przeprowadzonych audytow i kontroli.

Ponadto zaréwno kazdy minister, jak i kierownik jednostki publicznej zob-
ligowany do podpisania o$wiadczenia powinien dazy¢ do zhierarchizowania
zrodel, ustalenia ich jakos$ci oraz przydatnosci, aby w momencie podpisywania
dokumentu posiadac peten zestaw kluczowych informacji zarzadczych, w odnie-
sieniu do stopnia realizacji poszczegdlnych celéw kontroli zarzadczej. Tylko tak
stworzony, sprawnie funkcjonujacy i aktualizowany system informacji zarzad-
czej pozwoli na planowanie, a w dalszej kolejno$ci wdrazanie dziatan koryguja-
cych i usprawniajacych dziatanie polskiej gospodarki.

6. Podsumowanie

Dazac do zoptymalizowania dziatan polskiego sektora publicznego, do usta-
wy o finansach publicznych wprowadzono pojecie kontroli zarzadczej, ktorej za-
daniem byto ukierunkowanie zarzadzajacych jednostkami publicznymi na efek-
tywne i skuteczne realizowanie celow. Przejawiac si¢ to miato we wprowadzeniu
nowych dla sektora publicznego narze¢dzi oraz stosownych dokumentéw potwier-

4 A. Giebel, Kontrola zarzgdcza — ocena po dwoch latach, ,,Kadra Kierownicza w Admini-
stracji”, sierpien 2012, s. 24.
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dzajacych nalezyte i sprawne zarzadzanie instytucja, takich jak plan dziatalnosci,
sprawozdanie z realizacji planu oraz o§wiadczenie o stanie kontroli zarzadcze;.

W opracowaniu dokonano oceny funkcjonowania kontroli zarzadczej po
uptywie dwoch lat od jej wprowadzenia. W tym celu weryfikacji poddano
o$wiadczenia za lata 2010 1 2011 sktadane przez ministrow w ramach dokonania
oceny stanu zarzadzania w calej administracji rzadowe;j. Z przeprowadzonej ana-
lizy wynika, ze ministrowie poszczegolnych dzialow sektora publicznego podpi-
sujac o$wiadczenia kierowali si¢ w szczegdlnosci zrodtami informacji wskaza-
nymi przez ustawodawce. Wickszo$¢ korzystala rowniez z wiedzy pozyskanej
z dodatkowo ustanowionych przez siebie narz¢dzi zarzadczych. O$wiadczenia
ministrow stanowia pewnego rodzaju wypadkowa o$wiadczen sktadanych przez
kierownikow wszystkich jednostek administracji rzadowej w Polsce. Pojedynczy
dokument, ktory mial przedstawia¢ sytuacje danego resortu z zarzgdczego punk-
tu widzenia stat si¢ podstawg do rozliczania wszystkich kierujacych jednostkami
publicznymi oraz tych, ktéorym ci ostatni powierzyli odpowiedzialno$¢ w danym
zakresie.

Wyniki dotychczas zlozonych przez ministrow o$§wiadczen wskazuja na na-
dal istniejace problemy z wykorzystaniem ustawowych narzedzi, jakie przyjeto
w ramach sprawowania kontroli zarzadczej. Brak ujednolicenia metody zarza-
dzania przez cele, niezrozumienie idei procesu zarzadzania ryzykiem czy tez do-
wolno$¢ w stosowaniu dodatkowych zrodel informacji zarzadczych powoduje, iz
odbiorca danego o$wiadczenia do konca nie ma pewnosci, czy ,,obraz” sektora
gospodarki jest wiarygodny i przedstawiony w sposob rzetelny. W tym celu nie-
zbedne jest przede wszystkim dazenie do stworzenia kompleksowego systemu
informacji zarzadczej, obejmujacego swoim zakresem zaréwno te wewnetrzne
dane, jak i pozyskane z otoczenia jednostki. Ustanowienie odpowiedniej hierar-
chii zrodet informacji oraz ukazywanie w o$wiadczeniach faktycznej wiedzy na
temat stabosci w funkcjonowaniu danego ministerstwa, a takze dziatan majgcych
na celu ich usprawnienie ukaze ciaglos¢ funkcjonowania oraz aktualny stan sy-
stemu kontroli zarzadczej. Jedynie wysokiej jako$ci, na biezaco aktualizowany
oraz majacy sens z punktu widzenia podejmowanych decyzji zarzadczych system
informacji pozwoli na usprawnienie funkcjonujacych, a takze wdrozenie nowych
narzgdzi zarzadczych.

Reasumujac, kontrola zarzadcza powinna stanowi¢ skuteczng metode ukie-
runkowania jednostek publicznych na tzw. dobre rzadzenie. Idea jego wprowa-
dzenia do polskiego sektora publicznego byta dobra alternatywa dla funkcjonuja-
cego przez wiele lat administrowania, jednakze aby nie zaprzepasci¢ tej szansy,
ustawodawcy powinni dobrze przeanalizowa¢ dwuletni okres jej funkcjonowania
1 zaproponowa¢ rozwigzania, ktére umozliwityby jej petne i catkowite zaimple-
mentowanie w polskim sektorze publicznym w sposob, w jaki ona sama dziata¢
powinna to znaczy: zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.
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Experience in the Implementation of Management Control
in Government the Case of Polish Ministries

Summary. In order to facilitate the activities of the Polish public sector, the Public Finance
Act introduced the concept of management control, which was to focus public entities managing
the efficient and effective implementation of the objectives. The paper presents the legal solutions
adopted in the course of the operation and management control of the documents necessary for
the proper exercise. The purpose of this article is to assess the functioning of the management
control of the Polish government. The analysis is based on information submitted by the individual
representatives of the Government statement of the management control for the years 2010 and
2011. The presented material is allowed to verify the analytical problems arising from legislation
introduced in the control of management, and propose directions of change in this regard.

Keywords: finance, public finance, managerial control
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Streszczenie. Wdrazanie innowacyjnych rozwigzan to dzi$ gtéwny katalizator wzrostu kon-
kurencyjnosci i rozwoju polskich przedsigbiorstw z sektora MSP. Gtéwnym zrédtem finansowania
tych inwestycji sa programy pomocowe oferowane przez Uni¢ Europejska w ramach jej polityki
regionalnej. Fundusze Europejskie stanowia doskonaty instrument wsparcia innowacyjnych roz-
wigzan, a takze wzrostu konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw z sektora MSP na Jednolitym
Rynku. Efektywno$é pomocy finansowej Wspdlnoty przektada si¢ rowniez na wzrost gospodar-
czy w skali catego kraju, co w dalszej perspektywie daje szanse na zwalczanie takich zjawisk, jak:
zacofanie gospodarcze regiondéw czy bezrobocie.

Stowa kluczowe: innowacyjno$é, innowacje, rozwoj regionalny, MSP

1. Wprowadzenie

Nadrzgdnym celem Unii Europejskiej (UE) w odniesieniu do sektora mikro,
matych i §rednich przedsiebiorstw (MSP) jest wsparcie innowacyjnoéci, ktora ma
istotne znaczenie dla konkurencyjnosci tego segmentu gospodarki. Innowacyj-
no$¢ nie odnosi si¢ tutaj wylacznie do naktadéw na badania i rozw¢j, ale skupia
si¢ takze na nowych rozwigzaniach zarowno w zakresie marketingu, zarzadzania,
jak i rozwoju kadr. Polskie przedsigbiorstwa z sektora MSP miaty wczesniej bar-
dzo ograniczony dostgp do zrodet finansowania innowacyjnych przedsigwzigc,
co skutkowato brakiem konkurencyjnosci wzgledem firm zagranicznych. Sytu-
acja radykalnie zmienita si¢ po przystapieniu Polski do struktur Unii Europe;j-
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skiej. Programy pomocowe w ramach funduszy europejskich okazaty si¢ istot-
nym zrédtem finansowania innowacyjnosci, a tym samym dostosowania si¢ do
wymagan Jednolitego Rynku i wzrostu konkurencyjnosci polskich przedsig-
biorstw.

Tym samym waznym aspektem funkcjonowania wspotczesnych przedsig-
biorstw sg innowacje. Brak ingerencji w sferze podejmowania rozwigzan innowa-
cyjnych w polskich firmach moze zaowocowa¢ licznymi bankructwami, likwi-
dacjami rodzimych przedsigbiorstw, wzrostem bezrobocia, spadkiem dochodow
panstwa, wzrostem podatkoéw oraz zwigkszeniem dysproporcji pomiedzy regio-
nami. Ocena poprzedniego okresu programowania pokazata, iz sektor MSP inwe-
stujgc w innowacje, najwiecej korzysci uzyskat pod wzgledem poprawy jakosci
wytwarzanych produktow. Mate i $rednie przedsigbiorstwa wprowadzajace in-
nowacje odnotowaly rowniez wzrost satysfakcji pracownikow czy tez obnizenie
kosztéw jednostkowych prowadzonej dziatalnosci.

Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja oraz analiza podstawo-
wych instrumentéw polityki regionalnej Unii Europejskiej, jakim sa: Regional-
ne Programy Operacyjne oraz Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej
w aspekcie mozliwosci finansowania dziatan proinnowacyjnych przez polskich
przedsigbiorcow w latach 2007-2013.

2. Wzrost innowacyjnosci gospodarek europejskich
jako glowny cel Strategii Lizbonskiej

Zgodnie z zalozeniami Strategii Lizbonskiej, polska gospodarka do 2013 r.
ma stac si¢ gospodarka innowacyjng dzigki znacznemu zwigkszeniu przez przed-
sigbiorstwa przemystowe naktadow na dziatalno$¢ innowacyjng, w tym udzia-
tu wydatkow na B + R, a takze prowadzenie wspotpracy jednostek naukowych
z sektorem przemystowym i ustugowym. Cele Strategii Lizbonskiej umozliwiaja
wykorzystanie wiedzy i innowacyjnosci, ktore postuza wzrostowi gospodarcze-
mu. Na realizacje tych celow Polska bedzie przeznacza¢ coraz wigcej srodkow
w ramach celu: konwergencja, tak aby w 2013 r. zblizy¢ si¢ do zalecanego przez
Komisje poziomu 60%. Sprostanie powyzszemu celowi nie jest jednak mozliwe
bez okreslenia, czym jest innowacja oraz innowacyjnos¢. Innowacja to akt jakos-
ciowych zmian w gospodarce danego kraju, ktory polega na pierwszym zastoso-
waniu w skali gospodarki lub przedsigbiorstwa nowych rozwigzan, ktorych efek-
tem sg nowe lub udoskonalone produkty, nowe lub zmodernizowane technologie
oraz nowe metody organizacji i zarzadzania. Z pojeciem tym Scisle zwigzany
jest termin ,,innowacyjnos¢ gospodarki”, ktory w istocie oznacza innowacyjno$¢
poszczegodlnych przedsigbiorstw a wiec ich motywacje do tworzenia i wdrazania
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nowych projektow w zakresie produktow, metod wytwarzania lub samej organi-
zacji'.

Znaczenie innowacyjnosci podkreslane jest takze przez Komisje Europej-
skg. Ktadzie ona nacisk na inteligentny rozw¢j, rozumiany jako zwigkszenie roli
wiedzy i innowacji stanowigcych sit¢ napedowa przyszlego rozwoju. Wymaga to
podniesienia jako$ci edukacji, poprawy wynikow dziatalno$ci badawczej, wspie-
rania transferu innowacji i wiedzy w UE, pelnego wykorzystania technologii in-
formacyjno-komunikacyjnych, a takze zadbania o to, by innowacyjne pomysty
przeradzaly si¢ w nowe produkty i ustugi, ktore przyczynialyby si¢ do zwigk-
szenia wzrostu gospodarczego, tworzenia nowych miejsc pracy i rozwigzywania
problemdéw spotecznych w Europie i na §wiecie. Jednak w konteks$cie realizacji
tych zalozen niezbe¢dne sa rowniez takie elementy, jak: przedsigbiorczos¢, srodki
finansowe oraz uwzglednienie potrzeb uzytkownikoéw i mozliwo$ci oferowanych
przez rynek. Do gltéwnych zadan, przed ktoérymi wedle Komisji Europejskiej
obecnie stoi Europa, zalicza sig¢:

— dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa, rozumiang jako nie tylko wysokosc¢
kwot przeznaczanych na dzialalnos¢ B + R, ale takze wptyw i strukturg wy-
datkéw na badania. Istotng kwestia pozostaje rowniez zjawisko mniejszej liczby
europejskich firm w branzy zaawansowanych technologii,

— ksztalcenie, szkolenie i uczenie si¢ przez cate zycie. Komisja Europejska
zauwaza, ze co czwarty uczen nie potrafi dobrze czytaé, a co siodmy mtody
cztowiek przerywa proces ksztalcenia i szkolenia przedwczesnie; okoto potowy
uczniéw zdobywa kwalifikacje na $rednim poziomie, ktore jednak czesto nie za-
spokajaja potrzeb rynku pracy; mniej niz jedna trzecia osob miedzy 25 a 34 ro-
kiem zycia ma wyksztalcenie wyzsze, w poréwnaniu z 40% w USA i ponad 50%
w Japonii,

— spoteczenstwo cyfrowe. Warto$¢ globalnego rynku technologii informa-
cyjno-komunikacyjnych wynosi 2000 mld euro, jednakze firmy europejskie za-
spokajaja tylko jedng czwartg tego popytu. Europa pozostaje w tyle rowniez pod
wzgledem szybkiego Internetu, co negatywnie wptywa na jej potencjat innowa-
cyjny rowniez na obszarach wiejskich oraz na rozpowszechnianie wiedzy za po-
srednictwem sieci i na internetowg sprzedaz produktow i ustug?.

Warto przy tej okazji nadmienié, iz pojecie innowacji moze by¢ rozpatrywane
w dwojaki sposob, mianowicie stowo to uzywane jest zarowno do wskazania daty
pierwszego wprowadzenia nowego produktu lub procesu, jak i opisania calego

''W. Kasperkiewicz, Istota i charakterystyka innowacji, w: Innowacyjnosé, konkurencyjnosé
i rynek pracy w procesie transformacji polskiej gospodarki, red. W. Kasperkiewicz, Wyd. UL,
16dZ 2009, s. 13.

2 Komunikat Komisji EUROPA 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego
rozwoju sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu, KE, Bruksela 2010, s. 13-14.
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procesu podejmowania wynalazku lub zestawu wynalazkow, dlatego wazne jest,
aby odrozni¢ innowacje i proces innowacyjny-.

Polska gospodarka w dalszym ciggu nie nalezy do gospodarek innowacyj-
nych. Znaczne postepy w tej kwestii sa jednak podejmowane, co najlepiej uwi-
dacznia Tablica Wynikoéw w zakresie Innowacji (European Innovation Scorebo-
ard — EIS) a od 2010 1. Innovation Union Scoreboard (zob. rys. 1). Na podstawie
tego dokumentu Polska ponownie zostata zaliczona do grona panstw umiarkowa-
nie innowacyjnych (Moderate Innovators) wraz z Czechami, Grecja, Wegrami,
Wilochami, Malta, Portugalia, Stowacja oraz Hiszpania, ich wyniki sg stabsze od
$redniej UE-27 o nie wiecej niz 50%*.

y %
e
L e
-

Rysunek 1. Struktura innowacyjnos$ci na podstawie Innovation Union Scoreboard 2010

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Innovation Union Scoreboard 2010, The Innovation Union’s
performance scoreboard for Research and Innovation, 2011, s. 4.

Innowacje oraz nowoczesne technologie stanowig podstawe rozwoju najwigk-
szych gospodarek $swiatowych, stanowig rowniez poczatek dla dynamicznego
rozwoju tych mniejszych. Polska w ostatnich latach szczeg6lnie zainteresowata
si¢ kwestiami innowacyjno$ci, co w duzej mierze znalazto swoje odzwierciedle-
nie w umiejscowieniu Polski wérdd panstw umiarkowanie innowacyjnych. Moz-
na z calg stanowczo$cia skonstatowac, iz Polska jest na dobrej drodze ku objeciu
rangi Innovation Followers, jednak duza przepasc¢, jaka dzieli panstwa z tych

3 M. Andersson, Ch. Karlsson, Paper No. 10 Regional Innovation Systems in Small & Me-
dium-Sized Regions 1 A Critical Review & Assessment, w: M. Andersson, Ch. Karlsson, Regional
Innovation Systems in Small & Medium-Sized Regions, The Royal Institute of technology Centre
of Excellence for studies in Science and Innovation 2004, s. 7.

4 Innovation Union Scoreboard 2010, The Innovation Union’s performance scoreboard for
Research and Innovation, 2011, s. 4.
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dwoch grup stawia przed Polska wymog nowatorskiego spojrzenia na innowacje
1 innowacyjnos¢, a przede wszystkim zdiagnozowania najwazniejszych czynni-
kow, ktore determinuja powstawanie zachowan innowacyjnych.

Polska przez dtugi okres postrzegana byla jako kraj mato innowacyjny, ze
staba infrastruktura komunikacyjna, niekonkurencyjny w skali europejskiej, co
w duzym stopniu miato niekorzystny wplyw na rozwdj gospodarczy i spoteczny
jej mieszkancow. Przyczyn takiego stanu byto i jest kilka, mozna je wszystkie
okresli¢ jako czynniki determinujace wprowadzenie rozwigzan innowacyjnych.
Z badan przeprowadzonych przez PARP w 2005 r.> wynika, iz najczestszymi
powodami, dla ktoérych przedsigbiorcy wystrzegaja si¢ wdrazania innowacji, sa
ograniczenia finansowe wynikajace przede wszystkim z niesprawnie dzialajace-
go systemu wsparcia dofinansowania dziatalnosci innowacyjne;j. Polskie przedsie-
biorstwa cechuja si¢ wysoka niepewnoscia w kwestii dazenia do technologiczne-
go rozwoju oraz innowacji. Problemow dostarcza réwniez doktadne oszacowanie
rozmiarow inwestycji, jaka musi by¢ poczyniona, by przedsigwzigcie stalo si¢
w przyszto$ci generatorem zyskow. Utrudnieniem w pozyskaniu kapitatu stano-
wi przede wszystkim wysokie ryzyko oraz wrazliwo$¢ realizowanych projektow.
Innym ograniczeniem jest stosunkowo niewielka warto$¢ aktywow rzeczowych
innowacyjnych, ktore mogtyby sta¢ si¢ godnym zabezpieczeniem kredytu. Sto-
sunkowo czesto najwieksza wartoscig przedsigbiorstw sg wartosci niematerialne
i prawne, ktore nastrgczaja problemoéw w kwestii wyceny, w konsekwencji czego
nie mogg sta¢ si¢ zabezpieczeniem kredytu. Czynnikiem utrudniajacym dostegp
sektora MSP do kapitatu zewnetrznego jest wystepowanie tzw. luki finansowe;.
Odnosi si¢ ona do przedsigbiorstw, ktore rozrosty si¢ do tego stopnia, ze wyko-
rzystaty juz wszystkie mozliwosci finansowania krotkookresowego, ale w dal-
szym ciggu sg zbyt male, aby pozyskiwa¢ fundusze z rynkow kapitatlowych. Luka
finansowa wystepuje wowczas, gdy przedsigbiorstwo, ze wzgledu na niedosko-
nato$ci rynku, nie ma mozliwosci zdobycia srodkéw finansowych na realizacje
przedsiewzigcia. Taka sytuacja stanowi powazng barier¢ dla wzrostu i rozwoju
nie tylko przedsigbiorstwa czy sektora, ale ma rowniez wptyw na rozwoj gospo-
darki kraju oraz wielkos¢ PKB danego kraju®. Wsrod czynnikow determinuja-
cych poziom innowacyjnosci polskiej gospodarki nalezy wymieni¢ rowniez niski
poziom zatrudnienia, jeden z najnizszych w UE wskaznikow udziatu wydatkow
na badania i rozwoj, niewystarczajacg wspotprace srodowisk gospodarczych i na-

5 Badanie opierato si¢ na kwestionariuszu badawczym. Ankietyzacj¢ przeprowadzono w li-
stopadzie 2004 r. na probie 1000 przedsigbiorstw za posrednictwem grupy ankieterow Instytutu
Badania Opinii i Rynku PENTOR SA.

¢ B. Mikotajczyk, T. Rynkowski, Woké? przedsigbiorczosci i innowacyjnosci malychi Srednich
przedsigbiorstw, w: Finansowe uwarunkowania konkurencyjnosci przedsiebiorstw z uwzglednie-
niem sektora MSP, red. B. Mikotajczyk, Difin, Warszawa 2006, s. 211-212.
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ukowych, niskg liczb¢ wdrozen nowych technologii oraz niskg liczbe nowych
przedsigbiorstw tworzonych na podstawie nowych technologii’.

Stosunkowo najwigkszym problemem dla przedsigbiorcéw borykajacych si¢
z wdrozeniem w zycie pomystu innowacyjnego jest jego finansowanie. Zdobycie
odpowiedniego wsparcia kapitatowego nastrecza najwigcej komplikacji oraz wy-
maga duzego zaangazowania. Niech¢¢ do finansowania projektow innowacyjnych
bierze si¢ glownie z duzego ryzyka, jakie niesie ze sobg ich realizacja. W dobie
ostatnich lat, kiedy Polska stala si¢ juz pelnoprawnym cztonkiem Wspdlnoty Eu-
ropejskiej, dostep do alternatywnych zrodet finansowania projektéw innowacyj-
nych jest propagowany szczego6lnie za sprawa programéw operacyjnych, ktérych
celem jest wspieranie realizacji dziatan majacych na celu wzrost innowacyjnosci
polskiej gospodarki.

3. Wspieranie innowacyjnosci przez Uni¢ Europejska
W ujeciu regionalnym

Ostatnie lata przyniosty wzrost zainteresowania kwestiami innowacyjno-
$ci oraz okreslaniu jej wplywu na gospodarke kraju. Wielokrotnie w literaturze
przedmiotu podkresla si¢, iz innowacja, innowacyjnos¢ czy tez realizacja polity-
ki innowacyjnej to nic innego, jak wspoldziatanie pomiedzy réznymi aktorami
1 instytucjami. Unijna polityka proinnowacyjna wylonila w ostatnim czasie ko-
nieczno$¢ przeniesienia mechanizmow oddziatywania sprzyjajacych powstawa-
niu innowacji na poziom regionalny, co z jednej strony spowodowato, iz to wtas-
nie MSP stalo sie priorytetowym aktorem w kwestii podnoszenia innowacyjnosci
w regionie, a z drugiej — wplyng¢to na upowszechnienie wykorzystania unijnych
mechanizméw finansowych, ktore w duzej czgsci sa dzis odpowiedzialne za fi-
nansowanie rozwigzan innowacyjnych w polskich regionach.

Badanie przeprowadzone w 2005 r. pokazuje, jak bardzo istotna, juz w po-
czatkowym etapie funkcjonowania Polski w strukturach europejskich, jest rola
funduszy strukturalnych w tworzeniu innowacji (zob. rys. 2). Ponad potowa
respondentéw odpowiedziata, iz fundusze strukturalne, a tym samym pomoc
w finansowaniu innowacji jest kluczowa, bez nich polityka innowacji nie mo-
glaby powsta¢ ani funkcjonowaé. W obecnym okresie programowania jednymi
z najwazniejszych programoéw operacyjnych, finansujacych rozwiazania inno-
wacyjne w polskich regionach s3: Program Operacyjny Innowacyjna Gospodar-
ka, Regionalne Programy Operacyjne oraz Program Operacyjny Rozwoj Polski
Wschodnieg;j.

7 Przedsigbiorczos¢ w Polsce 2007, MG, Warszawa 2007, s. 47-48.
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O Istotna, uzupekiajgca wobec istniejacych narzedzi

M Istotna, niewnoszaca zadnych nowych wartosci

M Posiada chrakter oboj¢tny wobec polityki innowacji

Rysunek 2. Rola funduszy strukturalnych w tworzeniu innowacji®

Zrodto: M. Klepka, Efekty regionalnych strategii innowacji w Polsce. Rekomendacja do analizy szcze-
gotowej, PARP, Warszawa 2005, s. 13.

3.1. Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka

Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka zostat przygotowany z mysla
o efektywnym wykorzystaniu srodkoéw strukturalnych w Polsce w aspekcie rea-
lizacji Strategii Lizbonskiej. Totez podstawowym celem programu jest wzrost go-
spodarczy i zatrudnienie, przy zachowaniu zasad dotyczacych zrownowazonego
rozwoju. Tym samym POIG zaklada dofinansowanie innowacyjnych projektow
0 duzym znaczeniu dla gospodarki®.

W ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka wspierane sa
dziatania z zakresu innowacyjnosci produktowej, procesowej, marketingowej
1 organizacyjnej, ktore w sposob bezposredni badz posredni przyczynig si¢ do
powstania i rozwoju innowacyjnych przedsigbiorstw. Glowny cel programu kta-
dzie nacisk na rozwoj polskiej gospodarki, oparty na innowacyjnych przedsie-
biorstwach (zob. rys. 3). Aby go osiagnac¢, niezbedne jest wzmocnienie polskiej
nauki oraz wspieranie wspotpracy migdzy sektorem badawczo-rozwojowym
a biznesem. Na realizacj¢ Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka

8 Autor badania przeprowadzit je za pomoca kwestionariusza odpowiedzi wérod 30 0sob re-
prezentujacych 14 wojewodztw. Respondentami byty osoby pelnigce kluczowe role w tworzeniu
regionalnych strategii innowacji czy przedstawiciele wladz regionow, szerzej w: Efekty regio-
nalnych strategii innowacji w Polsce. Rekomendacja do analizy szczegélowej, PARP, Warszawa
2005.

9 J. Tkaczynski, R. Willa, M. Swistak, Fundusze Unii Europejskiej 2007-2013. Cele — dziata-
nia — srodki, Wyd. UJ, Krakow 2008, s. 482.



78 Maltgorzata Jabtonska, Lukasz Ttoczek

przeznaczono ponad 8,2 mld euro z funduszy europejskich. Srodki te umozliwia-
ja finansowanie innowacyjnych przedsigwzi¢¢ oraz projektow zwiazanych z ba-
daniami, rozwojem, nowoczesnymi technologiami oraz wdrazaniem technologii
informacyjnych i komunikacyjnych'®. Program Operacyjny Innowacyjna Gospo-
darka sktada si¢ z dziewigciu priorytetow.

18%
23% 36%
3%
O Przedsigbiorcy O Instytucje otoczenia biznesu
HE Jednoski naukowe B Administracja i obywatele

Rysunek 3. Procent wparcia beneficjentéw Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka

Zrodto: http://www.poig.gov.pl/ WstepDoFunduszyEuropejskich/Strony/Finansowanie.aspx [27.10.2012].

Celem pierwszej osi priorytetowej — Badania i rozwoj (B + R) nowoczesnych
technologii — jest zwigkszenie znaczenia sektora nauki w gospodarce poprzez
realizacj¢ prac B + R w kierunkach uznanych za priorytetowe dla rozwoju spo-
teczno-gospodarczego kraju. Infrastruktura sfery B + R — druga o$ priorytetowa
— nastawiona jest na wzrost konkurencyjnosci polskiej nauki dzigki konsolida-
cji oraz modernizacji infrastruktury naukowo-badawczej i informatycznej naj-
lepszych jednostek naukowych dziatajagcych w Polsce. Trzecia o$ priorytetowa
— Kapitat dla innowacji — nakierowany jest na zwickszenie liczby przedsi¢cbiorstw
dziatajacych na podstawie innowacyjnych rozwigzan oraz zwigkszenie dostepu
do zewngtrznych zrodel finansowania przedsigwzi¢é¢ innowacyjnych. Inwesty-
cje w innowacyjne przedsigwzigcia — czwarta o$ priorytetowa — ktadzie nacisk
na podniesienie poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw poprzez stymulowanie
wykorzystania nowoczesnych rozwigzan w przedsigbiorstwach. Celem piatej osi
priorytetowej — Dyfuzja innowacji — jest zapewnienie przedsigbiorcom wysokiej
jakosci ustug i infrastruktury stuzacych wzmocnieniu oraz wykorzystaniu ich
potencjatu innowacyjnego, a takze wzmocnienie pozycji konkurencyjnej przed-
sigbiorstw poprzez rozwoj powigzan kooperacyjnych. Polska gospodarka na ryn-
ku migdzynarodowym, czyli szosta o$ priorytetowa, nastawiona jest na poprawe

10 Polska i jej fundusze 2004-2006 i 2007-2013, MRR, Warszawa 2009, s. 13.
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wizerunku Polski jako atrakcyjnego partnera gospodarczego, miejsca nawigzy-
wania wartosciowych kontaktow handlowych, lokowania inwestycji, prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej oraz rozwoju ushug turystycznych. Celem si6édme;j
osi priorytetowej — Spoteczenstwo informacyjne — budowa elektronicznej admi-
nistracji — jest poprawa warunkow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej po-
przez zwickszenie dostgpnosci zasobow informacyjnych administracji publicz-
nej oraz ustug publicznych w formie cyfrowej dla obywateli i przedsigbiorcow.
Spoteczefistwo informacyjne — zwigkszanie innowacyjnosci gospodarki — 6sma
0§ priorytetowa — nastawiona jest na stymulowanie rozwoju gospodarki elektro-
nicznej poprzez wspieranie tworzenia nowych, innowacyjnych eUstug, innowa-
cyjnych rozwigzan elektronicznego biznesu oraz zmniejszanie technologicznych,
ekonomicznych i mentalnych barier wykorzystywania eUstug w spoteczenstwie.
Celem dziewiatej osi priorytetowej — Pomoc techniczna — jest wsparcie dla procesu
zarzgdzania, wdrazania i monitorowania POIG oraz efektywnego, zgodnego z pra-
wem 1 politykami wspolnotowymi, wykorzystania finansowego wktadu UE oraz
srodkow krajowych!l,

3.2. Regionalne programy operacyjne

W celu stworzenia konkurencyjnych warunkow gospodarczych, spotecznych
oraz ekonomicznych Unia Europejska zaproponowata krajom cztonkowskim
mozliwo$é skorzystania ze $rodkéw finansowych, jakimi sg fundusze UE. Srodki
te stanowig instrumenty finansowe, za pomoca ktoérych mozliwa staje si¢ realiza-
cja polityki na rzecz wszechstronnego rozwoju, wzmacniania spojnosci, redukcji
réznic w rozwoju regionow, a takze restrukturyzacja i modernizacja gospodarek
krajow Wspolnoty.

Jednym z instrumentéw Unii Europejskiej, ktorego celem jest pomoc polskim
regionom w dostosowaniu si¢ do gospodarek najbardziej rozwinigtych sa: regio-
nalne programy operacyjne (RPO), ktére zgodnie z zasadg subsydiarnosci sa
przyktadem ukazujacym decentralizacj¢ zarzadzania procesami rozwojowymi.
Przyjecie takiego rozwigzania miato na celu identyfikowanie potrzeb na jak naj-
nizszym szczeblu, po to aby dziatania zawarte w PO RPO odpowiadaty planom
rozwoju kazdego wojewodztwa z osobna'?. Regionalne programy operacyjne to
nic innego, jak jedno z wielu narzgdzi realizacji Strategii Lizbonskiej oraz prio-
rytetow polityki regionalnej Unii Europejskiej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz
RPO sg wpisane w realizacje Narodowych strategicznych ram odniesienia na lata

I www.poig.gov.pl/ WstepDoFunduszyEuropejskich/Strony/dzialania.aspx [27.10.2012].
2 www.funduszeeuropejskie.gov.pl/RPO/strony/Organizacja_Programow_Regional
nych.aspx [26.10.2012].
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2007-2013 oraz sa koordynowane z podejmowanymi dziataniami w ramach po-
zostatych programow operacyjnych. Kazdy z szesnastu programoéw operacyjnych
zostat ustalony na szczeblu lokalnym, zgodnie z indywidualnymi potrzebami po-
szczegdlnych wojewodztw. Wszystkie jednak przewiduja wsparcie dla regional-
nej gospodarki i przedsigbiorczosci, co w konsekwencji ma przyczyni¢ si¢ do
podniesienia konkurencyjnosci regionow, dlatego celem gtéwnym PO RPO jest:
podnoszenie konkurencyjnosci regionéw, promowanie zréwnowazonego rozwoju
poprzez tworzenie warunkow dla wzrostu inwestycji na poziomie regionalnym
i lokalnym. Gtéwnymi beneficjentami pomocy udzielanej w zakresie RPO sg jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz przedsigbiorcy”. W ramach Regionalnych
Programéw Operacyjnych wsparciem zostaty objete:

— badania i rozw¢j technologiczny, innowacje i przedsigbiorczose,

— spoteczenstwo informacyjne,

— s$rodowisko,

— zapobieganie i zwalczanie zagrozen przyrodniczych i technologicznych,

— turystyka,

— inwestycje w transport,

— inwestycje energetyczne,

— inwestycje w infrastrukture ochrony zdrowia oraz w infrastrukture spo-
teczng™.

PO RPO sg spodjne zewnetrznie z zatozeniami NSRO', zatozono réwniez, iz
ich powstanie musi by¢ zgodne z zapisang i przyjeta do realizacji strategia roz-
woju danego wojewodztwa'®. Przygotowanie regionalnych programéw lezy w ge-
stii poszczegolnych zarzadow wojewodztw we wspotpracy z Ministrem Rozwoju
Regionalnego. W drodze tej kooperacji powstaje projekt, na podstawie ktdrego
przewiduje si¢ dofinansowanie pochodzace z budzetu panstwa lub ze zrodet za-
granicznych.

Rysunek 4 wyraznie wskazuje, na jakie dziatania przeznaczona jest najwigk-
sza pula pienigdzy w ramach regionalnych programéw operacyjnych w polskich
wojewodztwach. Doktadnie 29% $rodkow jest przeznaczonych na infrastrukture
drogowa, a 25% $rodkow na innowacyjnosc i przedsiebiorczo$¢, co sumarycznie

13 T. Kuchlewski, A. Totoczko, M. Sadowska, T. Sadowski, Dotacje dla samorzqdéw w okre-
sie 2007-2013. Praktyczny poradnik, Provent Investment, Kleosin-Ignatki 2007, s. 288.

14 M. Grewinski, L. Idzikowska, Przygotowania Polski do realizacji polityki spdjnosci na lata
2007-2013, w: Europejski Fundusz Spoleczny i Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Od
teorii do praktyki, red. M. Grewinski, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 164-165.

15 Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013. Wspierajqcy wzrost gospodarczy i za-
trudnienie, MRR, Warszawa 2007.

1© M. Kudtacz, M. Reichel, Ewaluacja ex-ante regionalnych programéw operacyjnych w Pol-
sce-spostrzezenia, W: Ewaluacja funduszy strukturalnych — perspektywa regionalna, red, S. Ma-
zur, UE, MSzAP w Krakowie, Krakéw 2007, s. 129.
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Rysunek 4. Przeznaczenie srodkow finansowych w ramach regionalnych programow
operacyjnych dla polskich wojewodztw w latach: 2007-2013

Zrodto:www.funduszestrukturalne.gov.pl/NR/rdonlyres/ED336CC9-5343-47D9-B517-BF374FFA 5326/
46878/ MRR_092.pdf [26.12.2011].

stanowi ponad polowe kapitatu przeznaczonego w ramach tego programu opera-
cyjnego. Dane zamieszczone na wykresie jednoznacznie wskazuja, iz innowacyj-
no$¢ w ujeciu regionalnym jest silnie wspierana. Przedsigbiorcy chcacy w swojej
dziatalno$ci wykorzystaé rozwigzania o charakterze innowacyjnym, moga liczy¢
na finansowanie swojej inwestycji w ramach regionalnych programow opera-
cyjnych, co stanowi doskonalg alternatywe dla innych zrédet finansowania tego
typu inwestycji, jak chociazby kredyt.

3.3. Rozwaj Polski wschodniej

Projekt Narodowego planu rozwoju"” w duzej mierze koncentruje si¢ na roz-
woju regionalnym oraz idagcym za nim procesach przestrzennych. Z diagnozy
rozwoju regionalnego Polski wynika, iz w najtrudniejszej sytuacji znajduja si¢ re-
giony Polski wschodniej. Przyczyna takiego zjawiska jest chociazby brak tradycji
przemystowych, tereny rolnicze, stabo zagospodarowane, z nisko wyksztatcong

17 To kompleksowy program rozwoju spoteczno-gospodarczego, finansowany przy wspot-
udziale srodkéw unijnych oraz ze srodkow krajowych. Takie podej$cie wynika z przepisow usta-
wy z dnia 20 kwietnia 2004 o Narodowym planie rozwoju (Dz.U. nr 116, poz. 1206 oraz Dz.U.
22005 r., nr 90, poz. 759).
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ludnoscig. Najwazniejszym jednak problemem jest fakt, iz cechy niedorozwo-
ju peryferyjnych regionéw Polski wschodniej posiadaja kilkusetletnig tradycje.
Na niekorzystng sytuacje strefy wptywa takze oddalenie od wielkich miast maja-
cych wyksztalcone powigzania migdzynarodowe — miasta lezace na wschodnich
terenach Polski sg stabe, znajduja si¢ w biednym otoczeniu'®. W celu przeciwdzia-
tania negatywnym skutkom spotecznym wynikajacym z dysproporcji w rozwo-
ju regionalnym Prezydencja Luksemburska wystosowata zamyst uruchomienia
specjalnego funduszu dla pieciu najbiedniejszych regionow Wspolnoty Europej-
skiej. Te najubozsze wsrdd regionow 25 panstw cztonkowskich, to pig¢ polskich
wojewodztw:

— lubelskie,

— podkarpackie,
podlaskie,
$wigtokrzyskie,

— warminsko-mazurskie.

Rada Europejska podjeta decyzje o przyznaniu Polsce, w ramach Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, kwoty w wysokosci 992 min euro, tj.
120 euro na mieszkanca kazdego z wojewddztw Polski wschodniej. Pozostala
kwota, tj. ok. 1,3 mld euro, zostala przyznana przezrzad RP z ogdlnej puli srodkow
z EFRR przyznanych dla Polski'. W ramach programu finansowane sa inwesty-
cje w zakresie infrastruktury wspierajacej dziatalno§¢ naukowa oraz badawcza
oraz inwestycj¢ na modernizacj¢ miejskich lub regionalnych systemoéw komuni-
kacyjnych. Realizowane be¢dg takze przedsigwzigcia majace na celu zwigkszenie
atrakcyjnos$ci inwestycyjnej i turystycznej regionow Polski wschodniej. Celem
priorytetowym programu jest przyspieszenie tempa rozwoju spoteczno-gospo-
darczego Polski wschodniej zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju.

W ramach osi priorytetowej I: Nowoczesna gospodarka — srodki finansowe
z Unii Europejskiej sa przeznaczone migdzy innymi na wspieranie innowacji. Ce-
lem dziatania jest poprawa warunkow dla prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;
—rozwoju i dyfuzji przedsigwzie¢ innowacyjnych. W ramach dziatania wspierane
beda projekty zwigzane z tworzeniem i udostgpnianiem przedsigbiorcom infra-
struktury do prowadzenia innowacyjnej dziatalnosci gospodarczej, przyczynia-
jacej si¢ do wzrostu konkurencyjnos$ci przedsigbiorstw?’.

18], Szlachta, Ocena szacunkowa wstgpnego projektu ,,Narodowego planu rozwoju 2007-
20137, MGiP, Warszawa 2005, s. 111.

¥ Fundusze Unii Europejskiej w Polsce na lata 2007-2013, red. Z. Bajko, B. Jozwik, M. Szew-
czyk, Wyd. KUL, Lublin 2008, s. 191-192.

20 www.polskawschodnia.gov.pl/WstepDoFunduszyEuropejskich/Strony/beneficjenci i
projekty.aspx [26.10.2012].
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Na rysunku 5 przedstawiono faktyczne rozdysponowanie $rodkow finan-
sowych w ramach Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej na lata
2007-2013, w odniesieniu do poszczegolnych osi priorytetowych. Okoto 35%
srodkow, a tym samym najwigcej, Unia Europejska postanowita przeznaczy¢
na realizacj¢ dziatan zwiagzanych z osig priorytetowa I, w sktad ktorej wcho-
dzg przede wszystkim dziatania o charakterze proinnowacyjnym, nastawione
w szczegdlnosci na pomoc przedsigbiorcom z sektora MSP we wdrozeniu in-
nowacji.

80,25
55,88

532,5 300,14
O O$ priorytetowa I M Of$ priorytetowa 11
[ O$ priorytetowa II1 W Of priorytetowa IV
& Of§ priorytetowa V O$ priorytetowa VI

Rysunek 5. Przeznaczenie §rodkéw finansowych w ramach osi priorytetowych
Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej w latach 2007-2013
(wktad krajowy i1 wktad Unii Europejskiej w mln euro)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: www.polskawschodnia.gov.pl/WstepDoFunduszy Europej-
skich/Strony/beneficjenci_i_projekty.aspx [26.12.2011].

Unia Europejska w duzej mierze za swoj cel obrata pomoc regionom w wal-
ce z nieré6wnos$ciami rozwojowymi i to nie tylko pod wzgledem gospodarczym,
spotecznym i ekonomicznym, ale i w zakresie podnoszenia ich innowacyjnosci.
Rozwoj polskich regionow jest uwarunkowany przede wszystkim dynamizacja
sektora matych i §rednich przedsiebiorstw. Wielokrotnie w literaturze z zakre-
su polityki regionalnej spotka¢ mozna si¢ ze stwierdzeniem, iz male i §red-
nie przedsigbiorstwa sg jednym z gléwnych motoréw rozwoju gospodarczego.
Sektor ten jest bardzo elastyczny oraz podatny na szybkie dostosowanie si¢ do
zmieniajacych sie warunkow zaréwno gospodarczych, jak i spotecznych. Roz-
woj przedsigbiorstw tego typu przyczynia si¢ do wzrostu zatrudnienia, bierze
udzial w tworzeniu PKB oraz wptywa na poziom handlu zagranicznego, nato-
miast propagowanie dzialan proinnowacyjnych wplywa na innowacyjnos¢ calej
gospodarki oraz konkurencyjno$¢ w skali $wiatowe;j.
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4. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pozwolila stwierdzi¢, iz polityka regionalna Unii
Europejskiej, jako punkt docelowy, zaktada zaréwno udzielenie finansowego
wsparcia rozwoju gospodarczego regionow zacofanych ekonomicznie, restruktu-
ryzacj¢ regionow panstw cztonkowskich (w tym przypadku polskich regionow),
jak 1 zwalczanie bezrobocia oraz stymulowanie rozwoju regionow wiejskich,
w duzej mierze za sprawa udzielanego finansowego wsparcia na wdrazanie roz-
wigzan innowacyjnych.

Dzicki pomocy ze strony Wspolnoty, szczegélnie w zakresie oferowanych
programow pomocowych: regionalnych programéw operacyjnych oraz Programu
Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej (nie bez znaczenia jest rowniez umie-
jetne wykorzystanie oferowanej pomocy), w sektorze MSP odnotowano wzrost
innowacyjnosci, zwigkszenie zdolnosci produkcyjnych, wzrost zyskow genero-
wanych przez firmy, poprawg rentownosci oraz wzrost obrotow. Skutki te impli-
kuja wicksze wplywy podatkowe do budzetu gmin, co przeklada si¢ na rozwoj
regionalny. Jest to tzw. efekt fiskalny towarzyszacy inwestycjom.

W dobie ostatnich lat finansowanie innowacji ze wspolnotowych programow
operacyjnych stato si¢ na tyle popularne i efektywne, iz przedsigbiorcy traktuja je
priorytetowo, uznajgc za podstawowe zrodlo finansowania tego typu inwestycji.
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Financial Assistance in the Regional Development of Poland
for the National Innovative Economy

Summary. The article considers implementation of innovative solutions as catalyst for the
growth and development of the competitiveness of Polish enterprises from the SME sector. The
main source of funding for these investments are assistance programs offered by the European
Union as a part of its regional policy. European funds are excellent instruments to support inno-
vation and increase the competitiveness of Polish enterprises from the SME sector in the Single
Market. Effectiveness of Community financial aid also translates into economic growth throu-
ghout the country what in the long run is the chance to work against such problems as regional
underdevelopment and unemployment.

Keywords: innovativeness, innovations, regional development, small and medium-sized
enterprises, SME
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Wspoldzialanie jednostek samorzadu
terytorialnego wobec wyzwan otoczenia

Streszczenie. Samorzad terytorialny jest forma administracji publicznej, ukierunkowang na
rozwigzywanie problemow spolecznosci lokalnych jak najblizej zrodta. Wspotdziatanie umozli-
wia jednostkom samorzagdowym sprawna realizacje¢ zadan publicznych wowczas, gdy samodzielne
ich wypelnianie jest niemozliwe, utrudnione lub nieefektywne. Dzigki niemu podmioty samorza-
du terytorialnego dopasowuja si¢ do dynamicznych zmian warunkow w $rodowisku i zachowuja
stabilng struktur¢ mimo zmiennosci otoczenia. Cho¢ wspoétdziatajacymi jednostkami moga po-
wodowac roznorakie motywy, kluczowe jest wspoldzielenie podstawowego celu nawigzywania
kooperacji. Polskie prawo przewiduje dwie formy publicznoprawne wspoéldziatania dla realizacji
zadan publicznych — zwigzki oraz porozumienia. Pozwalaja one na nawiazywanie poziomych,
pionowych oraz uko$nych relacji, zaleznie od typéw podmiotdow uczestniczacych. Oprocz tego
dopuszczalne jest wspotdziatanie niezinstytucjonalizowane, w tym w wymiarze finansowym.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny, wspotdziatanie, zwiazek migdzygminny, zwigzek
powiatow, porozumienie, zadania publiczne

1. Wprowadzenie

Samorzad terytorialny to jeden z rodzajow samorzadu, ktore uksztattowa-
ly si¢ w toku historii i funkcjonuja we wspotczesnej Polsce. Jest on — podobnie
jak samorzad gospodarczy i zawodowy, czyli pozostate funkcjonujace w naszym
panstwie typy samorzadu — zaliczany do samorzagdow korporacyjnych, to znaczy
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opartych na zwigzkach migdzy osobami w nim partycypujacymi'. Jak w kazdym
samorzadzie, uczestnictwo w nim jest obowiazkowe dla wszystkich podmiotow,
ktore spetniajg kryteria przynaleznos$ci do niego, niemozliwe jest takze wystapie-
nie z jego struktur w inny sposob, niz przestajac spetnia¢ wspomniane warunki
uczestnictwa?. Cechg wyrdzniajaca samorzad terytorialny sposrod grona dziata-
jacych w Rzeczypospolitej Polskiej samorzadéw jest jego powszechnos¢. Pod-
czas gdy cztonkami samorzadu zawodowego czy gospodarczego sa specyficzne
osoby, odpowiednio: przedstawiciele danych profesji w samorzadzie zawodowym
oraz podmioty funkcjonujace w okreslonych branzach gospodarki — w przypad-
ku samorzadu gospodarczego®, samorzad terytorialny, funkcjonujac na catym te-
renie kraju, zrzesza wszystkich jego obywateli®.

Bedac tak powszechng instytucja, ktora z jednej strony obejmuje cale spo-
teczenstwo, a z drugiej strony — przez swoje rozdrobnienie — winna z zalozenia
by¢ bliska oczekiwaniom matych wspoélnot lokalnych, samorzad terytorialny jawi
si¢ jako jeden z najlepszych sposobdéw zarzadzania panstwem. Przez to powi-
nien on by¢ przedmiotem cigglego doskonalenia, tak aby jego ksztatt zawsze byt
adekwatny do potrzeb otoczenia, przede wszystkim spoteczenstwa. Niniejsze
opracowanie ma na celu okreslenie charakterystyk wspotdziatania migdzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego (JST) oraz wskazanie form publicznopraw-
nych, za posrednictwem ktorych ciata samorzadowe moga wspotdziata¢ ze soba
W zorganizowany sposob, aby dopasowac si¢ do dynamiki systemu, w ktérym
operuja, a w konsekwencji — aby sprawnie realizowa¢ narzucone sobie i przyjete
dobrowolnie zadania publiczne.

2. Przestanki wspoldzialania jednostek samorzadu terytorialnego

Jak wszystkie podmioty funkcjonujace w rzeczywisto$ci gospodarczej,
rowniez jednostki samorzadu terytorialnego daza do realizacji swoich zadan
w sposob najlepszy z mozliwych. Powoduje nimi cheé¢ jak najbardziej spraw-

' T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Wyd. Kasy im. Mia-
nowskiego, Warszawa 1928, s. 151-155. Cf. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju
i dzialalnosci, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 29-30.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 1/09, w spra-
wie obowiazku przynaleznosci do samorzadu zawodowego oraz sankcji dozywotniego pozbawie-
nia prawa do wykonywania zawodu, Dz.U. nr 200, poz. 1326.

3 R. Kmieciak, Asymetria w rozwoju samorzqdu zawodowego i gospodarczego w Polsce,
w: Spor o samorzqd gospodarczy w Polsce, red. S. Wykretowicz, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan
2005, s. 92-95. Cf. H. Izdebski, op. cit., s. 32.

4 Art. 16 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,
poz. 483 z po6zn. zm.
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nego zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnych oraz wola obnizania kosztow
zwigzanych z realizacja poszczegolnych zadan. Te przestanki sktaniajg jednostki
samorzadowe do poszukiwania nowych sposobow wykonywania obowigzkow
publicznych®. Jednostki samorzadu terytorialnego tacza wspoélne cele’, stad tez
sktaniajg si¢ one do nawigzywania z innymi jednostkami stosunkéw o charakte-
rze wspotdziatania’. Wynika to migdzy innymi z coraz szerszego zakresu zadan
bedacych w gestii pojedynczych podmiotow, ale obejmujacych zasiggiem tere-
ny wickszej liczby jednostek. Powigzanie zadan w sposob niejako narzucajacy
ich wykonywanie w warunkach kooperacji ma miejsce np. przy zaopatrywaniu
mieszkancow w wodg czy zapewnianiu im transportu zbiorowego®. Wspotpraca
taka najlatwiejsza jest w przypadku gmin, poniewaz wszystkie majg przez prawo
nadany rowny status’.

Mozliwe jest wyrdznienie czterech grup motywow podejmowania wspotdzia-
fania: przestanek ekonomicznych, sprawnosciowych, przestrzennych oraz for-
malnoprawnych'®. Pierwsza grupa obejmuje dazenie do minimalizacji naktadow
finansowych dla osiggnigcia spodziewanego efektu lub tez do maksymalizacji
wynikéw przy zatozonym koszcie. Jednostki sprawnie funkcjonujace, bez prob-
lemow realizujace swoje zadania samodzielnie, beda we wspotdziataniu doszu-
kiwac¢ si¢ metody obnizenia kosztow tak, aby zaoszczgdzone $rodki przeznaczy¢
na spelnianie innych potrzeb cztonkéw swoich wspolnot, w tym potrzeb wyzsze-
go rzedu. Tymczasem podstawowg ekonomiczng przestankg dla jednostek mniej
umiejetnie realizujacych swoje zadania bedzie uzyskanie mozliwosci realizowa-
nia zadan, ktorych samodzielne wykonanie przekraczatoby ich mozliwosci'.

Powody wspotdziatania, okreslane mianem sprawnosciowych, zwigzane sa
z wola zwickszania efektywnosci realizacji zadan oraz checig zapewnienia jak
najwyzszych standardow w dostarczaniu dobr ustug. Celem moze by¢ szybsze
wykonywanie obowigzkow, zapewnienie wyzszej jakosci dostarczanych rezul-
tatow pracy czy wreszcie che¢ czerpania z wiedzy i doswiadczen, tzw. know-
-how.

5 N. Lubnicki, Nauka poprawnego myslenia, Wyd. Lubelskie, Lublin 1987, s. 18-19.

¢ A. P. Wiatrak, Sektor publiczny jako system, ,Wspolczesne Zarzadzanie” 2006, nr 3,
s. 36-43.

"'W. Brzozowski, Wspéldziatanie wladz publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 2.

8 W.R. Dodge, Practitioner’s Perspective — Regional Charters: The Future of Local Govern-
ment, ,,Public Administration Review”, grudzien 2010, s. 148-150.

® M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdéldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego,
C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 269. Cf. A. Bataban, Polskie problemy ustrojowe (Konstytucja,
Zrodta prawa, samorzqd terytorialny, prawa czlowieka), Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kra-
kow 2003, s. 119.

10 Klasyfikacja wiasna na podstawie: M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci
wspolpracy samorzgdow lokalnych, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1.

'W. R. Dodge, op. cit., s. 148-150.
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Przestrzenne motywy nawigzywania stosunkow kooperacji wynikaja z po-
tozenia geograficznego jednostek oraz szerszego niz obszar kompetencji jednej
jednostki samorzadowej, zasiggu realizacji pewnych zadan. Za przyktad moze
postuzy¢ gospodarka wodna, a zwlaszcza zajmowanie si¢ jeziorami przez gmi-
ny'2. W sytuacji gdy jezioro obejmuje swoim obszarem kilka odr¢bnych gmin,
koordynacja dzialan w celu gospodarowania nim staje si¢ niezbedna — pojedyn-
cze, chaotyczne czynnosci moga przynies¢ negatywne skutki, co w przypadku
gospodarowania zasobami naturalnymi jest szczegélnie duzym zagrozeniem.
Przestrzenny motyw wspotdziatania odgrywa réwniez znaczaca rolg przy wspot-
rzadzeniu obszarami metropolitalnymi. W ich ramach poziom kooperacji jest sil-
ny, a zakres — szeroki, obejmujacy wykonywanie obowigzkéw publicznych na
rzecz pojedynczych jednostek oraz wspotzarzadzanie rozwojem obszaroéw, rozu-
mianych jako pojedyncze, cho¢ heterogeniczne, organizmy'.

Ostatni wyszczegolniony rodzaj pobudek to motywy formalnoprawne — wy-
nikajace z aktoéw normatywnych, w ktorych mozliwe jest natozenie na jednostki
samorzadowe obowigzku wspoldziatania w okreslonych przypadkach. Jednym
z przyktadow jest nakaz zawierania porozumien przez powiaty lub samorzady
wojewodztwa — zaleznie od typu zaangazowanych podmiotow — z powiatami
wlasciwymi dla miejsc zamieszkania dzieci, w sytuacji ich przyjmowania przez
wspomniane podmioty pod opieke zastgpcza'. Inne takie przestanki moga za-
istnie¢, gdy grupa gmin zechce przeja¢ od przedsiebiorstwa panstwowego reali-
zacje czynnosci z zakresu ich zadan wlasnych, co moze mie¢ miejsce wylgcznie
na rzecz zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego'®. Oznacza to, ze gminy,
pragnace przejac dziatalnos¢ obstugujacego je przedsigbiorstwa, musza nawigzac
wspotdziatanie'® w formie zwiazku.

Zazwyczaj obserwowa¢ mozna wystgpowanie motywoOw nawigzywania
wspoéldziatania w dwoch lub wigcej grupach, kazde w roznej liczbie i nateze-
niu. Powody utrzymywania wspotdziatania, w statym lub zmienianym ksztalcie,
zmieniajg si¢ podobnie jak dynamiczne jest otoczenie, w ktorym samorzad funk-
cjonuje. Tym samym uwidacznia si¢ jedna z funkcji petnionych przez wspot-
dziatanie w samorzadzie terytorialnym — umozliwia ono zapewnienie sprawnego
realizowania zadan publicznych przy réwnoczesnym zachowaniu niezmiennego

12 Art. 7 pkt 1 cytowanej ustawy o samorzadzie gminnym.

13 B. Banachowicz, J. Danielewicz, Wspétrzqdzenie jako forma zarzqdzania publicznego
w obszarach metropolitalnych, ,,Wspotczesne Zarzadzanie” 2006, nr 1, s. 40-44. Cf. H. 1zdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, LIBER, Warszawa 1999, s. 180.

4 Art. 191 ust. 5,6 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy
zastepczej, Dz.U. nr 149, poz. 887 z pdzn. zm.

15 Art. 4a ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, Dz.U. nr 118,
poz. 561 z pézn. zm.

16 M. Furmankiewicz, op. cit., 8.7-9.
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podziatu terytorialnego panstwa'’. W tak stabilnych warunkach wzrasta poziom
odczuwanego komfortu i poczucia bezpieczenstwa mieszkancow, stopien ich
przywiazania do terytoriow wspolnot lokalnych, a tym samym pojawiajg si¢ ko-
rzystne warunki dla budowania tozsamosci lokalnej'®.

Roéznorakie powody wspotdziatania i niejednolite warunki, w jakich ma ono
by¢ utrzymywane, wigza si¢ z wyborem odmiennych jego form, w zaleznos$ci od
potrzeb kooperujacych podmiotéw. A zatem formy wspoétdziatania tworzacego
si¢ pomiedzy jednostkami samorzadowymi rozpatrywa¢ mozna w dwoch zakre-
sach — charakteru powigzan migdzy wspotdzialajagcymi podmiotami oraz metody
realizowania zadan w ich ramach.

3. Relacje w ramach wspoldzialania
w samorzadzie terytorialnym

Klasyfikujac typy relacji miedzy wspotdziatajacymi jednostkami samorzadu
terytorialnego, wyrdzniamy: zwiazki poziome, powstajace miedzy jednostkami
tego samego typu, zwigzki pionowe, nawigzywane mi¢dzy jednostkami réznych
typow, z tego jedna realizuje wobec drugiej zasade subsydiarnosci, czyli obej-
muje ja swoim obszarem, a takze zwigzki uko$ne migdzy jednostkami réznych
typow, niepowigzanych relacja realizujaca pryncypium pomocniczosci”. Dla
ksztattu polskiego samorzadu terytorialnego najbardziej charakterystyczne beda
powiazania poziome, co wynika z umocowanej ustawowo zbieznosci charakteru
zadan stojacych przed wszystkimi jednostkami danego typu. Powstawanie takich
relacji ma znaczenie dla istoty trojstopniowego samorzadu — sprawna kooperacja
jednostek jednego typu, gdy samodzielnie mialyby problemy przy realizacji za-
dan, ogranicza konieczno$¢ stosowania zasady subsydiarnosci i niejednokrotnie
powstrzymuje jednostki wyzszego szczebla przed wkroczeniem w zakres kompe-
tencji podmiotdw poziomu nizszego.

Relacje typu pionowego i ukosnego, cho¢ zdaja si¢ niecelowe z racji zasadni-
czej rozbiezno$ci zakresu zadan, a co za tym idzie, odmiennych dazen jednostek
szczebli wyzszych i nizszych, znajduja zastosowanie w pewnych sferach aktyw-

" M. Kulesza, Model wiladzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, UW, Warszawa
1982, s. 131-133.

8 A. Chodubski, Tozsamos¢ lokalna a rozwdj samorzgdu terytorialnego, w: Samorzqd
ponadgminny w Polsce. Tradycja, odrodzenie, doswiadczenia, red. B. Nawrot, J. Poktadecki,
WN INPiD UAM, Poznan 2004, s. 55-57.

1 Klasyfikacja wtasna, cz¢§ciowo na podstawie: A. Jurkowska, Porozumienia kooperacyjne
w swietle wspolnotowego i polskiego prawa ochrony konkurencji. Od formalizmu do ekonomiza-
¢ji, Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 45-47.
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nos$ci samorzadu. Do$¢ bowiem zaznaczy¢, ze zarzadzanie przez dwa podmioty
zasobami tego samego typu, jednak o innym zasi¢gu (przykltadem sg drogi gmin-
ne i powiatowe), wymaga zazwyczaj dwukrotnie wigkszej liczby wykwalifiko-
wanego personelu. Powierzenie przez jeden podmiot wykonywania takich zadan
drugiemu moze prowadzi¢ do oszcze¢dnosci, a dzigki koordynacji dzialan — do
zrownowazonego rozwoju wszystkich przedmiotowych débr publicznych.

Celowos¢ wewnatrzsamorzgdowych relacji pionowych i ukosnych uwidacz-
nia si¢ rowniez przy zagadnieniach, w ktorych obowiagzki cial wyzszych pozio-
mow stanowig rozszerzenie tematyczne kompetencji organizméw samorzado-
wych stopni nizszych. Jednostki maja wspolny cel gtéwny, a odmiennie formuja
si¢ ich dazenia szczegotowe, bedac na przyktad ukierunkowanymi na wspieranie
roznych podmiotow w tych samych kwestiach. [lustracja takiej sytuacji moze by¢
o$wiata. W szkolnictwie duzg role odgrywaja warunki demograficzne, a w ob-
liczu obowiazku prowadzenia szkoty dla niewielkiej liczby uczniow, jednostki
moga poszukiwaé¢ mozliwosci wspolpracy z podmiotami wyzszego szczebla
i przekazywa¢ im zadania o$wiatowe. Innym przypadkiem moze by¢ chec ot-
warcia szkot lub oddzialow specjalistycznych spoza przewidzianych przez akty
prawne, np. podstawowej czy gimnazjalnej szkoly dwujezycznej. Male jest praw-
dopodobienstwo znalezienia na terenie pojedynczej gminy wystarczajacej liczby
chetnych do uczgszczania do takiej szkoty, natomiast na poziomie catego powiatu
czy wojewodztwa zdaje si¢ to o wiele fatwiejsze. Ostatnim przyktadem jest che¢
otwierania zespotow szkol, obejmujgcych placowki ujete w zakresie kompetencji
kilku typow jednostek — przede wszystkim gimnazja i szkoly ponadgimnazjalne.
Z zatozenia placowki obu rodzajow objete sg piecza odrebnych podmiotow, wiec
inicjatywa potaczenia ich w jeden organizm implikuje konieczno$¢ porozumie-
wania si¢ gmin oraz powiatow. Normy oraz praktyka wskazuja na mozliwo$¢
przejecia cato$ci przedmiotowych zadan przez dowolny podmiot — powiat lub
gmine. Dodatkowo mozliwe jest zmniejszanie poziomu — wynikajacej z rozdrob-
nienia wladzy oraz decyzyjno$ci — niespdjnosci w oswiacie, przynajmniej w za-
siegu funkcjonowania szkoty prowadzonej w kooperacji®.

Wspotdziatanie migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego moze by¢
rozpatrywane jako wprowadzanie wtornej centralizacji decyzyjnosci?’. W tym
przypadku jednak opisywang centralizacj¢ charakteryzuja nastepujace cechy:

— wybiodrcze stosowanie — ograniczone wytacznie do decyzji w sprawie za-
dan bedacych przedmiotem wspotdziatania,

20 Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach integracji euro-
pejskiej, red. T. Famulska, AE w Katowicach, Katowice 2009, s. 35-36.

2L M. Mercer, Shared services & cost-saving collaboration deserve respect, ,,Public Manage-
ment”, maj 2011, s. 8-12.
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— realny wptyw — poszczegolne jednostki mogg wplywac na podejmowane
decyzje, na przyktad poprzez negocjacje z innymi wspotdziatajacymi ciatami,

— tymczasowos$¢ — wspoldziatanie z zatozenia nie jest struktura,

— mozliwo$¢ wystgpienia — kazdy podmiot moze zrezygnowac ze wspotdzia-
fania.

4. Formy wspoldzialania dla realizacji zadan publicznych
przez polski samorzad terytorialny

W Rzeczypospolitej Polskiej prawo zezwala jednostkom samorzadu teryto-
rialnego na nawigzywanie stosunkow wspotdziatania w celu wspolnego wyko-
nywania zadan publicznych. Z przepisow wynika dobrowolnos¢ takiego taczenia
sig¢, co prowadzi¢ moze do izolacji jednostek pozbawionych inicjatywy, i pozosta-
je w sprzecznos$ci miedzy innymi z zapisami niektorych ustaw. Akty ustrojowe
samorzadu terytorialnego przewiduja ustanawianie dwoch podstawowych form
publicznoprawnych, w ramach ktérych podmioty mogg si¢ taczy¢, a poza okreslo-
nymi przypadkami, gdy forma wspoldziatania narzucana jest przez akty prawne
— jednostkom pozostawiany jest wybor w obszarze formy wspotdziatania.

Pierwsza konstrukcjg predestynowang do realizacji zalozenia wspotdziata-
nia samorzadowego w zakresie ,,wspolnego wykonywania zadan publicznych”?
jest zwiazek dwoch lub wigcej podmiotow samorzadu lokalnego tego samego
typu. W zwiazkach obserwowac¢ mozna wigc wyltaczenie relacje typu poziomego,
jako ze kooperacje w przedmiotowej formie zawiera¢ moga wylacznie gminy
z innymi gminami oraz powiaty mi¢dzy soba. Dyskusyjng kwestig jest mozli-
wo$¢ wstepowania do zwigzkow powiatow rowniez miast na prawach powiatow.
Co prawda explicite wyrazone w ustawie o samorzadzie powiatowym jest wy-
acznie, ze tego typu jednostki moga zawiera¢ zwiazki z gminami?, nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze ,,miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania
powiatu [...]”"%*, co oznacza, ze oprocz zadan zarezerwowanych dla gmin, w za-
kres obowiazkow miast na prawach powiatow wchodza réwniez zadania typowe
dla powiatow i w obrebie realizacji tych zadan traktowane sa tak, jak powiaty.
Idac dalej, w zwigzku z wyrazong w omawianej ustawie mozliwoscig zawierania
zwigzkow miedzy powiatami na potrzeby realizacji zadan publicznych mozna

22 Art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym, Dz.U. nr 16, poz. 95
z pozn. zm., art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U.
nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.

2 Art. 74 cytowanej ustawy o samorzadzie powiatowym.

24 Art. 92 ust. 2 cytowanej ustawy o samorzadzie powiatowym.
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wyj$¢ z zalozenia, ze rOwniez miasta na prawach powiatow, bedac podmiotami
zobligowanymi do realizacji zadan charakterystycznych dla powiatow, upraw-
nione sg do korzystania z przywilejow, jakie przystuguja w zwiazku z realizacja
tychze zadan, czyli do zawierania zwigzkow. Dlatego w dalszej cze¢$ci niniej-
szego opracowania przyjete zostanie zalozenie o mozliwosci zawierania przez
miasta na prawach powiatu zwigzkéw z dwoma rodzajami jednostek samorzadu
terytorialnego, tzn. z gminami i powiatami.

Nalezy podkresli¢, ze zwiazki jednostek lokalnych to, podobnie jak same jed-
nostki samorzadu terytorialnego, samorzagdowe osoby prawne — osoby prawne
o specyficznych prawach i obowigzkach, wykonujace powierzone im zadania we
wilasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢®. Oznacza to, ze wspotdziataja-
ce w ramach zwigzkéw podmioty samorzadowe przekazuja nowo utworzonym
zwigzkom swoje kompetencje w okreslonych ramach, czyli ich wspotdziatanie
ogranicza si¢ do podjgcia wspdlnej decyzji o przekazywanych zakresach praw
1 obowigzkéw oraz na faktycznym ich transferze na rzecz zwiazkow. Jedng ze
znaczacych réznic pomigdzy zwiazkami samorzagdowymi a pojedynczymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, jest zaktadany i definiowany kazdorazowo
horyzont czasowy istnienia tych pierwszych. Z racji tego, ze podmioty samorza-
dowe z zalozenia majg by¢ tylko sformalizowana i prawnie umocowang manife-
stacjg fundamentalnych i niezmiennych w krétkim horyzoncie czasowym zasad
oraz nieformalnych wigzi, trwajacych wewnatrz wspolnot lokalnych, zaktada si¢
bezterminowos$¢ ich funkcjonowania. Tymczasem zwigzki — instytucje celowe,
majace ulatwi¢ cialom samorzadowym realizacj¢ ich zadan — przyjmowane sa
jako twory tymczasowe, ukierunkowane na pomoc w przystosowaniu samorza-
du, bez koniecznosci zmieniania jego ksztattu, do zmiennosci otoczenia i do sta-
wianych przed nim przez rzeczywisto$¢ coraz to nowych wyzwan. Oczywiscie
mozna zalozy¢, ze pewne sytuacje bedg stale, a co za tym idzie — pewne zadania
przenoszone na zwigzki pozostang niezmienne w dtugim okresie. Stad zawsze
mozliwe jest, oprocz podania konkretnej daty zakonczenia dziatania zwigzku czy
celu, po ktorego osiaggnigciu zostanie on zlikwidowany, uznanie go za funkcjonu-
jacy bezterminowo. Samo jednak rozpatrywanie zwigzkow w kadrze ich tempo-
ralnosci jasno umiejscawia je wérod instytucji nietrwatych, pomocniczych wzgle-
dem zasadniczego samorzadu. Dobrowolno$¢ ich zawigzywania tylko dodatkowo
utwierdza w przekonaniu, ze zwiazki tylko pozornie — przez swojg forme prawnag
i fakt realizowania zadan gmin lub powiatow— same mogg by¢ traktowane jako
odrgbny element samorzadu.

% S. Czarnow, Samorzgdowe osoby prawne — perspektywa nowej regulacji, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2009, nr 7-8, s. 38-49. Cf. J. Jagoda, Samorzqdowe osoby prawne, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2011, nr 1-2, s. 5-16.
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Druga struktura, umozliwiajaca jednostkom samorzagdowym kolektywna re-
alizacje zadan publicznych, to porozumienia. Zawiera¢ je moga gminy, powiaty
oraz wojewodztwa, za$ zaobserwowac mozna w nich relacje poziome oraz piono-
we 1 uko$ne. Ukosne relacje zaobserwowaé mozna wylacznie pomigdzy gmina-
mi i powiatami, bowiem porozumienia, ktorych jedna strong jest wojewodztwo,
zawierane mogg by¢ wylacznie z jednostkami samorzadowymi na terenie tego
wojewodztwa®®, powigzanymi z nim pionowo. To wskazuje cel dopuszczenia
tego typu porozumien — utatwia¢ one moga wojewodztwom ustawowo narzucone
wspoldziatanie z zawartymi na ich obszarach jednostkami lokalnymi, migdzy in-
nymi w kwestii opracowywania strategii rozwoju wojewodztw?’. Ponadto zwiaz-
ki migdzygminne i zwigzki powiatéw rowniez uprawnione sg do zawierania po-
rozumien tgczacych je poziomo z podobnymi zwigzkami jednostek tego samego
szczebla lub z samymi jednostkami samorzadowymi tegoz samego poziomu?
(zob. tab. 1).

Kierunki przekazywania zadan w porozumieniach nie s3 dowolne. Cho¢
w przypadku relacji poziomych jednostki moga przenosi¢ obowigzki na dowolnie
wybrane spo$rod siebie podmioty®’, przy powiazaniach pionowych oraz ukos-
nych jednostki najnizszego szczebla maja limitowana mozliwos¢ transferu zadan
na rzecz powiatow i wojewodztw?*®, bez ograniczen za$ mogg jedynie przejmo-
wac od tychze podmiotow ich obowigzki. Ograniczenie analogiczne nie pojawia
si¢ w przepisach dotyczacych powiatéw oraz wojewodztw — te moga dowolnie
przekazywac swoje obowiazki’'. Wyraznie ustawowa ochrona jednej podstaw
funkcjonowania samorzadu — rozwigzywania problemow jak najblizej miejsca
ich wystapienia — najsilniej w Polsce jest przestrzegana w przypadku gmin.

Co do zasady porozumienia, powstaja z inicjatywy jednostek, a uczestni-
ctwo w nich jest dobrowolne. Celem ich dziatania jest przekazywanie wykony-
wania zadan publicznych jednym jednostkom przez inne, a same porozumienia
to umowy przejecia i przekazania praw i obowiazkow zwigzanych z realizacja

26 Art. 8 ust. 2a cytowanej ustawy o samorzadzie gminnym, art. 5 ust. 2 cytowanej ustawy
o samorzadzie powiatowym, art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodzkim, Dz.U. nr 91, poz. 576 z p6zn. zm.

27 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Formy ustalania, realizacji oraz finansowania zadan z zakresu
rozwoju regionalnego, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Szczeci-
nie” 2007, nr 1, s. 99.

28 J. Korczak, O nieporozumieniach wokét porozumiert w administracji publicznej, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2009, nr 6, s. 37.

2 Art. 74 ust. 1 cytowanej ustawy o samorzadzie gminnym, art. 5 ust. 2, art. 73 ust. 1 cyto-
wanej ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 8 ust. 2 cytowanej ustawy o samorzadzie woje-
wodzkim.

30 Art. 8 ust. 2a cytowanej ustawy o samorzadzie gminnym

3UArt. 5 ust. 2 cytowanej ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 8 ust. 2 cytowanej ustawy
o samorzadzie wojewodzkim.
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przejmowanych zadan *>. Porozumienia moga by¢ zawierane przez dwa lub wig-
cej podmiotéw samorzadowych. Wobec porozumien nie stosuje si¢ obowigzku
okreslania ich horyzontu czasowego. Przyczyna tego moze by¢ fakt, ze wskutek
zawarcia porozumienia nie powstaje odr¢bny podmiot, a jedynie umowa wigza-
ca porozumiewajace si¢ podmioty, z gruntu nietrwala. Stad ustawodawca mogt
zrezygnowac z jasnego wyrazania tymczasowosci tego rodzaju wspotdziatania,
uznajac sama jego forme za wystarczajacg w tym przedmiocie.

Przedstawione konstrukcje prawne sg jedynymi, dopuszczalnymi przez pol-
skie prawo, publicznoprawnymi formami wspoldziatania jednostek samorzadu te-
rytorialnego, powotywanymi w celu wspierania realizacji zadan publicznych przez
podmioty samorzadowe. Mozliwe jest jednak takze wspotdziatanie niezaleznych
od siebie podmiotow samorzadu terytorialnego, koordynujacych wzajemnie swoje
dziatania. Wynikajaca explicite z definicji suwerenno$¢ poszczegoélnych jednostek
wzgledem siebie pozwala zalozy¢, Ze istota tego modelu wspotdziatania polega na
jego oparciu na komunikacji miedzy podmiotami samorzagdowymi. Takie dorazne
kontakty réznego typu, nieoparte na unormowanych organizacyjnie relacjach, nie
sg jednak traktowane jako podstawowa forma wspotdziatania podmiotéw samorzg-
dowych w celu zaspokajania potrzeb publicznych.

Wspotdziatanie w formie innej niz zwigzki i porozumienia moze by¢ wy-
korzystywane w dos¢ szerokim zakresie, zwlaszcza przy realizacji tych zadan
publicznych, ktorych wymiar materialny ma stosunkowo niewielkie znaczenie
i nie ma koniecznosci jawnego ustalania zasad wspotpracy finansowej przy
kooperacji. Mowa wigc moze by¢ o przedsigwzigciach krotkoterminowych lub
o niewielkiej warto$ci, wyrazonej w pienigdzu, czy tez o wymianie doswiadczen,
informacji lub o pewnych dziataniach promocyjnych. Wspoéldziatanie nawigzy-
wane wowczas moze by¢ w duzej mierze mi¢dzy podmiotami samorzadowymi
podobnymi ze wzgledu na uwarunkowania historyczne, spoteczne czy politycz-
ne, niekoniecznie za§ miedzy lezacymi w bliskiej odleglosci od siebie.

5. Funkcjonowanie zwigzkow
jednostek samorzadowych w Polsce

W Polsce od momentu ustanowienia samorzadu gminnego w 1990 r., zato-
zonych zostato 300 zwigzkow migdzygminnych, z tego 83 zostaty zlikwidowa-
ne, za$ 217 nadal funkcjonuje. Sposrdd powstatych zwigzkow tylko trzy miaty
okreslony horyzont czasowy trwania, w tym dwa — zdefiniowany jako do czasu

32 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 172-173. Cf. J. Kor-
czak, op. cit., s. 32.
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ukonczenia zatozonych zadan, jeden za$ — nieistniejacy juz zwiazek z wojewodz-
twa matopolskiego — do konkretnej daty (ktora faktycznie zostata przekroczona
o ponad poéttora roku). Co warte zauwazenia, to byt jedyny z 83 zlikwidowanych
dotychczas podmiotow o oznaczonym czasie funkcjonowania. Wsréd wszyst-
kich powstatych zwigzkow istnieje duze zroznicowanie ze wzgledu na liczbe
ich cztonkow. Dokonujac klasyfikacji zwigzkow z uwagi na liczbe gmin uczest-
niczacych i uznajgc za mate zwiazki te liczace do pigciu czlonkow, za $rednie
— zwiazki o liczbie uczestnikéw migdzy 6 a 10, za duze — zwigzki liczace migdzy
jedenastoma a dwudziestoma uczestnikami, a za bardzo duze — o liczebnosci
powyzej 20 podmiotdéw, zauwazy¢ mozna podobng liczbg podmiotéw Srednich
i matych (odpowiednio: 115 i 111 zwiazkéw) i zdecydowanie mniejsza, acz roOw-
niez podobna do siebie — duzych i bardzo duzych — odpowiednio 41 i 33 zwiazki
obu typow (zob. rys. 1).

3 111
[}
41 L 37%
14%
115
38%

O Mate (2-5) @ Srednie (6-10) O Duze (11-20) B Bardzo duze (>20)

Rysunek 1. Struktura (ze wzgledu na liczebno$é gmin cztonkowskich) zwigzkow
miedzygminnych powstatych w Polsce od 1990 do 2012 roku

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wykazu zwigzkéw migdzygminnych Ministerstwa Admini-
stracji 1 Cyfryzacji, http://mac.bip.gov.pl/fobjects/download/3314/wykaz-zwiazkow-miedzygminnych-tabe-
la-doc.html [30.09.2012].

Na podstawie tych rozwazan mozna wywnioskowac, ze gminy preferuja
tworzenie zwigzkow niezbyt liczebnych, zrzeszajacych nie wigcej niz dziesigciu
cztonkow (przecigtna liczba uczestnikow w zatozonych zwigzkach wynosita ok.
8,56 gminy). Tendencje¢ t¢ potwierdza obserwacja, ze najliczniej reprezentowane,
wsrod podmiotow utworzonych od 1990 r., s zwiazki o 6 cztonkach (utworzono
32 takie podmioty), dalej — o dwoch lub trzech uczestnikach (odnotowano po
31 zwiagzkoéw o takiej liczebnosci), a kolejne miejsce zajmujg zwigzki z oSmioma
gminami uczestniczacymi — 29 utworzonych podmiotow o takiej charakterysty-
ce. Przyczyny tak ksztattujgcego si¢ zroznicowania liczebnosci cztonkow zwigz-
kow mogag by¢ rozmaite, rozwazaé jednak warto przede wszystkim:
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— fakt, ze zadania publiczne gmin majg maly zasi¢g i specyfik¢ w pewnym
zakresie odmienng dla kazdej gminy implikuje koniecznos¢ dopasowywania
sposobu ich realizacji do konkretnych przypadkow; stad mate zwigzki moga rea-
lizowa¢ wspoldzielone zadania sprawniej i efektywniej,

— trudnosci w podejmowaniu wspolnych decyzji przez wigksza grupe, z racji
roéznic w kierujacych nimi celach oraz z powodu wystepowania zjawiska swo-
istego pasozytnictwa — checi czerpania korzysci z wynikow wspoéldziatania
przy braku lub przy minimalnym udziale w pracy na rzecz aliansu sg — zgodnie
z opiniami badaczy — jednym z podstawowych probleméw wspotdziatania®; im
mniejsze zwigzki, tym tatwiej jest doszuka¢ si¢ migdzy cztonkami wspolnych in-
teresow, tym trudniej rownoczes$nie wykorzystywaé niezauwazenie pracg innych
na swoja korzys¢; samorzadowcy, §wiadomi tych prawidlowosci, moga unikac
zrzeszania si¢ w zbyt liczne grupy.
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Rysunek 2. Liczba utworzonych i zlikwidowanych zwiazkéw miedzygminnych w Polsce w la-
tach 1990-2012, w zaleznosci od liczby gmin cztonkowskich

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wykazu zwigzkéw migdzygminnych Ministerstwa Admini-
stracji 1 Cyfryzacji, http:/mac.bip.gov.pl/fobjects/download/3314/wykaz-zwiazkow-miedzygminnych-tabe-
la-doc.html [30.09.2012].

Najwigksze zwiazki relatywnie czesto sa likwidowane — podczas gdy
w sumie zlikwidowano 27,7% wszystkich powstatych zwiazkow (83 zwigzki

33 CV. Hawkins, Competition and cooperation: local government joint ventures for economic
development, ,,Journal of Urban Affairs”, maj 2010, nr 2, s. 253-275.
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z 300 powstatych), to az 66,7% (4 z 6 powstalych) o liczbie uczestnikow wyno-
szacej 30 lub wigcej gmin (zob. rys. 2). Dzigki powyzszym argumentom tatwo
zrozumie¢, dlaczego obserwowana jest taka sytuacja.

Nieistniejace juz zwigzki —nalezy co do zasady rozpatrywac jako organizmy,
ktore funkcjonowaty dlugookresowo — biorac pod uwage wytacznie rok zatoze-
nia i likwidacji, przecigtnie operowaty one przez niemal dekadg, zas ponad 20 lat
dziatal (juz zlikwidowany) zwiazek o najdtuzszym stazu. Zauwazalnie najwigce;
dziatan konczacych istnienie zwigzkéw zakonczono w latach 2009 i 2010, gdy
odnotowano odpowiednio: po 12 i 11 zlikwidowanych zwiazkow, z tego wigk-
szos$¢ zajmowala si¢ ochrong srodowiska, odpadami czy gospodarka wodno-$cie-
kowa. Najwyrazniej nastepujace w rzeczonym czasie zmiany, w tym nowelizacja
ustawy prawo ochrony $rodowiska, ulatwiajgca gminom samodzielng realiza-
cje zadan z zakresu dziatan ochronnych wzgledem otoczenia*, spowodowaty
zmniejszenie potrzeby ich zrzeszania si¢ w ramach zwigzkow migdzygminnych
(zob. rys. 3).
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Rysunek 3. Liczba zwigzkéw migdzygminnych zlikwidowanych w poszczegdlnych latach
pomigdzy rokiem 1992 a 2012

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wykazu zwigzkoéw migdzygminnych Ministerstwa Admini-
stracji i Cyfryzacji, http://mac.bip.gov.pl/fobjects/download/3314/wykaz-zwiazkow-miedzygminnych-tabe-
la-doc.html [30.09.2012].

Rozpatrujac obecnos¢ zwigzkoéw w ujeciu geograficznym, najwiecej takich
podmiotow powstalo w wojewddztwach matopolskim i wielkopolskim (od-
powiednio: 32 i 29), najmniej — w podlaskim (9 zwigzkéw) i pomorskim (11).

3 Art. 16 ustawy z dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony $rodowiska
oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 215, poz. 1664 z p6zn. zm.
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Najwicksze zageszczenie zwigzkOw w poréwnaniu z gminami obserwowano
w wojewodztwie swigtokrzyskim i opolskim (przecigtnie 5 gmin na 1 zwigzek),
anajmniejsze —w t6dzkim i podlaskim (15 oraz 13 gmin na zwiazek, podczas gdy
srednia dla Polski to okoto os§miu gmin na kazdy zwiazek (zob. rys. 4).
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Rysunek 4. Przecigtna liczba cztonkow zwigzkow migdzygminnych z siedzibami
w poszczegdlnych wojewddztwach oraz przecigtna liczba czlonkow
w zwiazkach migdzygminnych w catej Polsce

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wykazu zwigzkéw miedzygminnych Ministerstwa Admini-
stracji i Cyfryzacji, http:/mac.bip.gov.pl/fobjects/download/3314/wykaz-zwiazkow-miedzygminnych-tabe-
ladoc.html [30.09.2012].

Odmiennie ksztattuje si¢ liczba zwiazkéw powiatow — dotychczas powstaty
trzy takie zwiazki, utworzone na czas nieoznaczony, z tego jeden z nich zostat
rozwigzany. Nielatwa jest ocena powodow nieproporcjonalnej roznicy w liczbie
zwigzkdéw gmin oraz powiatow (zob. rys 5), z pewnoscig czgsciowo spowodowa-
ne jest to pdzniejszym powstaniem samorzadu na szczeblu powiatowym, moz-
liwe jest takze, iz konstrukcja samorzadu terytorialnego na szczeblu powiatow
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Rysunek 5. Liczba zwiazkéw gmin i zwiazkow powiatow funkcjonujacych w Polsce w 2012 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wykazu zwigzkéw miedzygminnych oraz wykazu zwigz-
kow powiatow Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, http://mac.bip. gov.pl/fobjects/download/3314/wy-
kaz-zwiazkow-miedzygminnych-tabela-doc.html oraz http://mac.bip.gov.pl/fobjects/download/3313/wykaz-
zwiazkow-powiatow-tabela-doc.html [30.09.2012].

jest na tyle dobrze zorganizowana, ze jednostki osiagaja oczekiwang sprawno$¢
dziatania samodzielnie lub nawiazujac wspotprace krotkoterminowa, za§ zwigz-
ki nie sa im niezbedne do wykonywania zadan zgodnie z oczekiwaniami wspol-
not lokalnych.

6. Podsumowanie

Samorzad terytorialny to najbardziej powszechna forma samorzadu, funk-
cjonujaca miedzy innymi w Polsce. Mimo poprawnego umocowania jednostek
samorzadu terytorialnego poszczegodlnych szczebli w systemie norm prawnych,
pewne cechy podmiotéw samorzadowych powoduja utrudnienia w samodzielne;j
realizacji zadan publicznych, bedacych w ich gestii. Niedostatki te ograniczac¢
mozna poprzez nawigzywanie — ukierunkowanego na poprawe efektywno$ci,
sprawnosci i jakosci dziatania podmiotéw samorzadowych — wspotdziatania mie-
dzy poszczegdlnymi jego jednostkami. Dzieki temu, mimo obostrzen prawnych,
ktorych celem jest utrzymanie immanentnych cech samorzadu, mozliwe jest
tymczasowe modelowanie relacji miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
w zaleznos$ci od warunkdw, w jakich musza one w danej sytuacji funkcjonowac.

W Polsce gminy, powiaty i wojewddztwa posiadajg dos¢ duza swobode w za-
kresie wspotdziatania. Cho¢ prawo przewiduje wylacznie dwie zinstytucjonalizo-
wane formy kooperacji w celu wspoélnej realizacji zadan publicznych, zasady ich
dziatania sg dos$¢ elastyczne, dopuszczalne jest rOwniez nawigzywanie wspotpra-
cy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego poza tego rodzaju strukturami,
w celu usprawnienia jego dziatania bez tworzenia zagrozenia dla uformowane;j
struktury polskiego samorzadu terytorialnego. Zwiazki i porozumienia — bedace
formami podstawowymi — nalezy jednak traktowa¢ jako wyznaczniki gtéwnych
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kierunkow wspotdziatania samorzadowego. Dzigki ich stosowaniu, niezaleznie
od dominujacego typu pobudek kierujacych jednostkami, cze$¢ przeszkod poja-
wiajacych si¢ w réznych momentach, a wptywajacych na efektywnos$¢ dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, moze zosta¢ ominigta.

Majac na wzgledzie opisane wczesniej statystyki, dowodzace wzglednej po-
pularnosci zwigzkow jako zinstytucjonalizowanych przejawow wspotdziatania sa-
morzadowego, mozna wywnioskowac, ze polski samorzad terytorialny przedktada
dazenie do realizacji swoich zadan adekwatnie do zmiennosci srodowiska, a takze
oczekiwan i potrzeb wspolnot lokalnych, ponad swoje partykularne interesy.
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Cooperation Between Local Government Bodies Regarding
the Challenges in the Environment

Summary. Local government is a form of government aimed at solving the problems of lo-
cal communities as close to the source as possible. Cooperation is a method which allows local
government bodies an efficient of public tasks when their self-fulfillment is impossible, difficult or
ineffective. It helps local government bodies adapt to dynamic conditions in the environment and
maintain a stable structure despite the volatility of the environment and the needs of people living
within their areas. Although there might exist a variety of reasons causing the local government
units to cooperate, it is essential to share the primary objective of establishing cooperation. Polish
law provides two regulated forms of collaboration — unions and agreements. They allow you to create
horizontal, vertical and diagonal relationships, depending on the types of cooperating entities. In ad-
dition, a non-institutionalized interaction, including cooperation in terms of money, is also allowed.

Keywords: Local government, cooperation, union of municipalities, union of districts, agre-
ement, public tasks
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Streszczenie. Celem pracy jest pokazanie nowych pomiaréw innowacyjnosci gospodarek
krajow UE zwiazanych ze strategia EUROPA 2020, a szczegélnie jej segmentem: Inteligentny
rozwoj. Stad zaprezentowano oprocz podejscia teoretycznego najnowsze wyniki badan przepro-
wadzonych w krajach UE-27, ktore odzwierciedlaja trendy zaréwno w polityce UE, jak i w krajo-
wych politykach, ktore ksztattuja poziom innowacyjnosci.

Stowa kluczowe: zaawansowani innowatorzy, liderzy innowacji, skromni innowatorzy,
umiarkowani innowatorzy

1. Wprowadzenie

Podstawe Strategii Europa 2020' wyznaczajg trzy priorytety:

— rozw¢j inteligentny — rozw¢j gospodarki opartej na wiedzy i innowacji,

— rozwdj zrownowazony — wspieranie gospodarki efektywniej korzystajacej
z zasobow, bardziej przyjaznej srodowisku i bardziej konkurencyjnej,

* Projekt zostat sfinansowany ze §rodkéw Narodowego Centrum Nauki, przyznanych na pod-
stawie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS4/00570.

' Communication from the Commission to the European Parliament, The Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions European 6.10.2010.
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— r0zW0j sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu — wspieranie gospodarki cha-
rakteryzujacej si¢ wysokim poziomem zatrudnienia i zapewniajacej spojnos¢ gos-
podarcza, spoteczng i terytorialng?®.

Nowym elementem Europy 2020, w poréwnaniu z wcze$niejszymi strategia-
mi, jest uwzglednienie inteligentnego rozwoju, ktory oznacza dalsze zwigkszenie
roli wiedzy 1 innowacji jako sil napgdowych przysziego rozwoju. Wiagze si¢ to
ze wspieraniem transferu wiedzy i innowacji, lepszego wykorzystania techno-
logii informacyjno-komunikacyjnej. Nacisk ktadziony jest przede wszystkim na
efekty tych dzialan, a wigc innowacyjne pomysty przeksztatca¢ si¢ maja w nowe
produkty i ustugi, stad niezbedne jest stworzenie optymalnych warunkow dla
rozwoju innowacyjnosci.

Kraje europejskie stoja przed wyzwaniem, by zwigkszy¢ innowacyjno$¢ oraz
efektywniej niz dotychczas wydawac $rodki publiczne przeznaczone na ten cel.
Istotne jest uwzglednienie takich obszaréw, jak: przedsigbiorczo$¢, przyjazne
otoczenie biznesu, srodki finansowe oraz skorelowanie potrzeb uzytkownikow
1 mozliwos$ci oferowanych przez rynek. Wyzwaniem staje si¢ rowniez zmierze-
nie innowacyjnosci, czyli zaproponowanie wskaznikéw pomiaru innowacyjnosci
podmiotéw gospodarczych?.

Celem opracowania jest przedstawienie poziomu innowacyjnosci w krajach
Unii Europejskiej (UE), mierzonej nowym, ulepszonym wskaznikiem pomiaru
Summary Innovation Index.

2. Innowacyjnos$¢ krajow Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych zrédet informacji o innowacyjnosci gospodarek jest
raport Innovation Union Scoreboard 2010. Jest on wazny z uwagi na przedstawie-
nie nowej, poszerzonej metodologii oceny innowacyjnosci gospodarek. Raport
przedstawia wyniki innowacyjno$ci dla poszczegolnych krajow, ujete od strony
naktadéw i ich efektow*. Zaproponowany w nim ztozony wskaznik (Summary
Innovation Index) — SII, stuzacy do oceny innowacyjno$ci krajow Unii Europej-
skiej, obliczany jest na podstawie 25 wskaznikow czgstkowych (zob. zat. 1)°.

2 Ibidem, s. 11.

3 Szerzej o pomiarze elementéw innowacyjnosci w przedsigbiorstwach patrz: A. Kurczewska,
Pomiar i ocena dziatalnosci badawczo-rozwojowej w przedsigbiorstwie. Problemy zarzgdzania,
,,Przedsigbiorczo$¢ Technologiczna” 2009, nr 2, s. 151-166.

4 Por. Innovation Union Scoreboard 2010, The Innovation Unions performance scoreboard
for research and Innovation, Pro Inno Europe, February 2011, s. 11.

5 Innovation Union Scoreboard 2010 — Methodology report This report is prepared by Hugo
Hollanders — MERIT (Maastricht University) Stefano Tarantola — Joint Research Centre (JRC),
Unit 2011, s. 2.
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W raporcie wyrdznia si¢ trzy glowne obszary majace wplyw na innowacyj-
no$¢: elementy niezbedne do zaistnienia innowacji, dzialania przedsigbiorstwa,
rezultaty. Staja si¢ one podstawg do wyrdznienia o§miu wymiaro6w innowacyj-
nosci, ktore z kolei mozna zmierzy¢ za pomoca 25 czastkowych wskaznikow.
Na podstawie tych wskaznikow zbudowany jest sumaryczny wskaznik SII°.

Pierwszy obszar — elementy niezbedne do zaistnienia innowacji — stuzy
okresleniu glownych czynnikow innowacyjnosci lezacych poza przedsigbior-
stwem. Wyrdznia si¢ tu trzy wymiary innowacyjnosci:

— zasoby ludzkie (trzy wskazniki mierzace poziom kwalifikacji sity roboczej),

— otwarte, doskonale i atrakcyjne systemy badawcze (trzy wskazniki mierza-
ce konkurencyjnos¢ bazy naukowej na poziomie mi¢dzynarodowym),

— finansowanie i wsparcie (dwa wskazniki mierzace dostepnos¢ finansowa-
nia dla projektow innowacyjnych oraz wsparcie rzagdow w dziedzinie badan i sze-
roko pojetej dziatalnosci innowacyjnej).

Drugi obszar — dzialania przedsiebiorstwa — sluzy zmierzeniu wysitkow
innowacyjnych na poziomie przedsicbiorstwa. Na obszar ten sktadajg si¢ trzy
wymiary innowacyjnosci:

— inwestycje firm (dwa wskazniki dotyczace zaréwno inwestycji w obszarze
B + R, jak i poza nim),

— wspolpraca i przedsigbiorczos¢ (trzy wskazniki mierzace otoczenie sprzy-
jajace przedsigbiorczosci, wspotprace migdzy firmami innowacyjnymi w segmen-
cie matych i $rednich przedsigbiorstw (MSP), a takze wspotprace w zakresie part-
nerstwa publiczno-prywatnego),

— kapitat intelektualny (cztery wskazniki obejmujace rézne formy praw
wlasnosci intelektualnej usprawniajace proces innowacji).

Trzeci obszar — rezultaty — stuzy zmierzeniu efektéw dziatan innowacyjnych
przedsigbiorstwa. Wyrodznia si¢ tu dwa wymiary innowacji:

— innowatorzy (trzy wskazniki mierzace liczbe MSP, ktore wprowadzity
innowacje produktowe/procesowe na rynek lub ktére wprowadzity innowacje
w zakresie organizacji/marketingu, oraz firmy o wysokim wzro$cie),

— efekty ekonomiczne (pig¢ wskaznikow ilustrujacych poziom sukcesu gos-
podarczego w dziedzinie zatrudnienia, eksportu produktow i ustug, sprzedazy
oraz wplywow z licencji i patentow).

W raporcie Innovation Union Scoreboard 2010 przedstawiono wskazniki in-
nowacyjnosci zaréwno dla 27 krajow cztonkowskich UE, jak i Chorwacji, Islan-
dii, Macedonii, Norwegii, Serbii, Szwajcarii i Turcji. Raport zawiera takze pod-
stawowe dane na temat innowacyjnos$ci USA, Japonii i krajow BRIC (Brazylia,
Rosja, Indie i Chiny).

¢ Opiera si¢ w duzej mierze na metodologii stosowanej w poprzednich edycjach.
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Rysunek 1. Poziom innowacyjnos$ci krajow UE

Zrédto: Innovation Union Scoreboard 2010, The Innovation Unions performance scoreboard for rese-
arch and Innovation, Pro Inno Europe, February 2011, s. 9.

Bioragc pod uwage poziom wskaznika (SII), wyliczonego na podsta-
wie 24 wskaznikow czastkowych’, panstwa cztonkowskie dzielg si¢ na cztery
grupy:

— grupa I — Dania, Finlandia, Niemcy, Szwecja — kraje te osiagaja wyniki
znacznie przewyzszajace Srednig dla UE-27. Kraje te sg wiec liderami innowacji,

— grupa Il — Austria, Belgia, Cypr, Estonia, Francja, Irlandia, Luksemburg,
Holandia, Stowenia i Wielka Brytania — kraje te osiggaja wyniki zblizone do
sredniej dla UE-27. Te kraje to zaawansowani innowatorzy,

— grupa Il — Czechy, Grecja, Wegry, Wlochy, Malta, Polska, Portugalia, Sto-
wacja i Hiszpania — wyniki tych krajow sg nizsze niz srednio w UE-27. Kraje te
s3 umiarkowanymi innowatorami,

— grupa IV — Bulgaria, Litwa, Lotwa i Rumunia — kraje te sg okreslane jako
skromni innowatorzy.

" Metodologia SII uwzglednia 25 wskaznikéw czgstkowych, jednakze wskaznik obrazujacy
liczbg przedsigbiorstw innowacyjnych o wysokim wzro$cie nie zostat dotad uwzgledniony w ob-
liczeniach.
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Zauwazy¢ jednak nalezy, ze od 2011 r. w Bulgarii, Rumunii, Portugalii i Sto-
wenii nastapil przyspieszony rozw¢j innowacyjnosci, co w konsekwencji moze
prowadzi¢ do pozytywnego zjawiska zmniejszenia réznic mi¢dzy krajami UE.

Ponadto nalezy zwroci¢ uwage, ze wartos¢ wskaznika SII dla lideré6w inno-
wacji jest 0 20% wyzsza niz $rednia dla UE-27, natomiast w przypadku zaawan-
sowanych innowatoréw wartos¢ SII spada nie wigcej niz o 10% od $redniej dla
UE-27. Wskaznik SII dla umiarkowanych innowatoréw jest od 10% do 50% niz-
szy od $redniej dla UE-27, ale efekty skromnych innowatoréw sa nawet o ponad
50% nizsze od osiagni¢¢ UE-27.

Z doktadniejszej analizy danych® wynika, ze zr6znicowanie SII jest stosunko-
wo duze w kazdej z wymienionych grup. W pierwszej z nich najwyzszy poziom
wskaznikoéw osiggaja Finlandia i Niemcy, w drugiej — Estonia i Stowenia, nato-
miast w trzeciej — Malta i Portugalia. W ostatniej z badanych grup — skromnych
innowatorow, relatywnie wysokie miejsce w stosunku do pozostatych krajow tej
grupy zajmuje Bulgaria i Rumunia.

Przecigtne stopy wzrostu wskaznika SII wskazuja, Ze istnieje konwergencja
migdzy grupami, przy czym kraje grupy drugiej wykazuja szybsze tempo wzro-
stu niz kraje grupy pierwszej, a kraje grupy trzeciej maja szybsze tempo wzrostu
niz kraje grupy drugiej. Okazuje si¢ wiec, ze mniej innowacyjne kraje majg ten-
dencje szybszego wzrostu w stosunku do krajéw bardziej innowacyjnych. Swiad-
czy to o tym, ze réznice w poziomie innowacyjnosci mi¢dzy nimi zmniejszaja
si¢. Jednak skromni innowatorzy — grupa czwarta — maja nadal nizsze tempo
wzrostu niz kraje grupy trzeciej’.

W raporcie Innovation Union Scoreboard 2010 Polska zostata zaliczona do
innowatorow umiarkowanych, zajmujac 22 miejsce sposrod wszystkich krajow
cztonkowskich UE. Tym samym zaje¢ta pozycje o jedno miejsce wyzsze, niz
w badaniu z 2009 r. Powyzej $redniej dla UE-27 osiagne¢ta wskazniki w wymia-
rach: ,,Zasoby ludzkie”, ,,Efekty ekonomiczne”. Stabosciami polskiej gospodarki
z punktu widzenia jej innowacyjnosci sa: ,,Otwarty i atrakcyjny system badan”,
»Wspotpraca i przedsigbiorczos¢” oraz ,,Kapitat intelektualny™'°.

Z najnowszych danych raportu Doing Business 2013 (Banku Swiatowego)
wynika, ze liderzy innowacji zajmujg bardzo wysokie miejsca w rankingu gos-
podarek pod wzglgdem warunkéw prowadzenia biznesu. Sposrod 185 krajow na
czele rankingu sg panstwa znane z bardzo liberalnej polityki gospodarczej: Sin-
gapur czy Hongkong. Najwyzej z krajow Unii Europejskiej sklasyfikowano Da-

8 W tym przypadku wskazniki dynamiki innowacyjno$ci zostaty obliczone dla kazdego kraju
UE, bazujac na danych z pigciu lat 2006-2010.

® Por. Innovation Union Scoreboard 2010, The Innovation Unions performance scoreboard
for research and Innovation, Pro Inno Europe, February 2011, s. 11.

10 Tbidem, s. 43.
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ni¢ (5 miejsce), Finlandi¢ (11 miejsce), Szwecje (13 miejsce), Niemcy (20 migjsce).
Polska zajeta 55 miejsce i awansowata z 62 miejsca w roku poprzednim®'.

3. Analiza porownawcza innowacyjnosci krajow

W okresie 2006-2010 $rednie tempo wzrostu innowacyjnosci dla UE-27 wy-
nosito 0,85%. Najszybszy byt wzrost wskaznikow charakteryzujacych otwarty,
doskonaty, atrakcyjny system badan oraz wskaznikow z wymiaru kapitat intelek-
tualny (zob. zat. 1).

Kraje znajdujace si¢ na szczycie rankingu SII posiadajg silne krajowe syste-
my badan i innowacji'?. Chociaz istnieje wiele sposobow uzyskania najlepszych
wynikéw w dziedzinie innowacji, wickszo$¢ liderow innowacji charakteryzuja
wysokie wydatki sektora przedsigbiorstw na B + R i wysokie inne wskazniki
innowacyjnosci zwigzane bezposrednio z inicjatywa samych przedsigbiorstw.
Wszyscy liderzy innowacji majg wyzsze niz przecigtnie wskazniki w publicz-
no-prywatnych wspolnych publikacjach naukowych przypadajacych na milion
mieszkancow, co wskazuje na efektywna wspotprace migdzy sfera naukowa
i przedsigbiorstwami. Wszyscy czolowi europejscy innowatorzy przoduja réw-
niez w zakresie komercjalizacji wiedzy technologicznej, czego dowodza warto$ci
wskaznika wptywu ze sprzedazy licencji i patentow za granicg. Wyniki badan
potwierdzaja, ze patenty sa domena USA, a nie Europy. Rywalizacja w zakresie
patentéw obejmuje coraz wigcej krajow. W 20011 r. najwigcej wnioskow patento-
wych zglosity Chiny".

Najwickszym liderem innowacyjnosci spoza UE jest Szwajcaria, wskaznik
SII dla tego kraju jest wyzszy od liderow innowacji UE. Wyjatkowo wysokie sa
wielkosci wskaznikow z wymiaru: kapitatl intelektualny oraz wigkszos¢ wskaz-
nikow z wymiaru: efekty ekonomiczne.

Analiza poréwnawcza poziomu innowacyjnosci (na podstawie zestawu
12 wskaznikow'*) wskazuje, ze USA i Japonia posiadajg przewage nad UE-27.
Znaczna czes$¢ przewagi USA w zakresie osigganych efektow mozna wytlumaczy¢

I Doing Business 2013, The Word Bank, IFC 2012, s. 56.

12 Por. m.in. B. Mikotajczyk, Firiski system nauki i technologii kluczem do rozwoju inno-
wacyjnych przedsigbiorstw, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2009, nr 549,
s. 297-305.

13 A. Lubowski, Jaki pomyst na europrzemyst, ,,Gazeta Wyborcza”, 22 pazdziernika 2012 r.,
s. 20.

14 Zobacz zal. 1: Zasoby ludzkie 1.1.1;1.1.2; Otwarte, doskonate i atrakcyjne systemy nauki
1.2.1,1.2.2; Finansowanie 1.3.1; Dziatania przedsigbiorstwa 2.1.1; Wspotpraca i przedsigbiorczos¢
2.2.3 Kapitat intelektualny 2.3.1; 2.3.2; Efekty ekonomiczne 3.2.2; 3.2.3; 3.2.5.
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wyzszymi wskaznikami: ,,Wptywy z licencji patentdow z zagranicy”, ,,Publikacje
publiczno-prywatne”, ,,Szkolnictwo wyzsze” oraz ,,Wydatki przedsigbiorstw na
B + R”. Na sukces USA wplywaja przede wszystkim wyzsze wskazniki: ,,Liczba
nowych doktoratow”, ,,Wptywy z licencji i patentéw” i ,,Liczba publikacji mig-
dzynarodowych”. W USA nauka w duzej mierze skoncentrowana jest na wspot-
pracy z gospodarka i komercjalizacji wynikoéw badan. Przepisy prawne umozli-
wiajg uniwersytetom wysoki udziat w korzysciach finansowych z realizowanych
projektow. Stusznie zwraca si¢ uwage A. Lubowski, ze stanowi to zachete dla
badan stosowanych. Na przyktad w 2011 r. w Uniwersytecie Stanforda wplywy
z tytutu 600 nowych technologii wynosity 67 mln dolarow'.

Poziom innowacyjnosci USA jest odzwierciedleniem amerykanskiego syste-
mu innowacji, charakteryzujacego si¢ wysokim poziomem szkolnictwa wyzsze-
go i skutecznymi powigzaniami nauki i biznesu, wysokim poziomem inwestycji
prywatnych w B + R oraz skutecznoscig w komercjalizacji wiedzy technologicz-
nej. Jednakze UE wyprzedza USA w zakresie takich wskaznikow, jak: ,,Publicz-
ne wydatki na B + R” i ,,Eksport ustug opartych na wiedzy (wiedzochtonnych)”.
Wyzsze sg rowniez wskazniki: ,,Publiczne wydatki na B + R” i ,,Wnioski paten-
towe PCT'¢, dotyczace problemow spotecznych”.

Mniej wyrazna, ale stata, jest dominacja innowacyjnosci Japonii w relacji do
UE-27. Wyzszy poziom innowacyjnosci Japonii jest rezultatem wyzszych wy-
datkéw przedsigbiorstw na B + R oraz konsekwentnej realizacji polityki wzrostu
nakladoéw w tej dziedzinie.

W poréwnaniu z Chinami i Brazylig Unia Europejska nadal ma wyrazna prze-
wage w obszarze innowacyjnosci. Jednak na podstawie analizy zestawu 12 wskaz-
nikéw mozna stwierdzi¢, ze przewaga ta systematycznie si¢ zmniejsza'’.

4. Podsumowanie

Unia Europejska, jeszcze w ramach Strategii Lizbonskiej, miata sta¢ si¢ Swia-
towym liderem w zakresie badan i rozwoju. Planowano przeznaczy¢ na ten cel
3% warto$ci PKB. Okazuje si¢ jednak, Ze istnieje znaczne zroéznicowanie mi¢dzy
krajami w zakresie innowacyjno$ci. W wielu krajach udziat B + R w PKB nie tyl-
ko nie wzrasta, ale tez ma tendencj¢ do obnizania si¢. Zaktadany 3% prog zdotata
pokonac tylko Szwecja i Finlandia.

15 A. Lubowski, op. cit.
18 PCT Patent Cooperation Treaty (Ukiad o wspélpracy patentowey).
17 Szerzej: Innovation Union Scoreboard 2010..., s. 16.
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Rozpatrujac elementy sktadowe wskaznika innowacyjnosci na przestrzeni
lat dochodzimy do wniosku, ze w zasadzie najczestsze podtypy instrumentow
polityki pozostaja w duzej mierze bez zmian. Najczesciej brane pod uwage sa:
wspotpraca w zakresie B + R, strategiczne zamierzenia w dziedzinie badan, bez-
posrednie wsparcie B + R przedsiebiorstw, doskonato$¢, znaczenie i zarzadzanie
badaniami akademickimi, wspieranie innowacyjnych start-up’6w oraz gazeli bi-
znesu, a takze wsparcie kapitatu podwyzszonego ryzyka.

W poréwnaniu z poprzednimi edycjami Innovation Union Scoreboard,
w 2010 r. zaproponowano jednak nowe wskazniki mierzace innowacyjnos$¢ gos-
podarek. Naleza do nich: ,,Liczba publikacji migdzynarodowych na 1 milion
mieszkancow”, ,,Udziat publikacji naukowych mieszczacych si¢ w 10% najczes-
ciej cytowanych publikacji na $wiecie w ogdlnej liczbie publikacji naukowych
w danym kraju”, ,,Odsetek studentéw studiow doktoranckich spoza UE w sto-
sunku do wszystkich doktorantéw”, ,,Aplikacje patentowe PCT na mld PKB”,
»Aplikacje patentowe PCT w rozwigzywaniu problemow spotecznych”, ,,Liczba
wspolnotowych znakow towarowych/mld PKB”, ,,Wzory wspdlnotowe na 1 mld
PKB”, ,,Liczba przedsi¢biorstw innowacyjnych o wysokim wzroscie”, ,,Udziat
zatrudnionych w sektorach wiedzochtonnych (przemyst, ustugi) w stosunku do
zatrudnionych ogo6tem”, ,,Udziat sprzedazy produktow be¢dacych nowymi in-
nowacjami dla rynku w stosunku do obrotow”, ,Wpltywy z licencji i patentow
sprzedanych za granicg jako procent PKB”.

Przekazywanie wiedzy migdzy osrodkami akademickimi a biznesem jest
ciagle niewystarczajace w krajach UE, w porownaniu z USA, dotyczy to zwlasz-
cza nowych krajow cztonkowskich, w tym Polski. W badaniu IUS 2010 Polska
osiggnela nizsze wartosci wszystkich nowo wprowadzonych wskaznikéw w po-
rownaniu ze srednig dla panstw UE-27. Ponadto w Polsce zgtasza si¢ mniej paten-
tow, mniej rozwinigte sg dziedziny okreslane jako wiedzochtonne i mniej 0sob
jest w nich zatrudnionych. Komercjalizacja wynikow badan ciggle nie jest zado-
walajaca. Stworzenie warunkow do pobudzania kooperacji pomigdzy sferag nauki
1 przemystu powinno sta¢ si¢ podstawowym wyzwaniem polityki innowacyjne;
na najblizsze lata. Wysoka innowacyjnos¢ kraju wynika¢ moze nie tylko z no-
watorstwa rozwigzan, ale tez z dynamiki nakladow panstwa i firm na innowacje
oraz nasilenia kooperacji przemystowe;j.
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Zatacznik 1. Wskazniki uzywane do obliczenia SII 2010

Glowny obszar/wymiar/wskaznik innowacji f::l)jii Rok (lata)
1 2 3
ELEMENTY NIEZBEDNE DO ZAISTNIENIA INNOWACII
Zasoby ludzkie
1.1.1  Liczba nowych doktoratow w wieku 25-34 1at/1000 mieszkancow Eurostat 2004-2008
1.1.2  Udziat z wyksztatceniem wyzszym w wieku 30-34 lat Eurostat 2005-2009
1.1.3  Udziat 0s6b z wyksztatceniem $rednim w wieku 20-24 lat Eurostat 2005-2009
Otwarte, doskonale i atrakcyjne systemy nauki
1.2.1 Liczba publikacji migdzynarodowych na 1 milion mieszkancow Science Metrix | 2004-2008
/ Scopus
1.2.2 Udzial publikacji naukowych mieszczacych si¢ w 10% najczgsciej | Science Metrix | 2003-2007
cytowanych publikacji na §wiecie w ogdlnej liczbie publikacji na- / Scopus
ukowych w danym kraju
1.2.3 Odsetek studentéow studiéw doktoranckich spoza UE w stosunku Eurostat 2003-2007
do wszystkich doktorantow
Finanse i wsparcie
1.3.1 Udzial wydatkéw publicznych na B + R/PKB Eurostat 2005-2009
1.3.2 Wsparcie funduszy venture capital (faza startu, ekspansji i refi- Eurostat 2005-2009
nansowania)/PKB
DZIALANIA PRZEDSIEBIORSTWA
Inwestycje przedsi¢biorstw
2.1.1 Udziat wydatkow przedsigbiorstw na B + R/PKB Eurostat 2005-2009
2.1.2 Udzial wydatkéw na innowacje poza sfera B + R w obrocie Eurostat 2004, 2006,
2008
Wspolpraca i przedsiebiorczos¢
2.2.1 Udzial wlasnych (nie w kooperacji z innymi instytucjami) w sto- Eurostat 2004, 20006,
sunku do ogétu innowacji MSP 2008
2.2.2 Innowacyjne MSP wspotpracujace z innymi jako procent wszyst- Eurostat 2004, 2006,
kich MSP 2008
2.2.3 Publiczno-prywatne wspolne publikacje naukowe CWTS/ 2004-2008
Thomson
Reuters
Kapital intelektualny
2.3.1 Aplikacje patentowe PCT na mld PKB (w PPS€) Eurostat 2003-2007
2.3.2 Aplikacje patentowe PCT w rozwigzywaniu problemoéw spo- OECD/ 2003-2007
tecznych (fagodzenie zmian klimatycznych; zdrowie)/mld PKB Eurostat
(wPPS €)
2.3.3 Liczba wspolnotowych znakow towarowych/mld PKB (w PCT €) OHIM / 2005-2009
Eurostat
2.3.4 Wzory wspolnotowe na 1 mld PKB (w PPS€) OHIM / 2005-2009
Eurostat
REZULTATY
Innowatorzy
3.1.1 Udziat MSP wprowadzajgcych innowacje produktowe i procesowe Eurostat 2004, 2006,
w stosunku do ogotu MSP 2008
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1 2 3
3.1.2 Udziat MSP wprowadzajgcych innowacje marketingowe i organi- Eurostat 2004, 2006,
zacyjne w stosunku do ogotu MSP 2008
3.1.3 Przedsigbiorstwa innowacyjne o wysokim wzroscie N/A N/A
Efekty ekonomiczne
3.2.1 Udziat zatrudnionych w sektorach wiedzochtonnych (przemyst, Eurostat 2008, 2009

ustugi) w stosunku do zatrudnionych ogotem
3.2.2 Udzial w eksporcie produktow (Sredniej i wysokiej technologii) | UN/ Eurostat | 2005-2009
w eksporcie produktow ogotem
3.2.3 Udziat ustug wiedzochtonnych w eksporcie ogoétem UN/ Eurostat | 2004-2008
3.2.4 Udziat sprzedazy produktow bedacych nowymi innowacjami dla Eurostat 2004-2008

rynku w stosunku do obrotow

3.2.5 Wplywy z licencji i patentéw sprzedanych za granica jako % PKB Eurostat 2005-2009

Zrodto: Innovation Union Scoreboard 2010..., s. 69.
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Znaczenie finansowego wsparcia
w procesie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
w ramach rzadowego programu
»Rodzina na Swoim”

Streszczenie. Rzadowy program wsparcia finansowego w zakupie pierwszego mieszkania,
zwany najczesciej programem ,,Rodzina na Swoim”, wptynat w ostatnich latach na zachowania
poszczegolnych uczestnikow zaangazowanych w proces transakcyjny na rynku mieszkaniowym.
W artykule zwrdcono uwage na potrzebe mieszkaniowa, ktorej zaspokojenie w istotny sposdb
moze wplynaé na rozwoj gospodarstwa domowego, a w ujgciu zbiorowym takze calego spote-
czenstwa. Z uwagi na wysoka kapitatochtonno$¢ nieruchomosci niezwykle wazng role odgrywa
podsystem finansowania, zaréwno z udzialem §rodkéw komercyjnych, jak i publicznych. Program
,»Rodzina na Swoim” jest przyktadem finansowego zaangazowania si¢ panstwa w realizacj¢ po-
trzeb mieszkaniowych obywateli. Chociaz idea wydawata si¢ stuszna, to juz w samej realizacji
pojawito si¢ wiele zaktocen. Najgorsza jednak wydaje si¢ fragmentarycznos$¢ dziatan zwigzanych
z polityka mieszkaniowa, ktora dowodzi tego, ze kwestia mieszkalnictwa wciaz jest bardzo za-
niedbywana.

Stowa kluczowe: potrzeba mieszkaniowa, rynek nieruchomosci, podsystem finansowania,
,Rodzina na Swoim”

1. Wprowadzenie

Mieszkanie jako dobro zaspokajajace podstawowe potrzeby cztowieka, jak
chociazby poczucie bezpieczenstwa, stanowi fundament rozwoju gospodarstwa
domowego. Coraz czg$ciej zwraca si¢ takze uwage na znaczenie psychologiczne
1 socjologiczne mieszkania, uznajac je za wazny element rozwoju osobowosci,
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a takze miejsce umozliwiajace nawigzanie glebszych relacji spotecznych. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domo-
wych wptywa na funkcjonowanie catego spoteczenstwa. Ten wymiar panstwo-
Wy, a wiec ujecie sumaryczne gospodarstw domowych, powoduje, ze mieszka-
nie nie powinno by¢ wyltacznie przedmiotem indywidualnego zainteresowania.
Panstwo, majac $wiadomos¢ roli, jaka odgrywa mieszkanie w zyciu obywateli,
powinno wspiera¢ proces zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Wazne jed-
nak, aby te wspierajace dziatania byly przemyslane i wkomponowane w strategic
mieszkaniowa kraju, a nie charakteryzowaty si¢ przypadkowoscig i fragmenta-
rycznos$cig. Ponadto nalezy pamigtaé, ze dziatania podmiotow wystepujacych na
rynku mieszkaniowym sg ze sobg powigzane i kazde rozwigzanie powinno by¢
rozpatrywane w ujeciu systemowym, z analizg szans i zagrozen.

Rozwigzaniem, ktore od kilku lat wptywa na liczbe transakcji na rynku
mieszkaniowym, jest rzagdowy program ,,Rodzina na Swoim”. Na czym doktad-
nie polega ten program? Czy spelnia swoje zadanie? Jakie szanse i zagrozenia
ze soba niesie? Celem artykutu jest ukazanie roli programu opierajgcego si¢ na
doptatach do cze¢sci odsetkowej raty kredytowej, a takze jego wpltywu na funk-
cjonowanie rynku mieszkaniowego w ostatnich latach, wreszcie jego analiza
pod katem korzysci i strat, uwzgledniajac systemowy charakter rynku miesz-
kaniowego.

2. Mieszkanie w wymiarze indywidualnym i spolecznym

Mieszkanie warunkuje funkcjonowanie jednostek w spoteczenstwie, korzy-
stanie z praw 1 wypetnianie obowiazkoéw wobec panstwa. Odpowiednie warunki
zamieszkania zapewniajg rodzinie byt, sprzyjaja rozwijaniu i podtrzymywaniu
jej relacji, co w szerszym ujeciu pomaga w harmonijnym rozwoju spotecznosci
lokalnej, a idac dalej, przyczynia si¢ do lepszego dziatania spoteczenstwa w ra-
mach panstwa'.

Mieszkanie jest szczegdlnym rodzajem dobra, pozwalajacym zaspokoié nie
tylko podstawowe potrzeby, jak potrzebe bezpieczenstwa czy odpoczynku, ale
takze i te z wyzszego poziomu — potrzebe estetyczng czy samorealizacji. Trud-
no wyobrazi¢ sobie zycie gospodarstw domowych bez tego typu nieruchomosci.
Trafnie okreslil jego istote Konstanty Krzeczkowski: ,,Mieszkanie w hierarchii
potrzeb cztowieka zajmuje czolowe miejsce jako jedna z najistotniejszych pozycji

'J. Worwa, Sytuacja mieszkaniowa a spoleczne aspekty polityki mieszkaniowej w Polsce,
w: Zadania publiczne, red. Z. Pisza, AE we Wroctawiu, Wroctaw 2002, s. 369.
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spozycia indywidualnego, jest rownoczesnie potrzeba spoteczna, sposob zaspo-
kojenia ktorej wptywa jak mato co innego na kazde srodowisko ludzkie.

Zaangazowanie panstwa we wspieranie obywateli w dazeniu do uzyskania
mieszkania nalezy wilasciwie do jego obowigzkowych zadan, czego potwier-
dzeniem sa zapisy ujete w roznych aktach prawnych (zob. tab. 1). Rzeczywi-
stos¢ pokazuje jednak, ze mieszkalnictwo jest dziedzing bardzo zaniedbywana,
a wsparcie z reguty jest krotkoterminowe i czgsto przypadkowe, a wigc nie wy-
nika wprost z zalozonego wiceloletniego programu.

Tabela 1. Akty prawne regulujace prawo obywateli do mieszkania

Akt prawny Tresé

Art. 75.

1. Wtadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca za-
spokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szcze-
gblnosci przeciwdziatajg bezdomnos$ci, wspierajg rozwoj
budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania oby-
wateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym, Dz.U. nr 16,
poz. 95 z p6zn. zm.

Art. 7.

1. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy
do zadan wtasnych gminy.

W szczegdlnosci zadania wlasne obejmujg sprawy [...]
gminnego budownictwa mieszkaniowego.

Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy

i 0 zmianie Kodeksu cywilnego,
Dz.U. nr 71, poz. 733

Art. 4.

1. Tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych wspolnoty samorzadowej nalezy do zadan
wiasnych gminy.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej, Dz.U. nr 64,
poz. 593

Art. 17.

1. Do zadan wlasnych gminy o charakterze obowiazko-
wym nalezy: udzielanie schronienia [...] osobom tego
pozbawionym.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie aktow prawnych Dziennika Ustaw.

Zasadno$¢ 1 skala opiekunczosci panstwa bywaja roznie ocenianie — jedni
uwazaja, ze polityka spoteczna w gospodarce wolnorynkowej powinna by¢ ogra-
niczona do minimum, inni wyrazaja poglad, ze jest ona niezbedna do wlasciwe-
go funkcjonowania spoteczenstwa. Sa tez glosy umiejscowione posrodku tych
stanowisk. Z calg pewno$cia stopien zaangazowania panstwa w poszczegolne

2 K. Krzeczkowski, Kwestia mieszkaniowa w miastach polskich, naktadem Zwiazku Miast
Polskich, Warszawa 1939, cyt. za M. Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych, Poltex,
Warszawa 2001, s. 13.
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kwestie dotyczace obywateli wzbudzat, wzbudza i nadal bedzie wzbudzac rézne
emocje i kreowac rozne stanowiska.

Wydaje si¢ jednak, ze rola, jakg odgrywa lokal mieszkalny w zyciu kazdego
obywatela sprawia, ze nie powinien by¢ postrzegany jedynie w wymiarze indy-
widualnym i traktowany wylacznie jako dobro o charakterze rynkowym. Nie
oznacza to, ze aktywno$¢ panstwa powinna si¢ przejawia¢ w bezposredniej reali-
zacji zadan zwigzanych z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych.

Wazne jest, aby panstwo wspieratlo obywateli w zapewnianiu dostepnosci
mieszkan oraz prawidtowych warunkéw mieszkaniowych. Podkreslic w tym
miejscu nalezy, ze jedynie dtugookresowe wsparcie moze wywrzec realny wptyw
na poprawe mieszkalnictwa.

Polityka mieszkaniowa w dalszym ciagu nie jest jednak ujmowana jako klu-
czowy segment polityki spotecznej. Ogranicza si¢ jedynie do formutowania zato-
zen, drobnych zmian i dziatan. Brak jest spojnych, strategicznych planéw i pro-
gramoéw, ktore przyczynityby si¢ do przezwycigzenia trudnej sytuacji w polskim
mieszkalnictwie.

W ostatnim czasie do$¢ znacznie na rynek mieszkaniowy, zaréwno od strony
popytowej, jak i podazowej, wplynat rzadowy program ,,Rodzina na Swoim”.
Wsparcie finansowe ze srodkow publicznych umozliwito wielu osobom realiza-
cje potrzeby wiasnego mieszkania. Z koncem grudnia 2012 r. udzielone zostana
jednak ostatnie mieszkaniowe kredyty preferencyjne. Mozna domysli¢ sig, ze
koszty tego wsparcia okazaty si¢ dla panstwa zbyt wysokie. Na razie nie ma przy-
gotowanego programu, ktory automatycznie zastapitby ten wygasajacy. Utworzy
si¢ wiec kolejna luka czasowa i niepewno$¢, czy i jaki program wspierajacy rea-
lizacje potrzeb mieszkaniowych powstanie. Kolejny wiec raz bedziemy mie¢ do
czynienia z fragmentarycznosciag rozwigzan w polityce mieszkaniowe;.

3. Znaczenie podsystemu finansowania
w rozwoju rynku nieruchomosci

Marek Bryx ujmuje podstawowe dzialania podmiotéw na rynku nieruchomo-
$ci w postaci czterech grup®:

— obrét nieruchomosciami, ktorego celem jest przenoszenie prawa wlasno-
$ci do nieruchomosci migdzy uczestnikami rynku,

— inwestowanie w nieruchomosci, ktorego celem jest wzrost uzytecznosci
nieruchomosci, a w konsekwencji wzrost jej wartosci,

3 M. Bryx, Rynek nieruchomosci. System i funkcjonowanie, Poltex, Warszawa 2006, s. 88.
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— finansowanie nieruchomosci, ktorego celem jest sprzedaz pienigdza ma-
jaca umozliwi¢ zawieranie transakcji na rynku nieruchomosci,

— zarzadzanie nieruchomosciami, ktorego celem jest zapewnienie docho-
dow wlascicielowi z najmu nieruchomosci przy réwnoczesnym utrzymaniu jej
wartosci, a nawet jej wzroscie.

Grupy te tworza podsystemy systemu rynku nieruchomosci, mimo ze kazda
z nich zlozona jest z kolejnych elementow i tworzy wlasny system. Na rysunku 1
przedstawiono wzajemne oddziatywania migdzy czterema glownymi podsyste-
mami oraz elementami otoczenia rynku nieruchomos$ci. Schemat ma charakter
upraszczajacy — w rzeczywistosci wzajemne oddziatywania sg znacznie bardziej
skomplikowane, chociazby ze wzgledu na rownoczesnos¢ ich wystepowania czy
zmienno$¢ natgzenia aktywnosci poszczeg6lnych relacji.

Podsystem finansowania ma istotne znaczenie dla podsystemu inwestycyj-
nego, kiedy na podstawie biznesplanu i dokumentacji projektowej finansowane
jest konkretne przedsigwzigcie. Finansowe wsparcie w tym systemie znajduja
takze podmioty, ktore powickszajg warto$¢ nieruchomosci poprzez budowe in-
frastruktury (drog, wodociggow, kanalizacji, sieci energetycznych itp.). W podsy-
stemie obrotu nieruchomosciami finansowane sg zakupy nieruchomosci, glownie
mieszkan, a istniejace instytucje i oferowane przez nie specjalistyczne produkty
umozliwiajg ich obrét i czynig go sprawniejszym. Zwigzki podsystemu finanso-
wania z podsystemem zarzgdzania sa odmienne od poprzednich — w tej fazie na-
stepuje glownie splata zaciagnietych zobowigzan. Podejmowane sg jednak takze
dodatkowe dziatania, w tym kredytowe, ktore majg na celu utrzymanie nierucho-
mosci w dobrym stanie (wskutek remontdw, przebudowy, adaptacji) lub wzrost
dochodow wiascicieli.

Kazdy z wymienionych przez M. Bryxa podsystemow tworzy odrgbny sy-
stem, ktory jest ztozonym ukladem strukturalnym. Na rynkowy system finan-
sowania nieruchomosci mieszkaniowych sktadaja si¢ cztery fundamentalne ele-
menty, takie jak instrumenty finansowe, rynki finansowe, instytucje finansowe
oraz zasady, na podstawie ktorych dziatajg trzy pierwsze czgsci.

Wsrdd instrumentow, ktore obejmuje system finansowania rynku nierucho-
mosci mieszkaniowych znajdujg si¢ zardwno instrumenty rynku pierwotnego,
a wigc szeroki wybor kredytow i pozyczek, jak rowniez wtornego, do ktorego
zalicza si¢ roznorodne papiery warto$ciowe i inne instrumenty pochodne, ktore
sa emitowane na podstawie udzielonych kredytéw z przeznaczeniem ich na fi-
nansowanie nieruchomosci mieszkaniowych. W Polsce instrumenty rynku wtor-
nego sa wykorzystywane bardzo rzadko. Gtownie wystepuja dwie grupy instru-

4 M. Bryx, Rynek nieruchomosci..., s. 88.
5 G. Glowka, System finansowania nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce. Doswiadczenia
i kierunki zmian, Oficyna Wydawnicza SGG, Warszawa 2012, s. 75.
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mentéw rynku pierwotnego: kredyty mieszkaniowe, ktore stuza finansowaniu
nieruchomos$ci mieszkaniowych 1 sg zabezpieczone hipoteka oraz instrumenty
finansowe zabezpieczone hipoteka, ktore stuzg wycofaniu zamrozonego w nieru-
chomosciach kapitatu i mogg by¢ przeznaczone na finansowanie réznych celow
gospodarstw domowych®.

Otoczenie gospodarcze Otoczenie spoteczne
(system gospodarczy) (system spoteczny)

| |

Podsystem obrotu
nieruchomosciami

nieruchomosci

Podsystem Podsystem
inwestowania

w nieruchomosci

finansowania
nieruchomosci

A
A

A\ 4

Podsystem
zarzadzania
nieruchomos$ciami

Otoczenie prawne Otoczenie polityczne
(system prawny) (system polityczny)

Rysunek 1. Rynek nieruchomosci jako system

Zrédto: M. Bryx, Rynek nieruchomosci. System i funkcjonowanie, Poltex, Warszawa 2006, s. 88.

Finansowanie nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce do niedawna bylo
oparte wylacznie na systemie depozytowym bankow uniwersalnych. W ostatnich
latach pojawity si¢ jednak na rynku wyspecjalizowane w finansowaniu nierucho-
mosci instytucje — banki hipoteczne. Funkcjonowanie specjalistycznych bankow
finansujgcych przedsigwzigcia na rynku nieruchomosci regulowane jest w szcze-
golnosci ustawg z 29 sierpnia 1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecznych.
Koniecznos¢ dodatkowego sformutowania ,,bank hipoteczny” w nazwie banku spe-

¢ Ibidem, s.76.
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cjalistycznego ma na celu wyréznienie go od bankéw uniwersalnych. Dziatalno$¢
bankow hipotecznych skoncentrowana jest bowiem na obszarze zwigzanym z ryn-
kiem nieruchomosci, a zakres ich dziatania ograniczony jest praktycznie wytacznie
do udzielania kredytow dtugoterminowych na finansowanie nieruchomosci’.

Dostepnos$¢ finansowania zakupu mieszkania jest niezwykle istotna ze wzgledu
na jedng z najbardziej zasadniczych cech nieruchomosci, jaka jest wysoka kapita-
fochtonnos¢. Budowa, nabycie, remontowanie, modernizowanie i adaptacje wyma-
gaja znacznych naktadéw finansowych®. Srodki wtasne w wielu przypadkach nie
sg wystarczajace, co determinuje konieczno$¢ wykorzystywania kapitatoéw obcych,
wsrod ktorych szczegdlnego znaczenia nabierajg kredyty udzielane przez banki.

Dostgpnos¢ finansowania na rynku mieszkaniowym ma wigc kluczowe zna-
czenie dla gospodarstw domowych, pozwalajac zaspokoi¢ im potrzeby miesz-
kaniowe, jak rowniez dla catego sektora budowlanego i rozwoju miast, na co
wskazuje A. Biatek-Jaworska: ,,Z punktu widzenia catej gospodarki zapewnie-
nie formalnego finansowania budownictwa mieszkaniowego kredytami poprzez
zwigkszenie ich dostepnosci ma zdolnos¢ podwyzszania wydajnosci sektora bu-
dowlanego i poziomu rozwoju miast™’.

Banki sg gtéwnym podmiotem zasilajagcym uczestnikéw rynku nieruchomo-
$ci w srodki komercyjne. Podsystem ten tworzg takze inne podmioty, wsrod kto-
rych wyrdzni¢ mozna instytucje gromadzenia oszczgdnos$ci, firmy ubezpiecze-
niowe, firmy leasingowe, inwestorzy finansowi (fundusze emerytalne, fundusze
inwestycyjne, towarzystwa ubezpieczeniowe, specjalistyczne fundusze inwestu-
jace w nieruchomosci) oraz dysponenci srodkéw publicznych. Wraz z rozwojem
rynku pojawiajg si¢ nowe podmioty i nowe instrumenty finansowe ulatwiajace
jego funkcjonowanie. Tym samym podsystem finansowania przyczynia si¢ do
rozwoju pozostatych podsysteméw rynku nieruchomosci, zwickszajac zarowno
jego obroty, jak i zainteresowanie nim wsrod kolejnych jego uczestnikow'.

W finansowanie rynku nieruchomo$ci zaangazowane moga by¢ rowniez
srodki publiczne. Jako przyktady mozna wskaza¢ takie instrumenty, jak: ulga
w podatku dochodowym od 0so6b fizycznych dla mieszkan budowanych na wias-
no$¢, dodatki mieszkaniowe adresowane do najubozszych gospodarstw domo-
wych, premia termomodernizacyjna czy doplaty do oprocentowania kredytow
mieszkaniowych''.

7 K. Kanigowski, Bank hipoteczny a rynek nieruchomosci, Twigger, Warszawa 2001, s. 70.

8 E. Kucharska-Stasiak, Nieruchomosé w gospodarce rynkowej, WN PWN, Warszawa 2006,
s. 166.

° A. Biatek-Jaworska, Modele i kryteria optymalizacji kredytowania budownictwa mieszka-
niowego przez banki komercyjne, CeDeWu, Warszawa 2007, s. 49.

1 Ibidem, s. 130, 259, 260.

11'Sa to przyktady zastosowanych w Polsce rozwigzan. Nie jest to wykaz aktualnie wystgpuja-
cych instrumentéw, gdyz te zmieniajg zarowno swoja forme, jak i okres obowiazywania.



124 Matgorzata Urbaniak

W Polsce panstwo juz od dawna nie odgrywa roli pelnego czy tez ograniczo-
nego, ale bezposredniego inwestora mieszkaniowego. Jednak wcigz ma wazne
zadania do spelnienia na rynku nieruchomos$ci mieszkaniowych. Po pierwsze,
powinno petnié¢ funkcje¢ regulacyjna, ktora gtownie odnosi si¢ do realizacji pro-
cesu inwestycyjnego, a takze regulacji dla nowych mechanizmoéow finansowania
inwestycji, a po drugie, funkcje wspierajaca finansowo rynek mieszkaniowy, np.
finansowanie Krajowego Funduszu Mieszkaniowego, dofinansowywanie bud-
zetow gmin, finansowanie starych zobowigzan panstwa, np. wobec wlascicieli
ksigzeczek oszczgdnosciowo-mieszkaniowych czy dofinansowywanie systemow
oszczedzania na mieszkanie'?.

4. ,,Rodzina na Swoim” jako program
angazujacy Srodki publiczne

W ramach programu ,,Rodzina na swoim”, wprowadzonego ustawg z dnia
8 wrzesnia 2006r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego
mieszkania (Dz.U. nr 183, poz. 1354 z pézn. zm.), rzad za posrednictwem
Banku Gospodarstwa Krajowego, bedacego koordynatorem programu, wy-
ptaca ze $rodkow budzetowych doptaty do oprocentowania kredytéw miesz-
kaniowych. Kredytéow preferencyjnych udzielaja banki'?, ktére podpisaty
z Bankiem Gospodarstwa Krajowego umowg w sprawie stosowania doptat.
Warto nadmienic, ze banki udzielajg kredytéw z wtasnych $rodkéw i na podsta-
wie wlasnych procedur.

Podstawowym warunkiem skorzystania z pomocy finansowej pafistwa jest,
tak jak w przypadku innych kredytow, zdolno$¢ kredytowa. Trzeba jednak spet-
ni¢ réwniez kilka innych warunkow.

O doptaty do oprocentowania kredytéw preferencyjnych moga ubiegac si¢:

— malzonkowie, ktorzy ztoza wniosek o udzielenie kredytu preferencyjnego
najp6zniej do konca roku kalendarzowego, w ktorym konczg 35 lat — obydwoje
lub mtodszy ze wspoimatzonkow,

— osoba samotnie wychowujaca przynajmniej jedno: matoletnie dziecko,
dziecko bez wzgledu na jego wiek, na ktore pobierany jest zasilek pielegnacyjny,

12 M. Bryx, Finansowanie inwestycji mieszkaniowych, Poltext, Warszawa 2001, s. 129.

13 Powszechna Kasa Oszczedno$ci Bank Polski SA; Spotdzielcza Grupa Bankowa — Bank
SA; Bank Polskiej Spotdzielczosci SA; Bank Pocztowy SA; Bank Polska Kasa Opieki SA; Alior
Bank SA; Pekao Bank Hipoteczny SA; Bank BPH SA; Getin Noble Bank SA; Euro Bank SA;
Bank Zachodni WBK SA; Bank Handlowy w Warszawie SA; Credit Agricole Bank Polska SA;
Getin Bank SA; Bank Gospodarki Zywnosciowej SA; BRE BANK SA; Bank Millennium SA;
BNP Paribas Bank Polska SA; Kredyt Bank SA; Nordea Bank Polska SA (stan na 29.10.2012 r.).
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a takze dziecko do ukonczenia przez nie 25 roku zycia, uczace si¢ w szkotach, bez
wzgledu na wiek osoby ubiegajacej si¢ o kredyt
oraz, po aktualizacji ustawy z 2011 r., takze:

— osoba niepozostajaca w zwiazku malzenskim — inna, niz wymieniona
powyzej (tzw. singiel), ktora ztozy wniosek o udzielenie kredytu preferencyjnego
najp6zniej do konca roku kalendarzowego, w ktorym konczy 35 lat.

Ponadto osoby te, na dzien podpisywania umowy kredytu preferencyjnego
z doptatami, sktadajg pisemne o$wiadczenie, ze: nie sa wlascicielem lub wspot-
wiascicielem budynku mieszkalnego Iub lokalu mieszkalnego; nie przystuguje im
w calosci lub czgsci spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, ktorego przed-
miotem jest lokal mieszkalny lub dom jednorodzinny; nie przystuguje im spot-
dzielcze lokatorskie prawo do lokalu mieszkalnego lub nie sg najemcami lokalu
mieszkalnego.

Zgodnie z zapisami ustawy, powierzchnia nieruchomosci potencjalnie finan-
sowanej kredytem preferencyjnym nie moze przekraczac¢: 140 m? dla domu jed-
norodzinnego, 75 m? dla lokalu nabywanego przez matzenstwo lub osobg samot-
nie wychowujaca dziecko oraz 50 m? dla lokalu nabywanego przez tzw. singla.
Jednak do podstawy do naliczenia kwot doptat stosuje si¢ inne powierzchnie:
70 m? dla finansowanego kredytem domu jednorodzinnego — jezeli kredytobiorca
docelowym jest malzenstwo lub rodzic samotnie wychowujacy dziecko, 50 m?
dla finansowanego lokalu mieszkalnego — jezeli kredytobiorca docelowym jest
matzenstwo lub rodzic samotnie wychowujacy dziecko oraz 30 m? dla lokalu
mieszkalnego, jezeli kredytobiorca docelowym jest singiel.

Oprocz ograniczen metrazowych istnieja rowniez ograniczenia cenowe/kosz-
towe. Otoz cena nabycia czy koszt budowy nieruchomosci mieszkalnej nie moze
przekroczy¢ wartosci iloczynu powierzchni uzytkowej lokalu lub domu jednoro-
dzinnego i maksymalnego wskaznika kosztu obowigzujacego w danej lokalizacji
nieruchomosci® na dzien ztozenia wniosku o udzielenie kredytu preferencyjnego
z doptatami.

Z doptat do oprocentowania mozna skorzystac tylko raz i stanowi ona 50%
kwoty odsetek naliczonych od podstawy naliczenia doptaty wedtug obowiazuja-
cej stopy referencyjnej, przy czym okres stosowania doptat nie moze przekroczy¢
8 lat od daty zastosowania pierwszej doptaty.

4'W przypadku gdy dom jednorodzinny ma powierzchni¢ 100 m?, a wigc miesci si¢ w zato-
zonym przedziale metrazowym, doptaty stosuje si¢ tylko do powierzchni 70 m?, pozostate 30 m?
nie jest objete doptatami. Analogicznie stosuje si¢ to do pozostatych przypadkow.

15 Wskazniki te podawane sg do publicznej wiadomosci, m.in. znalez¢ je mozna na stronie
Banku Gospodarstwa Krajowego, www.bgk.pl [29.10.2012].
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5. Analiza iloSciowa kredytow preferencyjnych
w latach 2007-2012 (do 30.09.)

Program ,,Rodzina na Swoim” wszedl w zycie 1 stycznia 2007 r., a glowna
ideg bylo wspieranie rodzin w zakupie, najogdlniej rzecz ujmujac, mieszkania bez
wygorowanych wymagan, a wiec nieduzego i niedrogiego. Okazato si¢ jednak,
ze owczesnie obowiazujace limity cenowe odbiegaly od cen rynkowych. Nie-
wiele tez bankéw podpisato umowe wspotpracy z Bankiem Gospodarstwa Kra-
jowego. Zainteresowanie programem byto wiec niewielkie w dwoch pierwszych
latach obowigzywania programu — w 2007 r. udzielono tacznie 4 tys. kredytow,
a w kolejnym — 6,6 tys. kredytow. Przetomowy okazat si¢ 2009 r., w ktorym
udzielono prawie 31 tys. kredytow, co daje wzrost o 365% w ujeciu rocznym.
W 2010 r. udzielono jeszcze wigcej kredytow, bo 43 tys., a w 2011 r. liczba
kredytéw przekroczyta 51 tys.'® Dane za 2012 r. s3 niepetne, bo obejmujg trzy
kwartaty i trudno na ten moment oszacowac, jaki moze by¢ roczny wolumen
udzielonych kredytow. Jest to o tyle trudne, ze IV kwartat jest ostatnim, w kto-
rym udzielane sg preferencyjne kredyty mieszkaniowe, wigc czynnik czaso-
wy moze dodatkowo wptynac na decyzje zakupowe niektorych osob. Juz teraz
mozna zaobserwowac, na przyktad, dzialania wielu deweloperéw zmierzajace
do dostosowania oferty do limitow cenowych obowigzujacych w IV kwartale.
Program ,,Rodzina na Swoim” jest bardzo cz¢sto wykorzystywany w celach
marketingowych zarowno przez deweloperow, jak i banki czy posrednikéw nie-
ruchomosci. Liczbe udzielonych kredytéw w latach 2007-2012 (do 30.09) przed-
stawiono na rysunku 2.

Rok 2009 byt dos¢ trudnym okresem na rynku mieszkaniowym. Programem
zaczely si¢ interesowac banki, wigc oferta preferencyjnych kredytow zaczeta sie
poszerza¢. Zmienity si¢ tez limity cenowe, co wplyngto na zwigkszenie zainte-
resowania ze strony potencjalnych klientow. Réwniez deweloperzy i posrednicy
zaczgli przychylniej spogladac na rzagdowy program. Odnotowano wigc wyrazny
wzrost liczby udzielonych kredytéw z doptatami panstwowymi w 2009 r., co zo-
stalo zauwazone przez media, ktore rowniez zaczety si¢ interesowac rzgdowym
programem. Od tej pory program na state wpisal si¢ w polski rynek mieszkanio-
Wy, pomagajac zarowno osobom majacym zamiar kupi¢ mieszkanie, jak i pod-
miotom stojagcym, ogélnie rzecz ujmujac, po stronie podazowej. Nalezy wspo-
mnie¢, ze w okresie programowego boomu nie zabrakto niepokojacych sytuacji,
jak chociazby limit cenowy pozwalajacy na zakup luksusowego mieszkania
w Warszawie (sprzecznos$¢ z podstawowym zatozeniem o niedrogim i nieduzym

1 Dane Banku Gospodarstwa Krajowego — www.bgk.pl [29.10.2012].
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Liczba udzielonych kredytow w ramach programu
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Rysunek 2. Liczba udzielonych mieszkaniowych kredytow preferencyjnych w latach 2007-2012

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Gospodarstwa Krajowego, www.bgk.pl
[29.10.2012].

mieszkaniu), wykorzystanie duzego zainteresowania programem przez niektore
banki, co przejawialo si¢ tym, ze skonstruowana oferta kredytu preferencyjnego
okazywata si¢ mniej korzystna niz oferta zwyktego kredytu, prowadzenie przez
niektorych deweloperow polityki cenowej tylko pod program ,,Rodziny na Swo-
im”, co zaburzato rzeczywistg sytuacje¢ na rynku itd.

Tabela 2. Laczna liczba udzielonych mieszkaniowych kredytow preferencyjnych
w podziale na charakter rynku w latach 2007-2012

Wyszczegolnienie Rynek wtorny Ry\r}lvzli If);er je]?iiii)(;(\:iiaz?r?rrlrégo
Liczba tacznie udzielonych kredytow 92 859 42 215 30 896
w latach 2007-2012 (do 30.09.)
Udziat poszczegolnego rynku 55,9% 25,4% 18,6%

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Gospodarstwa Krajowego, www.bgk.pl
[29.10.2012].

Najwigcej kredytow z doplatami udzielanych bylo, w kazdym roku obowia-
zywania programu, na rynku wtérnym rynek pierwotny zajmuje pod tym wzgle-
dem drugie miejsce i wida¢ wyrazny wzrost od 2009 r. W latach 2007 i 2008
udziat ten byl minimalny i mniejszy niz w przypadku udzielonych na budowe
domu jednorodzinnych kredytéw preferencyjnych (zob. rys. 3). Podsumowujac
lata 2007-2012 (do 30.09) widac (zob. tab. 2), ze na rynku wtérnym udzielono pra-
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Rysunek 3. Liczba udzielonych mieszkaniowych kredytow preferencyjnych
w podziale na charakter rynku w latach 2007-2012

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Gospodarstwa Krajowego, www.bgk.pl
[29.10.2012].

wie 93 tys. kredytow z doptatami, co daje 55,9% udziatu, na rynku pierwotnym
udziat ten byt znacznie mniejszy, bo 25,4% z 42 tys. udzielonych kredytow, a naj-
mniej kredytow udzielono na budowe domu jednorodzinnego — prawie 31 tys., co
stanowi 18,6% udzialu w calo$ciowym wolumenie udzielonych — ze wzgledu na
charakter rynku — kredytéw z doptatami.

Zestawiajac dane o liczbie ogdlnie udzielonych mieszkaniowych kredytow hi-
potecznych w 2011 r. (raport dostepny na stronie Zwigzku Bankow Polskich) z licz-
ba udzielonych kredytéw z doptatami, otrzymamy informacje o udziale kredytow
z doptatami w ogodle udzielonych kredytow. W 2011 r. facznie udzielono 231,16 tys.
mieszkaniowych kredytow hipotecznych, w tym 51,33 tys. stanowily kredyty z do-
platami, co daje 22% udziat kredytow preferencyjnych w ogodle udzielonych kre-
dytow hipotecznych. To oznacza, ze prawie co piaty kredyt hipoteczny udzielony
w 2011 r. okazat si¢ kredytem w ramach programu Rodzina na Swoim".

Jesli chodzi o wiek kredytobiorcow w programie ,,Rodzina na Swoim”, to
z danych Banku Gospodarstwa Krajowego do 30 wrze$nia 2012 r. wynika, ze
najliczniejsza grupe stanowia osoby w przedziale wiekowym 30-34 lata (38,6%),
w drugiej kolejnosci, z niewiele mniejszym udziatem (33,2%) osoby z przedziatu

17 Dane Zwigzku Bankéw Polskich — raport AMRON-SARFIN, I'i IT Q 2012 r., www.zbp.pl
[29.10.2012].
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25-29 lat, natomiast trzecig grupe, z wyraznie juz odstajagcym udziatem (16,7%),
osoby w wieku 35-39 lat'®,

6. Podsumowanie

Rzadowy program finansowego wsparcia obywateli w zakupie pierwszego
mieszkania, zwany najczesciej po prostu programem ,,Rodzina na Swoim”, jest
przejawem zaangazowania si¢ panstwa w proces zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych gospodarstw domowych. Realizacja tych potrzeb jest na tyle istotna,
zarowno w wymiarze indywidualnym, jak i spolecznym, ze sam fakt wsparcia ze
strony panstwa powinien by¢ odbierany pozytywnie. Jedng z istotniejszych cech
mieszkania —jako dobra — jest wysoka kapitatochtonno$¢. Z tego tez wzglgdu do-
stepnos¢ finansowa jest kluczowym elementem, by potencjalne zainteresowanie
mieszkaniem przetozy¢ na zawarcie transakcji. Niewiele 0sob moze sfinansowac
zakup mieszkania z wlasnych srodkow, wige kluczowego znaczenia nabiera do-
brze funkcjonujacy podsystem finansowania rynku nieruchomosci, ktorego glow-
nym podmiotem jest bank. W tym podsystemie uczestniczy¢ moga takze dyspo-
nenci §rodkoéw publicznych. Sama idea wsparcia rzagdowego w postaci doptat do
oprocentowania kredytow w pierwszych o$miu latach splaty rat kredytowych jest
wigc zasadna. Niestety, jak czgsto bywa przy wprowadzaniu réznych rozwigzan,
nie wzigto pod uwage mogacych si¢ pojawi¢ zagrozen i nie wprowadzono odpo-
wiednich narzgdzi ochronnych, a takze z opéznieniem reagowano na pojawiajace
si¢ nieprawidtowosci. Przyktady mozna mnozy¢, warto jednak wspomnie¢ o kil-
ku chociazby zaktoceniach. Pierwsze z nich to nieprzejrzyste i nie do konca jasne
wyliczanie, a takze zmiana samego sposobu wyliczania, wskaznikéw cenowych
w poszczegdlnych wojewodztwach i miastach, ktéore w pewnym momencie spo-
wodowaly, ze w Warszawie mozna bylo naby¢ mieszkanie w ramach programu
»Rodzina na Swoim” za ok. 9 tys. zt za m% To juz mialo znamiona luksuso-
wego mieszkania, co ktocito si¢ z podstawowym zatozeniem programu. Ceny
mieszkan byly w tym okresie mocno ,,wywindowane” w wyniku wczesniejszego
boomu i bardzo nieracjonalnych zachowan popytowych i podazowych na rynku
mieszkaniowym. Drugie — to negatywne wykorzystywanie przez niektore banki
duzego zainteresowania programem, czego konsekwencja byto oferowanie rzeko-
mo preferencyjnych kredytéw ze znacznie gorszymi od komercyjnych kredytow
warunkami. Okazywato si¢ wigc nierzadko, ze klient musiat zaptaci¢ wiecej przy
kredycie z doptatami. Wydaje si¢ wigc, ze zabrakto przy wprowadzaniu rozwig-
zania na rynek uswiadamiania roli, jaka odgrywa kazdy podmiot w systemie

18 Dane Banku Gospodarstwa Krajowego, www.bgk.pl [29.10.2012].
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rynku, co doprowadzilo do korzystania z programu, a raczej wykorzystywania
go przez poszczeg6lne grupy. W pewnym momencie pojawity si¢ glosy, ze pro-
gram bardziej stuzy bankom czy deweloperom niz osobom, do ktérych mial by¢
kierowany. Kolejna kwestia to niestabilnos¢ zaproponowanych rozwigzan — szyb-
kie nowelizacje w dopiero co wprowadzonym mechanizmie czy nagta decyzja
o zakonczeniu programu z koncem 2012 r. i brak jasnej propozycji rozwigzania
zastepczego. Tych zaledwie kilka przyktadow juz podaje w watpliwos$¢ prawid-
fowe funkcjonowanie programu. Brakowato osadzenia go w ujgciu systemowym,
a wigc uswiadomienia wszystkim podmiotom — mogacym uczestniczy¢ w mniej-
szym lub wigkszym stopniu, w transakcjach z udzialem preferencyjnych kredy-
tow — roli spotecznej tego programu. Najgorsze jednak wydaje si¢ ponowne krot-
kofalowe zastosowanie rozwigzania, ktore co prawda wptyneto na zwigkszenie
wolumenu transakcji, ale tylko chwilowo. Luka, jaka powstanie po wygasnieciu
programu, moze mie¢ negatywne skutki zaréwno dla popytowej, jak i podazowe;j
strony rynku mieszkaniowego. Nadmieni¢ nalezy, ze wygasnigcie programu nie
jest rownoznaczne z koncem ponoszenia przez panstwo, a doktadniej przez Skarb
Panstwa, w kolejnych latach kosztow zwigzanych z doptatami do oprocentowania
kredytéw (taczny koszt obciazenia Skarbu Panstwa z tytutu doptat poznamy po
zakonczeniu programu). W obliczu spowolnienia rozwoju polskiej gospodarki,
a takze problemow finansowych wystepujacych w coraz wigkszej liczbie panstw
europejskich, nasuwa si¢ pytanie: czy panstwo polskie bedzie w stanie udzwig-
ng¢ do konca cigzar finansowy wynikajacy z programu ,,Rodzina na Swoim”?
Jesli okazatoby si¢, ze niespodziewanie wycofa si¢ z pokrywania przyjetych na
siebie zobowiazan, to skutki, nie tylko finansowe, moga by¢ katastrofalne. Mozna
bowiem doprowadzi¢ do bardzo powaznej utraty zaufania spoteczenstwa i wtedy
kazde kolejne rozwigzanie moze by¢ z gory negatywnie odbierane. Trzeba zacho-
wac szczegodlng ostroznosc¢ i bardzo szeroko spojrze¢ na rynek, zanim dany me-
chanizm wprowadzi si¢ w zycie. Nie da si¢ przewidzie¢ wszystkich mozliwych
zaktocen, ale nie moze by¢ tez miejsca na stosowanie metody prob i biedow, bo
konsekwencje moga by¢ zbyt powazne. W ostateczno$ci dotykaja one obywateli,
bo to z ich zasobow kierowany jest strumien srodkow w kierunku panstwa.
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A Role of Financial Support of the Program “Rodzina na Swoim”
in the Process of Meeting the Housing Needs

Summary. Real estates play a vital role in the functioning of each country. They have high
significance in our life, in accordance both to individuals and to the economy. My work is focused
on housing properties, as the possession of them can satisfy a number of various life needs, which
motivate us to undertake actions. The aim of this article is above all to illustrate the role of an
apartment as a consumer good as well as, on account of the high costs of its purchase, to present
significance of a financing subsystem in the process of meeting housing needs, especially the
program “Rodzina na Swoim”.

Keywords: a housing need, a real estate market, the financial subsystem
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Wplyw dzialalnosci doradcow finansowych
na rynek kredytow hipotecznych w Polsce

Streszczenie. Rozwo¢j rynku finansowego w Polsce umozliwit wyksztalcenie si¢ nowego
zawodu doradcy finansowego. Obecnie obserwujemy znaczny wzrost udziatu firm doradczych
w rynku ustug finansowych, szczegolnie rynku kredytéw hipotecznych. Dziatalnos¢ kredytowa
doradcow finansowych nie jest jednak w zaden sposob nadzorowana, nie wprowadzono tez szcze-
golnych regulacji dopuszczajacych do zawodu. W zwiazku z coraz wigkszym zaufaniem, jakim
ciesza si¢ przedstawiciele tego zawodu w naszym spoteczenstwie, w artykule zaprezentowano ko-
rzys$ci i zagrozenia wynikajace z tego typu dziatalnos$ci, a takze jej wplyw na postrzeganie przez
klientéw rynku kredytéw hipotecznych.

Slowa kluczowe: doradztwo finansowe, doradztwo kredytowe, doradca finansowy, doradca
kredytowy

1. Wprowadzenie

W ostatnich latach obserwujemy dynamiczny rozwdj rynku ustug finanso-
wych. Coraz szersze grono odbiorcow bedacych coraz bardziej zainteresowanych
rynkiem ustug finansowych z jednej strony oraz che¢ dotarcia przez instytucje
finansowe do coraz szerszego grona odbiorcéw coraz tanszym kosztem z dru-
giej, wptynety na powstanie i rozwdj nowego na polskim rynku zawodu doradcy
finansowego.

Klienci chetnie korzystaja z ustug wskazanej grupy zawodowej, darzac jej
przedstawicieli duzym zaufaniem. Jednoczes$nie ogromne zagrozenie niesie ze
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sobg fakt, iz z powodu braku odpowiednich regulacji nie ma zadnych ograniczen,
ktore bylyby stawiane potencjalnym kandydatom. Doradcg finansowym moze
tytulowac si¢ kazdy, bez wzgledu na wyksztatcenie oraz poziom wiedzy.

Zwazywszy na powyzsze oraz fakt, iz klient korzystajacy z ustug banku za
posrednictwem doradcy finansowego czesto poprzez jego podejscie kreuje sobie
obraz produktu banku badz tez calego rynku ustug finansowych, nalezy przyj-
rze¢ si¢ jako$ci pracy wspomnianej grupy zawodowe;.

W niniejszej pracy zostanie przeanalizowany wptyw dzialalnosci dorad-
cow finansowych na rozwdj rynku kredytéw hipotecznych w Polsce. Celem
artykutu jest odpowiedz na pytanie: jaki wptyw wywiera dziatalno$¢ tej gru-
py zawodowej na postrzeganie przez klientow produktu, jakim jest kredyt
hipoteczny?

Ze wzgledu na rozleglos¢ tematu w opracowaniu zostanie przedstawiona
jedynie dziatalno$¢ firm doradztwa finansowego na rynku kredytow hipotecz-
nych, a zakres tego pojecia obejmuje tu wszystkie kredyty zabezpieczone ogra-
niczonym prawem rzeczowym w postaci hipoteki na nieruchomosci. Ogromna
rozpig¢tos¢ form dziatalnos$ci tego typu firm oraz brak konieczno$ci raportowa-
nia danych sprawit, iz w pracy zostaly wzigte pod uwage jedynie najwigksze
firmy doradztwa finansowego, ktore sg zobowigzane do raportowania swojej
dziatalno$ci odrgbnymi przepisami. Podmioty te nie reprezentuja catosci ustug
doradztwa finansowego, stanowig jednak duzy udziat ilo§ciowy w tego typu
dziatalnosci.

2. Zakres dzialalnosci doradcow finansowych

Poczatek dziatalnosci firm posrednictwa finansowego na rynku polskim
przypada na przelom XX 1 XXI w., kiedy to przedsi¢biorstwa handlowe, aby
zwigkszy¢ sprzedaz, zaczety udziela¢ klientom pozyczek, poczatkowo ze
srodkéw wlasnych, a z czasem w celu zwickszenia skali rozpoczely wspot-
prac¢ z bankami. Te ostatnie widzac potencjal rynku, same zaczety tworzy¢
podmioty tego typu. W kolejnym etapie powstaty firmy oferujace oferty wielu
bankow. Na obecnym etapie posrednicy finansowi zastgpowani sg przez do-
radcow finansowych, ktorych zadaniem jest nie tylko wybor najlepszej oferty
bankowej, ale tez dobdr catego wachlarza produktow finansowych — od pro-
duktow ubezpieczeniowych, przez produkty inwestycyjne po plany oszczed-
nosciowe'.

' K. Waliszewski, Doradztwo finansowe w Polsce, CeDeWe.pl, Warszawa 2010, s. 157.
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Jak zauwaza prof. Dorota Korenik, ,,w powszechnym rozumieniu doradca/
posrednikiem kredytowym jest osoba (podmiot gospodarczy), ktora odpowiada
na potrzeby konsumenta (zwykle osoby fizycznej nieprowadzacej dziatalno$ci
gospodarczej), udziela porad, dobiera najbardziej odpowiedni produkt finanso-
wy (kredyt bankowy). Jeszcze szerzej pojmowane sa funkcje doradcy finanso-
wego, ktory moze pomoc klientowi w doborze najwlasciwszych produktow fi-
nansowych, nie tylko kredytowych?. Znamienny jest fakt, iz w wigkszosci firm
doradztwa finansowego dzialajacych na polskim rynku, za gtéwne §wiadczenie
uzna¢ nalezy ustuge posrednictwa. Doradztwo pelni jedynie funkcje pomocni-
cza, nie stanowigc odrgbnej ustugi®.

Inaczej wyglada sytuacja w krajach Europy Zachodniej, gdzie podstawa dzia-
falnosci doradcow finansowych jest przygotowywanie strategii oszczgdnosci.
A poniewaz polski rynek jest niejako odbiciem rynku zachodnich sgsiadow, daje
to podstawy sadzi¢, iz rzeczywiste doradztwo finansowe bgdzie miato w przy-
sztosci wigksze znaczenie®.

W polskiej rzeczywistosci dziatania doradcow skupiajg si¢ glownie na gro-
madzeniu ofert instytucji finansowych, pomocy przy ich wyborze oraz ewentu-
alnie asys$cie przy przejsciu przez procedury. Wynagrodzenie pobierane jest od
instytucji finansowych w formie prowizji, co wyklucza aspekt niezaleznosci.

Prawodawstwo polskie nie reguluje kategorii zawodowej doradcy finanso-
wego ani posrednika finansowego. Jak zauwaza Andrzej Chroscicki, posrednik
finansowy to ,,zarowno zwykty posrednik finansowy oferujacy uzyskanie kre-
dytu lub oferujacy zakup jednostek uczestnictwa funduszu inwestycyjnego, jak
i rzeczywisty doradca w zakresie finansow klienta™. W praktyce wiec kazda
osoba, ktora zatozy dzialalno$¢ gospodarcza moze nazwac si¢ doradcg finan-
sowym.

Ze wzgledu na brak uregulowan prawnych i zamienne stosowanie przez pod-
mioty opracowujace raporty na temat tej branzy, nazwy doradca finansowy/kre-
dytowy oraz posrednik kredytowy beda w niniejszym opracowaniu stosowane
zamiennie, a oznacza¢ bedg podmioty oferujace swoim klientom produkty insty-
tucji finansowych, z ktérymi wspolpracuja.

2 D. Korenik, Polski sektor posrednictwa (doradztwa) finansowego — stan, specyfika dziata-
nia oraz kierunek ewolucji, w: P. Karpus$, J. Wigctawski, Problemy rozwoju rynku finansowego
w aspekcie rozwoju gospodarczego, Wyd. UMCS w Lublinie, Lublin 2007, s. 116.

3 W. Przybylska-Kapuscinska, Posrednictwo finansowe w Polsce, CeDeWu.pl, Warszawa
2009 s. 289, 290.

4 D. Korenik, op. cit., s. 116, 119.

5 A. Chroécicki, Posrednictwo ubezpieczeniowe i finansowe: komentarz, LexisNexis, War-
szawa 2008, s. 212, 213.
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3. Rynek doradztwa finansowego
na tle rynku kredytow hipotecznych w Polsce

W ostatnim dziesi¢cioleciu obserwujemy wzrost zarowno liczby, jak i war-
tosci udzielanych kredytéw hipotecznych. Jak pokazano na rysunku 1, liczba
czynnych uméw o kredyt mieszkaniowy zwigkszyta sie z 289 758 w 2002 r. do
1 630 694 w 2011 r., czyli ponad pieciokrotnie.
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Rysunek 1. Liczba czynnych uméw o kredyt mieszkaniowy

Zréddio: opracowanie wlasne na podstawie raportow Amron-SARFiN 2/2009, 1/2011, 2/2011, 3/2011,
4/2011, Zwigzek Bankow Polskich
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Rysunek 2. Catkowity stan zadtuzenia z tytutu kredytow mieszkaniowych (w mld zt)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie raportow Amron-SARFIN 2/2009, 1/2011, 2/2011, 3/2011,
4/2011, Zwiazek Bankow Polskich.
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W tym samym czasie (zob. rys. 2) catkowity stan zadtuzenia z tytutu kredy-
tow mieszkaniowych wzrost ponad pigtnastokrotnie.

Wzrost zarowno ilo$ciowy, jak i warto§ciowy mozliwy byt dzigki liberalizacji
wymogow bankow w stosunku do kredytobiorcow, co w sytuacji znacznego nie-
doboru mieszkan na polskim rynku wplyng¢to na ogromng popularnos¢ kredytow
mieszkaniowych. Jednoczesnie duzy popyt na mieszkania, przy ograniczono$ci
ich podazy, wywotal znaczny wzrost cen nieruchomosci. Fakt ten dodatkowo
wplynat na wzrost wartosci udzielonych kredytow. Tylko w ciagu pigciu ostat-
nich lat §rednia warto$¢ kredytu wzrosta z 177 744 zt do 212 884 zl, czyli o nie-
mal 20%°.
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Rysunek 3. Dynamika zmian liczby nowo podpisanych uméw w stosunku do 2008 roku (%)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie raportow Amron-SARFIN 2/2009, 1/2011, 2/2011, 3/2011,
4/2011, Zwiazek Bankow Polskich, i raportow GUS za lata 2007-2011 — Dzialalnosé przedsigbiorstw posred-
nictwa kredytowego.

W okresie ostatnich kilku lat mozna takze zaobserwowac znaczny wzrost
liczby oraz wartosci kredytow udzielonych za posrednictwem firm doradztwa fi-
nansowego. Zgodnie z danymi Zwigzku Firm Doradztwa Finansowego, w 2011 r.
zaledwie jedena$cie przedsigbiorstw bedacymi cztonkami zwigzku udzielito

¢ Raport Amron-SARFiN [30.10.2012].
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kredytow hipotecznych na taczng kwote 16 895 215 mln zt’. Wartos¢ kredytow
udzielonych przez posrednikéw w rzeczywistosci byta wigc znacznie wigksza.

Ze wzgledu na brak dostepu do porownywalnych danych dotyczacych licz-
by kredytow mieszkaniowych udzielonych przez banki oraz za posrednictwem
firm doradztwa finansowego, przedstawiona zostata dynamika zmian przyrostu
liczby (zob. rys. 3) i wartosci (zob. rys. 4) kredytow mieszkaniowych udzielo-
nych przez banki ogotem oraz wszystkich produktow hipotecznych udzielonych
za posrednictwem firm doradczych w stosunku do 2008 r., kiedy to rozpoczat si¢
kryzys subprime.
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Rysunek 4. Dynamika zmian warto$ci udzielonych kredytow w stosunku do 2008 roku (%)

Zréddio: opracowanie wlasne na podstawie raportow Amron-SARFiN 2/2009, 1/2011, 2/2011, 3/2011,
4/2011, Zwiazek Bankow Polskich, i raportéw GUS za lata 2007-2011 — Dziatalnos¢ przedsiebiorstw posred-
nictwa kredytowego.

Po rozpoczeciu kryzysu subprime zmalata nie tylko dynamika przyrostu, ale
takze liczba i warto$¢ kredytow udzielanych zaré6wno przez banki, jak i firmy do-
radztwa finansowego. Zgodnie z przedstawionymi danymi (zob. rys. 3 i 4), banki
poczatkowo szybciej zwigkszaty sprzedaz, jednak w 2011 r. dynamika przyrostu
sprzedazy przez firmy doradztwa finansowego byta wicksza niz bankéw i w prze-
ciwienstwie to tych drugich udato im si¢ powrdcic, a nawet nieco przewyzszy¢

7 http://zwiazek-doradcow.org/index.php?option=com_content&view=section&layout=blog
&id=4&Itemid=4 [30.10.2012].
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poziom sprzedazy z 2008 r. Swiadczyé to moze o fakcie, iz w warunkach kryzysu
i spadku zaufania do instytucji finansowych klienci chetniej korzystaja w ustug
doradcow finansowych.

4. Przeksztalcenia zachodzace
w firmach doradztwa finansowego

Wzrost sprzedazy przez firmy doradztwa finansowego mozliwy jest dzigki
rozwojowi struktury tych firm. Coraz wigkszy udziat w rynku maja duze firmy
zatrudniajgce 50 1 wigcej pracownikow (zob. rys. 5).
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Rysunek 5. Wartos$¢ kredytow hipotecznych udzielonych przy udziale podmiotow
posrednictwa kredytowego wg liczby zatrudnionych osob (w tys. z1)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie, raportow GUS za lata 2007-2011 — Dziatalnosé przedsie-
biorstw posrednictwa kredytowego.

Wzrost udziatu duzych firm spowodowany jest wzrostem rozpoznawalnosci
i renomy duzych firm doradztwa finansowego, przejmowaniem przez te firmy
dzialajacych juz na rynku doradcow finansowych posiadajacych relacje z klien-
tami, a takze mozliwo$cig zaproponowania klientowi lepszych warunkow ze
wzgledu na fakt, iz stanowig istotny kanat dystrybucji dla czgsci bankow.

W celu dotarcia do jak najwiekszej liczby klientéw firmy doradztwa finan-
sowego przedstawiaja swojg oferte poprzez reklamy telewizyjne, udziat dorad-
cow w programach ekonomicznych, prasie, Internecie. Dbajg takze, aby klient
mial jak najtatwiejszy bezposredni dostep do doradcy finansowego. Wszystkie
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znaczgce podmioty oprocz oddzialow posiadajg takze struktury mobilne, dzigki
ktorym doradcy docieraja w miejsce wskazane przez klienta.
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Rysunek 6. Liczba kredytow hipotecznych przyznanych z udzialem podmiotéw posrednictwa
kredytowego wg liczby zatrudnionych osob

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie raportow GUS za lata 2007-2011 — Dzialalnosé przedsie-
biorstw posrednictwa kredytowego.

Zgodnie z danymi GUS, na koniec 2011 r. firmy posrednictwa kredytowego
zatrudnialy 7854 osoby, a klienci obstugiwani byli w 869 oddzialach stacjonar-
nych®.

5. Jakos¢ porad udzielanych przez doradcow finansowych

Na jakos¢ porad udzielanych przez doradcéw finansowych wptyw ma po-
ziom wiedzy poszczegdlnych przedstawicieli tego zawodu oraz warunki, w ja-
kich pracuja, tj. sposdb wynagradzania oraz powigzania kapitatowe firm, ktore
reprezentu;ja.

Trudno jednoznacznie oceni¢ poziom wiedzy doradcéw finansowych w Pol-
sce. Nalezy jednak zauwazy¢, ze brak jakichkolwiek wymogdéw dopuszczajacych
kandydatéw do wykonywania zawodu, znacznie obniza poziom wiedzy mniej
ambitnych przedstawicieli tego zawodu. Z drugiej strony firmy dbajac o swoja
reputacje, czgsto same weryfikujg wiedzg pracownikow.

8 Dziatalnos$¢ przedsigbiorstw posrednictwa kredytowego w 2011 r., GUS, Warszawa 2012.
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Obiektywizm doradcy moze zmniejsza¢ sposob jego wynagradzania. Sg tu-
taj dwa podstawowe zagrozenia. Po pierwsze, ekspert kierujac si¢ wlasnym zy-
skiem, moze poleci¢ klientowi produkt mniej atrakcyjny, ale taki, za ktory sam
otrzyma wigksze wynagrodzenie. Po drugie, znacznie wigksze zagrozenie polega
na oferowaniu kredytu, mimo obaw o mozliwo$¢ wywigzania si¢ ze zobowigzan
w przysztosci. Sytuacja taka ma miejsce, gdyz posrednik wynagrodzenie otrzy-
muje za sprzedany produkt, a nie za znalezienie najlepszego dla klienta rozwigza-
nia. Przyktadem takiej dziatalnosci moze by¢ proponowanie klientowi, ktory nie
posiada zadnych srodkow wiasnych, zaciagnigcia kredytu na kwote przewyzsza-
jaca warto$¢ nieruchomosci. Pojawia si¢ pytanie: czy osoba, ktora nie byta w sta-
nie zaoszczedzi¢ srodkdow nawet na optaty zwigzane z zakupem nieruchomosci
nie bedzie miata problemu ze splata kredytu? Kolejnym znanym przyktadem jest
proponowanie klientowi, tacznie z kredytem hipotecznym, dlugoterminowych
planéw regularnego oszcz¢dzania. Informacja powszechnie przekazywana przez
doradcow jest to, ze srodki zaoszczedzone w zwigzku z wzigciem kredytu w wa-
lucie obcej przeznaczone zostajg na plan oszczgdnosciowy. W tego typu produk-
tach jednak klient zobowigzuje si¢ do wptat, bez wzgledu na wysokos¢ rat kredy-
tu, i w przypadku wzrostu raty kredytowej — klientowi wzrasta obcigzenie.

Elementem zmniejszajagcym obiektywno$¢ doradcy finansowego moze by¢
takze fakt powigzania kapitalowego pracodawcy z bankiem, gdyz rodzi to poku-
s¢ oferowania klientom kredytow tych wtasnie bankoéw. Wszystkie cztery firmy
posiadajace, zgodnie z danymi Zwigzku Firm Doradztwa Finansowego, najwigk-
szg sprzedaz kredytow hipotecznych — sg kapitalowo powigzane z bankami. Dane
te pokazuja, jak duza moze by¢ skala tego zjawiska.

6. Dzialania firm doradztwa finansowego
zwigkszajace zaufanie do sektora

Firmy z branzy doradztwa finansowego w celu zwigkszenia zaufania do sek-
tora, a takze reprezentacji swoich interesow wykonuja wiele dziatan. Za najwaz-
niejsze nalezy uzna¢ powotanie w 2008 r. Zwiazku Firm Doradztwa Finansowego,
ktory za zadania wyznaczyt sobie m.in. wypracowanie standardu pracy doradcy
finansowego oraz standardow etycznych, edukacje rynku, wspolprace z instytu-
cjami legislacyjnymi i nadzorczymi, a takze wprowadzenie wspolnego standardu
raportowania wynikow sprzedazy. Przez 4 lata dziatalno$ci zwigzek z sukce-
sem realizuje narzucone sobie zadania, m.in. poprzez wypracowanie ,,Kanonu
dobrych praktyk” czy organizacj¢ akcji edukacyjnej ,,Finanse dla wszystkich”,
powotat tez komisj¢ etyki. Potaczenie sit firm umozliwilo zajecie wspolnego sta-
nowiska wobec bankow, przyktadem moze by¢ Oswiadczenie Zarzqgdu Zwiqgzku
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Firm Doradztwa Finansowego z dnia 13 stycznia 2009r. przeciwstawiajace si¢
réznicowaniu ofert pomiedzy placowkami bankowymi a zewngtrznymi firmami
doradztwa finansowego’.

Takze poszczegdlni doradcy finansowi, chcac zwickszy¢ swoja wiarygod-
nos¢, starajg si¢ o uzyskanie certyfikatow doradcow finansowych. W Polsce cer-
tyfikat taki uzyska¢ mozna w Europejskiej Akademii Planowania Finansowego
(EAFP) oraz w Warszawskim Instytucie Bankowosci (WIB)™.

Innym sposobem na zwigkszenie zaufania jest mozliwo$¢ sprawdzenia przez
potencjalnych klientow wyksztatcenia, dotychczasowego doswiadczenia zawo-
dowego, a takze opinii dotychczasowych klientéw na temat danego doradcy na
stronie internetowej www.sprawdzonydoradca.pl'l.

Najprawdopodobniej m.in. te dziatania sprawity, ze klienci w badaniu ankie-
towym przeprowadzonym na potrzeby Raportu doradztwa finansowego w Pol-
sce w 2012 r. w wiekszosci pozytywnie oceniali pracg doradcéw finansowych.

7. Szanse i zagrozenia spowodowane dzialalnoscia firm
doradztwa finansowego

Szybsze tempo wzrostu kredytow hipotecznych udzielanych przez firmy
doradztwa finansowego w stosunku do kredytow mieszkaniowych udzielanych
ogotem jest dowodem zaufania klientow do doradcow finansowych. Wzrost po-
pularnosci spowodowany jest faktem, iz w jednym miejscu klient ma mozliwo$¢
zapoznania si¢ z ofertami wielu bankoéw. Ponadto ma poczucie, ze doradca fa-
chowo przeprowadzi go przez catg procedurg kredytowa, bedzie reprezentowat
go przed bankiem oraz przeprowadzal wszelkie negocjacje. Ponadto za ustuge
taka klient nie ponosi optat. Wynagrodzenie bowiem pokrywane jest przez bank,
z ktorego oferty klient zdecyduje si¢ skorzysta¢. Banki mimo ponoszenia do-
datkowych kosztow takze zainteresowane sg wspotpraca z firmami doradztwa
finansowego, poniewaz daje im ona dost¢p do klientow, ktorzy w przeciwnym
razie by¢ moze nie skorzystaliby z oferty. Bank pozyskuje w ten sposob klienta
bez lozenia na rozwdj wlasnej sieci, ptaci wigc jedynie za konkretne efekty, bez
ponoszenia ryzyka.

Oprocz niewatpliwie wielu zalet istniejg zagrozenia zwigzane z dziatalnoscia
doradcéw finansowych na polskim rynku ustug finansowych. Jednym z najwaz-
niejszych zagrozen jest dostep do rynku osob niekompetentnych. W Polsce nie

% http://zwiazek-doradcow.org/ [30.10.212].
10 K. Waliszewski, Doradztwo finansowe w Polsce, CeDeWu.pl, Warszawa 2010, s. 196.
I www.sprawdzonydoradca.pl/ [30.10.2012].
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ma zadnych wymagan dotyczacych osob chcacych zosta¢ doradcami finansowy-
mi. Tego typu dziatalno$¢ moze prowadzi¢ kazda osoba, ktora zatozy dziatalnosc¢
gospodarcza. W praktyce oznacza to, iz doradca finansowy moze nie posiadaé
wlasciwego wyksztatcenia 1 wiedzy. Niesie to ze soba zagrozenie zaréwno dla
klienta, jak i banku. Klient, ktory nie zauwazy niekompetencji doradcy, moze
zosta¢ przez niego wprowadzony w btad. Takze bank w wyniku niekompeten-
cji 1 braku wiedzy reprezentujacego go doradcy narazony jest na utrat¢ dobrego
wizerunku u klientéw. Rozwigzaniem tego problemu mogtaby by¢ weryfikacja
wiedzy doradcow przez konkretne banki badz ograniczenie dostgpu do zawodu
poprzez licencjonowanie. Obydwa rozwigzania wydajg si¢ jednak nie do przyje-
cia, poniewaz banki kierujagc si¢ checig zysku, nie bgda odrzuca¢ posrednikow
razem z ich klientami. Wprowadzenie licencjonowania podczas procesu odbywa-
jacej si¢ w Polsce deregulacji zawodow wydaje si¢ tym bardziej niemozliwe.

Zaktadajac jednak, iz w zawodzie pracuja doradcy posiadajacy odpowiednia
wiedze¢ i kompetencje, w zwiazku z r6zna wysoko$cig wynagrodzen, jakie wy-
placaja poszczegodlne banki, rodzi si¢ pokusa naduzycia (moral hazard). Doradca
chcac uzyskac jak najwyzsze wynagrodzenie za swoja prace, moze polecac¢ ofer-
te, ktora nie jest najkorzystniejsza dla klientow, ale za ktora otrzyma najwyzsze
wynagrodzenie. Tutaj takze skutki moze odczu¢ zaré6wno klient, ktéry wybierze
mniej korzystng oferte, jak i1 banki, ktére mimo dobrej oferty zostang zdyskwali-
fikowane w oczach klienta.

Kolejng kwestig jest réoznica w kosztach udzielenia kredytu bezposrednio
w oddziale banku oraz przez doradc¢ bedacego posrednikiem. Koszty te moga
by¢ nizsze niz bezposrednio w banku, gdyz bank chcac zacheci¢ doradcow do
proponowania jego oferty, moze przygotowac specjalne promocje. Nizsze koszty
moga tez wynikac z kalkulacji uwzgledniajacej oszczgdno$ci wynikajace z wy-
konania czynnosci przez doradcg, a takze negocjacji doradcy cieszacego si¢ dobra
pozycja na rynku. Koszty jednak mogg by¢ takze wyzsze niz w oddziale. W ten
sposob banki rekompensuja sobie wynagrodzenie, jakie wyptacaja posrednikom.
Przeciwko takiemu dzialaniu wystapil Zwigzek Firm Doradztwa Finansowego
w swoim o$wiadczeniu'.

Umieszczenie w procesie udzielania kredytu dodatkowego ogniwa w posta-
ci posrednika wydtuzy¢ moze okres udzielenia kredytu. Problem ten nie istnie-
je w przypadku bankow, ktore wspotpracujg z doradcami na poziomie centrali.
W takiej sytuacji posrednik zastepuje pracownika banku i samodzielnie proce-
suje wniosek az do uzyskania decyzji kredytowej, a w niektorych przypadkach
takze podpisuje umowe kredytowa.

12 http://zwiazek-doradcow.org/index.php?option=com_content&view=section&layout=blog
&id=4&Itemid=4&limitstart=40 [30.10.2012].
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Trudno$ci nastrgcza takze procesowanie przez posrednika wniosku tego sa-
mego klienta w wigcej niz jednym banku. Praktyka taka spowodowana jest che-
cig zwigkszenia szans klienta na uzyskanie kredytu. Nalezy jednak pamigtac, iz
dziatanie takie generuje koszty zwigzane z weryfikacja wniosku w kilku ban-
kach, z ktorych ostatecznie tylko jeden moze udzieli¢ kredytu. Zmniejsza to wia-
rygodno$¢ posrednika w oczach banku i moze spowodowaé wydtuzenie okresu
podejmowania decyzji w przysztosci.

Ostatnim zagrozeniem, ktore banki podnosily wraz z pojawieniem si¢ kryzy-
su, jest zta jako$¢ portfela kredytowego dostarczanego przez posrednikow. Z tego
powodu cze$¢ bankow zrezygnowata ze wspotpracy z czescig badz wszystki-
mi posrednikami. Problem gorszej jakosci portfela pochodzacego od klientow
byt szeroko poruszany, a spowodowany moze by¢ m.in. brakiem konsekwen-
cji dla posrednika udzielajacego ztego kredytu, brakiem bezposrednich relacji
klient— bank. Rozwigzaniem problemu mogloby by¢ uzaleznienie wysokosci
udzielanej prowizji od jakosci sptaty kredytu lub wlaczenie doradcow w proces
windykacji.

8. Podsumowanie

Dziatalno$¢ firm doradztwa finansowego jest naturalng konsekwencja roz-
woju rynku finansowego. Nalezy si¢ spodziewac, iz wzorem krajow Europy Za-
chodniej ich udziat w rynku bedzie si¢ zwigkszat. Obecnie jednak dziatalno$¢
doradcéw finansowych odbiega od zachodnich standardoéw. Przedstawiciele tego
zawodu skupiajg si¢ bowiem przede wszystkim na funkcji posrednika w sprzeda-
zy produktow instytucji finansowych. Mimo to klienci posiadaja duze zaufanie
do nich i coraz chetniej korzystajg z ustug tego typu firm. Wptywa to nie tyl-
ko na wzrost akcji kredytowej, ale takze na wzrost zaufania i checi korzystania
z ushug finansowych. To zaufanie jednak niesie ze soba wiele typow ryzyka, wiec
ze wzgledu na ochrong interesu klientow, a takze catego systemu finansowego,
nalezatoby obja¢ nadzorem oraz uregulowac prawnie status zawodowy doradcy
finansowego.
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The Impact of Financial Advisers’ Services
on the Polish Market of Mortgage Loans

Summary. The development of the financial services’ market in Poland allowed for the crea-
tion of a new profession, namely the profession of a financial advisor.

Currently we can observe significant growth of the intensity of an activity of such nature in
the financial services’ market, especially in the field of mortgage loans. Lending activity provided
by financial advisors is by now means controlled; what is more, no particular regulations concer-
ning the admission to the profession have ever been defined. As our society tends to put more and
trust in financial advisors, this article presents advantages and threats resulting from their activity
as well as its influence on the way clients perceive the market of mortgage loans.

Keywords: financial consultancy, credit consultancy, financial adviser, credit adviser
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Model of Forest Enterprises Asset
and Capital Structure

Summary. The article focuses on rules and criteria formulation of forest enterprises asset and
capital structure optimization. It also points out the specifics of assets optimization of forest en-
terprises resulting from their specific position in the economy regarding the nature of performed
activities. At the end, a mathematical model is formulated, which was designed based on chosen
forest enterprises financial analysis and derived relations between financial analysis indicators in
order to predict the risk and financial stability of forest enterprises.
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1. Introduction

Efforts to use and finance enterprise assets effectively has led theorists to the
formulation of optimal asset and capital structure. Generally, it is based on two
principles:

1. Enterprise should have asset, which is necessary for its activities (pro-
duction, service provision, trade) and company is able to make full use of it.

2. It is necessary to ensure enterprise assets financing from the cheapest fi-
nancial resources.

Enterprise has to modify capital structure regularly: to issue bonds, when the
interest rate decreases; to utilize coll obligations; to replace old loan with new
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low-interest loan; to increase equity when applying for a loan. When enterprise
wants to utilize access funds, an increase of equity is important as well.

Economic criteria and rules of assets financing appear from the principles of
their minimization with the maximum economic effectiveness of their use: maxi-
mum revenues, profit etc.!

Forest enterprises have a specific position in the economy, which results from
the nature of performed activities. Enterprises are independent economic entities
operating under profit principle. They are characterised by their own economic
planning, profit maximization principle and private ownership principle. We dist-
inguish between enterprise and branch. Branch realizes production for purpose of
sale. Although, it is not define, whether these branches act independently, autono-
mously or they are parts of enterprise. Specific forms of organizations are forest
enterprises and branches. Forest enterprises are separate business entities with
legal personality. The subject of its business is timber harvesting and forest mana-
gement. Forest branches are economic entities of forest owners or users, which re-
alize economic activity within planned forest utilization and management. They
are organizational units with specific operational goals, which produce products
and services by combining production factors: forest land and forest stand; labo-
ur and working tools; and a capital®. Business entities that run a business in the
field of forest management (i.e. forest enterprises or branches) can have different
legal form. Association of natural persons or legal entities, trading companies
and co-operatives, civic associations, special property associations (foundation),
territorial authorities units (communities, regions) and other entities, such as state
enterprises, contributory organizations of territorial autonomous units, general-
ly beneficial companies, organizational units of enterprises or branches can do
a business.

In Slovakia, subjects managing and commercially exploiting forests are divi-
ded into state and non-state enterprises. The category of state organizations invol-
ves: the Forests of the Slovak Republic, s.e., Banska Bystrica, Forest-agricultural
Estate Ulic, s.e., the State Forests TANAP and the Military Forests and Estates,
s.e., PlieSovce. Non-state sector includes private, community, church, agricultural
co-op and municipal forests®.

'S.C. Myers, The Capital Structure Puzzle, “Journal of Finance” 1984, No. 39, pp. 575-592;
R.A. Brealey, S.C. Myers, Teorie a praxe firemnich financi. Victoria publishing, McGraw-Hill,
Inc. 1992, p. 971.

2 F. Schmithiisen et al., Podnikdni v lesnim hospodarstvi a dievarském primyslu. Zaklady
podnikové ekonomiky a Fizeni (Entrepreneurship in forestry and woodprocessing industry), Ces-
k& zeméd¢lska univerzita v Praze, 2008, p. 536.

3 Green Report, Report on the status of Forestry in the Slovak Republic 2011. Ministry of
Agriculture of the Slovak Republic in cooperation with the National Forest Centre — Forest Re-
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The aim of this paper is to design an optimisation model of asset and capital
structure in forest enterprises. It also points out the specifics of assets optimisa-
tion of forest enterprises resulting from their specific position in the economy
regarding the nature of performed activities.

2. Approaches to asset and capital structure optimisation

Based on long.-term analyses, in financial theory there were rules derived
that can be applied in order to optimize asset and capital structure of forest en-
terprises. Fixed assets in state forest enterprises: land, buildings, machines and
equipment form 80-90% of the total assets value. In order to maintain financial
balance, the golden rule of financing must be kept, it means that fixed assets sho-
uld be covered by fixed capital including equity capital together with long-term
debt capital.

The optimal value of liquidity is between <1.5;2>, it means that current assets
should be approximately twice as large as the current liabilities, it indicates Cur-
rent Ratio rule, as well. In relation to that, there is requirement to ensure positive
value of net working capital, which is calculated as current assets minus current
liabilities. Its value should be positive.

Capital structure is characterized by debt ratio that indicates the ratio of debt
to assets. Its value should not exceed 50%. Thus, One to One rule is kept. Accor-
ding to that, the share of equity and debt should be 1 : 1.

Standard approaches to assets and capital structure optimization are based on
assets proportion and capital structure that influences cost of capital and market
value of the enterprise as well. This value was directly dependent on risk expo-
sure that the lenders and owners are willing to bear. If the risk exposure exceeds
their expectations, lenders will increase interest rate and the owners will require
higher revenues.

A significant contribution to capital structure optimization brought* Modi-
gliani and Miller. Their M-M model has the following assumptions:

1. Existence of perfect capital market i.e. no transaction costs, information is
free and available to all investors, and investors behave rationally.

2. Net revenue (profit and interest) is constant in particular periods and pro-
bable revenue is same for all investors in the revenue class.

search Institute Zvolen, Bratistava, available at www.mpsr.sk/index.php?navID=113&id=5250
[15.10.2012].

4 F. Modigliani, M.H. Miller, The Cost of Capital, Corporation Finance and the Theory of
Investment, “American Economic Review” 1958, No. 48, pp. 261-297.



150 Iveta Hajdichova, Lucia Ambrusova, Zuzana Dobsinska, Rastislav Sulek

3. Enterprises can be incorporated into groups with the same rate of return;
enterprises in the group have the same level of operational risk.

4. Profit taxation is not considered.

5. The possibilities and conditions to obtain a loan are same for all capital
market subjects (enterprises and individuals).

M-M model is defined by formula (1), which can be interpreted as follows:
expected rate of return on equity (r) in a company with debt (D) grows direct pro-
portionally to the debt-equity ratio (D/E) expressed in market values. The growth
rate depends on the difference between cost of capital for an all equity firm (r)
and expected rate of return on borrowings (r,).

D
’”e:”o"'E(”o_’”d) 1

M-M model is based on assumptions, which are impossible in the real eco-
nomy. Consequently, it was criticised by world economists and supplemented by
several practical corrections. One of them is the tax shield effect. It means that
costs of debt () are tax deductible costs, which reduce tax burden of enterprises.
This tax reduction (7R) can be quantified by formula (2). Receipts from equity
are increased by the same value as the tax burden is reduced (i.e. by value of tax
shield). Capitalised value of reduced tax burden (7R ), expressed by formula (3),
and represents the value by which the market value of the enterprise is increased.
The value of capitalisation is interest rate of debt. Capitalised value of tax shield
expressed by formula (4) is given by modification of formula (3). This value is
equal to conjunction of debt and income tax rate ().

TR=r-D-t, )
-D-t.
TR =125 3)
’ r
TR =D-t, @

Growing share of debt in total capital increases market value of the enterprise
and also raises the risk of bankruptcy, which leads to increased costs of raising
capital and costs of bond capital. This increase is equal to cost valuation of the
financial difficulties risk and bankruptcy risk. Optimal financial structure is at
the point where the marginal benefits of tax shield equal to the cost of expected
financial difficulties due to indebtedness. Inadequate indebtedness leads gradu-
ally to liquidity failure and insolvency.
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In Slovakia following authors deal with financial risk Hajduchova, Hajducho-
va et al., Holécy, Kolenka, corporate finance and cost analysis Balazova, Stofko-
va et al., Vargova, accounting in forest enterprises Giertliova’.

3. Methods

Accounting is the primary information source for the assessment of enterprise’s
asset and capital structure. In accounting the information on enterprise’s financial
situation are present. Accounting information can be applied in diverse report
types which are used by internal and external users. The information packages
that are compiled by almost every company in the European Union are prepared
and assembled according to Generally Accepted Accounting Principles, where
for managers the Annual Report is considered as sufficient information source.
This one consists of following parts:

— Balance Sheet,

— Income Statement,

— Retained Earnings Statement, Statement of Cash Flows, Report on borro-

wed and lend credits and other information important for resources creation and

use®.

5 1. HajdGchova, Financna analyza lesnych podnikov, in: Financovanie podnikov lesného hos-
podarstva, Ediéné stredisko TU Zvolen, 1994, pp. 21-38; 1. HajdGchova, Analyza a modelovanie
financného vyvoja lesného podniku. Dizertaéna praca, Vydavatel'stvo TU Zvolen 1998, p. 147,
1. Hajdtchova et al., Financna stabilita podniku, Technicka univerzita vo Zvolene, Zvolen 2010,
p- 52; J. Holécy, Vyuzitie ekonomicko-matematickych metéd v oceriovani lesov, Vedecké Studie,
3/98, TU Zvolen 1998, p. 57; 1. Kolenka, Vol'ba optimdlnej stratégie hospodarenia z hladiska
ekonomickej prosperity, Acta Facultatis Forestalis, XXXV, Zvolen 1993, pp. 369-377; E. Bala-
zova, Nakladovo-produkcnd analyza zisku v lesnom podniku, Acta Facultatis Forestalis Zvolen,
XLVIIIL, 2006, pp. 421-431; E. Balazova, Analyza vysledku hospodarenia v lesnom podniku, ,,CD*
Financovanie 2007 Lesy — drevo. Medzindrodna vedecka konferencia, Zvolen 2007; E. Balazova,
Hodnotenie vplyvu krizy na lesné hospodarstvo a hospodarenie lesného podniku, in Aktualne
otazky ekonomiky a inovacnej politiky lesného hospodarstva Slovenskej republiky: recenzovany
zbornik z odborného seminara / zost. Miroslav Kovalcik, rec. Jozef Kondpka, Zvolen 2010, Na-
rodné lesnicke centrum 2010, pp. 48-54; Stofkova et al., Financie a financné riadenie, Zilinska
univerzita v Ziline, 2009, p. 280; V. Vargova, Vybrané otdzky financovania malych a strednych
podnikov v novych clenskych Statoch EU, Acta Aerarii Publici, ro¢nik 4, &slo 1/2007, Banska
Bystrica 2007, Ekonomicka fakulta Univerzity Mateja Bela; B. Giertliova, Medzindrodné iictovné
Standardy a ich pouZitie v podmienkach lesnych podnikov SR a CR (International Accounting
Atandards and their Utilization by Forest Enterprises in Slovak and Czech Republic). Lesnictvi
a podnikatelské prostfedi. Mendelova zemédé€lska a lesnicka univerzita v Brng, 2009, pp. 7-15.

¢ 1. Hajdtchova et al., op. cit.
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For creation purposes of the mathematical model of forest enterprises asset
and capital structure optimization, financial analysis were conducted on the fo-
rest enterprises sample.

Economic data were collected on representative sample of forest enterprises
(sample dependant on property and utilization relations). Based on these criteria
following forest enterprises were chosen: Forests of the Slovak Republic, state en-
terprise; Urban Forests Kremnica, Ltd.; Forest Enterprise of the City Zvolen, Ltd.;
Urban Forests Ruzomberok, Ltd.; Urban Forests in Bratislava, urban contribution
company and association of church forests.

The bases for the analysis were annual reports (financial statements) of these
enterprises for the period of 1993-2011. Average values for individual entries of
assets and liabilities were calculated for selected financial indicators.

With the support of Microsoft Excel a solution for the financial economic ana-
lysis indicators calculation has been developed and based on the analysis results
the mathematical model was formulated.

4. Results

4.1. Forest enterprises asset and capital structure optimization

The problem of forest enterprise assets optimization is broader than stated in
the theoretical part because of some pitfalls:

1. Not all assets are used for commercial activities.

2. The whole range of assets (forest roads, forest stands, etc.) are used both
for commercial and non-commercial activities whereas their share is difficult to
specify.

3. Economic criteria for measuring long-term effectiveness of assets do not
exist, that are the basis for the creation of future long term revenues (soil protec-
tion, amelioration, etc.).

4. Forest enterprise assets bring external effects which are used by commer-
cially oriented enterprises (hotels, recreational facilities, agricultural enterpri-
ses).

Long production period prolongs the payback of financial resources, which
are bound in silvicultural activities in forest stands and wood stock, in technology
and forest roads.

Enterprises” asset and capital structure is described in the Balance sheet whe-
re the property expressed by assets and capital by liabilities must be in balance
equity, i.e. assets must equal liabilities.



Model of Forest Enterprises Asset and Capital Structure 153

When we form a Balance sheet model according these rules we get picture 1.
Part of the current assets is net working capital (NWC). It is a part of the current
assets which is covered by long-term resources. NWC presents financial stability
for the enterprise because in case the enterprise pays all current liabilities, part
of the inventories and financial petty cash remains and with that it can continue
its activities.

Picture 2 illustrates the assets and capital structure of the state forest enter-
prise which is significantly different than the model in picture 1 and thus varies
also from the recommended values. The stability guarantee is that the enterprise
has not almost any liabilities. These present only 2.87% from total equity and lia-
bilities. The truth though remains that equity is generally considered as the most
expensive financial resource and the non-utilization of debt financing (liabilities)
reduces the overall effectiveness of the enterprise. Also the share of fixed assets
on enterprise’s total assets (95.58%) is very high. Payback period of fixed assets
is longer than one year which has an effect on reducing profitability. The profita-
bility will reduce also in case of inconclusive assets possession. Its depreciations
are reflected in the costs and deform not only the costs but also the prices, profit
and taxes.

Non-state forests enterprises’ assets and capital structure (picture 3) does not
reach recommended values either. Their financial stability is threatened by the
negative net working capital value. That means the part of the fixed assets is

Balance sheet Balance sheet Balance sheet

Assets Liabilities Assets Liabilities Assets Liabilities
Fixed assets | Equity (E) Equltoy
(FA) Fixed 2331%
Fixed
ts assets
05 330, Equity 71,58%
wB7e 97,13% Non-current
liabilities
Non-current o
R 9,98%
Net working liabilities
capital (NCL)
Current Current
Current Y liabilities
assets Current assets 36.71%
liabilities CA — 28,42% ’
(CA) (CL) 4.42% Liabilities
e 2,87%

Picture 1: Model

Picture 2: State forests

Picture 3: Non-state forests
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financed by current assets which causes the discordance between the stock turn
rate of assets and term of liability payment. In case the enterprise will not be
able to ensure the maturity of liabilities in required dates, the financial cost will
increase rapidly which can lead to negative profit and threat to enterprise’s finan-
cial stability.

4.2. Model of assets and capital structure optimization

The model was created after the long term financial analysis research, para-
meters quantification and relations derivation between financial analysis indi-
cators for the financial stability risk prediction of forest enterprises. The model
belongs to the mathematical engineering field and the restrictions are formulated
using enterprise financing theory and actual conditions of the Slovak economy.

x; +k1x2 +x3 <bl
x3 > b2

x4+ k2x’4 > b3

k3x5 > b4
x6 <b5
x7> b6
x1 +k1x2 + x3 <yl+y2+y3+y)4

x6 <8

x4 +k2x'4 +k3x5 + x7T<y5+y7+8
X1 +kIx2+x3+x4+k2x4 +k3x5 + x6 +x7T=y1 +y2+y3+y4+y5+y6+y7+8
(b1 +Db2+b4+D5)/2>y3+y4+y5+y6+y8

Z = clxl +c2x2 +c3x3 +clx4 +c5x5 +c6x6 +c7x7 + rlyl + 12y2 + ... + r8y8 => min

cl — depreciation (property plant and equipment)

c2 — depreciation (property plant and equipment) dependent on production volume
¢3 — amortization (non-current intangible assets)

c4 — costs for material storage

¢5 — costs for products storage

c6 — opportunity costs of liabilities coverage

¢7 — opportunity costs of current capital

rl — opportunity costs of equity capital

r2 — opportunity costs of capital

r3 — costs of long-term liabilities

r4 — investors’ revenues from obligations or costs of bonds issued
r5 — opportunity costs of current liabilities
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r6 — leasing costs
r7 — costs of bill of exchange
r8 — costs of trade credit

Assets

x1 — property plant and equipment independent on production volume
x2 — property plant and equipment dependent on production volume
x3 — non-current intangible assets

x4 — material inventories independent on production volume

x4 — material inventories dependent on production volume

x5 — products inventories

x6 — receivables

x7 — financial assets

Liabilities

vl — equity

y2 — disposable profit

y3 — long-term liabilities

y4 — obligations

y5 — current liabilities

y6 — leasing

7 — bills of exchange

y8 — trade liabilities

k1 — coefficient of property plant and equipment change from production volume
k2 — coefficient of inventories change from production volume
k3 — coefficient of products change from production volume
bl — maximum long-term capital available

b2 — minimum non-current intangible assets required

b3 — amount of insurance inventories

b4 — minimum amount of finished products

b5 — limit of receivables

b6 — minimum amount of financial assets (cash)

5. Conclusions

The model is constructed in theoretical form and enables to find the optimal
solution for liabilities structure taking into account the financing balance and
maintaining the principles of assets and capital structure so that the capital costs
are minimal.
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The importance of assets and capital structure optimization increases fore-
most in the periodically repeating crises periods caused by uneven demand and
supply growth.

As it was mentioned before, determining the share of assets utilization for
commercial and non-commercial activities remains problematic. These activities
must be identified properly and the financing of non-commercial activities must
be provided by public funds using state orders and by mutual financing of these
subjects (hotels, recreational, water management, agricultural and other busines-
ses) involved in the consumption not only of non-market benefits, but also from
commercial activities of forest enterprises.

Financing of commercial activities must be secured by increasing the share of
debt financing whereas these must be used only for increasing productivity and
effectiveness purposes.

As it is clear from the comparison of model and actual assets and capital stru-
cture of forest enterprises, it is necessary to carry out the restructuring of assets
and resources. Insufficient usage of debt financing disables effective investments
which lead to slowdown or cessation of technical progress.

The formulated model significantly contributes to forest enterprise assets and
capital structure optimization. The model will be continually applied to evaluate
the assets and capital structure of other forest enterprises and based on obtained
information, it will be updated.
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Model struktury kapitalowo-majatkowej gospodarstw lesnych

Streszczenie. W artykule skupiono si¢ na sformutowaniu zasad i kryteriow w odniesieniu
do optymalizacji struktury kapitatlowo-majatkowej gospodarstw lesnych. Omdéwiono réwniez
specyfike kapitatowej optymalizacji gospodarstw lesnych, wynikajaca z ich szczegdlnej pozycji
w gospodarce i natury podejmowanych przez nich dziatan. Na zakonczenie rozwazan sformu-
towano model matematyczny. Model zostal stworzony na podstawie analizy finansowej gospo-
darstw lesnych i zaleznosci migdzy wskaznikami analizy finansowej, stuzacymi do oceny ryzyka
i stabilnosci gospodarstw lesnych.

Slowa kluczowe: analiza finansowa, struktura kapitalowo-majatkowa, modelowanie mate-
matyczne






Recenzja ksiazki dr Magdaleny Ziolo
Modelowanie Zrodel finansowania inwestycji komunalnych
a efektywnosé¢ wydatkow publicznych,

Wyd. CeDeWu.pl, Warszawa 2012, ss. 397

Ksigzka Modelowanie Zrodel finansowania inwestycji komunalnych a efektywnosé
wydatkéw publicznych podejmuje problematyke finansowania inwestycji komunalnych
w sposob kompleksowy. Cechg charakterystyczng tej ksigzki jest podjecie problematyki
identyfikacji wpltywu zZrédet finansowania na efektywnos$¢ wydatkéw inwestycyjnych
gmin w wybranych sferach aktywnosci (zwlaszcza infrastrukturalnej). Prezentowane
zagadnienia majg charakter ztozony, ale przenikajg si¢, stanowiac catos¢ sktadajaca si¢
z sze$ciu rozdziatow, wstepu i zakonczenia. Ksigzke cechuje spdjnosé, komunikatyw-
no$¢ oraz teoriopoznawcze podej$cie do problemu inwestycji komunalnych.

Rozdziat pierwszy ksiazki prezentuje pojecie inwestycji komunalnych jako katego-
rii ekonomicznej. Autorka dyskutuje istote i przestanki podejmowania inwestycji ko-
munalnych przez sektor publiczny (w szczegdlnosci gminy) na tle problematyki ryzyka.
Znaczna cz¢$¢ rozwazan zostala poswigcona badaniu efektywnosci inwestycji zarowno
w ujeciu finansowym, jak i stricte ekonomicznym. Rozdziatl ma charakter wprowadza-
jacy i pozwala czytelnikowi zapozna¢ si¢ z problemami inwestycji komunalnych na tle
polityki inwestycyjnej organow publicznych.

Rozdzial drugi oma charakter teoretyczny i prezentuje rézne poglady na temat syste-
matyki zrodet finansowania inwestycji komunalnych. Pozwala zapoznaé si¢ doglgbnie
z rodzajami zrodel finansowania oraz ztozonymi formami finansowania inwestycji in-
frastrukturalnych. Waznym elementem tego rozdziatu jest zaprezentowanie ograniczen
wykorzystania zwrotnych zrédet finansowania przez samorzad gminny.

W rozdziale trzecim poruszono problematyke efektywnosci wydatkowania srodkoéw
publicznych. Autorka odnosi si¢ do zagadnien teoretycznych pomiaru efektywnosci. Inte-
resujace jest powigzanie zrodet finansowania z efektywnos$cia. To podejscie jest stosun-
kowo stabo strukturalizowane w polskiej literaturze przedmiotu (ale charakterystyczne
dla tzw. szkoty szczecinskiej finanséw publicznych). Ostatnia cz¢$¢ tego rozdziatu zo-
stata poswigcona metodyce oceny zrodetl finansowania inwestycji komunalnych. Sporo
uwagi poswigcono w niej badaniom empirycznym.

Rozdzial czwarty stanowi raport badawczy dotyczacy zrodet finansowania i ich
struktury, procedur i determinant wyboru zrédet finansowania, barier i ograniczen
zwigzanych z poszczegolnymi zrodtami zasilen budzetu.

Piaty rozdziat zostal poswigcony studium empirycznemu dotyczgcemu oceny pozio-
mu efektywnos$ci gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego na tle zroédet finansowania
wydatkéw inwestycyjnych.

Ostatni rozdzial (szoésty) to prezentacja koncepcji podejscia do finansowania wy-
datkow inwestycyjnych gmin. Studium to prezentuje rozwigzania modelowe oraz efekty
i warunki ich wdrozenia.

Z punktu widzenia czytelnika, ktory zajmuje si¢ problematyka finansow samorza-
dowych, szczegodlnie wartosciowe sg rozwazania metodologiczne oraz wskazanie na
warunki wdrozeniowe. Zawsze jednak pojawia si¢ refleksja: jakie bedg skutki 1 wptyw
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prezentowanych modeli na podejmowane decyzje finansowe przez organy gminy? Czy
zaprezentowane rozwigzania moga znalez¢ zastosowanie w praktyce? Czy samorzadow-
cy beda sktonni pochyli¢ si¢ nad tymi ciekawymi rozwiagzaniami i wdrozy¢ je do prak-
tyki?

Czytelnik tej ksiazki moze nie tylko zrozumie¢ zawile problemy poruszone w niej,
ale tez uzyska¢ wyjasnienia dotyczace kierunkow zwigkszenia efektywnosci wyboru
zrodet finansowania inwestycji infrastrukturalnych, opatrzone przyktadami, co stanowi
dodatkowy walor ksigzki (mimo ze az dwa rozdzialy stanowia cz¢$¢ badawcza).

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze ksiazka moze, a wlasciwie powinna by¢ wyko-
rzystana przez praktykow. Osoba, ktora zajmuje si¢ w pracy zawodowej finansami sa-
morzagdowymi uzyskuje liczne informacje i podpowiedzi. Tym samym moze zaréwno
usystematyzowaé swoja wiedze, jak i uzyskaé¢ wskazowki, jak postepowac i z czego to
postgpowanie powinno wynika¢. Ksiazka moze stanowi¢ rowniez literatur¢ uzupetnia-
jaca dla doradcow inwestycyjnych specjalizujacych si¢ w kwestiach inwestycji komu-
nalnych. Mlody badacz moze nauczy¢ si¢ dzigki tej pozycji, jak powinno si¢ podchodzic¢
do rozwigzania problemu badawczego. Jest to cickawa publikacja takze z metodycznego
punktu widzenia.

Polecam wszystkim zainteresowanym ksiazke Modelowanie zrodel finansowania
inwestycji komunalnych a efektywnos¢ wydatkow publicznych jako cickawg lekture, lek-
tur¢ uzupetniajaca. Ksiagzka powinna si¢ znalez¢ w bibliotekach zaréwno uczelni, wtadz
publicznych oraz tych wszystkich, ktorych interesuja tajniki finansow samorzadowych
i skutki gospodarowania srodkami publicznymi.

prof- nadzw. dr hab. Beata Filipiak
Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu
Katedra Finansow Publicznych

(licencjonowany doradca podatkowy)



Recenzja ksiazki dr Hanny Czaja-Cieszynskiej
Dostosowanie sprawozdawczosci finansowej
w mikro i malych przedsigbiorstwach w Polsce
do Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci,
Wyd. CeDeWu.pl, Warszawa 2012, ss. 235

W procesie funkcjonowania polskich MSP w Unii Europejskiej dochodzimy do mo-
mentu, w ktorym coraz cz¢éciej zadajemy sobie pytanie nie tylko o miejsce w niej pol-
skich przedsigbiorstw, ale tez jak efektywnie i na podstawie jakich informacji powinny
podejmowa¢ decyzje polskie MSP. Niewatpliwie w obszarze miedzynarodowej standa-
ryzacji zwlaszcza MSP obserwuje si¢ w naszym kraju proces powolnego dostosowania.

Polskie MSP podejmuja decyzje, ale i prowadza dziatania wedtug regut i mechani-
zmdw rynkowych (czg¢sto na zasadzie prob i btgdow). Proces ten jednak wymaga me-
todycznego wsparcia w wielu zakresach. Jednym z tych zakresoéw jest wypracowanie
standardéw sprawozdawczos$ci, ktore bylyby uzyteczne z punktu widzenia wielu jej
odbiorcow, a przede wszystkim moglyby by¢ wykorzystane w podnoszeniu sprawnosci
decyzyjnej MSP.

Recenzowana praca dotyczy standaryzacji rachunkowos$ci w mikro i matych przed-
sigbiorstwach, a przede wszystkim wskazuje na mozliwosci upowszechnienia MSSF dla
MSP. Wymiernym efektem monografii jest autorska koncepcja dostosowania polskiej
sprawozdawczosci finansowej mikro i matych przedsigbiorstw do rozwigzan miedzy-
narodowych, uwzgledniajacych zardbwno mozliwosci, jak i potrzeby polskich jednostek
gospodarczych.

Monografia sktada si¢ z szes$ciu rozdziatow, wstepu, zakonczenia i bibliografii. Au-
torka rozpoczyna rozwazania od podstaw metodologicznych, wprowadzajacych do za-
gadnien znaczenia mikro i matych przedsigbiorstw w gospodarce rynkowej. Nastepnie
przedmiotem rozwazan sg uwarunkowania funkcjonowania mikro i matych przedsie-
biorstw w gospodarce rynkowej oraz wystepujace na tym tle problemy decyzyjne. Po-
ruszona problematyka oscyluje wokot probleméw waznych z punktu widzenia zaréwno
rozwoju gospodarki, jak i samych mikro i matych przedsigbiorstw. W mojej ocenie rozdziat
wprowadzajacy zostat zbudowany prawidtowo, kompleksowo i spdjnie, pozwalajac w spo-
s6b merytoryczny prawidtlowo osadzi¢ problem badawczy w realiach gospodarczych.

Kolejna grupa tematyczna, bedaca przedmiotem rozwazan w monografii, jest system
sprawozdawczy mikro i matych przedsigbiorstw. Autorka prezentuje zaréwno elementy
sprawozdania finansowego mikro i matych przedsigbiorstw, jak i (co jest znaczace dla
praktyki) okresla uzytecznos¢ decyzyjng tych sprawozdan oraz prezentuje dysfunkcje
systemowe istniejacych rozwigzan. Zazwyczaj autorzy licznych monografii z zakresu
rachunkowosci 1 finanséw przedsigbiorstw nie dokonujg ocen czy tez nie probuja si¢
zmierzy¢ z problemem istniejgcych ograniczen sprawozdawczosci w potaczeniu z form-
ami opodatkowania. Autorka monografii w sposob doglebny, konsekwentny i obrazowy
ukazuje te wlasnie kwestie.

Kolejne dwa rozdziaty odnosza si¢ do migdzynarodowej standaryzacji sprawozdan
finansowych mikro i matych przedsigbiorstw. Autorka nie tylko prezentuje zatozenia
i koncepcje MSSF dla MSP, ale tez dokonuje analizy poréwnawczej MSSF dla MSP
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z punktu widzenia polskiego prawa bilansowego, ustala rozbieznosci migdzy MSFF dla
MSP a polskim prawem podatkowym oraz sporzadza analize SWOT. Najbardziej war-
tosciowym elementem tych rozwazan jest wskazanie na proces konwersji sprawozdan
finansowych na regulacje MSSF dla MSP. Jest to wazny przyczynek rozwazan, pozwa-
lajacy na opracowanie autorskiej koncepcji dostosowania sprawozdawczosci finansowej
do MSR.

Monografi¢ uzupelniaja autorskie badania przeprowadzone w MSP. Autorka dzieki
nim potwierdza przyjete zalozenia badawcze, ale rowniez uzyskuje materiat pozwalaja-
¢y na dokonanie oceny przydatnosci MSSF dla MSP. W ostatnim rozdziale opracowano
koncepcj¢ dostosowania sprawozdawczosci finansowej mikro i matych przedsigbiorstw
w Polsce do MSR.

Ksigzka ma charakter aplikacyjno-poznawczy, zawiera wiele bardzo warto$ciowych
watkow z dorobku teoretycznego. Znajduja si¢ w niej takze rozwigzania koncepcyjne
dotyczace dostosowania sprawozdawczo$ci mikro i matych przedsigbiorstw do Migdzy-
narodowych Standardéow Rachunkowosci. Nalezy podkresli¢, ze monografia dr Hanny
Czaja-Cieszynskiej stanowi jedno z pierwszych (jezeli nie pierwsze) w Polsce opraco-
wan, o charakterze teoretyczno-emipryczno-poznawczym, na temat dostosowania spra-
wozdawczosci finansowej w mikro 1 matych przedsigbiorstwach w Polsce do MSR. Mo-
nografia ta jest obszernym studium skierowanym do tych wszystkich, ktorzy szukaja
opracowania, informacji czy tez potwierdzenia teoretyczno-pragmatycznego zjawisk,
trendéw oraz tendencji w zakresie przydatnos$ci standaryzacji sprawozdan finansowych
w procesach decyzyjnych MSP.

Opiniowana praca w mojej ocenie:

a) stanowi ciekawe, wysoce merytoryczne rozwiazanie wielu problemow prezento-
wanych przez Autorke,

b) posiada wiele walorow metodycznych (nowe podejscie do problemu, rozwigzania
modelowe), wyrdznia si¢ rowniez podejsciem empirycznym,

c) zaletami pracy sa:

- szczegdlowa analiza MSSF dla MSP, polskiego prawa bilansowego i podatkowego,

- analiza adaptacji MSSF do polskiej praktyki gospodarczej,

- opracowanie koncepcji implementacji Migdzynarodowego Standardu Sprawo-
zdawczosci Finansowej dla MSP,

~ opracowanie etapow wdrazania zaproponowanej koncepcji do praktyki MSP oraz
okreslenie korzysci wynikajacych z tej implementacji.

Autorka monografii sprostata nie tylko ambitnemu wyzwaniu, ale tez wskazata na
wiele pozytecznych rozwigzan praktycznych (co swiadczy o wysokich walorach publika-
cji, zarobwno praktycznych, jak i teoretycznych stanowiacych wktad do nauki). Polecam
wszystkim zainteresowanym t¢ ksiazke jako ciekawa lekture. Powinna si¢ ona znalez¢
w bibliotekach uczelni, doradcéw podatkowych, osob prowadzacych ustugowo ksiegi
handlowe oraz tych wszystkich, ktorych interesuja tajniki wdrazania MSR i MSSF.

prof- nadzw. dr hab. Marek Dylewski
Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu
Wydziat Ekonomiczny w Szczecinie
Katedra Finansow
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