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ZDROWIE FISKALNE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO!

Streszczenie

Cel— Celem artykutu jest okredlenie istoty i determinant zdrowia fiskalnego jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) w Polsce oraz zakresu jego pomiaru i oceny.

Metoda badan — Wykorzystano analiz¢ deskryptywna, analizg¢ poréwnawczg oraz
wnioskowanie indukeyjne i dedukcyjne.

Wyniki — W krajowej literaturze przedmiotu po$wigcono wiele uwagi problematyce
kondycji finansowej i stabilnosci finansowej JST, ale stabo rozpoznana jest problematyka
zdrowia fiskalnego JST. W spos6b autorski wyjasniono istotg zdrowia fiskalnego JST oraz
sklasyfikowano jego determinanty, a nast¢pnie zaproponowano zakres jego pomiaru i oceny.

Oryginalnosé/wartosé/implikacje/rekomendacje — Przeprowadzono badania teoretyczne
w zakresie istoty zdrowia fiskalnego JST w kontekscie kondycji finansowej i odpornosci
finansowej JST. Zdrowie fiskalne JST jest terminem mniej rozpoznanym w krajowej
literaturze przedmiotu niz termin zdrowe finanse publiczne. Odnosi si¢ ono do kondycji
finansowej i stabilnosci finansowej JST, ale nie jest tozsame z tymi terminami. W prak-
tyce brakuje kompleksowego i powszechnie przyjetego modelu pomiaru i oceny zdrowia
fiskalnego JST, co stanowi¢ powinno wyzwanie dla badaczy cheacych wypetni¢ ta luke.

Stowa kluczowe: zdrowie fiskalne, jednostka samorzadu terytorialnego.

FISCAL HEALTH OF LOCAL AUTHORITIES

Summary

Purpose — The purpose of the article is to identify the essence and determinants of
the fiscal health of territorial self-government units (TSU) in Poland and the scope of its
measurement and assessment.

! Artykut wplynat 3.07.2023, zaakceptowano 7.09.2023.
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Research methods — Descriptive analysis, comparative analysis, and inductive and

deductive reasoning were used.

Results — A lot of attention has been paid to the issue of financial health and financial
stability of territorial self-government units (TSUs) in the national literature, but the
issue of the fiscal health of TSUs is poorly recognized. The authors clarified the essence
of TSU fiscal health and classified its determinants, and then proposed a scope for its
measurement and assessment.

Originality/value/implications/recommendations — Theoretical research was conducted
on the essence of TSU fiscal health in the context of financial health and financial resilience
of TSU. TSU fiscal health is a less recognized term in the national literature than the
term healthy public finances. It refers to but is not identical to, the financial health and
financial sustainability of TSUs. In practice, there is a lack of a comprehensive and widely
accepted model for measuring and assessing the fiscal health of TSUs, which should be
a challenge for researchers seeking to fill this gap.

Keywords: fiscal health, local government unit.

JEL classification: H11, H70, H77

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) prowadza swoja dziatalno$¢ we
wilasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, co oznacza, ze w ramach okre-
Slonego prawnie zakresu kompetencji wyznaczaja sobie cele oraz sposdb ich rea-
lizacji i odpowiadaja za wykonanie zadan. Dlatego tez powinny monitorowaé
stan swoich finanséw, korzystajac z rozwiazan opracowanych przez siebie lub
przez inne JST, czy tez zwiazki JST, jak réwniez instytucje zewngtrzne (Mini-
sterstwo Finanséw, regionalne izby obrachunkowe, specjalistéw z uczelni i in-
stytutéw badawczych). Sytuacja finansowa JST pogarsza si¢ w okresie kryzyséw
finansowych. Jezeli wezesne sygnaly ostrzegawcze o trudnosciach budzetowych
pozostaja niezauwazone, wladze samorzadowe moga nie zdota¢ zapobiec trud-
no$ciom finansowym, co moze niekorzystnie wplyna¢ na §wiadczenie przez nie
ustug publicznych W miarg jak JST stajg w obliczu wzrostu odpowiedzialnosci za
dostarczanie podstawowych ustug, wzrasta réwniez znaczenie wlasciwego sposobu
oceny ich zdrowia fiskalnego. Zastosowanie zestawu wskaznikéw analizy finan-
sowej wizualizujacych zdrowie fiskalne JST w krétkim i dtugim okresie, biorac
pod uwagg istniejace obowiazki wtadz samorzadowych wobec swoich wyborcéw,
moze by¢ dokonane na podstawie analizy modeli przewidywania bankructwa
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przedsigbiorstw oraz modeli zagrozenia fiskalnego. Celem artykutu jest okreslenie
istoty i determinant zdrowia fiskalnego JST w Polsce oraz ustalenie zakresu jego
pomiaru i oceny.

2. Istota zdrowia fiskalnego jednostek samorzadu terytorialnego

Wspétczesne podejscie do finanséw oraz podejmowania decyzji finansowych
nie polega jedynie na pomiarze i ocenie zasobéw finansowych czy tez rezultatéw
gromadzenia i wydatkowania §rodkéw finansowych (podejscie zasobowe i pro-
cesowe) z uwzglednieniem czynnikéw ekonomiczno-finansowych, lecz réwniez
czynnikéw spotecznych, w tym politycznych, prawnych, demograficznych, kul-
turowych i srodowiskowych. Chodzi wigc nie tylko o oceng biezacej kondycji
finansowej JST, ale takze o zdolnos¢ JST do radzenia sobie ze zmianami, ktére
skutkowa¢ mogg trudnosciami finansowymi w przysztosci.

Kondycja finansowa JST jest miara wzgledna oddajaca stan finanséw JST.
W krétkim okresie odnosi si¢ ona do adekwatnego poziomu $wiadczonych ustug
przez JST oraz do ich jakos$ci zapewniajacej zdrowie i dobrobyt mieszkaricéw
(wypelnianie przez JST zobowiazani ustugowych). Natomiast w dtugim okre-
sie — do stanu wyplacalnosci, czyli zdolnosci JST do regulowania zobowiazan
w calym okresie ich wymagalnosci. Chodzi konkretnie o dysponowanie przez
JST dochodami zapewniajacymi pelne pokrycie wydatkéw [Kotlifiska, Zukowska,
Zuba-Ciszewska, Mizak, Krawczyk-Sawicka, 2022, s. 370; Jastrzgbska, 2009,
s. 119-120].

Analiza kondycji finansowej JST dostarcza informacji o obecnej i przysziej
sytuacji majatkowej i finansowej oraz pozwala okresli¢ mozliwosci rozwojowe.
Istotne jest ponadto uzyskanie danych o potencjalnych zagrozeniach, ktére moga
skutkowa¢ pogorszeniem kondycji finansowej [Zawora, 2015, s. 33]. Trudnosci
finansowe JST w krétkim okresie przejawiaja si¢ w niemoznosci regulowania
przez nia krétkoterminowych zobowiazan finansowych, natomiast w dtugim
okresie dotycza trendéw w ksztaltowaniu si¢ lokalnej bazy podatkowej w rela-
¢ji do planowanego poziomu wydatkéw oraz przysztych zobowiazani w okresie
przekraczajacym rok budzetowy. W tym ostatnim ujgciu eksponuje si¢ brak
mozliwosci sprostania okreslonym regulacjom prawnym w zakresie wyniku czgdci
operacyjnej budzetu i poziomu zadluzenia oraz niemoznos¢ pozyskiwania ade-
kwatnych Zrédet dochodéw do finansowania ustug publicznych o okreslonym
standardzie w biezacym i przysztym okresie budzetowym [Wojtowicz, 2014,
s. 103].
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Problemy finansowe dotykaja JST z wielu przyczyn, zaréwno pochodzenia
zewngtrznego (np. sytuacja gospodarcza), jak i wewngtrznego (np. niewlasciwe za-
rzadzanie finansami). Trudnosci finansowe wynikaja z niskiego poziomu dochodéw,
spowodowanego nieefektywnymi staraniami o dodatkowe dochody oraz zmniejsza-
jacym si¢ poziomem $ciggalno$ci dochodéw wilasnych, czy tez rosnacych wydatkéw
biezacych i inwestycyjnych oraz braku mozliwosci dostosowania ich wartosci do
mozliwosci finansowych JST, a takze z braku kontroli nad jednostkami zaleznymi,
co moze powodowac konieczno$¢ zapewnienia im wsparcia finansowego przez
JST [Malinowska-Misiag, 2018, s. 118; Malinowska-Misiag, 2020, s. 114—115].

Zdolno$¢ radzenia sobie z trudnosciami finansowymi oraz adaptacja do zmie-
niajacych si¢ okoliczno$ci maja szczegélne znaczenie. Dlatego warto zwrdci¢ uwage
na odporno$¢ finansowg JST rozumiang jako swiadomos¢ i przygotowanie do
radzenia sobie w sytuacji zagrozeni zewnetrznych i wewngtrznych destabilizujacych
sytuacj¢ finansowa JST. O odpornosci finansowej JST decyduja nie tyle charakeer
JST oraz intensywno$¢ doswiadczanych zaktdcen, ile jej wewngtrzne mozliwosci
finansowe okreslone regulacjami prawnymi. Odpornos¢ finansowa jest rozumia-
na przede wszystkim jako dtugoterminowa wyplacalno$¢ wladz samorzadowych.
Oznacza zdolno$¢ JST do terminowego regulowania zobowigzan oraz wychodzenia
z szokéw, ktére moglyby zepchnag ja ze Sciezki zréwnowazonego rozwoju. Mini-
malnym warunkiem utrzymania tej zdolnosci jest to, aby stopa wzrostu zadtuze-
nia byta nizsza lub réwna stopie wzrostu catkowitych dochodéw budzetowych.
W trudnych czasach dtug pomaga utrzymac¢ zdolno$¢ do §wiadczenia ustug, ale
w trakcie wychodzenia z kryzysu powinien by¢ zmniejszany w celu utrzymania
odpornosci finansowej [Wéjtowicz, Hodzi’c, 2022, s. 1-4, 8].

Organy nadzoru i kontroli JST w sprawach finansowych sg zainteresowane
przewidywaniem trudnosci ﬁnansowych, co oznacza, ze oceniane s3 przez nie
biezace i przyszte wyniki finansowe JST. Mozna méwi¢ o trzech predyktorach
przysztej kondycji finansowej JST, tj. o réwnowadze, luzie i ryzyku. Réwnowaga
odzwierciedla stopieri, w jakim sytuacja finansowa JST pozwala sprosta¢ bieza-
cym potrzebom i przewidywanym zmianom w przysztosci. Luz odnosi si¢ do puli
zasobéw, ktérymi dysponuje JST, przekraczajacych to, co jest obecnie potrzebne
do zapewnienia wymaganego w terazniejszosci i przyszlosci poziomu ustug. Ry-
zyko oznacza natomiast narazenie JST na stres fiskalny spowodowany zmianami
w otoczeniu w przysztosci [Kooij, Groot, 2021, s. 233-244].

Biorac pod uwage wystepujace trudnosci finansowe w dziatalnosci JST, jak
réwniez zdolno$¢ radzenia sobie z nimi, szczegdlnie wazne jest dbanie o to, aby
finanse JST byly zdrowe. Bardzo wazne jest, aby formutowana i prowadzona polity-
ka finansowa (w tym polityka budzetowa) dostosowywata si¢ do zmieniajacych si¢
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uwarunkowari finansowych w kontekscie wzmacniania zdolnosci do ciaglosci re-
alizacji zadani na odpowiednim poziomie ilosciowym i jako$ciowym. Ograniczenia
budzetowe zwiazane z regulacjami prawnymi, w tym np. lokalne reguly fiskalne
dotyczace dochodéw, wydatkéw, wyniku budzetu, zadtuzenia, moga okazac si¢
niewystarczajace w utrzymaniu dobrej kondycji finansowej JST w terazniejszosci
i przysztosci. Dlatego tez JST winny tworzy¢ fundusz stuzacy stabilnosci sytuacji
finansowej JST (fundusz stabilnosciowy budzetu). Fundusz ten jest instrumentem
polityki antycyklicznej, tzn. nadwyzki finansowe s3 kumulowane w okresach do-
brej koniunktury, aby wspomaga¢ pogorszong sytuacj¢ finansowa JST w okresie
dekoniunkrury. Srodki takiego funduszu nie moga stuzy¢ finansowaniu deficytu
strukturalnego. Na fundusz powinno by¢ przekazywanych np. 3-4% dochodéw
uzyskanych w okresie dobrej koniunktury, aby ograniczy¢ cigcia wydatkéw i pod-
wyzki podatkéw w okresie zlej koniunktury. Nalezy okresli¢ minimalng kwote
srodkéw zgromadzonych w funduszu oraz opracowac strategi¢ wykorzystania tych
srodkéw. Tworzenie funduszu moze by¢ inicjowane przez wladze centralne lub
samorzadowe [Czekaj, 2021 s. 5-6].

Zdrowie fiskalne jest wielowymiarowym i ztozonym terminem. Rozumiane jest
jako zdolno$¢ wladz publicznych (centralnych i samorzadowych) do zréwnowazenia
poziomu zobowiazan z poziomem dochodéw. Jedli JST nie posiada zasobéw finan-
sowych na odpowiednim poziomie, wéwczas moze do§wiadczad stresu fiskalnego.
Dlatego tez JST jest uwazana za zdrowg fiskalnie, jesli ma zasoby pozwalajace
regulowa¢ zobowiazania. Stan zdrowia fiskalnego JST pozwala na oceng, czy JST
gromadzi i wydatkuje oraz pozycza i planuje $rodki finansowe w sposéb, ktdry
pozwoli jej by¢ odporna na kryzysy i wykorzystywa¢ mozliwosci [McDonald, 2019,
s. 82; Overton, Bland, 2022, s. 3].

Zdrowie fiskalne JST jest zwigzane z istota kondycji finansowej w dtugim
okresie oraz odpornoscig finansowa. W zwiazku z tym winno by¢ utozsamiane
z finansami: zréwnowazonymi, elastycznymi, w ograniczonym stopniu podatnymi
na zagrozenia fiskalne (pogorszenie stabilnosci finansowej z powodu probleméw
zwigzanych z deficytem i dlugiem), efektywnymi, przejrzystymi i odpowiedzial-
nymi. Zdrowie fiskalne zatem pozwala JST na wywiazywanie si¢ ze zobowiazan
finansowych, inwestowanie w infrastrukturg i rozwéj oraz reagowanie na nieprze-
widziane wyzwania bez narazania dtugoterminowej stabilnosci finansowe;.

Warto zastanowic¢ sig, co sprzyja zdrowym finansom samorzadowym. Mozna
wymieni¢ nastgpujace filary zdrowia fiskalnego JST:

- stabilnos¢ budzetowa — ]ST powinna dazy¢ do utrzymania réwnowagi miedzy
dochodami a wydatkami budzetowymi, unikajac nadmiernego zadtuzenia

i chronicznego deficytu budzetowego,
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- dywersyfikacja Zrédet dochodéw — JST powinna poszukiwaé réznorodnych

sposobéw pozyskiwania dochodéw/przychodéw, aby uniknaé¢ nadmiernego
uzaleznienia od jednego zrédia; w tym celu powinna: (1) oddziatywaé na
zrédla dochodéw wiasnych, np. poprzez optymalne wykorzystanie najbar-
dziej wydajnych podatkéw lokalnych, promowanie turystyki lokalnej i ge-
nerowanie dochodéw z optat za wstep do atrakeji turystycznych czy oplat
za nocleg, pozyskiwanie dochodéw z reklam na terenie JST, ksztattowanie
oplat za ustugi publiczne zgodnie z przyznanymi kompetencjami na mocy
obowiazujacych regulacji prawnych, efektywne zarzadzanie majatkiem i ge-
nerowanie dochodéw ze sprzedazy lub wynajmu nieruchomosci; (2) aktywnie
ubiegad si¢ o dotacje i subwencje od rzadu, UE oraz innych instytucji na pro-
jekty inwestycyjne i spoteczne; (3) inwestowaé $rodki finansowe w projekty
generujace zyski, np. rozwdj infrastruktury, budowa obiektéw sportowych
czy kulturalnych; (4) wspétpracowac z sektorem prywatnym w celu realizacji
projektéw, ktdre mogg generowaé dochody dla JST; racjonalnie korzystaé
z kredytéw i pozyczek,

efektywne zarzqdzanie — JST powinna dazy¢ do alokacji érodkéw na prio-
rytetowe projekty i ustugi w sposéb efektywny i skuteczny, co zapewni jej
stabilno$¢ finansowa i zréwnowazony rozwdj,

- praejrzystos¢ — ST powinna zapewnié przejrzysto$¢ dziatari finansowych, udo-

stepniajac informacje o budzecie i projektach inwestycyjnych, aby mieszkancy
mieli peten wglad w jej gospodarke finansowa,

odpowiedzialnos¢— JST powinna by¢ odpowiedzialna za swoje decyzje finansowe
oraz dba¢ o zréwnowazony rozwéj, niezaleznie od zmieniajacych si¢ warunkéw,
zgodnos¢ podejmowanych decyzji z regulacjiami prawnymi — JST powinna uni-
ka¢ nieprawidlowosci, co mogltoby poméc w unikaniu naduzy¢ finansowych
i sprzyja¢ przejrzystosci JST,

~ planowanie diugoterminowe — JST powinna wypracowac strategi¢ finansowa na

kilka lat, uwzgledniajacy cele, priorytety oraz potencjalne wyzwania finansowe,
zarzqdzanie ryzykiem — JST efektywnie zarzadzajace ryzykiem sa bardziej od-
porne na wstrzasy i nieprzewidziane wydarzenia,

- partycypacja spoteczna — JST powinna angazowaé mieszkaricébw w proces pla-

nowania poprzez konsultacje i opinie na temat priorytetéw inwestycyjnych;
wprowadzenie partycypacji mieszkaficow w procesy budzetowe i decyzyjne
moze przyczyni¢ si¢ do lepszego zarzadzania finansami, wigkszej przejrzystosci
oraz efektywniejszego wykorzystania §rodkéw publicznych, wzmocnienia wigzi
migdzy wladzami lokalnymi a spolecznoscia samorzadows, tworzac bardziej
demokratyczng i odpowiedzialng strukture zarzadzania,
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~ innowacyjnosé — JST powinna wprowadza¢ innowacyjne rozwiazania, ktére
moga poprawi¢ efektywnos¢ i jako$¢ ustug publicznych oraz przyczynié sig
do oszczednosci.

Szczegblne znaczenie dla zdrowia fiskalnego JST w dtugim okresie ma od-
powiedzialnos§¢ fiskalna. Oznacza ona, ze wladze samorzadowe racjonalnie gro-
madzg i wydatkujg $rodki publiczne bez nakladania nadmiernych obcigzed na
cztonkéw spolecznosci samorzadowej. Bycie fiskalnie odpowiedzialnym moze
oznaczaé: redukcje zadtuzenia, catkowita eliminacje¢ zadtuzenia, kontrolowanie
poziomu zadtuzenia bez jego catkowitej redukeji, przy czym bardzo wazne jest
réwnowazenie budzetu (szczegélnie jego czesci operacyjne;j). Jezeli wladze samo-
rzadowe s3 nieodpowiedzialne fiskalnie, to zdolno$¢ do efektywnego funkcjono-
wania JST jest powaznie ograniczona. Nieodpowiedzialnos¢ fiskalna jest zwykle
zwigzana z brakiem skutecznego planowania finansowego. Sytuacje kryzysowe,
np. katastrofy, pojawiaja si¢ niespodziewanie, nawet przy najlepszym planowa-
niu, i wladze samorzadowe musza mie¢ szybki dostep do funduszy rezerwowych,
aby méc posredniczy¢ w usuwaniu skutkéw szkéd i udziela¢ pomocy, gdy jest
ona potrzebna. Wtadze samorzadowe nieodpowiedzialne fiskalnie nie sa w stanie
realizowaé programéw majacych na celu zapewnienie szybkiej pomocy i moga
tez mie¢ problemy z realizacja wezesniej ustalonych programéw [Folscher, 2006,
s. 1-2]. Jesli wladze samorzadowe chcg by¢ bardziej odpowiedzialne fiskalnie,
wprowadzaja w zycie instrumenty stuzace skutecznemu i efektywnemu gromadze-
niu i wydatkowaniu §rodkéw publicznych, takie jak budzet zadaniowy, wieloletnie
planowanie finansowe, audyt efektywnosciowy, ewaluacja efektéw prowadzonych
dziatari oparta na kryterium skutecznosci, efektywnosci, uzytecznosci, trwatosci
i trafnosci. Stosowanie tych instrumentéw wzmacnia przejrzysto$¢ i stabilnos¢
finanséw JST [Poniatowicz, 2012, s. 47; Postuta, 2013, s. 156].

W utrzymaniu dyscypliny, przejrzystoéci i odpowiedzialnosci fiskalnej klu-
czowg rol¢ odgrywaja reguly fiskalne, gdyz pomagaja w rozliczaniu wtadz publicz-
nych (centralnych i samorzadowych) z ich decyzji finansowych, a poprzez okre-
Slenie limitéw wydatkéw, deficytu, zobowigzari mogg one poméc w utrzymaniu
stabilnosci finansowej (unikanie nadmiernego dtugu publicznego i chronicznego
deficytu budzetowego). Ponadto mogg zach¢ca¢ wladze publiczne do angazo-
wania si¢ w dlugoterminowe planowanie i priorytetowe traktowanie inwestycji,
ktére majg pozytywny wplyw na wzrost gospodarczy i dobrobyt obywateli. Re-
alizacja celéw stosowania regut fiskalnych zalezy od ich sity. Mozna ja mierzy¢,
oceniajac skutecznos$é, przestrzeganie regut fiskalnych oraz ich wplyw na finanse
publiczne i spoteczenstwo. W tym celu poszukuje si¢ odpowiedzi na pytania o to,
czy reguly fiskalne: przyczyniaja si¢ do poprawy zdrowia fiskalnego (utrzymania
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réwnowagi budzetowej i ptynnosci finansowej, ograniczenia zadtuzenia, kontroli
wydatkéw); sa przestrzegane (niski stopieni przestrzegania regut fiskalnych moze
ostabi¢ ich sif¢); sa zrozumiate dla wszystkich interesariuszy i czy informacje ich
dotyczace sg tatwo dostgpne (wigksza przejrzysto$é przyczynia si¢ do wigkszej
akceptacji i przestrzegania tych regul); maja pozytywny lub negatywny wptyw
na spoleczeristwo, np. czy wplywaja na poziom ustug publicznych, jakos¢ zycia
mieszkancéw; przyczyniaja si¢ do dtugoterminowego planowania finansowego
[Dziemianowicz, Kargol-Wasiluk, 2018, s. 54-55]. Trudno jednoznacznie wyka-
za¢ zwiazek migdzy regutami fiskalnymi a stabilnoscia finansows JST ze wzgledu
na stopieri decentralizacji fiskalnej, wrazliwos¢ gtéwnych Zrédet dochodéw JST
na wahania koniunktury, zmienno$¢ regulacji prawnych znaczaco wptywaja-
cych na zarzadzanie finansami JST, podejmowane przez JST dziatania majace
na celu poprawe wynikéw finansowych i przestrzeganie obowiazujacych regut
fiskalnych, ale obnizajace jako$¢ §wiadczonych ustug publicznych [Malinowska-
-Misiag, 2023, s. 79].

3. Determinanty zdrowia fiskalnego jednostek samorzadu terytorialnego

Zdrowie fiskalne JST jest ksztattowane przez wiele determinant oddziatujacych
na nie pozytywnie lub negatywnie w okreslonym czasie. Determinanty te mozna
sklasyfikowa¢ (podejscie autorskie na podstawie przegladu literatury przedmio-
tu) w nast¢pujacych grupach: instytucjonalno-prawne, ekonomiczno-finansowe,
polityczne, spofeczne i naturalne oraz organizacyjne [Dobrzyriska, Shakhniuk,
2008, s. 124-125; Filipiak, 2016b, s. 16-17 i 22-24; Filipiak, 2016a, s. 78-84;
Kotlifiska, Zukowska, Zuba-Ciszewska, Mizak, Krawczyk-Sawicka, 2022, s. 373;
Jastrzebska, 2022, s. 19-21; Paczek-Jarmulska, 2016, s. 48—49; Poniatowicz, 2016,
s. 12-13; Szotno-Koguc, 2021, s. 16-18; Smiechowicz, 2021, s. 57—58; Wéjto-
wicz, 2018, s. 219-223].

Determinanty instytucjonalno-prawne:

1. system finansowy — adekwatny, jednolity, spdjny, stabilny, przejrzysty, zréz-
nicowany, antycykliczny;

2. zdolno$¢ instytucjonalna JST do samodzielnego gospodarowania srodkami
finansowymi (system finansowy gwarantujacy samodzielno$¢ finansowa JST

i aktywizujacy ja do podejmowania dziatari proefektywno$ciowych);

3. system dochodéw oparty na: statych Zrédtach dochodéw wlasnych, racjonal-
nie okreslonych granicach lokalnego wtadztwa podatkowego i optatowego,
efektywnym wyréwnaniu finansowym JST (pionowym i poziomym);
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. system zadan pozwalajacy JST decydowa¢ o metodach i zakresie jakosciowym

wykonywania zadan,

. sita samorzadowych regut fiskalnych dotyczacych dochodéw, wydatkéw, de-

ficytu, zadtuzenia JST;

. jako$¢ regulacji prawnych — stabilne, przejrzyste (jasne, zrozumiale), racjo-

nalne;

. rodzaj prowadzonej polityki fiskalnej oraz zmiany wydatkéw i zadari publicz-

nych;

. struktura systemu finanséw publicznych — decentralizacja $rodkéw publicz-

nych;

. respektowanie zasady subsydiarnosci i adekwatnosci;
. zakres oraz skutecznos¢ i efektywno$¢ nadzoru nad dziatalnoscia JST.

Determinanty ekonomiczno-finansowe:

. stan rozwoju gospodarczego kraju i regionu, w ktérym jest potozona JST;

. dziatalno$¢ spoteczno-gospodarcza panistwa i stan finanséw publicznych w kraju;
. stopieri rozwoju prywatyzacji i mechanizméw rynkowych;

. zakres i sposéb wykorzystania lokalnego wladztwa dochodowego i wydatko-

wego;

. swoboda dysponowania nadwyzkami finansowymi (inwestycje rzeczowe i fi-

nansowe);

. biezaca i prognozowana sytuacja finansowa JST;

. skala podejmowanych przedsigwzigé inwestycyjnych przez JST;

. koncepcja finansowania zadan JST;

. podejmowane dzialania w celu zwigkszenia wydajnosci Zrédet dochodéw wia-

snych oraz egzekucji naleznosci podatkowych i niepodatkowych;
podejmowane dziatania w celu zwigkszenia efektywnosci wydatkéw na zadania
oraz jakosci dostarczanych ustug publicznych.

Determinanty spoleczne i naturalne:

. szczebel i rodzaj JST;

. wielkos¢ JST;

. polozenie JST;

. potrzeby, dostgpne zasoby, walory naturalne, warunki klimatyczne;

. czgstotliwos¢ i dotkliwos$¢ katastrof naturalnych;

. zmiany demograficzne na terenie JST;

. zmiany w sytuacji finansowej gospodarstw domowych i podmiotéw prowa-

dzacych dziatalno$¢ gospodarcza;
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. jako$¢ zycia oraz skala specyficznych probleméw spotecznych na terenie JST;
. postawa mieszkanicéw i efektywnos¢ kontroli spolecznej;
. stosunek mieszkancéw i podmiotéw gospodarujacych na terenie JST do po-

datkéw i optat lokalnych oraz ustug publicznych.

Determinanty polityczne:

. stosunki panujace migdzy wladzami centralnymi a samorzadem terytorialnym

i sposéb sprawowania wladzy na szczeblu centralnym;

. polityka spoteczno-gospodarcza rzadu i przenoszenie zadari publicznych ze

szczebla centralnego na szczebel samorzadowy;

. sposdb sprawowania wladzy w JST;
. konflikty migdzy organem stanowigcym a organem wykonawczym, jak réw-

niez migdzy profesjonalistami (doradcami) i pracownikami urzedu JST;

. wybér odpowiednich dziataczy potrafiacych rozwiazywad problemy lokalne

i regionalne;

. efekty dziatari Srodowiskowych i lokalnych grup nacisku oraz dziatai poli-

tycznych o zasiggu krajowym i miedzynarodowym;

. interesy partii sprawujacych wladze w JST;
. gra polityczna, dazenie do realizacji obietnic przedwyborczych, dziatania

w celu ponownego zdobycia wtadzy w kolejnych wyborach samorzadowych;

. frekwencja wyborcza (glosujacy wyrazaja swoja opini¢ o dotychczasowych

wtadzach JST);

konkurencja polityczna (migdzypartyjna kontrola dziatari) i ideologia politycz-
na (orientacja polityczna) a skfonno$¢ wladz samorzadowych do zadtuzania si¢
czy tez podwyzszania podatkéw, aby finansowaé wydatki na zadania.

Determinanty organizacyjne:

. struktura organizacyjna urzedu JST;

. formy organizacyjno-prawne podmiotéw realizujacych zadania JST,

. kultura organizacyjna JST — styl kierowania i rodzaj przywédzewa,

. uwarunkowania kadrowe,

. wykorzystywanie budzetowania programowego, wicloletniego planu finan-

sowego, wieloletniego planu inwestycyjnego, planu zagospodarowania prze-
strzennego, analizy sytuacji finansowej, ptynnosci finansowej, zdolnosci do
obstugi dtugu, ryzyka (w tym zwlaszcza ryzyka finansowego);

. sprawny przeplyw informacji migdzy JST a jednostkami jej podlegtymi;
. potencjal administracyjny JST, w tym rozw6j e-administracji, regulacje prawne

w zakresie dostgpu do informacji publicznej i jawnosci zycia publicznego;
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otwarto$¢ na inicjatywy, zdolnos¢ dostrzegania zmian w otoczeniu i sprawne
reagowanie na nie przez wladze samorzadowe oraz pracownikéw samorza-
dowych;

etyka w dziatalnosci wtadz samorzadowych i pracownikéw administracji sa-
morzadowej;

10. jawnos¢, przejrzystosé, rozliczalnosé w dziatalnosci JST — formutowanie od-

powiednich procedur oraz ich wdrazanie w zycie.

Na koniec mozna zidentyfikowa¢ czynniki, ktére negatywnie oddziatuja w na-

szym kraju na zdrowie fiskalne JST. Sa one nastgpujace:

1.
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ograniczona decentralizacja finanséw publicznych; zamiast tego dekoncentra-
cja i debudzetyzacja skutkujace ograniczeniem samodzielnosci finansowej JST;

. upolitycznienie samorzadu terytorialnego;
. niestabilno$¢ regulacji prawnych i ich malejaca jakos¢;
. ograniczona efektywno$¢ i skuteczno$¢ mechanizméw kontroli spotecznej

oraz stabosci kontroli i nadzoru nad dziatalnoscia JST;

. ograniczona odpowiedzialnos§¢/rozliczalnos¢ decydentéw samorzadowych za

skutki podjetych decyzji;

. ograniczona przejrzysto$¢ finanséw samorzadowych;

. niedostateczne umiejgtnosci przeprowadzania wnikliwej analizy finansowej;
. niedoskonatosci planowania oraz oceny wykonania planéw;

. brak systematycznej oceny efektywnosci dziatania JST (ponoszone koszty

i osiagane wyniki);

ograniczone dziatania wtadz samorzadowych w monitorowaniu procesu gro-
madzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych (przewaga dziatan doraznych
nad usystematyzowanymi).

4. Zakres pomiaru i oceny zdrowia fiskalnego
jednostek samorzadu terytorialnego

Interesariuszami pomiaru i oceny zdrowia fiskalnego JST sa mieszkaricy, wia-

dze samorzadowe, kadra urzednicza, JST w danym regionie, wladze centralne,

organy nadzoru nad dziatalno$cia JST, inwestorzy i przedsi¢biorcy na terenie dane;j

JST oraz sasiednich JST, dawcy kapitatu, w tym banki, agendy rzadowe (urzedy

statystyczne, o$rodki prognostyczne — instytucjonalne, prywatne, niezalezne), or-

gany ponadnarodowe Unii Europejskiej, agencje posredniczace w dystrybuowaniu

srodkéw unijnych, analitycy rynkowi (w tym agencje ratingowe), ubezpieczyciele.
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Oceniajac zdrowie fiskalne JST, nalezy szuka¢ odpowiedzi na nastgpujace
pytania [Bird, 2014, s. 11]:

- czy programy wydatkéw sa modyfikowane wraz ze zmieniajacymi si¢ wskaz-
nikami wzrostu gospodarczego oraz jak wrazliwe sa wydatki JST na zmiany
demograficzne i spoleczne (cykliczna wrazliwos¢ obowiazkéw JST w zakresie
finansowania)?

- czy dochody sa wystarczajaco elastyczne, aby rosnaé i spada¢ wraz z wymaga-
niami w zakresie wydatkéw (zdolno$¢ lokalnej bazy dochodéw do nadazania
za wydatkami)?

- czy JST maja wystarczajaca kontrol¢ nad swoimi obowiazkami w zakresie
wydatkéw i Zrédtami dochodéw, aby sprosta¢ zmieniajacym si¢ warunkom
(zdolno$¢ JST do kontrolowania wlasnego losu)?

Kluczowe w ocenie zdrowia fiskalnego JST jest poréwnanie oczekiwanych
dochodéw z przewidywanymi do uregulowania zobowiazaniami finansowymi
oraz zobowiazaniami utrzymania ustug na dotychczasowym poziomie. Ocenie
podlegaja poziom i zmiany poziomu dochodéw, wydatkéw, zobowiazan, naleznosci
(w tym przede wszystkim podatkowych). Wazne jest, czy dochody biezace wzrosna
w wystarczajacym stopniu w przysztosci, tak aby JST byla w stanie obstugiwa¢
zaciagniete pozyczki [Wéjtowicz, 2019, s. 228].

Do oceny zdrowia fiskalnego JST najczgéciej wykorzystuje si¢ analizg wskaz-
nikowg sytuacji finansowej JST, dziesicciopunktowy test Browna stuzacy ocenie
kondydji fiskalnej [Brown, 1993, s. 21-22] oraz test wyptacalnosci Wanga, Dennisa
i Tu [Wang, Dennis, Tu, 2007, s. 4-5, 8-9]. Mozna tez przeprowadza¢ analizg
trendéw, czyli poréwnywaé dane finansowe z poprzednimi okresami, co pozwala
obserwowa¢ zmiany w zdrowiu fiskalnym oraz identyfikowa¢ ewentualne pro-
blemy w zakresie wyptacalnosci. Ocenie zdrowia fiskalnego JST moga réwniez
stuzy¢ systemy monitorowania sytuacji finansowej JST opierajace si¢ na audytach
sprawozdan finansowych JST [Bowman, Calia, 1997, s. 1-2].

Do pomiaru zdrowia fiskalnego stosowana jest analiza wskaznikowa kondycji
finansowej JST. Stosuje si¢ w niej szereg wskaznikéw, ktéore informujg o potencja-
le finansowym JST, mozliwosci splaty przez JST dotychczasowych zobowiazan,
finansowaniu rozwoju, samofinansowaniu, obcigzeniu zobowigzaniami oraz nie-
ktérymi kategoriami wydatkéw sztywnych. W analizie tej stosuje si¢ wskazniki:
zadtuzenia, ptynnosci finansowej, efektywnosci wydatkéw, proporcji wydatkéw
na rézne dziedziny (np. edukacja, zdrowie, infrastruktura, co pozwala ocenié, czy
priorytety wydatkowe s3 zgodne z potrzebami spotecznosci samorzadowe;j), relacji
miedzy dochodami a wydatkami (pozwala na oceng zréwnowazenia budzetu JST),
poziomu i struktury zadtuzenia, w tym kosztéw obstugi. Mozna tez poréwnywa¢
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poziom wskaznikéw dla danej JST z poziomem wskaznikéw innych, podobnych
JST lub normami krajowymi. Stosowana moze by¢ réwniez analiza Zrédet do-
chodéw (podatki lokalne, dotacje rzadowe, dochody z majatku), co pozwala na
oceng stabilnosci finansowej JST. Z kolei analiza alokacji srodkéw na projekey
i programy pozwala oceni¢, czy JST osiaga zamierzone cele efektywnie oraz in-
formuje o wydolnosci operacyjnej JST. Mozna réwniez przeprowadza¢ analiz¢
wplywu zmian w zakresie bezrobocia, edukacji czy demografii na zdrowie fiskalne
JST, a konkretnie narazenie jej na stres fiskalny [Woéjtowicz, 2014, s. 105-107].

Analiza wskaznikowa nie jest pozbawiona wad. Przede wszystkim mozna
przyja¢ réznorodne wskazniki do pomiaru i oceny zdrowia fiskalnego JST. Wazne
jest to, w jaki sposéb interpretowane sa zmiany poziomu wskaznikéw przyjetych
do oceny, kto dokonuje interpretacji, jaki jest kontekst i jakie sq ramy czasowe
oceny. Okreslone wskazniki moga by¢ wykorzystywane do osiagnigcia konkret-
nych celéw politycznych lub propagowania okreslonej narracji (interpretacja da-
nych w sposéb, ktdry sprzyja jakims przekonaniom politycznym lub ideologiom).
W takich sytuacjach wskazniki moga by¢ prezentowane w sposéb nieobiektywny
lub wybidrezy, aby podkresli¢ wybrane aspekty, ktére wspieraja dang narracje,
jednocze$nie pomijajac inne istotne informacje. Wazne jest, aby analizowad zré-
dta i kontekst w celu zrozumienia, czy dany wskaznik jest rzeczywiscie oparty na
obiektywnych danych. Dla przyktadu jedna JST moze by¢ nastawiona w swojej
strategii dziatania na wysoki poziom ustug i wysokie podatki, a inna na niskie po-
datki i niski poziom ustug, przy czym obie moga mie¢ zdrowe finanse. Wazne jest
réwniez to, jak wybrany wskaznik jest oceniany przez wladze nadrz¢dne zasilajace
JST w srodki finansowe.

W celu pomiaru zdrowia fiskalnego JST najczgsciej ustala si¢ poziom wy-
placalnosci gotéwkowej i budzetowej. Czyni si¢ to, aby okresli¢ stopien, w jakim
potrzeby spotecznosci samorzadowej moga by¢ zaspokojone w krétkim okresie
oraz poziom wyplacalnosci na poziomie ustug i wyptacalnosci dtugoterminowej,
aby okresli¢ stopieni, w jakim potrzeby spotecznosci samorzadowej moga by¢ za-
spokojone w dtugim okresie [McDonald III, 2018, s. 47].

Pomiar wyplacalnosci gotéwkowej i budzetowej pozwala ocenié, czy JST:

- ma zdolno$¢ do generowania wystarczajacej ilosci gotéwki w krétkim okresie,
aby zaptaci¢ swoje rachunki (wyptacalno$¢ gotéwkowa);

- generuje wystarczajace dochody w okresie budzetowym, aby pokry¢ swoje
wydatki i nie doprowadzi¢ do deficytu (wyptacalno$¢ budzetowa);

- $wiadczy ustugi (na odpowiednim poziomie ilosciowym i jakosciowym), ktére
sa wymagane dla zdrowia, bezpieczefistwa i dobrobytu spotecznosci samorza-
dowej (wyplacalno$¢ na poziomie ustug);
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- ma zdolno$¢ w dlugim okresie do generowania wystarczajacych dochodéw,
aby pokry¢ swoje wydatki (wyptacalnos¢ dtugoterminowa).
Latwiej konstruowa¢ wskazniki stuzace ocenie wyptacalnosci gotéwkowej
i budzetowej, ale o wiele trudniej oceni¢ wyptacalno$¢ na poziomie ustug i wypta-
calno$¢ dlugoterminowa z uwagi na oddzialywanie szeregu determinant srodowi-
skowych i organizacyjnych wplywajacych na sytuacje finansowa JST.
Wskazniki stuzace ocenie [Galiniski, 2021, s. 373-379]:
- wyplacalnosci gotéwkowej — relacja aktywéw obrotowych do zobowiazan
krétkoterminowych oraz relacja dochodéw biezacych do wydatkéw biezacych;
- wyplacalnosci budzetowej — relacja dochodéw ogétem do wydatkéw ogédtem;
dochodéw wiasnych do dochodéw ogédlem; nadwyzki operacyjnej i docho-
déw majatkowych do wydatkéw majatkowych; wynagrodzen i pochodnych
od wynagrodzen do wydatkéw ogétem; zobowiazan wymagalnych do do-
chodéw wlasnych;
- wyplacalnosci na poziomie ustug — aktywa ogétem na jednego mieszkarica,
wydatki na obstuge dtugu na jednego mieszkarica;
- wyplacalnosdci dtugoterminowej — relacja zadtuzenia ogétem do dochodéw
ogdtem; zobowiazania ogétem do aktywéw trwatych.

5. Podsumowanie

Przyczynami trudnosci finansowych JST i tym samym pogorszenia jej zdrowia
fiskalnego sa czynniki powodujace przyszle zmniejszenie dochodéw i zwigkszenie
wydatkéw. Zmniejszenie dochodéw JST moze wynikaé z erozji bazy podatkowej,
tzn. realna warto$¢ podlegajaca opodatkowaniu zmniejsza si¢ znaczaco np. w okre-
sie kryzysu gospodarczego, niekorzystnych zmian demograficznych, spadku docho-
déw publicznych, w tym dochodéw budzetu paristwa (silna zaleznos¢ od finanso-
wania przez pafistwo generuje potencjalng niestabilno$¢ finansowa JST). Wzrost
wydatkéw JST jest zazwyczaj napedzany przez zréznicowanie potrzeb spotecznosci
samorzadowej, wynikajace ze zmian: warunkdéw spoteczno-gospodarczych, pozio-
mu dochodéw na mieszkarica, wyksztalcenia, stanu aktywéw infrastrukeuralnych.
Wydatki samorzadowe stajg si¢ zbyt wysokie w stosunku do bazy podatkowe;j
JST z powodu braku sygnatéw rynkowych lub politycznej podatnosci na zada-
nia lokalnych grup interesu. Moze to réwniez prowadzi¢ do powstania deficytu
budzetu i znacznego zadtuzenia dtugoterminowego w stosunku do zdolnosci do
generowania dochodéw. Ponadto zle zarzadzanie finansami JST moze zwigkszaé
ryzyko wystapienia stresu fiskalnego z uwagi na stosowane metody rachunkowosci,
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wadliwe procedury szacowania, btedy lub braki w sprawozdaniach finansowych,
opdznienia w procedurach sprawozdawczosci finansowej.

Jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra chee by¢ zdrowa fiskalnie, powinna:
regularnie ocenia¢ dtugofalowe wyzwania dotyczace stanu swoich finanséw, takie
jak starzenie si¢ spoleczeristwa i migracje; posiada¢ ustalone reguly i procedury
budzetowe; opracowywaé przejrzyste, merytoryczne i poréwnywalne sprawoz-
dania budzetowe (przekazujace informacje o kluczowych etapach ksztaltowania
i realizacji polityki budzetowej) oraz publikowaé je w okreslonym standardzie,
terminowo i w sposdb, ktéry zapewnia ich dostgpnos¢ dla wszystkich interesa-
riuszy.
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