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2. Finanse podsektora samorzadowego w wybranych
krajach OECD w latach 1999-2011

(Michat Bitner, Krzysztof S. Cichocki)

2.1. Znaczenie badan poré6wnawczych w zakresie finansow
samorzadowych

Trudno jest przeceni¢ spoteczne i gospodarcze znaczenie samorzadu
terytorialnego we wspéiczesnym $wiecie. Dos$wiadczenia ostatnich stu
kilkudziesieciu lat jego historycznej ewolucji silnie zwigzanej z ugruntowaniem
idei demokracji i panstwa prawa doskonale podsumowuje preambuta Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego', stwierdzajac, ze spotecznosci lokalne wyposazone
W rzeczywiste uprawnienia stanowig jedng z zasadniczych podstaw ustroju
demokratycznego.

Podstawowym modelem organizacji spolecznosci lokalnych jest jednostka,
ktérag w tradycyjnej doktrynie nazwano terytorialng korporacjg prawa publicznego,
tzn. jednostka o charakterze korporacyjnym, ktéra istnieje z mocy prawa, od
uczestnictwa w ktorej nikt nie moze si¢ uchyli¢, i ktora moze ksztattowac pozycje
prawng swoich ,,czlonkéw”. Tak rozumiane jednostki samorzadu terytorialnego
stanowig zasadniczy podmiot struktury organizacyjnej, ktorej zadania
i kompetencje obejmuja okreslone terytorium i wszystkich jego mieszkancow.
Zasadnicza gospodarcza funkcja tej struktury polega na $wiadczeniu na rzecz
spotecznos$ci lokalnej roznorodnych ustug finansowanych w znacznej mierze
z danin publicznych. Centralny charakter samych jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach powyzszej struktury, ktérg mozna okreslic mianem
samorzadowego sektora publicznego, wyraza si¢ albo w finansowaniu dziatalnosci
pozostalych jednostek, albo wykonywaniu w nich uprawnien wtascicielskich, albo
w szeroko rozumianym nadzorze nad wykonywaniem powierzonych im zadan,
najczescie] — w kombinacji wszystkich trzech powyzszych form.

Niektore z jednostek kontrolowanych przez samorzad terytorialny stanowia
przedsigbiorstwa, ktorych dziatalno$¢ jest podporzadkowana zasadom rynkowym,
inne maja (przynajmniej teoretycznie) lagodzi¢ skutki tych efektow
funkcjonowania rynku (market failures), ktore nie odpowiadaja aktualnym
oczekiwaniom spotecznym. Swiadomosé¢ zasadniczych réznic dzielacych jednostki
kontrolowane przez samorzady doprowadzita do wyodrgbnienia w ramach
samorzadowego sektora publicznego jednostek, ktore sg przede wszystkim
finansowane z danin publicznych lub ktérych zasadnicza funkcja polega na



40 Michat BITNER, Krzysztof S. CICHOCKI, Jacek SIERAK

redystrybucji dochodu. Jednostki te wraz z macierzystymi jednostkami samorzadu
terytorialnego nazywamy — zgodnie z terminologig rachunkowos$ci narodowej —
samorzadowym podsektorem sektora ogélnorzadowego®.

Podsektor samorzadowy odgrywa bardzo istotng rol¢ w ksztalttowaniu
jakos$ci zycia mieszkancow. Do zakresu zadan wykonywanych przez jednostki
podsektora nalezg przede wszystkim tzw. ushugi $wiadczone w ogolnym interesie,
glownie o charakterze nieekonomicznym (w tym edukacja, ochrona zdrowia oraz
ustugi spoteczne sensu stricto), ale takze w pewnej mierze ustugi §wiadczone
w ogblnym interesie gospodarczym (utrzymanie czysto$ci, zaopatrzenie w wode
i energie, utrzymanie drog)’.

Podsektor samorzadowy odpowiada za redystrybucje trzeciej czesci,
a nierzadko nawet polowy dochodéw calego sektora ogdlnorzadowego, jest
najwickszym w tym sektorze inwestorem (dokonuje wigkszo$ci wydatkow
prorozwojowych), a przy tym diug tego podsektora w olbrzymiej wigkszosci
krajow jest mniejszy niz 10% PKB (w Polsce wynosi ok. 7,5% PKB). Jednak rola
podsektora samorzadowego zarowno w literaturze dotyczacej finansow, jak
i w praktyce zarzadzania finansami, poza USA, wydaje si¢ niedoceniana.
W szczeg6lnosci badania porownawcze poswigcone porownaniu migdzynarodowe;j
sytuacji finansowej podsektora samorzadowego stanowig ciagle rzadkos¢
w pismiennictwie z zakresu finansow publicznych. Krajowa literatura przedmiotu —
wychodzac od okreslonej regulacji prawnej — w wiekszosci koncentruje si¢ na
normatywnych uwarunkowaniach dochodow, wydatkow i dtugu oraz wplywie tych
uwarunkowan na praktyczne aspekty funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego. Praca P. Swianiewicza i E. Lukomskiej (2010) dotyczy wybranych
krajow UE oraz okresu do potowy roku 2010, praca Markowskiej-Bzduchy, 2013,
obejmuje wszystkie kraje UE, jednak zawiera porownanie jedynie wydatkow
ogbélem 1 dtugu ps oraz podsektora ,,stanowego” dla wybranych lat 2000, 2007,
2010. Nalezy podkresli¢ niekwestionowany wkiad polskich autorow (Stanistawa
Owsiaka, Marii Kosek-Wojnar, Krzysztofa Suréwki, Beaty Filipiak, Leszka
Patrzatka, Marzanny Poniatowcz, Krystyny Piotrowskiej—Marczak, Teresy
Lubinskiej, Andrzeja Wernika, Tomasza Dziawgo, Wojciecha Misiaga, Elzbiety
Chojny—Duch, Elzbiety Kronberger-Sokotowskiej, M. Dylewskiego) w obszarze
fundamentalnych badan z zakresu finansow samorzadowych i publicznych oraz
normatywnych uwarunkowan dochodow, wydatkow 1 dlugu podsektora
samorzagdowego. W dalszych rozdziatach monografii bedziemy przywolywac
wybrane prace tych autoréw.

Takze w pisSmiennictwie europejskim brakuje aktualnego studium
poswigconego porownaniu sytuacji finansowej podsektora samorzadowego
w poszczegdlnych krajach. Cytowane w tym rozdziale prace z lat 2005 i 2009
dotyczg tylko nielicznych, wybranych krajow i lat nie obejmuja lat kryzysu 2008-
2010. Majace ogromne znaczenie Prace United Cities and Local Government
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(2010) stanowig przeglad ponad stu panstw reprezentujacych wszystkie kontynenty
1 majg charakter bardzo ogdlny. Ostatni raport Rady Europy dotyczacy finansow
lokalnych krajow cztonkowskich ukazat si¢ w 1997 r. Spos$rod licznych opracowan
dotyczacych poszczegdlnych krajow na szczegdlng uwage zastuguje praca
G.H. Boogerta i in. (2005). Czg¢$ciowa aktualnos¢ zachowuje klasyczna praca
B. Dafflona (2002) — obejmuje jednak tylko wybrane kraje Europy Zachodniej
(patrz takze B. Dafflon, 2010). Bogata literatura amerykanska koncentruje si¢ na
badaniu zroéznicowania sytuacji samorzadow w poszczegélnych stanach, rzadko
siggajac do porownan mi¢dzynarodowych.

Przedstawione w tym rozdziale wyniki stanowia kontynuacj¢ badan
porownawczych obejmujacych finanse podsektora w wybranych krajach w latach
1999-2010, Bitner M., K. S. Cichocki (2012).

Podkreslenia wymaga konieczno$¢ powigzania sytuacji i perspektyw
finansé6w jednostek samorzadu terytorialnego (JST) z finansami pozostatych
jednostek nalezacych do podsektora samorzadowego oraz poréwnanie finansow
catlego podsektora w poszczegolnych krajach. W Polsce powigzania JST
z pozostatymi jednostkami im podlegtymi s3 bardzo $ciste’. Oparcie poréwnan
jedynie na jednostkach samorzadu terytorialnego, bez uwzglednienia pozostatych
jednostek podsektora, dawatoby obraz niepelny, a przez to mogacy prowadzi¢ do
falszywych wnioskow.

2.2. Metodologia

2.2.1.Badany okres i zakres geograficzny analiz

W rozdziale 2 omawiamy finanse podsektora samorzadowego w wybranych
krajach nalezacych do Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
oraz Unii Europejskiej (UE) w okresie obejmujacym ostatnich 13 lat, tzn. od 1999
r. do 2011 r. Przyjecie takiego okresu jest podyktowane potrzeba pogodzenia
dwoch zamierzen: z jednej strony analiza w dlugiej perspektywie czasowej
pozwala na pordéwnanie dynamiki zmian poszczegdlnych rodzajow wplywow
i wydatkow podsektora w jego historycznym rozwoju, z drugiej, oparcie si¢ na
danych
z okresu 13 lat w znacznej mierze usuwa problem zmian regulacyjnych systemu
finans6w samorzadowych w poszczegdlnych panstwach. Nie bez znaczenia jest
takze to, ze starsze dane, poprzedzajace rok 1999, sa w wielu przypadkach
niedostepne lub tylko szacunkowe. Badanie zmian w latach 1999-2011 umozliwia
analize finansé6w samorzadowych zarowno w okresach pomys$inej koniunktury
(1999-2000, 2003-2007), jak i spowolnienia gospodarczego oraz recesji (2001—
2002, 2008-2011). Z polskiej perspektywy rozpoczecie analizy od 1999 r. jest
naturalng konsekwencjg przeprowadzonej w 1998 r. reformy systemu jednostek
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samorzadu terytorialnego polegajacej na utworzeniu powiatow i wojewodztw
samorzadowych — obok funkcjonujacych od 1990 r. gmin.

Pod wzgledem geograficznym analiza obejmuje wszystkie kraje
cztonkowskie Unii Europejskiej, oraz Norwegi¢, Stany Zjednoczone i Japonig.
Ze wzgledu na mozliwo$¢ prezentacji (przejrzysto§¢ wykresow), zakres
prezentowanych danych obejmujgcych kraje nalezace do UE ograniczono do
wybranych panstw. W analizie sposrod nowych krajow cztonkowskich (dalej:
NMS) prezentujemy Polske, Czechy i Wegry, natomiast kraje ,,starej” Unii (UE15)
reprezentuja: Dania, Niemcy, Hiszpania, Francja, Wtochy, Holandia, Szwecja
i Wielka Brytania.

Dokonujac tego wyboru, kierowaliSmy si¢, po pierwsze, znaczeniem
podsektora samorzadowego w gospodarce poszczegdlnych krajow, po drugie, rolg
dlugu w finansowaniu wydatkow podsektora samorzadowego. Pozostale kraje
cztonkowskie uwzglednilismy, prezentujac $rednie wielkosci dla nowych krajow
cztonkowskich (krajow, ktore przystapilty do UE w 2004 r. lub p6zniej), dla krajow
UE15 (nalezacych do UE przed jej rozszerzeniem w 2004 r.) oraz wszystkich 27
krajow UE. Wielkosci s$rednie, ktorymi si¢ postugujemy, stanowia S$rednie
arytmetyczne, a nie S$rednie wazone udzialem PKB poszczegdlnych krajow
w unijnym PKB (jest to standardem w publikacjach Eurostat). Pozostate kraje
cztonkowskie OECD uwzglednione w analizie - to Stany Zjednoczone, Japonia
i Norwegia. Wybor dwoch pierwszych krajow jest oczywisty: sa to dwie
najwicksze gospodarki wérdd cztonkéw OECD, zajmujag takze czotowe miejsca
w rankingach najbardziej rozwinigtych krajow $wiata (dochdéd narodowy na
mieszkanca liczony wedlug parytetu sity nabywczej w Japonii jest porownywalny
z najbogatszymi krajami UE, natomiast w Stanach Zjednoczonych jest najwyzszy
w $wiecie, pomijajac Luksemburg, Norwegi¢ i Singapur). Norwegia zastuguje
natomiast na uwagg jako kraj od wielu lat zajmujacy pierwsze miejsce wsrod
krajow z najwyzszym na S$wiecie indeksem rozwoju spotecznego (Human
Development Index).

2.2.2.Dane wykorzystywane w analizach

Poréwnanie zjawisk i proceséw spolecznych wystepujacych w poszcze-
g6lnych krajach musi by¢ dokonane z wykorzystaniem poréwnywalnych danych.
W prowadzonych analizach poréwnawczych z zakresu finanséw publicznych
danych dostarcza przede wszystkim rachunkowo$¢ narodowa oparta na dwoch
kompatybilnych standardach metodologicznych: ESA’95 (w Unii Europejskiej)
oraz SNA (dla cztonkow ONZ, w szczegolnosci krajéow nalezacych do OECD
niebedacych cztonkami UE). Ponadto, metodologia ESA’95 stanowi podstawg
definiowania poje¢ dla potrzeb procedury nadmiernego deficytu ustalonej przez art.
126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’ oraz przepisy wykonawcze.
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W analizach korzystaliSsmy z baz danych Eurostat (dla panstw
cztonkowskich UE i Norwegii) oraz OECD (dla Stanéw Zjednoczonych i Japonii).
Wykorzystane dane sa poréwnywalne, generowane sa bowiem zgodnie ze
standardami  statystyki sektora ogdlnorzadowego (instytucji rzadowych
i samorzadowych) Wszystkie transakcje gospodarcze oraz pozycje bilansowe
podsektora samorzadowego odpowiadaja okreslonym kategoriom systemu
rachunkowos$ci narodowej, jednolitej we wszystkich badanych krajach. Jedynym
wyjatkiem jest podatek od nieruchomosci, ktéry nie ma odpowiednika
w klasyfikacji ESA’95: zrédlem danych dotyczacych tego podatku jest baza
danych Source OECD. Zmiany badanych zmiennych dotycza wartosci
nominalnych (wyrazonych w cenach biezacych).

Zarowno dane Eurostat, jak i OECD, byly konfrontowane z danymi
zawartymi w bazie Government Finance Statistics (GFS) Migdzynarodowego
Funduszu Walutowego® — w przypadkach oczywistych bledow w bazie danych
Eurostat (np. wg danych Eurostat wydatki inwestycyjne (Gross Fixed Capital
Formation - GFCF) sektora ogdlnorzadowego we Wloszech w 2002 r. wynosity
22.468 mln euro, natomiast GFCF podsektora samorzadowego — 24.497 mln euro;
podobny btad zawieraja np. dane Eurostat dotyczace inwestycji sektora
ogolnorzadowego w Wielkiej Brytanii w 2005 r. lub dotyczace dtugu podsektora
samorzadowego w Norwegii w 2006 r.). Ze wzgledu na to, ze Stany Zjednoczone
publikujg  tylko  skonsolidowane dane dla  podsektora  stanowego
i samorzadowego (dotyczy to takze danych przekazywanych do OECD i GFS),
niektére z badanych wielkosci zostaly ustalone na podstawie sprawozdan
z wykonania budzetow amerykanskich jednostek samorzadu terytorialnego
publikowanych przez US Census Bureau.

2.2.3.Przedmiot i zakres analiz

Przedmiotem analizy poréwnawczej sg finanse podsektora samorzadowego,
a nie wylacznie jednostek samorzadu terytorialnego. Takie podejscie ma kilka
zalet. Po pierwsze, jest neutralne ze wzglgdu na rozwigzania instytucjonalne
wystepujace w poszczegdlnych krajach, a zwlaszcza rdznice w respektowaniu
zasady zupemosci budzetu. Po drugie, umozliwia badanie wielko$ci dlugu
i deficytu z punktu widzenia obowiazujacej w Unii Europejskiej procedury
nadmiernego deficytu. Po trzecie, pozwala na oparcie si¢ na danych
pozyskiwanych i1 gromadzonych we wszystkich krajach OECD wedtug jednolitej
metodologii rachunkéw narodowych. Po czwarte — i najwazniejsze — respektuje
zasade réznorodnosci powigzan ,,podstawowych” budzetéw jednostek podsektora
(nazywanych w artykule jednostkami samorzadu terytorialnego) z planami
finansowymi innych jednostek podsektora okre§lanych czesto jako parabudzety’.
Jednostki te — jako jednostki instytucjonalne — prowadza wzglgdnie samodzielng
gospodarke finansowa i nie mozna nie dostrzega¢ ich bardzo $cistego zwigzku,
a czesto zaleznoSci od budzetu jednostki podstawowej (,,macierzystej”),
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wykonujacej kontrole w sensie ekonomicznym. Zwigzek ten polega m.in. na
mozliwosci wladczego ingerowania w dziatalno$¢ tych jednostek (powotywanie
i odwotywanie organdw), przynajmniej czgsciowym finansowaniu ich dziatalnosci,
a nierzadko takze na mozliwos$ci przejmowania zobowigzan. Dobrym przyktadem
tego typu zalezno$ci sg relacje migdzy polskimi JST a samorzadowymi
instytucjami kultury: JST powotuja dyrektora instytucji, akceptuja program
dziatania, sg zobowigzane do zapewnienia Srodkow na rozpoczgcie i prowadzenie
dziatalnosci, a w przypadku likwidacji samorzadowej instytucji kultury przejmuja
jej zobowigzania (w 2009 r. blisko 80% przychoddéw instytucji kultury stanowity
dotacje z budzetu organizatoréw).

W olbrzymiej wigkszosci panstw podzial sektora ogodlnorzagdowego na
podsektory, jak réwniez delimitacja poszczegélnych podsektorow, nie jest
przedmiotem regulacji prawnej: kwestie te okreslajg centralne organy statystyczne
danego kraju (w krajach UE nastepuje to zgodnie z ESA’95 i ze wskazéwkami
zawartymi w podreczniku dotyczacym deficytu i dtugu sektora ogolnorzadowego®).
Wyjatek stanowia Wlochy 1 Polska, w ktorych zakres podmiotéw sektora
ogolnorzadowego (we Wloszech takze rozgraniczenie jego podsektorow) okreslaja
ustawy. Przyktadowo we Wtloszech podsektor samorzadowy tworza — obok
jednostek podstawowych (JST) — izby handlowe, stuzby zatrudnienia, podmioty
swiadczace ustugi opicki zdrowotnej na szczeblu lokalnym, jednostki os$wiaty
1 kultury prowadzace dziatalno$¢ na szczeblu lokalnym. We Francji jednostki inne
niz podstawowe okresla si¢ mianem Organismes Divers d’Administration Locale
(ODAL) i zalicza do nich np. wigkszo$¢ szkot publicznych (etablissement public
local d'enseignement), komunalne centra dzialan spolecznych, niektore
przedsigbiorstwa publiczne (np. etablissements publics d'aménagement des villes
nouvelles), agencje urbanistyczne. W Hiszpanii podobne jednostki obejmuje si¢
zbiorcza nazwa Organismos Autonomos y los Entes y empresas publicas. Fiskalne
znaczenie tych jednostek jest rézne w poszczego6lnych krajach. Stosunkowo duza
role odgrywaja one np. w Holandii (realizujg ok. 1/3 wydatkéw podsektora
samorzadowego), ich znaczenie w Polsce jest przecig¢tne (realizujg ok. 15%
wydatkow podsektora samorzadowego), natomiast w przypadku Niemiec 1 Szwecji
finanse podsektora samorzagdowego mozna utozsamiac z finansami JST (jednostek
podstawowych) 1 ich zwigzkow.

2.3. Podstawowe procesy gospodarcze w wybranych krajach
w latach 1999-2011

Badany okres 1999-2011 jest wystarczajagco dlugi, aby nie tylko
scharakteryzowac role, jaka w poszczegolnych gospodarkach odgrywa podsektor
samorzadowy, ale takze przedstawi¢ ewolucje tej roli oraz reakcje poszczegdlnych
krajow na roznorodne wyzwania i zmiany. Jednym z wazniejszych wydarzen
w badanym okresie byto przystapieniec w 2004 r. do UE dziesi¢ciu nowych krajow,
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w tym Polski, oraz kolejnych dwoch krajow trzy lata pozniej. Ponadto w latach
19992011 wystgpity dwa ogolnoswiatowe zespoly perturbacji finansowych
i ekonomicznych, ktorych skutki dla gospodarek oraz finansoéw publicznych (takze
samorzadowych) mozna byto zaobserwowac¢ w latach 2001-2003 oraz 2008-2012 .
Pierwszy z nich mial posta¢ wystepujacego w wiekszosci krajow OECD
spowolnienia gospodarczego, drugi — kryzysu najglebszego od czasow Wielkiej
Depresji z lat 30. XX w. Warto wspomnie¢, ze ostatnia recesja — definiowana jako
zmniejszenie realnego PKB w ciagu trzech kolejnych kwartalow — w krajach
Europy Zachodniej wystapita na poczatku lat 90. XX w. (w 1992 r. i na poczatku
1993 r.; w Wielkiej Brytanii — w latach 1990-1991), natomiast w Stanach
Zjednoczonych na poczatku lat 80. XX w. (1982 r.).

Poczatki spowolnienia w latach 2001-2003 sg powszechnie wigzane ze
spotkami z branzy informatycznej i wynikaly z nadmiernego optymizmu
1 przypisywania zdolnosci osiggania ogromnych zyskoéw firmom, ktore prowadzity
dzialalno$§¢ w Internecie badz zamierzaty jg rozpoczaé. Pomimo tego, ze wiele
z tych firm nigdy nie zdotalo osiagna¢ powazniejszych dochodow z tytulu swojej
obecnosci w sieci, w latach 1995-2000 ceny ich akcji szybko rosly na gietdach
catego §wiata. Popularno$¢ technologii internetowych pomagata przedsicbiorcom
w latwy sposob zdobywaé $rodki na obiecujgce — jak si¢ wydawalo — pomysty.
Spekulacyjna euforia nakregcata hoss¢ na gietdach. Na poczatku 2000 r. czg$é
inwestorOw stracita wiar¢ w oplacalno$¢ przedsiewzi¢¢ internetowych. Balon
spekulacyjny pekt najpierw w USA, a potem na pozostatych rynkach — w Polsce na
warszawskiej Gietdzie Papierow WartoSciowych pot miesigca po gietdzie
amerykanskiej. Na wielu gietdach zapanowata panika. Kryzys finansowy — jak
zwykle w historii — zainicjowal niekorzystne procesy w gospodarce ,,realnej”.
W USA i w wielu krajach UE realny produkt krajowy brutto zmalat lub jego
wzrost zostal wyhamowany, wielu pracownikow utracito miejsca pracy,
a wielu inwestorow oszczednos$ci catego zycia. Ucierpiaty takze finanse publiczne,
w tym finanse samorzadowe. Spowolnienie obj¢to lata 2000-2002, a w niektoérych
krajach takze lata 2003 i 2004.

Po 2001 r. bank centralny USA prowadzit dos¢ tagodng polityke monetarna,
systematycznie obnizajac stopy procentowe. Tani pienigdz stanowit silny bodziec
zarowno dla kredytodawcow, jak i kredytobiorcow dziatajacych na rdéznych
rynkach, w tym takze na rynku nieruchomosci. Klienci o niskiej wiarygodnosci
fatwo uzyskiwali kredyty, co napegdzalo popyt i wywotato szybki wzrost cen
nieruchomosci. Pozyczki dla tych klientow, zwane subprime, odpowiednio
pogrupowane i zamienione w papiery wartosciowe (ktore z kolei stanowily
podstawe kreowania instrumentéw pochodnych), klasyfikowane przez agencje
ratingowe jako inwestycyjne, trafity na najwigksze gietdy swiata. Akcja kredytowa
dynamicznie si¢ rozwijata. W latach 2002-2004 w wielu krajach wystepowata
nadptynnos¢ sektora bankowego. W momencie pojawienia si¢ nadptynnosci nie
nastapilo odpowiednio wczesne zacie$nianie polityki monetarnej, lecz jeszcze
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wigksze jej poluzowanie poprzez obnizke stop procentowych. Nadptynnos$¢ sektora
oznaczala dostgp do taniego pienigdza, ktory ostatecznie zaowocowat
dynamicznym rozwojem budownictwa mieszkaniowego w latach 2003-2005.
W pewnym momencie boomu doszlo jednak do wzmozonego zawieszania sptat
dlugow przez kredytobiorcéw ze wzgledu na brak mozliwosci oplacenia odsetek.
Wielko$¢ kredytow czesto przekraczata warto$¢ nieruchomosci, na ktérych
budowe (kupno) kredyty zaciagnigto. Problemy zostaly zwielokrotnione poprzez
przenoszenie ryzyka zwigzanego z udzielanymi kredytami subprime na wierzycieli
wtornych w procesie sekurytyzacji dtugu na obligacje zabezpieczone hipotekami.
Coraz wigksza liczba niesptacanych pozyczek spowodowata konieczno$¢ realizacji
hipotek przez banki, ktére mimo wszystko ponosity straty spowodowane spadkiem
cen nieruchomosci. Wkrotce okazato si¢, ze stan wielu bankéw europejskich nie
byt lepszy, bo na rynku hipotecznym spekulowali takze Hiszpanie, Irlandczycy,
Portugalczycy i Brytyjezycy. Ucierpialy takze banki i instytucje finansowe
Niemiec i Francji, ktore od innych kupity kredyty hipoteczne.

Zarysowany przebieg wydarzen stanowi, rzecz jasna, jedng z wielu
mozliwych odpowiedzi na pytanie o przyczyny kryzysu. Bezprecedensowa
ekspansja kredytow, w tym ztych kredytow, byta mozliwa dzigki naptywowi do
USA znacznej ilo$ci kapitalu, co jest zwigzane z chroniczng nieréwnowaga
rachunkow biezacych wielu krajow i1 globalizacjg $wiatowej gospodarki. W latach
2008-2009 mial miejsce ogdlnoswiatowy kryzys ekonomiczny, ktérego skutki dla
gospodarek krajow Unii  Europejskiej (UE) obserwujemy do dzisiaj,
a poszczegdlne kraje, regiony i jednostki samorzadu lokalnego muszg ciggle
reagowa¢ na wielorakie wyzwania wynikajace z tego kryzysu. Gtownym
przejawem procesOw, ktore okreslamy mianem kryzysu, byt spadek tempa wzrostu
produktu krajowego brutto (PKB), ktory w roku 2009 dotknat wszystkie kraje UE,
z wyjatkiem Polski, USA, Japoni¢ i niektére inne kraje zaliczane do $rednio
i wysokorozwinigtych (Norwegi¢, Szwajcari¢). Kryzys 2008 r. byl zatem
bezposrednio wynikiem nadmiernego zadluzenia — gldwnie amerykanskich
gospodarstw domowych, ale takze innych uczestnikéw rynku.

Rzady poszczegdlnych panstw, na czele z USA, ograniczajac sie do leczenia
symptoméw kryzysu, zdecydowaly si¢ na dostarczenie duzej ilosci pieniadza na
rynek, aby powstrzymaé kolejne bankructwa duzych instytucji finansowych.
Zalamanie gospodarcze, ktoremu towarzyszylo ostabienie dolara oraz wzrost cen
ropy naftowej, stalo si¢ jednak zjawiskiem powszechnym. Najbardziej
zglobalizowany rynek finanséw umozliwit niekontrolowane rozprzestrzenianie si¢
toksycznych aktywow oraz krachu finansowego. Kryzys z lat 2008—2009 dotknat
w r6znym stopniu wszystkie badane kraje.

Wykresy 2.1 — 2.3 przedstawiajag zmiany realnego produktu krajowego
brutto w krajach starej UE, w nowych krajach cztonkowskich UE, oraz $rednio dla
panstw UE15, NMS, Norwegii, USA i Japonii w catym okresie objetym badaniem.
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W 2010 r., po silnych spadkach w roku 2009, rosty PKB wszystkich krajow
UELS, najsilniej wzrost PKB Szwecji (6,1%) oraz Niemiec (3,7%), natomiast
Grecja jako jedyna odnotowala istotny spadek PKB (-3,5%), ktory drastycznie
obnizyt si¢ o dalsze 6,9% w r. 2011; ponadto niewielkie spadki wystapity
w Irlandii 1 Hiszpanii. W Irlandii w latach 1999 r. i 2000 r. wystapit bardzo wysoki,
ponad 9% wzrost PKB, ktory w latach 2001-2007 wyniost $rednio 5%.
Gospodarka tego kraju ulegla jednak drastycznemu zatamaniu w latach 2008—2009
(-2,1% w 2008 r. 1 =5,5% w 2009 r.); w r. 2010 spadek PKB wyniost 0,4%, a w r.
2011 PKB wzrdst o 0,7%. Najsilniejszy spadek realnego PKB w ciggu jednego
roku nastgpit w Finlandii (-8,5% w 2009 r.).

W krajach NMS kryzys lat 2008-2009 byt znacznie glebszy niz w krajach
UEI15. W krajach baltyckich spadek realnego PKB wyniost sporo ponad 10%
(Litwa i Estonia — prawie 15%, Lotwa — prawie 18%), w Rumunii, na Wegrzech
i w Slowenii spadek byl poréwnywalny z zapascig, ktora miata miejsce
w Irlandii i Finlandii. Polska — jako jedyny z badanych krajow — odnotowata
w 2009 r. niewielki realny wzrost PKB, gtéwnie za sprawa znacznej kontrybucji
eksportu netto, ktora byla mozliwa dzigki kilku falom bezprecedensowej
deprecjacji ztotego. W 2010 r. PKB wzrést w wigkszosci nowych krajow
cztonkowskich UE (z wyjatkiem Rumunii i Lotwy), najsilniej na Stowacji
iw Polsce. W roku 2011 najszybciej rost realny PKB w Estonii, na Litwie i Lotwie
(ponad 5,5%) oraz w Polsce (4,3%), natomiast spadek PKB (o 0,2%) wystgpit
w Stowenii. W roku 2012 ponownie nastgpit silny spadek PKB w wielu krajach
UE: najsilniejszy w Grecji (6,4%), Portugalii (3,2%), Wtoszech (2,5%), Hiszpanii,
Stowenii, Czechach i na Wegrzech (1,5%). Wzrost PKB zanotowaty Lotwa (5,6%),
Litwa, Estonia (3,2%), Polska, Stowacja, USA i Japonia (2%) oraz Szwecja,
Niemcy i Austria (0,9%). W wickszosci panstw UE nalezacych do grupy NMS
spowolnienie w latach 2001-2003 nie wystgpito lub byto bardzo nieznaczne
(wyjatek stanowi Polska).

W latach 2001-2008 r., tempo zmian realnego PKB byto w nowych krajach
cztonkowskich przeci¢tnie dwa razy wyzsze niz w krajach UELS, a takze znacznie
wyzsze niz w USA, Japonii i Norwegii. Skala spadku realnego PKB w 2009 r. byta
najwicksza w nowych krajach cztonkowskich oraz w Japonii (-5,5%; rok 2010 byt
w Japonii rokiem szybkiego wzrostu; PKB wzrést o 4,4%). Najmniejsze wahania
PKB w latach 2008-2011 wystgpily w Norwegii (1,6% wzrost w r. 2011), ktéra
jednak, podobnie jak Japonia, a takze Polska, silnie odczuta kryzys lat 2001-2003
zwigzany z zatamaniem si¢ rynkéw nowych technologii. W roku 2011 w krajach
NMS wzrost realnego PKB wyniost 3,1%, natomiast w krajach UE15 — 1%.

W okresie analizowanych 13 lat realna dynamika PKB w USA i w krajach UE15
($rednio dla wszystkich krajow) byly do siebie zblizone, natomiast w roku 2012
pojawita si¢ wyrazna roznica, na korzys¢ USA - PKB wzrost o 2,2%, podczas gdy
w krajach UE15 PKB spadt o 0,3%.
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Wykres 2.1. Zmiana realnego PKB w krajach ,,pi¢tnastki” (rok do roku, poziom cen z roku
poprzedniego)
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 2.2. Zmiana realnego PKB w nowych krajach cztonkowskich (rok do roku, poziom
cen z roku poprzedniego)
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Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie danych Eurostat.
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Wykres 2.3. Poréwnanie zmian realnego PKB w wybranych krajach OECD oraz $rednio
dla krajow ,,pigtnastki” i nowych cztonkéw UE (rok do roku, poziom cen
z roku poprzedniego)
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Wykres 2.4 przedstawia $rednig geometryczng rocznych zmian PKB
w latach 1999-2011 dla krajéw UE oraz dla USA, Japonii Norwegii i Szwajcarii.
Srednie tempo wzrostu PKB wiele moéwi o gospodarce danego kraju, jednak nie
jest warunkiem, tak jak w przypadku Irlandii, uniknigcia silnego kryzysu
gospodarczego.

Najnizsze $rednie tempo wzrostu PKB zanotowaty Wtochy i Japonia (0,7%)
oraz Portugalia i Dania (1%). Niemcy, Grecja i Francja odnotowaly $redniorocznie
1,5% wzrost PKB. Najwyzsze tempo wzrostu PKB osiggneta Litwa (4,6%),
4-procentowy wzrost PKB zanotowaly: Bulgaria, Estonia, Lotwa, Polska
i Stlowacja, a w Rumunii PKB rost w tempie 3,4%. W krajach UE15 najszybszy
$rednioroczny wzrost PKB obserwujemy w Luxemburgu i Irlandii (3,5%),
w Szwecji (2,6%) oraz w Finlandii i Hiszpanii (blisko 2,4%). W roku 2011 wzrost
PKB byt nizszy od s$redniego dla lat 1999-2010 w Grecji, Japonii, Portugalii
i Slowenii, natomiast byt wyzszy na Litwie, Lotwie oraz w Estonii, Polsce
i Niemczech.
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Wykres 2.4. Srednioroczna zmiana realnego PKB ($rednia geometryczna rocznych zmian)
w latach 1999-2011 w wybranych krajach OECD
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Nizszemu PKB w latach 2008-2012, w poréwnaniu z okresem 2004-2007,
towarzyszylo wyhamowanie wzrostu inwestycji wszystkich sektorow, w tym takze
podsektora samorzadowego, oraz wzrost deficytow i zadluzenia. Zadluzenie to
zachwialo Paktem Stabilno$ci i Rozwoju i jest obecnie przedmiotem wielu badan
1 zainteresowania opinii publicznej. Uwaga analitykow koncentruje si¢ przewaznie
na calym sektorze publicznym lub podsektorze centralnym. Stosowane
powszechnie w odpowiedzi na zjawiska kryzysowe bodzce fiskalne — realizowane
kosztem generowania glebokich deficytow sektora ogdlnorzadowego —
doprowadzity do niezwykle silnego wzrostu dlugu publicznego. Procesy te sa
niekiedy bardziej nasilone w krajach OECD niebedgcych cztonkami UE (w latach
2007-2009 relacja dlugu samego podsektora centralnego do PKB w USA wzrosta
z 36% do 62%, w Japonii z 165% do 192%; deficyt (net borrowing) podsektora
centralnego w USA w 2009 r. osiagnal wielkos¢ 10,6% PKB, a w Japonii 7,9%
PKB). W Unii deficyty sektora ogdlnorzadowego skutkowaly uruchomieniem
procedury nadmiernego deficytu, stanowigcej jeden z filardow wzglgdnej spojnosci
systemow gospodarczych poszczegdlnych krajow cztonkowskich.

Relacja deficytu sektora ogolnorzadowego do PKB w wielu krajach UE
(m.in. w Irlandii, Grecji, Hiszpanii, Portugalii i Wielkiej Brytanii) przekroczyta
w 2009 r. poziom 10%, utrzymujgc si¢ na zblizonym poziomie takze w roku
nastgpnym (w Irlandii w 2010 r. relacja ta przekroczyta 31%). Z perspektywy
europejskiej poziom wskaznika deficytu sektora publicznego do PKB w Polsce
w 2010 r. (7,8%) nie jest wigc niczym nadzwyczajnym — podobna wielkos¢
charakteryzowala stan finansow publicznych we Francji, Stowacji, Rumunii, na
Litwie 1 Lotwie (w Polsce w r. 2011 deficyt wyniost 5,03% PKB).
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Wysokie i utrzymujace si¢ deficyty spowodowaty gwalttowny przyrost dtugu
publicznego zwlaszcza w Irlandii (relacja dlugu do PKB w 2007 r. wynosita
24,9%, natomiast w 2010 r. juz 92,5%, a w r. 2011 - 108,2%), Hiszpanii (poziom
relacji dlugu do PKB w 2007 r. — 36%, w 2010 r. — 61%) i Wielkiej Brytanii
(odpowiednio: 44,4% oraz 76%). Nalezy przy tym pamigta¢, ze w niektorych
krajach UE (w Belgii, Niemczech, Grecji, Francji, Portugalii i na Wegrzech)
wskaznik dtugu do PKB znacznie przekraczal prog 60% takze przed 2008 r.

Wykres 2.5. Relacja deficytu Wykres 2.6. Relacja dtugu publicznego (wg
(net lending) do PKB w wybranych krajach ~ definicji EDP) do PKB w wybranych krajach
UE w latach 2007-2011 UE w latach 2007-2011
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat.

Na koniec 2010 r. 23 kraje, sposrod 27 krajow cztonkowskich UE, byly
objete procedurg nadmiernego deficytu, w roku 2011 -17 krajow. Kryzys wywart
istotny wptyw na dochody, wydatki, deficyty i dtug podsektora samorzadowego
bedacego w olbrzymiej wigkszosci krajow Unii najwigkszym inwestorem
w sektorze publicznym. Zadluzenie podsektora samorzadowego rosto szybko
w latach 2009-2011, jednakze w krajach NMS tempo wzrostu dlugu bylo
dwukrotnie nizsze od tempa w latach 2007-2008 (z wyjatkiem Polski, Stowenii
i Estonii); byto ono takze nizsze niz $rednie tempo wzrostu dlugu dla okresu 2001-
2011.

Warto zauwazy¢, ze udziat dlugu samorzadowego w dtugu publicznym tylko
w kilku analizowanych krajach przekracza 10%: na koniec 2011 r. na Lotwie,
w krajach skandynawskich, Holandii oraz w Estonii, gdzie wynosi az 55% (wynika
to z bardzo niskiego poziomu catkowitego dtugu publicznego); w Polsce udziat ten
wynosi 7,5%. W krajach UE tempo wzrostu dlugu samorzagdowego w latach 2009-
2011 bylo $rednio znaczaco nizsze do tempa wzrostu dlugu publicznego
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(odpowiednio 9% i 14%). Na wykresach 2.7 i 2.8 przedstawiamy udziat dlugu
podsektora samorzadowego w dtugu publicznym dla krajow UE15 oraz dla krajow
NMS.

Wykres 2.7. Udzial dlugu podsektora samorzadowego w dtugu publicznym; kraje UE1S5

Wykres 2.8. Udziat dlugu podsektora samorzadowego w dtugu publicznym; kraje NMS

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat
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2.4. Analiza por6wnawcza dochodéw podsektora
samorzadowego w latach 1999-2011

2.4.1. Wielko$¢é dochodéw podsektora samorzadowego
na tle dochodéw sektora ogélnorzadowego

Relatywne znaczenie podsektora samorzadowego na tle catej gospodarki,
w szczegolnosci na tle sektora ogoélnorzgdowego, mozna mierzy¢, poréwnujgc
wiele parametrow, np. zatrudnienie, dochody lub wydatki. W piSmiennictwie
przyjelo si¢ wykorzystywanie udziatu wydatkow w PKB jako podstawowej miary
wielkosci danej czesci sektora ogdlnorzadowego. Konwencja ta jest uprawniona
w zakresie badania podsektora centralnego, ktorego deficyt ma charakter
chroniczny. Jak wynika z analizy danych, inaczej rzecz si¢ ma z wynikiem
podsektora samorzadowego. W olbrzymiej wigkszosci badanych krajéow po
okresach deficytow wystepuja z réznym stopniem regularnosci okresy nadwyzek.
Co wigcej, okresowe deficyty wynikaja z pojawiajacego si¢, zwykle takze
okresowo, wzrostu wydatkow inwestycyjnych. W artykule przyjeto zatem wielkos¢
dochodéw jako miarg dlugoterminowego znaczenia podsektora samorzadowego
i jego finansow. W niniejszym punkcie prezentujemy poréwnanie rozmiarow
dochodow catego sektora ogoélnorzadowego w relacji do PKB, nastgpnie udziatu
dochodéw podsektora samorzadowego w dochodach sektora ogodlnorzgdowego,
oraz wskaznika dochodow podsektora samorzadowego w relacji do PKB.

Wielko$é dochodow podsektora samorzadowego
Wykres 2.9. Relacja dochodéw sektora ogdlnorzadowego do PKB
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Wskaznik dochodéw’ sektora ogélnorzadowego w relacji do PKB jest
najwyzszy w krajach skandynawskich: w Norwegii (56,7% w 2010 r. oraz powyzej
58% wr. 2011 i w latach 2006-2009), Danii (56% w r. 2011 i okoto 55% w catym
analizowanym okresie) oraz Szwecji (51,4% w r. 2011, 52,8% w 2010 r.,
a w okresie wczesniejszym — okoto 55%). Zblizone wielkosci wskaznik uzyskiwat
w Finlandii - 53% w 2011 r. We Francji w 2011 r. warto§¢ wskaznika wynosita
51% a w pozostalym okresie byla bliska 50%. Relatywnie wysoki stosunek
dochodoéw sektora ogodlnorzadowego do PKB mozna zaobserwowaé we Wioszech,
Holandii, Niemczech i na Wegrzech — odpowiednio 52,9%, 46%, 45,5% 1 44,7%
w 2011 roku.

Sposrod krajow UE najnizszg warto$¢ osiaga wskaznik udzialu dochodow
sektora ogolnorzadowego w PKB w Irlandii (35,5% w latach 2011 i 2010)
i Hiszpanii (41% w r. 2011 oraz 36,2% w 2010 r.). Zblizona wielkos¢ wskaznik
osigga w Slowacji, Bulgarii, Rumunii, Polsce, na Litwie i Lotwie (39% i 37,5%)
oraz w Wielkiej Brytanii (40,2% 1 40,8% w latach 2010 i 2011). Tradycyjnie
bardzo niski jest udzial dochodéw sektora rzadowego w PKB w USA i Japonii
(okoto 33% w latach 2009-2010).

W latach 2002-2003 po kryzysie zwigzanym z zatlamaniem si¢ rynkow
nowych technologii nastgpit spadek udzialu dochodoéw sektora rzadowego w PKB
w wielu krajach — w Holandii, Norwegii, Wielkiej Brytanii, USA, Japonii
(nieznaczny spadek na Wegrzech). W Polsce spadek warto$ci wskaznika wystapit
rok p6zniej, w latach 2003-2004, natomiast w Niemczech — w 2004 r. W latach
2008-2010 udziat dochodéw sektora ogdlnorzadowego w PKB, w poréwnaniu
z 2007 r., zmalat w wielu krajach: silnie w Hiszpanii (o 13%), w Polsce (o 5,6%)
i w Wielkiej Brytanii (o 4,5%). W catym analizowanym okresie (takze w latach
2008-2010) relacja dochodow sektora ogolnorzadowego do PKB pozostawata
stabilna we Francji, Hiszpanii, we Wloszech 1 w Niemczech. Zatamanie
gospodarcze w latach 2008-2009 nie spowodowato spadku wskaznika w Czechach
i Holandii. Warto$¢ udzialu dochodéw sektora rzadowego w PKB w roku 2010
jest wyraznie wyzsza w krajach UE15 (45,1%) niz w nowych krajach
cztonkowskich (38,2%). Rok 2011 przyniost odwrdcenie tego stanu, $rednia
warto$¢ udziatu w UE15 wynosita 45,6%, natomiast w NMS - 48,3%.

Udzial dochodow podsektora samorzadowego w dochodach sektora
ogo6lnorzadowego

Udziat dochodéw podsektora samorzadowego w dochodach sektora
ogoélnorzagdowego jest najwyzszy w Danii, Szwecji 1 Japonii. W Danii, w okresie
2009-2011 udziat ten si¢gnat 67%, przy czym najszybszy wzrost udziatu — o ponad
6 punktow procentowych — nastapit w 2009 r. W Szwecji udzial jest rowniez
bardzo wysoki — w latach 2009-2011 przekraczat 48%. W Japonii udziat
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dochodéw podsektora samorzadowego w dochodach sektora ogodlnorzadowego
wynosit okoto 50% w latach 2009-2010 i 44% w okresie 2006-2008.

W Polsce, Holandii, Wielkiej Brytanii oraz we Wloszech udziat dochodoéw
podsektora samorzadowego w dochodach sektora ogdlnorzadowego jest relatywnie
wysoki 1 w 2010 r. wynosit odpowiednio: 36,7%, 35,5%, 35% oraz 33% (zmalat
w roku 2011, najsilniej w Polsce do 35%). Wartos¢ udzialu w Norwegii jest na
poziomie $redniej dla catej UE (24,5% w 2011 r.), ale ponizej $redniej dla krajow
UE15. We  Francji udzial dochodow  podsektora  samorzadowego
w dochodach sektora ogoélnorzadowego jest relatywnie niski — wynosit 23% w r.
2011 oraz 23,7% w roku 2010.

Wykres 2.10. Udzial dochodow podsektora samorzadowego w dochodach sektora
ogolnorzadowego
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Najnizszy udziat w dochodach sektora ogolnorzadowego wykazuja dochody
podsektora samorzadowego w krajach UE o strukturze federalnej - w Niemczech
(17,8% w r. 2011), Hiszpanii i Austrii ( 16,5% w r. 2011) oraz w Belgii - 14,2%.
Warto jednak zwréci¢ uwage, ze w Stanach Zjednoczonych udziat ten jest
dwukrotnie wyzszy: $rednia dla badanego okresu wynosi niespetna 32%).
Wskaznik powyzszy obliczony dla nowych krajow cztonkowskich jest nizszy niz
wskaznik obliczony dla krajow UEI1S5, warto jednak podkresli¢, ze w obu grupach
panstw systematycznie wzrasta - z 18,7% w 1999 r. do 22,1% w r. 2011 (23,2%
w 2010 r.) dla panstw NMS oraz z 24,9% do 26,5% w r. 2011 (27% w 2010 1.) —
dla krajow UEI1S5. W latach 2008-2010, w porownaniu z rokiem 2007, nie
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zaobserwowano istotnego spadku udziatu dochodéw podsektora samorzadowego
w dochodach sektora ogolnorzadowego.

Udzial dochodow podsektora samorzadowego w PKB

Wielko$¢ udziatu dochodow podsektora samorzadowego w PKB wynika
z jednej strony z relacji dochodoéw catego sektora ogodlnorzadowego do PKB,
z drugiej — z roli, jaka podsektor samorzagdowy odgrywa w procesie dystrybucji
i redystrybucji dochodéw publicznych. W krajach skandynawskich poziom
wskaznika dochodéw podsektora samorzadowego do PKB osigga bardzo wysokie
warto$ci. Warto§¢ wskaznika dochodow podsektora samorzadowego do PKB
w Japonii, pomimo relatywnie niskiego znaczenia redystrybucji poprzez finanse
publiczne, wskazuje na dominujaca rol¢ podsektora samorzadowego jako
dysponenta srodkow finansowych w catym sektorze ogolnorzadowym.

Najwyzszy udzial dochodow podsektora samorzadowego w PKB mozna
zaobserwowa¢ w Danii. Siggat on 37,4% w 2011 r., i od roku 2007 systematycznie
wzrastal, z poziomu 32,1%. Wysokie warto$ci wskaznik udziatu dochodow
podsektora w PKB osiaga takze w Szwecji — $rednio okolo 25% w catlym badanym
okresie. Do krajow o stosunkowo wysokim poziomie dochodéw podsektora
samorzadowego w relacji do PKB nalezg rowniez Holandia i Wlochy (16% i 15%
w roku 2011 oraz odpowiednio 16,4% i 15,4% w 2010 r.). W Norwegii, Wielkigj
Brytanii i Polsce udziat wynosit okoto 14% w 2010 r., a w r 2011 obnizyt si¢ do
okoto 13,5%, poza Norwegia. Na Wegrzech i we Francji, w roku 2011, udziat byt
rowny 11,5% (w Czechach — 11%). Kraje UE o strukturze federalnej — Niemcy
i Hiszpani¢ charakteryzuje niski udziat dochodéw podsektora samorzadowego
w PKB (w r. 2011 odpowiednio 8% i 6%). Srednia warto$¢ udziatu dla krajow
NMS oscyluje wokdt 7%—9% i jest wyraznie nizsza niz dla krajow EU15 (okoto
12%).

Tabela 2.1. Udzial dochodow sektora samorzadowego w PKB (w %) w latach 1999-2010

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

PL 13,64% 12,95% 13,60% 13,09% 12,60% 12,97% 13,07% 13,43% 13,39% 13,92% 13,67% 13,83%  13,49%
EU-27 9,95%  9,84% 10,01% 10,22% 10,49% 10,46% 10,12% 1024% 10,18% 10,46% 11,15% 11,04% 10,78%
Eu-15 12,03% 11,94% 12,03% 12,22% 12,43% 12,37% 11,88% 11,97% 11,89% 12,19% 13,09% 12,83% 12,67%
NMS 7,36%  7,21%  7,48%  7,72%  806% 807%  7,92%  8,08%  805%  829%  873%  880%  841%
cz 952%  9,49%  9,65% 10,46% 12,22% 11,89% 11,31% 11,21% 11,19% 10,80% 11,46% 11,31%  10,96%
DK 32,29% 31,77% 32,43% 32,82% 33,75% 33,59% 33,22% 3352% 32,14% 32,85% 36,63% 3697%  37,39%
GE 771%  7,61%  7,27%  7,04%  7,05%  77%  7,43%  157%  7,72%  1,77%  797%  7,73%  7,92%
ES 617%  607%  591%  593%  584%  587%  595%  627%  630% 613%  672%  656%  58%
FR 9,85%  991%  9,75% 10,09% 10,30% 10,58% 10,72% 10,85% 10,88% 11,02% 11,87% 11,76% 11,69%
I 13,26% 13,81% 14,34% 14,03% 14,43% 14,43% 14,58% 14,43% 14,76% 1500% 16,30% 1544%  15,00%
HU 12,40% 11,76% 12,11% 12,04% 13,16% 12,51% 12,41% 12,17% 11,78% 11,63% 11,88% 11,88% 11,97%
NL 15,85% 1571% 1569% 1579% 1648% 16,01% 1561% 1523% 1524% 1532% 16,86% 16,38% 16,00%
SE 24,60% 23,88% 24,13% 24,31% 24,52% 24,24% 24,60% 24,19% 24,14% 24,74% 26,02% 2534%  24,91%
UK 10,58% 11,20% 11,29% 11,87% 12,39% 12,29% 12,46% 12,90% 12,67% 13,13% 13,96% 13,89% 13,13%
NO 17,43% 15,68% 16,45% 14,82% 14,25% 13,54% 12,98% 12,47% 12,53% 11,95% 14,12% 14,03% 14,03%
Us 10,18% 10,19% 10,38% 10,18% 10,24% 10,53% 10,36% 10,52% 11,20% 10,71% 10,26%  11,25% nd

P 16,56% 16,23% 16,10% 1549% 14,96% 14,88% 15,02% 1509% 14,85% 1530% 16,65%  15,66% nd

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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2.4.2. Struktura dochodéw podsektora samorzadowego

Podstawowymi zrodtami dochodow podsektora samorzadowego sa podatki
oraz transfery biezace z budzetu panstwa (wzglednie z budzetow stanowych
w panstwach o strukturze federalnej). Wplywy z tych zrodet stanowia ponad 80%
dochodow podsektora w nowych krajach cztonkowskich i prawie trzy czwarte —
w krajach UE15. W Japonii ich udzial jest zblizony do udzialu w nowych krajach
cztonkowskich, natomiast w USA udzial ten jest relatywnie niski, gdyz bardzo
wazng role w sektorze samorzadowym odgrywajg roznego rodzaju optlaty
okreslane w rachunkowosci narodowej jako platnosci z tytutlu produkcji
nierynkowej (payments for non market output). Poniewaz oplaty te nie sa
bezposrednio powigzane z kosztem wytwarzania okreslonych dobr lub ushug,
wzglednie pokrywaja tylko niewielka czg$¢ tych kosztow, nie sa uznawane za ceny
sprzedazy. Ponizsza analiza obejmuje dochody podatkowe, dochody transferowe
oraz dochody z produkcji rynkowej i nierynkowej (w uproszczeniu: dochody ze
sprzedazy wyrobow i ustug).

Dochody podatkowe

Podatki obejmujg — zgodnie z klasyfikacja przyjeta w rachunkach
narodowych — podatki od produkcji, podatki od dochodu i majatku oraz podatki
kapitatowe. Informacje uzyskiwane na podstawie wykorzystanych baz danych nie
pozwalaja na wydzielenie (dezagregacj¢) trzech wymienionych kategorii, ze
wzgledu na charakter klasyfikacji w rachunkach narodowych. Na przyktad podatki
biezace od dochodu i majatku — D.5 obejmujg podatki od dochodu — D.51 oraz
pozostate podatki biezace — D.59; warto$¢ poznawcza wydzielenia podatkéw D.51
1 D.59 bylaby niewielka.

Podatki biezace od dochodu i majatku obejmuja ponoszone periodycznie
obcigzenia dochodow indywidualnych, zyskow oraz dochodow z tytulu wzrostu
wartosci (zyskow kapitatowych) i wygranych, jak rowniez periodyczne obcigzenia
posiadanego majatku (w tym nieruchomosci) — poza podatkami ptaconymi przez
przedsigbiorstwa w zwiazku z prowadzong dziatalno$cia gospodarcza, ktore sa
zaliczane do podatkow od produkcji (czgs¢ wptywow z polskiego podatku od
nieruchomosci jest grupowana w tej wlasnie kategorii).

Podatki od produkcji obejmuja podatki od produktéw ptacone od
wytworzonej lub wprowadzonej do obrotu jednostki dobra lub ushugi wzglednie
ceny lub warto$ci dobra Iub ustugi (w szczegélnosci VAT, podatki akcyzowe,
podatki obcigzajace import poza VAT oraz pozostate, np. podatki obcigzajace
sprzedaz lub kupno aktywdéw finansowych i niefinansowych) oraz pozostate
podatki od produkcji ptacone przez przedsigbiorcow w zwigzku z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, niezaleznie od ilosci lub wartosci produkeji, wzglednie
sprzedazy.
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Podatki kapitalowe obejmujg podatki pobierane nieregularnie i rzadko - od
warto$ci aktywow lub wartos$ci netto majatku, oraz od wartosci aktywow bedacych
przedmiotem transferow (spadkow, zapisow, darowizn).

Podatki od dochodu i majatku

Uzyskiwanie wplywoéw 2z opodatkowania dochodu i majatku jest
konsekwencjg zaréwno istnienia podatkéw lokalnych, a zwlaszcza podatku od
nieruchomosci (np. francuski taxe fonciére sur les propriétés baties', oraz udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych stanowigcych
dochdod budzetow roznych szczebli (niemiecki Lohnsteuer, polskie podatki
dochodowe). Na przykltad w Szwecji, najwazniejszym zrédlem finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego jest lokalny podatek dochodowy. Nalezy
podkresli¢, ze opodatkowanie nieruchomo$ci zwigzanych z prowadzong
dziatalnosécig gospodarcza stanowi w rachunkach narodowych element podatkow
od produkcji (tak jest np. w przypadku niemieckiego Grundsteuer i polskiego
podatku od nieruchomo$ci. Inaczej jest w przypadku francuskiego taxe
d’habitation 1 brytyjskiego council tax, ktore sg zaliczane do podatkéw od dochodu
1 majatku.

Najwyzszy udzial podatkéw od dochodu i majatku w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego mozna zaobserwowaé w Szwecji (blisko 60% w latach
2011 i 2010 oraz ponad 63% w okresie 1999-2010), Norwegii (35% w r. 2011
i blisko 40% w latach 2008-2010), Danii (okoto 30% w latach 2007-2010 i ponad
37% $rednio w calym okresie 1999-2011) oraz w USA (Srednio ok. 29% w latach
1999-2010). W Polsce i w Czechach udzial tych podatkéw w dochodach
podsektora jest relatywnie wysoki, wynosit okoto 20% w latach 2010-2011,
a w okresie 2004-2009 okoto 23% w Polsce i ponad 26% w Czechach. W obu
krajach zwracaja uwage skokowe zmiany udzialéw: w Polsce w 2004 r.,
a w Czechach w r. 2001 — spowodowane przez istotne modyfikacje systemu
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Reformy systemu o poréwnywalnej
skali w badanym okresie wystapily takze w Danii (w 2007 r.) oraz na Wegrzech
(w2008 r.).

Najnizszy udzial dochoddéw podatkowych i majatkowych w dochodach
ogdlem podsektora samorzadowego wystepuje na Wegrzech (od 2008 r. udziat jest
w zasadzie pomijalny rowny 1,7%) oraz w Holandii (3,6% w latach 2006-2011
i 4% w pozostalym okresie). Niski jest takze udziat podatkow od dochodow
1 majatku w dochodach podsektora we Francji (Srednio okoto 7% w calym okresie
1999-2011), w Hiszpanii, Wielkiej Brytanii oraz we Wtoszech (w latach 2010-
2011 r. okoto 13%.
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Wykres 2.11. Udziat dochodow z podatkéw od dochodu i majatku w dochodach ogoétem
podsektora samorzadowego
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

W niektorych krajach (zwlaszcza w Czechach, Polsce, Hiszpanii, Wtoszech,
Japonii oraz Danii) wptywy z podatkéw od dochodu i majatku silnie zmalaly
w latach 2009-2010 i w mniejszym stopniu w roku 2008. Bardzo wyrazny jest
spadek w latach 2008-2011 w Szwecji oraz Norwegii. Z kolei w 2002 r. istotny
spadek udzialu w poréwnaniu z 2001 r. odnotowaly nowe kraje cztonkowskie
(poza Polska, Czechami i Wegrami) oraz Norwegia. Udzial wptywow z podatkow
od dochodu i1 majgtku w dochodach podsektora ogéltem jest stabilny w krajach
UE1S5, $rednio dla wszystkich krajow, oraz we Francji i Szwecji (do 2008 1.).

Nalezy zwroci¢ uwage na tendencje do konwergencji udziatow podatkow od
dochodu 1 majatku w dochodach podsektora ogotem w krajach UEILS
i w nowych krajach czlonkowskich. W 1999 r. wystepowata wyrazna rdznica
w poziomie wskaznika dla krajow UE15 (blisko 22%) oraz dla krajow NMS
(blisko 34%). W latach nastgpnych udzial ten w krajach NMS systematycznie
malat, by w 2011 r. osiagna¢ warto$¢ 20% (w latach 2009-2010 réznica wynosita
p6! punktu procentowego).
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Udzial podatkéw od dochodu i majatku podsektora samorzadowego
w analogicznych dochodach sektora og6lnorzadowego

Najwyzszy udzial podatkéw od dochodu 1 majatku podsektora
samorzadowego w analogicznych dochodach sektora ogolnorzadowego wystepuje
w Szwecji - blisko 80% w latach 2010-2011 oraz okoto 75% w latach 2005-2009.
W okresie 2006-2009 udziat ten wzrést o 12,5 punktu procentowego. Wysoka
warto$¢ wskaznik osiaga w Polsce - 40% w latach 2004-2011, po reformie
systemu dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego w 2004 r. Udziat podatkow
od dochodu i majatku podsektora samorzadowego w analogicznych dochodach
sektora ogdlnorzadowego jest wysoki takze w Danii (ponad 38% w 2011 r.,
powyzej 50% do 2006 r.), Japonii (ponad 40% w latach 2009-2010, 36% w latach
2007-2008 1 ok. 31% w latach 2001-2006), USA (ponad 30% w 2009 r. i okoto
30% w roku 2010) oraz w Norwegii (26% w 2010 r. 1 23% w roku 2011).

Wykres 2.12. Udziat dochodoéw z podatku od dochodu i majatku podsektora
samorzadowego w analogicznych dochodach sektora ogolnorzadowego
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Z kolei najnizsze wartos$ci badany wskaznik przyjmuje na Wegrzech (okoto
2,5% w latach 2008-2011). W 2008 r. wskutek reformy systemu finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego nastgpit spadek udziatu o 19 pkt procentowych
(0 92%) w poréwnaniu z okresem 2001-2007. Niski udziat wystepuje w Holandii
(okoto 5% w latach 2008-2011 i 6,5% w latach 2004-2005) oraz w Hiszpanii
i Francji (okoto 8%). Warto$¢ udziatu dla nowych krajow cztonkowskich wynosita
w latach 2009-2011 ok. 28,5% i byta wyzsza od udziatu obliczonego dla krajow
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UEILS5 (19%) o 9,5 punktu procentowego; w latach 2005-2008 byta wyzsza o 6,5
pkt procentowego.

Podatki od produkcji

Wptywy z podatkéw od produkcji moga by¢ zarowno rezultatem udziatow
w podatku od wartosci dodanej (np. udzial niemieckich gmin — Gemeinden
w podatku obrotowym typu VAT — Umsatzsteuer), jak i istnienia podatkow
o wylacznie lokalnym charakterze (np. francuski taxe professionnelle) lub
podatkéw obrotowych o wylacznie lokalnym charakterze (sales tax w USA).
Zgodnie z obowiazujaca w zakresie rachunkowosci narodowej zasada prymatu
tresci ekonomicznej nad forma prawna, warunkiem zaliczenia danej daniny
publicznej do kategorii podatkéw od produkcji istotny jest przede wszystkim
zwigzek opodatkowania ze sprzedaza lub z samym prowadzeniem dziatalnosci.
Klasyfikacje wynikajace z porzadkow prawnych poszczegdlnych panstw nie maja
wigc istotnego znaczenia, np. podatki obcigzajace nieruchomosci wykorzystywane
w zwiazku z prowadzong dziatalno$cia gospodarcza zaliczane sg do podatkéw od
produkcji, a nie do grupy podatkow od dochodu i majatku.

Wykres 2.13. Udziat dochodow z podatkéw od produkcji w dochodach ogdtem podsektora
samorzgdowego
40% pL
EU-15
NMS
cz
DK
GE
ES

35%

30%

25%

20% FR
IT

15% HU
NL

10% SE

UK
NO
us

P

5%

0%
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Najwyzszy udzial podatkow od produkcji w dochodach podsektora ogdétem
wystepuje we Francji (39% w r. 2011, 29% w 2010 r. i ok. 37,5% w latach 2004—
2009), Hiszpanii (ponad 34% w r. 2011, 31% w 2010 r. oraz ok. 35% w latach
2004-2006), we Wtoszech (27% - 29% w latach 2010-2011 i ok. 32,5% w latach
2002-2007) oraz w Japonii (blisko 25% w latach 2009-2010 i ok. 29,5% w latach
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2004-2008). Wysoki jest takze udziat podatkow od produkcji w Czechach (ponad
21% w latach 2010-2011) i na Wegrzech (ponad 18% w latach 2010-2011). W obu
tych krajach udziat podatkow od produkcji w dochodach systematycznie rosnie od
2001 r. (poza okresem 2010-2011 w przypadku Wegier) i jest wyzszy od $redniej
dla krajow UELS5 i wszystkich 27 krajow UE.

Najnizszy, praktycznie pomijalny, jest udzial podatkow od produkcji
w dochodach podsektora samorzadowego w Wielkiej Brytanii (0,14% w catym
okresie 2001-2011) oraz w Szwecji (1,6% w latach 2008-2011). Bardzo niski jest
udzial podatkow od produkcji w dochodach podsektora samorzadowego
w Norwegii (2,6% w latach 2010-2011) oraz w Danii i Holandii (odpowiednio: ok.
3,7% 1 5% w latach 1999-2011). W USA udzial podatkow od produkcji
w dochodach pozostawal do roku 2010 na poziomie 5,5-6%. W Polsce udziat
podatkow od produkcji w dochodach podsektora w latach 2010-2011 wynosit
okoto 8,5% 1 byt bliski $redniej obliczonej dla nowych krajow cztonkowskich
(9,1%).

W latach 2008-2010 wudzial dochodéw z podatkéw od produkeji
w dochodach ogoétem podsektora samorzadowego w poréwnaniu z 2006 r. zmalat
w wielu krajach — bardzo silnie we Francji (o 25,1%), Wloszech (o 17,4%), oraz w
Japonii (o 17,6%) 1 Hiszpanii (o 12,2%), jednak w roku 2011, poza Japonig, udziat
tych dochodéw w powyzszych krajach silnie wzrost. W 2003 r. mozna bylto
zaobserwowacé spadek w poréwnaniu z 2002 r. w: Czechach, Hiszpanii, we
Whoszech i bardzo nieznaczny spadek we Francji, na Wegrzech i w USA.

Warto zauwazy¢, ze udzial dochodéw z podatkow od produkeji
w dochodach ogdtem w latach 19992011 jest dla nowych krajow cztonkowskich
wyraznie nizszy niz dla krajow UE15 — §rednio o 5 punktow procentowych.

Udzial podatkéw od produkcji podsektora samorzadowego
w analogicznych dochodach sektora ogélnorzadowego

Najwyzszy udzial podatkéw od produkcji stanowiacych dochod podsektora
samorzagdowego w podatkach od produkcji sektora publicznego mozna
zaobserwowac¢ w Japonii (ponad 50% do roku 2009 i blisko 50% w r. 2010), we
Wtoszech i Francji (okoto 30% w latach 2009-2011; we Francji 23% w r. 2010)
oraz w Czechach i Hiszpanii (okoto 20% w latach 2008-2011). Udzial ten jest
z kolei najnizszy w Wielkiej Brytanii (bliski zeru) oraz w Finlandii, Szwecji,
Norwegii i Grecji (ponizej 3%). W krajach UELS5 udziat jest stabilny i w badanym
okresie wynosit przecigtnie 9,6%, w krajach NMS udzial systematycznie wzrastat
z poziomu 4,4% w 1999 r. do 6,5% w r. 2011. W Polsce udziat podatkéw od
produkcji ps w sektorze ogolnorzadowym zbliza si¢ do poziomu S$rednigj
obliczonej dla krajow UE15 — w latach 2010-2011 wyniost 8,7%.

Wykres 2.14. Udziat podatkéw od produkcji podsektora samorzadowego w analogicznych
dochodach sektora ogoélnorzadowego
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Podatki kapitalowe

Podatki kapitatlowe nie majg praktycznie zadnego znaczenia jako zrédlo
finansowania podsektora samorzadowego. W czesci krajow stanowig dochdd
podsektora centralnego, w innych stanowiag wprawdzie dochod podsektora
samorzadowego, ale ich udzial w dochodach ogoélem nie przekracza 0,5%
(w Polsce udziat ten wynosit do 2009 r. 0,2%, w latach 2010-2011 — okoto 0,1%).
Wyjatek stanowi Bulgaria, w ktorej $rednioroczny udzial podatkow kapitatowych
w dochodach podsektora ogoétem wynosit w badanym okresie blisko 4%, oraz
Hiszpania, w ktorej udziat ten oscylowat wokot 3%.

Dochody transferowe

Jednostki podsektora samorzadowego we wszystkich badanych krajach sa
zasilane ptatnosciami transferowymi przez jednostki podsektora centralnego, cho¢
stopien tego zasilania jest rézny. Z punktu widzenia rachunkowosci narodowej
transfery dokonywane w ramach sektora ogolnorzadowego obejmuja transfery
biezace (D.73) i transfery kapitalowe (D.9). Zasadnicza rdznica polega na tym, ze
transfery kapitatlowe s3g zwigzane z nabyciem wzglednie zbyciem sktadnika
aktywow przez co najmniej jedng ze stron transakcji. Transfery kapitalowe
dokonywane migdzy jednostkami instytucjonalnymi nalezagcymi do réznych
podsektorow  sektora ogolnorzadowego s3 okreSlane mianem  grantow
inwestycyjnych (D.92). Granty te stuza w szczegoélnosci finansowaniu zadan
tworzenia majatku trwalego brutto (GFCF) przez jednostki podsektora
samorzadowego.
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Nalezy jednak podkresli¢, ze transfery o charakterze ogdlnym, ktoérych
przeznaczenie nie jest okreSlone, sa zawsze zaliczane do transferéow biezacych,
chociaz nierzadko sa przeznaczane na finansowanie inwestycji (GFCF).
Przyktadami transferow biezacych sg: francuska dotation globale de
fonctionnement, niemieckie dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego
udzielane przez poszczegolne kraje (landy) w ramach Finanzausgleichssystem,
brytyjskie revenue support gramts. Do grantdw inwestycyjnych nalezg takze:
dotations globale d'equipement (we Francji), spotykane w wielu krajach dotacje na
finansowanie inwestycji okreslane ogoélnie jako granty celowe (specific grants)
oraz $rodki z budzetu UE przekazywane w ramach zarzadzania ,,podzielonego”
(shared management) na finansowanie projektéw inwestycyjnych. Granty celowe
moga stuzy¢ takze finansowaniu zadan biezacych.

Udzial transfer6w biezacych z podsektora centralnego w dochodach
ogolem podsektora samorzadowego

Wykres 2.15. Udziat transferow biezacych z podsektora centralnego w dochodach
podsektora samorzadowego
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Najwyzszy udzial transferow biezacych z podsektora centralnego
w dochodach podsektora samorzadowego wystepuja w Bulgarii (od 2003 1. $rednio
ponad 80%,) oraz w Holandii (blisko 69% w latach 2010-2011
i $rednio ok. 64% w latach 1999-2009) i Wielkiej Brytanii (ok. 64% w latach
1999-2011). Ponadto wysoki jest udziat transferéw biezacych w Danii (ponad 58%
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w latach 2009-2011, ale ponizej 40% w latach 1999-2006), na Wegrzech (48%
w 2011 r., ponad 57% w latach 2008-2010 oraz ok. 45% w latach 1999-2005) oraz
w Polsce (50% w 2011 r., 52,7% w latach 2009-2010, ok. 49% w latach 2004—
2008 oraz 53% w latach 1999-2003). Udziat transferow z budzetu panstwa jest
stosunkowo wysoki we Wtoszech (okoto 45% w latach 2010-2011, 48% w 2009 r.
i ok. 40% w latach 2004-2008) oraz we Francji (ok. 31,5% w latach 2007-2009,
30% w r. 2011, ponad 40% w r. 2010, oraz 33,5% w latach 2004—2006). W Danii
w 2007 r., udziat transferé6w biezacych z budzetu panstwa rosnie skokowo o 13,5
pkt procentowego — w poroéwnaniu z r. 2006, natomiast we Francji skokowy wzrost
udziatu nastgpit w roku 2010 — o 9 pkt procentowych. W Norwegii udziat
transferoOw biezacych z budzetu panstwa rosnie systematycznie od roku 2004 i w r.
2011 osigga wartos¢ 45%.

Udziat transferow biezacych z budzetu panstwa w dochodach podsektora
ogbélem osigga najnizszg wartos¢ w Szwecji (25% w 2011 r. 1 ok. 21% w latach
1999-2009), Hiszpanii (ok. 31% w latach 2002-2008 i 2011 oraz 29% w 2010 r.)
i w Niemczech (31% w latach 2010-2011 i 32,5% w latach 2002—-2007). W Japonii
udzial ten wynosi ok. 32% w latach 2002-2007 i 32,5% w 2009 r., natomiast
w USA ok. 37% w 2009 r., ale 34,5% w latach 2004-2008 i w r. 2010).

W latach 2008-2010, w poréwnaniu z 2007 r., transfery biezace z budzetu
panstwa w relacji do dochodow sektora samorzadowego rosty we wszystkich
krajach (poza Wegrami i Hiszpania), najsilniej we Wtoszech — o 22,5%. Rosly
silnie takze w Szwecji (o 14,5%), Norwegii (o 10,5%) oraz w Polsce
(0 10,7%).

W okresie 2007-2011 najwyzszy skumulowany wzrost transferow biezacych
wystgpit w Danii (61%), Polsce, na Wegrzech i w Rumunii (45%), Szwecji (39%) 1
Finlandii (30%). Wplywy z transferéw biezacych silnie rosty w catym badanym
okresie we Francji, Bulgarii, Wielkiej Brytanii, Holandii i Czechach. Tempo
wzrostu wyraznie spadto w r. 2010, z wyjatkiem Francji, Szwecji, Butgarii i Litwy.
Najnizszy skumulowany wzrost transferow wystapil w Irlandii (1,5%).

Udziat transferow biezacych z budzetu panstwa w dochodach ogdtem
podsektora samorzadowego obliczony dla krajow NMS jest $rednio o 10 punktéw
procentowych wyzszy niz dla krajow UE15.

Udzial grantéw inwestycyjnych w dochodach ogoélem sektora
samorzadowego

Wykres 2.16 obrazuje zasadnicza ceche grantdw inwestycyjnych — dla
podsektora samorzadowego - z podsektora centralnego: silne zréznicowanie
wysokosci grantow w poszczeg6lnych latach. O udziale tych grantow w dochodach
ogétem mozna zatem sensownie mowi¢ tylko w perspektywie wieloletnie;j.
Najwyzszy udzial grantéw inwestycyjnych w dochodach podsektora samorza-
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dowego obserwujemy w Irlandii ($rednio 31% w calym badanym okresie),
Portugalii (przecietnie 23%), Grecji ($rednio ponad 19%) i na Wegrzech (Srednio
ok. 10%). Granty inwestycyjne odgrywajg takze istotng rolg w systemie finansow
podsektora samorzadowego w Hiszpanii (ponad 14% w latach 2009-2010), Japonii
(prawie 13% w 2009 r., ale ponizej 10% w r. 2010) oraz w Czechach (prawie 10%
w latach 2010-2011); w 2009 r. nastapit silny wzrost do poziomu 9,7% z 6%
w 2008 r. Bardzo silne zmiany poziomu transferow kapitalowych w relacji do
dochodow podsektora nastgpowaly takze w Polsce: w 2005 r. - do 5,5% z 3,4%
w 2004 r. oraz w r. 2011 — do 8%, z poziomu 3,8% w roku 2009. Udziat
transferow kapitalowych w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
pozostaje  wzglgdnie stabilny w Holandii 1 w Niemczech (7,5%
w 1. 2011). Granty inwestycyjne nie maja zadnego znaczenia w systemie
finansowania podsektora samorzagdowego w Norwegii, natomiast sg bardzo niskie
w Szwecji i Danii.

Wykres 2.16. Udzial grantow inwestycyjnych w dochodach ogoétem podsektora
samorzgdowego
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

W latach 2008-2010, w poroéwnaniu z 2007 r., granty inwestycyjne w relacji
do dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego pozostawaty relatywnie stabilne.
W 2009 r., w porownaniu z 2008 r., udzialy te rosty w wielu krajach: w Czechach,
Hiszpanii, Francji, Holandii i w Japonii. Sredni udziat grantéw inwestycyjnych
w dochodach podsektora samorzadowego dla catej UE, dla 15 krajow ,,starej Unii”
oraz dla 12 nowych cztonkéw UE byt zblizony w 2010 r. - wynosil odpowiednio:
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8,4%, 8,3% oraz 8,5%, natomiast w r. 2011 udziat grantow spadt w krajach UE15
do poziomu 7%, natomiast w krajach NMS wzr6st do niemal 9,5%.

Pozostale zrodla dochodow

Scharakteryzowane wyzej dochody podatkowe 1 transferowe maja
dominujace znaczenie w systemie dochodéw podsektora samorzadowego.
Pozostate zrodta wptywow obejmuja dochody ze sprzedazy wyrobdw i ustug oraz
dochody z posiadanego majatku (z aktywoéw finansowych i niefinansowych).
Uzyskiwanie wpltywow ze sprzedazy (wyrobow i ushug) stanowi konsekwencje
prowadzenia przez jednostki instytucjonalne podsektora samorzadowego
dziatalno$ci gospodarczej. Wplywy te dotycza zaréwno sprzedazy po cenach
odzwierciedlajgcych koszty wytworzenia (produkcja rynkowa), jak i po ,,cenach”
ekonomicznie nieznaczacych (produkcja nierynkowa).

Warto zwroci¢ uwagg, ze generowanie znaczacych dochodow z tego tytutu
przez sektor ogoélnorzadowy jest przede wszystkim rezultatem zaliczenia do niego
przedsicbiorstw, ktore z roznych wzgledow'' nie sa jednostkami instytucjonalnymi
i ktorych operacje gospodarcze z tego powodu podlegaja agregowaniu
z operacjami jednostek macierzystych nalezacych do sektora ogodlnorzadowego
(niektore amerykanskie utilities, niemieckie Stadtwerke, francuskie regies, polskie
zaklady budzetowe, a od 2010 r. samorzadowe zaktady budzetowe). Wpltywy ze
sprzedazy produkcji rynkowej i nierynkowej odgrywajg szczegélnie istotng role
w USA, gdzie ich $rednioroczny udziat w dochodach ogétem podsektora
samorzadowego w badanym okresie wyniost 28%. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
wielkosci dochodow ze sprzedazy w USA zostaty ustalone na podstawie danych
z wykonania budzetow, a nie z National Income and Product Accounts, trzeba je
wigc traktowaé jako przyblizone i zapewne nieco zawyzone. Mianem dochodow ze
sprzedazy, zgodnie z klasyfikacja ESA95 okresla si¢ wplywy z rynkowej
sprzedazy wyrobow i ushug (o charakterze cen - P.11), wplywy ze sprzedazy
nierynkowej (o charakterze optat - P.131) oraz produkcje¢ na wtasny uzytek (P.12).

Dochody ze sprzedazy

Udziat dochoddw ze sprzedazy byl w badanym okresie najwyzszy w Stanach
Zjednoczonych i oscylowal wokét 28% (31% w r. 2009). Praktycznie we
wszystkich nowych krajach czlonkowskich UE znaczenie wpltywow ze sprzedazy
malato w ciagu badanego okresu. Sredni udziat w dochodach ogdtem w tej grupie
krajow zmniejszyt si¢ — z ponad 14% w 1999 r. do ponad 10% w 2010 1.1 11% wr.
2011. W krajach UE15 omawiany udzial byt w badanym okresie stabilny i wynosit
ok. 14% (w r. 2011 obnizy! si¢ 0 0,5 ptu procentowego). Wyjatkiem wsrod krajow
UE jest Grecja, w ktorej w 2010 r. udziat dochodéw ze sprzedazy w dochodach
ogotem byt zblizony do poziomu w USA. Relatywnie wazng role odgrywaja
dochody ze sprzedazy w Czechach, Niemczech, Francji i Holandii (Sredniorocznie
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ponad 15% dochodéw podsektora). Od 2005 r. udziat ten osiaga zblizone wartosci
takze w Irlandii. W Polsce udzial wptywéw ze sprzedazy w dochodach podsektora
ogblem systematycznie obnizat si¢ od 2003 r., osiggajac wartos¢ 9% w roku 2011.

Wykres 2.17. Udzial dochodéw ze sprzedazy wyrobdéw i ustug w dochodach sektora
samorzgdowego
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Dochody z majatku

Dochody z majatku (prawa wiasnosci 1 innych praw) sa otrzymywane przez
wiasciciela aktywow (tzn. jednostke instytucjonalng kontrolujaca aktywa w sensie
ekonomicznym, nie zawsze bgdaca wlascicielem z punktu widzenia prawa) z tytutu
udostepniania $rodkéw finansowych lub z tytulu oddawania aktywow do
korzystania (odsetki, dywidendy, platnosci czynszowe). Ich udzial w dochodach
ogélem wynosit w 2010 r. nieco ponad 1% w nowych krajach cztonkowskich
(w Polsce 1,4% i byt najnizszy w calym okresie objetym badaniem) i niespetna 2%
w krajach UELS, przy czym w wigkszosci krajow UE udzial ten systematycznie
malat w ciggu ostatnich 12 lat (Polska nalezy do wyjatkow: wprawdzie w 2010 r.
udzial wynosit 1,4%, ale trzy lata wczesniej si¢gat 4,4%, a w latach 2008-2009
wynosit ponad 3%). W Japonii w badanym okresie $rednioroczny udziat si¢gat 1%,
w USA natomiast byt najwyzszy — ok. 5%. Rok 2011 nie przyniost istotnych zmian
w tej kategorii dochodow.

2.4.3. Dynamika dochod6w podsektora samorzadowego w latach
1999-2011

W  niniejszym rozdziale przedstawiono najpierw procentowe zmiany
dochodow biezacych ogotem (w latach 2007-2011), a nastgpnie zmiany
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podstawowych rodzajow dochodoéw podsektora samorzgdowego w catym badanym
okresie.

Dochody biezace ogétem

Dochody biezace (operacyjne) sg definiowane jako wszystkie dochody, ktore
nie s3 dochodami majatkowymi i obejmujg dochody podatkowe, wpltywy
z r6znych ustug i optat, dotacje celowe z budzetu panstwa na zadania biezace oraz
subwencje, a takze $wiadczenia w obszarze pomocy spolecznej. Ponizej
przedstawiamy zachowanie si¢ dochodow biezacych ogdtem oddzielnie dla krajow
UE15 i krajow NMS.

Wykres 2.18. Tempo zmian dochodéw biezacych ogotem podsektora samorzgdowego
w krajach UE15

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat

W okresie 2007-2010 tempo wzrostu dochoddéw biezacych byto wyraznie
wyzsze w krajach NMS niz w krajach UE15, w latach 2007 — 2008 — ponad
dwukrotnie, w r. 2010 — trzykrotnie. W r. 2011 dochody biezace w UE15 wyniosty
3,4% a w NMS — 1,6% (wzrosty w Grecji o 21%, a zmalaty na Litwie o 5,6%).
Recesja roku 2009 spowodowata niemal calkowite wyhamowanie wzrostu
dochodow biezacych w krajach NMS; nominalny wzrost wyniost 0,8% 1 byt
trzykrotnie nizszy niz w krajach UE15.

Najwyzszy skumulowany wzrost dochodow biezacych w okresie 2007-2010
miatl miejsce w Rumunii (60%), Bulgarii, na Litwie (40%) i w Polsce (33,6%).
Najnizszy byt w Hiszpanii (3%) i Irlandii (4%), ktore zanotowaty spadek w r. 2011
oraz w Portugalii (5%). Poczawszy od 2008 r. tempo wzrostu dochodow biezgcych
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spadalo w kolejnych latach w wigkszosci krajow, a w niektorych, spadly takze
nominalne dochody biezgce - np. w 2009 r. na Lotwie (-24%) 1 w Estonii (-9,7%),
a w 2010 r. w Grecji (-15,7%), Irlandii (-5,4%) i Stowacji (-3,7%). Irlandia,
Hiszpania i Wegry byly krajami, w ktorych dochody biezace spadaly w trzech
kolejnych latach: 2009, 2010, 2011.

Wykres 2.19. Tempo zmian dochodéw biezacych ogoétem podsektora samorzadowego
w krajach NMS

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat

Zmiany wybranych rodzajéw dochodow zostaly zaprezentowane na tle
zmian produktu krajowego brutto. Poniewaz nie jest mozliwe wykorzystanie zmian
realnego PKB'?, wszystkie zmiany dotycza wielkosci nominalnych (w cenach
biezacych). Dla orientacji w stopniu zmian poziomu cen w poszczegolnych latach
przedstawiono takze zmiany zharmonizowanego indeksu cen konsumpcyjnych
(dalej: HICP).

Ponadto obliczono wspoétczynniki  korelacji dla rocznych zmian
nastepujacych wielkosci: PKB i podatkow od dochodu i majatku, PKB i podatkow
od produkcji, PKB i transferow biezacych, PKB i dochodow ze sprzedazy,
podatkow od dochodu i majatku oraz podatkow od produkcji, a takze pomigdzy
zmianami podatkow od dochodu i majatku oraz zmianami transferow biezacych.
Zastosowane skroty oznaczajg:

HICP - zharmonizowany indeks cen konsumpcyjnych,
D.5 — podatki od dochodu i majatku,

D.2 — podatki od produkcji,

D.7 — transfery biezace,
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P.11-131 — suma produkcji rynkowej, produkcji na uzytek wlasny oraz optat
z tytulu produkcji nierynkowe;j,

kor. PKB — wspotczynnik korelacji migdzy zmianami wielko$ci wybranej
kategorii dochodow a zmianami PKB,

kor. D.5-D.7 — wspolczynnik korelacji migdzy zmianami wielkoSci
podatkéw od dochodu i majatku a zmianami wielkosci transferow
biezacych.
Polska
Wykres 2.20. Dynamika dochodéw podsektora samorzadowego w Polsce
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Zmiany wplywow z podatkow od dochodu i majatku sg skorelowane
z wysokos$cig zmian PKB. W latach 2004-2008 dynamika tych wptywdw znaczaco
przekraczata dynamike¢ PKB, natomiast w 2001 r. oraz w latach 2009-2010
nastgpit spadek nominalnych wptywow z tego tytuhu, szczegolnie wyrazny w 2009
r. (o blisko 9%). W r. 2011 wplywy z podatkéw od dochodu i majatku wzrosty
0 9,5%. W 2004 r. nastapil skokowy wzrost wptywow (o 66%) w zwigzku z
reformg systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Silny wzrost byt
kontynuowany w latach 2005-2007.

Dochody podsektora z podatkow od produkcji nie wykazujg korelacji ze
zmianami PKB. Wplywy z transferéw biezacych sa umiarkowanie skorelowane ze
zmianami PKB. Ich dynamika przekraczata dynamike PKB w 2001 r. oraz w latach
2005-2010. W r. 2011 tempo wzrostu wpltywow z transferow biezacych
ksztattowalo si¢ ponizej 1%, a w r. 2002 r. wystgpit silny spadek tych wptywow.

W calym badanym okresie $rednia dynamika wpltywow z podatkow od
dochodu i1 majatku prawie dwukrotnie przewyzszala dynamik¢ PKB, dynamika
transferow biezacych odpowiadata dynamice PKB, natomiast dynamika dochodow
ze sprzedazy oraz podatkow od produkcji byta zauwazalnie mniejsza. W 2005 r.
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wystapit silny 15-procentowy spadek wplywoéw z optat i sprzedazy produkcji
rynkowe;j.

Zauwazono bardzo staba ujemng korelacj¢ mi¢dzy dynamika dochodow
z podatku od dochodu i majatku a dynamika transferow biezacych.

Czechy

Wszystkie wspdtczynniki korelacji sktadowych dochodu z PKB sg niskie lub
bardzo niskie. Dos$¢ silna jest natomiast ujemna korelacja mig¢dzy dynamika
dochodoéw z podatku od dochodu i majatku a dynamika transferow biezacych.
Znaczny wplyw na dilugoterminowe trendy ksztattowania si¢ poszczegdlnych
pozycji dochodow wywarla reforma z 2001 r., w rezultacie ktorej wzrosto
znaczenie podatkéw od produkcji, zmalato za§ — podatkow od dochodow
i majatku. W latach 2002-2007 wptywy z podatkéw od dochoddéw i majatku rosty
znacznie szybciej niz PKB, jednak w dwdch kolejnych latach nastgpita ich znaczna
redukcja. W r. 2011 wpltywy te ponownie rosty w tempie okoto 5%. W latach 2001
12003 transfery biezace rosty o 60% rocznie.

Wykres 2.21. Dynamika dochodow podsektora samorzadowego w Czechach

50.00% kor. PKB:

' mPKB
40,00% D.5:17,5%
30,00% mHICP
20,00% 3 3 D5 D.2:26,3%
10,00% 1

000; m mD2 D.7: 8%

) 0
-10,00% I mD7 P.11-131:25,7%
-20,00%
3000% PLLI3L kor. D.5-D.7: —52,4%
-40,00%
-50,00%

200020012002 20032004 20052006 2007 2008 200920102011

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

W calym badanym okresie wplywy z podatkéw od produkcji oraz transferow
biezacych rosty ponad dwukrotnie szybciej od PKB, dynamika dochodéw ze
sprzedazy byta nieco nizsza od dynamiki PKB, a dynamika wpltywow z podatkow
od dochodu i majatku byta dwukrotnie nizsza.

Dania

Niska korelacja zmian wptywow z podatkéw od dochodu i majatku oraz
zmian PKB jest nastgpstwem reformy systemu przeprowadzonej w 2007 r., ktora
doprowadzita do ograniczenia roli tych podatkdw na rzecz wzrostu znaczenia
transferow biezacych. Po wyeliminowaniu oddzialywania reformy wspotczynnik
korelacji wynosi bowiem 76%. W badanym okresie $rednioroczna stopa wzrostu



Standardy zarzqdzania dtugiem na szczeblu lokalnym i regionalnym 73
oraz ich wplyw na finansowanie infrastruktury

dochodéw ze sprzedazy odpowiadata stopie wzrostu PKB (3,4%), wplywy
z podatkow od produkcji i przede wszystkim transfery biezace (8,4%) rosty
znacznie szybciej niz PKB, natomiast wplywy z podatkéw od dochodu i majatku —
znacznie wolniej (1,2%). W r. 2011 wpltywy z optat zmalaty nominalnie, pozostate
wplywy rosly znacznie szybciej niz PKB. Korelacja miedzy dynamika podatkéw
od dochodu i majatku, dynamikg transferow biezacych i dynamika wpltywow
z optat a PKB jest ujemna. Warto zwrdci¢ uwage na bardzo silng ujemng korelacje
(-96,8%) miedzy dynamika podatkow od dochodu i majatku oraz dynamika
transferow biezacych. Spadek dochodow z pierwszego zrodla byt zatem
W znacznej mierze rekompensowany wzrostem wpltywow z transferow biezacych.

Wykres 2.22. Dynamika dochodéw podsektora samorzadowego w Danii
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Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Niemcy

Wykres 2.23. Dynamika dochodéw podsektora samorzadowego w Niemczech
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Korelacja migdzy zmianami PKB a zmianami wysoko$ci podatkéw od
dochodu i majatku jest do$¢ silna. Zwraca uwage zupetny brak korelacji migdzy
zmianami PKB a zmianami wysokosci transferow biezacych. W catym badanym
okresie jedynie transfery biezace rosly $redniorocznie szybciej (2,6%) niz PKB
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(2%). Nominalna wysoko$¢ dochodow ze sprzedazy do roku 2010 praktycznie
nie wzrosta. Zaré6wno w okresie spowolnienia w latach 2001-2003, jak
1 w naznaczonym recesjg roku 2009 wplywy z podatkéw od dochodu i majatku
malaty (-12%). Wplywy te silnie rosty w r. 2011, podobnie jak podatki od
produkcji i transfery biezace. Korelacja migdzy dynamika podatkéw od dochodu
i majatku a dynamikg transferow biezacych jest dodatnia, podobnie jak
w Hiszpanii i Wielkiej Brytanii. W pozostatych badanych krajach korelacja ta jest
ujemna.

Hiszpania

Korelacje migdzy zmianami PKB a zmianami dochodéw podatkowych sa
silne. W 2009 r. nastgpita glgboka redukcja wplywoéw z podatkéw od dochodu
i majatku (o blisko —10%) i z podatkow od produkcji (—4,4%) przekraczajaca
spadek nominalnego PKB (-3,7%). W badanym okresie $rednioroczny wzrost
dochodow z podatkow od dochodu i majatku oraz transferéw biezacych
w przyblizeniu odpowiadatl zmianie PKB (5,6%), a wzrost podatkéw od produkcji
byt niewiele nizszy (5,3%), natomiast wzrost dochodow ze sprzedazy nieco wyzszy
(6,9%). Rok 2011 to czas bardzo stabego wzrostu wptywoéw z podatkow od
dochodu 1 majatku oraz transferow biezacych i spadku podatkow z produkcji oraz
dochodéw z optat. Korelacja miedzy dynamikg podatkow od dochodu i majatku
a dynamika transferow biezacych jest dodatnia.

Wykres 2.24. Dynamika dochodow podsektora samorzadowego w Hiszpanii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Francja

Wszystkie korelacje z dynamika PKB sg niskie lub bardzo niskie, takze po
wyeliminowaniu skutkow reformy systemu finansowania przeprowadzonej w 2010
r. Korelacja migdzy PKB a dynamika podatkéw od dochodu i majatku i dynamika
transferow biezacych jest ujemna. Korelacja dynamiki podatkow od dochodu
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i majatku a dynamika transferow biezacych jest tez ujemna. Uderzajacy jest wzrost
wszystkich glownych rodzajow dochodow podsektora samorzadowego w 2009 r.,
zwlaszcza dochodéw z podatkow od dochoddéw i majatku (7,7%) pomimo spadku
PKB (-2,3%). W badanym okresie $rednioroczna dynamika wptywow z podatkow
od dochodu i majatku oraz podatkdw od produkcji nie réznita si¢ istotnie od
dynamiki PKB (3,2%), natomiast dynamika transferow biezacych i dochodow ze
sprzedazy wyrobow i ustug byla znacznie wyzsza (odpowiednio: 8% i prawie 5%).

Wykres 2.25. Dynamika dochodow podsektora samorzadowego we Francji
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Tempo wzrostu podatkéw od produkcji i transferow biezacych w roku 2011
jest przeciwienstwem roku 2010. Po silnym spadku wptywow z podatkéw od
produkcji w r. 2010, obserwujemy ich jeszcze silniejszy wzrost w r. 2011, a po
silnym wzroscie transferow biezacych w r. 2010, nastepuje bardzo ich silny spadek
wr. 2011.

‘Wlochy
Wykres 2.26. Dynamika dochodéw podsektora samorzgdowego we Wtoszech
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Korelacja mi¢dzy dynamika PKB a dynamika dochodéw podatkowych jest
wysoka. W badanym okresie dochody te rosty znacznie szybciej niz nominalny
PKB (3%). Wyzszy byt takze $rednioroczny wzrost transferow biezacych, ale
w poszczegllnych latach wystgpowaly znaczne wahania (w latach: 2002-2003,
20062007 nastgpowat spadek transferéw, bardzo silny takze w latach 2010-2011).
W 2009 r. dochody podatkowe zmalaty o ponad 10% (stopa spadku byta zblizona
dla obu rodzajéw wptywow podatkowych — od dochoddéw i od produkcji; podatek
od produkcji malat takze w r. 2008). Korelacja migdzy dynamika podatkow od
dochodu i majatku a dynamika transferow biezacych jest ujemna.

Wegry
Wykres 2.27. Dynamika dochodéw podsektora samorzgdowego na Wegrzech
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Korelacja zmian dochodéw z podatkéw od produkcji ze zmianami PKB jest
silna (73,5%). Po wyeliminowaniu skutkéw reformy przeprowadzonej w 2008 r.
silna jest rowniez korelacja obliczona dla wptywdéw z opodatkowania dochodow
i majatku (69%). Recesja w 2009 r. nie spowodowala spadku wplywow z tych
podatkow. W calym badanym okresie dochody z podatkéow od produkcji oraz
transferow biezacych rosty §rednio nieco szybciej niz PKB, natomiast znaczenie
wolniej rosty dochody ze sprzedazy. Reforma z 2008 r. przyniosta drastyczny
spadek znaczenia podatkdow od dochodu i majatku jako zrddla finansowania
podsektora samorzadowego. Silna jest ujemna korelacja dynamiki podatkdéw
obcigzajagcych dochody 1 majatek z dynamika transferow biezacych -
wspotczynnik korelacji wynosi 72,9%.

Holandia

Brak korelacji migdzy wzrostem PKB a wzrostem wplywow z podatkow od
dochodu 1 majatku wynika przede wszystkim ze zmian prawnych wprowadzonych
w 2006 r. Po wyeliminowaniu skutkéw reformy wspotczynnik korelacji wyniostby
53%. W 2009 r. mimo dos$¢ znacznego spadku nominalnego PKB (—3,9%) nastapit
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znaczny wzrost nominalnych (takze realnych) dochodoéw ze wszystkich
zasadniczych zrodet. W badanym okresie $rednie tempo wzrostu podatkow od
produkcji

i transferow biezgcych bylo szybsze niz tempo wzrostu PKB, tempo wzrostu
dochodéw ze sprzedazy — zblizone, a tempo wzrostu dochodow z podatkéw od
dochodu i majatku — nizsze niz tempo wzrostu PKB (z powodu reformy 2006 r.).
Korelacja miedzy wzrostem podatkow od dochodu i majatku a dynamika
transferow biezacych nie wystepuje. W r. 2011 wystapit nieznaczny spadek
transferow biezacych z budzetu panstwa.

Wykres 2.28. Dynamika dochodéw podsektora samorzadowego w Holandii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Szwecja

Wykres 2.29. Dynamika dochodéw podsektora samorzgdowego w Szwecji

20,00% kor. PKB:
D.5:49%
15,00%
PKB D.2: -
10,00% HicP
D5 D.7: 0%
5,00% D2 P.11-131: -13%

D7

0,00% prpg3  Kor-D.5-D.7:-62.2%

-5,00%
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Analizujgc dynamike poszczegdlnych dochodoéw podsektora samorza-
dowego, nalezy pami¢ta¢ o dominujgcym znaczeniu w Szwecji lokalnego podatku
dochodowego, przy braku opodatkowania produkcji — az do 2008 r. Wplywy z tego
podatku wykazuja umiarkowana korelacje ze zmianami PKB. W r. 2008 silnie
spadty wptywy z podatku od produkcji.

Spadek PKB w 2009 r. (o 3,4%) pociagnatl za soba spadek dochodéw
z opodatkowania dochodu i majatku (o 6 pkt procentowych) rekompensowany
znacznym wzrostem transferow biezacych o 11,6%. Korelacja migdzy dynamika
podatkow od dochodu i majatku a dynamikg transferow biezacych jest relatywnie
silnie ujemna (—62,2%).

Wielka Brytania

Korelacja zmian PKB i dochodow z podatkéw od dochodu i majatku oraz
podatkow od produkcji jest umiarkowanie silna (wsp. kor. powyzej 53,5%), inne
korelacje sg stabe. Wielka Brytania nalezy do nielicznych krajow OECD,
w ktorych $rednie tempo wzrostu wszystkich zasadniczych dochodoéw podsektora
samorzadowego znacznie przekraczato tempo wzrostu PKB. Takze w 2009 r. —
pomimo spadku PKB — nastgpil nominalny (i realny) wzrost podstawowych
dochodéw podsektora. Korelacja miedzy dynamika podatkow od dochodu
1 majatku a dynamika transferéw biezacych jest dodatnia.

Wykres 2.30. Dynamika dochodow podsektora samorzadowego w Wielkiej Brytanii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Norwegia

Wszystkie korelacje zmian podatkéw ze zmianami PKB, poza podatkami od
produkcji, ktorych rola jest zreszta marginalna, sa bardzo niskie. Warto zwrdcic
uwagg, ze gteboki spadek PKB w 2009 r. (-=7,2%) towarzyszyt istotnym wzrostom
dochodéw z podatkow od dochodu i majatku (9,5%) oraz transferéw biezgcych
(15,5%). Transfery biezace rosly szybciej niz PKB takze w latach 2010 i 2011.
W badanym okresie $redni wzrost dochodéw podsektora z poszczegdlnych zrodet
byt nizszy od $redniego wzrostu PKB (dla transferow biezacych byt zblizony).
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Wykres 2.31. Dynamika dochodéw podsektora samorzadowego w Norwegii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Stany Zjednoczone

Wspotczynniki korelacji zmian podatkéw ze zmianami PKB w badanym
okresie sg do$¢ niskie, z wyjatkiem zmian podatkéw od produkcji (przede
wszystkim sales tax). W badanym okresie dochody ze wszystkich zasadniczych
zrodet rosty $rednio szybceiej niz PKB. Korelacja migdzy dynamika podatkow od
dochodu i1 majatku a dynamikg transferow biezacych jest staba, ujemna. Rok 2010
przyniost nieznaczny spadek wptywow podatkdéw od dochodu i majatku.

Wykres 2.32. Dynamika dochodéw podsektora samorzgdowego w Stanach Zjednoczonych
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych OECD oraz US Census Bureau.

Japonia

W Japonii badany okres obfitowal w zasadnicze zmiany podstawowych
parametréw ekonomicznych. W latach 2001-2003 oraz 2008—2009 malat PKB,
natomiast przez wigksza czg$¢ okresu (1999-2005 i 2009-2010) wystgpowata
deflacja. Tym wigksza uwage nalezy zwroci¢ na wysokie wspotczynniki korelacji
ze zmianami PKB: dynamiki podatkow od produkcji (92,5%), podatkéw od
dochodu 1 majatku oraz transferow biezacych (korelacja ujemna).

Silna jest takze ujemna korelacja zmian podatkow od dochodu i majatku
oraz zmian transferow biezacych. W calym badanym okresie PKB malat
przecigtnie o 0,5% (poza rokiem 2010), podatki od produkcji malaty $rednio
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o 1,2%, transfery biezgce i podatki od dochodu i majatku pozostawaty natomiast
wzglednie stabilne. W r. 2009 bardzo silnie malaty wptywy z podatku od dochodu
1 majatku oraz z produkcji.

Wykres 2.33. Dynamika dochodéw podsektora samorzagdowego w Japonii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

2.5. Analiza por6wnawcza wydatkéw podsektora
samorzadowego w latach 1999-2011

Zasadniczag cechg finansow publicznych podsektora samorzadowego
w wigkszosci badanych krajow jest podziat budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego na czesci majatkowa (inwestycyjna) i operacyjna (obejmujaca
wydatki biezace). Podziat ten pelni zazwyczaj istotng funkcje regulacyjna, jest
bowiem zwigzany z tzw. ztota zasada finanséw publicznych: wydatki biezace
powinny by¢ finansowane z dochoddéw biezacych (regularnych, okresowych),
natomiast z dochodow niemajacych charakteru biezacego oraz wplywow
z transakcji ujmowanych na rachunkach finansowych (przychodéw) moga by¢
finansowane tylko inwestycje.

Ponizszy rozdzial przedstawia analize wydatkéw inwestycyjnych podsektora
samorzadowego i ogolnorzadowego, ich udziat w PKB oraz w catkowitych
inwestycjach w gospodarkach wybranych krajow UE, Japonii i USA. Omawiamy
takze struktur¢ wydatkéw biezacych podsektora w poszczegdlnych krajach.
Porownanie wielkosci inwestycji podsektora samorzadowego z inwestycjami
sektora ogodlnorzadowego nie tylko umozliwia okre§lenie miejsca jednostek
samorzadu terytorialnego w procesie generowania jednego z elementéw PKB, ale
przede wszystkim stanowi punkt wyjsScia wszelkich analiz dotyczacych dlugu
i deficytu.

2.5.1. Wydatki inwestycyjne podsektora samorzadowego

Analizie poddalismy cztery wskazniki: udzial inwestycji (realizowanych
przez wszystkie sektory gospodarki) w PKB, udzial inwestycji sektora
ogolnorzadowego w inwestycjach ogotem, udziat inwestycji podsektora
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samorzadowego w inwestycjach sektora ogoélnorzadowego oraz udziat inwestycji
samorzadowych w catkowitych wydatkach podsektora samorzadowego. We
wszystkich przypadkach pojgcie inwestycji jest tozsame z tworzeniem majatku
trwalego brutto (gross fixed capital formation — GFCF) jako kategoria
rachunkowosci narodowej. GFCF stanowi catkowita wartos¢ aktywow trwatych
nabytych przez jednostke w ciggu okresu sprawozdawczego pomniejszong
o warto$¢ aktywow trwatych, ktore zostaly zbyte. GFCF odzwierciedla wartos$¢
zardbwno nowych, jak i istniejagcych aktywow trwatych (budynkéw i budowli,
wyposazenia, warto$ci niematerialnych) oraz istotne ulepszenia aktywow
niefinansowych wydtuzajace okres ich gospodarczej uzytecznosci. Nabycie
oznacza zaro6wno zakup, jak i wytworzenie we wlasnym zakresie, transakcje
barterowe, transfery rzeczowe, leasing finansowy. Zbycie, analogicznie, moze by¢
zwigzane ze sprzedaza, transakcja barterowa, transferem rzeczowym lub
leasingiem finansowym.

Wykorzystane dane pozyskaliSmy z New Cronos Eurostat, bazy danych
OECD (via SourceOECD) oraz Government Finance Statistics IMF.

Rola inwestycji w generowaniu produktu krajowego brutto

Produkt krajowy brutto obliczany metodg popytowa (wydatkowg) stanowi
sumeg spozycia, akumulacji brutto oraz eksportu netto, czyli eksportu
pomniejszonego o import. Na akumulacj¢ brutto skladaja si¢ natomiast: GFCF,
zmiany stanu zapasOw oraz nabycie netto (pomniejszone o zbycie) przedmiotow
wartosciowych (kosztownosci, dzieta sztuki). Jednostki sektora ogdlnorzadowego
prowadzg dziatalno$¢ produkcyjng tylko w niewielkim zakresie, dlatego zmiany
stanu zapasow s3 w ich przypadku wielkoscia pomijalng (w wigkszo$ci
przypadkow oscyluja wokot 1% GFCF).

Udziat inwestycji w PKB w badanych krajach miesci si¢ w przedziale 15—
25%, cho¢ warto zwroci¢ uwage na wyjatkowe znaczenie inwestycji w Hiszpanii:
przed 2009 r. ich udziat w PKB przekraczatl 25% (wynosit ponad 28% w latach
2004-2005 1 2009, a w latach 2006-2007 — ponad 30%) oraz w Czechach, gdzie
byt wyzszy od 25%. Udzial inwestycji w PKB w kazdym badanym roku byt
najnizszy w Wielkiej Brytanii (w 2010 r. spadl ponizej 15%). Tradycyjnie
wysokim udziatem inwestycji w tworzeniu PKB charakteryzuje si¢ gospodarka
Japonii ($rednia dla badanego okresu wynosi blisko 23%, natomiast od 2006 r.
srednia ta spada). Udzial inwestycji w PKB nowych krajow czionkowskich
wynosit ponad 20% w latach 2009-2011 i byl znaczaco wigkszy niz w krajach
UE15 — o 2 pkt procentowe (w latach 20062008 o ponad 4 pkt procentowe).
W Polsce udzial inwestycji w tworzeniu PKB do 2006 r. byt o 2 pkt procentowe
nizszy od poziomu obliczonego dla krajow UE1S5, poczawszy od 2007 r. udziat ten
stopniowo wzrastal, zblizajac si¢ do przecigtnego poziomu udzialu w nowych
krajach cztonkowskich. Nalezy zwrdci¢ uwage na powszechng tendencje¢ spadkowa
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wystepujaca od 2008 r. Tendencja ta jest zwigzana ze zjawiskami recesyjnymi lub
co najmniej spadkiem wzrostu gospodarczego i jest widoczna takze w krajach,
ktore formalnie nie zostaly dotknigte recesja (np. Polska). Najsilniej w latach
2008-2010 zmniejszyt si¢ udziat inwestycji w PKB w Hiszpanii (o 25%), USA
i Danii (o 21%) oraz w Wielkiej Brytanii (o 16%).

Wykres 2.34. Udziat inwestycji (GFCF) w PKB — cata gospodarka
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Znaczenie inwestycji sektora ogolnorzadowego dla gospodarki

Wzrostowa tendencja udzialu inwestycji sektora ogodlnorzadowego
w inwestycjach ogdtem jest widoczna w wigkszosci badanych krajow. W USA
udzial ten wzrost z 12% do ponad 16% w ciggu 11 lat (do 2010 r.), a w krajach
UE15 -z 12,3% do 15% (do 2011 r.). Silny wzrost omawianego udziatu nastapit
zwlaszcza w 2009 1., szczegdlnie w USA, co pozostaje w pewnym zwigzku
z powszechnie realizowanymi programami ,ratunkowymi”. Wyjatkowo
spektakularny jest wzrost udzialu w nowych krajach cztonkowskich (z 13,7% do
20,2% w 2010 r. i 19% w roku 2011), a przede wszystkim w Polsce — z 14%
w 1999 r. 1 10% w 2000 r. do blisko 29% w 2011 r. Stosunkowo tagodny przebieg
recesji w niektorych krajach nalezacych do tej grupy wynikal wigc w znacznej
mierze z intensyfikacji inwestycji sektora ogdlnorzadowego.
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Wykres 2.35. Udziat inwestycji sektora ogdlnorzadowego w inwestycjach ogotem
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Miejsce inwestycji podsektora samorzadowego w inwestycjach sektora
ogolnorzadowego

W olbrzymiej wigkszo$ci badanych krajow podsektor samorzadowy jest
najwickszym inwestorem w sektorze ogdlnorzadowym (do najbardziej
spektakularnych wyjatkéw naleza Grecja i1 Estonia, w ktorych udzial inwestycji
samorzadowych w inwestycjach publicznych wynosit w 2011 r. 29%. Dominacja
inwestycji samorzadowych jest szczegOlnie wyrazna we Wtloszech i Japonii
($rednio prawie 75% w badanym okresie) oraz we Francji (71%). Zaskakujacym
zjawiskiem jest nizszy udzial tych inwestycji w nowych krajach cztonkowskich (w
badanym okresie oscyluje wokot 43%) niz w krajach UE15 (54-55%), cho¢ od
2007 r. roznica ta systematyczne maleje wskutek wzrostu udziatu inwestycji
samorzadowych w inwestycjach ogotem w NMS. W nowych krajach
cztonkowskich w 1999 r. udzial ten wynosit 38%, a w 2010 r. juz 45% (rok pdzniej
ponad 43%), natomiast w krajach UE15 w badanym okresie pozostawatl na
poziomie 53%.

W Polsce udzial inwestycji samorzadowych w inwestycjach publicznych
oscyluje wokol 60% 1 pozostaje znaczaco wyzszy od analogicznego udziatu
obliczonego dla catej UE (ponizej 50,4%). Proporcje udziatu podsektora
samorzadowego 1 centralnego (wielko$¢ inwestycji podsektora ubezpieczen
spotecznych nie ma praktycznego znaczenia — np. w Polsce w badanym okresie
inwestowano $redniorocznie ok. 400 mln zt) w inwestycjach publicznych w Polsce
w latach 1999-2000 sa wyjatkowo wysokie takze na tle danych z okresu
wczesniejszego.
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Wykres 2.36. Udzial inwestycji podsektora samorzgdowego w inwestycjach sektora
ogolnorzagdowego
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogoélem podsektora
samorzadowego

Wskaznik inwestycji w wydatkach ogoétem podsektora samorzadowego jest
w poszczegdlnych krajach silnie zrdéznicowany. Nie mozna takze stwierdzi¢
jakiegokolwiek ogolnego wyraznego trendu zmian tego wskaznika. Specyfika
dwoch krajow o najnizszym udziale budzetu majatkowego w budzecie ogotem —
Danii (ok. 3-4%) i Szwecji (6-7%) — wynika z okres$lonych rozwigzan
instytucjonalnych widocznych takze z przeprowadzonej analizy. Po pierwsze,
rozmiary podsektora samorzagdowego w  krajach skandynawskich sg
nieporownywalnie wicksze niz w innych krajach (dochody podsektora stanowa
ponad 1/3 PKB w Danii oraz 1/4 PKB w Szwecji). Po drugie, w strukturze
wydatkéw podsektora samorzadowego w tych krajach dominuja wydatki na
zabezpieczenie spoteczne oraz na ochrong zdrowia.

Warto$¢ badanego wskaznika jest w nowych krajach cztonkowskich wyzsza
niz w krajach UE15, a od 2007 r. r6znica wynosi ponad 6 punktow procentowych.
Ponadto od 2007 r. udziat ten w NMS jest stabilny, a w niektorych krajach, np.
w Polsce wykazuje nawet wzrost. Warto takze zwrdci¢ uwage na trwale wysoki
udzial wydatkéw  inwestycyjnych w  wydatkach ogdélem  podsektora
samorzadowego we Francji, w Portugalii i Irlandii, a takze w Japonii (do 2006 r.)
Zwlaszcza w przypadku Francji i Japonii nie sposoéb wytlumaczy¢ tego zjawiska
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istnieniem ,,luki infrastrukturalnej”. W Japonii udzial ten jednak systematycznie
maleje: z 24,8% w 1999 r. do 14,5% w 2010 1.

Wykres 2.37. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem podsektora
samorzgdowego
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
2.5.1. Struktura wydatkéw biezacych

Uwagi metodologiczne

Przez wydatki biezace nalezy rozumie¢ wszystkie wydatki niebedace
wydatkami inwestycyjnymi (GFCF — P.51) oraz transferami kapitatowymi (D.9).
Przyjeta w opracowaniu koncepcja rézni si¢ zatem nieznacznie od podejécia
tradycyjnego utozsamiajgcego wynik operacyjny z oszczedno$Sciami netto.
Oszczedno$ci netto nie uwzgledniaja bowiem zmian stanu zapasow (oraz
nabywania netto dobr wartosciowych — net acquisition of valuables).
W przypadku podsektora samorzadowego udzial wydatkéw niestanowigcych
wydatkéw inwestycyjnych (GFCF) w tworzeniu kapitatu brutto jest znikomy, nie
przekracza zazwyczaj 1-2%.

Przeprowadzona analiza obejmuje zarowno form¢ (wynagrodzenia, obshuga
dlugu), jak i cel wydatkow (wydatki wg funkcji). Analiza wydatkow na
wynagrodzenia oraz wydatkow na obstuge dtugu zostala oparta na kategoriach
transakcji SNA, natomiast badanie struktury wydatkow wg funkcji — na
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klasyfikacji COFOG (Classification of Functions of Government). Wydatki na
wynagrodzenia odpowiadaja transakcji D.l1 ,wynagrodzenia pracownikéw”
i obejmuja takze transfery socjalne ptacone przez pracodawcoéw bezposrednio na
rzecz pracownikow, jak rowniez sktadki na ubezpieczenia spoteczne, ktore w SNA
sg uznawane za skladniki wynagrodzenia pracownikéw. Wydatki na obstuge diugu
odpowiadaja transakcji D.41 ,,odsetki”.

Wykorzystane dane pozyskali§my z New Cronos Eurostat oraz bazy danych
OECD (via SourceOECD). W przypadku Stanéw Zjednoczonych konieczna byla
analiza danych z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
gromadzonych przez US Census Bureau. Dane te dotycza zatem jednostek
samorzadu terytorialnego, nie za§ calego podsektora, ponadto sa oparte na
klasyfikacji budzetowej, a nie na transakcjach SNA, w zwigzku z czym
dokonali$my odpowiednich korekt. Z powyzszego wzgledu wielkosci dotyczace
Stanow Zjednoczonych nalezy traktowac jako przyblizone.

Wydatki na wynagrodzenia pracownikow

Wykres 2.38. Udzial wydatkow na wynagrodzenia w wydatkach ogoélem podsektora
samorzadowego
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Stosunek wydatkéw na wynagrodzenia do wydatkow ogotem podsektora
samorzadowego cechuje si¢ znaczng rozpigtoscia w poszczegdlnych krajach: od
ok. 1/4 w Niemczech do ponad 1/2 w Norwegii. W wigkszos$ci badanych krajow —
poza Czechami i Japonig — udzial wydatkow na wynagrodzenia pod koniec
badanego okresu zmalat w poréwnaniu z 1999 r., cho¢ stopien zmian jest silnie
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zroéznicowany. Szczegodlnie zauwazalny spadek nastgpit w Polsce: z ponad 46%
w 2002 r. do 39% w 2010 r. i 40% w roku 2011, wskutek czego poziom udziatu
wynagrodzen w wydatkach ogdétem zblizyt si¢ do $redniej wartosci wskaznika
obliczonego dla nowych krajow cztonkowskich. Nadal jednak udziat wynagrodzen
w wydatkach dla NMS (38%) jest nieco wyzszy od obliczonego dla krajow UE15
(35%). We Francji, Wtoszech, w Hiszpanii i w Czechach udzial wynagrodzen w
wydatkach ogétem byt w badanym okresie wyjatkowo stabilny 1 wynosit ok. 30%.

Wydatki na obstluge zadluzenia

Wysoko$¢ wydatkow na obstuge zadluzenia zalezy od rozmiarow dlugu
podsektora samorzadowego oraz od efektywnego kosztu obstugi, ktory z kolei jest
wypadkowa wielu czynnikdéw, pozostaje jednak w ogdlnym zwigzku z poziomem
stop procentowych w danym kraju. Udziat wydatkow podsektora samorzadowego
w USA 1 Japonii na obstugg zadluzenia w wydatkach ogotem byl w badanym
okresie znaczgco wyzszy niz analogiczny udziat w krajach europejskich, w ktérych
z kolei najwigksze warto$ci osiggal w Norwegii (np. 4,7% w 2008 r.).

Przyczyng wysokiej wartosci tego udzialu w powyzszych krajach jest przede
wszystkim wysoki poziom wskaznika dtugu do dochodéw. W krajach UEI15
najwyzsza Srednig warto$¢ wskaznik udzialu przyjmowat w Niemczech (2,7%),
Holandii (2,3%) i Francji (2,2%). O ile jednak w Niemczech i Francji bardzo
wyrazny jest zwigzek badanego wskaznika z relacjg dtugu do dochodoéw, o tyle
w przypadku Holandii stabilna warto$¢ relacji dtugu do dochodow wskazuje na
relatywnie wysoki efektywny koszt obstugi dlugu jako przyczyng wzrostu
wydatkéw na obstuge zadluzenia. W nowych krajach czlonkowskich, takze
w Polsce, wskaznik kosztow obstugi dtugu do dochodow wahat si¢ w granicach
0,7-1,5% przy niskiej wartosci wskaznika dtugu do dochodow. Patrz wykres 2.39.

2.5.3. Struktura wydatkéw wg grup COFOG

Klasyfikacja wedlug grup COFOG jest klasyfikacjg wg funkcji rzadowych
definiowanych nastepujaco: 1 — ogdlne ustugi publiczne; 2 — obrona; 3 — porzadek
i sprawiedliwo$¢; 4 — sprawy gospodarcze; 5 — ochrona S$rodowiska; 6 —
budownictwo mieszkaniowe; 7 — zdrowie; 8 — kultura i wypoczynek; 9 — edukacja;
10 — zabezpieczenie spoleczne. Wykresy 2.40 i 2.41 poréwnujg dane za 2004 r.
z danymi za rok 2011. Udzial danej dziedziny w wydatkach ogoélem okresla
fiskalng wage okreslonych grup zadan wykonywanych przez jednostki podsektora
samorzadowego.

W poszczegdlnych krajach wystepuja daleko idace rdéznice w strukturze
wydatkéw podsektora samorzadowego, mozliwe jest jednak wskazanie pewnych
ogblnych prawidlowosci i1 tendencji. W okresie referencyjnym (1999-2011)
udziaty poszczegélnych dziedzin w wydatkach ogotem pozostawaly stabilne
w wickszosci badanych krajow. Przykladowo w poréwnaniu z 2004 r. udziat
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wydatkow na edukacje¢ zwigkszyt si¢ w Holandii zaledwie o 2 pkt procentowe (do
28,7%), w Wielkiej Brytanii o 0,8 pkt (do 32,3%); udziat wydatkow na ochrong
zdrowia wzrost w Danii o 1 pkt (do 22%), w Polsce i na Wegrzech o 0,5-1 pkt
(odpowiednio: do 14,8% i 16,9%); udziat wydatkéw na kulture i wypoczynek
zwigkszyt sie¢ w Hiszpanii — o 1,5 pkt (do 12,2%), w Polsce i Czechach o 0,5-1 pkt
(do ok. 7,5%), natomiast w Norwegii — o 0,4 pkt procentowego (do blisko 5,6%).
Powyzsza egzemplifikacja uzasadnia stwierdzenie, ze znaczenie fiskalne
podstawowych grup wydatkow podsektora samorzadowego w badanym okresie
zmienialo si¢ bardzo nieznacznie.

Edukacja stanowi dominujaca dziedzing zadan budzetowych w wigkszo$ci
badanych krajow, jak rowniez w UE jako catosci: przecietny udzial tej grupy
wydatkoéw ogdtem wynosit ponad 21% (w 2011 r.). Szczegblnie wysoki udziat tej
grupy w wydatkach ogdtem (ponad 30%) wykazywaly kraje battyckie, Stowacja,
Stowenia i Bulgaria, szczegdlnie niski (ponizej 10%) Hiszpania, Grecja, Wiochy
i Portugalia. Bardzo niski udziat wydatkow na edukacje¢ w wydatkach podsektora
samorzadowego ogotem wynika z okreslonych rozwigzan instytucjonalnych, np.
w Hiszpanii wigkszo$¢ zadan w zakresie szkolnictwa jest realizowana przez
Wspdlnoty Autonomiczne (podsektor ,stanowy” — S.1312) oraz jednostki
podsektora centralnego. W nowych krajach cztonkowskich udziat wydatkow na
edukacje (27,5%) jest znacznie wyzszy niz w krajach UE15 (16%). W Polsce
udziat ten wynosit blisko 27%, pozostawal wigc na §rednim poziomie obliczonym
dla nowych krajow cztonkowskich.

Kolejng pod wzgledem znaczenia fiskalnego grupe wydatkow stanowig
ogllne wustugi publiczne (funkcjonowanie organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ustugi o charakterze ogodlnym, obstuga zadluzenia). Przecigtny
udzial tej grupy w wydatkach ogdétem zaréwno w krajach UEI1S, jak
i w nowych krajach cztonkowskich wynosi ok. 18%. Bardzo wysoki jest udziat
wydatkow na ogoélne ushugi publiczne w wydatkach ogotem w Grecji, Hiszpanii
i Portugalii (ponad 30%), bardzo niski natomiast w Irlandii (zaledwie 4%). Udziat
wydatkow tej grupy w wydatkach ogotem w Polsce nieznacznie przekracza 10%.

Wysoki udzial w wydatkach ogoétem (blisko 15% dla catej UE) wykazuje
zabezpieczenie spoteczne, jednak jego znaczenie jest o wiele wigksze w krajach
UE15 (20%) niz w nowych krajach cztonkowskich (9%). W Polsce udziat ten w
2011 r. przyjmowat warto$¢ 12,2%. Szczegolnie duzg role wydatki nalezace do tej
grupy odgrywaja w Danii i1 innych krajach skandynawskich oraz w Wielkiej
Brytanii i Niemczech.
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Wykres 2.39. Udziat wydatkow na obstuge zadluzenia w wydatkach ogotem podsektora
samorzadowego
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Wykres 2.40. Struktura wydatkéw podsektora Wykres 2.41. Struktura wydatkéw podsektora
samorzadowego wg grup COFOG — 2004 r.  samorzadowego wg grup COFOG — 2011 r.
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat.

Istotne znaczenie majg takze wydatki na ,,sprawy gospodarcze” (przede
wszystkim transport 1 komunikacj¢) oraz na ochron¢ zdrowia. Udziat tej pierwszej
grupy w wydatkach ogoélem zblizat si¢ zarowno w nowych, jak i ,,starych” krajach
UE do 13%, natomiast udziat drugiej grupy — do 10%, przy czym w krajach UE15
byt nieco wyzszy niz w nowych krajach cztonkowskich. O ile udziaty wydatkow
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na sprawy gospodarcze w poszczeg6lnych krajach nie wykazywaty bardzo silnego
zréznicowania, o tyle udziat wydatkéw na ochrong¢ zdrowia byt szczegodlnie wysoki
we Wloszech (47%) oraz krajach skandynawskich (blisko 30%), natomiast
szczegolnie niski w Wielkiej Brytanii, Holandii, Hiszpanii, Francji, Grecji, Irlandii,
na Stowacji i w Niemczech (wsze¢dzie ponizej 2%). W Polsce udziat wydatkow na
ochrone¢ zdrowia w wydatkach ogotem podsektora samorzadowego wynosit 15%.

Wydatki na kultur¢ 1 wypoczynek byly relatywnie niskie, jedynie
w Hiszpanii przekroczyly nieznacznie 12% wydatkow ogdtem (Srednia dla UE
wyniosta 7%, tyle samo co w Polsce). Bardzo niskie sg takze wydatki na ,,porzadek
i sprawiedliwo$¢”, jedynie w Wielkiej Brytanii siggaty 10% wydatkéw ogodtem
($rednia dla UE wynosita 2,9%, natomiast wysoko$¢ udziatu w Polsce jest rowna
2,1%).

Wydatki podsektora samorzadowego w danych dziedzinach na tle
wydatkow sektora ogoélnorzadowego

Tabela 2.2. Udzial wydatkow podsektora samorzadowego w wydatkach sektora
ogolnorzadowego w danej kategorii COFOG w wybranych krajach (w %) — 2011 r.

gen obr spr gos sro bud zdr kul edu soc
PL 10,11% 0,02% 2,08% 17,60% 3,77% 4,86% 14,82% 7,20% 26,86% 12,17%
EU-27 13,53% 0,01% 4,05%  12,05% 5,37% 555%  13,29% 6,01% 18,12%  21,80%
cz 12,23% 0,14% 1,80%  21,38% 8,76% 4,14% 2,46% 7,91% 31,13%  11,40%
DK 4,05% 0,04% 0,26% 3,98% 0,56% 0,44%  21,98% 2,27% 10,09%  55,80%
GE 17,52% 0,00% 3,14% 13,78% 5,04% 4,16% 1,81% 6,50% 14,40%  32,47%
ES 37,50% 0,00% 7,30% 17,41% 9,52% 4,83% 1,33% 12,22% 3,52% 9,21%
FR 17,13% 0,00% 3,11%  13,25% 8,40%  14,69% 0,70% 9,82% 15,30%  17,59%
IT 12,66% 0,00% 1,55%  13,98% 5,00% 3,81% 47,45% 2,77% 7,59% 5,20%
HU 17,31% 0,00% 1,88% 9,22% 3,94% 4,18%  16,88% 6,68% 28,46%  13,70%
NL 7,87% 0,00% 7,34%  16,78% 9,26% 3,09% 1,64% 8,85% 28,73%  15,38%
SE 11,81% 0,04% 0,83% 5,98% 0,81% 2,71%  27,16% 3,46%  20,66%  26,53%
UK 5,64% 0,04% 9,88% 7,47% 4,22% 4,91% 0,00% 3,65% 32,32% 31,12%
NO 9,94% 0,00% 1,04% 9,53% 3,70% 4,30% 13,57% 559% 24,89%  27,43%

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat.

W olbrzymiej wigkszosci badanych krajow jednostki podsektora
samorzadowego realizuja wickszo$¢ publicznych zadan budzetowych w zakresie
ochrony $rodowiska oraz budownictwa mieszkaniowego. Ich udziat jest, ogélnie
rzecz biorac, dominujacy takze w dziedzinie kultury i wypoczynku. Podmiotowa
struktura finansowania zadan w zakresie edukacji i ochrony zdrowia jest natomiast
silnie zréznicowana. Podczas gdy np. podsektor samorzagdowy ponosi zasadnicza
czg$¢ wydatkoéw na edukacje w Holandii, Czechach, Estonii, na Lotwie, w Polsce,
Finlandii, Szwecji i Wielkiej Brytanii, to w Grecji i Hiszpanii jego finansowy
udziat nie przekracza 5%. Z kolei w dziedzinie ochrony zdrowia najwigkszy udziat
finansowania przez jednostki podsektora samorzadowego wykazuja: Wiochy,
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Dania 1 Szwecja (wsze¢dzie powyzej 95%), natomiast w Niemczech, Hiszpanii,
Francji, Holandii i w Czechach ich udziat jest bardzo niski (wszedzie ponizej 5%).

2.5.4.Dynamika wydatkéw inwestycyjnych i biezacych podsektora
samorzadowego w latach 1999-2011

W  punkcie tym przedstawiamy procentowe zmiany wydatkow
inwestycyjnych oraz wydatkdw biezacych z wyodrgbnieniem wynagrodzen
w okresie 2000-2011. Zmiany te prezentujemy na tle zmian dochodow biezacych
oraz produktu krajowego brutto. Kategoria dochodéw biezacych (dochodow
budzetu operacyjnego) jest rozmaicie definiowana w ustawodawstwach krajowych
i nie podlega standaryzacji w skali migdzynarodowej. Dla potrzeb opracowania
przyjeto, ze dochody biezace sg rowne dochodom ogoélem pomniejszonym
0 otrzymane granty inwestycyjne. Podobnie jak analiza dynamiki dochodow,
analiza dynamiki wydatkow opiera si¢ na wielkosciach nominalnych (w cenach
biezacych). W celu orientacji w stopniu zmian poziomu cen w poszczegolnych
latach przedstawiamy takze zmiany zharmonizowanego indeksu cen
konsumpcyjnych (HICP). Przyjmujemy nastg¢pujace oznaczenia:

R — dochody biezace

GCFC - tworzenie majatku trwatego brutto (wydatki inwestycyjne)
C — wydatki biezace

D1 — wydatki na wynagrodzenia

Polska
Wykres 2.42. Dynamika wydatkoéw inwestycyjnych i biezacych w Polsce
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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W catym badanym okresie $rednie tempo wzrostu wydatkow biezacych
(7,2%) nieznacznie przekraczato tempo wzrostu dochodow biezacych (6,8%) oraz
PKB (7,1%). Wzrost wydatkdéw biezacych znaczaco przekraczat wzrost dochodow
w latach 2000 i 2009-2010. Srednia stopa wzrostu wydatkow na wynagrodzenia
byta nizsza, wynosita 6,8%. Nalezy zwr6ci¢ uwage na rdznice wzrostu
wymienionych kategorii w 2009 r.: podczas gdy dochody wzrosty jedynie o 2,8%,
wydatki biezgce wzrosty o 5,4%, natomiast wydatki na wynagrodzenia — o 7,7%.
Bardzo duza byla takze roznica poziomu wzrostu wydatkow biezacych (9,5%)
i dochodow biezacych (3%) w 2010 r. Do 2004 r. zmiany poziomu inwestycji
wydajg si¢ wskazywac na istnienie cyklu, w ktorym po okresach wzrostu nastepuje
spadek, od 2004 r. obserwuje si¢ jednak staty i czgsto gwattowny wzrost wydatkow
inwestycyjnych: szczeg6dlnie wysoki wzrost nastapit w latach 2005 (20,5%), 2006
(32%) oraz 2009 (26%). W ciagu badanego okresu inwestycje rosty szybciej
($rednioroczny przyrost — 7,6%) niz wydatki biezace.

Czechy
Wykres 2.43. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Czechach
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Sredni wzrost wydatkow biezacych (7,4%) przekraczal §redni wzrost
dochodoéw (6,5%), jak rowniez wzrost PKB (5%). Wzrost ten byt w duzej mierze
indukowany silnym wzrostem wydatkow na wynagrodzenia ($rednio o 7,9%).
Bardzo silny wzrost wydatkow na wynagrodzenia nastgpit w latach 2001 1 2003.
Istotny wzrost wydatkow na inwestycje nastgpowat do 2003 r. (§rednio o blisko
19%) oraz w 2009 r. (21%). W latach 2001, 2005 i 2010 nastapit spadek
inwestycji. Sredni wzrost inwestycji w badanym okresie byt nieco wigkszy od
wzrostu wydatkow biezacych i wynosit 7,7%.
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Dania

Srednia dynamika wydatkow biezacych (4,64%) tylko nieznacznie
przekraczata dynamike dochodow biezacych (4,61%), natomiast $redni wzrost
wydatkéw na wynagrodzenia byt wyraznie nizszy (3,7%). Najwyzszy wzrost
wydatkoéw na wynagrodzenia wystgpit w 2009 r. Nalezy zwroci¢ uwage na wyzsze
tempo wzrostu wydatkéw niz nominalnego PKB (3,3%). Poziom inwestycji ma
charakter wyraznie cykliczny: po okresach silnych wzrostow (lata 2000-2001,
2004-2006) nastepuja znaczace korekty (lata 2002—2003 i 2007), jednak w ciggu
catego okresu sredni wzrost wydatkow inwestycyjnych (7%) znacznie przekracza
wzrost wydatkoéw biezacych.

Wykres 2.44. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Danii

25,00%
20,00%
GDP
15,00% HICP
10,00% R
GFCF
5,00%
C
0,00% D1
-5,00%

200020012002 2003 2004 2005 2006 20072008 2009 20102011

Niemcy

Wykres 2.45. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Niemczech
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Sredni wzrost wydatkow biezacych (3,4%) byt w badanym okresie znaczaco
wyzszy od sredniego wzrostu dochoddéw biezacych (2,7%), ktore z kolei rosty
szybciej niz PKB (2,2%). Na podkreslenie zastuguje zdecydowanie wolniejsze
tempo wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia (Srednio 1,8%). Paradoksalnie
najwigkszy wzrost w ramach tej kategorii ekonomicznej wystapit w 2009 r. (5,2%),
mimo silnego spadku PKB (- 4%) oraz dochoddéw biezacych (—1,7%). Do 2005 r.
wydatki inwestycyjne nieustannie malaty, od 2006 r. rosty w tempie znacznie
przekraczajacym tempo wzrostu dochoddw, jednak ich $rednioroczna zmiana byta
bliska zeru.

Hiszpania

Wykres 2.46. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Hiszpanii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

W badanym okresie wydatki biezace rosty zdecydowanie szybciej niz
dochody biezace ($rednio odpowiednio: 5,5% oraz 4,8%), przy czym wzrost
wydatkdéw na wynagrodzenia zasadniczo odpowiadal wzrostowi wydatkoéw
biezacych. Dochody biezace wzrastaly nieco wolniej od PKB. Widoczny jest
wyrazny cykliczny charakter inwestycji: po okresach wzrostu nastgpowat istotny
spadek wydatkéw inwestycyjnych, zwlaszcza w 2004 r. (—15,7%), 2008 r. (—
16,1%) oraz 2010 r. (—-11,1%).

Francja

W badanym okresie dochody biezace rosty szybciej ($rednio 4,8%) niz PKB
($rednio 3,2%), z kolei wydatki biezace rosty szybciej (5,5%) niz dochody. Tempo
ich wzrostu bylo stosunkowo stabilne. Wzrost wydatkbw na wynagrodzenia
odpowiadal wzrostowi wydatkow biezacych. Zauwazalny jest cykliczny charakter
realizacji inwestycji: wydatki inwestycyjne rosty w latach 2000-2001 oraz 2003—
2008, malaty w 2002 r. oraz w latach 2009-2010.
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Wykres 2.47. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych we Francji
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

‘Wlochy
Wykres 2.48. Dynamika wydatkoéw inwestycyjnych i biezagcych we Wtoszech
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Srednie tempo wzrostu wydatkéw biezacych (4,5%) odpowiadato tempu
wzrostu dochodoéw biezacych, cho¢ w poszczegolnych latach (zwlaszcza w latach
2007 i 2009-2010) daty si¢ zauwazy¢ istotne roznice. Tempo wzrostu PKB byto
znacznie nizsze (2,8% S$redniorocznie). Wydatki na wynagrodzenia rosty
zdecydowanie wolniej niz wydatki biezace ogotem (Srednio 3% rocznie). Do 2004
r. wydatki inwestycyjne systematycznie rosty, od 2005 r. malaty, przy czym

szczegolnie gleboki spadek (blisko 16%)wystapit w roku 2010.
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Wegry

Sredni wzrost wydatkow biezacych (7,2%) odpowiadal $redniemu
wzrostowi PKB, ale byl wyzszy niz $redni wzrost dochoddéw biezacych (6,5%).
W latach 2009-2010 wydatki biezace rosty mimo spadku dochodow. Wzrost
wydatkow na wynagrodzenia odpowiadal wzrostowi wydatkow biezacych.
Wydatki inwestycyjne majg charakter wybitnie cykliczny: silnie rosty w latach
2000-2002, przez kolejne dwa lata malaty, w latach 2005-2006 ponownie wzrosty,
by zmale¢ w latach 2007-2008. Warto zwroci¢ uwage na tempo wzrostu inwestycji
w 2002 1. (56%) oraz w roku 2010 (blisko 60%).

Wykres 2.49. Dynamika wydatkéw inwestycyjnych i biezacych na Wegrzech
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
Holandia
Wykres 2.50. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Holandii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Stopa wzrostu wydatkoéw biezacych w poszczegolnych latach (Srednio 4,4%)
byla nieco wyzsza od stopy wzrostu dochodéw biezacych (3,9%), ktore z kolei
rosty szybciej niz nominalny PKB ($rednio 3,8%). Wydatki na wynagrodzenia
rosty w tempie odpowiadajacym wzrostowi wydatkow biezacych ogotem. W 2009
r. nastapit wzrost dochodow i wydatkbw pomimo spadku PKB. Wydatki
inwestycyjne majg charakter cykliczny: rosty w latach 2000-2003 i 2005-2009
malaty w latach 2004 i 2010. Sredni wzrost inwestycji (5,3% rocznie) byt jednak
zdecydowanie wyzszy niz $redni wzrost wydatkow biezacych.

Szwecja

Wykres 2.51. Dynamika wydatkoéw inwestycyjnych i biezacych w Szwecji
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Wydatki biezace rosly $rednio nieco wolniej (4,2%) niz dochody biezace
(4,3%). Sredni wzrost PKB pozostal na identycznym poziomie (4,2%). Wydatki na
wynagrodzenia rosty z kolei zauwazalnie wolniej (3,3%) niz wydatki biezace
ogélem. W 2009 r. nastgpit spadek wydatkow na wynagrodzenia pomimo wzrostu
dochodow. Wydatki inwestycyjne malaty w 1999 r. oraz w latach 2003-2004, ich
srednioroczny przyrost byt jednak silnie dodatni i wynosit 5,9%.

Wielka Brytania

Sredni wzrost wydatkéw biezacych (5,84%) byl nieznacznie wyzszy niz
sredni wzrost dochodow biezacych (5,75%), ktore z kolei rosty znacznie szybciej
niz PKB (4,2%). Uwage zwraca nieustanny wzrost naktadéow na inwestycje, cho¢
stopa tego wzrostu jest silnie zmienna: od 58% w 2000 r. do niespetna 2% w 2010
r. W zwiazku z powyzszym, §rednie tempo wzrostu inwestycji dwukrotnie
przekraczato §rednie tempo wzrostu wydatkow biezacych.
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Wykres 2.52. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Wielkiej Brytanii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
Norwegia
Wykres 2.53. Dynamika wydatkow inwestycyjnych i biezacych w Norwegii
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Wydatki biezgce rosty srednio wolniej niz PKB (odpowiednio: 5,2% 1 7%),
ale nieco szybciej niz dochody biezace (5,1%). Tempo wzrostu wydatkow na
wynagrodzenia (4,6%) bylo nizsze niz tempo wzrostu wydatkéw biezacych
ogotem. W 2009 r. mimo silnego spadku nominalnego PKB (-7,2%) nastapit
bardzo silny wzrost dochodow i wydatkow biezacych (odpowiednio: o 10%
i prawie 7%). Do 2005 r. wydatki inwestycyjne na przemian rosty i malaty, od
2006 r. trwa ciggly wzrost wydatkow inwestycyjnych, szczegolnie silny w 2007 r.
(ponad 20%).

Stany Zjednoczone

Wydatki biezace rosty przecigtnie szybciej (5,4%) niz dochody biezace
(5,2%) i znacznie szybciej niz nominalny PKB (4,1%). Tempo wzrostu wydatkow
na wynagrodzenia (4,4%) bylo nizsze od tempa wzrostu pozostatych wydatkow
biezacych. W calym badanym okresie wydatki inwestycyjne nieustannie rosty
- w zréznicowanym tempie: od niespelna 2% w 2005 r. do 10% w 2002 r. oraz
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w latach 2007-2008. W rezultacie Srednioroczny wzrost wydatkow inwestycyjnych
(5,6%) przekraczat srednioroczny wzrost wydatkow biezacych.

Wykres 2.54. Dynamika wydatkoéw inwestycyjnych i biezgcych w Stanach Zjednoczonych
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych OECD i US Census Bureau.
Japonia
Wykres 2.55. Dynamika wydatkdéw inwestycyjnych i biezgcych w Japonii
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych OECD.

Spadek dochoddéw biezacych ($redniorocznie o 0,4%) byl dos¢ Scisle
skorelowany ze spadkiem nominalnego PKB, znaczaca r6znica poziomu spadkow
wystapita w 2009 r.: PKB spadt prawie o 7%, dochody biezace — tylko o 1,8%. Od
2005 r. wydatki biezace stale rosty, przez co srednia zmiana w ciggu badanego
okresu byla dodatnia i wyniosta 0,3%. Wydatki na wynagrodzenia malaty
przecigtnie o ponad 1% rocznie, natomiast wydatki inwestycyjne — o blisko 6%.
W 2009 r. pomimo silnego spadku PKB nastgpit silny wzrost naktadow
inwestycyjnych (ponad 10%) i wzrost wydatkéw biezacych (4,5%), pomimo, ze
ich najwazniejsza kategoria (wydatki na wynagrodzenia) zmalata.
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2.6. Deficyti dlug

2.6.1.Wyniki finansowe podsektora samorzadowego

Wielkos¢  dlugu publicznego podsektora samorzadowego wynika
W przewazajacej mierze z koniecznos$ci sfinansowania ujemnych wynikéw
finansowych jednostek tego podsektora. Abstrahujac od mozliwosci zmian
wysokosci zadtuzenia wskutek rewaluacji jego poszczegolnych sktadnikow mozna
stwierdzi¢, ze wzrost zadtluzenia w danym roku wynika z ujemnego wyniku
podsektora w tym roku, spadek zadluzenia za$ — z wyniku dodatniego.

Dhug publiczny podsektora samorzadowego jest zdefiniowany jako wartos¢
nominalna pasywow finansowych zaliczanych do pozyczek lub papierdéw
wartosciowych na koniec okresu sprawozdawczego (roku kalendarzowego), po
konsolidacji (sens temu pojeciu nadat Protokét w sprawie procedury dotyczacej
nadmiernego deficytu'® i odpowiednie akty wykonawcze). Wynik finansowy
oznacza natomiast pozyczki udzielone (nadwyzka) lub pozyczki zaciggnicte, czyli
zapisy bilansujgce kategori¢ B.9 rachunku kapitalowego. Nadwyzka operacyjna
podsektora samorzadowego jest obliczana jako réznica dochodoéw biezacych, czyli
dochodéw ogotem pomniejszonych o transfery kapitatowe, 1 wydatkow biezacych,
tzn. wszystkich wydatkow z wyjatkiem inwestycyjnych (GFCF — P.51) oraz
transferow kapitatowych (D.9)".

Wykorzystane dane pozyskali§my z New Cronos Eurostat oraz bazy danych
OECD (via SourceOECD). W przypadku Stanéw Zjednoczonych konieczna byla
analiza danych z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
gromadzonych przez US Census Bureau. Dane te dotycza jednostek samorzadu
terytorialnego, nie za$ calego podsektora, ponadto sg oparte na klasyfikacji
budzetowej, a nie na transakcjach SNA, w zwigzku z czym tu roéwniez
dokonali$my odpowiednich korekt. Z powyzszego wzgledu wielkosci dotyczace
Stanow Zjednoczonych nalezy traktowac jako przyblizone.

Nadwyzka operacyjna podsektora samorzadowego

Nadwyzka operacyjna — rd6znica mi¢dzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezagcymi — okresla wielko$¢ $rodkow budzetu biezacego, ktora
w danym roku moze by¢ przeznaczona na finansowanie inwestycji. Stosunek tej
nadwyzki do dochod6éw stanowi wigc podstawowa miar¢ mozliwosci finansowania
projektéw prorozwojowych bez obcigzania przysztych budzetow kosztami obstugi
zadtluzenia.

Szczegolnie korzystnie ksztattowat si¢ w badanym okresie wskaznik wyniku
operacyjnego do dochodow podsektora samorzadowego we Francji, a takze
w Czechach i Polsce ($redniorocznie odpowiednio: 18,7%, 14% i 13%) oraz
w niektorych innych nowych krajach cztonkowskich, np. w Rumunii, Stowenii
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i Bulgarii. Z drugiej strony niskie warto$ci wskaznik osiggat w krajach
skandynawskich oraz w Niemczech, Irlandii, na Litwie i na Wgegrzech
(Sredniorocznie ponizej 6%). Szczegdlnie niski stosunek nadwyzki operacyjnej
podsektora samorzgdowego do dochodow wystepuje w Irlandii, Wielkiej Brytanii
oraz w Danii (Sredniorocznie odpowiednio: 1,3%, 1,5% oraz 2,8%). Zwraca uwage
systematyczna r6znica kilku punktow procentowych (w 2010 r. — 5 pkt, w 2011 r. —
prawie 4 pkt) migdzy S$rednia nadwyzka operacyjna w nowych krajach
cztonkowskich i w krajach UE15 na korzy$¢ nowych krajow (z wyjatkiem 1999 r.),
chociaz sytuacja w poszczegolnych krajach jest silnie zrdznicowana. W latach
2008-2009 nastgpit znaczacy spadek wskaznika nadwyzki operacyjnej do
dochodéw w wigkszosci badanych krajow, zwlaszcza w Hiszpanii, Niemczech,
USA i Japonii, natomiast w 2010 r. spadek wystapit w Hiszpanii, Niemczech, we
Wioszech, na Wegrzech i w Polsce.

Wykres 2.56. Relacja nadwyzki operacyjnej podsektora samorzadowego do dochodow
ogolem
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Warta podkreslenia jest zasadnicza roznica kondycji finanséw podsektora
samorzadowego mierzonej stosunkiem wyniku operacyjnego do dochodow
a stanem finanséw podsektora centralnego. Sposréd 32 badanych krajow w 16
srednioroczna relacja wyniku operacyjnego podsektora centralnego do dochodow
byla ujemna. W Polsce, Grecji, Japonii, Portugalii i we Francji podsektor centralny
konczyl ujemnym wynikiem operacyjnym kazdy rok z okresu objetego analiza.
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Zalamanie gospodarcze trwajace od konca 2008 r. pociggneto za sobg istotny
spadek dochodow podsektora (takze w ujgciu nominalnym) przy zachowaniu
realnego wzrostu wydatkow (niewielki spadek wydatkéw inwestycyjnych zostat
z nawigzka skompensowany wzrostem wydatkéw biezacych) zwiazanego ze
stosowanymi przez wigkszo$¢ krajow bodzcami fiskalnymi. Doprowadzito to do
glebokiej nierownowagi budzetdéw operacyjnych i — co za tym idzie —
wygenerowania silnie ujemnego wyniku operacyjnego. Szczeg6lnie niekorzystny
wplyw recesja wywarta na wynik operacyjny podsektora centralnego w USA,
Japonii 1 Hiszpanii, silne pogorszenie wyniku operacyjnego w latach 2009-2010
wystgpito jednak w wigkszosci badanych krajow, a poza wymienionymi przede
wszystkim w Grecji, we Francji, w Portugalii oraz Irlandii. Jedynymi krajami
w badanej grupie, w ktorych recesja nie miata wigkszego wptywu na operacyjng
nadwyzk¢ podsektora centralnego, byly Norwegia i Szwajcaria. W tym ostatnim
kraju relacja nadwyzki operacyjnej podsektora centralnego do dochodéw w latach
2008-2010 byta najwyzsza w catym badanym okresie (odpowiednio: 23%, 18%
118%).

Tabela 2.3. Relacja nadwyzki operacyjnej do dochodow podsektora centralnego (w %)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
PL 2,20%  -3,36% -12,34% -10,80% -16,96% -16,22% -10,86% -11,30%  -584%  -7,45% -16,25% -20,35%  -9,44%
EU-27 142%  2,81%  181% 009% -1,17%  0,35%  2,12% 340% 573% 044% -13,60% -11,08% -7,43%
EU-15 327%  512%  3,82%  112% -144% -068%  146%  349%  A457% -047% -1663% -12,46%  -9,30%
NMS 0,89% -0,09% -0,69% -120% -0,82% 164%  29%  3,30%  7,17%  158% -981% -936% -510%
cz 593%  4,18%  430%  2,04%  027%  850%  634%  603%  833%  4,82% -7,29% -572%  -2,05%
DK 3,33%  528%  2,78%  2,29%  1,06%  6,23% 1535% 1598% 13,92% 11,60% -3,45%  -4,12%  -2,57%
GE 135%  191%  0,24% -418% -583% -10,01% -805% -344%  2,42%  3,74% -191% -692%  1,06%
Es 4,27%  510%  690%  9,54%  8,18%  942% 1648% 1925% 21,90% -2,79% -54,45% -14,05%  -6,37%
FR 436%  -560%  -551% -11,83% -1500% -957%  -8,82% -695% -8,21% -11,29% -30,35% -2543% -20,10%
I 2,54%  -1,18% -1,29% -2,84% -4,85% -7,18% -841%  1,15%  2,14% -1,78% -13,22% -11,04% -10,91%
HU 1,73%  8,66%  557% -1,65% -3,69% -2,71%  -601% -1504%  -4,33% -1,80% -4,42%  -699%  -7,57%
NL 2,68%  577%  697%  2,39% -356% 021%  631% 847%  7,61%  818% -2,90% -2,47%  -3,66%
SE 717%  9,28%  514% -0,75% -0,63%  3,80%  7,A2%  8,87% 12,73%  9,98%  348%  4,70%  515%
UK 6,66%  7,58%  607% -0,66% -4,11% -3,85%  -3,32% -171% -146% -4,45% -18,80% -19,52% -14,91%
NO 19,28%  3572%  31,83% 22,01% 21,03% 27,42% 34,01% 39,34%  38,88% 42,16% 27,51%  28,05%  31,45%
Us 7,36% 11,03%  4,30% -11,21% -18,05% -16,98% -10,60% -6,62% -7,85% -23,12% -52,68% -50,90% nd
[ 2331% 24,18% 22,85% 19,98% 1526% 1505% 17,08% 1500% 16,06% 1535% 10,08% nd nd

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Nadwyzka stanowigca réznic¢ mi¢dzy dochodami ogoétem a wydatkami
biezacymi okres$la wielko$¢ srodkow budzetu, ktore w danym roku moga by¢
przeznaczone na finansowanie inwestycji i obstuge dtugu. Stosunek tej nadwyzki
do dochodow stanowi wige podstawowa miare mozliwosci finansowania projektow
prorozwojowych przy danym obcigzaniu wynikajacym z zaciagni¢tego juz diugu.
Okresla ponadto mozliwosci przysztych budzetéw do zaciggania nowego diugu
(ponoszenia kosztow obstugi zadtuzenia) oraz finansowania zadan inwestycyjnych.

Wystepuje systematyczna roznica kilku punktow procentowych miedzy
srednig wartoscig wskaznika tej nadwyzki do dochodow w nowych krajach
cztonkowskich i w krajach UE15 (ponad 5 punktéow procentowych). W Polsce
$rednioroczna warto§¢ udziatu tej nadwyzki w dochodach wynosita 17,7%,
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w Czechach 22,8%, na Wegrzech 14,7%. Niskie warto$ci omawiany wskaznik
osiggat w krajach skandynawskich oraz w Wielkiej Brytanii (8,4%). W Danii
wynosit 3,5%, w Szwecji 6,6%, w Norwegii 7,6%. W latach 2008-2009 nastapit
znaczacy spadek stosunku nadwyzki do dochoddéw w wigkszo$ci badanych krajow,
zwlaszcza w Niemczech i USA, a w 2010 r. — w Hiszpanii (do —2%) i we
Wtoszech.

Wykres 2.57. Relacja nadwyzki dochodow nad wydatkami biezacymi do dochodow
ogolem
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Wynik finansowy podsektora samorzadowego

We wszystkich badanych panstwach podsektor samorzadowy odnotowat
deficyt w wigkszosci lat okresu referencyjnego. Z drugiej strony niemal we
wszystkich krajach zdarzaly si¢ okresy wykonywania planow finansowych
z nadwyzka, jednak trudno mowi¢ o wyraznej cykliczno$ci. Stosunkowo najlepsze
byty lata 1999-2000 oraz rok 2006. Zjawisko to jest widoczne w wigkszosci
krajow, cho¢ niektdre nowe kraje cztonkowskie (np. Estonia, Stowacja i Lotwa) sa
wyjatkiem: w 2006 r. podsektor samorzadowy wygenerowat w nich znaczne
deficyty, mimo korzystnie uksztalttowanego wyniku operacyjnego. Swiadczy to o
skokowym zwickszeniu wydatkéw inwestycyjnych indukowanym w znacznej
mierze przez cykliczny charakter finansowania polityki spojnosci z budzetu UE.
W wielu krajach wskaznik deficytu podsektora samorzadowego do PKB bywa
znaczacy: w Norwegii (lata 2008-2010), USA (2009 r.) i w Polsce (lata 2009-
2010) przekroczyt poziom 1%. Warto jednak pokresli¢, ze podsektor samorzadowy
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w Polsce nalezy do grupy krajow o wysokim wskazniku nadwyzki dochodéw nad
wydatkami biezacymi do dochoddéw (Sredniorocznie 17,3%), ktory nie ulegt
istotnemu pogorszeniu w okresie ostatniego zatamania gospodarczego. Dla
poréwnania, w Norwegii wskaznik ten wynosi 7,7%, w USA — 11,5%. Negatywny
wynik podsektora w Polsce, takze w Norwegii, jest w przewazajacej mierze
rezultatem tempa wzrostu wydatkéw inwestycyjnych; w latach 2008-2010 ich
wzrost w relacji do wydatkow wynidst w Polsce 19,6%, a w Norwegii 11,6%.

Wykres 2.58. Relacja wyniku podsektora samorzadowego (net borrowing/net lending) do
PKB
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Warto zwrdci¢ uwage, ze w Japonii wysoka warto$¢ wskaznika deficytu
podsektora samorzadowego do PKB w latach 2002-2003 byta spowodowana
niekorzystng dynamikg nadwyzki dochodéow nad wydatkami biezagcymi (w ciggu
dwoch lat 2002-2003 nadwyzka ta spadta o ponad 1/4 w poréwnaniu z rokiem
2001; wprawdzie wydatki inwestycyjne takze zostaly zredukowane, jednak skala
redukcji byla znacznie mniejsza). W kraju, w ktorym podsektor samorzadowy
redystrybuuje potowe srodkéw publicznych, nawet niewielki spadek nadwyzki
dochodow nad wydatkami biezacymi (takze nadwyzki operacyjnej) podsektora
moze powodowac istotny wzrost deficytu podsektora.
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Wynik finansowy podsektora samorzadowego a wynik finansowy
sektora ogélnorzadowego

Wszystkie badane kraje zakonczyly 2010 r. ujemnym wynikiem sektora
ogoélnorzagdowego, z wyjatkiem Norwegii i Estonii. W roku 2011 dodatni wynik
sektora ogoélnorzadowego odnotowaly dodatkowo Wegry i Szwecja. Z kolei wynik
podsektora samorzadowego byl ujemny we wszystkich badanych krajach poza
Wegrami, Niemcami, Dania, Irlandig i Grecja, gdzie jednak wielkos¢ dodatniego
wyniku nie miata w praktyce zadnego znaczenia z punktu widzenia relacji do PKB.

Wykres 2.59. Udziat podsektora samorzadowego w generowaniu wyniku sektora
ogolnorzagdowego w 2011 r. (USA i Japonia — 2010 r.)

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Najwigksza role w generowaniu deficytu sektora ogolnorzadowego odegrat
podsektor samorzadowy w Holandii i w Polsce (ponad 15%) oraz we Wtoszech
i w Czechach (ponad 7%). Nalezy jednak podkresli¢, ze wszedzie udziat ten jest co
najmniej kilkakrotnie mniejszy od udzialu podsektora centralnego, a ponadto
pozostaje nieproporcjonalnie mniejszy od udzialu podsektora samorzadowego
w redystrybucji sSrodkéw publicznych.

2.6.2. Dlug podsektora samorzadowego

Konsekwencjg mozliwo$ci uchwalania (i wykonywania) budzetow
z deficytem jest mozliwo$¢ finansowania czgSci wydatkow  Srodkami
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pochodzacymi z generowania pasywow finansowych lub ze sprzedazy aktywow
finansowych (prywatyzacji). Pasywa finansowe sektora ogolnorzadowego, czyli
dhug publiczny, obejmujg zobowigzania okreslane w rachunkowosci narodowej
jako pozyczki, papiery warto$ciowe (dtuzne) oraz pozostate zobowigzania.

Statystyczne bazy danych, ktéore umozliwiaja sensowne dokonywanie
poréwnan mig¢dzynarodowych, pozwalaja na konstruowanie wskaznikéw
dotyczacych wielko$ci zadtuzenia podsektora samorzadowego i (w ograniczonym
zakresie) jego struktury.

Wielko$¢ zadluzenia podsektora samorzadowego

Relacja wielkosci dtugu podsektora samorzadowego do PKB jest silnie
zrdznicowana. Do krajow o tradycyjnie wysokim wskazniku dlugu do PKB mozna
zaliczy¢ USA, Norwegig, Francje i Holandi¢, w tych bowiem krajach w catym
badanym okresie warto$¢ wskaznika przekraczata, lub byta bardzo bliska 7%. Do
grupy krajow o wysokim wskazniku dolgczyty w ciagu ostatnich kilku lat Wlochy
i Dania. Nalezy zwrdoci¢ uwage na wzrost wartosci wskaznika prawie we
wszystkich krajach obje¢tych badaniem po 2006 r. Zjawisko to jest zatem
charakterystyczne nie tylko dla nowych krajow cztonkowskich: w krajach UE15
w latach 2007-2011 warto$¢ wskaznika dlugu do PKB wzrosta z 4,6% do 5,3%,
natomiast w nowych krajach cztonkowskich — z 1,8% do ponad 2,7%. W Polsce
w tym samym okresie warto$¢ wskaznika wzrosta z 2,2% do 4,3%.

Wykres 2.60. Relacja dtugu podsektora samorzgdowego do PKB
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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Znacznie bardziej interesujgce jest poréOwnanie stosunku dtugu podsektora
samorzagdowego do jego dochoddéw, o ile bowiem odniesienie do produktu
krajowego brutto zalezy od znaczenia finansow podsektora w skali calej
gospodarki, o tyle przyjecie jako wielkosci referencyjnej dochoddéw umozliwia
wskazanie krajow o najbardziej ekspansywnej lokalnej polityce dhugu.
Niewatpliwie najwigksze znaczenie jako zrodlo finansowania wydatkow ma diug
dla podsektora samorzadowego w USA. W 2008 r. warto$¢ wskaznika dlugu do
dochodow przekroczyta poziom 100%, a rok pdzniej wynosita juz 114%. Bardzo
wazng rol¢ odgrywaja S$rodki pozyczkowe w systemie finansow lokalnych
Norwegii: w 2010 r. relacja zblizyta si¢ do poziomu 90%. Ponadto do krajow,
w ktérych podsektor samorzadowy finansuje si¢ w znacznym stopniu ze Srodkow
pozyczkowych, nalezy zaliczy¢ Francje, Niemcy i1 Belgi¢ — w tych trzech krajach
relacja dlugu do dochodow oscyluje wokot 70%.

W kilku kolejnych krajach wskaznik zadtuzenia podsektora samorzadowego
do dochodéw przekracza 50%. Do krajow tych naleza: Holandia, Wtochy,
Hiszpania i Irlandia. Takze warto$¢ wskaznika obliczona dla calej pigtnastu krajow
starej Unii zbliza si¢ w ostatnich latach do poziomu 50%. O ile jednak w krajach
nalezacych do tej grupy poziom wskaznika wzrastat tylko nieznacznie (wyjatek
stanowig Wtochy, w ktorych stosunek dlugu do dochodow wzrést z blisko 40%
w 2000 r. do prawie 55% w 2011 r.), o tyle w wigkszosci nowych krajow
cztonkowskich warto$¢ wskaznika ulegta zwielokrotnieniu: w Polsce wzrosta z 9%
do 31%, na Wegrzech z 9% do 36%, w Rumunii z 7% do 26%, a w Stowenii z 4%
do 20%.

Wykres 2.61. Relacja dtugu podsektora samorzadowego do dochodow
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Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.
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2.6.3. Wplyw podsektora samorzadowego na wzrost dlugu
publicznego

Rozmiary dlugu podsektora samorzadowego w stosunku do dlugu
podsektora centralnego — cho¢ ogolnie niewielkie — cechuja si¢ jednak znaczng
rozpigtoscig. W trzech krajach zadluzenie podsektora samorzadowego odgrywa
znaczaca rolg w tworzeniu dlugu catego sektora ogoélnorzagdowego: w Norwegii
dlug samorzadowy w badanym okresie dwukrotnie osiggnat rozmiary 40% dhugu
podsektora centralnego (w latach 2001 i 2010), by w roku 2011 przekroczy¢ 75%,
w Danii w 2011 r. wynidst blisko 19% dlugu centralnego, cho¢ silny wzrost dtugu
centralnego spowodowat istotny spadek proporcji (z blisko 30% w 2007 r.). Takze
w USA ,,eksplozja” dtugu podsektora centralnego spowodowata obnizenie wartosci
wskaznika z 29% w 2001 r. do 19% w roku 2011.

Wykres 2.62. Dlug podsektora samorzadowego na tle dlugu sektora ogolnorzadowego
w2011 r. (dla USA -2010r.)

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostat i OECD.

Zupelnie wyjatkowym krajem jest Estonia, w ktoérej dlug samorzadowy
w 2011 r. przekraczal dtug centralny, a w 2007 r. byl nawet dwukrotnie wyzszy.
Zjawisko to wynika jednak przede wszystkim z niewielkich rozmiaréw diugu
publicznego w Estonii: w 2009 r. — roku kulminacji jego rozmiarow — osiggnat
niewiele ponad 7% PKB. Do krajow o wzglednie znaczacych proporcjach dlugu
samorzadowego i centralnego naleza takze: Holandia, Szwecja, Francja i Dania.
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We wszystkich nowych krajach cztonkowskich, z wyjatkiem Lotwy, wartos¢
wskaznika nie przekracza 10%. W Polsce jego warto$¢ wynosi blisko 8% (2011 r.)
ijest zblizona do warto$ci wskaznika ps Czech, Wtoch i Wielkiej Brytanii.

2.7. Obserwacje i wnioski

Znaczenie podsektora samorzadowego i jego jednostek w systemie finansow
publicznych ro$nie: sposrod 32 badanych krajéow udzial dochodéw podsektora
w dochodach sektora ogdlnorzadowego w 24 krajach zwickszyt sic w badanym
okresie, w pozostatych natomiast pozostawal stabilny. W krajach UE15 przecigtny
udzial zwigkszyt si¢ z niespelna 25% w 1999 r. do blisko 27% w 2011 r.,
w nowych krajach cztonkowskich — z ponad 18% do ponad 22%. Nalezy jednak
pamigtac, ze wsrod krajow UE1LS sa cztery kraje o strukturze federalnej, w ktorych
znaczenie podsektora samorzadowego jest relatywnie najnizsze. Polska nalezy do
panstw, w ktorych fiskalna funkcja podsektora samorzadowego jest najbardziej
znaczgca: udzial dochodow podsektora w dochodach sektora ogoélnorzadowego
wzrost
z niespetna 34% w 1999 r. do prawie 37% w 2010 r. (35% w roku 2011).

Struktura systemu dochoddéw podsektora samorzadowego jest silnie
zroznicowana. Najwigksza rolg w wigkszosci krajow odgrywaja transfery
z podsektora centralnego: w krajach UE15 wudzial transferow biezacych
w dochodach podsektora ogétem wynosi obecnie 40%, natomiast udzial transferow
kapitatowych — 7%. Odpowiednie udzialty w nowych krajach cztonkowskich
osiagajg wartosci 49% oraz 9,4%, przy czym w obu grupach panstw relatywne
znaczenie transferow w ciggu badanego okresu wzrosto. W Polsce udziat
transferow w dochodach podsektora samorzagdowego wynosi obecnie 60%, z czego
1/8 przypada na transfery kapitalowe. W odroznieniu jednak od wigkszosci
pozostatych krajow UE relatywna waga transferéw biezacych w Polsce w badanym
okresie malata. Transfery kapitalowe ulegaly natomiast znacznym wahaniom
w zwiazku z cykliczno$cia uzyskiwania $rodkow z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spojnosci.

Kolejng pod wzgledem fiskalnego znaczenia grupg dochoddéw stanowig
podatki. Ich udzial w dochodach ogétem wynosi w krajach UE15 blisko 34%,
w krajach NMS - prawie 29%, i w obydwu przypadkach zmalal w badanym
okresie. W Polsce wystapito zjawisko odwrotne: udziat podatkow w dochodach
podsektora ogotem wzrost z 23% (1999) do ponad 30% w roku 2011.
Najwazniejszg rol¢ odgrywaja podatki od dochodu i majatku, ale nalezy podkreslic,
ze udziat podatkéw od produkcji we wplywach podatkowych podsektora w krajach
UEILS5 jest znacznie wyzszy niz w nowych krajach cztonkowskich. Podatki
kapitatowe nie majg praktycznego znaczenia fiskalnego.

Trzecig istotng grupa dochoddéw podsektora samorzadowego sa wplywy ze
sprzedazy wyrobow i ustug. Ich relatywne znaczenie w krajach UE15 pozostawato
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stabilne, natomiast w krajach NMS malato. Obecnie udziat tych dochodow
w dochodach podsektora ogdtem wynosi ponad 13% w grupie krajow UE151 11%
w grupie NMS. Zdecydowanie wigksze jest znaczenie tego typu dochoddéw
w podsektorze samorzadowym w USA (28%). W Polsce udzial dochodow ze
sprzedazy w dochodach podsektora ogétem spadt z 15,5% w 1999 r. do 9,5%
w2011 .

Udziat poszczeg6élnych grup wydatkow w wydatkach ogdtem podsektora
samorzadowego byl w badanym okresie stabilny, jednakze silne jest zroznicowanie
fiskalnego znaczenia réznych funkcji podsektora w krajach OECD, zwlaszcza
w tzw. krajach ,,starej” i ,,nowej” Unii Europejskiej. Najwickszy udziat w planach
finansowych jednostek podsektora samorzadowego maja wydatki na edukacje:
w krajach UE15 wynosi on ponad 16%, w krajach NMS — 27,5%. Z kolei udziat
wydatkow zwigzanych z zabezpieczeniem spolecznym jest wyraznie wyzszy
w krajach UE15 — 18,5%, w poréwnaniu z 8% udzialem w krajach NMS.
W odniesieniu do klasyfikacji wydatkéw wg grup ekonomicznych mozna
stwierdzi¢, ze najwazniejsza rol¢ odgrywaja wydatki na wynagrodzenia, zarowno
w krajach UEILS, jak i nowych krajach cztonkowskich stanowia one ponad 1/3
cze$¢ wydatkow ogotem i ponad 40% wydatkéw operacyjnych (prawie 43%
w krajach UE1S5 i prawie 49% w krajach NMS).

W okresie zatamania gospodarczego w krajach UE15 nastapit istotny spadek
stosunku nadwyzki operacyjnej do dochoddéw: o ile przecigtna wysoko$¢ tej relacji
w badanym okresie wynosita 8%, o tyle w 2009 r. jej warto$¢ nie siggata 6,6%,
w 2010 r. za$ spadta do 6,2%. W kolejnym roku powrocita do poziomu 7,6%.
Powyzsze zmiany wynikaly z niskiej dynamiki dochodow biezacych, a nie ze
wzrostu dynamiki wydatkow biezacych. W nowych krajach cztonkowskich, po
wyraznie gorszym 2009 r., w ktérym w wielu krajach nalezacych do tej grupy
dochody operacyjne malaly, nastgpila zdecydowana poprawa w 2010 r. (wartos¢
wskaznika nadwyzki operacyjnej do dochodow powrocita do przedkryzysowego
poziomu). W Polsce spadkowy trend wartosci tego wskaznika utrzymywat si¢
takze w 2010 r., niewielki wzrost nastapit dopiero w roku nastgpnym.

Podsektor samorzadowy pozostaje najwickszym inwestorem w sektorze
ogolnorzadowym w wigkszosci badanych krajow. W krajach UE15 udziat
inwestycji samorzagdowych w inwestycjach publicznych wynosit przecietnie 55%,
w krajach NMS systematycznie wzrastat z poziomu 38% w 1999 r. do ponad 43%
w 2011 r. (48% bez uwzglednienia wyjatkowo niskiego udziatu na Malcie).
W Polsce udziat inwestycji samorzagdowych w inwestycjach publicznych ogétem
wynosit do niedawna 60% (w 2011 r. w zwigzku z intensywna realizacjg inwestycji
panstwa, finansowanych ze §rodkow UE spadt do 53%).

W przypadku wskaznika inwestycji do wydatkow ogotem podsektora
samorzadowego wystepuje zjawisko odwrotne: warto$¢ wskaznika jest znacznie
wyzsza w krajach NMS — w badanym okresie systematycznie wzrastala z poziomu
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17% do 21,5%, w krajach UE15 w catym okresie byla stabilna i wynosita ok. 16%.
W Polsce w badanym okresie warto$¢ wskaznika systematycznie spadala do 2004
r. do poziomu 17%, by nastepnie systematycznie rosna¢ do 22% w 2010 r. oraz
21,5% rok pozniej.

W wigkszo$ci badanych krajow podsektor samorzadowy generowat ujemny
wynik finansowy przez wigkszag cze$¢ badanego okresu, przy czym istotne
pogorszenie nastgpito w 2008 r. i w latach nastepnych. Jednak przyczyny takiego
stanu rzeczy sa odmienne w roéznych grupach krajow. W krajach UE15 przed
rokiem 2008 przecigtny stosunek wyniku do dochodow podsektora siggat 0,9%,
w 2008 r. wyniost 1,6%, a w kolejnych dwoch latach — ponad 3%. Zjawisko to
wynikatlo z istotnego pogorszenia wynikow operacyjnych podsektora
samorzagdowego przy utrzymaniu udzialu = wydatkéw  inwestycyjnych
w wydatkach ogotem. W krajach NMS wzrost deficytu nastgpowat nawet mimo
poprawy wyniku operacyjnego: $redni udziat tego wyniku w dochodach w latach
2008-2010 (19,5%) byt bowiem wyzszy od obliczonego dla lat 1999-2007
(18,7%). Wskazuje to jednoznacznie na wzrost inwestycji, znacznie
przewyzszajacy wzrost wydatkow biezacych, jako podstawowa przyczyng
generowania ujemnych wynikow finansowych.

W 2011 r. przeci¢tna relacja deficytu podsektora samorzadowego do PKB
w nowych krajach cztonkowskich (0,14%) byla nieco nizsza od przecig¢tnej relacji
deficytu podsektora samorzadowego do PKB w krajach UE15 (0,18%).
W Polsce systematyczny wzrost deficytu podsektora samorzadowego, a takze
wzrost jego udzialu w dochodach podsektora oraz w PKB, nastgpowal po 2007 r.
(w 2007 r. podsektor samorzadowy w Polsce odnotowat niewielka nadwyzke):
w 2008 r. udziat deficytu w PKB wynidst 0,18%, rok pozniej juz 1,06%, a w roku
2010 az 1,22%. Tymczasem wyrazne pogorszenie wyniku operacyjnego
podsektora nastapito dopiero w 2010 r. Silny wzrost deficytu wynikal przede
wszystkim — tak jak w przypadku innych nowych krajow cztonkowskich —
z bezprecedensowego wzrostu naktadow inwestycyjnych. W roku 2011 wskaznik
deficytu podsektora samorzadowego do PKB wynosit 0,73%.

Nastepstwem utrzymujacych lub nawet poglebiajgcych si¢ deficytow jest
systematyczny wzrost dtugu publicznego podsektora samorzgdowego, szczegdlnie
szybki w nowych krajach cztonkowskich. Na poczatku badanego okresu wartos§¢
wskaznika dlugu do PKB w tej grupie krajow wynosita nieco ponad 1%, w potowie
okresu (2004 r.) wzrosta do 1,4%, za$ w ostatnim roku badanego okresu wynosita
juz 2,7%. Wprawdzie wzrost warto$ci wskaznika w latach 2009-2010 byt takze
indukowany spadkiem wzglednie bardzo powolnym wzrostem PKB, nie zmienia to
jednak faktu, ze $rednioroczne tempo przyrostu nominalnego dtugu byto ogromne
(ponad 21%). Wzrost dlugu podsektora samorzadowego w krajach UE15 byl mniej
spektakularny: §rednioroczne tempo przyrostu nie siggato 7%, natomiast stosunek
dtugu do PKB wzrost z 4,25% na poczatku badanego okresu do 5,3% w 2011 r.
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Z punktu widzenia podstawowego kryterium kondycji finansowej
podsektora samorzadowego, mianowicie ksztattowania si¢ nadwyzki operacyjnej —
ogoélna ocena gospodarki finansowej podsektora w krajach NMS jest pozytywna:
silny wzrost deficytu i dlugu jest generowany przez intensyfikacj¢ procesow
inwestycyjnych. W przysztosci, wraz z prawdopodobnym zmniejszaniem udzialu
budzetéw majatkowych w budzetach ogdlem, utrzymujaca si¢ wysoka nadwyzka
biezaca umozliwi szybka redukcj¢ zadtuzenia. Finanse podsektora samorzadowego
w tych krajach nie sg zatem zrodltem istotnych kategorii ryzyka oslabiajacego
stabilno$¢ finansow publicznych. Przeciwnie, to strukturalny deficyt podsektora
centralnego, ktory w wigkszosci krajow UE doprowadzit do uruchomienia
procedury nadmiernego deficytu, zagraza systemowi finansowania inwestycji
publicznych opartemu na dominujacym udziale podsektora samorzadowego.
Analogiczna ocena dla krajow UELS5 jest znacznie gorsza. W tych krajach wysokim
deficytom budzetow biezacych podsektora centralnego towarzyszy systematyczny
spadek udzialu nadwyzki operacyjnej w dochodach ($redni udziat deficytu w PKB
jest prawie dwa razy wigkszy niz w przypadku krajow NMS, natomiast udziat
nadwyzki operacyjnej w dochodach pod koniec badanego okresu byl dwukrotnie
nizszy niz analogiczny udzial obliczony dla NMS). Wskazuje to na koniecznos¢
objecia glebokimi reformami strukturalnymi takze systemu finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek podsektora samorzadowego
w krajach UEIS.
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2 W tekécie konsekwentnie postugujemy sie nomenklatura systemu rachunkowosci narodowej
jednolita we wszystkich badanych krajach. Nomenklatura ta, niekiedy podobna, jest jednak rézna od
przyjetej w polskim prawie finanséw publicznych. Za odrgbnos$ciag nazewnictwa kryje si¢ rowniez
odrebnos$¢ definicji, a wigc rozumienia poszczegdlnych poje¢ (w szczegdlnosci poje¢ sektora
ogolnorzadowego i sektora finanséw publicznych, net borrowing sektora ogolnorzadowego i deficytu
sektora finanséw publicznych, panstwowego dhugu publicznego i dlugu sektora ogodlnorzadowego,
a takze poje¢ dochodow i wydatkow).

> Fiskalne znaczenie poszczegdlnych zadan wykonywanych przez jednostki podsektora

samorzadowego stanowi m.in. przedmiot analizy zawartej w podrozdziale 5.3.

* Przykladowo mozna wymieni¢ pare wyjatkow od zasady nicodpowiedzialnosci JST za
zobowigzania innych samorzadowych os6b prawnych: zgodnie z przepisem art. 61 ustawy
z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654 ze zm.) zobowigzania i nalezno$ci
utworzonego przez samorzad samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej po jego
likwidacji staja si¢ zobowigzaniami i nalezno$ciami wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego,
natomiast zgodnie z przepisem art. 24 ustawy z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnoéci kulturalnej (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 13, poz. 123 ze zm.) zobowigzania
i wierzytelnosci likwidowanej instytucji kultury przejmuje organizator.

> Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 115 z 2008 r.).

® Nalezy oczywiscie zdawaé sobie sprawe z nieznacznych, réznic metodologicznych miedzy
ogélnymi zasadami rachunkowosci narodowej, na ktorych sa oparte systemy SNA
1 ESA’95, a zasadami GFS.

" W krajowym pi$miennictwie mianem parabudzetow okresla sic najczesciej fundusze celowe.

8 Podrecznik deficytu i dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych — Implementacja
ESA’95 (Manual on Government Deficit and Debt - Implementation of ESA’95),
http://epp.eurostat.ec.europa.cu, dalej: MGDD.

° Pojecie dochodow i wydatkéw sektora ogdlnorzadowego, zasadniczo obce rachunkowosci
narodowej, zostalo zdefiniowane na podstawie nomenklatury z rozporzadzenia Komisji (WE) nr
1500/2000 z 10.07.2000 r. wprowadzajacego w zycie rozporzadzenie Rady (WE) nr 2223/96
odnoszace si¢ do wydatkow i przychoddéw administracji publicznej. W §lad za powyzsza regulacja
stosowne zmiany zostaty wprowadzone do ESA’95.

10 Wigkszo¢ wplywow z tego podatku stanowi jednak rezultat opodatkowania nieruchomosci
wykorzystywanych w zwigzku z prowadzong dzialalno$cig gospodarczg. W tej czesci podatek ten
zaliczany jest do grupy podatkow od produkcji (D.2).

" Przewaznie z powodu braku zdolno$ci prawnej, tzn. w szczegolnosci zdolnosci do zaciggania we
wlasnym imieniu zobowigzan i nabywania praw oraz do zdolnosci do bycia podmiotem prawa
wiasnosci.

12 Standardem przyjetym w krajach OECD do obliczen realnego wzrostu PKB jest chain-linking,
czyli dokonywanie obliczenn dla danego roku na podstawie struktury cen w roku poprzednim.
Stosowanie takiej miary zmiany poziomu cen dla wielkosci czysto finansowych (jak daniny
publiczne) bytoby metodologicznie nieuzasadnione i niecelowe.

13 Protokot w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu (Dz. Urz. UE C 310/337 z 2004 r.).

14 Tak zdefiniowana nadwyzka podsektora samorzadowego odpowiada zatem oszczedno$ciom brutto
(B.8G) w rozumieniu systemu rachunkéw narodowych pomniejszonym o zmiang stanu zapaséw
(P.52-53).








