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Wprowadzenie

Globalny kryzys ujawnil wiele niesprawnosci w funkcjonowaniu ryn-
kow finansowych niemal calego $wiata, pokazujac zaréwno ich stabosc,
jak 1 brak stabilno$ci. Polska odczuta kryzys na rynku finansowym po-
srednio, gdyz banki 1 macierzyste instytucje finansowe byly zmuszone do
tworzenia wielomiliardowych odpiséw z powodu nietrafionych inwesty-
cji. Nie oznacza to jednak, ze nie ma powodu do zmartwien, a system
finansowy w Polsce jest odporny na zaburzenia. Utrzymanie stabilnosci
systemu finansowego stanowi warunek konieczny dla zréwnowazonego
wzrostu gospodarczego, stad niezbedna jest ciaglto$¢ monitorowania jego
stabilno$ci w kraju i zagranica.

Stabilnos¢ systemu finansowego to taki stan systemu, w ktorym wy-
pelnia on swoje podstawowe funkcje w sposéb ciagly, efektywny, bez
wzgledu na wszelkiego rodzaju perturbacije i zaburzenia w otoczeniu. Na
owg stabilno§¢ bardzo znaczacy wplyw ma stabilnos$¢ systemu bankowe-
go, gdyz to wlasnie banki posredniczgq w finansowaniu gospodarki, a tak-
ze we wszelkich rozliczeniach platniczych.

Przedmiotem szczegdlnego zainteresowania NBP jest stabilnos¢ syste-
mu finansowego, z uwagi na powierzone mu ustawowe zadanie dzialania
na rzecz stabilnosci systemu finansowego, a takze tworzenie warunkow
niezbednych do rozwoju systemu bankowego. Analiza stabilnosci finan-
sowej to jeden z niezbednych elementéw skutecznosci polityki regulacyj-
nej i nadzorczej. NBP jest jednym z organdw, uczestniczacych w tworze-
niu polityki regulacyjnej, nadzorczej oraz pieni¢znej, ktore sq niezbedne
W utrzymaniu zrownowazonego wzrostu gospodarczego.

Dobre zrozumienie przyczyn, skali i zakresu ryzyka w systemach fi-
nansowych pozwoli na poszerzenie wiedzy o sposobach utrzymania sta-
bilnosci finansowej 1 odpornosci systemu finansowego na wszelkiego ro-
dzaju zaburzenia. Powszechno$¢ tej wiedzy moze réwniez spowodowac,
ze uczestnicy rynkow finansowych beda podchodzi¢ znacznie ostrozniej
do podejmowanych decyzji, zwlaszcza tych najbardziej ryzykownych, a to
z kolei ograniczy koniecznos$¢ ingerencji podmiotéw publicznych w me-
chanizmy rynkowe.
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Ostatni globalny kryzys finansowy obnazyl stabosci sektora finanséw,
a jego skutki odczula cala gospodarka $wiatowa. Sektor finanséow jest
jednym z podstawowych elementéw systemow gospodarczych, majacych
bezsprzecznie olbrzymi wplyw na tempo i rozwoj gospodarki. Przepltyw
srodkéw pienigznych w , krwioobiegu” gospodarki to zasilanie w postaci
kapitatlow. Rezultat to maksymalnie efektywne ich wykorzystanie, a wigc
odpowiednie decyzje zwickszajace rozwdj przedsigbiorstw, ich majatku,
a tym samym i gospodarki.

Wsroéd badajacych zagadnienie rynku finansowego nie ma jednoznacz-
nej opinii w kwestii jego wplywu na wzrost gospodarczy czy odwrotnie.
Wzajemne relacje sa ztozone i trudne do wyodrebnienia zaréwno dla prak-
tykow, jak 1 teoretykdw, a ich wzajemny wplyw czesto nieprzewidywalny.
Nalezaloby tu przytoczyé¢ stowa M. Mikity' [Mikita 2008, s. 47]: ,,wigk-
sz0$¢ prowadzonych badan wskazuje na istnienie pozytywnego zwiazku
miedzy rozwojem rynku finansowego i wzrostem gospodarczym. Istnieja
jednak i takie, ktére podwazaja te teze. Dlatego tez nie mozna jednoznacz-
nie stwierdzi¢, ze rozwdj rynku finansowego automatycznie oddzialuje na
wzrost gospodarczy czy tez, ze brak jest jakiegokolwiek zwiazku miedzy
tymi wielkosciami. Wydanie jednoznacznej opinii na ten temat jest dodat-
kowo utrudnione z uwagi na brak jednego stusznego podejscia do analizy
tematu. Dotychczasowa analiza badan w zakresie relacji rynek finansowy
— wzrost gospodarczy budzi szereg watpliwosci, m.in. w zakresie:

— stusznosci doboru danych do analizy,

— zalozenia o niezmiennoS$ci analizowanych relacij,

— zalozenia, iz to poziom rozwoju rynku finansowego wplywa na wzrost
gospodarczy, a nie odwrotnie,

— zalozenia, ze poziom rozwoju rynku finansowego jest zmienna egzo-
geniczng,

— wiarygodnosci analizowanych danych i ich poréwnywalnosci,

— slusznosci prowadzenia analizy na poziomie segmentéw rynku finan-
sowego,

— slusznos$ci badania relacji miedzy rynkiem finansowym a wzrostem
gospodarczym na podstawie danych dotyczacych tylko rynku banko-
wego,

— slusznos$ci pomijania powiazan krajowego rynku finansowego z ryn-
kiem globalnym?”.

' Materiaty VIII Kongresu Ekonomistéw Polskich (Sektor finansowy — dylematy i kierunki

rozwoju). PTE.
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Sektor finanséw mozna traktowac¢ dwojako. Po pierwsze jako system
finansowy, w sktad ktérego wchodza instytucje takie jak: NBP, banki ko-
mercyjne 1 inwestycyjne, towarzystwa ubezpieczeniowe, Gielda Papierow
Warto$ciowych, pozabankowe instytucje finansowe. Po drugie jako sfery
dziatalnosci, czyli rynek bankowy, rynek finansowy, system podatkowy, fi-
nanse publiczne, polityka finansowa, finanse ubezpieczen gospodarczych,
finanse przedsigbiorstw. Ten drugi podzial szczegolnie ukazuje wzajemne
przenikanie si¢ wszystkich elementéw gospodarki, ich wzajemne Scisle
powiazanie. Perturbacje wystepujace w jednym z elementéw maja swoje
skutki takze w innych. Ostatni kryzys finansowy w systemie bankowym
spowodowal straty w calej gospodarce. Z tego powodu tak wazne jest
utrzymanie w odpowiednich ,,ryzach” dziatalnosci bankowej, aby cheé
uzyskania maksymalnych dochodéw nie przyslonita dbania o bezpieczen-
stwo dzialania.

Poszczegdlne czesci niniejszego periodyku zawieraja wybrane zagad-
nienia zwiazane z stabilno$cig finansows. Od zagadnien teoretycznych do
tych $cislej zwigzanych z praktyka gospodarcza. Poruszone zostaly prob-
lemy stabilnosci w gospodarce, a w szczegdlnosci roli, jaka odgrywa ona
w zréwnowazonym wzroscie gospodarczym. Autorzy artykulow zwracaja
uwage na wplyw stabilnosci rynku finansowego na inne sektory zycia go-
spodarczego, w tym takze i sektor finanséw publicznych.

Stabilnos¢ finansowa a gospodarka

Wprowadzeniem do badania uwarunkowan utrzymania stabilnosci
finansowej jest czg$¢ plerwsza, zajmujaca si¢ badaniem teorii stabilnosci
finansowej. Autorzy staraja si¢ odpowiedzie¢ na pytania: jak obecnie poj-
mowana jest stabilnos¢, jak ja definiowac i w jakim stopniu stabilnosé
finansowa jest niezb¢dna dla prawidlowego funkcjonowania gospodarki.
Do dyskusji zacheca takze artykut jednego z autoréw, ktéry sprowadza fi-
nanse do roli ,,dopalacza” gospodarki. Czy faktycznie moga one wystapi¢
w takiej roli? Czy manipulacje informacja sprzyjaja stabilnosci finansowej
oraz jaka jest rola informacji i jaki wplyw na podejmowanie decyzji ma jej
znieksztalcanie, zwlaszcza w sektorze bankowym, jest ostatnim z tema-
tow podjetych w tej czescl.

Finanse publiczne. Utrzymanie stabilnos$ci w warunkach kryzysow

Stabilnos¢ finansowa sektora finanséw publicznych 1 jej utrzymanie
w czasach kryzysu jest tematem czesci drugiej opracowania. Stabilnosé
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finansowa sektora publicznego jest réwnie wazna, jak stabilnos¢ rynku
finansowego. Ma ona wplyw na funkcjonowanie calego systemu finan-
sowego. Jaki wplyw na stabilno$¢ finansows jednostek samorzadow tery-
torialnych maja kryzysy? Jak doprowadzi¢ do zwigkszenia efektywnosci
wydatkowania §rodkéw publicznych? Czy i w jaki sposob mozna skutecz-
nie egzekwowac odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny budzetowej?
Jakie sa granice finansowe i ekonomiczne, a takze normatywne zadluzenia
publicznego? To niektére z tematéw poruszanych w tej czesci publikacii.

Stabilnos¢ i bezpieczenstwo sytemu finansowego

W tej czesdci publikacii przyblizono zagadnienie stabilnosci 1 bezpie-
czefistwa systemu finansowego. Zwrocono uwage na mozliwosci zabez-
pieczenia systemu finansowego w kontekscie zagrozen, ryzyka wystepuja-
cego na rynkach finansowych. To dyskusje o tym, jak kryzys wplywa na
rynki finansowe, jak rynki — zwlaszcza finansowe — reaguja na nieprze-
widziane wydarzenia polityczne, czy w ramach wyraznie niestabilnego
otoczenia zewngtrznego obecna struktura portfela kredytéw hipotecz-
nych w polskich bankach niesie ze sobg realne zagrozenia, a wreszcie,
czy konieczne sg zmiany w dotychczasowym modelu zarzadzania tymi
aktywami. To takze poszukiwanie odpowiedzi na pytania: jaka jest rola
instytucji finansowych oraz organéw nadzoru w zapewnieniu stabilnosci
finansowej 1 ochronie systemu finansowego? Czy odpowiedzialna kon-
sumpcja produktow pozyczkowych ma wplyw na stabilno§¢ finansowa?
Kto powinien by¢ bardziej odpowiedzialny: klient czy instytucja finan-
sowa? Czy dostgp do odpowiednich informacji ulatwi podejmowanie
prawidlowych decyzji pozyczkowych? Jak powinno wyglada¢ zarzadzanie
ryzykiem finansowym codziennosci? Na kazdy z tych probleméw autorzy
tej czesci publikacii staraja si¢ znalez¢ odpowiednie rozwigzania.

Podmioty gospodarcze w stabilnym otoczeniu finansowym

Cze¢$¢ ostatnia opracowania zawiera opis wybranych zagadnien zwia-
zanych z funkcjonowaniem podmiotow gospodarczych w gospodarce
rynkowej, zwlaszcza w warunkach powtarzajacych si¢ kryzysow. Ciagle
dyskusje, jak utrzymac stabilnos$¢ trwaja, 1 nadal trwacé beda, tak dlugo,
jak dlugo wystepowaé beda kryzysy. Srodki finansowe absorbowane
z UE wspomagaja rozwoj przedsigbiorczosci, szczegdlnie powinny byé
one pozyskiwane przez regiony ubozsze, stabiej rozwinigte, ale czy tak
jest w rzeczywistosci, czy potrafia one je pozyskac i w odpowiedni sposéb
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wykorzystac? Stabilne otoczenie, odpowiednie kapitaly to szansa zréwno-
wazonego rozwoju dla podmiotéw gospodarczych. Rozwoj miedzynaro-
dowych przeplywéw kapitatu, w tym BIZ, przyspiesza wzrost gospodar-
czy, ale czy wszystkie inwestycje zagraniczne powinny by¢ postrzegane
pozytywnie? A moze niosa one takze i zagrozenia dla bezpieczenistwa
1 stabilnosci calej gospodarki? Z utrzymaniem stabilnosci systemu finan-
sowego wigze si¢ odpowiedni doplyw $rodkéw od konsumentéw 1 pod-
miotéw gospodarczych. Brak skutecznosci i prawidlowosci dzialania
administraciji skarbowej skutkuje sankcjami nie tylko dla przedsi¢biorcy,
ale w koncowym rezultacie dla budzetu. Czy istnieje konieczno$¢ znajo-
mosci procedur postgpowania podatkowego przez uczestnikow rynku?
Jak ta znajomos¢ utatwi wspolprace przedsigbiorcéw z administracja po-
datkowa? Stabilne otoczenie, stabilne systemy finansowe sa gwarantem
spokojnego funkcjonowania i rozwoju przedsigbiorstw, a jak to osiggnac?
By¢ moze na te dylematy znajdziemy odpowiedz w tej czesci publikacii.

Mamy nadzieje, ze prezentowane w niniejszym zeszycie teksty przy-
czynig si¢ one do wzmozenia dyskusji w temacie rynku finansowego, jego
stabilnosci, mechanizméw, a takze narzedzi regulujacych jego dzialanie.

Publikacja powstala przy znacznym wkladzie finansowym Narodowe-
go Banku Polskiego, za ktory podzigkowania jego kierownictwu sklada
Rektorat Uczelni oraz autorzy, a takze organizatorzy projektu.

prof. zw. dr hab. Jan K. Solarz
dr Elzbieta Klamut
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Contagious herding on financial stability

Abstract: Communication on financial stability change from time to time. On the beginning it
was easy to understand coping with inflation. This turned to direct inflation target. Now it is
“management by expectation”.

While such “management by expectations” worked relatively well in normal times, the crisis
inevitably made communication more complicated and more difficult to understand. Now we
strengthening communication on risk management: on risk appetite risk culture, risk econo-
my. In post-modern society this is contagious herding. Contagious herding occurs even when
some agents are significantly better informed than others.

Key words: financial stability, risk appétit, risk culture, risk economy.

Wprowadzenie

Opowiesci biblijne méwia o tym, ze czlowiek w swojej arogancji
rozpoczal budowe w Babilonie wiezy do nieba. Rozgniewany stworca
wyposazyl budowniczych w 3 000 jezykéw 1 budowa zostata przerwana.
W praktyce ludzie uzywajg blisko 7 000 jezykow i sq zorganizowani w bli-
sko 300 panstw. Ta metafora ma w pelni zastosowanie do rozwoju rynkéw
finansowych. Kazdy stara si¢ uzywac wlasnego, wysoce specjalistycznego
jezyka w drodze do bogactwa. Od tej przywary nie sa wolni uczeni.

Odwieczny spér o to, co jest wazniejsze dla rozwoju nauki: pytanie
czy odpowiedz na nie, pogodzil jezyk. Jezyk, w jakim stawiane jest pyta-
nie poznawcze oraz jezyk, w jakim udziela si¢ na to pytanie odpowiedzi,
okazuje si¢ rozstrzygajacy. Jezyk jest instrumentem, przy pomocy ktoérego
dyskurs spoleczny jest inicjowany, kontynuowany i koficzy si¢ wymiana
mysli. Wspdlny jezyk finanséw o stabilnosci staje si¢ potrzebny jak nigdy
dotad [Roblen 2012].

Mija czterdziesci lat od zerwania zwiazku dolara amerykanskiego ze
zlotem. Okres ten byl w polowie okresem stabilnosci finansowej, w po-
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fowie czasem moéwienia o potrzebie jej istnienia. Poczatkowo moéwiono
o potrzebie stabilnosci cen, stabilnosci pieniadza publicznego, pézniej
o sleci bezpieczenstwa finansowego, o bezposrednim celu inflacyjnym
oraz obecnie o nadzorze makroostroznosciowym w warunkach emisji
pieniadza prywatnego. Zmiennos¢ jezyka wykorzystywanego do opisu
stabilnosci finansowej jest bezsporna, pokazuje ona skale niepewnosci
poznawczej towarzyszacej zmianie formy pieniadza z publicznego na pry-
watny oraz warunkow prowadzenia polityki pieni¢znej i polityki fiskalnej.
Celem niniejszego opracowania jest przesledzenie zmian w jezyku opisu
stabilnosci finansowej w tym burzliwym okresie oraz sposobach komuni-
kowania si¢ uczestnikéw rynkow finansowych na ten temat. Synchroni-
zacja ex-ante jezyka opisu stabilno$ci finansowej powoduje, ze uczestnicy
rynku reaguja stadnie na pojawienie si¢ informaciji o jej zaburzeniu [Georg
2014.

Jezyk kreuje nowe sytuacje, w ktorych latwiej mozna zrozumied istote
systemowych innowacji finansowych. Jesli tak jest, to spor o jezyk dia-
logu o stabilnosci finansowej nie jest techniczng sprawg departamentu
komunikacji spolecznej banku centralnego lub ministerstwa finansow,
lecz sprawa dotyczaca wszystkich bez wyjatku [Holmes 2014].

Tabela 1. Macierz poznawcza dyskursu o stabilnosci finansowe;j

Fazy dyskursu Struktura Agenci
. . Kreatywnos¢ wolnego
Dychotomia Jezyk jako system ducha
Dialektyka dyskursu Zmiana jezykowa Kompetencje jezykowe
Ustalenia koncowe Przestrzen dialogu Dwustronny dialog

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Sum 2013.

Rozwazania nad jezykiem dyskursu o stabilnosci finansowej przedsta-
wiamy od jego najbardziej pojemnej przestrzeni, jaka jest kultura ryzyka.
Potem, na przyktadzie instytucjonalizacji nadzoru makroostrozno$ciowe-
go, wskazujemy na jej przejawy na rynku hipotecznych kredytow mieszka-
niowych oraz w technikach wychodzenia z niekonwencjonalnych metod
prowadzenia polityki pienieznej. Specjalistyczny, czesto sformalizowany,
jezyk moéwienia o stabilnosci finansowe;j i sieci bezpieczenstwa finansowe-
go wymaga ttumaczenia na jezyk masowej spolecznej komunikacji. Banki
centralne dopracowaly si¢ wlasnego jezyka komunikowania si¢ z rynkami
finansowymi.
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Przyjeta w opracowaniu struktura zrywa z historycznym przedstawie-
niem jezyka publicznej rozmowy o stabilnosci finansowej. W praktyce
spofecznej jezyk ten jest podporzadkowany potrzebie znalezienia ,,kozta
ofiarnego”, a nie wymiany mysli. Z jednej strony mamy wyliczenia poka-
zujace, jaki jest wklad sektora bankowego w tworzenie bogactwa narodu,
z drugiej mamy tezy o kosztach spolecznych nadmiernego rozwoju sekto-
ra finansowego. Jednym z nich jest przemieszczenie talentéw do jedynie
tego sektora [Erturk 2011]. Powielanie tego schematu dyskursu jest niece-
lowe. Sprawa jest zbyt zlozona i dynamiczna, aby mozna bylo ja zamkna¢
w schemat gry zero-jedynkowe;.

1. Kultura ryzyka

Wspolczesnie o stabilnosci finansowej rozmawia si¢ w kategoriach
kultury ryzyka. Stanowi ona wynik dlugotrwalej ewolucji pierwotnego
instynktu niecheci do strat. Uzytecznosc straty jest wigksza niz zysku tej
samej wielkosci. Ludzie nie chcg ponies¢ zadnych strat. W praktyce ob-
serwujemy ograniczony apetyt na ryzyko. Wielu uczestnikéw obrotu go-
spodarczego zywi przekonanie, ze ryzyko nalezy minimalizowac. Ryzyko
stanowi dla nich synonimu straty. ,,Zasada minimalizacji ryzyka oznacza
obowigzek banku ograniczania ryzykownosci prowadzonej dziatalnosci
bankowej, przestrzegania, dajacego wywies¢ si¢ z ogétu norm prawa ban-
kowego, wymogu ostroznego i stabilnego zarzadzania bankiem, jednako-
wych norm ostroznosciowych (regulacji ostroznosciowych), ale rowniez
innych norm stuzacych minimalizacji prawdopodobiefistwa wystapienia
sytuacji zagrozenia dla srodkéw powierzonych” [Zalcewicz 2013, s. 199].

W rzeczywistosci na profesjonalnym zarzadzaniu ryzykiem si¢ zarabia.
Trzeba jedynie przestrzegac, aby ryzyko bylo odpowiednio zabezpieczo-
ne. Trzeba §wiadomie wybra¢ wlasny poziom apetytu na ryzyko. Minima-
lizowanie ryzyka jest wlasciwe dla powiernictwa, nie jest racjonalne dla
transakcji i handlu ryzykiem.

Kultura ryzyka to jakos¢ zarzadzania ryzykiem w danej organizaciji.
Wilasciwy ton do zarzadzania ryzykiem musi plynaé z gory na dol. Nic
wicc dziwnego, ze obecnie czlonkowie organéw wladz spélek kapitato-
wych odpowiadaja osobiscie za jako$¢ zarzadzania ryzykiem oraz rzetel-
no$¢ sprawozdawczosci w tym zakresie.
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Rysunek 1 przedstawia w syntetycznym skrocie proces powstawania
kultury ryzyka w organizacjach uczestniczacych w obrocie gospodarczym.

Rys. 1. Fazy ksztattowania kultury ryzyka w organizacjach

Kultura
ryzyka

Apetyt

na ryzyko

organziacje

\)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Jesli zalozymy, ze kazdy cztowiek bardziej si¢ boi strat niz ma nadzieje
na zysk, a wiec uzytecznos¢ straty jest dla niego wigksza niz uzytecznosé
zysku, to jednak obywatele poszczegdlnych panstw réznia si¢ apetytem
na ryzyko. Im wickszy dochdd na glowe mieszkanca, tym mniejsza uzy-
tecznosc¢ jego dalszego przyrostu, z punktu widzenia poczucia szczgscia,
tym nizsza relatywna awersja do ryzyka. Gdy warto$¢ relatywnej awersji
do ryzyka wynosi 0, to oznacza, ze uzytecznos$¢ zagrozonego ryzykiem
dochodu ma charakter liniowy, gdy zbliza si¢ do trzech to oznacza, ze ta
funkcja uzytecznosci ma charakter wykladniczy. Kraje na dorobku maja
relatywny poziom awersji do ryzyka bliski zera, kraje zamozniejsze blisko
jednosci. Wyzsze wskazniki sygnalizuja bardzo duze zréznicowanie do-
chodowe w danym kraju.

Badanie 80 krajow, na podstawie danych z 2006 r. wykazalo, ze dla
Polski wskaznik relatywnego braku apetytu na ryzyko wynosi 0,39,
w Niemczech 0,66, w Stowacji 0,17, Bialorusi 0,24, w Litwie 1,44, Rosji
0,56, Ukrainie 0,38 [Gandelman 2014, s. 10].

1.1. Spoteczenstwo ryzyka

Pierwszym, ktory rozpoznal nowe trendy rodzace si¢ w spoleczen-
stwie postindustrialnym byt Ulrich Beck, ktéry do obiegu naukowego
wprowadzil pojecie spoleczenstwa ryzyka. Dostrzegl, ze efekty uboczne
funkcjonowania spoleczenistwa industrialnego doprowadzily do sytuacji,
w ktoérej musi ono zej$¢ z centrum globalnej sceny i ustapi¢ nowemu typo-
wi spoleczenstwa. W centrum rozwazan umieszczono wielorakie ryzyko
przejawiajace si¢ w nieodwracalnym zagrozeniu zycia roslin, zwierzat
1 ludzi.

Zarzadzanie ryzykiem systemowym moze polega¢ na jego zdrama-
tyzowaniu, tak aby mozna bylo dokonywac¢ niezbednych zmian dosto-
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sowawczych pod wplywem szoku. Inng metoda zarzadzania ryzykiem
systemowym jest jego rozdzielenie na czg¢sci dajace si¢ rozwiazaé. Czescia
tej strategil jest prewencja, a wigc ograniczanie skali lub prawdo-podo-
bienistwa wystapienia straty. Czgscia jest handel ryzykiem na rynku finan-
sowym. ,,Spoleczenstwo ryzyka jest spoleczenstwem katastrof. Zagraza
mu to, iz stany wyjatkowe staja si¢ normalnymi” [Beck 2002, s. 33].

1.2. Gospodarka ryzyka

Sytuacja, w ktorej coraz czgsciej pojawiaja si¢ zjawiska malo praw-
dopodobne, lecz brzemienne w nastgpstwa uzyskala miano ,,czarnego
tabedzia”. W Europie panuje bledne przekonanie, ze w przyrodzie nie
ma czarnych labedzi, tabedzie sa biale. W Australii fabedzie sa czarne,
dlatego nie mozna by¢ pewnym, ze tabedzie sa biale.

Gospodarka oparta o §wiadomo$¢ wystgpowania zjawisk malo praw-
dopodobnych, lecz czyniacych olbrzymie straty, jest nazywana gospo-
darka ryzyka. W gospodarce ryzyka sektor instrumentéw finansowych
zabezpieczajacych przed tego typu ryzykiem jest bardzo rozbudowany
1 wielokrotnie przekracza potrzeby realnej gospodarki. Przerost skali
sektora finansowego rodzi szereg negatywnych skutkéw dla jakosci Zycia
1 dynamizmu gospodarczego.

2. Nadzér makroostroznosciowy

Swiadomos¢, ze nie ma jednej jedynie stusznej polityki gospodarczej
rodzila si¢ dlugo. Trwaly poszukiwania consensusu waszyngtonskiego
lub poznanskiego. Dopiero uznanie, ze w ekonomii funkcjonuje réw-
noczesnie wiele paradygmatéw jej teoretycznego uogolnienia, otworzyla
droge do budowania nadzoru makroekonomicznego.

Pierwszym krokiem na tej drodze bylo powolanie przez przywdd-
coéw krajow G-20 Rady Stabilnosci Finansowej, ktéra powstala przez
przeksztalcenie Forum Stabilnosci Finansowej 1 wyposazenie jej w statut
prawny. Rada Stabilnosci Finansowej pelni funkcje regulatora globalnych
rynkow finansowych i realizuje wolg polityczng G-20 w tym zakresie.
Rada Stabilnosci Finansowej koordynuje i nadzoruje prace kluczowych
organizacji miedzy-narodowych, takich jak MFW, Bank Swiatowy czy
OECD oraz sie¢ regionalnych bankéw rozwojowych.

Unia Europejska jako czlonek G-20 powotlata do Zycia Europejska
Radg Stabilnosci Finansowej, ktorej podstawowym zadaniem jest monito-
rowanie ryzyka systemu finansowego w Europie.
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Aktualnym zrédlem nadzoru makroostrozno$ciowego jest powolne

zmniejszanie skali niekonwencjonalnej polityki pienigznej (tapering), kto-
re uderzylo w kraje tzw. wchodzacych rynkéw. Jednym z nich jest rynek
Polski. Ich reakcje na zasadnicza zmiang warunkéw gospodarowania sa

roznorodne:

niektére panistwa dokonywaly obnizki nominalnych stép procento-
wych,

dopuszczono do fluktuacji krétkoterminowych stop procentowych,
polaczono interwencje walutowe ze sterylizacja generowania plynno-
Sci,
opodatkowano inwestycje zagraniczne,

wprowadzono restrykcje ograniczajace import towaréw z zagranicy
[Raczko 2014, B11].

To, co laczy te kraje, to $redni poziom PKB na glowe mieszkanca

1 prowadzenie polityki pieni¢znej na podstawie strategii bezposredniego

celu inflacyjnego. Jej gléwne elementy to:

publiczne proklamowanie $redniookresowego celu inflacyjnego,
znanego powszechnie instrumentarium osiggania tego celu,
przejrzystosci zamiarow dotyczacych przyszlych dzialan banku cen-
tralnego.

Tabela 2. Ewolucja strategii bezposredniego celu inflacyjnego

Makroeko- Przedkryzy- |Elastyczny cel |Zintegro-
Decydent nomiczna sowe bezpo- |inflacyjny wany cel
polityka Srednie cele inflacyjny
inflacyjne
Rada Polityki Luka inflacyjna | Regula Taylora | Uwzglednienie | Nowa teoria
Pienig¢zne;j Luka poda- kursu w regule | polityki
Zowa Taylora pieni¢znej
Rada Stabilnosci | Luka kredy- Instrumenty | Makro i mikro | Spéjnosé
Finansowej towa makro-ostroz- |instrumenty W czasie
nosciowe instrumen-
tow
Forex lub inter- | Zmienno$¢ Plynny kurs Interwencje wo- | Kontrola
wencje walutowe | kursu waluto- | walutowy bec administro- | kapitalowa
wego wanego kursu elastycznego
walutowego kursu waluty

Zrodlo: Agenor 2013, s. XXTI1.
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Ewolucja jezyka strategii bezposredniego celu inflacyjnego pokazuje
probe powrotu do sprawdzonej w praktyce formuly celu strategicznego,
operacyjnego i taktycznego. W tej konwencji nadal celem strategicznym
bankéw centralnych pozostaje stabilno$¢ cen, celem posrednim jest do-
stepnos¢ kredytu bankowego, za$§ celem taktycznym staje si¢ stabilnos$c
systemu finansowego. Bank centralny przestaje by¢ bezstronnym sedzig
na rynku finansowym, coraz bardziej staje si¢ prorzadowsg strona transak-
cji rynkowych. Dylematy banku centralnego dobrze prezentuje rysunek 2.

Rys. 2. Uwarunkowania polityki pieni¢znej krajow BRICS

politvka
krotkotermino-
wrych stop
procentowych

polityka
pieniezna kraju
peryferyjinego

zakup przez
intervwencje na bank centralny
rynku lokalnie
walutowverym emitowanych
obligacji

Zrédlo: P. Turner, The global long-term interest rate, financial risks and policy choices in EMEs, BIS
Working Papers 441/2014, s. 12.

Czasy, kiedy banki centralne milczaly, mingty bezpowrotnie. Od dwéch
dekad nie uznaje si¢ tajemniczosci banku centralnego za spotecznie po-
zyteczne. Pierwszymi, ktérzy zerwali ze zmowa milczenia, byli bankierzy
centralni Szwecji, ktorzy uznali, Ze bez jawnosci i dostepnosci danych nie
uda si¢ im opanowac kryzysu zwigzanego z spekulacjami na rynku nie-
ruchomosci biurowych. Péozniej pojawily si¢ bezposrednie lub posrednie
sygnaly dla rynku w ramach strategii bezposredniego celu inflacyjnego.
Jego uelastycznienie w trakcie kryzysu 2007+ spowodowalo pojawienie
si¢ nadzwyczajnych rekomendacji wyprzedzajacych dostosowanych do
potrzeb nickonwencjonalnej polityki pieni¢znej. Ta nowa gadatliwosé
bankéw centralnych wymusza jezyk wolny od eufemizmoéw i dwuznacz-
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nosci. Nowe technologie informatyczne wymuszaja kolejna zmiang jezyka
komunikowania si¢ z interesariuszami polityki pieni¢znej [ Vayid 2013].

W czasie kryzysu ten jezyk stal si¢ bardziej emocjonalny, momentami
wrecz agresywny. Stawka jest za wysoka, aby mozna bylo powstrzymac
emocje [Siklos 2013].

3. Stabilnos¢ systemu finansowego

3.1.Diagnoza i terapia kryzysu finansowego 2007+

Pierwsze diagnozy i terapie zwiazane ze stabilnoscia finansowa poja-
wily si¢ dwadziescia lat temu, gdy pojawily si¢ pierwsze raporty Banku
Centralnego Wielkiej Brytanii i Szwecji o stanie stabilno$ci finansowe;.
Poczatkowo raporty koncentrowaly si¢ na réwnowadze zewnetrznej klu-
czowych centréw finansowych §wiata. Pozniej zaczely obejmowac ryzyko
zarazania si¢ zaburzeniami z peryferii do centréw finansowych $wiata.

W pierwszych miesigcach kryzysu, po sierpniu 2007 roku, Fed 1 EBC
potwierdzily zaistnienie zaburzen w funkcjonowaniu globalnych rynkéow
finansowych i o ich zatroskaniu rozwojem sytuacji oraz podwyzszonej
gotowosci do dzialania. Wydarzenia byly opisywane jako lokalne oraz
czasowe. W oficjalnych komunikatach obu tych instytucji méwilo sig
o nerwowosci, zaburzeniach oraz zmiennosci sytuacji na rynku. Sytua-
cja decyzyjna byla przedstawiana jako normalna i dobrze znana rynkom
finansowym. Oczekiwano, ze mechanizm rynkowy dokona sam korekty
cenowej. Przyznawano, ze ryzyko zostalo niedocenione. Innowacje finan-
sowe ostatnich dekad pozwalaja na racjonalng kalkulacje ryzyka 1 handel
nim, a wicc jego dywersyfikacje przez efektywne rynki finansowe.

Pod koniec 2007 r. oba banki centralne uznaly, Zze rynek ma prob-
lemy z prawidlows wyceng aktywow finansowych. W tych warunkach
uczestnicy rynku utracili do siebie zaufanie. Na poczatku 2008 r. zaczeto
W sposOb otwarty mowic o urzeczywistnieniu si¢ ryzyka systemu finanso-
wego. Rynek finansowy stal si¢ grozny i nieprzewidywalny. Zaczeto pisaé
o przeksztalceniu si¢ probleméw z plynnoscia finansowa w calkowity
rozpad rynkéw finansowych.

Po upadlosci banku inwestycyjnego Lehman Brothers we wrzes$niu
2008 r. zaczeto mowic o globalnym zasiegu kryzysu finansowego. Pojawi-
ly si¢ porownania kryzysu 2007 do Wielkiego Kryzysu lat trzydziestych
ubieglego wieku. Fed i EBC opisywaly sytuacje¢ jako najgorsza od tamtego
czasu. W diagnozach sytuacji decyzyjnej zacz¢to mowic o systemowym



Stadne myslenie o stabilnosci finansowej 21

charakterze kryzysu: nieadekwatnych do sytuacji zachowaniach, bltednych
decyzjach 1 tendencjach na globalnych rynkach finansowych.

Bardzo szybko uznano, ze boom kredytéw mieszkaniowych byl ble-
dem wynikajacym z niedoszacowania ryzyka cyklu koniunkturalnego na
globalnym rynku nieruchomosci mieszkalnych. Kozlem ofiarnym staly
si¢ zlozone pochodne instrumenty finansowe, niezrozumiale ani przez
decydentéw w instytucjach finansowych, ani wéréd ich klientéw. Napiet-
nowano prace agencji ratingowych. Tak czy inaczej kryzys 2007 w ocenie
obu bankéw centralnych mial egzogeniczny charakter. Bledny model
biznesowy instytucji kredytowych doprowadzil do wadliwej struktury
bodzZcéw dla decydentow. Dzialali oni w warunkach globalnej nieréw-
nowagi 1 pogoni za bezpiecznymi aktywami finansowymi. Kreatywna
destrukcja zmienita si¢ w kreowanie zaburzen [Rosenhek 2012].

Kozlem ofiarnym kryzysu finansowego 2007+ uczyniono shadow
banking. Uznano, ze to jest réwnoleglta bankowos¢ dzialajaca poza ra-
mami regulowanego posrednictwa finansowego. To z zewnatrz przyszlo
zto 1 zepsucie. Ten punkt widzenia utrudnial zrozumienie istoty ryzyka
systemu finansowego [Fein 2013].

Roéwnolegle w akademickim $wiecie trwalo poszukiwanie winnych.
Wrogiem numer jeden stal si¢ konsensus Waszyngtonski i teoria neoli-
beralna. Jej zalozenie o zdolnosci rynkéw finansowych do samoregulacii
bylo szczegdlnie ostro krytykowane. Lista czynnikdéw sprawczych jest
dtuga i nieuporzadkowana. Chaos pojeciowy utrudnia komunikowanie si¢
ekspertow oraz ich oddzialywanie na powszechng swiadomos$¢ [Hussein
2013].

3.2.Ryzyko systemowe

Bezposrednim rezultatem kryzysu lat 2007+ stalo si¢ powotanie FI-
NANCIAL STABILITY OVERSIGHT COMMITEE w Stanach Zjed-
noczonych i Europejskiej Rady Stabilnosci Finansowe. Sg to regionalne
agendy Rady Stabilnosci Finansowej powotanej w kwietniu 2009 r. przez
G-20 w miejsce dotychczasowego dziatajacego od 1999 r. Forum Stabil-
nosci Finansowej.

Posrednim skutkiem kryzysu lat 2007+ stala si¢ zmiana postrzegania
ryzyka systemu finansowego, z zewngtrznego, egzogenicznego zjawiska
przeksztalcilo si¢ ono w wewnetrzne, endogeniczne.
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Tabela 3. Stowa kluczowe dyskursu o stabilno$ci systemu finansowego

Elementy Infra- Instru- | Instytu- Nad- Regu- Rynki
struktura | menty cje zorcy lacje
Perspek- Rozlicze- | Pienigdz | Systemo- | Arbitraz | Mikro- | Banko-
tywa nia netto | publiczny | we prawny ckono- | wosc
egroge- miczne | Trady-
niczna cyjna
Perspek- Rozlicze- | Pienigdz | Apetyt Sie¢ Makro- | Banko-
tywa nia brutto | prywatny | na bezpie- ekono- | wos¢
endoge- ryzyko cze- miczne | réwnole-
niczna Astwa gla

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W perspektywie egzogenicznej brak ryzyka systemowego byl rowno-
znaczny ze stabilno$cia finansowa. Jej naruszenie nastepuje w wyniku pa-
niki rynkowej lub zarazania si¢ zaburzeniami na rynku finansowym. Caly
wysitek regulatorow systemu finansowego jest skierowany na prewencje.

W perspektywie endogenicznej stabilnos¢ finansowa jest réwnoznaczna
z odpowiedzialnoscia za wystapienie negatywnych kosztow zewnetrznych
oraz réznego rodzaju pobudzeniami zmiennosci stanu rynku z jawng asy-
metrig informacji. Nacisk w zarzadzaniu ryzykiem systemowym jest poto-
zony na monitorowanie apetytu na ryzyko oraz jakosci zarzadzania nim.

Endogeniczny paradygmat stabilnosci finansowej wiaze ja z posia-
daniem odpowiedniego kapitatu ekonomicznego do absorbowania nor-
malnych strat oraz tych, ktére mieszcza si¢ w ich normalnym rozkladzie
w normalnych czasach. Innymi stowy, gdy w zarzadzaniu ryzykiem mozna
si¢ oprze¢ na teorii statystycznej rozkladu normalnego, to system finan-
sowy jest stabilny.

Egzogeniczny paradygmat stabilnosci finansowej zaklada, ze ryzyko
systemowe nalezy minimalizowac i zmniejsza¢ prawdopodobienstwo jego
wystapienia. Kategoriami analizy sa szoki asymetryczne i symetryczne
oraz mechanizmy ich transformacji 1 transmisji. Jesli zaburzenia w funk-
cjonowaniu systemu finansowego sg przenoszone na gospodarke realna,
to brak jest stabilnosci finansowe;.

Oba paradygmaty endogeniczny i egzogeniczny stabilnosci finanso-
wej godzi koncepcja systemowo waznych instytucji finansowych. To ich
struktura i zachowania determinujq stabilno$¢ finansowa. W sumie trwa
spor, ktora perspektywa poznawcza trafniej oddaje istote stabilnosci fi-
nansowej.
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Tabela 4. Endogeniczne i egzogeniczne spojrzenie na istote stabilno$ci

finansowej
Elementy paradygmatu Endogenicznego Egzogenicznego
Szoki asymetryczne Nie Tak
Ekspozycja na ryzyko Nie Tak
Efektywnos¢ rynku Tak Nie
Systemowo wazne instytucje Tak Raczej nie
finansowe
Mandat do zarzadzania ryzykiem Silny Staby
systemowym
Instytucjonalizacja zarzadzania Scentralizowana Ograniczona do gospo-
ryzykiem systemowym w skali globalnej darstwa narodowego
i regionalnej

Zrédlo: Wolf 2013, s. 14.

4. Stabilnosé cen

Zwyczaj komunikowania si¢ z rynkiem za pomoca dwoch czterostro-
nicowych komunikatéw Rady Polityki Pieni¢znej uksztaltowal si¢ poczat-
kowo w Banku Centralnym Nowej Zelandii. Tam rzad zlecil wladzom
banku centralnego troske o stabilnos¢ cen i w tym zakresie wybor metod
osiagania bezposredniego celu inflacyjnego nadal bankowi centralnemu
niezaleznos$¢. Polityka bezposredniego celu inflacyjnego sluzyta do po-
miaru skutecznosci dzialania wladz banku centralnego, a tym samym do
jego wynagradzania. P6Zniej w ramach teorii efektywnych rynkéw finan-
sowych, polityka bezposredniego celu inflacyjnego stala si¢ instrumentem
wplywania na oczekiwania inflacyjne uczestnikéw rynkéw finansowych.

Sztuka komunikowania si¢ z rynkiem zaklada powtarzalnos$¢ prak-
tyk oraz ich sekwencyjnosé. W efekcie mozna méwi¢ o wiarygodnosci
wiladz banku centralnego 1 o ksztaltowaniu rzeczywistodci, a nie jedynie
reagowaniu na nia. Od trzech, czterech dekad banki centralne rozmawiaja
o stabilnodci cen. Przejrzysto$c dziatan banku centralnego jest warunkiem
koniecznym, chociaz niewystarczajacym jego wiarygodnosci. Jesdli uczest-
nicy rynku sa w stanie trafnie przewidzie¢ zachowania banku centralne-
go to moga w warunkach przewidywalnosci podejmowac swoje decyzje
o alokaciji $rodkéw. Impuls ze strony wladzy monetarnej transformuje si¢
w decyzje inwestycyjne 1 konsumpcyjne milionéw obywateli.

Polityka informacyjna wtadz banku centralnego powinna:

1. uwzglednia¢ kulturowe nawyki obywateli i przykuwac ich uwage bez
budzenia lgku,
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2. efektywnie wplywac na przyszlte wydarzenia, przez budowanie oczeki-
wan 1 nastrojow rynkowych,

3. bazowac na ogromnym potencjale badawczym banku centralnego, sle-
dzacym kazdy niuans obrad Rady Polityki Pieni¢znej,

4. kazdy jej czlonek powinien by¢ aktywny w sieci spolecznej, w ktorej
jest umiejscowiony tak, aby polityka monetarna byla postrzegana jako
spojna 1 konsekwentna [Holmes 2014].

Stabilnos¢ cen jest elementem umowy spolecznej. Dla jej przestrze-
gania niezbedna jest kontrola kondycji finansowej uczestnikow rynkéw
finansowych, zwana nadzorem mikroostroznosciowym.

5. Nadzér mikroostroznosciowy

Do analizy wplywu regulacji nadzorczych na rynek finansowy wyko-
rzystuje si¢ analiz¢ wydarzen. Obejmuje ona:
definicje wydarzenia,
kryteria oceny sekwencji wydarzen,
zdefiniowanie normy i odstgpstw od normy,
procedury szacowania powigzan,
procedury weryfikacji hipotez,
wyniki analizy,
interpretacja wynikow i wnioski.

NN R WD~

Tabela 4. Harmonogram prac nad Akordem Bazylejski

Akord Bazy- Pierwsza Druga propo- Trzecia Ostateczna
lejski propozycja zycja propozycja publikacja

Bazylea I 10 121987 04 07 1998

Bazylea I1 02 06 1999 08 01 2001 29 04 2009 10 06 2004

Bazylea I11 16 01 2009 16 12 2010

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Okazalo sig, ze Bazylea I i Bazylea I1 przyniosly wzrost notowan ban-
kowych spolek akcyjnych. Najwyrazniej inwestorzy oczekiwali bardziej
restrykeyjnych regulacji. W przypadku Bazylei 111 nastapil istotny staty-
stycznie spadek notowan bankowych spoétek akeyjnych po upowszechnie-
niu informacji o jej ksztalcie [Bundgaard, Joegensen 2013].
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6. Ryzyko systematyczne

Teoria inwestycji finansowych dzieli ryzyko rynku finansowego na ry-
zyko specyficzne 1 ryzyko systematyczne. Ryzyko systematyczne to ryzyko
niezbywalne mechanizmu rynkowego. Nikt nigdzie nie moze zapewnic,
ze kazdym momencie i w kazdym miejscu zostanie znaleziona rownowaga
miedzy podaz i popytem. Probabilistyczny charakter ryzyka systematycz-
nego powoduje, ze nie da si¢ nim zarzadzaé, ono ze swojej natury ma
charakter egzogeniczny.

Oznacza to, ze aktywa finansowe wolne od ryzyka nie sa wolne od
ryzyka systematycznego. O nim si¢ nie méwi w kontraktach i kontak-
tach z klientami posrednikéw finansowych. To jest swoista sita wyzsza
kontraktéw ubezpieczeniowych. Handel ryzykiem dotyczy wigc jedynie
ryzyka specyficznego, zidentyfikowanego i zmierzonego [Swamy 2013].

Zakonczenie

Najpierw byto stowo. To biblijne przykazanie jest szczegdlnie prawdzi-
we w odniesieniu do teorii 1 praktyki finanséw. Slowo prezesow bankow
centralnych buduje ich wiarygodnos¢. Stowo opublikowane w prestizo-
wym pismie finansowym kreuje innowacje finansowe.

Wiele stow wypowiedzianych publicznie musi by¢ odwolane. W szcze-
g6lnoéci, te o zdolnosci rynkéw finansowych do przywracania samorzut-
nie rownowagi oraz te o szokach zewnetrznych zaburzajacych efektywne
funkcjonowanie rynkéw finansowych.

Ryzykiem systemu finansowego trzeba zarzadza¢. Zastanianie si¢ cy-
klicznoscig gospodarki rynkowej oraz ryzykiem systematycznym nic nie
da. Do skutecznego zarzadzania ryzykiem systemowym niezbedna jest
dwustronna komunikacja. Obie strony musza zrozumie¢, na czym polega
kontrakt, ktory podpisuja. Stanowia one jedne z elementéw rozleglej sieci
stabilnodci finansowe;.

Trwajq poszukiwania jezyka, w ktérym mozna zrozumiale 1 zwigzle
dyskutowac o stabilno$ci finansowej. Jezyk PKB i indeksu cen detalicz-
nych towaréw i ustug wyczerpal swoje mozliwosci wyjasniania ztozonego
1 dynamicznego $wiata globalnych finanséw. Pewne nadzieje mozna wia-
zac z dyskusja o ryzyku finansowym codziennosci.

Odgorna strategia bezposredniego celu inflacyjnego zwolna wyczerpu-
je swoj potencjal racjonalizacji decyzji uczestnikéw rynkéw finansowych.
Pora na oddolny jezyk zarzadzania ryzykiem finansowym codziennosci.
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Gdy jest to codzienno$¢ miliardéw ludzi, to staje si¢ sila sprawcza (nie)
réwnowagi finansowej.
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Wstep

W dyskusjach ekonomicznych coraz czgsciej podnoszone sa obawy
o przewlekly stagnacje gospodarcza, czego wymownym przykladem jest
doswiadczenie Japonii z ostatniego ¢wieré¢wiecza. Niektorzy uwazaja,
ze nie da si¢ krajom dojrzatego kapitalizmu, a wigc krajom triady (Ame-
ryka Pélnocna, Europa, Japonia) uciec przed stagnacja, gdyz stagnacja
to kolejny etape obecnego paradygmatu ekonomicznego [Palley 2009,
s. 38]. Stanowi to nawigzanie do ekonomicznej dyskusji o niewydolnosci
dojrzalej gospodarki kapitalistycznej w zakresie oferowania optacalnych
ofert inwestycyjnych dla realizowanej nadwyzki ekonomicznej. Dojrzala
gospodarka kapitalistyczna napotyka na trudnosci w dostosowaniu moz-
liwosci inwestycyjnych do wielkos$ci, jaka kapitalisci chca akumulowac.
Byla to wazna sfera zainteresowan wybitnego polskiego ekonomisty Mi-
chala Kaleckiego. Zajmowal si¢ on sytuacja, w ktorej generowane przez
gospodarke nadwyzki przewyzszaja mozliwosci ich zyskownego zain-
westowania, co prowadzi do powolnego wzrostu i stagnacji, gdyz rosna
niewykorzystane moce wytworcze. Kalecki widzial szanse w specyficz-
nych czynnikach rozwoju. Do tych czynnikéw zaliczal wydatki panistwa,
w tym wydatki zbrojeniowe, przelomowe innowacje, ckspansj¢ ustug
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finansowych. Specyficzne czynniki rozwoju byly narzedziami stuzacymi
podzwignieciu gospodarki, gdy wewnetrzna logika akumulacii zawodzita
[Kalecki 1980, s. 355].

Obecnie problem ten rozwijany jest w dyskusji na temat kapitalizmu
napedzanego finansami. Glosi sig, ze gospodarka kapitalistyczna w kra-
jach triady, od dluzszego czasu pozbawiona napedu wewnetrznego, szu-
kala w innowacjach finansowych wsparcia dla wzrostu [Cassidy 2009].
W sytuacji, gdy rosnie nadwyzka oczekujaca na oplacalne zainwestowa-
nie, a nie ma mozliwosci inwestycyjnych, wystarczajacych dla wchlonigcia
wszystkich oczekiwanych na zainwestowanie nadwyzek, rozwigzan szuka
si¢ w ekspansji finansowej. Tak wigc niespotykana wczesniej ekspansja
finansowa ostatniego 30-lecia traktowana jest jako pochodna tendencji
stagnacyjnych [Cowen 2011]. W tej sytuacji, stagnacje i ekspansje finanséw
traktuje si¢ jako zjawiska wspolzalezne. Finanse staly si¢ tym czynnikiem
rozwoju, o ktoérych pisat Kalecki, a ktére w ostatnich dziesi¢cioleciach
w najwickszym stopniu byly wykorzystywane do wypychania gospodarki
z martwego punktu. W ostatnich latach ekspansja finansowa nie wyko-
rzystywala zdrowej gospodarki, a zerowata na gospodarce doswiadczanej
stagnacija [Fester, MeChesney 2014|. Doping finansowy daje efekty do-
razne, ale niesie kryzysogenne efekty w dluzszej perspektywie. Waznym
pytaniem jest to, jakie zjawiska w obecnych warunkach kreuje doping
finansowy.

Ewolucja w zakresie wykorzystywania przez kapitalizm kolejnych
,dopalaczy”

Kapitalizm jest jak rowerzysta, ktory nie moze stanac, bo od razu si¢
przewraca. Musi wiec zawsze szuka¢ nowych podstaw dynamiki. W pro-
cesie historycznym mamy do czynienia z jednej strony z wygasaniem
dotychczasowych podstaw dynamiki, z drugiej — z zastepowaniem ich
nowymi. Kapitalizm nie moze liczy¢ na dynamiczny rozwdj bez dyna-
micznego rozwoju popytu. Od wzrostu popytu zalezg nie tylko zyski, ale
sens inwestowania, gromadzenia kapitatu i otwieranie si¢ rynku na no-
wych przedsigbiorcéw oraz innowacje. Michal Kalecki, analizujac bariery
popytu, dostrzegl bariery w zachowaniach kapitalistow, stad znana reguta
Kaleckiego ,,robotnicy wydaja to, co zarabiaja, a kapitalisci zarabiaja to, co
wydaja”. Niedostateczne wydatki inwestycyjne i konsumpcyjne kapitali-
stow przyczyniaja si¢ do niedostatecznego popytu, stad potrzeba wspiera-
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nia specyficznymi zewnetrznymi czynnikami rozwoju. Przez dlugi okres
warunki wzrostu popytu widziano w kapitalizmie w ekspansiji terytorialnej
kraju. Na poczatku XX wieku wsparciem byta II rewolucja przemystowa
zwiazana z energig elektryczna, silnikiem spalinowym i radiem. Z II re-
wolucja przemystows gospodarka zyskala nie tylko samochody i samoloty,
ale wszystkie najwazniejsze produkty gospodarstwa domowego. Nastapi-
ta ekspansja produktow, ktére w nowy sposoéb zaspokajaly potrzeby ludzi,
produktéw o bezdyskusyjnej wysokiej wartosci uzytkowej. Przez pewien
czas zmniejszyla si¢ relatywnie w rozwoju rola popytu, a zwigkszyla rola
kosztoéw 1 cen i zdolno§¢ do masowej produkcji. Okres pierwszej polowy
XX wieku to okres dominowania w gospodarce inzynieréw i kierowni-
kow produkeji.

W miar¢ upltywu czasu trudniej bylo o nowe produkty o bezspornych
warto$ciach uzytkowych, a wigc w konsekwencji odrodzita si¢ bariera po-
pytu. W gospodarce nastgpowata zmiana rol. Giéwna rola to juz nie dba-
oé¢ o zdolno$¢ taniej masowej produkcji, a zdolno$¢ sprzedazy, zdolnosé
uzyskania miejsca na rynku. W gospodarce przestaje dominowac inzynier
1 kierownik produkeji, a zastepuje ich marketingowiec i kierownik sprze-
dazy. Producent zaczal widzie¢ swa szans¢ w przekonywaniu do nowych
potrzeb, w uczeniu konsumenta nowych aspiracji.

Zostalo w wyniku tych zmian zachowan producentéw podwazone
wazne zalozenie calej ekonomii klasycznej i neoklasycznej, a mianowi-
cie zalozenie o suwerenno$ci konsumenta. Ta suwerennosc byla tozsama
z autonomia w zakresie okreslania swych potrzeb. Z suwerennosci konsu-
menta wynikalo, kto rozstrzyga, co ma by¢ produkowane i sprzedawane,
a wigc decyduje o celach. Stad poglady o demokracji rynkowej, gdzie wila-
dze ma ten, kto glosuje poprzez wydawanie swych pieniedzy. Od lat 50-
tych ubieglego wieku w sfer¢ autonomicznych decyzji konsumenta zaczal
coraz agresywniej wkracza¢ producent. Zygmunt Bauman, nawiazujac do
tego problemu, obrazowo stwierdza: ,,Kapitalizm, zamiast szuka¢ ziem
dziewiczych, wprowadzil co§ w rodzaju wtérnego dziewictwa — nowe po-
trzeby” [Bauman 2009], Zamiast sigga¢, jak dawniej, po istniejace potrze-
by na nowych ziemiach (kolonializm, imperializm), zaczal tworzy¢ nowe
potrzeby na swoich starych ziemiach. System przemystowy rozpoczal od
lat 50-tych XX wieku stosowac coraz bardziej wyrafinowane oddzialywa-
nie na potrzeby konsumenta. John Kenneth Galbrraith [2005, ss. 27-28]
pisal: ,,Ekonomia, jakiej si¢ naucza i w jaka si¢ wierzy we wszystkich nie-
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mal szkolach zarzadzania, wlecze si¢ sporo za rzeczywistoscig (...) Wiara
w gospodarke rynkows, w ktorej konsument jest suwerenem, jest jedna
z naszych najbardziej powszechnych postaci oszustwa”.

Podwazanie przynaleznego logice mechanizmu rynkowego pojecia
suwerennosci konsumenta i przejécie do aktywnej manipulacji przez pro-
ducenta konsumentem, mozna okresli¢ jako gléwny dopalacz kapitalizmu
drugiej polowy XX wieku. Tworzenie przez kapitalizm czesto pozornych
potrzeb, sztuczne przyspieszenie zuzycia produktéw daje dorazne korzy-
$ci w zakresie akumulacji i dynamiki rozwoju, ale niesie za sobg powazne
koszty spoleczne i ekologiczne. Rozwija bowiem prymitywny konsump-
cjonizm, co prowadzi do dalekiego w skutkach wypaczania systemu war-
tosci, gdyz kaze ceni¢ ludzi nie za to, co dajg spoleczenstwu, lecz w zalez-
nosci od tego, co sa w stanie wyrwac dla siebie.

Ograniczenie popytu w miar¢ rozwoju gospodarki wiaze si¢ z stop-
niowym wygasaniem cz¢sci czynnikow rozwoju. Kraje przekraczajace
poziom PKB na ,,glowe” w wysokosci 20 tys. dolaréw (w cenach obec-
nych) osiagaja statystycznie nizszy niz wczesniej poziom tempa wzrostu.
Spada ono o 2-2,5 proc. [Kotodko 2013, ss. 367-368]. Spadaja bowiem
stare efekty wzrostowe zwigzane z przeplywem sily roboczej ze wsi do
miasta i zwickszaniem z tego tytulu wydajnosci. Spada jednoczesnie réz-
nica zaawansowanie technicznego i organizacyjnego, gdy wczesniej prze-
noszenie techniki i kultury biznesowej z duzo bardziej zaawansowanej
zagranicy dawalo duzy impuls rozwojowy. Mniejszy wplyw rozwojowy
wynikac¢ jednoczesnie moze z ograniczenia w stosunku do wczesniejszych
okreséw, potrzeb infrastrukturalnych. W krajach juz niebiednych, ktére
osiagnely juz niemaly poziom zasobnosci, trudniej rowniez mobilizowaé
do wysitku niz przy malej zasobnosci.

Powyzsze ograniczenia przyczyniajg si¢ do zmniejszenia mozliwosci
znalezienia oplacalnych ofert inwestycyjnych, wystarczajacych do wchlo-
ni¢cia wszystkich oczekiwanych na zainwestowanie nadwyzek. Mozna
powiedzie¢, ze narastanie czynnikoéw ograniczajacych wzrost poteguje
trudnosdci z inwestowaniem ten wzrost warunkujacym, stad presja na
poszukiwanie zewngtrznych czynnikéw, ktére potrafityby wzrost odblo-
kowaé. Proces globalizacji przyspieszyl polaryzacje dochodéw. Nasilito
si¢ zjawisko asymetrii migdzy dochodami a wykreowanymi potrzebami.
Okazalo sig, ze dochody na coraz wigksza skale lokuja si¢ u tych, kto-
rzy juz nie maja potrzeb na dodatkowe towary i ustugi, a ci, ktérzy maja
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potrzeby, cierpia na brak dochodéw. Stare dopalacze kapitalizmu staly
si¢ niewydolne w nowej sytuacji. Ksztaltujaca si¢ struktura dochodéw
tworzyla zapotrzebowanie na dostosowanie w sferze kredytéw 1 rynkéw
finansowych.

Keynesizm gietdowy a popyt

Gieldyzacja gospodarki w ostatnich dekadach jest pochodna, swo-
body przeptywu kapitaléw, rozwoju funduszy inwestycyjnych i nowych
instrumentéw finansowych z jednej strony. Z drugiej za$ strony wyni-
kiem wzrostu zamoznosci, a przede wszystkim z koncentracji dochodéw
w gornych grupach dochodowych. W grupach o wyzszych dochodach
coraz wyrazniej rosta kraficowa sklonnosé zakupu papieréw wartoscio-
wych. Proces ten nabral przyspieszenia, kiedy konkurencja pomigdzy
funduszami o udzialowcéw zaczela windowac stopy zwrotu wyraznie
powyzej stop zwrotu realnej gospodarki. Mozna powiedzie¢, ze dekada
przed kryzysem w sposéb ksigzkowy kreowata warunki zgodne z teoria
niestabilnosci finansowej, opracowanej na poczatku lat 80-tych ubieglego
wieku przez Hymana Minsky’ego. Minsky [2008] uwazal, Zze okres stabil-
nosci w gospodarce kreuje jej zaprzeczenie. Gdy mamy okres stabilnosci,
Wszyscy coraz mniej przejmuja si¢ ryzykiem niesplacania pozyczek przez
dluznikéw. Optymizm latwo rozprzestrzenia si¢ optymizm w sytuacji,
gdy stopa zwrotu od inwestycji przewyzsza istotnie oprocentowanie kre-
dytéw. A przeciez w wielu krajach przez diugie okresy stopy procentowe
byty bliskie zera. W czasie optymizmu pomimo braku srodkéw wiasnych
mozna si¢ zadluzyc¢ 1 kupi¢ dom, gdy rosng ceny doméw szybko rosnie
udzial wlasny. To samo dotyczy akcji. Spekulant kupuje akcje na kredyt
1 gdy ceny akcji rosng zarabia tym wigcej, im wigcej pozyczyl 1 kupil. Ros-
nie wtedy grupa ludzi, u ktérej rosnie poczucie wzrostu bogactwa. Poczu-
cie bogactwa roénie tym szybciej, im bardziej rosng ceny akeji 1 ceny nie-
ruchomosci. Ten efekt bogactwa wywiera wplyw na poczucie mozliwosci
zakupu dobr i uslug, na ktére moga sobie pozwoli¢ ludzie z wyzszych
grup dochodowych i majatkowych. Rosnie wtedy zdolnos¢ kredytowa
1 poczucie mozliwosci korzystania z kolejnych transz 1 kart kredytowych.
W konsekwencji napompowane banki na rynku gieldowym i rynku nieru-
chomosci, zwigkszajac poczucie wzrostu bogactwa, wplywaja na wzrost
popytu w gospodarce realnej. Dodatkowy popyt wynikajacy z efektu
bogactwa kreowanego na gieldzie uruchamia, jak kazdy autonomiczny
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popyt, efekty mnoznikowe i akceleracje znane z klasycznego keynesizmu
[Szymanski 2009, ss. 131-135].

Wplyw gieldy i pozagieldowego rynku papieréw wartos$ciowych na
dodatkowy popyt wywoluje takie same efekty, jak wplyw inwestycji pry-
watnych, wydatkéw pafstwa czy wplyw eksportu zewnetrznego netto.
Nazywam to keynesizmem gieldowym z dwu powoddéw. Po pierwsze
dlatego, ze coraz wigksza jest waga gospodarcza tego zjawiska w sytua-
cji tendencji stagnacyjnych. A po drugie dlatego, ze w warunkach roz-
winigtego procesu globalizacji ginie stopniowo sens wykorzystywania
klasycznych narzedzi keynesowskiego sterowania popytem w poszcze-
golnych krajach, chociaz nie znika sens tego sterowania w ramach calej
gospodarki globalnej. Globalizacja zmienia role popytu w tym zakresie,
w jakim likwiduje uprzywilejowanie popytu rynku wewnetrznego po-
przez jego ochrone przed konkurencja zewnetrzna. W sytuacji, gdy do
popytu rynku wewnetrznego maja swobodny dostep podmioty zewnetrz-
ne, wzrost popytu rynku wewnetrznego nie jest wystarczajacym, a nawet
nie jest decydujacym warunkiem aktywizacji przedsi¢biorstw krajowych.
Jednoczesnie brak popytu wewnetrznego nie musi ogranicza¢ aktywnosci
przedsi¢biorstw krajowych, gdyz w procesie globalizacji maja one coraz
bardziej otwarty dostep do popytu rynku globalnego.

W ostatnich trzydziestu latach, gdy rozwijal si¢ rynek kapitatlowy 1 giel-
da, uksztaltowala si¢ alternatywna do keynesizmu forma oddzialywania
na popyt, a mianowicie oddzialywanie gieldyzacji 1 finansjeryzacji, rozu-
mianej jako nadmuchiwanie serii coraz wigkszych baniek finansowych.
Jezeli jednak keynesizm byl forma $wiadoma sterowania popytem, to giel-
dyzacja uruchamia wplyw ksztaltowany zywiolowo. Im wicksze odrywa-
nie cen od ich podstaw fundamentalnych, a wigc wigksze nadmuchiwanie
babli gieldowych, tym wigkszy efekt bogactwa, wigkszy efekt mnoznika
1 wigkszy akcelerator. Taka sytuacja trwala wlasnie w dekadzie przed kry-
zysem 2008. Efekt bogactwa dziala jednak do okreslonego czasu. Wspo-
mniany Minsky pisze, ze okres stabilnosci kreuje jej zaprzeczenie. Op-
tymizm kreuje zjawisko lewarowania, ktére w konicu musi doprowadzi¢
do utraty stabilnosci finansowej. Jego zdaniem, gdy poziom zadluzenia
osiagnie pewien poziom (tzw. moment Minsky’ego), katastrofe moze wy-
wola¢ praktycznie kazde niekorzystne zdarzenie. Wszyscy pozyczkodaw-
cy przypominajg sobie o ryzyku i pilnej potrzebie delewarowania.

Peknigcie baniek gieldowych, spadek cen nieruchomosci, nagle uru-
chamiaja poczucie gwaltownego efektu ubozenia, ograniczaja popyt
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1 uruchamiaja mnoznik pochodnego spadku popytu. Wybuch Globalnego
Kryzysu to potwierdzil. Uswiadomil skutki utrzymywania przez gléwne
banki centralne niskich stop procentowych kreujacych spekulacje i na-
dmuchiwanie baniek. Dos§wiadczenia Wielkiego Kryzysu lat 30-tych ubie-
glego wieku dowodzily, ze nie mozna nagle zmienié¢ polityki, bo wymo-
giem jest szybkie dostarczanie gotoéwki instytucjom finansowym, by nie
bankrutowaly, bo przy obecnym zakresie rozwoju rynkéw finansowych,
dyfuzja bankructw bylaby wielka niewyobrazalna katastrofa. Duza cze$é
aktywow stala si¢ niepewna mimo powaznego wspierania przez rzady
1 banki centralne.

Kryzys to wejscie w faz¢ niepewnosci podmiotéw rynku, gospodarstw
domowych i podmiotéw gospodarczych. Kredytobiorcy zostali zmuszeni
do ograniczenia wydatkéw, kredytodawcy do ostroznosci w udzielaniu
nowych kredytow. Nagle ogolny poziom wydatkow w $wiatowej gospo-
darce ulegl zalamaniu, a skoro méj wydatek jest twoim dochodem, a two;
wydatek jest moim dochodem, zalamaniu uleglo zatrudnienie i place.
W skali ogélnej Swiata jego mieszkancy staraja si¢ kupowaé mniej débr
niz potrafig wytworzy¢. Usituja wydawac mniej niz zarabiaja. Paul Krug-
man [2013, ss. 38—39] uwaza, ze wspolczesnie grozne jest to, ze politycy
nie potrafia wyciggna¢ wnioskow z faktu, ze dochéd kazdego obywatela
1 kazdego kraju jest czyim$ wydatkiem, twoj wydatek jest moim docho-
dem. Kryzys nie zmniejszyl naszego potencjalu wytwoérczego, a tylko
zmniejszyl wydatki prywatne, konsumpcyjne i inwestycyjne, rzady nie sa
sktonne tych wydatki zastapic, a wrecz odwrotnie — nawotluja do oszczed-
nosci. To wedlug Krugmana droga do trwalej stagnacii.

Kredytowy dopalacz

Uderzenie kryzysu gieldowego w zdolnosci platnicze w 2008 r. bylo
duze, gdyz powazna cze¢s$¢ konsumpcji w wielu krajach realizowana byta
w oparciu o kredyty konsumpcyjne i inwestycyjne. Wtedy wydluza si¢
droga wyjscia z trudnosci, gdyz zanim odbuduje si¢ w pelni zdolnosci
konsumpcyijne, trzeba wpierw odbudowac zdolnosci platnicze, po prostu
zwroci¢ dlugi.

Lata 1990-2007 to szczegdlne wzmozenie dzialan gospodarczych,
w ktérych do walki z bariera popytu wykorzystywano nie tylko wyrafi-
nowane sposoby oddzialywania na potrzeby konsumenta, ale zostaly one
wsparte nienotowanym w historii rozwojem konsumpcji na kredyt. Stu-
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zyly temu z jednej strony zmiany strukturalne w gospodarce §wiatowej,
a z drugiej strony réznorakie innowacje w sferze finanséw.

Procesy globalizacyjne skruszyly wiele barier krajéw slabo rozwinie-
tych, otworzyly bowiem dostep do popytu, kapitatu 1 postepu technicz-
nego rynku globalnego. Wiele krajéw, a przede wszystkim Chiny, Indie,
Brazylia i kilka innych potrafity nowe warunki wykorzystac. Istotne
jest to, iz w skali §wiata zanotowano niespotykane wczesniej zjawisko,
a mianowicie oszczedno$ci swiata zaczely plynaé pod prad — z krajow
ubogich do bogatych. Kilka lat temu noblista J. Stiglitz [20006, s. 208]
napisal ,,ubogie peryferie Swiatowego systemu przeslaly swoim wierzycie-
lom w jego centrum przeszto 50-krotnos¢ planu Marshalla, czyli 4,6 bln
USD. Dziwny jest §wiat, w ktérym biedne kraje subsydiuja najbogatsze”.
Proces tego przeplywu w dalszym ciggu si¢ utrzymuje, co istotnie utatwia
rozwdj podazy kredytéw w krajach bogatych. Jednoczesnie kraje rynkow
wschodzacych, a zwlaszcza Chiny, Indie i tygrysy azjatyckie, uwierzyly
w keynesowska polityke wzbogacania si¢ kosztem sasiadow, a wigc kosz-
tem popytu sgsiadow. Globalizacja, otwierajac rynek globalny, stworzyla
jakosciowo nowe mozliwosci dla stosowania takiej polityki. Z jednej stro-
ny kraje rynkéw wschodzacych, gléwnie Chiny, zaczely na coraz wigk-
sza skale zalewa¢ Ameryke 1 Europe tanimi towarami, a z drugiej strony
lokujac swe oszczednosci w krajach bogatych umozliwialy lub ulatwialy
finansowanie konsumpcji na kredyt, czego wyraznym przykladem sa
Stany Zjednoczone z pokaznym, bo potbilionowym obecnie deficytem
handlowym i ponad 16 bln USD dlugu publicznego.

System jako$ciowych przeksztalcen i innowaciji w sferze finanséw stu-
zyl glownie ekspansji kredytowej, a wigc byl istotnym sposobem walki
z bariera popytu jako wyrazem zjawisk stagnacyjnych gospodarki. Swo-
boda przeplywu kapitaléw ponad granicami zmusita kraje do konkurencji
o kapital. Efektem tej konkurenciji jest uksztaltowanie globalizacyjnej za-
sady rownania w dot w zakresie podatkéw, regulaciji i obciazen socjalnych.
Deregulacja w najwickszym stopniu dotyczyla finanséw i rynku pracy.

Jezeli chodzi o finanse, to na poczatku lat 80-tych ubieglego wieku
umozliwiono instytucjom finansowym wchodzenie na gielde, nastepnie
umozliwiono tworzenie calego zestawu instrumentéw pochodnych. W la-
tach dziewigédziesiatych umozliwiono taczenie bankowosci komercyjnej
z inwestycyjng i pozwolono na rozwoéj bankowosci rownoleglej niepod-
dajacej si¢ regulacjom i ograniczeniom, jakie dotycza tradycyjnych ban-
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kow. Istota bankowosci rownoleglej nie jest jedynie fakt niepoddawania
si¢ regulacjom dotyczacej pozostalej bankowosci, ale jednoczesnie to, ze
sa to inne instytucje finansowe, ktére wykorzystuja pienigdz prywatny
zwigzany z dtugiem. W odréznieniu od pozostalych tradycyjnych bankéw
1 niektérych instytucii, ktére zwiazane sa z pienigdzem publicznym banku
centralnego [Solarz 2014].

U podstaw jakos$ciowych przeksztalcen finansow lezy ta zmiana, ktora
rozerwala zwiazek miedzy udzielaniem kredytu a ponoszeniem do kon-
ca konsekwencji wiarygodnosci kredytobiorcy. Przeszlismy bowiem do
sytuacji, w ktorej kredytodawca moze odsprzedac wierzytelno$¢ od razu
po udzieleniu kredytu. Tworzy si¢ piramida oparta na zobowigzaniach,
a wiec dlugach ludzi.

Skutkiem powyzszych praktyk jest zmiana podejscia do klienta za-
ciagajacego kredyt. W sytuacii, gdy kredyt (wierzytelnos¢) i tak zostaje
odsprzedany, licza si¢ przede wszystkim narzuty na sprzedazy pieniadza,
a nie — wiarygodnos$¢ pozyczkobiorcy. Rozmywa si¢ odpowiedzialno$é
za wyplacalno$¢ kredytobiorcy. W ten sposéb system otworzyl wrota
dla toksycznych aktywow i niepewnosci w systemie bankowym. Dawniej
pozyczkobiorcy utrzymywali w swoich portfelach zobowiazanie kredyto-
biorcéw az do ich splacenia. Innowacje finansowe zmienily to, tworzac
iluzje obfitosci srodkéw, 1 zludzenie, Ze instytucje finansowe pozbywajq
si¢ odpowiedzialnosci za wiarygodnos¢ klientow.

Znany szwajcarski ekonomista polskiego pochodzenia, Paul H. Dem-
binski [2011, s. 106] istot¢ zmiany, jaka nastapila w stosunkach gospodar-
czych — a przede wszystkim w finansach — nazywa przejsciem od relacji
do transakcji. Udzielenie kredytu i jego kontrola az do splacenia to rela-
cja oparta na znajomosci, zaufaniu, wspoélpracy i wspélnocie interesow.
Transakeja, czyli omawiany przyklad odsprzedazy wierzytelnosci, zezwa-
la jednej ze stron na wycofanie si¢. Jej obowiazki zostaja przejete przez
osobe trzecia. Rynki finansowe oparte na zastgpowaniu relacji transakcja
to brutalny arbitraz finansowy, wygrywajacy krotkookresowe réznice cen
aktywow. Kupuje si¢ nie po to, by dziala¢, rozwijaé, unowoczesniac sfere
realna, ale by zarobi¢ na sprzedazy. Preferencje doraznych korzysci wypie-
raja myslenie o realnych inwestycjach wymagajacych wiary w przysztosc.

Z punktu widzenia omawianego wplywu kredytéw na popyt, po-
wyzsza zmiana tworzy nowy mechanizm kreujacy kredyty 1 zwicksza-
jacy lewarowanie (podaz nadmierna kredytow w stosunku do wlasnego
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kapitatu). Zmiany te doprowadzily do tworzenia piramid opartych na
zobowigzaniach, a wigc dlugach ludzi. Pamigtac jednak nalezy, ze dlug
oznacza przeniesienie konsumpciji z przysztosci na dzis. Rosnacy dtug wy-
maga, zeby gospodarki w przyszlosci byly wicksze od obecnych. Z tego
wynika, ze szczegdlnie niebezpieczne jest zadluzanie w krajach trwale
stagnujacych.

Przejscie do latwego sprzedawania wierzytelnosci to uodpornienie na
ryzyko, a wigc wiara, ze ryzyko przerzuca si¢ na innych. Uksztaltowatl
si¢ jednoczesnie mit doskonalos$ci nowoczesnych metod zarzadzania
ryzykiem, kreujacy przekonanie, ze sa naukowe techniki panowania nad
niebezpieczenstwem. Trudno nawet si¢ temu bylo dziwié, jezeli w 2003 r.
w przemoéwieniu inauguracyjnym w charakterze prezesa Amerykanskie-
go Towarzystwa Ekonomicznego, noblista Robert Lukas kategorycznie
stwierdzil, iz ,,centralny problem zapobiegania kryzysowi zostal rozwia-
zany |[Foster, MeChesney 2014, s. 22]. Uodpornienie si¢ na ryzyko otwo-
rzylo droge do kredytéw substandardowych subprime, a wicc kredytow
dla ludzi o niskiej lub zadnej zdolnosci kredytowej. W Stanach Zjednoczo-
nych okreslono to NINIA (No Incom, No Job, No Assets).

W sytuacji, gdy kredytodawca po udzieleniu kredytu moze wierzy-
telnos¢ od razu odsprzedaé, otworzyla si¢ droga do latwego pieniadza
prywatnego opartego na dlugach, jak i warunki do sekurytyzacji. Banki
tworzyly fundusze sekurytyzacyjne, czyli fundusze z zamiany pozyczek
bankowych w postaci kredytow 1 nadawaly im wiarygodnosé inwestycyj-
ng. Aby nada¢ im wiarygodnosé, stosowano rézne sposoby przepakowy-
wania wierzytelnosci, aby stawaly si¢ one papierami warto$ciowymi zdol-
nymi do obrotu rynkowego. Laczono w funduszach sekuurytyzacyjnych,
obok wierzytelnosci z niepewnych substandardowych kredytéw, malo
ryzykowne wierzytelnosci kredytow samochodowych czy kart kredyto-
wych. Tak wymieszana pula wierzytelnosci byla podstawg zabezpieczenia
dla emitowanych papieréw CDO (collateralized debet obligation). Byly
to jednak papiery zawirusowane, bo w istotnej cze¢sci powstaly w wyniku
sekurytyzacji niepewnych kredytéow i od poczatku grozily rozprzestrze-
nieniem wirusa niewiarygodnosci. Skoro tatwo mozna sprzedaé wierzy-
telnosci, prawa, obietnice, to fatwo mozna tworzy¢ podstawy do udziela-
nia nowych kredytéow. Ekspansja kredytowa zaowocowala wzrostem cen
nieruchomosci i akcji 1 wiara, ze to jest zjawisko trwale. Szczegdlng wada
innowacji finansowych okazalo si¢ to, ze byly to ,,innowacje na dobra
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pogode”. Potwierdza to Ben Bernanke, wowczas szef Fed, ale niestety juz
ex post po zalamaniu rynku. Stwierdzil, Ze modele makroekonomiczne
zostaly zaprojektowane na potrzeby wylacznie okreséw bezkryzysowych
[Foster, MeChesnney 2014, s. 21]. Stworzone warunki umozliwily sekury-
tyzacje i tworzenie piramidy opartej na zobowiazaniach, a wiec dtugach
ludzi. Zaklécito to caly system kreacji pieniadza przez system bankowy.
Wypaczony zostal w praktyce mnoznik depozytowy. Polega on na tym, ze
w calym systemie bankowym naplyw do banku lokaty pienigdza umoz-
liwia udzielenie kredytu, ktérego podstawa jest wlasnie ta lokata. Ale
udzielony kredyt jest przelewany na konto kredytobiorcy w jakims innym
banku. W konsekwencji nowy bank ma lokate i mozliwos$¢ udzielenia no-
wego kredytu. W ten sposob jedna lokata uruchamia kredyt i pochodne
kredyty. Latwa sprzedaz wierzytelnosci spotegowala liczbe lokat i kredy-
tow. Rozwdj instrumentéw pochodnych i sekurytyzacja doprowadzity do
takich zaklécen, Ze mechanizm tworzenia depozytéw zostal spotegowa-
ny, co teoretycznie umozliwito wzrost kredytéw w nieskoniczonosé. Co
ostatecznie zostalo przerwane przez zalamanie kryzysowe (tzw. moment
Minsky’ego), w 2008 roku takie zjawisko si¢ ujawnito.

Przed kryzysem przez wiele lat kredyty byly w wielu krajach dos¢ sku-
tecznym czynnikiem zwigkszenia popytu, tak bezposrednio finansujac
konsumpcje kredytem, jak i poprzez efekt bogactwa wykreowany przez
wysokie ceny nieruchomosci i ceny akcji. W jak powaznym zakresie popyt
byt finansowany kredytem, jaka byla eskalacja zjawiska w czasie —najlepiej
$wiadczg statystyki Stanéw Zjednoczonych. Catkowity dlug sektora pry-
watnego (gospodarstw domowych 1 przedsi¢biorstw) wzrést ze 110 proc.
PKB w 1970 1. do 293 proc. w roku 2007 [Reinhard, Rogoff 2009]. Jezeli
dodamy do tego 100 proc dlugu publicznego w stosunku do obecnego
PKB, to widac rol¢ kredytu w walce z bariera popytu, a wicc ze zjawiskami
stagnacyjnymi. Kredytowanie konsumpcji w wielu krajach wymknelo si¢
spod kontroli. Problem dbalosci o konkurencyjnos¢ w stosunku do Chin
1 tygrysow azjatyckich w ostatniej dekadzie przed kryzysem, zostal nieste-
ty w Stanach Zjednoczonych zastapiony podtrzymywaniem koniunktury
przez konsumpcje na kredyty. Zapomniano, ze konsumpcja na kredyt kre-
uje dlug, a dlug oznacza przeniesienie konsumpcji z przysztosci na dzis,
chyba, ze zapewnimy duzo wyzszy poziom gospodarczy w przyszlosci.
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Jaka skutecznos$¢ polityki poluzowania pienieznego?

W krajach najbardziej rozwini¢tych wcigz mamy do czynienia z sytu-
acja kryzysowa w rozumieniu ,,keynesowskim”. Wystepuje bowiem nie-
pewnos¢, ktora ogranicza prywatny popyt konsumentéw i przedsigbiorstw
1 utrzymuja si¢ niewykorzystane moce wytworcze. Keynes w takiej sytu-
acji postulowal wydatki pafstwa, by pobudzi¢ spirale wzrostu zgodnie
z zasada: moj wydatek — twoj dochdd, twdj dochdd to twéj wydatek, twoj
wydatek to moéj dochdd. Keynes w sytuacjach kryzysowych zalecal wyko-
rzystanie wydatkow panstwowych, by zastgpowac niedostateczny popyt
prywatny. Keynes przestrzegal przed mobilizowaniem do oszczedzania
w sytuacji dekoniunktury, gdyz wtedy ograniczamy popyt, produkcje,
dochody 1 w konsekwencji ograniczamy oszczednosci, co nazwano para-
doksem oszczednosci. Obecnie mamy jednak nowg sytuacje, gdyz pan-
stwa krajow rozwini¢tych sa bardzo zadluzone, bo ponosza konsekwencje
kryzysu 2007-2009, gdy musialy dodatkowo zwigkszy¢ wydatki, by prze-
ciwdzialaé¢ grozbie paniki w systemie finansowym. Nowa sytuacja wia-
ze si¢ jednoczesnie z sila rynkéow kapitatowych, z kapitalem swobodnie
przeplywajacym ponad granicami. Kapitaly te maja wybor rynkéw, a wige
wladze i sile. Zygmunt Bauman wielokrotnie powtarza, ze nastapifa ja-
kosciowa zmiana, bo dawniej rzady mialy polityke 1 sil¢, obecnie pozo-
stata tylko polityka, bo sita odplyne¢la do rynkéw kapitatowych. Padstwa
konkuruja o kapital, a kapital jest wrazliwy przede wszystkim na sytuacje
finansowsa, a wigc na zadtuzenie. W tej sytuacji wydatki pafistwa w celu
wyrwania gospodarki z recesji napotykaja na barier¢ dtugu oraz bariere
ceny 1 mozliwosci sprzedazy obligacji.

Przy bardzo zadtuzonych panstwach i niebywale rozwinietych rynkach
finansowych rozwiazan zaczeto szukaé w bankach centralnych. Czynia to
Stany Zjednoczone, W. Brytania, Japonia, ktore wspieraja si¢ podaza pie-
niadza (tzn. monetarne poluzowanie). Europa jest bardzo ostrozna, wciaz
utrzymuje si¢ pamie¢ skutkéw inflacji, ktora zwlaszeza w Niemczech jest
pochodng traumy uksztaltowanej przez hiperinflacje 1923 roku. W Eu-
ropie tez mamy zmiany, juz samo ogloszenie przez EBC na jesieni 2012
r., ze bedzie w razie potrzeby skupowal obligacje panstw strefy euro, ma-
jacych trudnosci z obsluga dtugu, mialo efekt psychologiczny 1 w istocie
nie musiano tego w praktyce na wicksza skalg realizowaé. Ostatni czas to
wcigz nowe proby ozywienia gospodarki. Nie mozemy zapominad, ze Eu-
ropa 1 Japonia wciaz maja dochéd nizszy niz przed kryzysem, a w Stanach
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Zjednoczonych wzrost nieznacznie przekracza 1 proc. W 2012 roku Fed
przyrzekl Amerykanom, ze niskie stopy procentowe zostang utrzymane,
dopodki bezrobocie nie spadnie do poziomu 6,5 proc. W celu ozywienia
zobowigzal si¢ kupowac obligacje rzadowe 1 obligacje powigzane z kre-
dytami hipotecznymi o wartosci 85 mld dolaréw miesi¢cznie, co oznacza
wspomaganie si¢ drukiem dolaréw (ostatnio obnizono do 70 mld dola-
réw miesiecznie). Jeszeze dalej niz Amerykanie ida Japonczycy. Od ponad
roku prowadzg polityke zwang ,,Abenomika” od nazwiska nowego pre-
miera Shino Abe, dazac do wyrwania Japonii z ponad dwudziestoletniej
stagnacji 1 powracajacej co jaki§ czas grozby deflacji. W koncu 2013 roku
ceny byly o 3 proc. nizsze niz rok wczesniej. Japonczycy daza wigc do
ozywienia i uzyskania przynajmniej 2 proc. inflacji. Pamigta¢ musimy, ze
deflacje to prawdziwy kryzys, bo spadek cen prowadzi do zwijania si¢
popytu. Spadek cen powoduje, ze odraczanie zakupu umozliwia korzy-
stanie z nizszych cen, a branie kredytu to skazywanie si¢ na splaty coraz
wickszych rat. By zrealizowa¢ zamierzenia, bank centralny Japonii sku-
puje miesiecznie 70 mld dolaréw obligacji rzadowych i innych papierow
warto$ciowych. Jezeli do tego dodamy polityke pozostalych krajow, emi-
tentéw pienigdza $wiatowego to dodatkowy sluzacy ozywieniu dodruk
pieniadza §wiatowego to ok. 170 mld miesigcznie, a wigc ponad 2 bln
dolaréw rocznie. W zamiarze to istotne wsparcie popytu w gospodarce,
pod warunkiem, ze ten pieniadz rzeczywiscie kreuje popyt inwestycyjny
1 konsumpceyjny w gospodarce realnej. Niestety wiele wskazuje na to, ze
tak nie jest. Pieniadz osiada w bankach i na gietdzie. Nadplynnos§¢ ban-
kow 1 bliskie zera stopy procentowe to bardzo sprzyjajace warunki do
spekulacii gietdowych. Na amerykanskiej gieldzie ceny wrécily do pozio-
moéw sprzed kryzysu, dalsze pompowanie cen akciji jest niebezpieczne. Do
wskaznikéw sprzed kryzysu wzrést udzial w PKB pieniadza pozyczonego
po niskiej stopie procentowej, a przeznaczonego na zakup akcji. Nowa
szefowa Fed Janet Yellen zapowiedziatla w marcu, Ze program luzowania
ilosciowego zostanie zakonczony do konca roku 2014, po czym w ciagu
szedciu miesigcy rozpocznie si¢ cykl podnoszenia stop procentowych.
Mozna powiedzieé, ze polityka zwigkszania pienigdza poprzez luzowanie
monetarne i utrzymywanie niskich bliskich zera stop procentowych nie
spelnito oczekiwan. Obecnie czeka nas trudna i niebezpieczna polityka
wycofywania si¢ z tej polityki. Jak zareaguje gospodarka, a zwlaszcza giel-
da, na spadek doplywu pieniadza i wzrost stopy procentowej? Grozi prze-
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ciez, ze gdy ceny akcji przestang rosnac, tracil bedzie sens ich utrzymy-
wania. Czy zapanuje si¢ nad zakresem ich wyprzedazy, to wazne pytanie?

Kumulacja barier w zakresie zewnetrznych czynnikéw rozwoju

Na poczatku pisalem, ze dojrzala gospodarka kapitalistyczna doswiad-
cza naturalnych probleméw ze wzrostem, gdyz ma trudnosci dostawania
mozliwosci do nadwyzki w rekach kapitalistow, a wige trudnosci w zna-
lezieniu oplacalnej oferty na ich wchlonigcie. W konsekwenciji rosnie rola
zewngetrzaych czynnikéw rozwoju. Te trudnosci logicznie wynikaja z zna-
nej reguly Kaleckiego. ,,Robotnicy wydaja to, co zarabiaja, a kapitalisci
zarabiaja to, co wydaja”. W sformulowaniu ,kapitalisci zarabiaja to, co
wydaja” tkwi istota niewydolnos$ci zwiazanej z akumulacja 1 wzrostem.
Prywatne decyzje inwestycyjne s ze swej natury najtrudniejsze, a niepew-
nos¢ najbardziej im szkodzi. W miar¢ rozwoju 1 bogacenia zrekompenso-
wanie przez kapitalistow niedostatkéw inwestycji — w przeznaczeniu nad-
wyzki na konsumpcjg jest psychologicznie i bilansowo niemozliwa. Stad
twierdzenie Kaleckiego o potrzebie siggania do zewngtrznych czynnikéw
rozwoju, jakim sgq wydatki panstwa, ekspansja finansowa, przelomowe
innowacje. Brak takich zewnetrznych bodzcow wywoluje sktonnosé¢ do
dtugotrwalych stagnaciji.

Na braki w wewngetrznej logice akumulacji wskazywali wielokrotnie
inni ekonomisci. Ukazywali asymetri¢ migdzy sila dazen do generowa-
nia nadwyzki ekonomicznej a niedostatecznymi mozliwosciami tatwego
wchlonigcia tej nadwyzki przez inwestycje i konsumpcje kapitalistow
1 w konsekwencji potrzebe si¢ggania do zewnetrznych czynnikéw [Mag-
doff, Swezy 1977, ss. 14-19].

Jezeli tak wiele zalezy od zewnetrznych czynnikdéw rozwoju, to mozli-
woscl ich uruchomienia maja zasadnicze znaczenie dla pokonania obec-
nych zjawisk stagnacyjnych.

Analizujac obecng sytuacje wyraznie widad, ze ostatnie dekady 1 proces
globalizacji wyraznie zwigkszyly intensywnos¢ dazen do wzrostu udziatu
nadwyzki ekonomicznej. Nastgpila polaryzacja dochodéw na korzys¢ naj-
bogatszych 1 spadek udzialu ptac w PKB. Dla przyktadu udzial plac spadt
w Stanach Zjednoczonych z ok. 53 proc. w 1970 do ok. 46 proc. w 2005.
W 2007 r. udzial majatku 5% Amerykanéw wynosit 62 proc., przewyzsza-
jac znacznie majatek 95% pozostalej populacji [Foster, McChesney 2014,
s. 951127]. Gdy rosnie nadwyzka w r¢kach prywatnych, tym potencjalnie



Finanse w roli dopingu gospodarczego 43

wicksze trudnosci znalezienia oplacalnych mozliwosci inwestycyjnych,
a zarazem wigksza potrzeba poszukiwan szans w zewnetrznych czyn-
nikach rozwoju jako swoistych dopalaczach. Ze wczesniejszych rozwa-
zan wynika, ze wysokie zadluzenie panstw i sila rynkéw kapitalowych,
wrazliwych na ich sytuacje finansowa, zasadniczo utrudniaja si¢ganie
po klasyczny keynesowski czynnik zewnetrzny, jakim sgq wydatki rza-
dowe. Poziom zadluzenia prywatnego $wiadczy o tym, ze wykorzysta-
ny w zasadniczym stopniu zostal dopalacz kredytowy. Niedobre efekty
poluzowania monetarnego dowodza, ze trudno obecnie liczy¢ na efekt
bogacenia gieldowego. Zostaje oczekiwac na czynnik zewnetrzny zwiaza-
ny z przelomows innowacja, co zawsze jest bardzo niepewne. Nie moze
w tej sytuacji dziwi¢, ze ukazuja si¢ takie glosne juz ksiazki, jak ,,Wiel-
ka Stagnacja” [Coven 2011] czy ,,Od kryzysu finansowego do stagnaciji”
[Palley 2012]. Wykorzystywanie przez wiele lat ekspansji finansowej jako
czynnika mobilizujacego wzrost musialo jak kazdy doping zaowocowaé
powaznymi skutkami ubocznymi, z ktérymi przychodzi nam si¢ wspol-
czednie borykac: niepewnoscig i niestabilnos$cia. Szukajac na zakoncze-
nie elementu bardziej optymistycznego, nalezy podkresli¢, Zze stagnacja
w krajach rozwinietych z punktu widzenia stojacych przed §wiatem barier
ekologicznych 1 surowcowych nie jest powodem do zmartwien.
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Abstract: Financial stability is of particular importance both for the financial system and the
economy functioning. The term is generally regarded as positive. However, it has a different
meaning for theorists and practitioners. The purpose of this article is to identify the definition
of financial stability and present its essence. The article is based on the study of contemporary
literature.
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Introduction

For the first time the financial stability was the centre of attention
during the Great Depression of 1920 to 1930. Then, the issues of stabi-
lity became of interest in the early eighties of the XX century when the
United States of America went through the crisis of small and medium-
sized banks as a result of accumulating their risk on real property market
[Solarz 2012, p. 27]. The subprime crisis, with its beginning in mid-2007,
passed successively into the phases of crisis in the banking system and
economy until the debt crisis observed since 2010 [Smaga 2013, p.], once
again emphasizing the importance of the financial stability issue. Curren-
tly, this issue is becoming increasingly important not only to the public
entities but also private [Niedzidtka 2011, p. 55]. The financial crisis has
greatly highlighted this significance for the economic policy of the state.

Financial stability — approaches to the definition.

It remains difficult to indicate the author of the first definition of
financial stability. The whole idea is related to the nineteenth-century
concept of lender of last resort, defined by H. Thornton and W. Bagehot
[Rogowski, Mesjasz 2012, p. 19].
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Financial stability was already mentioned in economic literature in the
fifties of the XX century as one of the four basic conditions for a sustaina-
ble economic growth [Wojtyna 1995, p. 5].

In contrast, the earliest application of this term in relation to banks
was found in the study on the development of a banking group by R.
Holland of the Fed Reserve from 1975. He uses the terms “stability of
financial institutions” and “financial stability” and refers to financial sta-
bility as a positive aspect of an activity of a bank holding company, while
instability he interprets rather vaguely as a negative situation [Rogowski,
Mesjasz 2012, p. 19].

W.A. Allen and G. Wood state that “the term ‘financial stability’ was
first used by the Bank of England in 1994 and did not concern issues rela-
ted to the maintenance of price stability or the efficiency of the financial
system” [Allen, Wood 2005 p. 1, in: Markiewicz 2014, p. 910].

Modern literature is dominated by two approaches: broad and narrow.

The broad approach presents crucial qualities of the financial system
in order to consider it as stable; in particular, indicating functions that
the system should perform in certain conditions [The National Bank of
Poland 2013, p. 18]. Constructing such a definition, however, may be dif-
ficult, especially with regard to a specific situation in the financial system
due to the use of hard measurable terms.

The narrow, on the other hand, is about defining the stability of finan-
cial system @ contrario as a situation where financial crisis does not exist
[The National Bank of Poland 2013, p. 18].

This a contrarium (contrary) definition is frequently applied without
even defining financial stability, but its opposite, namely financial insta-
bility. Such approach generally arises in relation to a disturbance, a shock
or a crisis that may occur in the financial sphere of the economy. The
aforementioned can be characterised by the following features [Ferguson,
2002]:

— asignificant part of financial assets prices is vitally different from fun-
damental parameters,

— market functioning and credit availability (domestic, international) are
significantly distorted,

— significant deviations of an aggregate of savings and productive capa-
city of the economy;

Additionally, financial stability can be defined by attributes. Defini-
tions by attributes (or the meaning of an attribute) are a characteristic for
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complex subjects; they deal with the states accomplished, and if certain
qualities are present, it is concluded then that one deals with a particular
condition. Described reality seems to have the character of a dichoto-
my (either stability or instability). Additional attribute with respect to the
definition of financial stability is either the absence of qualities typical
for crisis or no danger of crisis occurrence or, finally, the absence of the
tendency to a sustained lack of liquidity and/or the tendency to insolvency

in an extreme situation. [Rogowski, Mesjasz, p. 22].

Some researchers underline the importance of certain criteria that the
definition of financial stability should meet.

It is, therefore, difficult to elaborate a properly defined concept of finan-
cial stability, as assuming the definition which is [Niedzi6étka 2011, p. 63]:
— too narrow — involves the risk of not including all vital mechanisms

distorting the functioning of the financial system, which, on the other

hand, can affect the sphere of real economy,

— too broad — means the risk of excessive intervention, disrupting tran-
sactional efficiency of the financial system and mutual confidence of
market participants as well as predictability of operations and reliabili-
ty of supervisory institutions; it can also affect price relations as well as
liquidity of trading in the real economy.

Financial stability — essence and definitions

The reasons for an increased interest in financial stability include

[Schinasi 2006, pp. 3-5]:

— the emergence of new types of financial institutions with low transpa-
rency in operating,

— financial innovations, frequently being a tool for speculation on finan-
cial markets,

— the impact of financial stability on the real sphere and economic gro-
wth,

— lesser and lesser transparency of risk allocation and concentration,

— the development of international and cross-sector integration of finan-
cial systems,

— a faster growth of the financial market than the sphere of a real eco-
nomy and the declining share of monetary aggregates among financial
instruments, that is increased leverage of monetary base by investing
in stocks and bonds;

The concept of financial stability focuses on issues such as [Niedziotka

2011, p. 63];
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— liquidity,

— solvency,

— balance,

— liberalisation of cash flows and openness of the economy,

— competitiveness,

— adequacy of the regulatory and the supervision,

— sensitivity to fluctuations in business cycle and to external shocks,

— economic and financial condition of financial institutions, businesses
and households;

The term generally has a positive connotation, and, at the same time,
a different meaning for theorists and practitioners, as evidenced by the
examples below referring to the definitions provided by experts of the
subject.

According to B. Bernanke and M. Gertler [Bernanke, Gertler, 1990, p.
87, in: Solarz 2005, p. 27], financial stability is an important objective of
an economic policy. At the same time the authors emphasize the fact that
the relations between the financial stability and the results of management
as well as the relevance of the concept itself are recognized feebly.

M. Woijtyna believes that financial stability is perceived as a condition
for a proper functioning of an economic system of the state that strives
for an economic growth [Wojtyna 1995, in: Gorczynska 2013, p. 104].

According to A. Crockett, ‘Financial stability is a state in which eco-
nomic activity is not affected by changes in assets prices or problems of
financial institutions in fulfilling their duties’ [Crockett 1997a, p. 2, in:
Gorczynska 2013 p. 105; (in:) Rogowski, Mesjasz 2012, in: Urbanek 2012
p. 21]. It refers to the stability of key financial institutions and markets,
which constitute the financial system. This stability requires:

— the key institutions of financial markets to remain stable, which is un-
derstood as a high degree of confidence in fulfilling their contractual
obligations further in the future without interruptions or an external
help;

— the key markets to be well-balanced, whose participants may conclude
transactions discreetly, where prices shall express terms of fundamen-
tal importance and which shall not be significantly differentiated over
the short period in which changes in the foundations of real economy
did not occur. [Crockett 1997b, in: Solarz 2005, p. 27].

Such an approach to the financial stability, according to A. Crokett,
covers only the areas of financial intermediary institutions and markets. It
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does not refer to the issue of a financial infrastructure. A. Crokett claims
that the financial stability does not exist when it is possible to avoid the
instability by obtaining support provided to financial institutions by poli-
tical or regulatory authorities.

J. Fidrmuc created a definition considered as the simplest. As the aut-
hor sees it, financial stability is the absence of financial crises [Fidrmuc,
Scardax 2000, p. 92]. This definition is often cited in the subject litera-
ture. However, an excessive simplification of the definition is frequently
emphasized as the financial instability does not always cause the financial
crisis. According to K. Mitrega-Niestroj, such an approach would mean
that there is no intermediate state existing between the stability of finan-
cial system and the financial crisis [wider Mitrega-Niestrdj, pp. 10—12].

J. C. Trichet [Trichet 2000, p. 197] defines financial stability as a healthy
situation and a harmonious cooperation of various financial institutions,
combined with a safe and predictable functioning of monetary markets.

According to J. K. Solarz, ‘financial stability should be understood
as the absence of disturbances in the functioning of financial system or
achieving a sustained and dynamic balance on related financial markets,
which allows finalisation of operations’ settlements, liquidity and savings’
allocation’ [Solarz 2001, p.183].

According to T. Padoa-Schioppa, the term is usually applied to main-
taining basic economic functions of the financial system (broad approach)
in terms of allocating savings and investments as well as providing effec-
tive and secure payment system [Padoa-Schioppa 2002]. “You can define
financial stability as a condition, which ensures that the financial system is
resistant to common shocks, and, at the same time, does not interfere with
the allocation of savings and does not impair the settlement of payments
in the economy’ [Padoa-Schioppa 2003, in: V. Gaspar et al. (ed.) 2003, p.
287, in: Rogowski, Mesjasz 2012, in: Urbanek 2012, p. 20].

According to Cz. Mesjasz and W. Rogowski, ‘financial stability is a
comprehensive property of the dynamic (changes) of financial institutions
and markets (systems), assessed as positive in accordance with the ge-
nerally accepted universal criteria as well as the criteria adopted by the
participants involved in its formation, maintenance and evaluation. The
main positive attribute of financial systems (institutions and markets) is
the increased possibility to anticipate events which adversely affect the
dynamic (risk) associated with the ability to anticipate and apply (or sti-
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mulate) preventive, corrective or excluding measures, which relate to the-
se phenomena’ [Mesjasz, Rogowski 2005-2006, in: Dobija, Martin (ed.)
2005; Rogowski 2000, in: Rogowski, Mesjasz 2012, in: Urbanek 2012, pp.
19-21].

E. Rosengren defines financial stability as the ability of financial
sector to permanently act as an agent in providing credits and payment
services that are needed in real economy. On the other hand, he claims
that instability occurs when institutions, markets, payment systems or the
entire financial system have to face arising problem that destabilizes or
disorganizes providing credit intermediary services [Rosengren 2011, in:
Zygierewicz 2013, pp. 688—689].

P. Smaga [Smaga 2013, pp. 117-118] has attempted to define the term
and understands it broadly. In his opinion, financial stability is a condition
of the financial system possessing the following qualities:

— the system fulfils its functions propetly,

— there is no accumulation of systemic risk and macro-financial imba-
lances,

— it is resistant to shocks (internal, external),

— it holds the ability to self-cure,

— negative impulses are not transferred within the system and between
the financial system and the real zone;

This definition focuses on pointing out the qualities which should cha-
racterise current condition of the financial system. According to P. Smag,
such a definition indicates situations when the system may be specified as
stable. The proposed definition is restrictive and constitutes an objective
at which the activities of financial safety net should be aimed. Yet, the
rationality between the safety (stability) and the regulation costs as well
as decreasing efficiency of the financial system should be borne in mind.

National banks, which frequently prepare reports on the financial sta-
bility and are responsible for its monitoring, present the broad view on
financial stability and identify it as the proper functioning of institutions,
markets and infrastructure of the financial system as well as the absen-
ce of systemic risk materialisation in the real economy [Matysek-Jedrych
2014, p. 18].
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Table 1. Defining financial stability by selected national banks

National Definition of financial stability
bank

Financial stability plays the key role in functioning of both the financial
system and the entire economy, as current crisis clearly demonstrated.

The Now, due to the growing number of financial investments running

European |simultaneously in several countries, and even across several continents,

Central the importance of global financial stability has still increased. In order

Bank to protect the financial system and ensure the financial stability, one
must identify the main sources of risk and weak points of the system
and enlighten all interested parties about these findings, including finan-
cial institutions and supervisory bodies

The The National Bank of Poland defines financial stability as a state in

National | which the financial sector performs all its functions in a continuous and

Bank of | efficient way, even in the event of unexpected and adverse disturbances

Poland on a significant scale.

The A stable financial system is one in which financial intermediaries,

Reserve markets and market infrastructure facilitate the smooth flow of funds

Bank of | between savers and investors and, by doing so, help promote growth in

Australia | economic activity.

The Financial stability means that the financial system — financial interme-

Reserve | diaries, financial markets and financial infrastructures — is capable of

Bank of | ensuring the efficient allocation of financial resources and fulfilling its

Australia | key macroeconomic functions even if financial imbalances and shocks
occur. Under conditions of financial stability, economic agents have
confidence in the banking system and have ready access to financial
services, such as payments, lending, deposits and hedging.

The A situation where the probability of discontinuity or disruption of the

National | operation of the financial system is low or, if such disruptions should

Bank of | occur, where their impact on the economy would be limited.

Belgium

The Dutch | A stable financial system is capable of efficiently allocating resources

Bank and

absorbing shocks, preventing these from having a disruptive effect on

the real economy or on other financial systems.

Source: P. Szpunar (2012), Rola polityki makroekonomicznej w zapobieganiu kryzysom
finansowym. Materialy i Studia nr 278, NBP, Warszawa, p. 9; A. Matysek-Jedrych (2014),

Odpowiedzialnos¢ i przejrzystos¢ banku centralnego w dziatalnosciach na rzecz stabilnosci

finansowej, Materialy i Studia nr 303, Instytut Ekonomiczny, Warszawa, p. 1; http://www.

ecb.europa.eu/ecb/tasks/stability/html/index.pl/html.
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Summary

Study on literature related to the subject of research as a basic source of
secondary materials contributes to the finding that:

— the financial stability remained over a long period in the shadow of
other priorities,

— seeking an appropriate, generally accepted and unambiguous defini-
tion of financial stability accepted by the concerned about the problem
is still one of the major challenges of the economic policy;

— comprehensive and precise definition of financial stability is essential
to constructing the system for managing financial stability;

— creating theoretical basis in the form of a commonly accepted defi-
nition of financial stability and methods of measurement as well as
instruments for active stability management is a prerequisite for deve-
lopment of the operational version of financial stability;

— the stability of financial system is a complex and multifaceted pheno-
menon, which forms a barrier in formulating a commonly accepted
definition;

— taking into account only the range of impact and the degree of compli-
cated mechanisms contributing the factors, around which the financial
stability focuses; the definition of this state is very complex;

— there is a need to develop a uniform standard of evaluation so that the
data can be analysed on an aggregated basis at a global level and, based
on this, it would be possible to implement transnational system of mo-
nitoring the financial stability;

— the definition of financial system adopted by the National Bank of
Poland by comparison with those adopted by other banks does not de-
viate from the standards; it is constructed in accordance with the bro-
ad approach and presents most frequently mentioned aspects (system’s
resistance to shocks, system’s ability to use its functions).
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Distortion of information and the security of financial decisions

Abstract: We are currently living in an era dominated by information, where it is the most
valuable and most commonly exchanged good, and without it there is no way to make a va-
lid decision. Information is not only delivered via traditional channels, but also electronically,
however with such enormous amounts of information we increasingly encounter information
which is imperfect. It may be out of date, inaccurate and inadequate, which makes correct
reasoning and undertaking unlikely. Unfortunately this applies to all sources of information,
including those which are regarded to be very reliable, such as financial institutions.

The aim of this article is to characterize the information in regard to its possible distortion and
to attempt to assess the quality of information delivered to the clients of banks.

Key words: information, information value, information gap, information distortion.

Wstep

Rozwdj globalnego informacyjnego spoleczenistwa, wigksza dynamika
1 nieprzewidywalno$¢ otoczenia, w jakim dzialaja organizacje i w jakim
funkcjonujq ich klienci, sprawiaja, ze coraz wickszego znaczenia nabiera
informacja. Podstawa osiagnigcia sukcesu staje si¢ nie tylko dostgp do
informacji, ale réwniez jej wartos$¢ i uzytecznos$¢. Tylko informacja wia-
rygodna, aktualna i nieznieksztalcona moze umozliwi¢ prawidlows jej
interpretacij¢ 1 podjecie wlasciwych decyzji. W przeciwnym wypadku od-
biorca bedzie narazony na ryzyko niepodjecia dziatan lub podjecie dziatan
niewlasciwych, ktére moga narazi¢ go na straty.

Celem artykulu jest charakterystyka informacji pod katem mozliwych
jej znieksztalcent oraz préba oceny informacji dostarczanej do klientéw
bankow.
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Informacja i jej wartos¢

Informacja to wiadomos¢, ktora zawiera istotne znaczenie wplywajace
na decyzje lub dzialanie odbiorcy [Liew 2013, s. 50], a wigc jest nig wszyst-
ko, co zmniejsza niepewnos¢ [Kulczycki, Hryniewicz, Kacprzyk 2007, s.
19]. To taki rodzaj zasobow, ktéry pozwala na zwigkszenie naszej wiedzy
o nas i otaczajacym nas §wiecie [Kisielnicki 2008, s. 19]. Przy czym wiedza
to mieszanka informacji, doswiadczen i ich subiektywnych interpretacii,
przez co zyskuje walor wyjasniajacy, czyli zdolnos¢ do wyjasniania mecha-
nizmoéw powodujacych taki, a nie inny przebieg wydarzen oraz pozwala
prognozowac i przewidywa¢ zmiany [Borowiecki, Czekaj 2010, s. 182].

Do podstawowych funkeji informacji naleza [Liedel, Serafin 2011, s. 39]:
— funkgja informacyina — polegajaca na odwzorowaniu rzeczywistosci za

pomoca informacji i tworzenia wiedzy,

— funkgja decyz yjna — dostarczenie decydentowi informacii niezbednej do
podjecia decyzji,

— funkgja sternjqea — wywolanie u odbiorcy okreslonego zachowania,

— funkgja konsumpcyina — informacia staje si¢ towarem.

Przekazywana informacja, niezaleznie od tresci, sposobu przekazania,
utrwalenia i przechowywania, jest wykorzystywana dla bardziej sprecyzo-
wanego, celowego dziatania i podejmowania istotnych decyzji [Wiewio-
rowski, Wierczynski, 2008, s. 29]. Jednakze, aby dostarczana informacja
byla przydatna w podejmowaniu decyzji, powinna by¢ [Griffin 2003, ss.
671-673]:

— doktadna, czyli wiarygodnie i solidnie odwzorowywac rzeczywistos¢
(przykladowo przedstawiana oferta powinna zawiera¢ wszystkie istot-
ne szczegoly dla potencjalnego klienta/uzytkownika);

— aktualna, czyli zawiera¢ najswiezsze dane odwzorowujace stan rze-
czywisty 1 by¢ dostepna w takim czasie, aby mozliwe bylo podjecie
odpowiednich dzialag;

— kompletna — dostarcza¢ mozliwie najwiecej szczegdlow 1 faktow. (np.
aby oferta byla kompletna, powinna zawiera¢ nie tylko warunki ak-
tualnej promocji, ale réwniez co zmieni si¢ w produkcie/ustudze po
zakonczeniu promociji tj. na jakich warunkach bedzie kontynuacja);

— odpowiednia — informacja powinna by¢ przydatna dla odpowiednich
0sob (np. jezeli klient chce ulokowaé srodki w banku na okres max
1-2 lat, nie powinno si¢ mu proponowac jednostek funduszy inwesty-
cyjnych, ktére zwrotnosé gwarantuja z reguly w dluzszym przedziale
Czasowym).
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Bardzo istotna cecha informaciji jest jej warto$¢, czyli inaczej uzytecz-
nos¢, jednakze nie jest ona znana przed konsumpcija informacji. Praw-
dziwa uzyteczno$¢ danej informacji mozemy okresli¢ dopiero w momen-
cie, gdy znane sa skutki decyzji, ktora zostala podjeta na jej podstawie
[Sobieska-Karpiniska 2009, s. 72].

Informacije pozyskuje si¢ z wielu réznych zrédel, zaréwno osobowych
(odnosza si¢ do bezposredniego kontaktu z ludZzmi) lub bezosobowych
(r6znego rodzaju publikacje lub Zrédla elektroniczne w tym internetowe)
[Unold 2011, s. 110] i przekazuje za pomoca réznych kanaléw komunika-
cyjnych [Blaszczyk 2000, s. 158]:

— ustnie — w tym begposrednie — ,twarza w twarz” 1 posrednie — telefon,
telewizja sieci komputerowe;

— pisemnie — pisma, notatki, sms, maile, teksty na ekranie komputera;

— wizualnie — za pomocg schematu, wykresu, filmu czy fotografii.

— Klasyczny model procesu komunikacji sktada si¢ ze Zrédla (nadawcy)
komunikatu (dane, informacje, tresci), srodka przekazu i odbiorcy. Na-
dawca tworzy komunikat i uzywa odpowiedniego srodka przekazu, by
przekaza¢ komunikat odbiorcy [Liedel, Serafin 2011, s. 34].

Rysunek 1. Klasyczny model procesu komunikacji

. SRODEK

|

nie odrzucily tradycyjnych zrédet (takich jak: prasa czy kontakty osobi-

NADAWCA ff "3

on7erar 4 ODBIORCA

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Mimo rosnacej popularnosci Internetu, osoby poszukujace informacji

ste), ale nowe (elektroniczne) 1 tradycyjne zrédla wydaja si¢ by¢ uzywane
w spos6b komplementarny [Savolainen 2008, ss. 274—-291].

W przypadku zrédel osobistych, na ostateczna warto$¢ informacji
wplywa caly proces dostarczania informacji, a wiec bedaq mialy wplyw
takie elementy jak [Karaszewski 2005, s. 22]:

— wymiar materialny — wyglad pomieszczen, ubior, zachowanie pracow-
nikéw;
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— niezawodnos¢ — dostarczanie informacji w sposob solidny i niezawod-
ny;

— reakcja na oczekiwania klienta — chec 1 szybko$c¢ reakcji pracownika na
przedstawiane wymagania przez klienta, che¢ udzielania pomocys;

— fachowo$c¢ i zaufanie — kompetencje pracownikéw, ich wiedza meryto-
ryczna, umiejetno$¢ przekazywania informacij;

— empatia — umiejetno$¢ zrozumienia oczekiwan klienta.

W przypadku natomiast Zrédet elektronicznych mamy coraz czesciej do
czynienia z sytuacja, kiedy klienci sami wyszukuja informacji na stronach
www. Strony internetowe stanowia wizytowke firmy w sieci 1 podstawe
wszystkich dziatan. Serwis www powinien zapewnic¢ wlasciwe funkcjo-
nowanie czerech podstawowych czesci [Maciejowski 2004, ss. 114-115]:
— zawarto$¢ informacyjna serwisu — odpowiednia budowa informacji

pod katem potencjalnego odbiorcy, wlasciwa ekspozycja tredci, aktua-

lizacja, wykorzystywanie standardowych rozwiazan sieciowych;

— grafika — udana grafika znacznie ulatwia komunikacje, z kolei nad-
miernie rozbudowana wydluza czas zaladowanie si¢ stron;

— nawigacja — sprawna zwicksza komunikatywno$¢ serwisu (wazne sa
odnosniki do stron, wyszukiwarki, mapa serwisu);

— elementy interaktywne — sprzezenie zwrotne miedzy serwerem,
a jego odbiorcg (bezposredni kontakt, narzedzia interaktywne: kalku-
latory, formularze interaktywne, poradniki).

W zaleznosci, czy informacja dostarczana jest w sposob tradycyjny czy
elektroniczny, ocenia si¢ rozne jej wskazniki [Qiu-dan, Ting, Yunfei 2011,
s. 1204]:

— w przypadku Zrédel osobistych — niezawodno$¢, elastycznos¢, pew-
nos¢, empatia 1 percepcja,

— w przypadku komunikacji elektronicznej — brane sa pod uwagg: strona
$wiadczenia ustugi, serwis realizacji ustugi, interakcja z klientem i elek-
troniczny system obslugi oraz system przetwarzania transakciji.

Informacja niedoskonata

Niestety, przekaz informacji pomi¢dzy nadawca a odbiorca nie jest do-
skonaly, wobec czego otrzymana informacja tez jest niedoskonata i moze
utrudniaé, badZ wrecz uniemozliwia¢ podjecie racjonalnej decyzji. Moze-
my wyrdzni¢ nastgpujace rodzaje informacji niedoskonalej [Forlicz 2008,
s. 24]:

— informacja nieadekwatna — informacja o stanie innej cechy niz nas intere-
suje, informacja nie na temat;
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— informacja nieaktnalna — informacja o wartosci interesujacej nas cechy, ale
dotyczaca minionego czasu;

— informacja niedokladna — informacja o wartodci interesujacej nas cechy
w danym czasie, zawierajaca dodatkowe elementy lub pozbawiona nie-
ktorych elementéw uniemozliwiajacych wlasciwe odczytanie informacji.
W procesie komunikacji dokonuje si¢ wymiana informacji pomigdzy

uczestnikami, w ktérej moze pojawic si¢ luka informacyjna. Luka infor-

macyjna moze by¢ rozumiana jako [Kraaijenbrink 2007, s. 1370]:

— luka poznaweza — zwiazana z percepcja poznawczg uzytkownika, kto-
rego doswiadczenia nie umozliwiaja prawidlowego zrozumienia sensu
przekazu, wobec czego musi szuka¢ dodatkowych informacji, aby wy-
pelni¢ dang luke i méc wykorzysta¢ pozyskane informacje,

— luka afektywna — dotyczy spelnienia potrzeb emocjonalnych 1 jest zwia-
zana z niepewnoscia,

— luka sytuacyjna — pojawia si¢ w sytuacji, kiedy w srodowisku (lub jakims$§
kontekscie) nie mozna wykonywac dzialan czy prowadzi¢ dziatalnosci
pomimo posiadania informacji i zrozumienia jej sensu.

Rysunek 2. Luka informacyjna w procesie uzytkowania informacji
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Luki informacyjne napotykane podczas rejestracji informacji mozna
podzieli¢ na luki zwigzane z identyfikacja informacji, przejeciem i wyko-
rzystaniem. Beda to luki [Kraaijenbrink 2007, s. 1370]:

— zwiqzane 3 dostepnosciq informacgii — los¢ informacji jest zbyt duza lub
zbyt mata dla uzytkownika, zbyt duza lub zbyt mala réznorodnosé
informacji, ilos¢ 1 réznorodnos¢ informacji dostarczonych w czasie nie
moze by¢ zmieniona, podczas gdy uzytkownik tego chce, uzytkownik
potrzebuje informacii, ktora jeszcze nie istnieje lub nie zostala jeszcze

opublikowana itp.;
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— luki wiqzane 3 kategoryzaciq informacii — brak kategoryzacii (informacje
nie sa podzielone na kategorie wedlug zrodel, a miaty by¢), kategory-
zacja nieprzydatna, niejednoznaczna, wielokrotna;

— luki zwiqzane 3 ocekiwanymi opcjami nawigacyjnymi (Wystgpujace w wyszu-
kiwaniu informaciji w Internecie) — np. szukajacy oczekuje linkéw do
podobnych informacji, ale Zrédla tego nie dostarczaja, zrédla oferuja
mozliwo$¢ przegladania w dél/gore ,,drzewa”, a poszukujacy infor-
macji chcialby tez mie¢ mozliwo$¢ przegladania w gore/w dot, linki
przekazujace (do kogo jeszcze organizacja dostarcza swoje produkty,
a zrodla tego nie podaja), linki retrospektywne — poszukujacy chce
wiedzie¢, kim sa dostawcy produktéw do organizaciji, a zrédla tego nie
podaja, linki glebokie (wyszukiwarki nie dajq dostepu do tzw. ,,glebo-
kiego Internetu”, a poszukujacy, by tego chcieli) itp.;

— luki gwiqzane 3 jez ykien, ktory jest uzywany — zrodla uzywaja pisowni
X, poszukujacy uzywaja pisowni Y, zrédla udzielaja informaciji w jezy-
ku X, a poszukujacy cheg jej w jezyku Y, wystepowanie homoniméw
(dla zrédta X oznacza A, dla poszukujacych X oznacza B), wzglednosé
— np. dla zZrédla ,cigzki” oznacza 10 ton; dla oséb ubiegajacych sie
o informacje ,,ci¢zki” oznacza 1 gram.

Luka informacyjna moze réwniez powsta¢ w wyniku opéznien czaso-
wych wywolanych op6znieniami w dostarczeniu informacji. Okresy ocze-
kiwania moga wywolaé poczucie presji czasu, stresu lub niezadowolenia.
Z poznawczego punktu widzenia, opdznienia sa ograniczone limitem
percepcyjnej pamigci sensorycznej (mniej niz 1 s) 1 limitem pamigci robo-
czej (ok. 7 s). Rozsadny czas reakciji powinien wynosi¢ od 2 do 10 sekund.
Opdznienia wplywaja na bardziej selektywne pozyskiwania informacji,
mniej poréwnan alternatywnych poprzez wycofywanie i co najwazniejsze
przelaczanie na prostsze reguly decyzyjne, co moze prowadzi¢ do obnize-
nia jakosci decyzji [Dennis, Taylor 2000, s. 812].

Dostarczana do odbiorcy informacja moze by¢ ponadto znieksztalcana,
przy czym znieksztalcenia te moga mie¢ dwojakg nature. Moga wynikaé
z naturalnej, ludzkiej skfonnosci znieksztalcania informacji w procesie
podejmowania decyzji lub tez by¢ wynikiem celowych dzialan majacych
dezinformowac odbiorce.

Analizujac pierwszy przypadek, nalezy zaznaczy¢, ze przy podejmo-
waniu decyzji, ludzie czesto sami znieksztalcaja nowe informacje w kie-
runku, ktory sprzyja ich wstepnym preferencjom. Rezultat interpretacji
jest kombinacja wczesniejszej wiedzy, zbiorczej dyskryminacji alternatyw
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1 osobistych preferencji. Zgodnie z zasada racjonalnego podejmowania
decyzji informacja powinna by¢ interpretowana bez uprzedzen i osobi-
stych preferencji. Decydenci nie powinni wierzy¢ w rzeczy tylko dlatego,
ze chca, aby byly prawdziwe. Jednak czesto wszyscy zakldcaja zdarzenia,
o funkcje, ktére pragna, aby pojawily si¢ w jego wystapieniu [Russo, Me-
loy, Wilks, 2000, ss. 13-14].

Biorac pod uwage drugi obszar znieksztalcen, obok informacii wiernej
1 prawdziwej funkcjonuje niestety informacja falszywa, pozorna, pseudo-
informacja i dezinformacja. Charakter 1 cel tych znieksztalcen moze by¢
bardzo réznorodny, ale jedno jest pewne — skutek jest zawsze negatywny,
bowiem uniemozliwiajg racjonalne podjecie decyzji.

Wystepujace znieksztalcenia mozemy podzielic na dwie zasadnicze
grupy [Januszko 2010, s. 256]:

— nieSwiadome — sa wynikiem bledow 1 pomylek (np. przestawienie kolej-
nosci cyfr, liter, wyrazéw, pominiecie wyrazu, litery, itp.), braku aktu-
alizacji tresci czy nadmiaru informacji (np. wielokrotne wystepowanie
tych samych informacji lub ich cz¢sci, podawanie tych samych infor-
macji w rézny sposob itp.) [Kisielnicki, Sroka 1999, s. 23].

— Swiadome — stanowia duzo powazniejszg grupe znieksztalcen, bowiem
w sposob celowy 1 przemyslany majg wprowadza¢ odbiorce w blad.
Przyktadowo moze to by¢ przekazywanie danych nieprawdziwych,
przekazywanie danych niewaznych lub mato waznych, przekazywanie
danych wieloznacznych, ktére utrudniajg zrozumienie tematu, stoso-
wanie bardzo specjalistycznego stownictwa, niezrozumialego dla po-
tencjalnego odbiorcy itp. [Januszko 2010, ss. 256—257].

— Intencje i cele nadawcy moga by¢ bardzo rézne. Moga by¢ np.:

— zwigzane z korzys$ciami, jakie moze osiggnac¢ nadawca przekazujac in-
formacj¢ — np. perspektywa premii dla pracownika za sprzedaz kon-
kretnego produktu,

— zwigzane z koniecznodcia realizowania zadan, planow bez wzgledu na
wlasne przekonania i odczucia.

Czesto oszustwa doprowadzaja do bledoéw informacji, zaburzen inte-
gralnosci lub obu. Znieksztalcenia informaciji moga zmniejszy¢ poziom
swiadczen lub nawet zatrzymac¢ wymiane informacji [Mishra, Raghunat-
han, Yue 2007, s. 864]. Istotne dla decyzji informacje sa niedostepne, z ko-
lei dostepne informacje sa nieistotne lub niezrozumiale. Réwniez nalezace
do tej kategorii bedzie prawo niezamierzonych konsekwencji, zgodnie
z ktérym informacja nie jest dostepna, kiedy jej nie ma wtedy, kiedy jest
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potrzebna. Bledy informacyjne wystepuja zawsze, gdy informacja jest
swiadomie manipulowana i celowo wprowadza w blad, a ludzie zachowu-
ja si¢ nieetycznie lub oszukanczo [Ramamoorti, Nayar 2013, s. 30].

Czy mozna ustrzec si¢ przed nieumyslnymi i celowymi wypaczenia-
mi informacji? Biorac pod uwage rodzaje i motywy znieksztalcen mozna
postawi¢ hipoteze, ze nie ma mogliwosci unikniecia wypacen informacji nawet
w takich ganfanych instytucjach jak banki. Dziatania, jakie podejmuje si¢ w celu
ochrony uzytkownika przez niewlasciwymi treSciami przygotowywane
sq zazwyczaj z mysla o zjawiskach patologicznych 1 kryminalnych, a nie
w celu zapewnienia odpowiedniej jakosci informacji dostarczanej do zwy-
klego uzytkownika. Aby ograniczy¢ zjawisko znieksztalcania informacii
wprowadza si¢ jedynie kwestie etyczne w obszar informacji pod nazwa
etyka informacyjna [Kocojowa 2005, s. 142].

Znieksztatcenia informacji bankowej

Informacja bankowa jest szczegdlnym rodzajem informacji. Wynika to

z faktu, ze banki uznawane s za instytucje zaufania publicznego, wobec
czego klienci czesto bezkrytycznie przyjmuja przekazywane tresci. Poza
tym do podejmowania racjonalnych decyzji finansowych oraz przewidy-
wania ich konsekwencji konieczna jest przynajmniej podstawowa wie-
dza z zakresu finansow, a niestety Polacy sami przyznaja, ze przecigtnie
orientuja si¢ w zagadnieniach gospodarczych, finansowych, a produkty
bankowe sg dla nich zbyt skomplikowane. Dodatkowo produkty i ustugi
bankowe maja szereg cech, ktore réznia je od innych produktow:

— niematerialno$¢ — produkty finansowe tatwo poddaja si¢ dematerializa-
cji, sa abstrakcyjne, zwigzane gléwnie z wymiang informacji [Grzech-
nik 2000, s. 8]. Nie mozna ich dotkna¢ czy zobaczy¢;

— nierozdzielno$¢ ustugi z osoba, ktora ja $wiadczy. Dlatego tez sposob
sprzedazy wplywa w sposéb bezposredni na opinie o produkcie 1 fir-
mie;

— wlasciwa ocena produktu nie jest prosta. Warto$¢ produktu mozna
oceni¢ dopiero po jakims czasie od dokonania zakupu. Nie ma mozli-
woscl przetestowania czy sprawdzenia ustugi wezesniej;

— réznorodno$é — ustugi bankowe trudno znormalizowaé. Roznig si¢
w zalezno$ci od miejsca sprzedazy oraz umiejetnosci i kompetencji
osoby, ktora je swiadczy. Czesto sa dostosowywane do potrzeb kon-
kretnego klienta.

Tymczasem klient coraz cze¢sciej spotyka si¢ z informacja bankowsa
wprowadzajaca go w biad. Ma to miejsce wtedy, gdy zaistnieje rozbiez-
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no§¢ pomiedzy stanem faktycznym a wyobrazeniem klienta, bedacym
nastepstwem przekazywanej tresci. W wyniku tego klient czesto decyduje
si¢ na produkt, ktéry wcale nie musi by¢ zgodny z jego faktyczna wola
[Maralewicz 2009, s. 169].

W celu sprawdzenia skali tego zjawiska przeprowadzono badanie wsrod
klientow bankéw. Badanie miato dostarczy¢ odpowiedzi na pytania:
— jak czesto klienci spotykaja si¢ ze znieksztalceniami informaciji?
— jakie skutki wywoluje przekazywanie znieksztalconej informacji?

Badanie przeprowadzono za pomoca ankiety rozprowadzanej w listo-
padzie 1 grudniu 2013 roku przez studentéow Spotecznej Akademii Nauk
z placowek uczelni w Belchatowie, Brodnicy, Garwolinie, Kolobrzegu,
Y.odzi, Olkuszu, Ostrowie Wielkopolskim, Szczecinku, Swidnicy, Warsza-
wie i Zdunskiej Woli. Populacja badana byly osoby z otoczenia studentéw
(praca/rodzina/ sasiedzi/ znajomi), z réznych grup wiekowych, korzysta-
jace z ustug bankow, ktore zgodzily sie wziac udzial w badaniu. Uzyskano
748 ankiet.

Prawie 38% badanych odwiedza oddzial banku przynajmniej raz
w miesigcu. Na podstawie przeprowadzonych testow chi-kwadrat Pearso-
na, przy poziomie istotnosci 0,05 stwierdzono, ze wystepuje istotna staty-
stycznie zalezno$¢ pomiedzy odwiedzaniem oddzialu banku, a wiekiem.
Osoby stosunkowo mtode (przedziaty do 25 lat, od 2635 lat) oraz starsze
(powyzej 66 lat) rzadziej odwiedzaja oddzialy banku niz osoby dojrzate.
38% oso6b do 25 lat i az 44% w wieku od 25 do 35 lat odwiedza oddziat
banku nawet rzadziej niz raz na po6t roku.

Znacznie wiecej, bo az 67,5% respondentéw przynajmniej raz w mie-
siacu korzysta z internetowych stron bankowych. Wystepuje istotna sta-
tystycznie zalezno§¢ pomiedzy korzystaniem ze stron www bankow
a wiekiem 1 wyksztalceniem. Wraz z liczba lat spada czesto$¢ korzystania
ze stron internetowych bankéow — az 44% osob w wieku 26-35 lat i za-
ledwie 6,7% o0séb powyzej 66 roku odwiedza strony bankowe kilka razy
w tygodniu. Z kolei wraz ze wzrostem poziomu wyksztalcenia wzrasta
czestotliwos$¢ korzystania ze stron internetowych. Kilka razy w tygodniu
loguje si¢ na strony banku az 43,7% z wyksztalceniem wyzszym i zaledwie
7,7% z wyksztalceniem podstawowym.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze az 63% klientéw bankéw spot-
kalo si¢ z réznymi formami znieksztalcen przekazywanych informacji.
Najczesciej (38,3%) bylo to tworzenie nadmiaru informacji poprzez mase
nieistotnych tresci, co znacznie utrudnialo wychwycenie tej naprawde
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waznej informaciji do podjecia decyzji. Bardzo czesto dotyczylo to row-
niez przekazywania danych wieloznacznych i niewaznych zamiast tych
istotnych, jak tez stosowanie specjalistycznego jezyka, ktory uniemozli-

wial prawidlowe zrozumienie przekazywanych informacji.

Rysunek 3. Rodzaje znieksztatcen informacji, z ktérymi spotkali si¢ klienci
bankéw (Yebadanych)

tworzenie nadmiaru informacji co prowadzi do zalania —‘ ‘ ‘ | 40%
waznej informacji przez mase nieistotnych tresci, ‘ ‘ 0
przekazyw anie (.lanl\- chw l.elo.zn.wzu_\- ch, ktére 2930%
utrudniaja zrozumienie tematu, o
stosowanie bardzo specjalistycznego slownictwa,
pecla Styezies d 2820%

niezrozumialego dla potencjalnego odbiorcy ‘ ‘

przekazywanie danych niewaznych lub mato waznych,

s A 7,209
celowo pomijajac te najwazniejsze, 27,20%

podawanie danych bardzo waznych jako nieistotnych,

zatajenie, przekrecenie, przeoczenie informaciji, _d 16,10%

przekazywanie danych nieprawdziwych, | 10%

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W opinii az 47,7% klientow znieksztalcenia informacji, z ktorymi sie
spotkali, sa wynikiem celowego dzialania i majg wprowadza¢ odbiorce
w blad. Co piaty badany (19,1%) uwaza, ze sq one nieswiadome 1 wynikaja
z pomylek 1 bledéw, a 33% nie ma zdania.

Dla blisko 40% klientéw otrzymywanie znieksztalconych informacji
nie miato zadnych konsekwenciji (lub tez nie sa tego §wiadomi), co czwar-
ty niestety wybral produkt znacznie mniej dla niego korzystny finansowo.
Klienci réznie reaguja na wprowadzanie w blad przez pracownikéw ban-
koéw — ponad 22% z nich przenosi konto do innego banku, a co dziesiaty
sktada reklamacje. Niestety znacznie powazniejsza konsekwencja jest
utrata zaufania do banku, poniewaz z reguly klienci przestaja ufa¢ nie
tylko bankowi, ktéry naduzyl ich zaufania, ale przenosza to na caly system
bankowy.
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Rysunek 4. Konsekwencje otrzymania znieksztatconej informacji

nie miato zadnych konsekwencji. 8,30%

wybralam /am produkt/usluge dlamnie mniej
korzystnafinansowo (,,gorszy” produkt),

przeniostam /em konto do innego banku,

stracilem /em zaufanie do instytucji,

zakupitam /em produkt/ustuge, ktérej nigdy bym
nie zakupil majac wiarygodnainformacje,
poniostam /e straty i reklamowalam ustuge
(zlozylem /am skarge)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Srednia ocena jakosci (rozumianej jako zgodno$é z oczekiwaniami od-
biorcy) informacji przekazywanej w oddziatach bankéw wedlug respon-
dentéw wynosi 6,82 (w skali od 1 do 10, gdzie 1 oznacza niska jakosc,
a 10 wysoka). Najwyzej oceniona zostala aktualnos$¢ przekazywanych tre-
$ci — na 7,13. Ocena informacji przekazywanej w oddzialach jest zawsze
wyzsza w przypadku kobiet, 0s6b mlodszych oraz mieszkajacych na wrsi,
natomiast maleje wraz ze wzrostem poziomu wyksztalcenia. Nieco wy-
zej oceniana jest jako$¢ informacii dostarczanej przez strony internetowe
bankéw — ocena 7,06, przy czym uzalezniona jest ona od wieku odbiorcy
1 wraz z wiekiem jest coraz nizsza.

Rysunek 5. Srednia ocena jakosci informacji przekazywanej w placéwkach
bankowych

Aktualnosé informaciji

Prawdziwosé¢/Wiarygodnosé informacii W 6,89

Odpowiedzi dokladnie nastawiane pytanie 6,67

Prosty, zrozumialy jezyk przekazu informacji f 6,39
Wyczerpujace, kompletne informacje W ,36

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Rysunek 6. Srednia ocena jako$ci informacji przekazywanej na stronach
www bankow

Aktualnosé informaciji
awdziwosé/Wiaryvgodnosé informacji
rzejrzystosd, czytelnosé strony www

Szybkosé dotarcia do informacji

Zakres tematyczny stron www

Prosty, zrozumialy jezvk
los¢ danych dostosowana do potrzeb..
Odpowiednia prezentacjainformacji

rmacjajest dostosowana do poziomu..

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Osoby nickorzystajace z stron www lepiej oceniali bezpieczenstwo
miejsca przekazywania informacji i samej informacji dostarczanej w od-
dziatach bankow niz osoby, ktore korzystaja z obu kanaléw tradycyjnego
1 elektronicznego.

Zakonczenie

Zyjemy w erze zdominowanej przez informacje, w ktérej dostep do
informacji jest warunkiem koniecznym do podejmowania wlasciwych
decyzji 1 osiggania korzysci. Jednakze, aby informacja byla przydatna,
musi by¢ wiarygodna, dokladna, aktualna i kompletna. Tymczasem coraz
czes$ciej odbiorcy informacji otrzymujq ja w rézny sposob, celowo lub nie,
znieksztalcona. Niestety nawet takie instytucje jak banki nie sa wolne od
tego problemu. Z przeprowadzonych badan wynika, ze wigkszo$¢ klien-
tow spotkalo si¢ z takq sytuacja i to niezaleznie od plci, wyksztalcenia
czy wieku. Konsekwencja tego sa nie tylko osobiste ,,straty” klientow czy

zmiana banku przez klienta, ale tez spadek zaufania w ogdle do instytucji
finansowych, jakimi sa banki.
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Financial stability of local and regional governments

Abstract: The year of 1990 marked the beginning of the restoration of local and regional au-
thorities (governments), poviats and voivodships. This paper deals with financial stability of
the institutions mentioned above which is understood as a possibility to finance their legal ob-
ligations, both current spending and investment. To fulfill this financial resources are required.
They are guaranteed by the Constitution and many other legal acts. The financial resources
comes mostly from taxes and local fees and their own property. However there are other
sources of revenues as bank credits, loans and bonds emission. They may receive earmarked
grants from the central budget that are associated with functions the central administration
assigned to them. The other sources of the financing comes from the UE. However, the exter-
nal sources of financing, both national and foreign ones, are very restricted in the terms of
spending. All of them have essential impact on the local and regional government financial
stability. This issues, among others, are the subject of this paper.

Key words: local and regional government, sources of financing, spending, financial stability.

Wstep

Trwajacy w §wiecie tzw. globalny kryzys finansowy wkroczyt rowniez
do polskiej gospodarki i jej systemu finansowego. Poniewaz jednostki sa-
morzadu terytorialnego wchodza w sklad sektora finanséw publicznych,
kryzys ten wywarl rowniez na nie negatywny wplyw. Mial on jednak
znacznie mniejszy wplyw na finanse jednostek samorzadu terytorialnego
anizeli na budzet Pafistwa, ktérego symptomy widoczne sa m.in. w dlugu
publicznym. Sciste powiazanie budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego z budzetem panstwa — zawarte m.in. w ustawach budzetowych
sklania do szczegélowej analizy Zrédet ich finansowania i wykazania
ewentualnych skutkéw tych zwiazkow. Przez stabilnos¢ finansows rozu-
miemy zaréwno zdolno$¢ samorzadéw do finansowania zadan wiasnych,
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jak i regulowania zobowigzan finansowych. Tak zdefiniowane pojecie sta-
bilnosci finansowej wynika m.in. ze $cistych zwiazkéw budzetow jedno-
stek samorzadu terytorialnego z budzetem panstwa, jak réwniez z faktu
obligatoryjnosci realizacji zaréwno zadan wiasnych, jak i zadan zleconych
przez administracje panstwowa. Realizacja tych zadan $cisle wiaze si¢ ze
zrédtami ich finansowania — z dochodéw wlasnych, subwencji i dotacji
celowych. Wtasciwe zrozumienie pojecia stabilnosci finansowej badanych
podmiotéw wymaga znajomosci zaréwno gromadzenia dochodow (zro-
del), jak i ich wydatkowania. Niniejsze opracowanie zawiera wlasnie taki
uklad. Nalezy réwniez zda¢ sobie sprawe z faktu, iz finanse jednostek
samorzadu terytorialnego stanowig blisko 2/3 budzetu Padstwa.

Analiza, generalnie rzecz biorac, obejmuje okres 2008—2014, jednakze
w niektérych miejscach siggamy do nieco wezesniejszych lat, co wynika ze
szczegOlnych wydarzen, np. waznych zmian aktéw prawnych'.

1. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

Reaktywowanie w Polsce z poczatkiem lat dziewig¢édziesiatych samo-
rzadu terytorialnego umozliwito m.in. w miar¢ samodzielne sprawowanie
wladzy lokalnej na ograniczonym terenie, a mianowicie gminy. Wiaza-
lo si¢ to nie tylko z koniecznoscia okredlenia ich granic — a co za tym
idzie — liczebnosci, ale rowniez wyposazenia ich we wlasne instrumenty
finansowe. Niezbedne bylo réwniez okreslenie ich zadan, finansowanych
ze Srodkéw wlasnych. Kwestie te wzmocnione zostaly przez zapisy Kon-
stytucji z 2 kwietnia 1997 roku, szczegélnie w rozdziale VII Konstytucii.
Wigkszos$¢ w/w kwestii nawigzywala niemalze i extenso do zapiséw Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, zaaprobowanej przez Sejm RP
14 lipca 1994 roku. Konstytucja stala si¢ nie tylko podstawa do tworzenia
innych szczebli samorzadu terytorialnego, ale zapewniala réwniez zrédia
finansowania tych jednostek. Wedlug Konstytucji RP dochodami sa-
morzadu terytorialnego s3: dochody wtasne, subwencje ogélne oraz
dotacje celowe z budzetu panstwa.

Sa one zgodnie z polskim ustawodawstwem?, jak réwniez regulacja-
mi Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dawniej Terytorialnego
EKST)’.

! Przyktadem jest tu m.in. nowelizacja ustawy z 13 listopada 2003 t. o dochodach jednostek

samorzadu terytorialnego.

2 Konstytucja RP z 1997 1. oraz ustawy o finansach publicznych i dochodach jednostek samo-

rzadu terytorialnego.
3

Ratyfikowanej i ogloszonej przez Sejm RP 14 lipca 1994 r.
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Poniewaz gminy zostaly reaktywowane juz w 1990 roku, powstala za-
tem konieczno$¢ zapewnienia im biezacego funkcjonowania, a wigc wy-
posazenia w prawne oprzyrzadowanie. Nastapilo to wlasnie w tym roku
przez uchwalenie m.in. tzw. ustawy kompetencyjnej, ktéra wymieniata
m.in. zadania wlasne i zadania zlecone. Te pierwsze finansowane sa ze
srodkow (dochodow) wlasnych natomiast zadania zlecone finansowane sa
przez administracj¢ rzadowa.

Dochody wtasne gmin pochodza zaréwno z podatkéw, jak i réznego
rodzaju oplat. Na mocy Ustawy o podatkach i oplatach lokalnych funk-
cjonuje rowniez najwazniejsze zrédlo podatkowe gmin, a mianowicie
podatek od nieruchomosci. Kolejnymi zrédtami sa podatki: od $rodkow
transportowych, rolny, lesny, karta podatkowa, od spadkéw i darowizn,
od czynnosci cywilno-prawnych, a do 2008 r. od posiadania pséw. Na-
lezy réwniez wymieni¢ oplaty, takie jak: skarbowa, targowa, miejscowa,
uzdrowiskowa, eksploatacyjna. Prawo przewiduje réwniez wprowadzenie
innych oplat. Do bardzo waznych Zrédel dochodow, rowniez powiatdw
1 wojewodztw samorzadowych, naleza odpisy z podatkéw: dochodowe-
go od 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych. W wypadku gmin wynosza one
maksymalnie odpowiednio 39,34 1 6,71%".

Warto dodaé, iz gminy — w odréznieniu od pozostalych szczeb-
li
o znacznej wartosci, ktérym moga dowolnie dysponowac, w ramach obo-

, a zwlaszcza powiatéw, wyposazone zostaly w majatek komunalny
wigzujacego prawa.

Optata skarbowa regulowana jest przez Ustawe z dnia 9 wrzesnia
2000 1. o optacie skarbowej [Dz. U. z 2000, nr 86, poz. 960]. Przedmio-
tem oplaty sa: podania, zezwolenia, czynnosci urzedowe podejmowane na
whniosek zainteresowanego, zaswiadczenia oraz réznego typu dokumenty.
Na jej konstrukeje 1 wysokos¢ gminy nie majg mozliwosci oddziatywania.

Kolejne trzy oplaty: targowa, miejscowa i administracyjna to tzw.
oplaty lokalne, w calodci zasilajace budzet gminy. Podstawa prawng ich
pobierania jest Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych [Dz. U. z 1991, nr 9, poz. 84]. Optata targowa pobierana jest od
0sob fizycznych, prawnych, a takze jednostek organizacyjnych nieposia-
dajacych osobowosci prawnej, jesli dokonuja sprzedazy na targowiskach
(sa to wszelkie miejsca, gdzie prowadzony jest handel, niezaleznie od jego
formy). Natomiast optate miejscowa pobiera si¢ od 0séb fizycznych

* Kwestie te reguluje Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2013 roku.
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przebywajacych czasowo w celach wypoczynkowych, zdrowotnych lub
turystycznych wylacznie w miejscowosciach okreslonych przez wojewode
na wniosek rady gminy, uzgodniony z Ministrem Srodowiska.

Kolejng oplata jest optata eksploatacyjna, regulowana Ustawa z dnia
4 Jutego 1994 r. Prawo geologiczne i gornicze [Dz. U. z 1994, nr 27,
poz. 96]. Placona jest przez przedsighbiorcéw wydobywajacych kopaliny
oraz surowiec mineralny z odpadéw po robotach gérniczych lub proce-
sach wzbogacania kopalin [Borodo 2003, s. 23]. Kolejng grupa sa dochody
o charakterze majatkowo-kapitalowym, do ktérych mozna zaliczy¢ prze-
de wszystkim wplywy z posiadanego przez gmine majatku, jak réwniez
dochody przynoszone przez gminne jednostki budzetowe.

Organy samorzadu terytorialnego nie posiadaja duzego wplywu na
ksztaltowanie si¢ poziomu dochodéw wlasnych, a tym samym na oddzia-
lywanie na ich stabilnos¢ finansowa. To rodzaj dochodéw publicznych,
ktérych wprowadzanie i ksztaltowanie konstytucyjnie zastrzezone jest
dla Ustawy. Samorzady terytorialne posiadaja zakaz wprowadzania danin
publicznych. Gminy moga jedynie normowac ich konstrukcje w granicach
okreslonych ustawowo. Organy jednostek samorzadu terytorialnego po-
siadaja swobode w prowadzeniu gospodarki ich mieniem, gltéwnie przy
ustalaniu cen i oplat za korzystanie z ich majatku. Swoboda ta posiada gra-
nice wyznaczone ustawowo, oznacza to, ze gminy samodzielnie decyduja
o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania majatku. Ograniczeniem jest
wyznaczone przez ustawe pierwszefnstwo przeznaczenia skladnikéw ma-
jatkowych na cele zwigzane z zaspokojeniem potrzeb danej spolecznosci.

1.1 Subwencja

Subwencja ogdlna jest jednym ze Zrédel dochodu samorzadu gminne-
go okreslonym ustawowo. Postanowienie to zawarte jest w Ustawie o sa-
morzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990r. [Dz. U. z 2001, nr 142, poz.
1591] w art. 54 ust. 1. Subwencja ogdlna ustalana jest dla gmin wedlug
zobiektywizowanych kryteriéw, ktore okresla odrebna ustawa. Artykul
ten mowi dalej, ze ,,Minister Finanséw ustala zgodnie z ust. 1 wysoko$é
1 rozdziela subwencje ogdlne na rzecz kazdej gminy bezposrednio z bu-
dzetu panstwa” [Dz. U. z 2001, nr 142, poz. 1591 art. 51, ust.1].

Subwencja to z jednej strony zrédlo dochodéw samorzadu okreslone
ustawowo, z drugiej strony jest to prawem okreslone §wiadczenie Skarbu
Pafistwa na rzecz samorzadu [Borodo 2003, s. 24]. Swiadczenie to ma
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charakter ogdlny. Przeznaczone jest na finansowanie ogoétu zadan wlas-
nych samorzadu. Jest bezzwrotne, nieodplatne i przymusowe. Oznacza
to, ze w zamian za przekazanie subwencji gmina nie dokonuje zadnych
swiadczen na rzecz Skarbu Panstwa, jak rowniez nieprzekazana kwota
subwencji powinna by¢ wyegzekwowana przymusowo np. w drodze eg-
zekucji sadowej lub administracyjnej. Najwazniejsza czescia subwencji
ogolnej jest subwencja oswiatowa. W swietle art. 27 Ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego wielko$¢ subwencji o$wiatowej
ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadowych corocznie ustala ustawa
budzetowa. Dzieli si¢ ja migdzy poszczegdlne jednostki samorzadowe,
biorac pod uwage zakres realizowanych przez te jednostki zadan o$wia-
towych (z pominigciem niektoérych z tych zadan jak np. dowoz uczniéw
do szkob).

Subwencja oswiatowa stuzy finansowaniu wydatkéw biezacych szkot
1 placowek prowadzonych przez samorzady, a takze dotowaniu szkot
1 placéwek publicznych oraz niepublicznych. Podzial tej subwencji pomie-
dzy jednostki samorzadu terytorialnego dokonywany jest wedlug wzoru
okreslanego rozporzadzeniem. Podstawowy element tego wzoru stanowi
przeliczeniowa liczba ucznidéw 1 wychowankow.

1.2 Dotacje

Dotacja celowa stanowi zrédlo dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego. Posiada konstrukcj¢ prawng przewidziang w ustawie. Przy-
dzielana jest na ogdél na wniosek samorzadu. Przydzielanie i przekazy-
wanie niektérych dotacji samorzadom uwarunkowane jest przez panstwo
whniesieniem przez samorzad wlasnego wkladu (np. 50% kosztéw zada-
nia). Dotacje stuza finansowaniu zaréwno zadan wlasnych, jak i zadan
zleconych.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przewiduje
dotacje celowe na:

1. zadania z zakresu administracji rzadowej oraz na zadania zlecone usta-
wami,

2. zadania realizowane na mocy porozumien z organami administracji
rzadowej lub innymi jednostkami samorzadu terytorialnego,

3. usuwanie zagrozeni dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz
skutkéw klesk zywiolowych,

4. finansowanie niektérych zadan inwestycyjnych,
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v

dofinansowanie zadan wiasnych objetych kontraktem wojewodzkim,

o

dofinansowanie zadan wlasnych, zwlaszcza z zakresu oswiaty,
7. zadania objete mecenatem panstwa w dziedzinie kultury,

2. Sytuacja dochodowa samorzadu terytorialnego w okresie po-
kryzysowym

Rok 2008 to kolejny okres wzrostu dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, a wigc poprawy ich sytuacji ekonomiczno-finansowe;.
Podobnie bylo w poprzednich latach. I tak, rok 2007 przyniést dalszy,
znaczacy wzrost dochodow wszystkich jednostek samorzadu terytorialne-
go, przy nieco zwickszonych zadaniach wilasnych, lekki wzrost zadluzenia
1 naktadéw inwestycyjnych oraz kolejnej nadwyzki ich budzetéw, ktéra
wyniosta blisko 2,3 mld zi, czyli o prawie 5,5 razy mniej niz zalozono
w pierwszych planach. Przypomnijmy, ze w zwigzku ze zmianami
ustawowymi w 2004 r. samorzady po raz pierwszy od 1992 r. osiag-
nety nadwyzke budzetowa w wysoko$ci 117 mln zt. Jednakze w 2008
r. taka nadwyzka juz nie wystapita. Poziom i struktur¢ dochodéw samo-
rzadu prezentujemy w tabeli 1.

Tabela 1. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2000-2014
(mld z?)

Wy- 2000 12001 2002 {2003 {2004 |[2005 [2006 |2007 |2008 |2010 |2014
szcze-
gdblnie-
nie

Dochéd [72,6 (79,6 (80,0 78,3 [91,5 |102,9 (1170 [131,4 |142,5 [162,8|183,2
ogolny
Do- 30,3 32,5 [33,5 33,6 [46,0 |55,9 [62)9 [74,1 |78,3 [78,3 |91,4
chody
wlasne

Z tego:
Dotacje [16,5 [17,7 [16,8 |12,9 [13,1 |15,6 |19,6 |20,5 |[23,8 |37,2 |40,5
celowe
Sub- 250 (294 297 [31,8 31,3 |[32,5 |345 |368 |405 |474 |51,3
wencja

ogdblna

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw.

Tabela ta wskazuje na fakt, iz wzrost dochodéw mial miejsce w 2006
roku, ktory wyniost 14,1 mld zt, czyli ok. 13,7%. Chociaz dynamika ta byta



Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 77

nieco nizsza niz w roku poprzednim, to w sumie byta ona i tak ponad 2 razy
wyzsza niz wzrost PKB. Wzrost gospodarczy w 2008 r. wyniost bowiem
4,8%, podczas gdy w 2006 r. i 2007 odpowiednio 6,2 i 6,5%°. W tym to
roku udzial dochodu ogélnego samorzadéw w PKB wyniést blisko 11,2%0°,
podczas gdy w 2007 1 2008 r. 11,25%. Osiagnieto zatem wzglednie staly
poziom udziatu tych dochodéw w PKB, poréwnywalny do okresu
wprowadzenia w zycie w 1999 roku nowe;j reformy terytorialnej. Re-
alny przyrost dochodu ogdélnego w 2006 r. byt réwniez znaczny i wyniost
12,6% — przy stopie inflacji 1,1% [NBP 2006]. W 2007 r. natomiast inflacja
byla prawie dwa razy wyzsza niz w roku poprzednim i wyniosta 2,5%. Dalo
to w sumie wzrost realnych dochodéw samorzadu terytorialnego o ok.
10%, co mozna uznac za bardzo pozytywne zjawisko. W 2008 r. stopa in-
flacji wyniosta 4,2%, powodujac wzrost realny dochodu ogélnego o 4,5%.
Negatywnym natomiast zjawiskiem byl znacznie nizszy wzrost dochodow
jst niz planowano (po ostatniej korekceie), bo o 3,3 mld zl.

Wzrostowi dochodow samorzadéw towarzyszyla niewielka zmiana ich
struktury, ktérg prezentujemy w tabeli 2. Zmiana ta byla jednak ,,zapro-
gramowana” przez rzad (co zreszta wynikalo z nowej Ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego)’ i nie réznila si¢ zasadniczo od
struktury z 2004 roku, z wyjatkiem dotacji i subwencji ogélne;.

Tabela 2. Struktura dochod6éw samorzadu terytorialnego w latach 2000—
2014 (%)

Wyszcze- |2000 (2001 | 2002 [2003 {2004 2005 |2006 |2007 |2008 |2010 |2014
gdblnienie

Dochéd 100,01 100,0(100,0 [ 100,0 |100,0 |100,0 |100,0 | 100,0 | 100,0 {100 |100
ogolny

Dochody [41,7 |40,8 |41,9 |43,5 |51,5 |[53,5 |53,7 |56,4 |55,0 [48,2]50,0

> > > > > > > > >

wlasne
Z tego:

Dotacje  |227 |22,2 |21,0 |164 [143 [151 |16,8 |156 [167 |22,8]221
celowe

Subwen- |35,6 |37,0 |37,1 |40,1 (34,2 |31,5 [29,5 |28,0 [284 29,0 |279
cja ogolna

Zrédlo: opracowanie wlasne.

5

Dane GUS wedlug rachunkéw narodowych.

¢ Wg GUS produkt krajowy brutto w 2006 r. wyniést 1060,2 a w 2007+, 1 166,7 mld zt, a w 2008
1266,6 mld zt.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek terytorialnego Dz.U. Nr 203 poz.
1966 przewiduje m.in. znacznie zwigkszone odpisy z tytulu podatkéw PIT i CIT, jak réwniez
korzystniejsze naliczanie subwencji ogdlne;.
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Jak wynika z danych zawartych w tabeli 2, w okresie 2000-2003 pro-
porcje miedzy zewnetrznymi dochodami samorzadéw (dotacje i sub-
wencje) a dochodami wlasnymi byly wzglednie stale i ksztaltowaly si¢
jak 60:40. Z zaprezentowanych danych wynika, iz dochody samorzadu
terytorialnego zaleza w coraz mniejszym stopniu od czynnikéw zewnetrz-
nych. Od 2004 1. sytuacja pod tym wzgledem si¢ zmienia. Wzrést bowiem
udzial dochodéw wlasnych, a spadl, i to w podobnym stopniu, udziat
subwenciji; udzial dotacji utrzymuje si¢ na wzglednie stabilnym poziomie
1 wynosi ok. 22%. Fakt ten wskazuje, iz teoretycznie wzrosta nieco sa-
modzielno$¢ finansowa samorzadow. Gdyby dodatkowo uwzglednié¢ sub-
wencje ogolng, to mozna by méwic o pelnej samodzielnosci samorzaddw.
W 2008 r. tendencje te zostaly umocnione. Byl to rezultat m.in.:

— utrzymujacego si¢ nadal szybkiego, cho¢ slabnacego, tempa wzrostu
gospodarczego, bedacego m.in. zastuga przedsigbiorstw, zwlaszcza

z branzy budowlanej; w latach 2006-2007 wartos¢ dodana tej branzy

wzrosla z 60,2 do blisko 81 mld zt (34,5%) [GUS],

— dalszego, ale juz stabngcego wzrostu cen nieruchomosci,
— wzrostu obrotu nieruchomosciami i ruchomosciami, zwlaszcza w I po-

towie 2008 t.;

— realizacji regulacji prawnych z 2003r.;
— dalszego wzrostu odpiséw z PIT dla gmin®
— §rodkéw otrzymanych z Unii Europejskie;.

Zanotowano natomiast spadek oplat (skarbowej) do poziomu 630 mln
zt, a wigc 40% 2z 2007 r., ktory wyniost 1 046 mln zl. Spadek ten jest
nadal widoczny, albowiem w 2013 r. dochody te wyniosly ok. 509 mln z1.
Stosunkowo niewielki wzrost wplywéw z podatku od nieruchomosci wy-
nikal gléwnie z powiazania go ze stopa inflacji. Stopa ta stuzy bowiem do
ustalania maksymalnego wymiaru np. podatku od nieruchomosci. Nalezy
dodad, iz urzednicy niektérych gmin (np. Warszawy) wykorzystuja inne
regulacje do znacznego, czgsto kilkunastokrotnego wzrostu tego podat-
ku poprzez przekwalifikowanie gruntu. Dzieje si¢ to zwykle bez wiedzy
mieszkaficow i wywoluje miejscowe konflikty’.

Wzrost gospodarczy, trwajacy do 2007 r., ktorego zrédlami byly m.in.
zwigkszony eksport oraz boom inwestycyjny, gtéwnie w budownictwie,

#  Wedlug Ministerstwa Finanséw w poprzednich latach wyniosty one 35,95 i 36,22%.

’  Gmina Warszawa stosuje takze prawie maksymalne stawki od podatkéw lokalnych, co skta-
nia do refleksji odnosnie ewentualnego wprowadzenia podatku katastralnego. Gmina ta daje do-
wody przeciwko temu podatkowi, nie méwigc juz o zatracaniu podstawowej idei samorzadnosci,

jaka jest ,,praca dla potrzeb spotecznosci lokalne;j”™.
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spowodowal w tym czasie wzrost cen na materialy budowlane (kruszywa,
piach, drewno itp.), a konsekwencji wzrost oplaty eksploatacyjnej. Rozwoj
gospodarki polskiej, a takze gospodarki §wiatowej (Chiny, Indie, Rosja,
itd.) pociagnal za sobg dalszy wzrost cen drewna, co w konsekwencji dato
wicksze wplywy z podatku lesnego i dochody z tytutu majatku. Te pierw-
sze nie odgrywaja jednak wigkszej roli w dochodach samorzadu teryto-
rialnego (gmin); w 2007 r. ich pob6r wynidst 153, a w 2013 r. 165 mln zt.
Z kolei wzrost importu samochodéw, gléwnie uzywanych, mial duzy
wplyw na podatek dochodowy od §rodkéw transportowych (wzrost
o 12,2%) oraz podatek od czynnosci cywilno-prawnych (uméw). Ten
ostatni wykazal najwicksza dynamike, zaréwno w 20006, jak 1 2008 r.;
w tym ostatnim roku wplywy z jego tytutu wzrosly w stosunku do roku
poprzedniego o 63,5%, osiaggajac w 2013 r. sume ponad 1,9 mld zI. Bar-
dzo wysoka dynamika wzrostu podatkéw od oséb fizycznych wskazuje
wyraznie na oddzialywanie wzrostu gospodarczego na finanse gmin,
a 1 wszystkich samorzadéw. Syntetycznym ich wynikiem bylo obnizenie
tempa wzrostu gospodarczego do 4,8% 1 1,3% w 2009 r. 1 kolejnych latach.
Jezeli chodzi o poszczegdlne szczeble samorzadu, to w dalszym ciggu
w najgorszej sytuacji — z punktu widzenia samodzielnosci finansowej —
sq powiaty, a nastgpnie gminy. Te ostatnie réwniez zanotowaly przyrost
dochodéw, zaréwno ogoélem, jak i dochodéw wlasnych. Poprawilo to ich
samodzielno$¢ finansows, jednakze daleko im jeszcze w tym wzgledzie
do poczatku lat dziewigcdziesiatych. Rozpatrujac tendencje ksztaltowania
si¢ dochodow jednostek samorzadu terytorialnego w srednim okresie, nie
mozna wyciagna¢ wniosku o znacznym pogarszaniu si¢ ich sytuacji eko-
nomicznej. Wprost przeciwnie, w ostatnim okresie ich dochody wzrastaly.
W latach 2008 i 2013 najwigksze znaczenie w ksztaltowaniu dochoddéw
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego mialy Zzrédla (%%0):

LATA 2008 2013
— podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 36,4 34,2
— podatek od nieruchomosci 17,2 19,2
— dochody z majatku 7,8 8,1
— pozostate dochody 21,3 240

W badanych latach struktura gtéwnych Zrédel dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego byla wigc prawie taka sama, z zauwazalnym spad-
kiem udziatu dochodéw z tytutu PIT oraz wzrostem z tytulu podatku od
nieruchomosci i dochodéw pozostatych. Warto ciggle podkresla¢ rolg po-
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datku dochodowego od 0sé6b fizycznych w ksztaltowaniu dochodéw samo-
rzadow, chociaz spelniaja one wiele innych funkeji pozasamorzadowych.

Ten pierwszy, czyli tzw. podatek PIT, jest funkcja przede wszystkim
wielkosci zatrudnienia i wynagrodzenia. Kreowanie zatrudnienia przez
samorzady wplywa wigc na wzrost dochodow ludnosci w danej gminie,
a co za tym idzie na wzrost podatkéw m.in. z tytulu dochodéw oséb
fizycznych PIT, ktory w okreslonym przez Ustawe wskazniku wraca do
nich. Ponadto przy takim podejsciu gminy moga wigcej zaoszczedzi¢ na
wydatkach socjalnych.

3. Wydatki

Rok 2008 w odréznieniu od roku poprzedniego byl juz ,,normalny”
w ksztaltowaniu wydatkéw samorzaddw, zwlaszcza miast na prawach po-
wiatu oraz stopnia podstawowego, czyli gmin. Byt to bowiem drugi rok
powyborczy, w ktorym wladze samorzadowe nie musialy wykazywac si¢
zwigkszong aktywnoscig inwestycyjna i propagandowa. Wybory maja bo-
wiem bardzo duzy wplyw na wydatki inwestycyjne samorzadéw stopnia
podstawowego, wliczajac do nich miasta na prawach powiatow. Ponadto
samorzady zdobyly juz pewne doswiadczenie w aplikowaniu o fundusze
europejskie. Byt to bowiem czwarty rok polskiego uczestnictwa w Unii
Europejskiej. Niestety w dalszym ciagu aplikowanie to pozostawia wiele
do Zyczenia, o czym $wiadczy bardzo niska (ok. 980 mln zI) kwota kre-
dytu na refinansowanie tych wydatkéw 1 brak wydatkéw z tytulu emisji
obligacje na inwestycje ze srodkéw UE.

W 2008 r., tak jak i w latach poprzednich, zdecydowana wigkszos¢
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczana byla na po-
krycie wydatkow biezacych, czyli — na konsumpcje. Wydatki te na 2008 r.
zaplanowano w wysokosci 120,2 mld z1, co stanowilo 75% planowanych
wydatkow ogolem; reszta, czyli 25% stanowily wydatki inwestycyjne (ma-
jatkowe). Byly to zdecydowanie ambitniejsze plany niz w roku poprzed-
nim, w ktérym na inwestycje zaplanowano nieco ponad 8,5% wydatkéw.

Interesujaco wyglada struktura rozdysponowania przyrostu docho-
dow samorzaddéw. Jesliby przyja¢ przyrost dochodu ogdlnego w 2006
r. za 100% to ponad 52% samorzady przeznaczyly na wydatki biezace,
a 48% na inwestycje. Byla to wigc znaczna poprawa w stosunku do 2005
r., w ktérym proporcje te wyniosty 80:20. W 2005 r. bowiem wzrostowi
dochoddéw samorzadu (o 11,4 mld) towarzyszyl wzrost nakladow inwe-
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stycyjnych o ok. 3,7 mld zI. Poprawie ulegla takze stopa inwestyciji, ktora
wyniosta 21,4% w poréwnaniu z 2005 r., kiedy wyniosta 18%. W 2007 r.
dochody samorzadowe wzrosty o 14 340 mln zl, z czego na inwestycje
1,9 mld 21, czyli przyrost dochodéw wynosit 13,2%. Proporcje podziatu
przyrostu dochodéw byly wiec najgorsze od 2004 roku. W 2008 r. sytua-
cja znacznie si¢ poprawila i na przyrost dochodu ogélnego o 11,2 mld zt
na inwestycje przeznaczono prawie 43%.

W roku 2010 1 2013 naktady inwestycyjne wyniosly odpowiednio: (mld
PLN): 44,2 1 51,1%, a stopa inwestycji odpowiednio: 27,1 1 27,9%. W tym
okresie dochod ogdlny wzrdst o 20 403 mln PLN, natomiast inwestycje
z 44,3 do 35,0 +21,0 mld z UE, czyli 56 mld zI. A zatem przyrost wyniost
11,7 mld zt. Tym samym kraficowa stopa inwestycji wyniosta 57,4%.

Nie jest to wigc sytuacja, ktérg juz dawno temu opisat Milton Fried-
man, a mianowicie ze: ,,obfito§¢ pienigdzy publicznych dzielona jest mig-
dzy miliony beneficjantéw bardzo hojnie i rozrzutnie™.

Poprawa sytuacji dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego
sprawila, ze zanotowany zostal postep we wzroscie stopy inwestycji. O ile
w 2008 r. stopa ta — mierzona relacja wydatkéw majatkowych do dochodu
ogodlnego — wyniosta 23,2%. Nie byla to sytuacja zadowalajaca, albowiem
na poczatku lat dziewigédziesiatych stopa inwestycji gmin ksztaltowata
si¢ na dos¢ stabilnym poziomie i wynosita ok. 22-24 %. Rowniez w skali
kraju stopa inwestycji mierzona relacjg nakltadow rzeczowych do PKB
uksztattowala si¢ na podobnym poziomie, 22%". Sytuacja zmierza jednak
ku lepszemu, co z pewnoscia jest w pewnym stopniu zastuga funduszy
Unii Europejskiej, przeznaczanych gléwnie na cele inwestycyjne. One tez
sktaniaja do zwigkszania wlasnych nakladéw inwestycyjnych wynikaja-
cych z zasady udziatu wlasnego.

Z pewnoscig jednostki samorzadu terytorialnego sa juz lepiej przygoto-
wane do korzystania z tych funduszy niz przed i tuz po akcesji. W 2007 r.
jednostki te otrzymaly z Unii Europejskiej srodki w wysokosci 5 686 mln
z1, natomiast w 2013 roku dotacje te przekroczyly 14 mld zt [MF 2013].

Samorzad terytorialny w Polsce ma w dalszym ciaggu powazne klopoty
z planowaniem dwoch zasadniczych kategorii budzetowych, a miano-

" Warto dodad, iz m.st. Warszawa wykazuje od lat bardzo niska jak na jego potencjat (ok.

11 mld zt dochodéw) stope inwestycji, ktéra w latach 2005-2006 wyniosta 14%, a w 2007 r.
18,6%. W 2008 1. byla ona nadal nizsza od sredniej krajowej i wyniosta ok. 20,4%. Na inwestycje
przeznaczono 2 mld z1 przy planowanych wydatkach ponad 11 mld zl. Kwote wydatkow inwe-
stycyjnych nalezaloby pomniejszy¢ o kontrowersyjne zainwestowanie ok. 0,5 mld zt w prywat-
ny stadion Legia Warszawa (wlasnos§¢ I'TI). Warszawa nie jest wiec, jak twierdzi Prezydent H.
Gronkiewicz-Waltz, miastem inwestycji, a miastem konsumpcji.
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wicie wydatkéw inwestycyjnych i wyniku finansowego. Tak na przyktad
w 2007 roku wykazaly one nadwyzke 2 267 mln z1 zamiast planowanego
deficytu 8 428 mln zt. Réznica w wykonaniu budzetu byla wiec ponad 5
razy wigksza niz zakladano. W kolejnym, 2008 r., sytuacja byla podobna.
Z zaplanowanego deficytu w wysokosci 13,6 mld zI wykonano deficyt
w wysokosci 2,6 mld zl, a wiec ponad 5,2 razy nizszy. Kategorie te sg
zreszty ze soba bardzo $cidle powiazane. Zgodnie bowiem z obowiazu-
jacymi w tym zakresie regulacjami prawnymi, niepokryte wydatki winny
by¢ sfinansowane albo nadwyzka budzetowa, albo diugiem. Permanentne
korygowanie tych dwoch kategorii, o czym wspominaliSmy przy okazji
gminy Warszawa, oznacza stabe rozpoznanie potrzeb inwestycyjnych oraz
brak dobrej wiedzy (lub checi) w planowaniu rozwoju calej spolecznosci
lokalnej i regionalnej'. Mozna sadzi¢, iz nadal cz¢$¢ samorzadow nie jest
przygotowana do korzystania ze srodkéw Unii Europejskiej lub brak me-
chanizmu, ktéry pozwala rekompensowaé wydatki zwigzane z przygoto-
waniem aplikacji, a nastepnie nieuzyskania grantu. Jest to szczegdlnie do-
tkliwe dla gmin o bardzo niskich dochodach, a wigc wielu gmin wiejskich,
oddalonych od wigkszych osrodkéw miejskich. Kwestia ta wymaga jednak
odrebnych badan 1 zmian regulacji, ktore sq z taka sytuacja zwigzane.

4. Zadtuzenie i zrédta finansowania

W latach 2010 i 2013 dlug samorzadéw wyniost odpowiednio: 55,1
1 69,2 mld PLN. Stopa zadluzenia — liczona jako relacja zobowiazan ogo-
fem wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego do dochodéw ogdtem
(wykonanych) — w latach 2000-2014, ksztaltowaly si¢ nastgpujaco (%o):

Lata [ 2000 | 2001 | 2002 | 2003 [ 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2010 | 2013
% 12,9 [15.4 |21,0 22,1 [20,9 [206 21,3 197 [227 [31,0 |377

W badanym okresie znacznie — bo prawie 3-krotnie — wzrosly zobo-
wiazania, zwlaszcza dlugoterminowe z tytutu kredytéw i pozyczek wobec
wierzycieli krajowych oraz emisji papieréw wartosciowych. Zobowigzania
dlugoterminowe z tytulu kredytéw i pozyczek wskazywaé moga na fakt,
iz jednostki samorzadu terytorialnego przeznaczaja te srodki na finanso-
wanie zadan inwestycyjnych.

7 moich badan wynika, ze im spoleczno$c¢ jest bardziej oddalona od siedziby gminy, tym

gorsza jest infrastruktura techniczna i spoleczna. W duzym stopniu jest to efekt braku przedsta-
wicieli takich spolecznosci we wladzach gminy. O tym za$ decyduje ordynacja wyborcza.
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W finansowaniu zadluzenia samorzadéw terytorialnych dominuja na-
dal kredyty bankowe i pozyczki. W 2008 r. wyniosty one 25 778 mln zi,
natomiast w 2013 roku 63,5 mld PLN, co stanowito 91,7% zadluzenia
ogdlem. Inne instrumenty finansowe, jak np. obligacje s3 nadal malo po-
pularne, a prawie nieznane w gminach wiejskich12. W sumie w 2013 roku
zadluzenie z tego tytulu nieco przekroczylo 5,3 mld z1.

W dalszym ciagu struktura finansowania dlugu w zaleznosci od Zro-
det jego pochodzenia jest w samorzadach w miare stabilna. Kwestig jest
jednak to, czy bardzo silne ograniczenie emisji papierow wartosciowych
mialo bezposredni zwiazek z niepewnoscia w systemie bankowym w Pol-
sce 1 §wiecie czy w innych przyczynach. Warto dodaé, iz w 2013 r., nie
tak jak w roku 2010, zdecydowanie wzrosta liczba jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore wykazaly nadwyzke budzetowa, a spadla tych, ktore
zanotowaly deficyt]13. Odpowiednie dane dla okresu 2004—2013 ksztalto-
waly si¢ nastepujaco:

[2004  [2005  [2006 [2007 [2008 [2010 [2013

Liczba jednostek z:

nadwyzka 1258 1535 929 1762 1515 |319 1674

deficytem 1550 1273 1879 1046 1283 |2490 |1135

Powyzsze zestawienie stanowi kolejny dowod trwajacej od wielu lat
dyferencjacji dochodowej samorzadow, z drugiej zas wskazuje na powrot
do stabilnosci finansowe;j.

Whioski

— Rok 2013 przyniést w jednostkach samorzadu terytorialnego dalszy
wzrost dochodéw o blisko 21 mld zt w stosunku do 2010 roku jak
réwniez wzrost zadluzenia. Samorzady jako calos¢ poprawily rozdys-
ponowanie tego znaczacego przyrostu dochodéw. ,,Skonsumowaly”
one bowiem ponad 57% tego przyrostu, a zainwestowaly prawie 43%.
W poprzednim roku relacje te ksztaltowaly si¢ jak 85:15. Poniewaz nie
jest to sytuacja jednorazowa, sklania ona do powaznej refleksji nad
wykorzystaniem tej znaczacej czesci srodkéw publicznych, zwlaszcza
w tych jednostkach, ktére dysponuja bardzo pokaznymi budzetami
(miasta na prawach powiatu i Warszawa). Mozna zatem sadzi¢, 1z w du-
zych miastach nie wystepuje problem dochodéw, lecz efektywnego ich
wykorzystania.

12

W 2008 r. dtug jst z tego tytulu zmniejszyl si¢ do 2 828 mln z1.

3 Wydaje sig, iz zwiazane to bylo ze szczeg6lnie nickorzystnymi warunkami pogodowymi (po-

wbdzZ) w tym roku.
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— Wozrost dochodéw samorzadéw wynikal gléownie z potrzeb ich do-
stosowania si¢ do nowej sytuacji polityczno-gospodarczej (integracja
z UE) oraz znaczacej poprawy sytuacji gospodarczej kraju (wzrost
PKB o 4,8%), gwaltownego spadku bezrobocia, jak i globalnego kry-
zysu finansowego.

— Obserwuje si¢ lekksa tendencje wzrostu udzialu dochodéw wiasnych
gmin, a co za tym idzie, i samorzadéw ogélem w ich dochodach ogdl-
nych. Nastepuje zatem, w odréznieniu do lat ubieglych, wzrost samo-
dzielnosci finansowej samorzaddw, a wiec zjawiska zgodnego z duchem
1 literg samorzadnosci. W 2008 i 2013 r. gminy prawie ja osiagnely;
relacja dochodéw wlasnych do dochodéw zewngetrznych ksztaltowata
si¢ 0,493:0,5.

— Wozrostowi dochodéw z reguly nie towarzyszyl adekwatny wzrost stopy
inwestycji. Planowanie inwestowania w jednostkach samorzadowych
jest nadal duzym problemem, czasem nawet kryminogennym.

— Mozna domniemywac, ze samorzady wyzbyly si¢ atrakcyjnego majat-
ku jako zrédla dochodow, o czym $wiadcza bardzo niskie przychody
uzyskiwane z tego tytulu. Moze to by¢ czynnik limitujacy inwestycje
samorzadowe, co juz si¢ obserwuje w niektorych miastach'. General-
nie problem gospodarowania majatkiem komunalnym zanika z uwagi
na ich wezesniejsza wyprzedaz. Problem ten wystepuje gléwnie w gmi-
nach miejskich, najczesciej duzych®.

— Ogodlne zadluzenie samorzadéw na koniec 2013 r. wyniosto ok.38 mld
zt, co stanowilo prawie 40% ich dochodéw ogoélem. Z punktu widze-
nia stabilnosci finansowej mozliwosci zadluzania si¢ samorzadéw sa
nadal znaczne', jednakze sa one uzaleznione od stanu calosci finan-
séw publicznych. Nowe regulacje prawne znacznie je poprawily, jed-
nakze biezaca sytuacja finansowa kraju (dtug publiczny przekraczajacy
1300 mld z}) nakazuja baczne analizowanie w/w sytuacji.

— W dalszym ciggu w wielu samorzadach planowanie inwestycji i ich
finansowania dlugiem ma charakter ,planowania z sufitu”, o czym

swiadczy kilkakrotna rozbiezno$¢ migdzy wydatkami planowanymi

b

a zrealizowanymi. Sytuacja powtarza si¢ corocznie, co z kolei ozna-

" Wladze wykonawcze gmin poprzez swoich urzednikéw wywieraja presje na mieszkaricow,

aby ci nicodplatnie oddawali grunt pod inwestycje. Nickiedy ma to charakter szantazu lub kary
(np. niedoprowadzenie wody do cz¢sci osiedla, dzielnicy).

5 Jest to bardzo wazny kontrargument przeciwko tworzeniu metropolii.

1 Warszawa w 2013 r. wykazata zadtuzenie ponad 57%, a wicc zaledwie o 3 pkt. % ponizej

maksimum, t.j. 60%.
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cza, ze potrzeby spolecznosci lokalnej, nie méwigc juz o priorytetach,
sa malo znane wladzom samorzadowym lub rozbiezne z odczuciem
mieszkancow'”. Kwestie efektywnosci wydatkowania srodkéw publicz-
nych pozostajg w tym kontekscie jeszcze bardziej aktualne.
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Wstep

Coroczny przyrost zadluzenia publicznego jest wypadkowa potrzeb
pozyczkowych sektora finanséw publicznych oraz mozliwosci ich sfinan-
sowania. Dodatkowo jest on determinowany normatywnymi regulacjami
dyscyplinujacymi wladze publiczng w zakresie zadluzenia publicznego.
W przypadku Polski — jako panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej
(UE) — na regulacje te skladajg si¢ fiskalne kryteria konwergencji, Konsty-
tucja RP oraz Ustawa o finansach publicznych. W warunkach globalnego
kryzysu gospodarczego, zapoczatkowanego w 2008 r., ujawnil si¢ kryzys
zadluzeniowy panstw strefy euro. Przed tym niekorzystnym zjawiskiem,
zagrazajacym fundamentom UE, nie ustrzegly wspomniane reguly fiskal-
ne, w tym zwlaszcza kryterium dlugu publicznego. Stad przedmiotem
opracowania uczyniono nie tylko tres¢ tego warunku, lecz przede wszyst-
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kim sposob jego interpretacji i implementacji. Analizie poddano takze
udzial dtugu publicznego w PKB w panstwach UE w latach 1995-2013.
W dalszej czgsci rozwazania zawezono tylko do Polskii zbadano wysokosé
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa jako najwazniejszej sktadowe;
potrzeb pozyczkowych calego sektora finanséw publicznych oraz udziatlu
w tych potrzebach wydatkéw majatkowych, stanowiacych uzasadnienie
dla zaciagania zobowiazan, ktorych splata obcigzy nastepne pokolenie(a).

Granice normatywne

Stabilnos¢ wspdlnego pieniadza euro warunkowana jest nie tylko
racjonalna polityka pieni¢zna, lecz takze zdrowa polityks fiskalng. Stad
w podpisanym 7 lutego 1992 r. Traktacie o Unii Europejskiej sformulowa-
no kryteria konwergencji, odnoszace si¢ zaréwno do polityki pieni¢znej,
jak 1 do polityki fiskalnej. Kryteria fiskalne dotycza dopuszczalnej wy-
sokosci deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (general
government), ktory moze by¢ co najwyzej téwny 3% PKB oraz dlugu tego
sektora, ktory nie powinien przekracza¢ 60% PKB. Zapisy traktatowe
zostaly uszczegdlowione 1 rozszerzone w Pakcie Stabilnosci 1 Wzrostu,
ktory przyjeto w 1997 r. i zreformowano, w gruncie rzeczy liberalizujac
go, w 2005 r. Powtérzono w nim wskazane kryteria, a takze dodano obo-
wigzek utrzymania réwnowagi budzetowej w $rednim okresie, tworzac
tym samym mechanizm automatycznej stabilizacji budzetowej, majacy
amortyzowac niekorzystne skutki dekoniunktury. Osobliwoscia byto to,
ze nieprzestrzeganie kryterium deficytu bylo zagrozone sankcjami, cho¢
nigdy nie zostaly one zastosowane, natomiast przekroczenie dopuszczal-
nej wysokosci diugu publicznego nie [Wierzba 2012, ss. 374-380].

Liberalna interpretacja postanowienn Paktu Stabilnosci i Wzrostu,
w polaczeniu z zapoczatkowanym w 2008 1. globalnym kryzysem gospo-
darczym, doprowadzita do kryzysu dtugu publicznego w wielu pafstwach
UE, w tym szczegolnie strefy euro. Dzialania stabilizacyjne, zmierzajace
do poprawy koniunktury gospodarczej, skutkowaly wzrostem deficytu
budzetowego, a w konsekwencji takze — dtugu publicznego. Wymusito to
na wladzach panstw czlonkowskich UE podjecie dzialan reformujacych,
ktére znalazly swoj wyraz w przyjetych w 2011 r. szesciu aktach praw-
nych, w publicystyce okreslanych szesciopakiem, wzmacniajacych Pakt
Stabilnosci 1 Wzrostu. W kontekscie prowadzonych rozwazan kluczowa
zmiang bylo nadanie wigkszego znaczenia kryterium dlugu publicznego.
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W nowych rozwiazaniach kryterium to jest traktowane na réwni z kryte-
rium deficytu. Wprowadzono tez liczbowg zasade oceny redukcji tempa
zadluzenia, zgodnie z ktora za dostateczne zmniejszenie dlugu bedzie
uznawana roczna redukcja zadtuzenia w wysokosci 1/20 réznicy miedzy
faktycznym zadluzeniem a warto$cig referencyjng przez okres poprzedza-
jacych trzech lat. Decyzja o objeciu kraju procedura nadmiernego deficytu
bedzie jednak uzalezniona nie tylko od braku respektowania tej zasady,
lecz takze od wyniku analizy innych istotnych czynnikéw wplywajacych
na poziom i dynamike dtugu (wéréd nich np. wplyw czynnikéw o cha-
rakterze cyklicznym), co moze ostabi¢ efektywnosc¢ przyjetych rozwigzan.
Wprowadzono takze sankcje za manipulowanie danymi statystycznymi
dotyczacymi deficytu i dlugu publicznego [NBP 2011, ss. 5, 6 i 11]. War-
to$¢ odniesienia, dotyczaca redukcji zadluzenia, zostala uwydatniona
w podpisanym 2 marca 2012 r. przez szeféw panstw i rzadéw wszystkich
panstw UE, z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Czech, Traktacie o stabilnosci,
koordynacji 1 zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, a tym samym
zostala podniesiona, w stosunku do krajow sygnatariuszy, do poziomu
prawa pierwotnego [EBC 2012, ss. 104 1 105].

Na polskim gruncie normatywne wytyczne dotyczace poziomu zadtu-
zenia zawieraja Konstytucja RP oraz Ustawa o finansach publicznych.
W Ustawie o finansach publicznych okreslono szczegdlowe procedury
ostrozno$ciowe 1 sanacyjne dotyczace budzetu panstwa, budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz udzielania gwarancji i poreczen
uruchamiane w sytuacji, gdy relacja panstwowego dlugu publicznego do
PKB przekroczy 50%, 55% oraz 60%. Prog 50% w 2013 r. zostal zawie-
szony, a od 2014 r. za jego przekroczenie wprowadzono nowe sankcje
przewidziane przez stabilizujaca regule wydatkowsa [Ustawa z 27 sierpnia
2009, art. 86 ust. 1, art. 86a, 112aa ust. 4]. Najwyzszy z wyroznionych
progow relacji panistwowego dlugu publicznego do PKB ma takze range
konstytucyjna. Konstytucja RP ustanawia bowiem zakaz zaciggania po-
zyczek lub udzielania gwarancji i poreczent finansowych, w nastgpstwie
ktérych pafstwowy dlug publiczny przekroczy 60% wartosci rocznego
PKB [Ustawa z 2 kwietnia 1997, art. 216 ust. 5].
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Tabela 1. Skonsolidowany dtug sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych w panstwach UE w latach 1995-2013 (w % PKB)

nia

>

Wy-

:;Cl:e 1995 2000 [2005 [2006 |2007 [2008 |2009 |2010 [2011 |2012 |2013
nie

UE-28 |bd. [bd. |bd |bd [bd [bd  [743 [798 [823 [s851 [871
UE-27 |bd. 61,8 [62,7 [61,5 [589 [e22 [745 [s0,0 [s24 |[852 [874
%GW' 720 (692 |70,2 |68,5 [662 |70,1 [799 |[854 [872 (9055 |92,6
Belgia [130,2 [107,8 (92,0 [87,9 [840 [892 [957 [957 [980 [99,8 [101,5
i;ﬂga‘ bd. |725 275 |216 |172 [13,7 |146 |162 [163 |185 [18,9
Czechy 140 [178 [284 [283 [279 [287 [346 [384 [414 [462 [46,0
Dania |72,6 |52,4 |37,8 [321 [271 |334 |407 |427 |464 454 [445
Niemey 55,6 (60,2 [68,6 68,0 [652 |66,8 [745 [825 [s0,0 [s1,0 [784
Estonia |8,2 |51 |46 |44 |37 |45 |71 |67 |61 |98 [100
Irlandia | 80,1 [37,0 [27,2 [24,6 [249 [442 644 |912 [1041 [1174 [1237
Grecia 97,0 [103,4 [100,0 [106,1 [107,4 [112,9 [1297 [148,3 1703 [156,9 [175,1
E;:Zp"" 633 594 [432 [397 |363 [402 [540 |67 [705 [86,0 |93,9
Francja |55,5 |57,3 |664 |637 |642 |682 [792 [s24 [858 [902 [935
Chor- 1y 4 b |bd |bd [bd |bd  [366 [449 |516 |555 |671
wacja

Wiochy |120,9 [108,6 [105,7 [106,3[103,3 [106,1 [1164 [119,3 [1207 [127,0 [132,6
Cypr  [51,8 [596 [694 [647 [58,8 [489 [s85 |61,3 [715 [s6,6 [1117
Lotwa |151 124 [125 [107 |90 [198 [369 [444 [419 [40,6 |38,
Litwa |15 23,6 [183 [179 [16,8 [155 [293 [378 [383 [40,5 [394
Tuk-

sem- |74 |62 |61 |67 |67 |144 |155 |195 |[18,7 |217 |231
burg

Weery |85,6 |56,1 |61,7 659 670 [73,0 [798 [822 [s2,1 [798 [79,2
Malta |34,2 53,9 [68,0 [625 |607 [609 665 |668 [695 [71,3 [73,0
Eglm‘ 76,1 (53,8 |51,8 |474 (453 [585 [60.8 |634 |657 |71,3 |73,5
Austria 68,2 [66,2 |64,2 623 602 [63,8 [692 [723 [728 |740 [745
Polska |490 [36,8 |471 |47,7 [450 [471 509 [549 [562 [556 [57,0
g;’lri;u‘ 592 |507 67,7 |694 |684 |717 [837 940 [1082 [124,1 |129,0
Rumu-

s 66 (225 |158 |12,4 (128 |134 [236 |305 [347 |[379 |384
Slowe- 1yg6 1263 267 |264 231 |220 [352 |387 |471 |544 |717
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f;‘aowa‘ 221 [503 [342 (30,5 |296 (279 |356 |41,0 [434 |524 |554
fﬁzﬂa“’ 56,6 438 417 (396 (352 [339 435 |487 [492 |[536 |57,0

Szwecja [ 72,8 53,9 |50,4 |453 (40,2 38,8 42,6 1394 [38,6 [38,2 [40,6
Wielka
Bryta- 51,2 40,5 |41,7 |42;7 [437 51,9 67,1 78,4 84,3 [88,7 [90,6
nia

Min 6,6

>

51 (46 |44

R X X 3,7 4,5 7,1 6,7 6,1 9,8 10,0
Max 130,2 [108,6 [ 105,7 |106,3|107,4 |112,9 |[129,7 |148,3 |170,3 |156,9 |175,1
Liczba
panstw
z dtu-
glem

prze- 10 6 10 10 9 9 12 14 14 14 16
kracza-

jacym
60%
PKB

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie General Government Gross Debt.

W tabeli 1 przedstawiono udzial dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w PKB w panstwach UE w latach 1995-2013. Liberalne
podejscie do kryterium dlugu skutkowalo tym, ze w panstwach strefy
euro w calym uwzglednionym okresie udzial dtugu publicznego w PKB
przekraczal referencyjne 60%, a od 2008 r. zaczal gwaltownie wzrasta¢ az
do blisko 93% w 2013 r. W przypadku panstw UE wskaznik ten byl wy-
raznie nizszy, jednak tylko w 2007 r. uksztaltowal si¢ ponizej 60%, a od
2008 r. rowniez zaczal dynamicznie wzrastaé, az do ponad 87% w 2013 r.

Rozwinigte panstwa zachodnie obciazone sa znacznie wyzszym dlu-
giem publicznym niz pasistwa Europy Srodkowo-Wschodniej. Szczegdl-
nie wysokie zadluzenie posiadaja takie panstwa, jak Grecja, Wlochy, Por-
tugalia, Irlandia, Cypr i Belgia, gdzie warto$¢ dlugu publicznego w 2013
r. przekroczyla warto§¢ PKB. W 2000 r. na 27 panstw UE (bez Chor-
wacji) tylko w 6 przekroczone bylo kryterium dlugu, a w 2013 r. razem
z Chorwacja takich panstw bylo az 16. Rosnacemu zadluzeniu panstw
UE, bedgcemu rezultatem gléwnie trwalego niezréwnowazenia finansow
publicznych, towarzyszyla rowniez zmiana jego struktury terminowej,
podmiotowej oraz walutowej [szerzej na ten temat zob.: Uryszek 2013,
ss. 410—417]. Podjete na forum UE w 2011 r. dziatania dyscyplinujace
powinny przyczyni¢ si¢ do obnizenia rozpatrywanej relacji. Zwazywszy
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jednak na okresy przejsciowe, jakie przyznano panistwom objetym proce-
durg nadmiernego deficytu, poprawa ta moze nastapi¢ dopiero w dltuzszej
perspektywie.

W Polsce relacja panstwowego dlugu publicznego do PKB ksztattuje
si¢ ponizej 60%. Zostal jednak przekroczony pierwszy prog ostroznoscio-
wo-sanacyjny. Wprowadzone w 2014 r. zmiany w zakresie ubezpieczenia
emerytalnego oraz przekazanie czgsci obligacyjnej z otwartych fundu-
szy emerytalnych do ZUS skokowo obniza t¢ relacje. Biorac jednak pod
uwage chroniczna nieréwnowage finanséw publicznych oraz narastajacy
problem demograficzny w Polsce, nalezy liczy¢ si¢ z gwaltownym wzro-
stem tego zadluzenia w przysztosci.

Potrzeby finansowe

Wysokos$¢ deficytu budzetu pafstwa, a nawet calego sektora finan-
séw publicznych nie w pelni odzwierciedla nieréwnowage tego sektora.
Niekiedy moze nawet prowadzi¢ do blednej oceny kondycji finansow
publicznych. Wynika to z prawnie usankcjonowanej zasady kwalifikacji
niektérych platnosci z budzetu panstwa nie do wydatkéw budzetowych,
lecz jego rozchodéw.

Przyktadowo, w latach 2005-2007 wyraznie zmniejszal si¢ zaréwno
deficyt budzetu panstwa, jak i calego sektora finanséw publicznych. Ich
spektakularne obnizenie nie stanowilo niestety wyniku poprawy kondy-
cji finansow publicznych, lecz bylo mozliwe dzigki zmianie rozliczania
przychodow z prywatyzacji. Poczawszy od 2004 r. przychody te stuza
finansowaniu nie tylko deficytu budzetowego oraz innych pozyczkowych
potrzeb budzetu pafstwa, lecz sa takze przeznaczane na rézne platnosci
wynikajace z odrebnych ustaw. Najwazniejsza pozycje stanowi tutaj kwota
dla FUS (w zakresie kompensujacym sktadki odprowadzane do otwartych
funduszy emerytalnych). Dokonywanie niektorych platnosci ze srodkéw
pochodzacych z prywatyzaciji 1 zaliczanie ich do rozchodéw budzetowych
skutkuje jedynie pozornym obnizeniem deficytu. Przyjete rozwiazanie
narusza logike podzialu na rozchody i wydatki budzetowe, gdyz platnosci
dokonywane z tego zrédla sa w rzeczywistosci dotacjami o charakterze
definitywnym i powinny by¢ zaliczane do wydatkéw budzetowych. Kwali-
fikacja ich do rozchodéw pozostaje w sprzecznosci z zasada przejrzystosci
finanséw publicznych. Co wigcej, platnosci te zdecydowanie przewyzszaja
wplywy z prywatyzacji. W konsekwencji powstaje ujemne saldo wplywow
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z prywatyzacji 1 ich rozdysponowania, ktére — tak jak deficyt budzetowy
— powicksza potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa [Wernik 2007, ss.
76-T77].

Analizujac zatem finansowe potrzeby, wyznaczajace coroczne przyro-
sty zadluzenia publicznego, warto skupic si¢ na, wcigz malo rozpoznanej,
kategorii potrzeb pozyczkowych. Pojecie potrzeb pozyczkowych budzetu
pafistwa po raz pierwszy pojawilo si¢ w Ustawie o finansach publicznych
21998 r. W kolejnej Ustawie o finansach publicznych z 2005 r. kategorie te
rozszerzono na jednostki samorzadu terytorialnego, wyrdzniajac rowniez
potrzeby pozyczkowe ich budzetow. W obecnie obowiazujacej Ustawie
o finansach publicznych wyrézniono jedynie potrzeby pozyczkowe bu-
dzetu panstwa, obejmujac nimi zapotrzebowanie na srodki finansowe
niezbedne do sfinansowania: deficytu budzetu panstwa, deficytu budzetu
srodkéw europejskich oraz rozchodéw budzetu panstwa [Ustawa z 27
sierpnia 2009, art. 76]. Regulacja w zakresie potrzeb pozyczkowych bu-
dzetu panistwa jest krytykowana przede wszystkim z uwagi na ,,otwartg”’
kategori¢ rozchodéw publicznych, ktére obejmuja: splaty otrzymanych
pozyczek i1 kredytow; wykup papierow warto$ciowych; udzielone pozyczki
1 kredyty; ptatnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktérych zrédlem finan-
sowania sg przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa; platnosci
zwigzane z udziatami Skarbu Panstwa w migdzynarodowych instytucjach
finansowych oraz inne operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem
dtugiem publicznym i plynnoscig [Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 6 ust.
2]. Taka regulacja stwarza mozliwodci uyymowania niektérych rozchodow
poza potrzebami pozyczkowymi, a takze kwalifikowania niektérych ope-
racji poza budzetem panstwa i wynikiem sektora finanséw publicznych
[Ziotkowska 2013, s. 539]. Systematyczne rozszerzanie od 2004 r. katego-
rii potrzeb pozyczkowych wplynelo przede wszystkim na zmniejszenie
przejrzystosci analizy zrodel ich wzrostu, a w praktyce wywoluje gléwnie
efekt ominigcia rachunku deficytu [Marchewka-Bartkowiak 2012, s. 3].

W statystyce, bez wskazania ustawowego, wyroznia si¢ potrzeby po-
zyczkowe budzetu panstwa netto (PPN) i brutto (PPB), przyjmujac, ze
te pierwsze wyznaczone sa w danym roku przez nowe zobowiazania, a te
drugie obejmuja potrzeby pozyczkowe netto, powigkszone o zobowiazania
wynikajace z koniecznosci refinansowania (rolowania) dtugu publicznego.
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Tabela 2. Wynik sektora finanséw publicznych oraz deficyt i potrzeby
pozyczkowe budzetu panstwa w Polsce w latach 2002-2012

Wyszcze-

S . . 120022003 | 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
golnienie

Wynik
sektora
finanséw
publicz-
nych (mld
z1)

46,0 |-44,6 |-41,9 | 296 |22.2]1,7 |-20,6 |-50,1 |-85,1 |-56,3 |-38,2

Deficyt
budzetu
panstwa

(mld zt)

39,4 37,0 [41,4 |284 |25 |16,0 [24,3 |23,8 |44,6 |251 |304

PPN

budzetu
panstwa
(mld z1)

40,1 |37,2 |44,3 [41,3 |43,6 32,8 |42,8 |57,8 [654 |26)9 |[373

>

PPB
budzetu
panstwa

(mld z1)

110,8 | 123,6 [ 142,4 |134,0 |129.4 [107,0 [ 122,5 | 164,3 |179,8 |136,1 | 168,8

Wynik

sektora
finansow
publicz-
nych/ 114,6 [ 119,9 (94,6 |71,7 |50,9 [5,2 48,1 |86,7 130,1 {209,4 |102,3
PPN

budzetu
panstwa

(%)

Deficyt
budzetu
panstwa
/ PPN 98,3 99,6 93,5 |[68,7 [57,5 |48,6 |56,9 |41,3 68,2 93,4 |81,5
budzetu

panstwa

(0
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PPN

budzetu
panstwa
/ PPB 36,2 (30,1 [31,1 [30,8 [33,7 [30,7 [34,9 |352 |36,4 [19,8 |[22,1
budzetu
panstwa

o)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw 2003—2013; Rada
Ministréw 2004-2013; Ministerstwo Finanséw 2012, s. 93.

Zwazywszy, ze w Polsce nie prezentuje si¢ niestety lacznych po-
trzeb pozyczkowych calego sektora finanséw publicznych, to kategorie
najbardziej pojemna, odzwierciedlajaca zapotrzebowanie na pozyczki
publiczne, stanowia PPB budzetu panstwa. Wskaznik ten okresla faczne
zapotrzebowanie tego budzetu na srodki pienig¢zne pozyskiwane na rynku
finansowym w ciagu roku. Potrzeby pozyczkowe calego sektora finanséw
publicznych sa z pewnoscia wicksze niz te z budzetu panstwa. Biorac jed-
nak pod uwage znaczenie budzetu panstwa w finansach publicznych oraz
udzial dtugu Skarbu Panstwa w pafstwowym dlugu publicznym, mozna
przyjaé, ze potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa stanowia podstawowsa,
determinante tacznych potrzeb pozyczkowych calego sektora finanséw
publicznych.

PPB budzetu panstwa kilkukrotnie przewyzszaja coroczne deficyty
calego sektora finanséw publicznych. W niektérych latach deficyt ten
byt nizszy réwniez od PPN budzetu panstwa. W 2007 r. odnotowano
nawet jego nadwyzke w wysokosci 1,7 mld zt, podczas gdy PPB budzetu
panstwa wyniosly wowczas az 107 mld zI, a PPN tego budzetu — 32,8
mld zt. W latach 2002-2012 PPN budzetu panstwa przecigtnie tylko
w 73,4% mialy swoje odzwierciedlenie w deficycie tego budzetu. Pozo-
stale zobowigzania zaciggano poza rachunkiem deficytu tego budzetu.
Do znaczacego obnizenia tych potrzeb nie przyczynifa si¢ poprawa ko-
niunktury 1 wysokie tempo wzrostu gospodarczego, wahajace si¢ w okre-
sie 2003-2008 w przedziale 3,6—6,8% [GUS]. Ich obnizenie wymaga
bowiem gruntownej reformy finanséw publicznych. Podjete dotychczas
proby zmniejszenia oficjalnego deficytu budzetowego przypominajg ra-
czej metody kreatywnej ksieggowosci. W krotkiej perspektywie moga one
uspokoi¢ opini¢ publiczng, lecz nie rozwiazuja problemu braku §rodkow
w budzecie pafnstwa na wykonywanie zadan publicznych. Zwazywszy na
liczne konsekwencje ekonomiczne i finansowe deficytu, stawia to pod
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znakiem zapytania nie tylko mozliwosci spetnienia budzetowych i pie-
nieznych kryteriow konwergencji, lecz réwniez rodzi obawy o obecna
1 przyszla kondycje finanséw publicznych w Polsce.

Przestanki ekonomiczne

Niekiedy jako substytucyjny — w stosunku do podatkéw — instrument
pelnienia funkeji fiskalnej wskazuje si¢ pozyczki publiczne. Mi¢dzy opo-
datkowaniem a pozyczkami publicznymi wystepuja istotne roznice, ktore
nie sprowadzaja si¢ tylko do tego, ze podatki sa przymusowe, podczas
gdy pozyczki publiczne — zasadniczo sa dobrowolne. Z wyjatkiem skta-
dek ubezpieczenia spotecznego, dochody otrzymywane przez panistwo
nie sg skojarzone z zadnymi obowigzkowymi platnosciami w przysztosci.
Tymczasem zaciggnigte pozyczki musza zostaé splacone wraz z kosztami
ich obstugi. Zrédlem ich zwrotu w ostatecznosci sa dochody podatko-
we. Zatem kolejna réznica miedzy podatkiem a pozyczka wynika z tego,
ze podatek obcigza obecne pokolenie, a pozyczka — przyszle. Wskazane
zrédlo finansowania wydatkéw publicznych wywoluje odmienne skutki
ckonomiczne. Podatki obnizaja dochody do dyspozyciji podmiotéw pry-
watnych, redukujac w konsekwencji oszczednosci oraz wydatki konsump-
cyjne tych podmiotéw, natomiast pozyczki publiczne siggaja gtownie do
oszczednosci, przez co ograniczaja inwestycje prywatne. Porownywane
formy finansowania wydatkéw publicznych rézni réwniez subiektywne
odczucie ponoszonego ci¢zaru. Podatek, ze wzgledu na przymusowy
charakter, jest postrzegany jako ofiara, podczas gdy pozyczka udzielana
zazwyczaj dobrowolnie, ponadto czesto korzystnie oprocentowana, od-
czuwana jest jako korzys¢. Formy te roznia takze aspekty redystrybucyjne
[Dalton 1948, s. 225, Owsiak 2005, s. 340].

Ocena pozyczki jako zrédla finansowania wydatkow publicznych nie
jest przy tym jednoznacznie negatywna. W pewnych okolicznosciach jest
zasadne, aby wydatki publiczne byly cze¢sciowo finansowane wplywami
zwrotnymi. Tak jest w przypadku podejmowania przez panistwo dzialan
majacych na celu zapewnienie stabilizacji makroekonomicznej. Przeciw-
dzialanie recesji poprzez podtrzymywanie (badz zwickszanie) wydatkow
publicznych przy zmniejszajacych si¢ jednoczesnie dochodach podatko-
wych wymaga si¢gnigcia do zrédel zwrotnych. Kolejna przestanka, uza-
sadniajaca zacigganie pozyczek publicznych, jest dazenie do redystrybucji
obciazenn w czasie, co jest zwiazane z zasada korzysci, zgodnie z ktora
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kazde pokolenie powinno by¢ obcigzone finansowaniem wydatkéw pub-
licznych proporcjonalnie do korzysci uzyskiwanych ze §wiadczen sektora
publicznego [Musgrave, Musgrave 1984, s. 691]. W mysl tej zasady wydat-
ki publiczne o charakterze kapitalowym, ktérych efekty wykraczaja poza
biezacy okres, powinny by¢ finansowane pozyczkami publicznymi, nato-
miast wydatki biezace — dochodami z podatkéw. Uzasadnieniem zaciaga-
nia pozyczek sa rowniez nadzwyczajne sytuacje powodujace koniecznosé
zwigkszenia wydatkéw publicznych w pewnym okresie, np. w wyniku
zagrozen zewngetrznych czy katastrof zywiolowych. Wprowadzenie wéw-
czas podatku nadzwyczajnego mogloby by¢ w ogdle niemozliwe badz
groziloby glebokimi zaburzeniami w gospodarce. Wykorzystanie w tej
sytuacji zwrotnych wplywoéw umozliwia natomiast rozlozenie ich ci¢zaru
na dlugi okres [Pietrewicz 1996, ss. 91-92]. Argumentem uzasadniaja-
cym zaciaganie pozyczek publicznych — w obliczu przej$ciowych zmian
wysokos$ci dochodéw lub wydatkéw publicznych — jest takze dazenie do
unikania zbyt czestych zmian zasad opodatkowania, niekorzystnie wply-
wajacych na warunki gospodarowania [Sochacka-Krysiak 1992, s. 83].

W tabeli 3 przedstawiono wysoko$¢ wydatkéw majatkowych budzetu
panistwa oraz ich udzial w deficycie i potrzebach pozyczkowych netto
tego budzetu.

Tabela 3. Wydatki majatkowe budzetu panstwa w latach 2002-2012

Wyszczegol-
nienie

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Srednia

Wydatki
majatkowe 78 85 (11,1 (10,2 [11,1 |13,3 |14,9 |147 |[154 |14,9 |13,6 [12,3
(mld z1)

Wydatki
majatkowe
/ deficyt 19,8 23,0 |26,8 |359 |44,2 [83,1 [61,3 [61,5 |[34,6 [59,4 |44,6 |44,9
budzetu

panstwa (%)

Wydatki
majatkowe /
PPN budzetu
panstwa (%)

19,5 229 25,0 |24,6 |25,4 [40,4 34,9 [254 |23,6 |55,4 (36,4 |30,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Finansow 2003-2013;

Ministerstwo Finanséw 2012, s. 92.

W latach 2002-2012 wydatki majatkowe budzetu panstwa wynosily
od 7,8 mld zt w 2002 r. do 15,4 mld zt w 2010 r. Ich udzial w deficycie
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budzetu panstwa ksztaltowal si¢ od 19,8% w 2002 r. do 83,1% w 2007
r., $rednio wynoszac niecale 45%. Natomiast w PPN budzetu panstwa
udzial ten $rednio wyniést nieco ponad 30%. Wynika z tego, ze w znacz-
nej czesci zobowiazania w Polsce sa zaciagane na biezace wydatki, a nie
na inwestycje, z ktérych moglyby korzysta¢ przyszle pokolenia, ktérym
przyjdzie splacac te zobowiazania.

Zakonczenie

Przed nieodpowiedzialnym i nadmiernym zadluzeniem publicznym
maja chroni¢ przyjete reguly fiskalne. W Polsce ich zrédlo stanowia prze-
pisy unijne, Konstytucja RP oraz Ustawa o finansach publicznych. Sku-
tecznos¢ tych regul — jak pokazala praktyka wielu panistw UE — zalezy od
woli politycznej elit sprawujacych wladz¢. W Polsce podjeto nawet decyzje
0 zawieszeniu pierwszego progu ostrozno$ciowo-sanacyjnego w sytuacii,
gdy jego przekroczenie przez panstwowy dlug publiczny skutkowaloby
konieczno$cia podjecia okreslonych dziatan dyscyplinujacych polityke
fiskalna.

W Polsce nie ustala si¢ Iacznych potrzeb pozyczkowych calego sektora
finanséw publicznych determinujacych coroczne przyrosty zadluzenia
publicznego, a przepisy w zakresie tych potrzeb budzetu panstwa sa po-
wszechnie krytykowane z uwagi na otwartg kategori¢ rozchodéw. Umoz-
liwia to bowiem ujmowanie niektoérych rozchodéw poza potrzebami po-
zyczkowymi, a takze kwalifikowanie niektérych operacji poza budzetem
panistwa i wynikiem sektora finansow publicznych.

Niestety tylko w nieco ponad 30% nowe zobowiazania budzetu pan-
stwa mozna wyjasni¢ ponoszonymi wydatkami majatkowymi. W pozosta-
tej czgsci stuzg one finansowaniu potrzeb biezacych. Co wigcej, nowe zo-
bowiazania skladajace si¢ na PPN budzetu pafistwa przecigtnie stanowia
jedynie 31% PPB, co oznacza, ze reszta tych potrzeb wynika z konieczno-
$ci rolowania juz istniejacego dlugu publicznego. Obnizenie zatem PPB
budzetu panstwa, a w konsekwencji calego sektora finanséw publicznych
wymaga gruntownej reformy finansow publicznych. Tylko wéwcezas be-
dzie mozliwe realne obnizenie deficytu budzetu panstwa, a nawet wypra-
cowanie nadwyzki budzetowej umozliwiajacej sptat¢ dlugu publicznego,
a nie tylko jego rolowanie.
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Wstep

Trudna sytuacja finanséw publicznych we wszystkich dziedzinach
dzialalnosci panstwa wymusza wprowadzenie gruntownych reform,
zmierzajacych do poprawy tej sytuacji. Jedna z takich reform jest wpro-
wadzenie budzetu zadaniowego, jako narzedzia skutecznego i celowego
wydatkowania publicznych $rodkéw. Umocowanie prawne budzetu zada-
niowego znalazlo si¢ w ustawie z dnia 24 wrzesnia 2009 roku o finansach
publicznych [Dz. U. z 2009, Nr 157].

Przelomem w dziedzinie finanséw publicznych nalezaloby nazwaé
zastosowanie budzetu zadaniowego. To nowe narzedzie w sektorze finan-
séw publicznych, ktoérego elementy wprowadzane sa stopniowo w ostat-
nich kilku latach. Réznice miedzy tradycyjnym a zadaniowym budzetem
dotycza innego ujecia okreslonych wydatkéw w poszczegdlnych dziatach
i rozdziatach klasyfikacji budzetowej oraz przydzielenia konkretnych kwot
konkretnym zadaniom czy tez dzialaniom przewidzianym w budzecie.
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Nierozerwalna ceche tegoz budzetu stanowi ciagle monitorowanie stop-
nia i jakosci realizacji celéw, a takze mierzenie efektywnosci ponoszonych
wydatkow. Takie podejscie pozwala zarzadzajacym na osiggnigcie mak-
symalnego wykorzystania dostepnych §rodkow finansowych. Oczywiscie
osiaganie celéw jest mozliwe poprzez metodyczne podejscie do oceny
oraz stalg kontrole.

W sektorze finanséw stosowane byly rézne metody budzetowania, aby
ostatecznie doj$¢ do wykorzystania bardziej efektywnych metod rozpo-
rzadzania srodkami publicznymi (por. tab.1).

Tabela 1. Metody budzetowania w sektorze publicznym i ich ewolucja

Rodzaj budzZetowania Charakterystyka
Wspolczynnikowe Zarzadzanie skupione na zasobach
(input-focused) (kadrowych, finansowych itp), dostep-

nych na potrzeby realizacji okreslonych
zadafi (programu, polityki). Brak jest

w tym systemie informacji o rezultatach
osiagnigtych poprzez wykorzystanie tych

zasobow.
Zorientowane na produkty Zarzadzanie i budzetowanie jest
(output-focused) zorientowane na produkty opiera si¢

na okreslonych wskaznikach (ilos¢,
terminowos$¢). Funkcje panstwa opisuje
si¢ za pomocg dostarczanych dobr, ustug
a takze ich ilosci.

Zorientowane na rezultat Budzetowanie takie zorientowane jest na
(outcome-focused) osiagnigcie okreslonego celu (dziatalnosé
rzadu wyrazona osiggnieciem celow).
Utatwia ono realokacje¢ srodkow a takze
wspomaga procesy formulowania priory-
tetow oraz ich implementacjg i ewaluacje.

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie: Joumard, Kongsrud, Nam 2004, s. 23.

Ostatni kryzys gospodarczy spowodowal, ze w wielu panstwach euro-
pejskich zaczeto wprowadzac¢ budzet zadaniowy badz tylko wybrane jego
elementy. Wynika to z potrzeby osiagania okreslonych celow, a takze opty-
malnego wykorzystania dostepnych §rodkéw publicznych. Wéréd panstw,
ktore juz zastosowaly budzet zadaniowy w sektorze finanséw publicznych
sq m.in.: Hiszpania, Francja, Czechy, Wielka Brytania, Finlandia, Wlochy,
Slowacja, Litwa, L.otwa, Holandia, Stowenia, Estonia.
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Budzet zadaniowy w definicjach

Podstawa do zdefiniowania pojecia budzetu zadaniowego jest klasycz-
ny — tradycyjny budzet opracowany wg klasyfikacji budzetowej, ktérego
mankamenty w znacznej mierze przyczynily si¢ do stworzenia warunkow
pod zadaniowg metode zarzadzania finansami pafdstwa. Budzet tradycyj-
ny opieral si¢ na dwoch procesach: prognozowania i planowania. Pro-
gnozowanie pelni funkcje informacyjna, nie moze wigc mie¢ charakteru
dyrektywnego. Planowanie wyznacza dzialania w oparciu o okreslone
zalozenia i Srodki.

Rys. 1. Powigzania budzetu zadaniowego z budzetem tradycyjnym

] BudZet tradycyjny |

J L

Plan wy datk owr
wio klasyTikac]i budzetowe):
crest —dziat — rozd=ziat

N Czesé sprawnesciowa:
Plan wy datk éw
weh Zadan owe] klasyTikac] Dpis celow, ktdrych realizacji maja stuEyc wydathki;

budzetwe] Opis miernikow oraz wskazanie ichwartosci docelowych, kbare
pokazujg efekty z nakiadow publiczrych

1T 0

BudZet zadaniowy

Zrédlo: Lubifiska 2007, s. 28.

Budzet tradycyjny to budzet oparty na metodzie ekstrapolacji trendow,
nieuwzgledniajacy zachodzacych zmian i utrwalajacy stworzone w prze-
szlodci struktury, ma wigc nastawienie statyczne, natomiast budzet za-
daniowy koncentruje si¢ na zarzadzaniu strategicznym, ujmujac procesy
gospodarowania §rodkami publicznymi w sposéb dynamiczny. Powstaje
wigc pytanie: co jest istotq budzetu zadaniowego?

W literaturze przedmiotu w ostatnich latach pojawia si¢ wiele rézno-
rodnych interpretacji 1 definicji budzetu zadaniowego. Przyjrzyjmy si¢
niektérym z nich.

,Budzet zadaniowy to jedna z nowoczesnych form zarzadzania finan-
sami publicznymi. (...) Nowy sposéb budzetowania to nie tylko koficowy
dokument, ale system planowania, wykonywania i sprawozdawczosci.
Zakres informacji podany w sposob opisowy w budzecie zadaniowym
pozwala mieszkaficom 1 inwestorom na wyrobienie sobie wlasnego zdania
na temat kondycji finansowej miasta, planowanych inwestycji oraz kosz-
tow funkcjonowania samorzadu” [Olczak 2000].
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T. Lubinska tak definiuje budzet zadaniowy: ,,Istota budzetu zadanio-
wego polega na:

— precyzyjnym okresleniu zadan, ktére maja by¢ finansowane ze $rod-
koéw budzetowych,

— stosowaniu odpowiednich miernikéw, ktére umozliwityby ocene efek-
tow uzyskanych w wyniku ponoszonych wydatkéw budzetowych [Lu-
bifiska 2009, s. 9].

S. Owsiak podaje nastepujaca definicje: ,,... to plan finansowy pod-
miotu publicznego, w ktérym niezaleznie od obowiazujacych klasyfikacji
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych, zapisane sa konkretne zadania cha-
rakteryzujace si¢ jednorodnoscia” [Owsiak 2005, s. 294].

Jeszcze inna definicja podaje: ,,Istota budzetu zadaniowego polega na:
— precyzyjnym okresleniu zadan, ktére maja by¢ finansowane ze $rod-

kéw budzetowych,

— stosowaniu odpowiednich miernikéw, ktére umozliwialyby ocene
efektow uzyskanych w wyniku ponoszonych wydatkéw budzetowych”
[Wernik 2007, s. 79].

Budzet zadaniowy, a wigc zarzadzanie wydatkami w jednostkach sek-
tora publicznego powinno opierac si¢ na nast¢pujacych zasadach:

— skutecznosci — okreslony cel 1 mierniki,

— efektywnosci — maksymalne efekty dobre jakosciowo,

— przejrzystosci — transparencja wydatkowania srodkéw publicznych,

— programowania wieloletniego — projekt kilkuletni.

Kazde zadanie ujete w budzecie ma wigc okreslony (ilosciowo 1 ja-
kosciowo) cel, koszt, wskaznik efektywnosci, wskazana jest takze osoba
odpowiedzialna za jego realizacje [Owsiak 2005, s. 294].

Budzet zadaniowy a budzet tradycyjny

Koncepcja budzetu zadaniowego to nie tylko zmiana dotychczasowej
klasyfikacji budzetowej (dzialy, rozdzialy) na klasyfikacje oparta na zada-
niach. To takze wyposazenie go w tzw. cze$¢ sprawno$ciowa, ktoéra wpro-
wadza okredlenie celu realizacji kazdego zadania, jak rowniez mierniki
monitorowania realizacji celu. Réznice miedzy budzetem tradycyjnym
1 budzetem zadaniowym przedstawiono w tab. 2.
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Tabela 2. Poréwnanie budzetu tradycyjnego i zadaniowego

Budzet tradycyjny

Budzet zadaniowy

Narzedzie wydatkowania

Narzedzie rzadzenia

Utrudnione powiazanie wydatkéw
z celami i zadaniami rzadu — tradycyjna
klasyfikacja budzetowa

Umozliwia powigzanie wydatkow

z celami i zadaniami, co pozwala na
funkcjonalne uporzadkowanie wydat-
kow wedtug zadan — nowa klasyfikacja
budzetowa

Brak powiazania wydatkéw z kategoria-
mi skuteczno$ci i efektywnosci

Zarzadzanie wydatkami w kierunku
zwickszania skutecznosci 1 efektywnosci

poprzez system CWOluC)l

Brak wieloletniej projekcji wydatkéw na
zadania

Dlugofalowe podejscie — trzyletnia
projekcja wydatkow dla dysponentéw wg
zadan

Brak integracji wydatkéw

Globalne podejscie do wydatkéw sektora
finanséw publicznych — konsolidacji wg
zadan

Utrudniona hierarchizacja wydatkéw

Hierarchia wydatkow 1 instrumentéw wg
istotno$ci dla zadan rzadu

Resortowe podejscie

Sprzyja migdzyresortowej wspdlpracy
w rzadzie i pozostatych instytucjach
sektora publicznego

Brak czytelnej informacji o polityce
wydatkowej ministerstwa — niska
transparentnos$é

Czytelna informacja o wydatkach w no-
wej klasyfikacji budzetowej — umozliwia
komunikacje ze spoleczenstwem

Ukierunkowuje dyskusj¢ w Sejmie na

pojedyncze pozycje wydatkowe

Umozliwia merytoryczng dyskusje

w Sejmie o zadaniach rzadu

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie: Lubiriska 2009, s. 30.

W budzecie zadaniowym na kazdym etapie realizacji zadan w ramach
okreslonych dzialéw za pomoca odpowiednich miernikéw mierzy si¢ ich
efektywno$é. Zatem budzet zadaniowy pozwala ustali¢, ktore zadania dla

danego celu sq najwazniejsze i mierzy¢, jak zostaly one wykonane [Pie-
trzak, Polanski, Wozniak 2008, s. 114].

Ustawa o finansach publicznych [Dz. U. z 2009r. nr 157, poz.1240 art.
2] zawiera nastepujace okreslenie: ,W ukladzie zadaniowym — rozumie
si¢ przez to zestawienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub
kosztow jednostki sektora finanséw publicznych, sporzadzone wg funkcji

panstwa, oznaczajacych poszczegélne obszary dziatan panistwa oraz
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a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wg celéw,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realiza-
cje celow zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodreb-
nione — wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z ba-
zowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dzialania
panstwa, oznaczajacych wartosciowe, ilosciowe lub opisowe okreslenia
bazowego 1 docelowego poziomu efektéw z poniesionych nakltadéw.
Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze skoro do tej pory zasady zarza-

dzania gospodarka finansowa pafistwa byly mato efektywne, malo przej-

rzyste i narastaly trudnosci zaréwno kontrolowania stanu przeplywow
finansowych, jak i istniala niedostateczna mozliwo$¢ dokonywania oceny
alokacji zasobow, nalezaloby wprowadzi¢ nowe rozwigzania eliminujace
te wady. Nowe podejscie w zarzadzaniu administracja publiczna to zorien-
towanie na wyniki, ktére mozna obiektywnie zmierzy¢.

Owo nowoczesne ujecie to:

— wprowadzenie do sektora publicznego zasad rynkowych, wigc rozsze-
rzenie potrzeb interesariuszy i dostosowanie do nich zakresu swojej
dziatalnosci,

— sformulowanie celéw jednostki — zmierzajace do oferowania wysokiej
jakosci ustug przy zmniejszajacych si¢ kosztach tych ustug,

— dazenie do zwigkszenia elastycznosci, innowacyjnosci i przedsiebior-
czosci dziatania w celu sprawnego zaspakajania potrzeb obywateli.

Te wyzej wymienione elementy zawiera omawiany budzet zadaniowy.

Konstrukcja budzetu zadaniowego

Uktad budzetu zadaniowego obejmuje wydatki panstwa wg funkcji,
zadan, podzadan oraz zwigzane z tym odpowiednie dziatania. Podstawa
jest wyznaczenie mierzalnych celow glownych 1 szczegdlowych dla kon-
kretnych dziatan aktywnosci panstwowej. Wybranie mierzalnych mier-
nikéw oceny dzialalnosdci pozwala na ocene istotnosci tego zadania lub
programu, skutecznosci, efektywnosci, uzytecznosci i trwalosci. Mierniki
te powinny by¢ akceptowane przez wszystkie jednostki wykonujace zada-
nia, proste w konstrukcji, mozliwe do policzenia, co stwarza mozliwos¢
do myslenia kategoriami naklad — efekt, co umozliwia wlasciwg alokacje
zasobow oraz oceng stopnia realizacji celu. Koncepcja ta obejmuje szczeb-
le w klasyfikacji budzetowej w uktadzie zadaniowym:

I. Funkcje panistwa — obszary dzialan panstwa ,,Za kazda funkcja pan-
stwa kryje si¢ okreslony cel, ktérym jest realizacja konstytucyjnego
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obowigzku spelniania okreslonych potrzeb spolecznych” [Postula,
Perczyniski 2009, s. 121]. Funkcja to podstawowa jednostka klasyfikacji
zadaniowej.
II. Zadania budzetowe — to wydatki ujete wg celéw. Za realizacje tych
celéw odpowiadajg dysponenci, ktérzy okreslaja:
— cele, jakie planuje si¢ osiagna¢ w zwiazku z realizacjq zadania,
— mierniki, wedtug ktérych ocenia si¢ stopien realizacji celu,
— planowane wydatki,
— zrédla finansowania wydatkow,
— jednostki realizujace zadania.
Wyodrebnienie zadan budzetowych ustala si¢ wg kryterium: podmio-
towego, zadaniowego i funkcyjnego. W ujeciu graficznym ma on wyglad

UNKCIA

ZADANIE

nastepujacy:

- PODZADANIE

DZIAtANIE

Szczebel I — funkcje panistwa oznaczajace poszczegolne obszary dziatan;
Szczebel 11 — zadania grupujace wydatki wedtug celow;
Szczebel 111 — podzadania grupiujace dzialania umozliwiajace realizacje
celow zadania;
Szczebel IV — dziatania — najnizszy szczebel o charakterze wykonawczym.
Przedstawiona klasyfikacja budzetowa oparta jest, zgodnie z Rozpo-
rzadzeniem Ministra Finanséw, na ukladzie czteroszczeblowym i sktada
si¢ z funkcji, zadan, podzadan i dziatan. Budzet zadaniowy zawiera wigc
planowane wydatki na rok budzetowy i lata nastepne. Jest on opracowany
oddolnie przez poszczegolne jednostki w strukturze organizacyjnej urze-
du, ktére samodzielnie okreslaja zadanie 1 dziatania operacyjne, aby osiag-
na¢ cele stawiane przez kierownictwo jednostki. W tworzeniu takiego
budzetu jest szerszy udzial pracownikéw, co zwigksza poczucie odpowie-
dzialnosci za realizacje celéw 1 zadan. Kierownicy koordynujacy dziatania
oceniani sg nie za podejmowane proby czy starania, lecz za konkretne
mierzalne 1 zrealizowane efekty. Najwazniejszym elementem klasyfikacji
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sq wiec zadania, ktore wskazuja gtéwne obszary jednorodnej dziatalnosci.
Dzigki temu mozna precyzyjnie okreslic cel realizacji zadania, stopien
jego wykonania oraz ponoszone naklady — koszty.

Mierniki budzetu zadaniowego

Budzet zadaniowy to budzet, w ktérym jednym z podstawowych ele-
mentéw jest ocena jakosci 1 efektywnosci zadan wykonywanych przez
panistwo na rzecz obywateli w zakresie §wiadczenia dobr i ustug. Mozna
wigc uznad, ze ,trzonem budzetu zadaniowego jest zestaw miernikow,
mierzacych stopieni realizacji poszczegdlnych celéw/zadan publicznych do
potrzeb oraz sposéb ich wykorzystania w relacji do posiadanych zaso-
béw” [Postuta, Perczynski 2010 s. 115]. Dobér mierzalnych miernikow
do celow, zadan, dzialan i poddziatan jest istotny z punktu oceny zalozen
1 analizy relacji: koszt — korzysé, a takze wartosci poczatkowej do poza-
danej wartosci koncowej w zakresie jakosci §wiadczonych ustug dla spo-
teczenistwa. Elementy skltadowe procesu pomiaru wykonywanych zadan
mozna przedstawi¢ w nastgpujacy sposob (por. schemat 1).

Schemat 1. Elementy procesu pomiaru wykonywanych zadan

Cele wykonania Mierniki Oczekiwane Rezultat

| wykonanie zadah ——» wykonania zadan

zadan wykonania zadan

! ! !

| Ewaluacja i reakcja

DE—

Zrédlo: Postula, Perczynski 2010, s. 117.

Zasady tworzenia miernikow to:

— zrozumiale cele 1 kierunki dziatan w podziale kompetencji i odpowie-
dzialnosci,

— wybor celow najwazniejszych (priorytetowych) dla danej jednostki,

— mierniki dokonujg calo$ciowej oceny wykonania zadanq,

— elastyczno$¢ narzedzi pomiarowych (miernikéw) do zmieniajacych sie
warunkow spolecznych, gospodarczych 1 finansowych w ujeciu strate-
gicznym i operacyjnym.

Metodami ustalania miernikéw oceny celéw, zadan, dzialan sa:

— ,,zasada modelu produkcji”,
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— Strategiczna Karta Wynikow.

Zasada modelu produkcji to naktady finansowe, materialowe, zasobéw
ludzkich w okreslonym czasie i po najnizszym koszcie, stad: naklady —
wyniki — skutki — oddziatywania.

Strategiczna Karta Wynikoéw majaca zastosowanie w biznesie oparta
o perspektywe finansowa, klienta, innowacje 1 perspektywy wewnetrz-
nych procesow wg schematu 1.

Schemat 2. Perspektywy w Strategicznej Karta Wynikéw

Perspektywa finansowa

Mierniki, analiza rentownosci,
wzrostu i wartos$ci

Perspektywa innowacji Perspektywa klienta
Mierniki, satysfakcja Mierniki satysfakcji — czas,
pracownika, systemy koszt, jako$¢, lojalnosé

informacyjne motywacyjne

Perspektywa wewnetrznych
proceséow
Mierniki: proces innowacji

Dziatalno$¢ zasadnicza, serwis

Zroédlo: Postula, Perczynski 2010, ss. 139-144.

Kazda jednostka ma mozliwos¢ opracowania wlasnych miernikéw do
konkretnych celéw, zadan i podzadan, ktoére beda ocenialy wlasne nakta-
dy i namacalne efekty.

Efektywnos¢ a budzet zadaniowy

Wzrost efektywnosci w jednostkach sektora finanséw publicznych
mozna osiaga¢ miedzy innymi stosujac wlasciwe metody planowania i re-
alizowania wydatkéw. Budzetowanie zadaniowe stwarza mozliwosci spre-
cyzowania 1 hierarchii celéw, a takze za pomoca przyjetych wskaznikow
pomiar efektow wydatkowanych na okreslone zadania srodkow.

Zacznijmy jednak od ponownego poréwnania budzetu tradycyjnego
1 budzetu zadaniowego. Budzet tradycyjny opiera si¢ na nastepujacej za-
sadzie: cze$¢ nr AAA, ktora zawiera dzialy: np. administracja publiczna,
kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, nauka itd. Nastepnie $rodki
rozdzielane sa na poszczegdlnych dysponentéw budzetowych tych $rod-
kow (dzial, jednostka budzetowa). Z ich sprawozdan mozemy uzyskac
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informacje, na jakie cele zostaly rozdysponowane te fundusze i w jakiej
wysokosci zostaly wydatkowane. Nie ma informacji, jakie rezultaty osiag-
nicto wydatkujac te §rodki i nie istniejg w sektorze publicznym mierniki
mogace je okreslic.

Takie rozdysponowanie §rodkéw powodowalo np. w samorzadach
dazenie do maksymalnego wykorzystania przyznanej puli $srodkow, bez
wzgledu na racjonalno$¢. Wiadze samorzadéw wyznawaly bowiem zasade,
ze skoro sa §rodki, to musza je wykorzystaé, niezaleznie od tego, czy dany
wydatek jest zasadny, czy nie. W takim budzecie nie decyduje koniecznosé
poniesienia wydatku (potrzeba wydatkowania mogla ulec zmianie) a fakt,
ze jest on zaplanowany. Oczywiscie to zbyt duze uogdlnienie, ale w wie-
lu jednostkach budzetowych tak to niestety funkcjonuje. Jako przyktad
moze posluzy¢ rozdysponowanie §rodkéw na nagrody za podnoszenie
swoich kwalifikacji dla nauczycieli w jednej ze szkét gimnazjalnych. Dy-
rektor szkoly rozdysponowat wszystkie przyznane mu $rodki, pomimo ze
zaden z nauczycieli nie uczestniczyl w zadnych kursach. Drugi przyktad
to srodki na nagrody za aktywizacj¢ uczniéw. Nagrody za udzial uczniéw
w konkursach, olimpiadach itp. nie zostaly przyznane nauczycielom, kto-
rych uczniowie zdobyli nagrody w olimpiadach na szczeblu wojewddz-
kim, a osoby spokrewnione z dyrektorem. Te przyktady swiadcza o braku
powiazania efektow zadan z wydatkowaniem §rodkéw, nie motywuja do
dziatan pozytywnych.

W budzecie zadaniowym alokacja $rodkéw nastepuje do okreslone;j
cz¢$ci wydatkéw np. nauka, a nastgpnie na okreslone dzialy, ktére obej-
muja zadania np. wzmocnienie badaft naukowych, podniesienie jakosci
ksztalcenia w szkolach, wspieranie innowacyjnych mozliwosci badaw-
czych itp. Rezultaty, jakie moga by¢ osiagnigte przy wykorzystaniu §rod-
kéw, sa mierzalne.

W budzecie zadaniowym schemat dziatania jest prosty:

Schemat 3. Schemat dziatania w budzecie zadaniowym

sprawozdanie kontrola odpowiedzialnos¢

h 4

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Odpowiedni podzial na zadania oraz procedury sprawdzania powodu-
ja, ze mozliwe jest wyciagniccie odpowiedzialnosci w stosunku do tych
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adresatow srodkow, ktorzy nie wykonali zadan lub wykonali je niezgodnie
z zalozeniami.

Kontynuujac poprzedni przykiad jednostki o$wiatowej, mozemy
stwierdzi¢, ze przyznanie nagrody tylko tym osobom, ktére zaktywi-
zowaly w skuteczny sposob uczniéw badZz w ciagu roku uczestniczyly
w szkoleniach, kursach itp. po pierwsze podniesie jakos¢ ksztalcenia
(efekt wymierny w postaci lepiej wyksztalconej kadry, podniesienie sta-
tusu szkoly, reklama itp.), po drugie w przypadku braku oséb, ktérym
nalezy przyzna¢ nagrody, zaoszcze¢dzone srodki mozna przeznaczy¢ na
inne cele lub zmniejszy¢ deficyt badz zwickszy¢ nadwyzke.

Z samej definicji budzetu zadaniowego, czyli odpowiedzi na pytania:
— jakie zadania maja zosta¢ w danym okresie wykonane?

— jaka wielkos$¢ srodkéw przeznaczona jest na poszczegoélne zadania?

— jakie cele sa zaplanowane do osiggnigcia 1 w jaki sposob je zmierzyc?

— jakie rezultaty zostang osiagnigte poprzez realizacje celéw (wartos¢ do-
celowa miernikéw)?

— w jakim stopniu zrealizowano postawione cele?

wynika koniecznos$¢ mierzenia i odpowiedzialnosci za efekty realizacji
zadan postawionych w budzecie na dany rok.

Na racjonalne gospodarowanie srodkami pozwala wlasnie budzet zada-
niowy, ktory $cisle wigze wydatkowanie srodkéw z wykonaniem okreslo-
nych zadan, spelnieniem okreslonych, pozadanych warunkéw i osiagnie-
ciem pozadanych efektow, wynikéw, ktére da si¢ zmierzyé. Mozna tez na
jego podstawie rozliczy¢ ze zle wykonanych zadan osoby odpowiedzialne
za ich rzetelne wykonanie. Wzrasta wigc odpowiedzialno$¢ urzednikéw
przed spoleczenstwem i nie tylko. W skali calego budzetu panstwa, po
zastosowaniu nowych rozwiazan zarzadzania funduszami publicznymi,
efekty w postaci wykonanych prawidlowo zadan, a takze w postaci wy-
miernych oszczednosci, powinny by¢ znaczne. Brak dyscypliny w wydat-
kowaniu §rodkéw publicznych jest widoczny w niemal kazdej jednostce
sektora finanséw publicznych.

Omawiany budzet bedzie stanowil narzedzie poprawy efektywno-
$ci zarzadzania §rodkami, jesli bedzie realizowane jego zalozenie, a nie
bedzie on tylko narzedziem prezentacji. Efekty stosowania budzetow
zadaniowych sa widoczne po kilku latach, stad warto przyjrzec si¢ wydat-
kowaniu §rodkéw przez te jednostki, ktére juz je stosowaly. Nalezatoby
podja¢ badania okreslania zadan, celow i stosowanych miernikéw, tak aby
mozna bylo stanowczo stwierdzi¢, ze zastosowanie budzetu zadaniowego
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przynosi wymierne efekty. Z dos§wiadczenia innych krajéw UE wynika, ze
jest on narzedziem poprawy efektywnosci wydatkowania srodkow pub-
licznych, ale czy w Polsce dzieje si¢ podobnie? Inna kultura, podatnosé
ma korupcje, brak doswiadczenia wielu zarzadzajacych JST moze spowo-
dowad, ze te wyniki beda odmienne.

Budzet zadaniowy po wdrozeniach w JST

Wprowadzenie budzetu zadaniowego ma za zadanie podnoszenie
efektywnosci wydatko-wania §srodkéw publicznych, ale jego wprowadze-
nie wymaga nie tylko wiedzy zarzadzajacych, gotowosci na zmiany, lecz
takze umiejetnego taczenia planowania w réznych okresach od tego krot-
kiego po strategiczny (perspektywiczny). Inne podejscie do budzetowania
moze sprawia¢ problemy, zwlaszcza przy okreslaniu zadan i wskaznikéw
pomiaru ich efektow.

Pierwszym problemem, pojawiajacym si¢ w zdecydowanej wickszosci
JST po wdrozeniu budzetu zadaniowego, to odpowiednie okreslenie mier-
nikéw realizacii zadan zaplanowanych budzecie. Bledem, ktéry popelniaja
JST, to przyjecie jako jedynego miernika tylko miernika kosztowego bez
miernikéw rzeczowych. Wydaje sig, ze wigkszos$¢ tych jednostek nie jest
przygotowana do realizacji tak sporzadzonego budzetu, gdyz borykaja si¢
one takze z problemem monitorowania i raportowania podejmowanych
zadan, zaréwno od strony finansowej, jak i rzeczowej. Taki stan rzeczy
swiadczy o tym, ze nie sq w stanie sprawdzi¢ osiggnigcia celu reformy,
czyli zweryfikowad, czy wdrozony budzet zadaniowy przyczynil si¢ do
poprawy skutecznosci i efektywnosci realizacji podejmowanych dziatan.
Z ankiet przeprowadzonych w gminach, ktére wdrozyly budzet, wyni-
ka, ze majq problemy z: procesem hierarchizacji zadan, definiowaniem
miernikéw efektywnosci [Owsiak 2002, s. 141]. Zarzadzajacy widzg takze
1 zalety takiego modelu zarzadzania, a wsrdd nich: zaangazowanie w pla-
nowanie §redniego szczebla zarzadzania, pelniejsze monitorowanie reali-
zacjl zadan, usprawnienie procedury planowania, a takze i lepsza alokacje
srodkéw oraz mozliwosé oceny pracy poszczegdlnych wydzialow.

Pierwsze badania wdrozenia budzetu zadaniowego przeprowadzone
w JST pokazaly, ze efekty wprowadzenia sa pozytywne (por. wykr. 1).
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Wykres 1. Efekty zwigzane z wdrozeniem BZ (odpowiedzi ,tak” i ,,raczej
tak”)

wlatwienie dyskusji, wspdtpracy micdzy organami _
Brminy

O emiowarmen saazmacn < I

realizowanych zadaniach
dostarczenie dodatkowych informacji o _

charakterze stricte finansowym
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Zr6dlo: Bedzieszak 20009.

Na podstawie wynikéw tych samych mozemy uzyskac informacje, ze
celem wdrozenia tej metody zarzadzania jest dla JST przede wszystkim:
— lepsze zarzadzanie wydatkami ukierunkowane na cele,

— zwickszenie przejrzystosci budzetu,
— zwickszenie odpowiedzialnosci,
— dostarczenie dodatkowych informacji o kosztach.

Badania te wskazuja rowniez, ze w definiowaniu zadan i ich elementow
sktadowych najwigkszy udzial maja kolejno: skarbnicy, dyrektorzy wy-
dzialéw urzedéw gminy, pracownicy urzedu gminy, a najmniejszy radni
1 konsultanci.

Podsumowanie

Od dawna istniala potrzeba przebudowy finanséw publicznych. Bylo to
podyktowane wdrazaniem zasad gospodarki rynkowej, zmian w funkcjo-
nowaniu administracji panstwowej, wejscia Polski do Unii Europejskiej,
a tym samym pojawila si¢ mozliwos¢ przejecia wzorcow z rozwinietych
krajow zachodnich. Budzet zadaniowy daje wiec mozliwosc¢ lepszej aloka-
cji zasobow materialnych i ludzkich w uzyskiwaniu efektéw dla dalszego
rozwoju gospodarki, a w szczegdlnosci racjonalnego 1 efektywnego go-
spodarowania w kazdej jednostce gospodarczej. Wyodrebnienie funkcij,
zadania, podzadania i dzialania zmieniaja pozycje z biernego admini-
strowania do pozycji samodzielnego zarzadzania, weryfikacji i kontroli
wydatkéw, eliminowania dzialan zbednych i nieefektywnych. Co prawda,
taka konstrukcja budzetu staje si¢ czasochlonna i bardziej pracowita w po-
zyskiwaniu informacji, ale zwicksza przejrzysto$¢ realizowanych zadan
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1 kontroli wydatkowania §rodkéw publicznych. Stad rola nowej rachunko-
wosci zadaniowej, ktéra dostarcza niezbednych informacji do podejmo-
wania decyzji opartych o precyzyjne planowanie wydatkdw.

W dobie kryzysu i malejacych wplywéw do budzetu panistwa dbatosé
o racjonalne efektywne ich wykorzystanie powinna cechowa¢ zaréwno
wladze panstwa, jak i innych jednostek budzetowych. Takim narzedziem
kontroli efektywnego i skutecznego wydatkowania §rodkéw publicznych
jest budzet zadaniowy, ktérego wdrozenie nastepuje w wielu JST.

Wdrozenie w sektorze finanséw publicznych nowoczesnych metod
zarzadzania oraz kontrolowania finanséw spowoduje wzrost zaréwno
przejrzystosci, jak i efektywnosci w gospodarowaniu finansami publicz-
nymi. Metodologia budzetu zadaniowego pozwala bowiem na dokladne
poznanie catkowitych kosztow ustug $wiadczonych na rzecz spoleczno-
$ci, a takze, co jest wazniejsze, oceni¢ jakos¢ i efektywnosé dziatan admi-
nistracji publiczne;.

Na zakonczenie warto wspomnie¢, ze Ministerstwo Finanséw prze-
prowadzilo ankiete na temat stosowania przez JST budzetu zadaniowego
1 zaledwie 3% ankietowanych potwierdzilo jego stosowanie. Tylko 82 JST
zdeklarowaly jego stosowanie, w tym 68 gmin, 8 miast na prawach po-
wiatu oraz 6 powiatéw. To i tak znacznie wigcej niz 5 lat temu. Dzigki
srodkom z Programu Operacyjnego Kapital Ludzki az 47 jednostek zde-
cydowalo o jego wprowadzeniu.

Bibliografia

Bedzieszak M. (2009), Model budetn zadaniowego samorzadiw w swietle badai |wr|
Finanse 2009 — leoria i praktyka. Finanse publiczne 11, Zeszyty Naukowe US nr
547 — Ekonomiczne Problemy Ustug nr 37, red. B. Filipiak, M. Walczak (red.),
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin.

Joumard 1., Kongsrud P., Nam Y.S., Price R. (2004), Enhancing the Effectiveness of
Public Spending: Experience in OECD Countries, OECD Economics Department
Working Papers, No. 380, OECD Publishing.

Lubinska T. (2005, 2008, 2009), Budset zadaniowy w Polsce. Reorientacja 3 wydatko-
wania arzqdzania pieniedzmi publicznymi, Difin, Warszawa.

Olczak M. (2000), Budzet zadaniowy — Zalety i obawy, ,,Wspolnota”, nr 32.
Owsiak S. (2002), Budet wladz lokalnych, PWE, Warszawa.
Owsiak S. (2005), Finanse publiczne. leoria i praktyka, PWN, Warszawa.



Budzet zadaniowy narzedziem efektywnego wykorzystania... 115

Postuta M., Perczynski P. (2009), Wdrazanie budietu zadaniowego, MF Warszawa.

Postuta M., Perczynski P. (2010), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Mini-
sterstwo Finanséw, Warszawa.

Pietrzak B., Polanski Z., Wozniak B. (2008), System finansowy w Polsce tom 2,
PWN, Warszawa.

Wernik A. (2007), Finanse publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, War-

Szawa.

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci Dz. U. 1994 r. Nr 121 poz.
591.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157
poz.1240, Dz. U. z 2010r. nr 28 poz. 146 z pézn. zm.

Materialy informacyjne

Uchwata Nr 119 Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2010r. w sprawie Wieloletnie-
go Planu Finansowego Panstwa.

Budzet zadaniowy w polskich samorzadach, [on line] www.budzet.zadaniowy.
com, dostep 20 czerwea 2014 r.






PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE
Wydawnictwo SAN, ISSN 1733-2486
Tom XV, Zeszyt 9, czesc lll, 2014, ss. 117-128

Andrzej Gorczynski

Spoteczna Akademia Nauk

Realizacja zaje¢ edukacyjnych w swietle przestrzegania
dyscypliny finansow publicznych w jednostce
oswiatowe;j

The execution of the educational activities in the light of obeying
the public finance discipline in the education entity

Abstract: The issue of the number and settlement of didactic hours is the subject of the per-
manent discussions within educational environment. From one hand — the educational entity
budget imposing specific rules of didactic classes’ settlements, from the other — teacher de-
manding payment for the additional educational services. The aim of the article is to analyse
the responsibility act for violating the budget discipline in the budget education entity in the
scope of the actual execution of the number of hours of the obligatory educational activities
and the activities with form tutor within the given educational phase.

Key words: subjective, objective responsibility, the public finance discipline violation, coercive
responsibility, the educational method of the financial added value verification.

W ocenie prawidlowosci dokonywania operacji gospodarczych, tj.
gospodarowania §rodkami pienigznymi (Srodkami publicznymi) ma za-
stosowanie Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Ma to bezposredni zwigzek
z faktem, ze zakres odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych dotyczy kierownikéw jednostek (budzetowych) sektora finan-
séw publicznych (dysponentéw trzeciego stopnia) oraz pracownikéw tych
jednostek, ktorym powierzono obowiazki gospodarki finansowej zgodnie
z przepisami prawa, a takze osob gospodarujacych srodkami publicznymi
przekazanymi jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicz-
nych. Dysponenci trzeciego stopnia (dyrektorzy placowek oswiatowych)
podlegaja restrykcyjnym przepisom ustawy, szczegolnie, gdy dokonuja
wydatkow ze §rodkéw publicznych bez upowaznienia lub z przekrocze-
niem jego zakresu [art. 11 ust. 1-3 uondfp.].
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Naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych sa miedzy innymi nizej
wymienione czyny:

a) dopuszczenie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicz-
nych do dokonania wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wy-
datkéw ustalonej w rocznym planie jednostki wskutek zaniedbania
lub niewypelnienia obowigzkéw w zakresie kontroli finansowej;

b) wykazanie w sprawozdaniu budzetowym danych niezgodnych z dany-
mi wynikajacymi z ewidencji ksiggowej;

¢ dopuszczenie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicz-
nych do popelnienia naruszenia finanséw publicznych z powodu za-
niedbania lub niewypetnienia obowigzkéw wynikajacych z rea-
lizacji zadan dotyczacych kontroli zarzadczej [vide: art. 15 — 18c
przywolanej ustawy].

Dokonujac wyboru wyzej wymienionych czynéw zwrocilem szczegdl-
ng uwage na fakt, iz majq one wylacznie aspekt finansowy, ekonomiczny,
prawny i statystyczny. Oznacza to, ze przedmiotowy charakter tych czy-
néw nie uwzglednia w o§wiatowych jednostkach budzetowych (szkotach)
przyrostu wartosci, jakq jest efektywnos¢ finansowa, w tych jednostkach
w ramach faktycznie zrealizowanego minimalnego wymiaru godzin obo-
wiagzkowych zaje¢ edukacyjnych i zaje¢ z wychowawca klasy. Ponadto,
przyrost warto$ci dobr w wyniku ustugi edukacyjnej dotyczy zrédia war-
tosci dodanej, ktora jest w tym przypadku praca nauczyciela, oceniajacego
przede wszystkim pomiar osiagnie¢ dydaktycznych ucznia. Oznacza to,
ze dokonuje on miary postepu ucznidéw w czasie danego etapu eduka-
cyjnego bez indywidualnej analizy zrealizowanych godzin dydaktycznych
w kontekscie finansowym — dodatkowych wydatkéw na realizacje tych
godzin. W niniejszym artykule podjatem probe analizy czynu odpowie-
dzialnodci za naruszenie dyscypliny budzetowej oswiatowej jednostki
budzetowej w zakresie rzeczywistej realizacji wymiaru godzin obowiaz-
kowych zaje¢ edukacyjnych oraz zaje¢ z wychowawca klasy, uznajac, ze
odpowiedzialno$¢ kierownika jednostki o§wiatowej za przekroczenie
dyscypliny budzetowej jest nieadekwatna do konsekwencji finansowych
dla tej jednostki. Ustawodawca, zgodnie z obowiazujacymi przepisami
prawa, enumeratywnie wymienia czyny dotyczace naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, lecz maja one wylacznie charakter porzadkowy.
Oczywiscie wymienione czyny majg zastosowanie w o$wiatowych jed-
nostkach, ale nie uwzgledniaja specyfiki tych jednostek z punktu widzenia
realizacji zadan wykonywanych przez nauczyciela oraz beneficjenta (ucz-
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nia) uslugi edukacyjnej — nauczania w ramach limitu ustalonych godzin
dydaktycznych. Niestety, tego problemu nie uwzglednia obecna ustawa
o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
gdyz brak jest instrumentu, za pomoca ktérego dokonuje si¢ faktycznego
rozliczenia obowigzkowego wymiaru godzin edukacyjnych w okresie, kie-
dy nauczyciel przebywa na zwolnieniu lekarskim, uczestniczy w szkoleniu
w czasie godzin pracy, wyjezdza na wycieczke szkolng lub wykonuje inne
czynnosci, niezwigzane z prowadzeniem zaje¢ dydaktycznych (zwolnienia
uczniow z pierwszej albo ostatniej godziny zaje¢ — lekceji — okreslonych
w planie zaje¢ ucznia, przygotowanie akademii szkolnej, proba choru).
Ponadto istotny okazuje si¢ fakt, iz realizacja tych godzin moze odbywaé
si¢ w ramach godzin ponadwymiarowych (stalych)!, za ktére wynagro-
dzenie otrzymuje przebywajacy na zwolnieniu nauczyciel, a s3 one wy-
konywane przez innego nauczyciela w ramach godzin zastepstw — zajec
opiekuniczych lub zaje¢ z danego przedmiotu, ktére sa réwniez platne
ze $rodkow finansowych przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe,
dla tego nauczyciela, ktory uczestniczy w procesie dydaktycznym. Nale-
zy tutaj dodaé, ze waznym wskaznikiem ekonomicznym jest liczba dni
zwolnienia lekarskiego oraz wiek nauczyciela, jak réwniez stopient awan-
su zawodowego (nauczyciel stazysta, nauczyciel kontraktowy, nauczyciel
mianowany, nauczyciel dyplomowany), poniewaz od tego czynnika zalezy
stawka minimalnego wynagrodzenia. Odpowiedzialnos¢ kierownika jed-
nostki sektora finanséw publicznych w trybie cytowanej ustawy podle-
ga rygorom prawa zarowno z przyczyn umyslnego, jak i nieumyslnego
popelnienia czynu. Osoba, ktéra zaréwno umyslnie, jak i nieumyslnie
dokonata czynu okreslonego w cytowanej ustawie, naruszyla dyscypling
finanséw publicznych. Odpowiedzialno$¢ osoby za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych jest niezalezna od odpowiedzialnosci okreslonej
innymi przepisami prawa, np. prawa karno-skarbowego. Ukaranie osoby
odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie ogra-
nicza praw Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej
jednostki sektora finanséw publicznych do dochodzenia odszkodowania
za poniesiong szkode (art. 30 cytowanej ustawy). Karami za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych sa: kara upomnienia, kara nagany, kara
pieni¢zna, kara zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
srodkami publicznymi [art. 31.1 oraz 32.1 cytowanej ustawy].

1

Godziny ponadwymiarowe to liczba godzin powyzej etatu nauczyciela (np. 18/18 h etat plus
4h = 22h, cztery godziny sa godzinami ponadwymiarowymi stalymi, ktére realizuje nauczyciel
przez rok szkolny).
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Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest postepowaniem dwuinstancyjnym. Obejmuje ono: postgpowa-
nie wyjasniajace przeprowadzone przez rzecznika dyscypliny, postepowa-
nie przed komisjq orzekajaca, postepowanie odwolawcze przed Gléwna
Komisja Orzekajaca. Przekazania prawomocnych postanowien komisji
orzekajacej o umorzeniu postgpowania w sprawie naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych ze wzgledu na przedawnienie karalnosci lub oko-
licznosci, dokonuje si¢ Przewodniczacemu Gléwnej Komisji Orzekajacej,
a postanowienia o odmowie wszczecia postepowania wyjasniajacego
rzecznik dyscypliny przekazuje Gléwnemu Rzecznikowi.

Prawomocne orzeczenie podlega wpisowi do rejestru prowadzonego
przez Glowna Komisje Orzekajaca. Wpis ten podlega usunigciu, gdy:
nastepuje zatarcie kary, stwierdza si¢ niewazno$¢ lub uchylenia prawo-
mocnego orzeczenia, nastgpuje wznowienie postgpowania, §mier¢ osoby
podlegajacej wpisowi do rejestru. Informacje, ktére sq zawarte w rejestrze,
moga by¢ udostepniane uprawnionym organom lub osobom, do ktérych
naleza migdzy innymi [Lipiec-Warzecha 2012, ss. 971-982]:

a) rzecznik dyscypliny oraz komisje orzekajace prowadzace postgpowa-
nie,

b) sady w zwiazku z prowadzonym postepowaniem,

© prokuratorzy i inne organy (dotyczy przestepstw, przestepstw skarbo-
wych),

d) organy administracji publicznej oraz inne organy, ktore te zadania wy-
konuja (w uzasadnionych przypadkach),

e) pracodawcy oraz inne osoby lub organy — dotyczy powierzenia lub po-
wolania do petnienia funkcji zwiazanych z dysponowaniem srodkami
publicznymi.

Najistotniejszej nowelizacji ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych dokonano Ustawa z dnia 19 sierpnia
2011 r. o zmianie tejze ustawy [Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz.114 ze zm.].
Nowelizacja ta, zaréwno zakresem podmiotowym, jak i przedmiotowym,
obejmuje rozszerzony katalog kwalifikowanych czynéw naruszenia dyscy-
pliny, a szczegdlnie takich zagadnien, ktére dotycza kontroli zarzadczej,
zamoéwien publicznych, wstepnej kontroli wykonywanej przez gléwnego
ksiggowego jednostki zaliczanej do sektora finanséw publicznych, a tak-
ze gospodarowania §rodkami finansowymi zapewnionymi na realizacjg
programoéw finansowanych z udzialem srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej. Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie
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dyscypliny finanséw publicznych zostal rozszerzony w aspekcie prawnym
1 uwzglednia odpowiedzialnoé¢ gtéwnych ksiegowych za nieprawidlowe
wykonywanie obowigzkéw, pracownikow, ktérzy wykonuja czynnosci
zamawiajacego oraz innych oséb przygotowujacych albo prowadzacych
postepowanie o udzielenie zaméwienia publicznego, kierownika jed-
nostki sektora finanséw publicznych za czynnosci naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych, poczynione przez osobe nieupowazniona do jej
wykonania. Na uwage zasluguje rowniez fakt zwiazany ze zmiang orga-
nizacji organéw ustanowionych do egzekwowania odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz ustalonych kanonéow
postepowania.

Wprowadzone zmiany przedmiotowej ustawy w 2011 r. mialy na celu
miedzy innymi:

a) ustanowienie odpowiedzialnosci kierownika jednostki organizacyjnej
za dokonane uchybienia zwiazane z niewykonaniem albo nienalezy-
tym wykonaniem obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej w sferze
wydatkowania srodkéw publicznych,

b) ze wzgledu na zakres i rodzaj zasad prawno-finansowych budzacych
zastrzezenia, zdefiniowanie kwestii dotyczacej naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych co do ,,upowaznienia” do dokonywania wydat-
koéw na podstawie ustawy budzetowej, uchwaty budzetowej albo planu
finansowego, bedacego podstawg gospodarki finansowej kazdej jed-
nostki sektora finanséw publicznych, rozszerzajac tym samym znamio-
na naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w aspekcie realizacji
poszczegolnych rodzajow wydatkow (kryterium rodzajowego) [Rozpo-
rzadzenie MF z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegblowej klasyfi-
kacji dochodéw, wydatkéow 1 przychodéw, rozchodéw oraz srodkéw
pochodzacych ze zrédel zagranicznych],

© ustalenie znamion czynu stanowigcego naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych, okreslonego 1 stanowiacego jedynie konkretny czyn
wymieniony w przepisie prawa.

Z tego powodu waznymi czynnosciami dokonywanymi przez dyrek-
torow placowek oswiatowych jest kontrola zarzadcza, w ramach ktorej
sq realizowane jej cele, monitorowanie realizacji procesu dydaktycznego,
w tym przede wszystkim podstawy programowej oraz procesu wycho-
wawczego w danym typie i rodzaju szkoty. W systemie kontroli zarzadczej
wystepuje standard dotyczacy monitorowania, nie dajacy jednak zadnej
gwarancji, ze godziny dydaktyczne w pelni zostaly zrealizowane, cho¢
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ich wykonanie moglo nastapi¢ w ramach godzin zastepstw planowanych
(opiekunczych), ale nie tych przedmiotowych |[zalacznik nr 3 Rozpo-
rzadzenia MEN z dnia 22 lutego 2012 r. w sprawie ramowych planéw
nauczania w szkolach publicznych|. Rozwazajac powyzsze, nalezy zwro-
ci¢ uwage na materialno-prawne podstawy odpowiedzialnosci za delikt
(czyn karalny), wynikajacy z Ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych oraz przyjetego uregulowania prawnego
w aktach normatywnych, takich jak Ustawa o finansach publicznych, ktéra
wskazuje na znaczenie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych [Bozek 2014]. Poniewaz kontrola zarzadcza jest systemem
umozliwiajacym realizacj¢ zadan 1 osiggania celéw przez te jednostki, to
nalezy te¢ kontrole uzna¢ za kategorie, element procesu zarzadzania dana
jednostka z uwzglednieniem odpowiedzialnosci w rozumieniu Ustawy
o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych oraz aktéw wykonaw-
czych, wydanych na podstawie Ustawy o finansach publicznych w korelacji
z przedmiotowymi, w tym zakresie, przepisami prawa. Ponadto, kontrola
zarzadcza w wykonywaniu zadan przez kierownika o§wiatowej jednostki
budzetowej odgrywa rol¢ regulatora, ale stanowi przede wszystkim ogol
dziatan podejmowanych w szczegdlnosci dla zabezpieczenia realizacji ce-
16w, a takze zadan w taki sposob, aby zapewni¢ ich zgodno$é z obowiazu-
jacym prawem, wewnetrznymi procedurami, efektywnos¢, oszczednosc,
terminowos¢ 1 skuteczno$¢ dzialalnodci tejze jednostki, przestrzegajac
réwniez zasad etycznego postgpowania. Poza tym, podstawa przypisa-
nia kierownikowi o$wiatowej jednostki sektora finanséw publicznych
odpowiedzialnodci dyscyplinarnej za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, jest wlasnie niewykonywanie lub nienalezyte wykonywanie
obowigzkéw w zakresie adekwatnej kontroli zarzadczej, z odwolaniem si¢
do wymienionych w Ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych czyndw, tj. czynnosci sprawczych ustalonych
rezimem przepisow przywolanej ustawy. Nalezy réwniez nadmienic, ze
miedzy Ustawg o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych oraz Ustawsa o finansach publicznych wystepuje niespdjnosé
terminologiczna, gdyz w tej plerwszej ustawie nastepuje penalizowanie
— jest karana realizacja obowigzkéw kierownika jednostki dotyczacych
kontroli zarzadczej, natomiast w tej drugiej uznaje si¢ go za odpowie-
dzialnego za zapewnienie dziatania kontroli zarzadczej z ustalonymi wlas-
ciwo$ciami (cechami). Wprowadzone Ustawg z dnia 19 sierpnia 2011 r.
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zmiany przyczynily si¢ do uniezaleznienia odpowiedzialnosci dyrektoréw

szkol, przedszkoli od tego, czy nastapito jednak inne naruszenie dyscypli-

ny finanséw publicznych, z jednoczesnym zwrdceniem uwagi na zwigzek
przyczynowo-skutkowy w aspekcie dowodowym, dotyczacym wplywu
zaniedbania lub niewypelnienia obowiazkéw (negatywnych), zwigzanych

z kontrolg zarzadcza w aspekcie prawnym w kwestii dzialania jednostek

zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Analizujac te okolicznosci,

ktére maja, miedzy innymi, znaczenie dla kierownikéw oswiatowych jed-
nostek budzetowych, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze obecnie nie ma wymogu
dowodowego (art.87 cyt. ustawy), czy doszlo do naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych z uwagi na niewykonanie albo nienalezyte wyko-
nywanie przez kierownika jednostki obowigzkéw kontroli zarzadczej,
lecz wystarczajacym, odpowiednim jest fakt wykazania wplywu zacho-
wania na zaistniale w danej jednostce budzetowej zdarzenia, o ktorych
mowa w Ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséow
publicznych. W o§wiatowych jednostkach budzetowych jest realizowana
podstawa programowa, ktora zostala okreslona przepisami prawa. Jest to
w polskim prawie o§wiatowym dokument okreslajacy ramowe plany na-
uczania w szkolach publicznych, dla wszystkich typow i rodzajow szkol,
dla dzieci 1 mlodziezy oraz dla doroslych, ktéry obowiazuje na danym
etapie edukacyjnym 1 zawiera ustalony zestaw tresci nauczania, okreslo-
nych umiejetnosci ujetych w programie nauczania przy ustaleniu kryte-
riéw ocen szkolnych, a takze niezbednych wymagan egzaminacyjnych.

Ramowy plan nauczania okresla m.in.:

a) minimalny wymiar godzin na danym etapie edukacyjnym, tygodniowy
(semestralny) wymiar godzin obowigzkowych zaje¢ edukacyjnych dla
uczniow poszczegolnych klas oraz zaje¢ z wychowawca dla uczniow
z poszczegolnych klas na danym etapie edukacyjnym,

b) minimalny wymiar godzin zaje¢ rewalidacyjnych dla uczniéw niepel-
nosprawnych na danym etapie edukacyjnym,

¢ wymiar godzin do dyspozycji dyrektora szkoly, ktére moga zostaé
przeznaczone na zwigkszenie liczby godzin wybranych obowigzko-
wych zaje¢ edukacyijnych,

d) zajecia realizujace potrzeby i zainteresowania uczniéw oraz inne zajgcia
w zalezno$ci od ramowego planu nauczania dla danego typu szkoly.
Rozwazajac kwestie realizacji minimalnego wymiaru godzin obowigz-

kowych zaje¢ edukacyjnych oraz zaje¢ z wychowawca klasy w danym

okresie nauczania, warto zastanowic¢ si¢, w kontek$cie Ustawy o odpo-
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wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, nad prze-
analizowaniem problemu faktycznego przeprowadzenia przez nauczycieli
poszczegolnych przedmiotow, zaje¢ dydaktycznych w danym typie i ro-
dzaju szkoly — zgodnie z ustalonym planem nauczania. O ile ustalenie mi-
nimalnego wymiaru godzin obowiazkowych wynika z aktu prawnego, nie
oznacza to wcale, ze po$wiadczenie — wpisanie w odpowiedniej rubryce
tematu lekcji oraz zlozenie wlasnorecznego podpisu — przez nauczyciela,
wychowawce w dzienniku lekcyjnym (faktograficzny zapis) zawsze stanowi
potwierdzenie zrealizowanych zaje¢ dydaktycznych lub wychowawczych.
Oczywiscie, nie zarzucam nauczycielom czy dyrektorom szkot, przedszko-
li albo innych placéwek oswiatowych poswiadczenia nieprawdy, co w pol-
skim prawodawstwie podlega przepisom kodeksu karnego, lecz poruszam
istote¢ zagadnienia w aspekcie ekonomicznym, finansowym, gospodar-
czym, spolecznym i dyscypliny finanséw publicznych. Nieadekwatno$é
dotyczaca dyscypliny budzetowej w o$wiatowych jednostkach polega na
tym, iz brak jest instrumentu, za pomoca ktérego dokonuje si¢ weryfikacji
faktycznie przeprowadzonych godzin dydaktycznych, za§ sama ewidencja
tematu lekcyjnego w dzienniku lekcyjnym nie stanowi pelnego zrédla rze-
czywistego zrealizowania minimalnego wymiaru godzin obowiazkowych
zaje¢ edukacyjnych i zaje¢ z wychowawca klasy. W ustawie nie wymie-
niono takiego czynu, ktéry obligatoryjnie zobowigzywalby kierownika
oswiatowej jednostki do ewidencjonowania godzin dydaktycznych i ich
rozliczania w cyklu miesi¢cznym, kwartalnym, pétrocznym i rocznym,
zwracajac uwage na fakt, iz zajecia dydaktyczne sa realizowane w roku
szkolnym, a nie w roku budzetowym, w ramach ktérego rozliczane sa pod
wzgledem finansowym wszystkie godziny, a takze sporzadzane sa spra-
wozdania finansowe i budzetowe odpowiadajace jedynie ewidencji ksiggo-
wej, w ktorej ujmuje si¢ wydatki ptacowe wszystkich zatrudnionych pra-
cownikow (pedagogicznych i niepedagogicznych). Watpliwosci nasuwaja
si¢ rowniez w zakresie mozliwosci rzetelnego sprawdzenia, czy wszystkie
objete procesem nauczania godziny dydaktyczne zostaly zrealizowane
zgodnie z ustalonym wymiarem godzin zaje¢ na poszczegdlnych etapach
ksztalcenia. Moim zdaniem, wynikajacym takze z wieloletniego doswiad-
czenia zawodowego na stanowisku dyrektora finansowego, wynika, ze
brak jest wlasciwej oceny realizacji wymiaru godzin obowiazkowych zajeé
edukacyjnych oraz zaje¢ z wychowawcg klasy. Wpisywanie w dziennikach
lekeyjnych tematow z poszczegdlnych przedmiotdéw nie jest adekwatne do
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faktycznej zrealizowanej liczby godzin dydaktycznych, a tym samym nie
stanowig instrumentu, dzi¢ki ktéremu mozna byloby dokona¢ indywidu-
alnej analizy finansowej i ekonomicznej liczby tych godzin, poniewaz li-
mity kwot ujete w planach finansowych jednostek oswiatowych, ustalone
przez organy prowadzace, permanentnie §wiadcza o niedoborze §rodkéw
finansowych na wynagrodzenia osobowe (place), zaréwno dla nauczycieli,
jak 1 pracownikéw administracji 1 obstugi. Limity kwot podlegaja cyklicz-
nemu zwigkszeniu w planie wydatkéw, nie tylko ze wzgledu na niedosza-
cowanie, ale réwniez z powodu ,,nieprzewidzianych” do realizacji godzin
dydaktycznych. Typowym przykladem jest realizacja wydatkéw, w ra-
mach niedoboru §rodkéw finansowych w planach finansowych na dany
rok budzetowy, w 105 o$wiatowych jednostkach budzetowych Dzielnicy
Mokotéw m. st. Warszawy. Warto jednak zastanowi¢ si¢ nad rzeczywista
realizacja ramowego planu nauczania dla danego typu szkoly z punktu wi-
dzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych, np. dyrektora
szkoly podstawowej, gimnazjum, liccum ogdlnoksztalcacego, zasadniczej
szkoly zawodowej, przedszkola. Obecnie ani kierownik jednostki o$wia-
towej, ani nauczyciel nie ponosi konsekwencji prawnych oraz finansowych
za niepelne zrealizowanie liczby zaje¢ / godzin dydaktycznych, okreslo-
nych przez wlasciwego ministra o§wiaty i wychowania, pomimo zaplaty.
Zjawisko to dotyczy podwdjnego finansowania tych samych godzin, np.
gdy nauczyciel legitymuje si¢ czasowa niezdolnoscia do pracy (godziny
ponadwymiarowe, godziny wynikajace z etatu oraz godziny realizowane
w ramach zastgpstwa). Proponowalbym, aby wdrozy¢ o§wiatowa metode
weryfikacji finansowej warto$ci dodanej dla o§wiatowych jednostek, ktora
uwzglednialaby parametry, wskazniki efektywnosci finansowej jednostki,
w tym oceny faktycznego zrealizowania godzin dydaktycznych poza efek-
tywnoscig nauczania w szkolach (realizacjq podstawy programowej), gdyz
te czynnos$ci wykonuje organ nadzoru pedagogicznego. Uwazam, ze brak
wdrozenia metody weryfikujacej realizacje godzin dydaktycznych uniemoz-
liwi rzeczywiste sprawdzenie, poza statystycznym 1 ksiggowym, wykonania
obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych na danym etapie ksztalcenia.
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Wskaznik efektywnosci finansowej finansowania wynagrodzenia
nauczycieli

Wskaznik efektywnosci finansowej moze by¢ rowniez nazwany wskaz-
nikiem warto$ci dodanej finansowania nauczycieli.

Symbole:

LGP — liczba godzin planowanych (wg planu)

SGP — stawka godzinowa dla nauczyciela dla godzin planowanych

LGF — liczba godzin faktycznie przepracowanych przez nauczyciela

Gdzie:

LGP = LGF + LGN

LGN - liczba godzin nieprzepracowanych (liczba godzin brakujacych
w stosunku do planu, liczba godzin niezrealizowanych przez nauczyciela,
np. z powodu zwolnienia lekarskiego nauczyciela)

LGD —liczba godzin dodatkowych, tj. liczba godzin przepracowanych
przez innego nauczyciela w zastepstwie

Zalozenie: LGN = LGD

SGD — stawka godzinowa dla nauczyciela dla godzin dodatkowych
(przepracowanych w zastepstwie)

Wskaznik efektywnosci finansowej (WEF) finansowania wynagrodzenia
nauczycieli za realizacj¢ godzin lekcyjnych (dla jednego nauczyciela):

WEF = LGP x SCF 100%
= IGP X 5GP + LGD X 5GD

Jezeli LGD = 0 to WEF = 100%
Jezeli LGD>0 to WEF <100%

Przyktad 1:

LGP = 10 godzin

SGP =1zt

LGN = LGD = 2 godziny to LGF = 8 godzin
SGD =1zt

Woéwezas WEF bedzie réwny:

WEF = LGP % 367 %1006 = —onx1 00w = 29 1009 = 80%
" LGP x SGP 4 LGD x 56D T 10hx 1z 4 Zhx 124 T 12 B
Przyktad 2:

LGP = 10 godzin
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SGP =1zt
LGN = LGD = 0 godzin to LGF = 10 godzin
SGD =1zt

Woéwcezas WEF bedzie rowny:

WEF = LCP x 56F 1000 = — orxA e = 19 100% = 100%
= LGP X 5GP+ LGD X 56D - T lhxizt0hxid TR =

Wskaznik efektywnosci finansowej (WEF) finansowania wynagrodzenia

nauczycieli za realizacj¢ godzin lekcyjnych dla jednego nauczyciela mozna

uogo6lni¢ na dowolng (n-ta) liczbe nauczycieli wg nastepujacej formuty:
LGPy X 5GP + ...+ LGP, X 5GP,

LGP, ® 5GP + LGD, X SGDy + ... + LGF, ® 5GR, + LGD, x 5GD,

WEF, = % 100%

Gdzie:
n — n-ty nauczyciel

Interpretacja wskaznika:

Roéznica miedzy maksymalng mozliwg wartoscia wskaznika (100%)
a wartoscig zrealizowana jest miara nieefektywnosci finansowania i jedno-
czed$nie miara wartosci dodanej, jaka mozna byloby uzyska¢ w przypadku,
gdyby wszyscy nauczyciele zrealizowali faktyczny wymiar godzin, zgodny
z planem. Jest to miara kwoty srodkéw nieefektywnie wykorzystanych na
finansowanie nauczycieli z tytutu ich absencji i koniecznosci dodatkowe-
go finansowania zastepstw lekcyjnych.

Moim zdaniem, w przepisach normatywnych (w ustawie) nalezy wpro-
wadzi¢ dodatkowy czyn naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
w celu ograniczenia dopuszczenia do naruszenia dyscypliny budzetowe;j
przez kierownika jednostki o§wiatowej oraz zobowiazania go do rozlicza-
nia obowiazkowych zaje¢ edukacyjnych w cyklu miesiecznym, kwartal-
nym, pétrocznym i rocznym — na tle poréwnawczym z ewidencja ksiggo-
wa, zwazywszy na fakt, iz ich realizacja nastepuje w roku szkolnym, a nie
w roku budzetowym. Rozliczenie godzin dydaktycznych, zaréwno ponad-
wymiarowych, jak zast¢pstw doraznych, musiatoby zosta¢ kazdorazowo
zaakceptowane przez organ prowadzacy jednostke os§wiatowa. Zaleta tej
metody bylaby mozliwo$¢ weryfikacji efektywnosci finansowej jednostki
(szkoly), tj. dyscypliny zwiazanej z realizacja rzeczywistego limitu godzin
dydaktycznych, ustalonych w arkuszu organizacyjnym na dany rok szkol-
ny przez organ prowadzacy dang jednostke oswiatowa. Wada moze by¢
zlozono$¢ problemu, ktéry z punktu widzenia spoltecznego, ale rowniez
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1 politycznego, stanowi istotny czynnik organizacyjny oraz jest wazniejszy
od czynnika ekonomicznego dla kierownika jednostki (dyrektora szko-
ly), ktéra nie ma osobowosci prawnej, nie ponosi odpowiedzialnosci za
zobowigzania cigzace na jednostce samorzadu terytorialnego. Natomiast
odpowiedzialno$¢ za zabezpieczenie srodkéw finansowych na cele statu-
towe, jak réwniez na jej funkcjonowanie, ponosi przede wszystkim organ
prowadzacy (JST) te jednostke, zgodnie z Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r.
o systemie o§wiaty. Poniewaz problem, ktory poruszytem, wymaga dodat-
kowej analizy, planuje przeprowadzenie poglebionego badania w przed-
miocie realizacji zadan zwiazanych z gospodarka finansows o$wiatowych
jednostek budzetowych [por. Jezowski 2014].
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Wstep

Przedmiotem badan byly bezposrednie (krétkookresowe) reakeje ryn-
kéw walutowych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej na wydarzenia na
Ukrainie w pierwszym kwartale 2014 roku. Badanie zostalo ograniczone
do krajow najbardziej uwiklanych w kryzys ukrainski, tzn. do krajow gra-
niczacych z Ukraing oraz samej Ukrainy. Objelo wigc Rosje, Polske, Bia-
torus, Slowacje, Wegry, Rumunie, Moldawi¢. Kraje te dysponuja wysoce
zrdznicowanym potencjalem gospodarczym oraz zasobami walutowymi,
a takze stosuja rozne rezimy walutowe. Elementy te, jak tez stopien otwar-
cia gospodarki, a szczegdlnie rynku finansowego, maja wplyw na reakcje
rynku walutowego na wydarzenia polityczne [Mundell 1968, Acocella
2002, Rymarczyk 2006, Garwonska-Nowak 2013].

Potencjat gospodarczy

W roku 2013 potencjal gospodarczy w krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej przedstawial si¢ nastgpujaco:
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Tabela 1. Potencjat gospodarczy krajow regionu w 2013 roku

Kraj/PKB PKB mld USD Wzrost PKB PKB per capita USD
Rosja 2 118,0 1,3 14 818
Ukraina 177,8 0,1 3919
Rumunia 189,7 3,5 8910
Biatorus 71,1 0,9 7577
Polska 516,1 1,6 13 394
Wegry 1324 1,1 13 404
Slowacja 95.8 0.9 17706

Zrédto: IMFE, Warld Economic Outlook Database, April 2014.

Zréznicowanie potencjatu gospodarczego 1 poziomu rozwoju jest jak
wida¢ w regionie zasadnicze, a co za tym idzie, oddzialywanie kryzysu
ukrainskiego na stabilno$¢ rynku walutowego odmienne. Dwéch glow-
nych aktoréw konfliktu — Ukraina 1 Rosja — dzieli gospodarcza przepasc.
Zréznicowanie pomigdzy pozostalymi krajami jest mniejsze. Obok rdz-
nic w potencjale gospodarczym kraje te cechuja rézne uwarunkowania
instytucjonalne, wynikajace przede wszystkim ze stopnia integracji z go-
spodarka europejska: od Slowaciji, nalezacej do strefy euro, poprzez kraje
czlonkowskie UE po w pewnej mierze kontestowang przez to ugrupowa-
nie Biatorus$ i Moldawie.

Obok ogodlnego potencjatu gospodarczego, duze znaczenie dla stabil-
nosci rynku walutowego, a zwlaszcza dla mozliwosci prowadzenia inter-
wencji na tym rynku, ma poziom oficjalnych rezerw miedzynarodowych.

Tabela 2. Poziom rezerw migedzynarodowych

Kraj/ okres | 31.12.2013 | 31.01.2014 | 28.02.2014 | 31.03.2014 31.03.13 /31.12.13 %
Biatorus 6,7 6,2 6,1 5,7 -14,9

Motdowa 2.8 2.8 27 27 -3,6

Polska 106,2 106,3 104,4 102,8 -3,2

Rosja 509,6 4989 4933 4806,1 -4,6

Rumunia 48,9 48,6 48,2 474 -3,1

Slowacja 2.2 2,2 2,3 bd bd

Ukraina 20,4 17,8 15,5 15,1 -26,0

Weary 46,6 46,1 46,7 499 71

Zrédlo: obliczenia wasne na podstawie danych IMF, Data Template on International

Reserves and Foreign Currency Liquidity
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Jak wida¢, mozliwosci interwencji na rynkach walutowych badanych
krajow byly zasadniczo zréznicowane juz przed wybuchem kryzysu ukra-
inskiego. Na uwage zasluguje sytuacja Slowacji, ktora dzigki uczestnictwu
w strefie euro moze sobie pozwoli¢ na niski poziom rezerw miedzynaro-
dowych bez narazania na stabilno§¢ rynku walutowego. Z drugiej strony
niestandardowa polityka rzadu wegierskiego wymaga wysokiego poziomu
rezerw. Natomiast sytuacja dwoch gléwnych uczestnikow konfliktu juz
przed jego wybuchem byla zasadniczo rézna, cho¢ poziom rezerw na
Ukrainie nie byl az tak dramatycznie niski jak nieraz donosily to media.

Rezimy kursowe

Kraje regionu stosujg rozne systemy kursowe. W szczegélnej sytuacii
walutowej znajduje si¢ Stowacja, nalezaca do strefy euro. System kursu
plynnego stosujg Polska, Wegry i Rumunia, kurs walutowy w tych krajach
powinien wig¢c bezposrednio reagowac na sytuacj¢ na rynku walutowym,
odzwierciedla¢ nawet niewielkie zmiany nastrojow uczestnikow tego ryn-
ku. Teoretycznie plynny kurs walutowy stosowany jest takze na Bialorusi,
ale ze wzgledu na duze ograniczenia w dostepie do rynku walutowego
kurs waluty nie moze reagowac bezposrednio na zmiany oceny sytuacji
walutowej kraju. Na Ukrainie do lutego 2014 roku obowiazywal kurs
stabilizowany, reakcje uczestnikéw rynku walutowego powinny wigc by¢
tagodzone — w miar¢ posiadanych, jak wida¢ z tabeli 2 niezbyt wielkich,
srodkéw walutowych — poprzez wladze monetarne [IMF 2005]. Rosja od
2006 roku stosuje kurs staly z sukcesywnie zmienianym pasmem waha.
Przy takim rozwigzaniu zmiany pasma wahan, tempo i kierunek owych
zmian $wiadczy¢ beda raczej o ocenie sytuacji przez wladze monetarne,
a nie bezposrednio o zmianie przewidywan uczestnikéw rynku walutowe-
go [Tymoczko 2013, s. 47]. Waluta Moldawii jest niewymienialna, waha-
nia kursu uwarunkowane sa wigc decyzjami politycznymi.

Przebieg kryzysu do 31 marca 2014

W tym miejscu warto przypomnie¢, iz napigcie wokot spraw Ukrainy
mialo swéj poczatek w procesach integracyjnych. Ukraina stangta wobec
wyboru, czy kontynuowac negocjacje z Unia Europejska w sprawie stowa-
rzyszenia, ktére na dwczesnym etapie nie przedstawialo si¢ dla tego kraju
zbyt obiecujaco, czy tez podjaé negocjacje z Rosja w sprawie przystapienia
do Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej, zapewniajacej korzystna wymiang
handlowa z Rosja.
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W tabeli 3 zestawiono najwazniejsze wydarzenia zwiazane z kryzysem
ukrainskim.

Tabela 3. Kalendarium wydarzen na Ukrainie do 31 marca 2014 roku

— wstrzymanie negocjacji z UE

— pierwsza pacyfikacja Majdanu — 150 rannych

— umowa z Rosja

16.01.2014 — zaostrzenie prawa o zgromadzeniach
28.01.2014 — Azarow podaje si¢ do dymisji, a ustawy o zgromadzeniach zostaja odwolane,

amnestia

— zamieszki, 26 zabitych

— 70 zabitych

— porozumienie z 0pozycja

24.02.2014 - parlament Ukrainy powoluje Stepana Kubiwa na prezesa Narodowego
Banku Ukrainy

— Jaseniuk premierem

27/28.02.2014 - nicoznakowane mundury zajmuja o$rodki na Krymie

— parlament autonomii deklaruje niepodleglosci Krymu

16.03.2014 — referendum na Krymie

21.03.2014 — Rosja oficjalnie oglasza aneksje Krymu, polityczne porozumienie Ukrainy z UE
24.03.2014 — spotkanie szeféw dyplomacji Rosji 1 Ukrainy, wycofanie wojsk Ukrainy z Kry-
mu, odwolanie spotkania G8 w Soczi

28.03.2014 — manifestacje w Doniecku w sprawie statusu Donbasu

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie doniesient medialnych.

Nie bez znaczenia dla przebiegu konfliktu w pierwszym kwartale
2014 roku bylo zaangazowanie Rosji w organizacje Igrzysk Olimpijskich
w Soczi (7-23 lutego 2014). Rosja konsekwentnie powstrzymywata si¢ od
interwencji w sprawy Ukrainy az do zakoniczenia Igrzysk, trafnie przewi-
dujac, ze spotkalaby si¢ ona z negatywng reakcja Zachodu.

1. Zmiany kurséw walutowych

1.1. Kurs hrywny

Jak juz wspominano, kurs hrywny byl stabilizowany, jednakze z kon-
cem lutego nowo wybrany prezes Narodowego Banku Ukrainy, Stepan
Kubiw, oglosit odstapienie od interwencji na rynku walutowym.
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Wykres 1. Kurs hrywny do dolara i euro

Kurs hrwyny do dolara i euro
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Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NBP.

Jak wida¢ w okresie poprzedzajacym kryzys, a wiec w okresie zakon-
czonych niepowodzeniem negocjacji z UE 1 zblizenia z Rosja, wladzom
Ukrainy udawalo si¢ utrzymac stabilng sytuacje na rynku walutowym. Na-
rastanie protestow na Majdanie lekko zdestabilizowato sytuacj¢ na rynku
walutowym. Destabilizacja polityczna spowodowata utrudnienie dostepu
Ukrainy do zewnetrznych zrédel finansowania — w lutym skarbowe pa-
piery dluzne lokowane byly na rynku mie¢dzynarodowym dopiero przy
15% oprocentowaniu [The Economist 5.03.2014]. Natomiast gwaltowne
zalamanie kursu wystapilo w okresie zbrojnych konfrontacji, nie mozna
jednak przypisywaé go wylacznie wydarzeniom na Majdanie, gdyz nalo-
zyly si¢ na nie zmiany systemowe — mianowanie nowego prezesa Naro-
dowego Banku Ukrainy (24.02.2014) i jego o kilka dni p6zniejsza decyzja
o uplynnieniu kursu hrywny celem jego urealnienia, zgodnie z sugestiami
MFW [IMF 2013]. Przyjmujac za migdzynarodowymi analitykami, ze
kurs hrywny byl wczesniej zawyzony, moze zaskakiwac, iz deprecjacja
hrywny wyniosta w okresie do 27 lutego jedynie okoto 20%. Byé moze
przyczyny nalezy upatrywaé w malym popycie na dewizy spowodowanym
ograniczonymi dochodami wigkszosci spoleczenistwa' i reakcji rynku wa-

<>

Podobna sytuacja wystapila w Argentynie w okresie wychodzenia z kryzysu 2001 r. [Zu-
tawska 2003, ss. 17-24].
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lutowego na powolanie na stanowisko tymczasowego premiera Arsenija
Jaseniuka, mimo deklarowanej przez prezesa NBU niezdolnosci tej in-
stytucji do prowadzenia interwencji walutowych i bardzo niskiego stanu
rezerw migdzynarodowych [NBU]. Mimo niepokojow na Krymie az do
momentu proklamowania przez parlament niezaleznosci Krymu kurs
hrywny nieco si¢ umacnial. Kolejne etapy aneksji Krymu przez Rosje pro-
wadzily jednak do systematycznego ostabiania kursu waluty ukrainskiej.
Roéwnoczesnie zmniejszeniu ulegly rezerwy miedzynarodowe — w koncu
marca osiagnely poziom 15,1 mld USD [IMF 2014].

1.2. Kurs rubla

Od 2006 roku, gdy wprowadzono kurs z pasmem wahan, az do marca
2014 roku w Rosji liberalizowano polityke kursowa. Polegala ona na zwigk-
szaniu pasma wahan oraz eliminacji interwencji na rynku walutowym.

Wykres 2. Kurs rubla do USD i euro
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NBP.

Od lutego 2014 roku Centralny Bank Rosji podniost stopy procento-
we 1 zmniejszyl zakres plynnosci kursu walutowego. Interwencje CBR
na rynku walutowym w marcu 2014 wyniosty 26 mld USD, podczas gdy
w calym 2013 roku osiagnely 27 mld USD. CBR podniost stopy procento-
we o 1,5 punktu procentowego na poczatku marca i o kolejne 0,5 punktu
w kwietniu. W dodatku na poczatku marca zmieniono reguly zmiany
pasma wahan kursowego, zwickszajac kwote skumulowanych interwencji
wymagajacych zmiany pasma do 1,5 mld USD i zmieniajac baze zmian na
dzienne [IMF 2014]. Swiadczylo to o stopniowym pogarszaniu sytuacji
platniczej Rosji.
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Nadwyzka w rachunku biezacym bilansu platniczego zmalata z 3,6%
PKB (2012) do 1,5 w 2013 i nadal ma miejsce odplyw kapitalow (na
poziomie 3% PKB). W pierwszym kwartale 2014 odnotowano odplyw
inwestycji zagranicznych, jednakze znacznie istotniejszy z punktu wi-
dzenia réwnowagi rynku walutowego byl odplyw za granice srodkéw
finansowych pozostajacych w dyspozycji podmiotéw rosyjskich, zarowno
sfery produkcyjnej, jak i finansowej, a nawet gospodarstw domowych.
Zaobserwowano takze zamiang §rodkéw finansowych denominowanych
w rublach na dewizowe [IMF 2014].

Brak powazniejszych reperkusji dla gospodarki rosyjskiej w I kwarta-
le 2014 roku tlumaczy¢ mozna wyjatkowo wysokim poziomem rezerw
miedzynarodowych. Juz po znacznym ich spadku w zwigzku z kryzysem
(patrz tabela 2), rezerwy miedzynarodowe Rosji w kwietniu 2014 roku
ksztaltowaly si¢ na poziomie 143% poziomu zalecanego przez IMF. BCR
stara si¢ pokrywac koszty interwencji na rynku walutowym operacjami
SWAP, ale faktyczny poziom rezerw maleje. Réwnoczesnie ze wzgledu
na napiecia migdzynarodowe zmalala emisja papieréw dluznych prywat-
nych i panstwowych, a ich koszty wzrosly o 100—150 punktéw bazowych.
Takze agencje ratingowe zmienily rating rosyjskich papieréw skarbowych
na BBB 1 BBB- z tendencja negatywna. Podobny los spotkal wigkszosé¢
papieréw dluznych emitowanych przez przedsi¢biorstwa, totez wzrosta
presja na dolaryzacje.

Jak si¢ wydaje, potencjal gospodarczy Rosji 1 jej zasoby walutowe sa na
tyle duze, iz w krétkim, a nawet §rednim okresie mogg nie dopusci¢ do
destabilizacji rosyjskiego rynku walutowego, jednakze koszty ogranicze-
nia deprecjacji waluty oraz koszty posrednie, zwiazane ze zmniejszaniem
zaufania do systemu, szybko rosna.

1.3. Kurs ztotego

W pierwszym kwartale 2014 roku nie odnotowano zasadniczej zmiany
w kursie zlotego, jednakze pod koniec lutego i z poczatkiem marca 2014
zaobserwowa¢ mozna nieco wigksze wahania dzienne kursu, ktére jednak
wygasly pod koniec kwartalu. Wahania te nie przekroczyly jednak 1%
w odniesieniu do kursu euro, a tylko nieznacznie i to jednorazowo prze-
kroczyly poziom 1% w odniesieniu do kursu zlotego do dolara. Nalezy tez
zaznaczy¢, ze kazdorazowo wahania te byly korygowane w ciagu jednego
— dwoch dni.
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Wykres 3. Kurs zfotego do euro i USD oraz dzienne zmiany kursu
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych NBP.

Mozna wigc twierdzié, ze w krotkim okresie kryzys ukrainski, tak do-
bitnie wplywajacy na zycie polityczne 1 spoleczne w kraju, nie wplynat
w istotny sposéb na sytuacje na polskim rynku walutowym.

1.4 Kursy pozostatych walut regionu

Kurs euro, ktérym postuguje si¢ Slowacja, nie ulegl wahaniom
w zwigzku z kryzysem ukrainskim. Sytuacje na rynku walutowym tego
kraju mozna okreéli¢ zatem tylko poprzez zmiang poziomy rezerw i mig-
dzynarodowe operacje finansowe. Poziom rezerw miedzynarodowych
Slowacji do lutego 2014 roku wzrastal, brak natomiast poréwnywalnych
pozniejszych danych. Bank centralny Slowacji okresla sytuacje kraju jako
stabilng, podkresla tez brak bezposredniego ryzyka zwigzanego z sytua-
cja na Ukrainie. Przewiduje jednak w §rednim okresie pewne trudnosci
gospodarcze, jakie zapewne wystapia w zwiazku z sankcjami nalozonymi
na Rosje przez UE. Utrudni to zdaniem ekspertow banku centralnego
Slowacji funkcjonowanie bankéw stowackich w Rosji [CBS 2014].

Sasiadujace z Ukraing kraje czlonkowskie Unii Europejskiej nie odno-
towaly perturbacji na swoich rynkach walutowych w pierwszym kwartale
2014 roku. Wahania kursu lei rumunskiej wzgledem zlotego nie przekro-

czyly 1%, wahania kursu forinta wzgledem zlotego wynosily mniej niz
3% (NBP).
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Wahania lei moldawskiej wzgledem zlotego wyniosly mniej niz 1%
(NBP). Rubel biatoruski w I kwartale 2014 roku stracil wzgledem euro
5,8%, przy czym zmiany kursu nastgpowaly systematycznie, trudno wigc
je powiaza¢ z wydarzeniami na Ukrainie [NBB 2014].

Whioski

Bezposrednie skutki kryzysu ukraifnskiego, mierzone destabilizacja
rynku walutowego w pierwszym kwartale 2014 roku, byly odczuwane pra-
wie wylacznie przez Ukraing 1 Rosjg, jednakze w réznym stopniu. Istotne
pogorszenie sytuaciji pod wzgledem poziomu rezerw walutowych wystapi-
to takze na Bialorusi, wydaje si¢ jednak, iz bylo ono spowodowane innymi
czynnikami. Natomiast oddzialywanie krotkookresowe konfliktu na ryn-
ki walutowe krajow przynaleznych do UE bylo znikome.
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Determinants of portfolio risk mortgages in the Polish banking
sector

Abstract: The portfolio of mortgage loans in the Polish banking sector is characterized by
a diverse structure. Methods and techniques of risk analysis in this area in recent years have
undergone significant changes. Is also highly variable external environment, which directly
determines the possibility of new negative phenomena. The banking system generally is like
a litmus test of economic security. All this determines a new look at the process of effective
risk management. Efficiency, which has driven up the exact identification of potential risks in
any space of time, the factors that determine them and potential sources. Due to the com-
plexity of the topic analysis has mainly been one of the most characteristic segments of the
portfolio structure —foreign currency loans. The aim is to diagnose the quality of security while
the banking sector.

Key words: mortgages, foreign exchange risk, market risk, interest rate risk, strategy, optimi-
zation.

Wstep

Zmiany, jakim poddany zostal rynek finansowy, w szerokim tego stowa
znaczeniu, na przestrzeni ostatnich lat stanowia swoisty precedens. Nigdy
bowiem wczesniej w ramach tak zaawansowanego procesu globalizacji
nie dochodzilo do tak dynamicznych turbulencji, ktérych konsekwencje
w ujeciu trwalym odczuwalne bylyby praktycznie w kazdym segmencie
rynku i strukturach instytucji finansowych z nim powiazanych.

Wymusilo to na uczestnikach rynku przebudowanie dotychczasowych
modeli analitycznych, proceséw zarzadzania, jak rowniez znacznie bar-
dziej precyzyjne monitorowanie i kontrolowanie biezacej dzialalnosci
operacyjnej. Modyfikacje przeprowa-dzone zostaly w sposéb szczegdlnie
zaawansowany w najbardziej wrazliwych na zia koniunkture instytucjach,
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jakimi sa banki. Z perspektywy czasu okazalo si¢ jednak, ze niektére de-
cyzje, dzialania oraz produkty, ktére powszechnie stosowane byly przed
zalamaniem w 2008 roku nadal klada si¢ cieniem na bezpieczenstwie fi-
nansowym tych organizaciji.

Gléwnym celem niniejszego opracowania jest przeanalizowanie ak-
tualnej struktury portfela kredytéw hipotecznych w polskim sektorze
bankowym. Struktury ze szczegélnym uwzglednieniem kredytéw deno-
minowanych w walucie obcej, ktéra wyrysowana zostata po 2008 roku.

Wybrany zasieg czasowy nie ma charakteru losowego. Determinowany
byt faktem, ze to wlasnie na lata 2008—2009 przypada szczyt udziela-
nych (identyfikowanych obecnie jako najbardziej ryzykogenne) kredytow
hipotecznych denominowanych w walutach obcych, jak réwniez pocza-
tek $wiatowego kryzysu finansowego. Analiza przeprowadzona zostala
w oparciu o powszechnie dostepne materialy statystyczne, raporty oraz
opracowania Narodowego Banku Polskiego, Komisji Nadzoru Finanso-
wego, jak rowniez Biura Informacji Gospodarczej.

Hipoteze badawcza, zweryfikowana w oparciu o narzedzie, jakim
jest zebrany material statystyczny, stanowi stwierdzenie, ze wykreowana
struktura portfela walutowych kredytow hipotecznych w tak zmiennym
otoczeniu wybitnie sprzyja narastaniu realnych ryzyk i zagrozen bezpie-
czenistwa systemu finansowego. Konieczne sa wigc zmiany w dotychcza-
sowym modelu zarzadzania tymi aktywami.

Identyfikacja kredytéw hipotecznych

Kredyt hipoteczny to nic innego, jak dlugoterminowy kredyt bankowy,
ktérego zabezpieczeniem jest juz ustanowiona hipoteka. Udzielany naj-
czgsciej na budowe lub zakup nieruchomosci. Kredyt moze by¢ zaciagany
w walucie krajowej lub zagranicznej obranej przez klienta, a oferowanej
przez bank [GUS 2013]. Definicja ta, zgodnie z literatura przedmiotu, ma
jednak charakter nieostry. Polskie banki nie maja jednak wypracowanej
gléwnej definicji. Przyjmuja, Zze dla dookreslenia tego produktu poruszac
si¢ nalezy w dwodch obszarach: prawnym i ekonomicznym. Prawne ujecie
odnosi si¢ jedynie do jego zabezpieczenia, ktérym jest hipoteka. Defi-
nicja o podiozu ekonomicznym wskazuje natomiast na wiele cech tego
instrumentu, spo$réd ktorych najwazniejsze odnosza si¢ do jego niskiego
oprocentowania, dlugiego terminu splaty oraz wysokiego poziomu po-
jedynczego kredytu [Olszak 2004, ss. 9-10]. Taki brak w ujednoliceniu
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prowadzi czesto w praktyce do zamiennego stosowania nazw ,kredyt
hipoteczny” lub ,,kredyt mieszkaniowy”.

Kredyt hipoteczny zasadniczo oprocentowany jest wedlug zmiennej
stopy procentowej. ,,Wickszo$¢ bankéw stosuje zewnetrzne indeksy, takie
jak stopy procentowe banku centralnego lub koszt pienigdza na rynku
miedzybankowym, tzn. Stawki WIBOR w przypadku kredytéw ztoto-
wych, a LIBOR czy EURIBOR w przypadku kredytéw denominowanych
w dolarach, frankach szwajcarskich badz euro. Oprocentowanie kredytu
liczy si¢ wigc jako sume¢ odpowiedniej ceny pieniadza na rynku miedzy-
bankowym i marzy banku. Ta ostatnia zalezy od wielu czynnikéw, m.in.
od natezenia konkurencji na rynku kredytowym, standingu kredytobiorcy
1 wysokosci wkladu wilasnego inwestora na inwestycj¢ mieszkaniowy”
[Lepczynski 2000, s. 92].

Kredyty hipoteczne, szczegdlnie te udzielane na krétko przed 2008
rokiem, czyli zalamaniem na §wiatowych rynkach finansowych, jak i po
nim, powinny by¢ identyfikowane jako produkty szczegélnie wrazliwe
1 w konsekwencji ryzykogenne. Zalozenie to ma swoje zrédlo nie tylko
w samej budowie tego produktu, jego specyfikacji, ale rowniez otoczeniu
zewnetrznym, w jakim produkt byl sprzedawany oraz w jakim przyszio
mu funkcjonowac.

Szczegolng kategorie w ramach tej grupy stanowia z pewnoscig kre-
dyty denominowane w walutach obcych. Z perspektywy polskiego kre-
dytobiorcy, jak réwniez polskiej instytucji kredytowej jest to produkt
znacznie bardziej zlozony i tym samym wystawiony na znacznie szersze
spectrum potencjalnych ryzyk. Ryzyk, ktorych identyfikacja nawet dzisiaj
jest obecnie dos¢ trudna i niejednoznaczna. Sa to bowiem potencjalne
zagrozenia, ktére bedq si¢ materializowaly w wigkszym lub mniejszym
zakresie w trakcie pierwszej fazy cyklu zycia produktu — jego dojrzewania.
W polskich realiach, przy relatywnie mlodym rynku finansowym, przyjaé
mozna zalozenie, ze produkt bankowy, jakim jest kredyt hipoteczny w uje-
ciu klasycznym, dojrzewa w okresie 4—7 lat. Proces dojrzewania identyfi-
kowany jest w tym przypadku jako okres, po ktérym istnieje mozliwosé
precyzyjniejszego dookreslenia, ile z kredytéw jest splacanych na czas,
a ile nie. Innymi slowy jest to czas, jaki jest potrzebny na ustabilizowanie
struktury portfela kredytow hipotecznych z jednoczesnym doprecyzowa-
niem potencjalnych ryzyk.

W odniesieniu do bardzo charakterystycznego momentu (w ujgciu ne-
gatywnym) zaciggania kredytéw walutowych (polski zloty byl w tamtym
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czasie rekordowo mocny), wydaje sig, ze okres dojrzewania moze okazac
si¢ z jednej strony wieloetapowy, z drugiej kluczowy dla kwestii dookre-
slenia potencjalnych ryzyk.

Préba hierarchizacji wachlarza ryzyk i ich zrédet

Kredyty hipoteczne, ktére pojawily si¢ na polskim rynku w latach
2006-2011, mozna sklasyfikowa¢ — mimo wielu réznic — jako grupe pro-
duktéw bankowych dedykowanych na diugi (typowy okres 30—35 lat) lub
niestandardowo diugi okres, czgsto przekraczajacy nawet 40—45lat [KNF
2013, ss. 30-32]. Na tle innych krajow europejskich, gdzie Sredni czas
zycia kredytu hipotecznego wynosi 25-30 lat, Polska znajduje si¢ w $cistej
czoléowcee [EBC 2009]. Ten ponadprzeci¢tnie dlugi horyzont czasu cha-
rakterystyczny byl zwlaszcza dla kredytow walutowych, co przy typowym
dla tych produktéow — wyraznie wyzszym od $redniej — wysokim nomina-
le udzielanych kredytow, kaze przesunaé te grupe produktow w kierunku
generujacych ponadprzecigtne ryzyka. Nie ma bowiem mozliwosci osza-
cowania nawet w przyblizeniu przysztych zmian, tak bardzo oddalonych
w czasie, zarébwno w otoczeniu zewnetrznym, jak 1 w sytuaciji finansowej
konkretnego kredytobiorcy.

7 punktu widzenia rodzaju, jak tez i zakresu potencjalnych ryzyk,
nie bez znaczenia jest kolejny typowo polski element specyfiki kredy-
tow walutowych. Jako nieliczne w Europie kredyty walutowe udzielane
byly z bardzo wysokim, czg¢sto przekraczajacym 100% (norma to 80%)
wskaznikiem LTV (ang. Loan To Value) — stosunkiem kwoty kredytu do
jego zabezpieczenia. Tak wysrubowana relacja miedzy wartoscia kredy-
tu a warto$cig nieruchomosci, na ktorej ustanowiona jest hipoteka, przy
wysoce zmiennym otoczeniu zewnetrznym, generuje podwyzszona wraz-
liwos¢ na szeroki zakres ryzyk, w pierwszym rzedzie tych odnoszacych si¢
bezposrednio do odbiorcow tego produktu.
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Tabela 1. Rozktad wspétczynnika LTV dla portfela kredytéw hipotecznych
w walucie i polskich ztotych na koniec 2012 roku

Rozktad wspdiczynnika LtV dla kredytéw hipotecznych w zlotym i walutach
obcych (dane KNF-u na koniec 2012 roku)

Udzial w {acznej liczbie umow Udzial w fgcznej wartosci umow
Relacja biezacego Typ kredytdw hipotecznych Typ kredytow hipotecznych
zadluzenia do N J
wartosci zlotowe walutowe zlotowe walutowe
zabezpieczenia
hipotecznego 964 752 sztuk 695 196 sztuk 137,867 176,649
J =100% =100% miliarda miliarda
zlotych = 100% | zlotych = 100%
do 80% 73,35% 61,65% 58,76% 41,42%
od 80% do 100% 18,72% 14,98% 27,83% 20,46%
od 100% do 120% 7,13% 9,23% 11,66% 13,97%
od 120% do 150% 0,46% 8,22% 0,90% 13,45%
powyiej 150% 0,34% 5,90 % 0,85% 10,70 %

Zrédto: Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Raport o sytuacji bankéw w 2012
roku.

Jako szczegodlnie ryzykogenne okreslic mozna nakladanie si¢ na siebie
wskazanych powyzej zrédel potencjalnych ryzyk, co doskonale obrazuje
ponizszy wykres (por. wykr. 1).

Wykres 1. Udziat w sprzedazy kredytow hipotecznych
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Zré6dto: Komisja Nadzoru Finansowego, Raport o sytuacji bankéw w 1 pétroczn 2013 1.,
Warszawa 2013, s. 30.
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Opieranie si¢ jedynie na skladowych ryzyka finansowego, klasycznie
interpretowanego jako typowego dla tego rodzaju produktéw, jest podej-
$ciem zdecydowanie zbyt uproszczonym, mogacym nawet wprowadzac
w blad. Zgodnie bowiem z literaturg przedmiotu, ryzyko finansowe ce-
chuje si¢ mozliwoscig bezposredniego okreslenia jego wplywu na wynik
finansowy. W przypadku kredytéw hipotecznych, szczegélnie tych deno-
minowanych w walutach obcych, nie moze by¢ mowy o takiej liniowej
zaleznosci. Na przyszly wynik finansowy tego produktu sktada si¢ zbyt
duza liczba zmiennych, z bardzo diugim terminem zapadalnosci wiacz-
nie. Ryzyko w tym przypadku definiowane powinno by¢ bardzo szeroko
1 wieloptaszczyznowo. Wieloplaszczyznowo, to znaczy z uwzglednieniem
przynajmniej dwoch punktow odniesienia: ryzyk dla ,uzytkownika” tego
produktu oraz instytucji, ktora go stworzyla. Istotnym punktem od-
niesienia pozostaje réwniez stan gospodarki, ktora ze wzgledu na skale
zjawiska oraz mozliwos¢ negatywnej materializacji ryzyk moze réwniez
znaczaco ucierpie¢. Efekt potencjalnych czarnych scenariuszy jest bardzo
szeroki i wynika gléwnie ze znacznego zaangazowania polskich bankéw
w kredyty hipoteczne, ze szczegdlnym wskazaniem na kredyty walutowe.
Zgodnie z raportem Komisji Nadzoru Finansowego z 2013 roku, w cia-
gu ostatnich 10 lat kredyty hipoteczne byly najszybciej rosnaca pozycja
aktywow bankow. Liczba kredytéw znajdujacych si¢ w bilansie bankéw
wzrosla szesciokrotnie (z 290 do 1 732 tys. sztuk), a wartos¢ szesnasto-
krotnie (z 20,0 do 321,8 mld zI). W rezultacie w maju 2013 roku portfel
kredytow mieszkaniowych wynosit 151 mld PLN, 41,6 mld CHF oraz 7,6
mld EUR [Kwasniak 2013, s. 7]. Potencjalne niebezpieczenistwa drzemia
zatem rowniez w skali zjawiska.

Nie powinno si¢ rowniez wyklucza¢ w tym konkretnym przypadku
mozliwosci kumulacji ryzyk identyfikowanych jako gléwne — zasadnicze.
Obok ryzyka finansowego. jako kolejne kluczowe wskazaé nalezy ryzyko
rynkowe (systemowe). W analizowanym przypadku ryzyko to odrywa
kluczows role ze wzgledu na ekstremalno$¢ otoczenia w zakresie wyce-
ny zlotego, na jaki przypada szczyt udzielanych kredytéw walutowych.
Ryzyko rynkowe jako takie jest jednym z ,,najgrozniejszych ryzyk”. Nie
podlega ono bowiem procesom prognozowania (w przeciwienstwie do ry-
zyk sktadowych ryzyka finansowego). przez co zarzadzanie nim generuje
ponadprzecietne trudnosci.

Pod katem hierarchizacji ryzyka te maja charakter réwnorzedny, oba
okresli¢ mozna mianem gléwnych. Doskonalym odzwierciedleniem, in-
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terpretacja wizualng wydaje si¢ tutaj drzewo ryzyk, gdzie ryzyka gléwne
tworzg pien drzewa.

Tlo§¢ oraz zakres ryzyk pobocznych jest natomiast trudny do oszaco-
wania. Ryzyka te moga mie¢ czg¢sto charakter jedynie stadialny, czyli przej-
sciowy 1 by¢ uzaleznione od wystepowania okreslonych zjawisk, wydarzen
lub proceséow. Oznacza to, ze wplywa¢ moga na ostateczny wynik jedynie
przejsciowo, co nie wyklucza mozliwosci ich wzajemnego nakladania si¢
na siebie i przenikania (pamigtac nalezy, z jak dtugim okresem zycia pro-
duktu mamy tutaj do czynienia.)

Zrédla ryzyk identyfikowaé nalezy w ramach dwoéch gléwnych ob-
szarOw: zewnetrznego 1 wewnetrznego. Plerwszy, zewnetrzny odnosi si¢
do otoczenia, procesow i pojedynczych zdarzen, jakie w nim wystepuja
w sposob cykliczny (przewidywalny) lub wypadkowy. Obecnie to otoczenie
zewnetrzne utozsamia¢ nalezy z kondycja 1 stanem zaréwno gospodarki
swiatowej, jak i gospodarek w ujeciu lokalnym: np. polskiej czy szwajcar-
skiej. Obszar wewnetrzny zroédel potencjalnych ryzyk skoncentrowany jest
na strukturze konkretnych instytucji finansowych (bankéw). Strukturze
rozumianej nie tylko w ujeciu finansowym, co z oczywistych wzgledow jest
istotne, ale rowniez w zakresie technik i metod zarzadzania ryzykiem.

Struktura portfela kredytéw hipotecznych

Instytucje zaufania publicznego, do jakich niewatpliwie naleza banki,
w ujeciu cyklicznym majq obowiazek raportowac o swojej kondycji finansowej.
Monitorowanie w zwiazku z tym poszczegolnych skladnikéw ich struktury
finansowej, w tym portfela kredytow hipotecznych, jest relatywnie proste.

Wykres 2. Struktura kredytéw hipotecznych gospodarstw domowych
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Zrédlo: Komisja Nadzoru Finansowego, Raport o sytuacji bankdw w 1 potroczu 2013 r,
Warszawa 2013, s. 30.
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Udzial kredytow walutowych w calym portfelu kredytow hipotecz-
nych w polskim sektorze bankowym nie moze w zadnym wypadku by¢
traktowany jako marginalny. Wrecz przeciwnie, jest to udzial o znaczeniu
dominujacym (ponad 54%) [Kwasniak 2013, s. 15] 1 to pomimo zmargi-
nalizowania dostgpnosci tego typu produktow w ciagu ostatnich dwoch
lat. Na koniec maja 2013 roku udzial walutowych kredytéw hipotecznych
wynosit blisko 13% sumy bilansowej calego sektora bankowego i 68,2%
naleznosci walutowych od sektora niefinansowego [Kwasniak 2013, ss.
9-10]. Tak wysoki udzial w sumie bilansowej plasuje Polske w Scislej
czolowce krajow Unii Europejskiej, potwierdzajac tym samym wage tego
problemu nie tylko dla samego sektora bankowego, ale tez dla calej pol-
skiej gospodarki.

Ryzyko struktury portfela kredytow hipotecznych identyfikowane po-
winno by¢ nie tylko przez pryzmat calego sektora bankowego w Polsce.
Diagnoza zagrozen traktowana jest jako pelna, jesli realizowana jest tez
przez pryzmat poszczegélnych instytuciji. Historia pokazuje, ze w przy-
padku takich instytucji jak banki jest to szczegdlnie wazne. Upadek jed-
nego z bankow jest w stanie zapoczatkowac czarng seri¢ — efekt domina.
Jak pokazujgq badania Komisji Nadzoru Finansowego, w 2013 roku wérod
polskich bankéw mozna bylo wyréznic¢ grupe okoto 10, w ktérych skon-
centrowanych bylo az 80% wszystkich kredytéw hipotecznych, co stano-
wilto ponad 32% ich sumy bilansowej [Kwasniak 2013, s. 15]. Warto w tym
miejscu dodad, ze w ramach tej grupy trudno méwic o instytucjach, ktore
specjalizowalyby si¢ w tego rodzaju produktach, co mogloby wplynac na
lepsza identyfikacje potencjalnych ryzyk i zarzadzanie nimi.

Zagrozenie materializacji ryzyk wydaje si¢ bardzo realne, chociazby ze
wzgledu na fakt, ze polski sektor bankowy jest relatywnie mlody, a wy-
pracowany portfel kredytow hipotecznych w ogromnej mierze bazuje
na akcji kredytowej z lat 2006—2008. Brak zatem bagazu praktycznych
dos$wiadczen w skutecznej restrukturyzacji tego typu produktéw w pola-
czeniu ze stale rosnagcym odsetkiem niesptacanych kredytow wskazuje, ze
proces dojrzewania kredytéw walutowych w Polsce wchodzi w kluczowy
okres. Co wigcej dzialania naprawcze realizowane do tej pory ze stro-
ny bankéw w ramach proceséw windykacyjnych i polegajace gtownie na
przewalutowaniu ,,ztych” kredytéw na zlote moga okazac si¢ brzemienne
w skutkach. Wartosci przewalutowanych kredytow sa znacznie wigksze
od wartosci poczatkowej wyrazonej zgodnie z okreslonym kursem tez
w zlotych, dodatkowo dochodzi czynnik spadku wartosci nieruchomo-
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$ci oraz podwyzszone ryzyko wzrostu stop procentowych (statystycznie
w Polsce stopy procentowe odznaczaja si¢ znacznie wickszg dynamika niz
np. w krajach strefy euro czy Szwajcarii).

Analizujac okres, kiedy doszto do najwigkszej sprzedazy kredytow
walutowych z wyceng zlotego, mozna przyjac zalozenie, ze ograniczenie
lub wrecz zaprzestanie udzielania kredytéow we frankach szwajcarskich
i euro (Rekomendacja S, obowiazujaca od 1 stycznia 2014 roku) wcale nie
wplynelo na wyrazne ograniczenie ryzyk. Analizujac zmiany w kursach
pat EUR/PLN, a w szczegdlnosci CHE/PLN doj$é¢ mozna do wniosku,
ze podjete zdecydowanie zbyt pozno decyzje polskiego nadzoru finanso-
wego mogly wplynac na zwigkszenie potencjalnych ryzyk.

Jezeli skoncentrujemy si¢ na ryzyku zmian kursu walutowego, ze szcze-
golnym uwzglednieniem pary CHE/PLN, stanie si¢ oczywiste, ze dla bez-
pieczenistwa (stabilno$ci i mniejszej wrazliwosci na czynniki zewnetrzne)
portfela kredytow hipotecznych optymalnym rozwigzaniem byloby zna-
czace ograniczenie kredytow wyrazonych we frankach juz w 2006 roku,
czyli na poczatku akcji kredytowej polskich bankéw (wykres ponizej).
Bez watpienia ograniczyloby to potencjalne zyski sektora bankowego,
w tamtym czasie generowane migdzy innymi z marz i prowizji, byloby
tez w sprzecznosci z wykladnia Zwigzku Bankéw Polskich. Dziatania
takie pozwolilby jednak na skuteczne wyeliminowanie najwigkszej grupy
ryzyka tych produktéw bankowych, czyli kredytéw udzielonych w latach
2008-20009.

Mozna zalozy¢, ze drugim najlepszym rozwiazaniem byloby utrzyma-
nie kredytéw walutowych w ofertach polskich bankéw (gtéownie chodzi
tutaj o kredyty denominowane we frankach szwajcarskich). W takim przy-
padku mielibysmy do czynienia przede wszystkim z ograniczeniem poten-
cjalnych ryzyk (zwlaszcza ryzyka negatywnej zmiany kursu walutowego)
po stronie sektora bankowego. W przypadku kredytobiorcéw sytuacja by-
taby porownywalna z obecna, czyli ryzykiem niekorzystnych zmian kursu
CHF/PLN dotknieci byliby ci, ktérzy zaciagali kredyty w okresie apo-
geum kryzysu, czyli w latach 2008-2009, kiedy to na rynku walutowym
zltoty byl bardzo mocny. Przyjmujac dominujacy obecnie na rynku scena-
riusz trwalego wychodzenia z kryzysu 1 wejscia §wiatowej gospodarki na
$ciezke ozywienia, jako zasadne uznac nalezy zalozenia znacznego wzro-
stu prawdopodobieristwa spadku kursu CHF/PLN w okresie najblizszych
lat. Jesli tak, to utrzymanie kredytow walutowych denominowanych we
franku szwajcarskim pozwolitoby na skuteczne zdywersyfikowanie catego
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portfela w zakresie zmian kursu CHF/PLN, co ostatecznie wplyneloby
na poprawe jego stabilnosci i bezpieczenstwa.

Wyktes nr 3. Zmiany kursu CHF/PLN vs polityka kredytowa polskiego
sektora bankowego

CHFPLN — 10 lat 15 kwi 2old 13:32 CET (CrStoon

J \‘V\\,A/ “\

3.6713

poczatkowy okres akcji

kredytowej polskich bankow

43.2498

A Hz.5184

okres, w jakim doszto do
stopniowego wyeliminowania
kredytéw walutowych z
oferty bankéw

H2.3919

/ szezyt sprzedazy
\f "] kredytéw walutowych

1.965¢

zood | goos  zooe  zeor  zaoe Z60: -5 TOIL e Tois Zoid
http://stoog.pl Intermal Miesieczny

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych: http:/stooq.pl/q/?s=chfpln (do-
step: 15.03.2014).

Podsumowanie

Analiza oraz diagnoza portfela kredytow hipotecznych w obecnej sytu-
acji wydaje si¢ szczegdlnie uzasadniona. Z makroekonomicznego punktu
widzenia znajdujemy si¢ w przededniu zainicjowania fali podwyzek stop
procentowych nie tylko w Polsce (zgodnie z szacunkami NBP proces
podnoszenia stép procentowych w Polsce moze rozpoczaé si¢ juz w po-
fowie 2015 roku), ale tez w wigkszosci §wiatowych gospodarek, w tym tez
w Szwajcarii.

Wzrost kosztu pieniadza w zaleznosci oczywiscie od jego dynamiki
z pewnoscia przelozy si¢ na zmiany (w ujeciu negatywnym) jakosci port-
fela kredytow hipotecznych polskiego sektora bankowego. Jest to wiec
czas na przygotowanie si¢ oraz zmiany w procesie zarzadzania portfelem,
tak aby maksymalnie ograniczy¢ wplyw ryzyk zaréwno juz w tej chwili
widocznych, jak i tych, ktére mogg si¢ pojawi¢ w niedalekiej przysztosci.

Obecna struktura portfela kredytéw hipotecznych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem kredytéw walutowych, budowana byla w okresie skrajnie
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niekorzystnym w sposob bardzo dynamiczny, i jak si¢ okazalo, bledny.
W efekcie obecnie mamy do czynienia z tworem, ktory generuje szereg
ryzyk, zaréwno tych identyfikowanych jako gtéwne, jak tez te okreslane
mianem pobocznych. Zachodzi obecnie wysokie prawdopodobienistwo,
ze czynniki otoczenia zewnetrznego w perspektywie najblizszych lat beda
wyraznym katalizatorem tych ryzyk, co wplynaé moze w ujeciu negatyw-
nym na bezpieczenistwo calego systemu finansowego. Brak jakichkolwiek
dziatan w zakresie modyfikaciji obecnego procesu zarzadzania determino-
wacé bedzie ryzyka nie tylko w ujeciu zewnetrznym, ale rowniez w odnie-
sieniu do poszczegdlnych instytucji finansowych.

Przeprowadzone obserwacje i analizy zebranego materialu pozwalaja
w zwiazku z tym na potwierdzenie postawionej we wstepie hipotezy ba-
daweczej.

W opinii autora znajdujemy si¢ obecnie u progu proceséw i zmian, kto-
re w wysokim stopniu kreowa¢ beda nie tylko nowe spojrzenie na zarza-
dzanie ryzykiem, ale tez i system nadzoru nad instytucjami finansowymi.
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Security of the financial market in the context of an
economic crisis

Fishermen know that the sea is dangerous and the storm terrible, but they never treat these
hazards as a sufficient reason to remain onshore.
Vincent van Gogh

Abstract: Stability plays the key role in functioning of both the entire economy as well as the
financial system. The continuing economic crisis has emphasised it particularly, especially in
the era of a ubiquitous globalization. Multinational links of financial institutions make the im-
portance of global stability growing rapidly today. In order to protect the financial system and
ensure the aforementioned, both the financial institutions and the supervisory authorities
should become mindful of the main risks threatening them as well as their weaknesses. Finan-
cial security gives a sense of confidence in the systems’ functioning and the ability to create
financial independence, therefore one does not undermine its importance in the economy.
Key words: financial crisis, financial supervision, financial stability.

Introduction

The financial system in any country remains in the centre of atten-
tion of financial institutions, especially central banks, as maintaining its
stability is, to a great degree, dependent on reliability of banking systems
generally. We constantly hear about the need to maintain stability; hence,
the question arises as to its importance.

Stability is a particular state where a given financial system fulfils its
duties in an effective and continuous way, regardless of the perturbations
arising within its environment, both nearer and more distant. It is about
the general stability of life and the stability of organisations’ functioning
as well as the stability of the economy or the financial system.

Precisely, maintaining the stability of banking systems is of a great
importance for the stability of the financial system altogether, so it is



154

Elzbieta Klamut

the analysis and the evaluation of the above-mentioned where a special
emphasis should be given. There are banks that create products allowing
other market participants to manage their own financial risk. Finally,
banks finance the economy and negotiate payments’ settlements in most
cases. Protecting and promoting financial stability is a complex task not
possible to be carried out by a single institution. It is, therefore, necessary
to trace the conditions of formation and functioning of the institutions
guarding the security of the financial market and protect it from a poten-
tial crisis contagion. The article is an attempt at explaining measures to
guarantee the security of financial systems.

Financial system

Financial system has no single definition. Depending on the trend with
which a particular author of deliberations identifies himself, the definition
may vary. Below, a few examples:

Table 1. Various approaches to the topic

Analytical Characteristics Understanding of financial
approach system
Recognizes financial system | Financial system as a set of
from the point of view of financial institutions described
financial institutions, focusing | and classified into separate
on description and classifica- | groups.
. tion; additional subject of ana-
Institutional .
lysis is often a chosen feature
of the institution (e.g. degree
of competitiveness, protection
of investor rights, quality of
financial regulations).
Analyse financial system primari- | Financial system understood as a
ly in the context of supplying real | mechanism of supplying money to
Monetary |economy with money through real economy.
the system of the central bank
/CB? and commercial banks.
= Analyse financial system from Financial system understood as a
& Based on the perspective of the two most | mechanism of mediating between
Tés . | important functions, such as the surplus and deficit entities of a
£ 1gterme mediating between the surplus real economy.
§ diary and deficit entities, and transfor-
= mation.
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System functions are a ,conceptu- | The concept of financial system
al anchor , of conducted analyses |involves a network of financial
of financial system. Advocates of | markets and financial intermedia-

Functional . . . . o
this approach argue for relative | ries together with other institutions,
(broad) I . . . .
stability and comparability of which help realize financial plans
functions in each of the national | for households, enterprises and
financial systems. government.
Analyses financial system in | Financial system as ordered set
terms of relations between of corresponding and consistent
particular components of elements or subsystems.
the system and the influence
System of the aforementioned on

functioning of the entire
financial system (uses the
concepts of correspondence

and consistency).

Source: Matysek-Jedrych 2007, p. 42.

The financial system plays a crucial role in functioning of the economy.
This involves collecting and then directing surplus from entities posses-
sing excess funds (i.e. savings, usually of households) to those experien-
cing a shortage of funds, who need to spend far more above the amount

of their current income (mostly they are companies who need capital).
Illustration 1. Functions of financial system

Direct financing

Net creditors: Net debtor§
(savings (expenses>savings
>expenses) Financial markets: - companies
- households - Capital market - government
- companies - Financial market - Households

Financial intermediaries:
- credit institutions

- monetary institutions

- financial institutions

Indirect financing

Source: www.ebc. europa.eu. (24.05.2014).
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Financial system therefore is comprised of:

— financial markets — through these markets (monetary and capital) accu-
mulated surplus funds are transferred from capital-lenders (individuals
and economic entities wishing to invest) to capital-borrowers (entities
seeking capital),

— financial intermediaries — banks and insurance entities, which are the
link between the capital-lenders and the capital-borrowers,

— financial infrastructure — allows the flow of funds as well as trading,
clearing and settlement of securities.

Financial system, thus, operates as an intermediary in allocating avai-
lable funds passing them to where they may generate highest profits at a
certain financial risk of the investment (rate of return).

It seldom occurs in the economy that entities wish both to save and
to conduct profitable investments; in most cases, they are various entities.
The place where they meet one another is a financial market. Any lack of
the financial markets would lead to impossibility of implementing many
projects, and this, in turn, would cause achieving a lower product of the
entire economy. The financial system promotes economic effectiveness;
additionally, it enables a higher level of production. The financial markets
give consumers the opportunity to acquire and utilise goods without any
need to possess funds for purchasing them. The effective financial system,
therefore, improves welfare of the economy by enhancing a free cash flow.

Stability of the financial system

Stability of the financial system is understood by science as such a sta-
te of functioning system where no disturbances arise or the equilibrium
among related financial markets has been achieved over a longer period.
According to J.K. Solarz, the financial stability of the state is achieved by
eliminating disturbances and failures in system functioning, creating a
bridge between the economy and the market [Solarz 2001, pp. 183—184].
Financial stability is the “ability of a system to maintain liquidity and of
individual banks to cover losses and risks inherent in their activities as-
sociated with own capital” [Solarz 1996, p. 123]. If so, can we say that the
stability of banking system guarantees the stability of economic system of
the state?

Some publications take the view at the definition of financial stability
as a situation where financial system, including banks, fulfils its functions
in a reliable and efficient way. On the other hand, J.K. Solarz identifies it
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as a state free from any system risk [Solarz 2004, p. 235]. In general terms,
stability is understood as a permanent equilibrium among the related fi-
nancial markets or a lack of disturbances in the system functioning,.

Studying the statements of scientists on the subject of stability, there
is no denying, that the efficiency of banking system determines advance-
ment of the entire economy. Any weaknesses of it will cause interference
in the process of accumulating funds and then allocating them for invest-
ment [Liberska 1999, p. 2].

On the one hand, savings deposited in banks as well as other capital
(including a foreign one), determine investment capabilities of the state
economy. On the other, credits granted to entrepreneurs and consumers
define the demand. The nature of cash settlements carried out by the
participants of the market brings the financial institutions, mainly banks,
about affecting both the efficiency of a financial turnover as well as the
course of economic processes.

The stability of banking sector is determined, above all, by the stability
of key financial institutions and key markets as well. If the major finan-
cial institutions fulfil their commitments and markets remain stable, the
investors will become fearless as to conclude fundamental transactions
[Kauffman 1998, p. 3].

W. Szpringer understands the stability of banking system as open and
transparent markets, financial intermediaries acting effectively, finally yet
importantly, the infrastructure of transactions concluded clear and com-
prehensive for all [Szpringer 2001, pp. 44—45].

In order to maintain stability and security of the financial sector, and
banking systems in particular, the EU member states formed a uniformed,
common banking supervision called the Single Supervisory Mechanism
(SSM). The European Central Bank was obliged to take over responsibi-
lity for the supervision of financial institutions' in the euro zone starting
from 4 November 2014. In this way, the uniformed supervisory mecha-
nism (SSM) formed from the national supervisory authorities of the zone
will be held responsible for the effective and efficient functioning of the
entire system. The ECB should directly supervise the largest banks (with
assets of over 30 million Euro, exceeding 20% of GDP of the euro zone
state) considered as systemically vital by the national supervisory authori-
ties. Other financial institutions in different countries will be supervised

' According to the Article 33 of the Council Regulation (EU) No. 1024/2013.
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by the national authorities, but according to the guidelines of the ECB.
Within the framework of the ECB the Supervisory Board is to be created
in order to perform supervisory tasks in the financial sector.

Within the framework of the European Union exists the European
Systemic Risk Board, which deals with early detection of risks at the stage
of financial system. Additionally, starting from 1 January 2011 operates
the European System of Financial Supervision, which aims to coordinate
the supervision of all sub-sectors, mainly banking, insurance and financial
markets. It should also seek to introduce uniformity of regulations in the
EU member states.

The EU bodies continue to develop centralized solutions concerning
both restructuring and controlled bank liquidity, as well as common de-
posit guarantee scheme. All proposed solutions lead jointly to formation
of a so-called banking union. Whether this solution provides a greater
stability and security in the financial sector and ensures a sustainable gro-
wth in the EU member states without major perturbations will prove in a
few years, in fact, until the next crisis.

Financial crisis and systems safeguards

The financial crisis has both advantages and disadvantages. On the one
hand, it causes significant losses, on the other, inclines towards modifica-
tion of existing systems and their regulation. We all learn from mistakes,
thus try to introduce new security features and solutions. In the post-
crisis United States in the twenties investment and commercial banking
were separated. In the 80s, the debt crisis forced the Basel Committee
on Banking Supervision to introduce the solvency ratio (in other words
capital adequacy ratio or the Cook ratio). It included the relation between
a bank net equity and a sum of risk weighted assets and off-balance items.
The amount of the ratio was determined at the rate of circa 8% (Basel 1
ratio). Later, officials introduced the ratio connected with the New Capital
Agreement (Basel II ratio). Unfortunately, numerous developed countries,
including the United States, did not comply with the capital adequacy
(as a whole). The next economic crisis initiated works on Basel IIT — the
amendment to certain issues related to the capital adequacy of banks.

Precisely, the crises and their effects exposed the weakness of financial
systems and forced the financial supervision to seek solutions and regu-
lations of a universal character, which means they may secure interests
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and needs of all participants of the market. Previous crises did not have
as global effects as the economies and markets were not as intertwined
as they are now. The recent crisis affected almost the entire world, even
though it began in the States, mainly in their banking system.

Most importantly, however, is that regulators, based on the conclusions
drawn by the supervising bodies from all the crises, attempt to implement
such solutions and regulations, which would guarantee the security on the
financial markets, and in consequence the whole economy, over a longer
period.

According to F. S. Mishkin, crisis is a situation where a substantial tur-
moil on the financial markets is reflected by a sudden drop in asset prices
and the launch of bankruptcy of financial institutions in a larger number
[Mishkin 2001, p. 275]. E. P. Davis takes the view that it is a process
leading to the disturbances within the system of payments, moreover, to
numerous bankruptcies of the aforementioned as well [Szpringer 2001, p.
31]. A. Boczniewicz and A. Bojanowska, on the other hand, determine it
as an extreme case of instability and a situation disrupting the functioning
of financial markets to a degree where they lose the ability to effective
funds allocation [Boczniewicz, Bojanowska 2010, p. 18]. In the opinion
of experts, the instability, however, does not always lead or contribute to
crises only.

To sum up the foregoing, the financial crisis is a set of simultaneous
occurrence of circumstances such as disruption on financial markets, in-
solvency of financial institutions and intermediaries as well as continuous
decline in asset prices and bankruptcy of financial institutions. Other
factors include loss of efficient allocation of resources and rapid withdra-
wal of deposits as well as government interventions. The lack of stability
precisely contributes to the emergence of crises.

Attempts to reduce the effects of the financial crisis in the United Sta-
tes (cash loading and cutting interest rates) have proved ineffective. Packa-
ge of legal acts related to the monetary and fiscal policy (tax allowances)
introduced in order to stimulate the economy (at 10% drop in GDP) was
not adopted until 2009 [Bosak 2010, pp. 94-98]. According to the data of
the International Monetary Fund from October 2008, the losses in the US
only amounted to 1.4 billion dollars, including 759 m in mortgage loans,
and 650 m in securities [Kuder 2011, p. 197].

They are banks and insurance institutions that form the first line of
defence against the crisis and they should primarily take care about ap-
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propriate management of risk undertaken by them and protection against
the risk of insolvency as well as profitability and proper evaluation of cre-
ditworthiness of borrowers. The stability of the financial system depends
largely on their financial stability.

The second line of crises prevention comprises the authorities, which
are obliged to implement appropriate solutions of prudence (prudential
solutions):

— prudential regulations as well as the duty to disclose information,

— prudential supervision,

— monitoring, control as well as evaluation of risk and critical items of
the system as a whole.

Government interventions seem necessary in case the applied solu-
tions fail to function, and they will find themselves in a difficult position.

Financial safety net and its structure

The concept of financial security is considered a very broad one and
its definition may vary depending on the area in which it is considered. It
can mean the security of financial institutions or the security of financial
transactions. Alternatively, it could be defined as the security of financial
market participants or the safety of financial market segments. There are
two groups of determinants, which have the impact on financial security:
external and internal. The external are dependant on public institutions,
such as supervising bodies, the central bank, the government or the sy-
stem of deposit warranty as well as private institutions with conditions
in the supervisory regulations. The second (internal) are related to the
safety of the above-mentioned and the financial transactions as well as the
segments and financial market participants.

The main objective of the financial safety net is the discussed gua-
rantee of the stability of financial system. The table 2 below presents its
various definitions.

Table 2. Definitions of financial safety net

Author Content

M. Capiga Set of institutional arrangements and legal regulations that serve
protection against system instability.

M. Iwanowic- | The whole of legal regulations and self-regulations, which are designed to
Drozdowska ensure system stability and protect the interests of market participants, who
use financial intermediary services as well as institutions responsible for

monitoring compliance with these regulations.
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R. Wierzba ,Set of institutional and legal regulations aimed at protecting financial
system against destabilization.’

K. Pawlowicz |In narrow terms, approach is confined to banking system and the principles
of cooperation between the central bank and supervisory authorities and
deposit guarantee funds. In broad terms, the network covers the whole of
institutions and regulations protecting stakeholders and the public against
losses arising from the insolvency of banks and other financial intermedia-

ries.

Source: Capiga and others 2010, p.16, Iwanowicz-Drozdowska 2008, p.22, Wierzba 2005,
p.38, [Pawlowicz 2004, p. 2.

The reasons behind establishing the safety net in market conditions
is, inter alia, the fact that the market mechanism does not provide full
financial stability (does not eliminate crises), and also, the banking system
requires additional mechanisms to maintain it. One of these important
reasons is inadequacy of the financial market and an irresistible desire
to dominate on it at any cost as well as asymmetric information and the
possibility of contracting crisis. The imperfections of both banking and
financial services markets primarily include the wrong monetary policy of
the Central Bank, the weakness of an early warning system and the lack of
coordination of economic policy of a state as well as the lack of protection
of deposits and investments of the capital market.

Is there, then, a relationship (or correlation) between the system secu-
rity and the crisis? Perhaps one should analyze in the beginning the rela-
tionship between the security of banking system and the banking crisis.
Due to the fact, that the banking system is the main part of the financial
system, these relations may be applied to the financial system as a whole.

M. Ivanovich-Drozdowska enumerates a few determinants of security
such as banking risk policy, surveillance activity and prudence regulation.
There are also intervention activities taken by the supervisory authorities
and the macroeconomic situation as well as crisis management carried
out by public authorities and market discipline alongside moral hazard
[Ivanovich-Drozdowska 2000, p. 15].

Other important elements of network security include instruments for
protection of market participants, early warning systems of financial insti-
tutions and appropriate control systems.

The primary purpose of the institutions being a part of the network is
therefore the elimination of interference and failures of the banking sy-
stem and protection for consumers of banking services as well as building
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more and more confidence in the entire system. The network of these
institutions is comprised of a central bank, supervisory institutions and
deposit guarantee schemes.

Central banks ought to ensure adequate relations between the price
and the financial stability and identify risk and its consequences as well as
provide an oversight of the payment system and conduct an appropriate
information policy. Supervising institutions (banking, financial and ow-
nership supervision) and their regulations should evaluate and coordinate
restructuring and remedial / reorganising activities alongside underta-
king crisis management. The parliament and the government ought to
assume responsibility for the functioning and efficiency of the financial
system as well as support endangered banks and ensure appropriate anti-
crisis regulations. Systems for protection of market participants, whether
voluntary or mandatory, should strive for maximum reinforcement of the
deposit guarantee schemes. Additional participants of the safety net inclu-
de payment and billing systems, rating agencies and institutions providing
information (e.g. Register of Debtors) as well as independent analysts and
auditors together with banks shareholders and their bodies.

All these institutions are obliged to prevent financial crises and perform
a preventive function, which means to monitor and identify systemic risks
as well as help reducing the effects of financial crises. The aforementioned
should also guard the principles of good practice in the financial system
functioning as well as legal regulations and the rules of safe operation etc.

Properly organized and stable banking system and its supervision ou-
ght to guarantee to maintain the financial stability, hence, the need for
its strong regulation. In the times of crisis the safety net should active-
ly operate and expand, while in the times of “peace”, limits its activity
[Ivanovich-Drozdowska 2011, p. 540]. However, it would be unreasonable
to trust limitlessly the functioning of these networks, since they help to
maintain the stability they do not guarantee it. Sadly, the costs of instabi-
lity have to be born by the whole society.

Polish safety net after the recent financial crisis

The financial crisis was an impetus to introduce changes also applied to
the banking system. These include the Act on Financial Stability Commit-
tee, adjustable standards of bank liquidity management and concentration
limits for banks. Other changes worth mentioning would be the influence
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on shareholders in order to retain profits to increase equity and the order
to monitor intra-group transactions as well as the amendment to the Act
on Bank Guarantee Fund and adoption of both the recommendations of
the European Systemic Risk Board and the Recommendation S by the
Polish Financial Supervision Authority.

The basic duties of the Financial Stability Committee embrace the
evaluation of the financial system in Poland as well as developing proce-
dures of cooperation between all institutions and coordination of the CBS
members in case of stability threat.

Wanting to relieve and prevent the effects of the global financial cri-
sis the National Bank of Poland (the NBP) has introduced, among other
things, the so-called “Trust Package’. It includes legal acts on the princi-
ples of carrying out open market operations (the Monetary Policy Coun-
cil) alongside the regulations to refinance banks with lombard-rate credits
(NBP) and the conditions to conclude ‘swap’ transactions.

The amendment to the Act on the Bank Guarantee Fund is another
attempt to strengthen the stability and balance on the markets, as well as
the protection for deposits collected by market participants. It includes
the change in rules of calculating a required fee to the guarantee fund as
well as the change in amount of guaranteed deposits up to 50.000 Euro.

The Polish Financial Supervision Authority maintains supervision over
nearly all markets (capital, financial, insurance and pension market) as well
as the banking system. The Committee has adopted the Recommendation
S, which refers to good practice and aims at strengthening the protection
of credit-borrowers. Its statutory objective is defined as ensuring appro-
priate functioning of the financial market, its stability and security and,
equally important, transparency in order to guarantee the protection of
market participants and maintain confidence in it.

The main duty of the state is to create and supervise the financial safety
net. Activities undertaken are aimed primarily at reducing system risk that
may arise when the crisis of a single institution will be transferred to other
market participants and interfere with the functioning of the system as a
whole.

In Poland, functioning of the most important institutions of the finan-
cial market is regulated by the following legal acts:

— the Act on the NBP
— the Act on the Polish Financial Supervision Authority
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— the Act on the Functioning of Banks
— the Act on Investment Funds
— the Act on Pension Funds
— the Act on Insurance Institutions
— the Act on Capital Market
— and the Act on Trading in Securities

The provisions referring to the NBP and the Committee grant special
powers to these institutions, separating the executive and confer extra-
ordinary sovereignty upon them, whereas the state imposes the duty of
reliable information in relation to financial market institutions as well as
preparation of interim financial statements, which are subject to audit of
independent and suitably qualified auditors. Supervision over the auditors
controlling financial institutions falls within the competence of the Audit
Supervision Authority established in 2009 by the Minister of Finance.
Ownership supervision also plays an important role in the security of fi-
nancial system as it maintains supervision over the functioning of entities
and institutions as well as the quality of information disclosed in financial
and audit statements.

Summary

Taking into account the foregoing, financial crisis may be defined as
significant changes on financial markets consisting in rapid decrease in the
value of assets as well as the bankruptcy of various financial institutions.
Any financial crisis without exception gives rise to the need for changes
in the existing legal provisions referring to the functioning of financial in-
stitutions. The recent crisis in Poland demonstrates it well by introducing
numerous changes to help protect the financial system against instability
and various types of disturbances that may arise.

Market changes in the form of growing importance of international fi-
nancial groups as well as mutual permeation of diverse financial products
compel the decision to create an integrated and independent financial
supervision aimed at global activities.

The financial stability remains of particular interest to the central bank
due to its statutory activities to the benefit of stability of the entire state
system as it ensures that all market participants comply with the provi-
sions and rules.
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Wstep

Nieodpowiedzialne udzielanie kredytéw przez banki nieodpowiedzial-
nym klientom o niepewnej sytuacji finansowej rodzi powazne zagrozenie
dla stabilnosci systemu finansowego 1 wymaga poszukiwania instrumen-
tow pozwalajacych to ryzyko zminimalizowac. Jednym z nich jest odpo-
wiedzialna konsumpcja produktéw pozyczkowych stanowiaca przedmiot
rozwazan w przedkladanym artykule naukowym.

Od zarania dziejow ludzie podejmuja réznego rodzaju dzialania sta-
wiajac sobie za cel poprawe jakosci zycia. Urzeczywistniany wspolczesnie
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konsumpcjonistyczny model spoleczenistwa sprawia, ze mozna obserwo-
waé wzmozone zainteresowanie produktami pozyczkowymi. W tym kon-
tekscie pewien niepokdj budzi wzrastajaca od kilku lat liczba oséb, ktore
nie radza sobie z obstuga posiadanego zadluzenia, a tym samym zwyzkuje
udzial ,,zlych kredytéw” w aktywach instytucji finansowych. Na koniec
2013 r., jak wskazuja dane z raportu InfoDlug, w Polsce bylo ponad 2,3
mln klientow podwyzszonego ryzyka [InfoDlug, 2014, s. 6]. Nadmierne
zadluzenie gospodarstw domowych jest jedng z glownych przyczyn wy-
kluczenia finansowego, prowadzacego z czasem do wykluczenia spotecz-
nego'. Dzialania inkluzyjne, majace na celu zapobieganie ekskluzji finan-
sowej oraz przywracanie osoéb wykluczonych do systemu finansowego,
realizowane sa w ramach koncepcji odpowiedzialnych finanséw, ktéra to
z kolei wywodzi si¢ z koncepcji zréwnowazonego rozwoju.

Celem artykulu jest weryfikacja nastepujacych hipotez: zrédlem ryzyka
niestabilnosci finansowej moga by¢ nieodpowiedzialne decyzje pozycz-
kowe gospodarstw domowych, odpowiedzialna konsumpcja produktéw
pozyczkowych zapobiega powstawaniu nadmiernego zadluzenia i wyklu-
czenia finansowego, ksztaltowanie kompetencji finansowych 1 zapewnie-
nie dostepu do informacji to podstawowe narzedzia inkluzji finansowej.
Metody badawcze wykorzystywane w artykule to: metody opisowe oraz
studia krajowej i zagranicznej literatury przedmiotu, w tym raportéw Ban-
ku Swiatowego.

Odpowiedzialne finanse a zréwnowazony rozwoj

Pojecie odpowiedzialnych finanséw (responsible finance) bierze poczatek
od preznie rozwijajacej si¢ w ostatnim dwudziestoleciu koncepcji zréw-
nowazonego rozwoju (sustainable development). Ta ostatnia w dokumencie
ONZ z 1987 1., zwanym Raportem Brundtlanda, zostala zdefiniowana
jako ,,rozwoj, ktory zaspokaja potrzeby obecnego pokolenia bez umniej-
szania szans przysztych pokolen do zaspokajania wlasnych potrzeb” [Re-
port 1987, s. 41]. Poczatkowo idea ta odnosila si¢ do kwestii zwigzanych
z ochrona §rodowiska naturalnego, stad pojawiajace si¢ w literaturze
przedmiotu z tamtego okresu okreslenie ekorozwds. Wspolczesnie analizuje

<” Nie mozna jednoznacznie ustali¢, czy wykluczenie finansowe jest przyczyna wykluczenia

spolecznego czy odwrotnie, bowiem wystepuje tu zaleznos$¢ obustronna. Osoby wykluczone
spolecznie o niskich dochodach nie maja mozliwosci korzystania z oferty pozyczkowej wioda-
cych podmiotéw sektora finansowego. Z kolei gospodarstwa domowe, ktére z réznych wzgle-
déw staly sie wykluczone finansowo, czesto zasilaja grono oséb wykluczonych spolecznie.
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si¢ ja w trzech wymiarach: ekonomicznym, ekologicznym 1 spoleczno-
kulturowym [por. Poskrobko 1997, ss. 12-27; Borys 2011, s. 51]. Ogdlna
filozofia zréwnowazonego rozwoju dazy do poprawy jakosci zycia, a za-
tem sprowadza si¢ do pogodzenia i polaczenia w jedng kompatybilna
calo$¢, dwoch pozornie antagonistycznych pojec ,wzrostu” i ,,rozwoju’.
»Wzrost” dazy do przyrostu materii (dobrobyt), natomiast ,,rozwéj” do
pelniejszego, lepszego stanu przez rozszerzenie lub realizacje okreslo-
nych mozliwosci (dobrostan) [Skowronski 2000, s. 50]. Jednym z efektow
koncowych tych dzialan majg by¢ szczesliwi ludzie, tworzacy szczesliwe
spoleczenstwo. J. Czapinski opracowal tzw. cebulowg teori¢ dobrostanu
[Czapinski 1994], wg ktorej istnieja trzy poziomy szczescia: wola zycia,
ogodlny dobrostan psychiczny i zadowolenie z poszczegdlnych dziedzin
zycia, w tym sfery zarzadzania finansami osobistymi. Niestety za szczes-
liwg na pewno nie bedzie uwazala si¢ osoba majaca powazne problemy
finansowe, przejawiajace sic nadmiernym zadluzeniem, prowadzacym do
wykluczenia jej z rynku produktéw 1 ustug finansowych.
Odpowiedzialne finanse (responsible finance) maja zapobiegac 1 rozwigzy-
waé problem wykluczenia finansowego. W zagranicznej literaturze przed-
miotu mozna spotkac takze terminy: spolecznie odpowiedzialne finanse
(socially responsible finance) |np. Scholtens, Cerin, Hassel 2008, ss. 137-140]
czy inkluzywne finanse (inclusive finance). Przy czym ten ostatni odnosi si¢
raczej do podejmowania dziatan majacych na celu przywracanie do syste-
mu finansowego 0sob juz dotknietych wykluczeniem [np. Young 2010,

ss. 256-209]. Ostatnio stowa ,,odpowiedzialnos¢”, ,,odpowiedzialny”

uzywane sa do$¢ czesto zaréwno w §wiecie nauki, praktyki gospodarczej
czy polityki. Mowi si¢ np. o odpowiedzialnym biznesie, odpowiedzianym
rodzicielstwie czy odpowiedzialnej konsumpciji. Jesli chodzi o finanse to
w latach 60. 1 70. XX wieku podjeto walke ze zjawiskiem tzw. drapieznego
pozyczania (predatory lending), ktore dotyczylo w gléwnej mierze pozycz-
kodawcodw i wowcezas pojawila si¢ idea odpowiedzialnego pozyczania (re-
sponsible lending) [Ramsay 2005, s. 48]. Nastepnie rozszerzono t¢ koncepcije
o pozyczkobiorcow (responsible borowing), gdyz dostrzezono problem braku
odpowiedzialnosci po stronie klientéw instytucji bankowych. Poza tym
oferta §wiadczonych i konsumowanych produktéw finansowych wyszta
juz poza rynek kredytow, dzi§ bowiem realizuje si¢ inwestycje spolecznie
odpowiedzialne (socially responsible investment — SRI). Ze wzgledu na przed-
miot niniejszego opracowania uwaga dalszej cz¢sci zostanie skoncentro-
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wana na koncepcji odpowiedzialnych finanséw 1 jej roli w ograniczaniu
zjawiska wykluczenia finansowego spowodowanego nadmiernym zadtu-
zeniem.

Nadmierne zadtuzenie — istota, przyczyny, konsekwencje

Pod pojeciem nadmiernego zadluzenia oséb fizycznych nalezy rozu-
mie¢ sytuacje, gdy dluznik traci w sposob trwaly mozliwos¢ splacenia
wszystkich swoich dlugéw lub gdy istnieje powazne zagrozenie, ze nie
bedzie w stanie tego zrobi¢ w momencie uptywu terminu splaty [Swie-
cka 2008, s. 189]. Przyczyn nadmiernego zadluzenia osob fizycznych jest
wiele 1 wigza si¢ one z urzeczywistnieniem tzw. ryzyka finansowego co-
dziennosci [Solarz 2012, s. 11]. Niektore z nich maja charakter niezalezny
bezposrednio od pozyczkobiorcy (tzw. pultapka losu), ale mozna wskazac¢
1 na takie, ktére wynikaja z nieumiej¢tnego, niefrasobliwego zarzadzania
przez osoby fizyczne wlasnym budzetem domowym.

Zachowania finansowe jednostek wiazg si¢ z koniecznoscia podejmo-
wania decyzji, ktére stanowia wybor okreslonego dzialania sposrod zbio-
ru réznych mozliwosci, przy czym dokonywanie tego wyboru odbywa si¢
w warunkach ryzyka, a osiagnicty rezultat nie jest pewny [Smyczek 2012,
s. 71]. Szczegdlnie istotne wydaja si¢ decyzje pozyczkowe, albowiem ich
konsekwencje mogg okazac si¢ bolesne nie tylko dla decydenta i czlonkéw
jego gospodarstwa domowego, ale réwniez dla spoleczenstwa.

Ekonomia zréwnowazonego rozwoju postrzega obraz czlowieka nie
jako homo oeconomicus, ale jako homo cooperativus [Rogall 2010, ss. 185-199].
Zgodnie z tym pierwszym wyobrazeniem ludzie daza zawsze do wlas-
nych korzysci, co oznacza, ze konsumenci oceniaja wszystkie mozliwosci
wedlug tego, jak przyczyniaja si¢ one do maksymalizacji ich korzysci. Dla-
tego zachowuja si¢ racjonalnie ze wzgledu na cel, czyli probujg osiagnaé
dostepnymi §rodkami najlepszy rezultat. Ponadto podmioty wymieniaja
swoje dobra gospodarcze na rynkach, gdzie przyjmuje sig, ze wszyscy sa
réwnouprawnieni i zawsze podejmuja w pelni racjonalne decyzje, majac
taka sama wiedz¢. W nowym obrazie czlowieka — homo cooperativus zaktada
sig, ze ludzie maja nieréwne pozycije wyjsciowe (zdolnosci, wyksztalcenie,
miejsce zamieszkania, majatek itp.), a ich decyzje finansowe zdetermino-
wane sa czynnikami ekonomicznymi, spoleczno-kulturowymi i psycho-
logicznymi. Na podstawie najnowszych badan i1 opinii formulowanych
przez naukowcow poddano w watpliwosé catkowita racjonalnos¢ ludzkie-
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go dziatania. Zdaniem wielu psychologia przez lata byta odrzucana przez
ekonomistéw, a sama ekonomia lekcewazaco odnosila si¢ do watkéw psy-
chologicznych, ktére zostaly docenione dopiero w nastepstwie ostatniego
kryzysu finansowego, ktory wzigt swoj poczatek z rynku kredytéw hipo-
tecznych. Wyniki powadzonych analiz wskazuja, ze szczegdlne znaczenie
maja nastgpujace psychologiczne determinanty zadluzania si¢: optymizm,
poréwnania spoleczne, aspiracje, impulsywnos$¢, umiejscowienie kontro-
li, sklfonnos¢ do ryzyka [Norvilitis 1 inni 2006, ss. 1395—1413; Sullivan,
Warren, Westbrooks 2000, ss. 213—256; Wang, Wang, Chen 2008, ss.
125-129]. Czynniki te oddzialuja réwniez na styl zarzadzania ryzykiem
codziennosci.

W $wietle zarysowanej koncepcji mozna by rozwazaé racjonalnosé
decyzji pozyczkowych jednostek. Codzienne przyzwyczajenia ksztaltuja-
ce okreslong jakos§¢ zycia wymagaja roztropnego zarzadzania budzetem
gospodarstwa domowego [Solarz 2012, s. 5]. Nabywanie dobr trwalego
uzytku czy wezaséw na kredyt ma prowadzi¢ w opinii konsumentéw do
poprawy standardu ich Zycia, ale w efekcie dzialania te moga przyczynié
si¢ do powstania trwalego deficytu w budzecie gospodarstwa domowe-
go. Jak nadmieniono we wstepie artykulu, nadmiernie zadluzenie doty-
ka ponad 2,3 mln Polakéw. Istnieje tez spora grupa osob, u ktérych ten
problem moze wystapi¢ w blizszej lub dalszej przysztosci. Mowa tu o go-
spodarstwach domowych, ktére w latach 2007-2008 zaciagnely kredyty
hipoteczne we franku szwajcarskim, a p6zniej wskutek zmian warunkéow
rynkowych maja problemy z ich splata. Kredyty w CHF wzigto ponad 700
tys. 0sob, a ich zadluzenie siggneto 200 mld zt. Z tego na koniec 2013 r.
ok. 3% dluznikéw nie splacalo ich terminowo [Kalinowska 2014, s. A4].
Niepokojacym jest fakt, ze przybywa osob, ktoére podejmuja nieodpowie-
dzialne decyzje pozyczkowe, bowiem takie zachowanie finansowe rodzi
zagrozenie dla stabilnosci finansowe;.

Osoby fizyczne do momentu urzeczywistnienia si¢ ryzyka finansowe-
go codziennodci sg pelnoprawnymi uczestnikami systemu finansowego.
Problemu ekskluzji do§wiadczaja dopiero wtedy, kiedy wskutek podjetych
w przeszlosci decyzji finansowych, staja si¢ nadmierne zadluzone, a tym
samym nieatrakcyjne dla bankéw. W odniesieniu do tej grupy spolecznej
J.K. Solarz uzywa okreslenia ,,nowi wykluczeni” [szerzej Solarz 2012].

Konsekwencjg nadmiernego zadluzenia jest wykluczenie finansowe.
Rozumie¢ je nalezy jako ,,proces, w ktérym obywatele do§wiadczaja prob-
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leméw w dostepie do i/lub korzystaniu z produktéw oraz ustug finanso-
wych na gtownym rynku (mainstream market), ktore sa odpowiednie do ich
potrzeb 1 umozliwiaja im prowadzenie normalnego zycia w spoleczen-
stwie” [Financial 2008, s. 9]. Z kolei dzialania na rzecz oséb wykluczonych
finansowo, ktorych problem ekskluzji finansowej juz dotyka lub sq nim
realnie zagrozone, nazywane sa inkluzja finansowsa. Podczas konferencji
naukowej, ktéra odbyla si¢ w 2012 r. w Bazylei uznano je za filar globalne-
go programu rozwoju. Przywoédey G20 wezwali pieé miedzynarodowych
instytucji normalizacyjnych (International standard-setting bodies — SSB) do
zintensyfikowania dziatan inkluzyjnych, zgodnie z przyslugujacymi im
mandatami. Byly to: Bazylejski Komitet ds. Nadzoru Bankowego, Komi-
tet ds. Systemow Platnosci i Rozrachunku, Grupa Specjalna ds. Przeciw-
dziatania Praniu Pienigdzy, Mi¢dzynarodowe Stowarzyszenie Gwarantow
Depozytéw oraz Miedzynarodowe Stowarzyszenie Nadzoréw Ubezpie-
czeniowych. Na sesji plenarnej pt. ,,Inkluzja finansowa — $ciezka do stabil-
nosci finansowej? Zrozumienie powigzan”, dyskutowano o optymalizacji
powiazan pomiedzy celami polityki I-SIP. Skrot ten nalezy rozumie¢ jako
wiazke nastepujacych celéw: inkluzja finansowa (financial inclusion — 1),
stabilno$¢ finansowa (financial stability — ), uczciwos¢ finansowa (financial
integrity — I) 1 ochrona konsumentow finansowych (financial consumer protec-
tion — P) [The Global 2012, s. 1].

Zatozenia koncepcji odpowiedzialnych finanséw

W raporcie Banku Swiatowego z 2011 r. mozna przeczytaé, ze ,,nad-
rzednym celem koncepciji odpowiedzialnych finanséw jest przyczynia-
nie si¢ do promowania idei zréwnowazonego rozwoju, stad dzialania
podejmowane w jej ramach powinny stuzy¢ gospodarce, spoleczedstwu
1 sSrodowisku naturalnemu, zaréwno w skali poszczegélnych panstw, jak
1 w ujeciu mi¢dzynarodowym (...), a dostep do szerokiej gamy ustug fi-
nansowych, w tym dotyczacych oszczednosci, ubezpieczenia, kredytu,
dostarczanych gospodarstwom domowym 1 przedsi¢biorstwom w sposob
odpowiedzialny jest jednym z najwazniejszych elementéw skladowych
zrownowazonego wzrostu i rozwoju” [Advancing 2011, s. 1]. Zdaniem
autorow cytowanego opracowania odpowiedzialne finanse przejawiaja si¢
w skoordynowanych dzialaniach, podejmowanych w systemie finanso-
wym przez publiczne i prywatne podmioty, majacych na celu oddzialywa-
nie na instytucje finansowe i ich klientéw w taki sposob, aby ostatecznie
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przyczynic si¢ do stworzenia bardziej inkluzyjnego, sprawiedliwego ryn-
ku finansowego. Podstawowe obszary, w jakich prowadzone sa dzialania
z zakresu odpowiedzialnych finanséw, to: ochrona konsumenta, odpowie-
dzialny dostawca ustug finansowych i ksztaltowanie umiejetnosci finan-
sowych konsumentow (rys. 1).

Rys. 1. Koncepcja odpowiedzialnych finansow

1. Ochrona konsumentow (regulacje): ramy prawne dla ochrony finansowej

Obszary konsumentéw na poziomie zarowno krajowym jak i migdzynarodowym

dziatania 2. Odpowiedzialny ustugodawca: dobrowolne zobowiazania, praktyki, standardy
i inicjatywy w sektorze finansowym (indywidualnie i na poziomie
branzowym, krajowym i migdzynarodowym)

3. Zdolnosci finansowe: inicjatywy majace na celu budowanie i wzmacnianie
wiedzy i umiejetnosci finansowych klientow instytucji finansowych —
konsumentéw produktéw i ustug finansowych

T4t 4t

Kluczowi Dost - Krajowe i migdzynarodowe organy
interesariusze ;s awey us h g regulacyjne np. banki centralne,
nansowyc instytucje nadzoru finansowego,

ochrony konsumentow

Konsumenci oraz
organizacje ich
wspierajace

Efekty Stabilno$¢ rynku finansowego, zmniejszenie ubdstwa, dostep do produktéw i ustug
finansowych (inkluzja finansowa), tworzenie miejsc pracy i rozwéj MSP, zdrowie

i edukacja, zrownowazony rozwoj

Zrédto: Advancing... 2011, s. 7.

Kazda z wymienionych grup interesariuszy ma do odegrania wazna
rolg, bowiem tylko skoordynowane dzialania przyniosa zamierzone efek-
ty. Organy regulacyjne poprzez mozliwo$¢ stanowienia przepisow prawa
mogg wplywac na dzialalno$¢ instytucji finansowych, chronigc tym sa-
mym konsumenta — stabsza, mniej poinformowang strong uméw kupna/
sprzedazy produktéw finansowych. Moga tez prowadzi¢ zakrojone na
szerokq skalg akcje edukacyjne, majace na celu ksztaltowanie kompetencji
finansowych obywateli.

Rola drugiej z wymienionych grup interesariuszy odpowiedzialnych
finansow tj. instytucji finansowych, wpisuje si¢ w realizacje koncepcji
Spoltecznej Odpowiedzialnosci Biznesu (Corporate Social Responsibility —
CSR), wedlug ktorej przedsicbiorstwa dobrowolnie realizuja strategie
uwzgledniajace interesy spoleczne, ochrong srodowiska, a takze relacje ze
stakeholders [Green Paper 2001, s. 6]. Wsrod podjetych inicjatyw znajduja
si¢ takie, ktore ukierunkowane sg na ksztaltowanie zdolnosci finansowych
spoleczenistwa, a tym samym na walke z wykluczeniem finansowym.
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Podejmuja one rowniez dzialania w formie samoregulacji, ktére dotycza
m.in. tworzenia i sygnowania kodekséw dobrych praktyk. W Polsce kilka-
dziesiat instytucji finansowych przyjeto Kanon Dobrych Praktyk Rynku
Finansowego. Standardy etyczne wprawdzie nie zastepuja prawa, ale maja
znaczenie dla jego stosowania, poszerzaja bowiem ochrong konsumencka.

Trzecia grupe interesariuszy odpowiedzialnych finanséw stanowia
klienci instytucji finansowych, ktérych postawa powinna odpowiadaé
koncepcji Spotecznej Odpowiedzialnosci Jednostki, a w tym Spolecznie
Odpowiedzialnej Konsumpcji.

Spoteczna odpowiedzialnos¢ konsumpcji produktéw pozyczkowych

Spolecznie Odpowiedzialna Konsumpcja (Consumer Social Responsibility
— CnSR) wywodzi si¢ od pozadanej postawy Spolecznej Odpowiedzialno-
sci Jednostki (Individual Social Responsibility — ISK). Ta ostatnia rozumiana
jest szeroko 1 opisuje zachowania oséb, ktére maja na celu dbatos¢ o od-
powiednia jakos$¢ zycia, przy czym realizujac te zamierzenia jednostka
powinna wykazywac si¢ troskg o cztonkéw spoleczenstwa, w ktérym zyje
1 postepowac w zgodzie ze srodowiskiem naturalnym. Obejmuje ona takie
dziatania jak np.: wychowanie mlodego pokolenia, wolontariat, wspieranie
akeji charytatywnych, krwiodawstwo, spozywanie produktéw ekologicz-
nych, inwestowanie w spolecznie odpowiedzialne podmioty [Be’Nabou,
Tirole 2010, ss. 1-19].

W zwigzku z tym, iz bardzo istotna funkcja gospodarstw domowych
jest konsumpcja, to znaczacym obszarem Spolecznej Odpowiedzialnosci
Jednostki jest Spolecznie Odpowiedzialna Konsumpcja. Problem kon-
sumpcji, stylow zycia 1 sposobow zaspokajania potrzeb stanowi jedno
z najwazniejszych wyzwan zrownowazonego rozwoju. Wynika to z faktu,
iz we wspolczesnym spoleczenstwie utrwalil si¢ system etyczny typowy
dla spoleczenistw wysoko rozwinigtych, ktore dzigki koniunkturze go-
spodarczej drugiej poltowy XX wicku staly si¢ spoleczenstwami obfitosci
[Kielczewski 2012, s. 74]. Styl zycia spoleczenstw obfitosci jest atrakcyjny
takze dla spoleczenstw mniej zamoznych, ktore staraja si¢ go powielaé
nawet kosztem konsumowania na kredyt.

Spolecznie Odpowiedzialna Konsumpcja, okreslana konsumpcja
zrownowazong, (sustainable consumption), stanowi zbior racjonalnych wy-
boréw nabywczych zmierzajacych nie tylko do osiggnigcia réwnowagi
konsumenta, ale rowniez do realizacji celow zréwnowazonego rozwoju.
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Konsumpcja powinna umozliwi¢ realizacj¢ zasady sprawiedliwosci we-
whnatrzpokoleniowej i migdzypokoleniowej, czyli nie powinna pogarszaé
sytuacji innych konsumentéw czy ogranicza¢ im mozliwosci zaspokojenia
potrzeb ani obecnie, ani w przysztosci [Kryk 2011, s. 209]. Postawa ta
odnosi si¢ do nabywanych doébr, jak i ustug, w tym finansowych. Od-
powiedzialne pozyczanie dotyczy dwdch etapéw procesu kredytowania
— plerwszy zwigzany jest z sama decyzjq o zaciggnicciu kredytu 1 celowos-
cia wykorzystania tego instrumentu finansowego, drugi natomiast dotyczy
procesu splaty zobowigzan kredytowych. O odpowiedzialnym pozyczaniu
mozna moéwi¢ wtedy, gdy zachowanie jednostki na obu wymienionych eta-
pach charakteryzuje si¢ odpowiedzialnoscia, rzetelnoscia i racjonalnoscia.

Decyzja o zadluzeniu nie powinna by¢ podejmowana impulsywnie,
pod wplywem chwili, zawarcie umowy musi poprzedza¢ poroéwnanie
ofert instytucji pozyczkowych, gdyz réznice w kosztach obslugi dtugu sa
znaczace. Stad powiedzenie, ze racjonalne pozyczanie jest forma oszcze-
dzania. Odpowiedzialna konsumpcja produktéw pozyczkowych przejawia
si¢ réwniez w potrzebie czytania podpisywanych uméw i dopytywaniu
pracownikow instytucji finansowych o zapisy, ktorych si¢ nie rozumie.

Niewtasciwe zarzadzanie budzetem gospodarstwa domowego, jak
wspomniano, moze doprowadzi¢ do powstania nadmiernego zadluzenia,
a nawet wykluczenia takiego podmiotu z systemu finansowego. Co prawda
zgodnie z polskimi przepisami prawa, konsument moze oglosi¢ upadlos¢
(Dz. U. z 2008 nr 234, poz. 1572 z p6zn, zm.), jednak pod warunkiem,
ze niewyplacalnos$¢ powstata z przyczyn od niego niezaleznych, okre-
slanych mianem ,wpadnigcia w pulapke losu”. Sad wszczynajacy proces
postepowania upadlodciowego ocenia, czy nadmierne zadluzenie nie jest
efektem nieroztropnych decyzji kredytowych. W skrajnych przypadkach
nieradzace sobie z problemami finansowymi gospodarstwo domowe staje
si¢ beneficjentem pomocy spolecznej, co upowaznia do stwierdzenia, ze
nieodpowiedzialne decyzje pozyczkowe niosg konsekwencje dla pozycz-
kobiorcy, ale i dla calego spoleczenstwa.

Spoleczna odpowiedzialno$¢ konsumpcji produktéw pozyczkowych
powinna by¢ rowniez rozpatrywana w aspekcie wychowawczym wzgle-
dem mlodego pokolenia. Dzieci, mlodziez ucza si¢ gospodarowania
srodkami pieni¢znymi od swoich rodzicow i opiekunéw. Obserwuja ich
zachowania finansowe 1 bardzo czesto stosuja w doroslym zyciu.

Za razaco nieodpowiedzialne dzialanie nalezy uznaé sytuacije, w ktorej
standard, warto$¢ kupowanego na kredyt mieszkania dostosowywana jest
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do maksymalnej wysokosci kredytu, na ktéry pozwala okreslona przez
bank zdolnos§¢ kredytowa klienta. Takie zachowanie, podobnie z reszta
jak czeste zacigganie kredytow konsumpcyjnych, bardzo ogranicza mozli-
woscl oszczedzania pieniedzy np. na przyszla emeryture.

Instrumenty inkluzji finansowej wspierajace podejmowanie
odpowiedzialnych decyzji pozyczkowych

Spolecznie odpowiedzialny konsument produktéw pozyczkowych
potrafi przewidzie¢ wplyw swoich decyzji finansowych na cztonkéw go-
spodarstwa domowego, czy na spoleczenstwo, uwzglednia biezace 1 przy-
szle skutki swojej konsumpcji. Warunkiem podjecia prawidlowej decyzji
pozyczkowej jest dostep do odpowiednich informacji oraz posiadanie
wiedzy 1 umiejetnodci finansowych pozwalajacych te informacje wlasci-
wie wykorzysta¢. Odpowiedzialne pozyczanie wymaga tez przestrzegania
ogolnospolecznych norm moralnych.

Decyzje finansowe gospodarstw domowych s3 podejmowane w wa-
runkach asymetrii informacji, co sprawia, ze przejrzysto$¢ dzialan insty-
tucji finansowych i dokonywanych przez nie operacji jest dla klientow
indywidualnych niedostateczna. Pomocne w rozwiazaniu tego problemu
okazujq si¢ rozwiazania instytucjonalno-prawne, zabezpieczajace interesy
konsumentéw. Moga one mie¢ charakter obligatoryjnych przepisow prawa
ustanawianych przez panstwo (np. Ustawa o kredycie konsumenckim), jak
1 samoregulacji instytucji sektora bankowego. Warto réwniez nadmienic,
ze do podjecia prawidlowej decyzji finansowej nie wystarczy sam dostep
do informacji, bowiem niezbedna okazuje si¢ jeszcze odpowiednia wiedza
1 umiejetnosci pozwalajace je optymalnie wykorzystac.

Determinanta wykluczenia finansowego, powstalego wskutek nie-
wlasciwego zarzadzania ryzykiem finansowym codziennodci, jest niewat-
pliwie poziom kompetencji finansowych gospodarstw domowych. Idea
odpowiedzialnych finanséw zaklada, ze wszyscy interesariusze powinni
uczestniczy¢ w ksztaltowaniu zdolnosci finansowych (szerzej [Solarz
2013, ss. 156—176]. Jednak ani przepisy prawa, ani programy edukacyjne
realizowane przez pafstwo czy instytucje finansowe nie pomoga, jesli
konsument nie u§wiadomi sobie potrzeby ciaglego doskonalenia wiedzy
1 umiejetnosci finansowych i nie wyrazi checi aktywnego uczestnictwa
w roznych formach edukacji finansowej. Skutecznos$¢ tych dziatan uwa-
runkowana jest zakresem terytorialnym, gdyz banki swoje inicjatywy
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realizuja gléwnie w duzych miastach, a tym samym pomijane sa obszary
wiejskie, gdzie podnoszenie kompetencji finansowych byloby szczegélnie
wskazane. Niemniej jednak najwigkszy problem, a zarazem wyzwanie sta-
nowi ,,nies§wiadomos$¢ niekompetenciji” w odniesieniu do konsumentow
[Kolasinska 2012, s. 177] 1 ich przeswiadczenie o wlasnej nieomylnosci.

Kolejny aspekt odpowiedzialnego pozyczania wiaze si¢ poczuciem
odpowiedzialnodci za wlasne czyny. Wielu Polakéw (29%) twierdzi, ze
niesplacany terminowo kredyt to bardziej problem banku niz klienta
[Zaleskiewicz 2011, s. 242]. Pozwy zlozone przeciwko bankom udzie-
lajacym kredytow hipotecznych w CHF dowodza, iz polscy klienci nie
chcea ponosic konsekwencji ryzyka rynkowego, dotyczacego zmiany kursu
walutowego czy probleméw na rynku pracy. Kredytobiorcy wnioskuja
o anulowanie uméw kredytowych, a dlug chca odda¢ po kursie franka
z 2007 r., kiedy to powstaly ich zobowigzania kredytowe lub domagaja si¢
mozliwosci przewalutowania kredytu na korzystnych warunkach. Z kolei
posiadacze zlotowych kredytow hipotecznych, powotujac si¢ na klauzule
sprawiedliwosci spoltecznej, twierdza, ze zostaliby wowczas pokrzywdze-
ni, bo cho¢ przez ostatnie lata mieli stabilne raty to jednak w ostatecznym
rozrachunku wyzsze. Argumentacj¢ tych drugich poparl Urzad KNF, wg
ktérego kazde ryzyko ma ceng 1 trzeba nauczy¢ si¢ nim zarzadzaé [Oce-
na... 2013, s. 12].

Zakonczenie

Stabilnos¢ finansowa jest dobrem publicznym, bezwzglednym prio-
rytetem wladz. Pozwala rozwijaé si¢ systemowi finansowemu, a tym sa-
mym gospodarce oraz spoleczefistwu danego kraju. Bardzo wazne jest
odpowiednio weczesne zinwentaryzowanie i zneutralizowanie ryzyk, ktore
moglyby prowadzi¢ do niestabilnosci, przejawiajacej si¢ upadlo$ciami
bankéw czy erupcjg kryzyséw finansowych. Odpowiedzialnoscig za ostat-
ni kryzys, jaki mial miejsce na rynku finansowym, zwyklo si¢ obciazaé
amerykanskie banki, ktore w agresywny sposob sprzedawaly swoim klien-
tom kredyty hipoteczne. Niewlasciwie zarzadzajacy ryzykiem codzienno-
$ci kredytobiorcy, podejmujacy nieodpowiedzialne decyzje pozyczkowe,
prowadzace do nadmiernego zadluzenia, takze okazali si¢ nie bez winy.

W obliczu wzrastajacego zadluzenia Polakéw nalezaloby siggnac po
instrumenty, ktére umozliwilyby kreowanie postawy odpowiedzialnej
konsumpciji produktow pozyczkowych, ktéra niewatpliwie stanowi jedno
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z wyzwan wspolczesnej epoki ryzyka i niepewnosci. Zgodnie z zaloze-
niami koncepcji odpowiedzialnych finanséw na strazy odpowiedzialnych
decyzji pozyczkowych stoja: krajowe i miedzynarodowe organy regula-
cyjne; prowadzacy spolecznie odpowiedziany biznes (CSR) dostawcy
ustug finansowych oraz konsumenci. Oni wszyscy powinni podejmowac
dziatania inkluzyjne w obszarze: ochrony konsumenta oraz ksztaltowania
jego zdolnosci finansowych. Realizacja tych zamierzen ma si¢ ostatecznie
przyczyni¢ do poprawy jakosci zycia, rozumianej jako wypadkowa dobro-
bytu i dobrostanu.
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Kredyty hipoteczne w CHF udzielane klientom polskich
bankow jako element wptywajacy na zarzadzanie
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Mortgages in CHF Polish banks to customers as part of influencing
the management of the Polish zloty

Abstract: Mortgage due to the long period of the loan is a financial instrument of particularly
sensitive to economic fluctuations. If you add to that the fact that the share is in a foreign
currency credit risk increases. This risk has been ignored by the banks in 2006-2008, when the
banks granted mortgage loans in CHF, even for 40 years.

In this article the author takes a reflection on the impact of these loans on the PLN exchan-
ge rate management capabilities. Basic question is relates primarily to 700,000 loans in CHF,
which must be taken into account when defining the objectives for the Polish zloty. The que-
stion remains an open question of how the NBP and the FSA see the problem and its solution.
Key words: mortgage, NBP, CHF.

Wstep

Sprawny system bankowy w kazdym kraju jest istotnym elementem
gospodarki. Dzialanie bankow jako podmiotow finansujacych inwestycje,
a takze konsumpcj¢ pozwala na pobudzenie gospodarki, przy czym istot-
nym elementem jest stabilno$c¢ 1 bezpieczenstwo systemu bankowego, ro-
zumiane zarowno jako bezpieczenstwo depozytow, jak 1 bezpieczenstwo
obstugi powstalych zobowiazan. Kwestia obslugi zobowigzan stanowi
istotny element stabilno$ci rynku 1 waluty — przy czym w Polsce istotna
role w latach 2006—-2008 odgrywal nie ztoty polski, ale frank szwajcar-
ski, wobec ktorego indeksowano znaczna liczbe kredytéw hipotecznych.
Kredyty te stanowia w dobie kryzysu istotny element ksztaltujacy polityke
gospodarcza.

Boom na rynku kredytow hipotecznych, jaki mozna bylo obserwowac w
pierwszej dekadzie XXI wieku na calym $wiecie, nie ominal takze Polski.
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Wzorem krajéw zachodnich, takze w Polsce mlodzi ludzie zechcieli posia-
dac wlasne mieszkanie, co nierozerwalnie wiazalo si¢ z zaciagnigciem zo-
bowiazania hipotecznego. Obok zobowiazan zaciaganych w zlotéwkach,
istotng role odgrywaly kredyty udzielane we franku szwajcarskim, ktore
to stanowily w okresie lat 2007-2008 wickszos$¢ udzielanych kredytéw hi-
potecznych. Doprowadzilo to do sytuacji, w ktérej kredyty indeksowane
w walucie obcej staly si¢ istotnym elementem rynku, ograniczajac mozli-
wo§¢ regulacji gospodarki przez zarzadzanie wartoscig zlotego.

Przyczyny problemu

Zrozumienie boomu na kredyty hipoteczne, szczegdlnie te indekso-
wane w walucie obcej, wymaga odniesienia si¢ do kilku zasadniczych
kwestii. Konieczne jest tutaj przede wszystkim wskazanie kosztéw kre-
dytu zaciaganego w latach 2007-2008, kiedy to zaréwno w Polsce, jak 1
na calym §wiecie konczyt si¢ trend wzrostowy rozpoczety w 2001 roku.
Zmiany, jakie zaszly w gospodarce polskiej w latach 90-tych, staly si¢ przy
tym katalizatorem dla zakupu mieszkan przez mlodych Polakow, ktorzy
posiadali stosunkowo dobre zatrudnienie, a takze zdolno$¢ kredytowa po-
zwalajaca na splatg zobowiazan hipotecznych. Pokazuja to dane, obrazu-
jace zmiany wartosci zadtuzenia Polakéw z tytutu kredytéw hipotecznych
na przestrzeni od 2005 do konca 2011 roku. Wzrost ten to ponad 600%,
ktorego przyczyng jest zaréwno udzielanie nowych kredytéw, jak 1 wzrost
zobowigzan finansowych Polakéw w zwiagzku ze zmiang wartosci waluty.

Poszukujac przyczyn boomu, trzeba wskaza¢ z jednej strony na tansze
od zlotéwkowych kredyty we frankach szwajcarskich, jak i nadplynnosé
na $wiatowym rynku kredytowym, co w konsekwencji powodowalo
wzrost cen mieszkan, przy jednoczesnym spadku stép procentowych.
Prowadzilo to do sytuacji, gdzie pomimo wzrostu cen mieszkan, wzrost
popytu nadal napedzal koniunkture; zakup mieszkania stanowié¢ powi-
nien inwestycj¢ rokujaca wysoki zwrot, a takze stosunkowo bezpieczna
[Raport 2010, s. 29].
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Wykres 1. Catkowity stan zadtuzenia z tytutu kredytow mieszkaniowych (w
mld PLN) w okresie 2005-2013 r.
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Zr6dto: Raport AMRON SARFIN 2014, s. 5.

Rozumowanie bankéw, a takze organéw regulujacych (Komisji Nad-
zoru Finansowego, Rady Polityki Pieni¢znej) stanowilo zaprzeczenie teo-
rii cyklu koniunkturalnego, ktéra zaklada co prawda dtugofalowy wzrost,
ale takze przyjmuje mozliwos§¢ odchylen w gore i w dot od sredniej [Ko-
lasa 2012, s. 68]. Najbardziej znana teoria wahan koniunktury — teoria J.
M. Keynesa zaklada, ze ceny i place powinny si¢ same regulowac, a po-
wstanie chwilowej nieréwnowagi na rynku powoduje popyt, ktory prze-
wyzsza podaz i powoduje powstanie nadmiaru pienigdza i generowanie
sztucznego popytu [Romer 2000, ss. 169-174]. Wszystko to prowadzilo
do oczywistego zjawiska przegrzania si¢ gospodarki, a zatem stanowilo
preludium dla kryzysu gospodarczego, ktérego pierwsze sygnaly mozna
bylo zauwazy¢ juz w 2006 roku w USA, a ktéry dotarl do Polski pod
koniec 2008 roku. Do tego czasu, podobnie jak na calym §wiecie, war-
to$¢ nieruchomosci sukcesywnie rosta, stad tez banki traktowaly rynek
kredytow hipotecznych jako rynek o wysokim stopniu bezpieczenstwa,
gdzie warto$¢ zabezpieczenia powinna sukcesywnie rosnaé wraz z czasem
[Winiecki 2009, ss. 25-20].

Podobnie jak wigkszos¢ krajéw dotknictych kryzysem gospodar-
czym, a takze posiadajacych wlasne waluty, Polska doswiadczyla znacz-
nego spowolnienia gospodarczego, a takze znacznego spadku wartosci
wlasnej waluty w stosunku do gtéwnych walut. Zwiazane to bylo przede
wszystkim z wycofywaniem si¢ inwestoréw, a takze lokowania §rodkdw
w bezpieczniejsze aktywa, z ktérych jednym z najwazniejszych stal si¢
frank szwajcarski, waluta, do ktérej indeksowane bylo ponad 700 tysiecy
kredytow hipotecznych Polakéw.
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Problem kredytéw w CHF w polityce NBP

Swiatowy kryzys finansowy, a szczegdlnie upadek banku Lehmann
Brothers, spowodowal praktyczne zastopowanie transakcji walutowych
na rynku miedzybankowym, jednoczesnie prowadzac do paniki wsrod
inwestoréw. Wszystko do doprowadzilo do sytuacji, w ktérej peknigcie
banki kredytéw ,,subprime”, zwiazane z przelamaniem przez FED w
latach 2004—-2006 trendu obnizek stop procentowych i podniesienia ich
do poziomu 5,25%, przerodzilo si¢ w globalny kryzys wplywajacy na
plynnos¢ sektora finansowego [Thlon 2008, s. 31]. Sytuacja w USA, w
tym przede wszystkim drastyczny wzrost ceny dolara, doprowadzity do
wzrostu ceny pieniadza w krajach zachodnich, co z kolei podnosito koszty
kredytow i poziom ich splacalnosci. Pomimo, Ze problem ten nie dotyczyl
bezposrednio Polski, gdzie indeksy splacalnosci kredytow hipotecznych
sg nadal bardzo wysokie, wskazywalo to na istnienie problemu, ktorego
pojawienie si¢ bylo jedynie kwestia czasu [Pacula 2009, s.109]. Stad tez 15
wrzesnia 2008 roku, czyli dzien ogloszenia upadku Lehmann Brothers,
mozna uznac za dat¢ symboliczng, ktéra jednak stanowila jedynie zakon-
czenie pewnego procesu.

Za powstanie kryzysu gospodarczego z pewnoscia nie mozna wi-
ni¢ polskiego sektora bankowego, jak i réwniez wladz kraju. Wynika to
gléwnie z faktu, ze Polska nie posiada dostatecznie silnych narzedzi, by
wplywaé w znaczacy sposob na §wiatowa gospodarke. Niemniej mozna
uzna¢ wing podmiotéw publicznych w zakresie umozliwienia Polakom
zaciggania zobowigzania kredytowego na bardzo dlugi okres w walutach
obcych. Problem, ktory faktycznie ignorowany byl w latach 2006—-2007,
kiedy to kursy walut byly na bardzo niskim poziomie, stal si¢ istotnym
problemem juz na samym poczatku kryzysu, kiedy to praktycznie w ciggu
miesigca raty kredytéw w CHFE wzrosly o blisko 30%, jednoczesnie za$
warto$¢ zobowigzania indeksowana w walucie obcej znaczaco przekro-
czyla w wielu przypadkach warto$¢ nieruchomosci stanowiacej zabezpie-
czenie, szczegolnie w sytuacji znacznego udziatu kredytow na 100% LtV
indeksowanych w walucie obcej.

Wystapienie kryzysu gospodarczego doprowadzilo nie tylko do znacz-
nego spadku zaméwien, szczegdlnie z krajéw Europy zachodniej, ale do-
prowadzilo takze do sytuacji, w ktérej banki mialy znaczne trudnosci z
pozyskaniem frankéw szwajcarskich na wyplate kolejnych transzy kredy-
tu. Ratunkiem dla bankéw komercyjnych byly w tym przypadku operacje
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typu spaw, ktore w 2008 roku pozwolily bankom na utrzymaniu pozio-
mu plynnosci walutowej, co z kolei prowadzilo do krétkoterminowego
(okres zapadalnosci do 81 dni) poprawienia ptynnosci walutowej bankéw
1 dalszego uruchamiania zawartych umow kredytowych. Istota transak-
cji SWAP polegala przede wszystkim na dostarczeniu waluty przez bank
centralny i wniesieniu lokat do bankéw komercyjnych indeksowanych w
walutach obcych celem utrzymania pozadanego poziomu plynnosci walu-
towej w bankach komercyjnych [Wojtaszek NBP]. Operacje typu SWAP
stanowily w latach 2008—-2010 30% wszystkich transakcji lokacyjnych
bankéw w Polsce i w strefie Euro, co pokazuje, jak wazne byly te transak-
cje dla utrzymania ptynnosci finansowej bankéw [Sobolewski, Tymoczko,
2012, s.181].

Gwaltowny wzrost kursu CHF widoczny w tabeli 1 stal si¢ istotnym
problemem dla znacznej czeséci spoleczenstwa. Jednoczesnie jednak kurs
szwajcarskiej waluty stal si¢ waznym problemem dla gospodarki krajowej,
gdyz konieczno$¢ podjecia dzialan zmierzajacych do jego obnizenia stata
si¢ waznym elementem prowadzenia polityki gospodarcze;.

Tabela 1. Sredni kurs CHF na koniec roku kalendarzowego

Rok Kurs

2007 2.1614
2008 2.8014
2009 2.7661
2010 3.1639
2011 3.6333
2012 3.3868
2013 3.3816

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie tabel kurséw srednich publikowanej przez NBP.

Wysokos¢ kursu CHF stala si¢ jedna z barier wplywajacych na op6z-
nienie dziatan ze strony NBP w kierunku obnizenia stép procentowych
— a wigc zgodnie z teoria Keynesa —podjecia dziatan zmierzajacych do
pobudzenia gospodarki przez wprowadzenie do niej dodatkowego pie-
nigdza — w tym wypadku do obnizenia jego ceny [Sytnacja gospodareza, s. 1].
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W sytuacii, gdy blisko potowa kredytéw hipotecznych udzielona zostata w
obcej walucie, drastyczna obnizka stop procentowych mogtaby doprowa-
dzi¢ do dewaluacji polskiej waluty, co z kolei powodowaloby zwickszenie
zobowigzan kredytowych indeksowanych w walutach. Powstala zatem
swoista kwadratura kota, gdzie dzialania zmierzajace do pobudzenia
gospodarki zagrazaly bezpieczefistwu ekonomicznemu czg¢sci kredyto-
biorcéw, nadmiernie zwigkszajac ich zobowigzania finansowe. Wszystko
to prowadzilo do dziatan banku centralnego, ktoéry, prowadzac polityke
finansowa, nie mogl pobudzi¢ gospodarki w sposob skokowy ze wzgledu
na zbyt wysokie koszty takiego dzialania.

Dziatania banku centralnego w dobie kryzysu mialy na celu z jednej
strony ostabienie zlotego, szczegdlnie do EUR, a posrednio takze do
CHEF, z drugiej za$ mialy na celu ustabilizowanie ztotego na dajacym si¢
przewidzie¢ poziomie. Trzeba jednak wskaza¢ na funkcjonowanie grup
nacisku, ktére mialy 1 maja na celu wplywanie na bank centralny, by ten
podjal dzialania zmierzajace w kierunku zwickszenia wartosci polskiej
waluty. Stad tez ze znacznag krytyka spotkalo si¢ dziatanie NBP z 9 kwiet-
nia 2010 roku, kiedy to doszto do pierwszej od 10 lat interwencji na rynku
walutowym podjetej przez NBP. Celem interwencji bylo ostabienie zto-
tego w stosunku do EUR 1 uniknigcie zjawiska aprecjacji waluty polskiej,
co zwiazane bylo z oczekiwaniami cze¢dci ekonomistéw, obawiajacych sig
znacznego wzrostu wartosci zlotego 1 zagrozen spekulacyjnych z tym
zwiazanych [Pierwsza, on line].

Sytuacja wielu kredytobiorcow powoduje jednak, ze obok dziatan NBP
istotnym czynnikiem dla wyplacalnosci jest polityka prowadzona przez
SNB (Narodowy Bank Szwajcarii). Zagrozeniem jest bowiem nie tylko
kurs CHF, ale przede wszystkim stopy procentowe okreslane przez SNB.
W chwili obecnej sa one na rekordowo niskim poziomie, co zwigzane
jest przede wszystkim z przeszacowaniem wartosci franka i dziataniami w
kierunku ostabienia tej waluty. Silna presja na aprecjacjc CHF powoduje,
ze gospodarka szwajcarska ma powazne problemy ze sprzedaza swoich
produktéw za granice, a takze doznaje spowolnienia wzrostu i ryzyka
deflacji. Niemniej sytuacja taka nie moze by¢ uznawana za sytuacj¢ trwa-
la, gdyz nalezy si¢ spodziewal, ze w przypadku polepszenia si¢ sytuacii
gospodarczej w Szwajcarii nastapi¢ moze zaostrzenie polityki pieni¢znej,
co wiazac si¢ bedzie ze wzrostem oprocentowania kredytéw. Oznacza to,
ze zardwno kredytobiorcy, jak i NBP stang przed znaczacym problemem
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réwnowazenia tego wzrostu poprzez stabilizowanie zlotego w stosunku
do CHF, pozwalajacego minimalizowa¢ skutki wzrostu oprocentowania.

7 tego punktu widzenia trzeba takze patrze¢ na liczne interwencje
walutowe, jakie miaty miejsce w latach 2010-2013 ze strony NBP, a ktore
zmierzaly do ustabilizowania si¢ polskiej waluty i ograniczenia spadku jej
warto$ci. Komunikaty NBP z 2011 roku [Komunikaty NBP] pokazuja, iz
w tym okresie polityka banku ulegla zmianie na rzecz wzmocnienia zlote-
go. Spowodowane to bylo zaréwno znacznym spadkiem wartosci polskiej
waluty, jak 1 pewnym zabiegiem ksiggowym, zmierzajacym do zwigkszenia
wartosci zlotego w stosunku do walut obcych, wobec ktérych wyliczane
jest zadluzenie zagraniczne panstwa. Kredytobiorcy w CHF skorzystali
oczywiscie na tym rozwigzaniu, ktére obnizylo raty kredytow srednio o
80-100 ztotych. Kolejna interwencja z czerwca 2013 roku jest jak na razie
ostatnia interwencja ze strony NBP zmierzajaca do umocnienia waluty
krajowej.

Analiza postawy NBP w okresie lat 2008—2013 wskazuje, ze bank mu-
sial dziala¢ w kierunku ustabilizowania gospodarki, co zwiazane bylo z
obnizaniem stop procentowych, doprowadzito do pierwszej od 10 lat in-
terwencji walutowej, ale takze doprowadzito do sytuacji, w ktorej ostabie-
nie waluty polskiej spowodowalo, Ze realna warto$¢ zabezpieczen licznych
kredytow jest znacznie nizsza niz wysoko$¢ zobowiazan Polakéw. Stan
zadluzenia Polakéw z tytutu kredytéw hipotecznych na koniec 2013 roku
to 330,792 mld. Zlotych [Raport AMRON SARFiN 2014, s. 5]. Znaczna
cz¢$¢ tych kredytéw to nadal kredyty indeksowane w CHF, jednakze w
stosunku do danych z grudnia 2008 roku, gdzie kredyty zlotowkowe mia-
ty wartos§¢ 59,1 mld zt., za$ kredyty w CHF 47,1 mld z1., nastapita znaczna
zmiana w portfelu kredytowym. Wedlug danych KNF ,w maju 2013 r.
portfel kredytow mieszkaniowych wynosit 151,7 mld PLN, 41,6 mld CHF
oraz 7,6 mld EUR” [Kwasniak 2013, s. 5]. Sytuacja ta powoduje, Ze sita
oddziatywania kredytobiorcow posiadajacych zobowiazania w CHF jest
znacznie mniejsza, za$ bank centralny moze dziala¢ w sposéb bardziej
swobodnym prowadzac polityke zwiazana z zarzadzaniem ryzykiem kre-
dytowym, przy zastrzezeniu, iz kredyty w CHF nadal stanowia wazny
element systemu bankowego.

Dziatania KNF w zwigzku z CHF

Podczas, gdy NBP prowadzil dzialania, zmierzajace z jednej strony
do ustabilizowania rynku i pogodzenia intereséw roznych grup nacisku,
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KNF — od poczatku kryzysu i pogorszenia si¢ sytuacji kredytobiorcow
zadluzonych we franku szwajcarskim — prowadzi polityke plynaca z zalo-
zenia, ze to kredytobiorcy winni sa powstalej sytuacji i powinni ponies$é
jej konsekwencje. Pierwszym wlasciwym skutkiem kryzysu bylo wpro-
wadzenie przez KNF rekomendacji S i T, z ktérych pierwsza faktycznie
likwidowata mozliwos¢ zaciagania zobowiazan w walucie innej niz zloty,
jednoczes$nie wprowadzajac zasade, iz bez wzgledu na dlugos¢ okresu
kredytowania, zdolnos§¢ kredytowa moze by¢ wyliczana dla maksymalnej
dtugosci 25 lat.

Polityka KNF na przestrzeni ostatnich pigciu lat moze by¢ okreslona
przede wszystkim jako dzialanie na korzys¢ bankéw. Zwigzane jest to
przede z brakiem podjecia jakichkolwiek dziatan zmierzajacych do ogra-
niczenia ryzyka dla juz udzielonych kredytéw w walucie obcej 1 faktyczne-
go przeniesienia ryzyka kredytowego w calosci na kredytobiorce. Dotyczy
to takze wartosci zabezpieczen, co z kolei powoduje, ze banki probowaty
w poprzednich latach zwigksza¢ zobowiazania klientow poprzez aneksy
do umowy czy tez dodatkowe ubezpieczenia.

W ocenie autora KNF w przeciwiefistwie do NBP, a takze rzadu, dzia-
ta przede wszystkim w interesie bankéw, przy czym moze to by¢ dziatanie
krotkofalowe, zagrazajace splacalnosci kredytéw w CHF w sytuacji, gdy
SNB podniesie stopy procentowe. Propozycje sktadane przez politykow,
zmierzajace do faktycznego zlikwidowania kredytow w CHE w Polsce
poprzez ich przewalutowanie wedlug kursu z dnia udzielenia pozyczki
nie jest mozliwe. Zdaniem KNF klienci mieli petna $wiadomo$¢ odnos-
nie podejmowanego ryzyka walutowego [Kotowicz 2013, s. 3] — co jest
twierdzeniem przynajmniej watpliwym. Dodatkowo KNF powoluje si¢
na fakt, ze przewalutowanie byloby niesprawiedliwe w stosunku do oséb,
ktore zaciggnely kredyty w PLN zabezpieczajac si¢ przed ryzykiem walu-
towym, przy wyzszych kosztach kredytu. Podsumowujac, nalezy uznac, ze
opinia KNF w przypadku problemu kredytéw walutowych naktada cala
odpowiedzialnoé¢ na konsumentow, zwalniajac z niej banki, jednoczesnie
akceptujac ryzyko walutowe jako element funkcjonowania systemu.

KNF faktycznie wyeliminowala udzielanie nowych kredytow w walu-
tach obcych, przy czym jednak nadal banki posiadaja w swoich portfelach
ponad 43 mld ztotych kredytéw udzielanych w CHF, ktérego kurs jest
faktycznie niezalezny od polityki panstwa i regulacji KNF. Ttumaczenie
komisji, iz w ,,latach 2005-2008 na KNB/KNF oraz banki byta wywiera-
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na silna presja, w celu zwigkszenia kredytowania gospodarstw domowych
w walutach obcych, jak tez zniesienia wszelkich ograniczen w tym zakre-
sie” [Kotowicz 2013, s. 4], trudno okresli¢ wyjasnieniem, szczegdlnie w
swietle twierdzenia ekspertéw KNF, iz ,,ograniczajac si¢ do okresu ostat-
nich 20 lat, mozna stwierdzi¢, ze w okresie tym obserwowano zaréwno
fazy silnego oslabienia zlotego, jak i jego umocnienia (zmiany si¢galy kil-
kudziesigciu procent w obu kierunkach). W zwiazku z tym wydaje sig, ze
swiadomos¢ tego ryzyka w polskim spoleczenstwie jest do§¢ powszechna.
Dodatkowo informacje udzielane przez banki klientom decydujacym si¢
na zaciggnigcie kredytu walutowego pozwalaja stwierdzi¢, ze argument
o braku §wiadomosci ryzyka walutowego ze strony kredytobiorcéw jest
nieuzasadniony” [Kotowicz 2013, s. 5]. Przyjmujac, ze wiedz¢ t¢ posiada
10% spoleczenstwa, mozna popelni¢ znaczne przeszacowanie, szcze-
goblnie w sytuacji, gdy wiedza ekonomiczna naszych rodakéw nadal jest
stosunkowo niska.

Co dalej

Funkcjonowanie na rynku kredytéw indeksowanych w CHF stanowi
dla gospodarki polskiej znaczacy problem. Przede wszystkim, przy pro-
wadzeniu dziatan, zmierzajacych do zwigkszenia czy tez zmniejszenia
wartosci zlotego, konieczne jest uwzglednienie sytuacji znacznej grupy
spolecznej, ktéra moze odnies¢ znaczna korzys¢é lub strate zwiazana z za-
rzadzaniem wartoscia zlotéwki. Jednoczesnie problem oséb posiadajacych
kredyty w CHF stal si¢ juz nie tylko problemem sektora bankowego, ale
takze problemem politycznym, co dodatkowo utrudnia jego rozwiazanie.

Wydaje sig, ze polityka KNF polegajaca faktycznie na udawaniu, iz
problemu nie ma, w dlugiej perspektywie czasu doprowadzi¢ moze do
znacznego kryzysu zwigzanego ze zmianami wartosci waluty, a takze
spadkiem obstugi zadtuzenia w CHF. Jednoczesnie problemem jest fakt,
ze wiele oséb, ktorych nie sta¢ na splate kredytow indeksowanych w tej
walucie, nie ma mozliwosci sprzedazy mieszkania w celu splacenia kre-
dytu, gdyz warto§¢ nieruchomosci w najgorszym wypadku pozwala na
splacenie ledwie polowy kredytu.

Poszukujac poréwnan kredytéw indeksowanych w CHF mozna do-
kona¢ odniesienia do kredytow subprime udzielanych w USA w latach
2005-2000. To wlasnie te kredyty staly si¢ bezposrednia przyczyna pek-
nigcia banki spekulacyjnej w USA i rozlania si¢ kryzysu gospodarczego
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na caly $wiat. Przy czym waznym elementem byl fakt, iz byly to kredyty
udzielane w rodzimej walucie. Dodatkowo prawo w USA przewiduje, iz
zabranie domu/mieszkania zamyka sprawe kredytu, gdyz nawet sprzedaz
nieruchomosci ponizej wartosci zobowiazania nie powoduje, iz dtuznik
musi oddawaé réznice do banku. Inaczej jest w Polsce, gdzie coraz po-
wszechniej spotka¢ mozna si¢ z opinia, ze wielu kredytobiorcéw stalo sie
faktycznie niewolnikami swojego mieszkania, ktérego nie moga sprzedac,
gdyz nadal beda musieli splaca¢ znaczng czes$¢ zaciagnigtego w walucie
kredytu.

Nalezy pamictaé, ze problemy sektora bankowego odbijaja si¢ na calej
gospodarce, dlatego tez kwestia ryzyka walutowego 1 kredytow w CHF
nie jest tylko problemem bankéw i ich klientéw, ale waznym problemem
ekonomicznym i spoltecznym. W chwili obecnej poziom LIBOR powodu-
je, ze kredyty te sa nadal stosunkowo tanie, ale przy zalozeniu, Ze recesja
w Szwajcarii skoficzy si¢ znacznie szybciej niz w Polsce, nie mozna po-
mina¢ zalozenia znacznego wzrostu rat kredytow w CHF, zwigzanego ze
wzrostem indeksu LIBOR, co z kolei spowoduje pogorszenie si¢ sytuacji
bankéw, ktére w swoim portfelu maja znaczng liczbe kredytow indekso-
wanych w CHF. Gospodarcze skutki takiego zjawiska moga spowodowac
kolejng fale kryzysu w Polsce, ktéra moze mie¢ znacznie donioSlejsze
skutki niz kryzys z 2008 roku, ze wzgledu na ograniczone rezerwy przed-
sigbiorstw zmagajacych si¢ z kryzysem.

W sytuacii, w jakiej znajduje si¢ obecnie panstwo i przede wszystkim
NBP, trudno jest oczekiwac dzialan, ktére pozwolg na szybkie zwicksze-
nie wartosci waluty, szczegdlnie w momencie, gdy dzialania takie odbija
si¢ na wynikach firm eksportujacych swoje produkty poza granice Polski.
Niemniej znaczna liczba mieszkan, zajetych w zwiazku z niesplacanymi
kredytami walutowymi, moze spowodowac efekt domina powodujacy
spadek cen nieruchomosci w zwiazku ze zwickszeniem si¢ podazy, co w
konsekwencji obnizy wartos¢ zabezpieczen takze dla kredytéw indekso-
wanych w PLN; a takze doprowadzi do spadku liczby nowych inwestyciji,
zatem ostabi rynek budowlany, ktérego rentownosé w tej chwili jest juz
bardzo niska.

Faktycznie mozna przyjaé, ze dla zarzadzania zlotym polskim i dla
gospodarki wartos¢ CHF 1indeksu LIBOR ma znaczenie jedynie niewiele
mniejsze niz wskazniki gospodarki krajowej. To, czy Polska dos§wiadczy
skutkéw udzielonych w CHFE kredytow subprime, zalezy od bardzo wielu
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czynnikéw, jednakze samo funkcjonowanie tak znacznej liczby kredytow
wysokiego w tej chwili ryzyka stanowi istotny element dla polityki wielu
bankéw, zatem wplywa takze na funkcjonowanie rynku.
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Abstract: Eastern Poland is a specific area which has long been lagging the whole country in
terms of the economic growth. EU funds allocated, among others, to the enterprising sector,
were expected to deliver the boost to the area. The purpose of the paper is to thoroughly ana-
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Wprowadzenie

Przystapienie w 2004 r. Polski do Unii Europejskiej wiazalo si¢ m.in.
z uzyskaniem dostgpu do funduszy unijnych, ktére stworzyly szans¢ na
przyspieszenie rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju, ale takze funk-
cjonujacych w nim przedsiebiorstw. W okresie programowania 2007—
2013 Polska byta beneficjentem, korzystajacym ze $rodkéw unijnych po
raz drugi (bez uwzglednienia pomocy przedakcesyjnej). Przeprowadzone
dotychczas badania o charakterze makroekonomicznym wykazuja pozy-
tywny wplyw funduszy unijnych na rozwdj regionéw i podstawowych
wskaznikéw jak np.: PKB czy stopa bezrobocia'.

Polska Wschodnia® jest szczegélnym obszarem, ktory pod wzgledem
rozwoju pozostaje w tyle na tle calego kraju. Trudna sytuacja spoleczno-

' Zobacz szerzej Raport— Wplyw fundusz y enropejskich. .. 2010, Raport— Ocena postepdw Polski. .. 2008,
J. Szlachta 2011, Raport — ocena przy pomocy modeln Hermin.

2 Polska Wschodnia w niniejszym opracowaniu oznacza teren objety pomoca unijna — zakres

5 wojewddztw tj. lubelskie, podkarpackie, podlaskie, swictokrzyskie, a takze warmifisko-ma-
zurskie.
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gospodarcza tych regionéw kraju stanowi obszar szczegdlnego zaintereso-
wania w zakresie kreowania polityki regionalnej w zasadzie we wszystkich
waznych dokumentach tj.: Diugookresowej Strategii Rozwoju Krajn, Srednio-
okresowey Strategii Rozwon Kraju, Krajowey Strategii Rozmwon Regionalnego ¢3y tes
w Koncepeji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju. Niezbedne jest podejmo-
wanie dodatkowych dzialan, umozliwiajacych skuteczne wdrazanie przy-
jetych tam zalozen. Regiony te pod wzgledem PKB per capita sa najstabiej
rozwinigte nie tylko na tle Polski, ale takze krajow unijnych. Rozszerzenie
UE w 2007 r. o Bulgari¢ i Rumunig¢ (regiony stabiej rozwinicte od Pol-
ski) nie zmienily niekorzystnego polozenia Polski Wschodniej. Obszary
te nadal znajdowaly si¢ wéréd 20 najbiedniejszych regionéw calej Unii
Europejskiej, co §wiadczy o znacznych opéznieniach.

Celem artykutu jest szczegdlowa analiza rozmiaréw wsparcia unijnego
dla przedsigbiorstw z Polski Wschodniej w dwoch punktach czasowych
(2006 t. 1 2013t.)°, na podstawie ktérej podjeto prébe oceny efektywnosci
tego wsparcia. Tak okreslony cel determinuje zakres problemowy artykutu,
ktory sktada si¢ z czterech czesci. W plerwszej omowiono sytuacje ekono-
miczng wojewodztw wchodzacych w sklad Polski Wschodniej, w drugiej
— zaprezentowano rozmiary wsparcia unijnego dla przedsi¢biorstw z Pol-
ski Wschodniej z programéw operacyjnych o zasiggu ogélnokrajowym,
w trzeciej natomiast pokazano rozmiary tego wsparcia o zasi¢gu lokal-
nym, z kolei w czwartej wskazano efekty wsparcia dla przedsigbiorstw.

Sytuacja ekonomiczna Polski Wschodniej

Wojewddztwa Polski Wschodniej to pig¢ najbiedniejszych regionéow
Polski. Sposréd omawianych regionéw najwicksza powierzchnie zajmuje
woj. lubelskie (ponad 25 tys. km?) i jest ono zamieszkiwane przez ok. 2,1
mln o0séb, wigc charakteryzuje si¢ dos¢ niska gestoscia zaludnienia (87
0s6b na km) na tle Polski (123 osoby na km?), ktra na przestrzeni szesciu
lat nie ulegla znaczacej zmianie. Administracyjnie dzieli si¢ na 24 powia-
ty oraz graniczy bezposrednio z Bialorusig i Ukraina. Niewiele mniejsza
powierzchni¢ zajmuje woj. warminsko-mazurskie (ok. 24 tys. km?) jednak
zamieszkuje je znacznie mniej ludnosci (ok. 1,5 mln o0séb), w zwiazku
z tym gesto$¢ zaludnienia jest nizsza niz w tym pierwszym i wynosi za-
ledwie 60 os6b na km?®. Sktada si¢ ono z 21 powiatéw. Nastepne co do

> Niektore dane np. z GUS wskazuja stan na 2012 r., poniewaz sa publikowane ze znacznym

opo6znieniem.
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wielkosci jest woj. podlaskie, potozone na ok. 20tys. km?*, zamieszkiwane
przez ok. 1,2 mln ludnosci. Liczba 0s6b przypadajaca na 1 km?*wynosi 59
1jest ponad 2-krotnie nizsza od $redniej dla Polski i jednoczesnie najnizsza
w kraju. Region ten sklada si¢ z 17 powiatow (14 ziemskich i 3 grodzkich).
Natomiast dwa kolejne wojewodztwa tj. podkarpackie i $wigtokrzyskie
zajmuja odpowiednio: 17tys. km?, 11 tys. km?®. To drugie jednoczesnie zaj-
muje najmniejszy obszar w kraju. W obydwu wystepuje najwyzsza sposréd
omawianych wojew6dztw gestosé zaludnienia (119 oséb na km?, 109 oséb
na km?), chociaz i tak jest ona ponizej $redniej dla calego kraju. Swie-
tokrzyskie skfada si¢ z 13 powiatoéw, a podkarpackie z prawie 2-krotnie
wickszej liczby powiatow (tj. 25).

Tab. 1. Wybrane wskazniki ekonomiczne w Polsce Wschodniej w 2006 r.

12012 r.
Bezrobocie (w%)
Lubelskie | Podkarpackie | Podlaskie | ¢10Kr2y- | Warmifisko-
skie Mazurskie
2006 |15,5 16,4 14,7 16,0 21,3
2012 | 14,2 16,4 13,3 17,7 23,1
PKB per capita (w zH)*
2006 | 18783 19 078 20 378 21093 20 898
2012 |26 919 26 801 28 485 29 552 28 635
Gestos$c zaludnienia na km 2
2006 |87 118 59 110 59
2012 |86 119 59 109 60
Liczba przedsi¢biorstw ogétem
2006 | 150 579 140 656 88 931 106 312 111 311
2012|166 027 155 034 94 721 108 068 119 913
Liczba przedsigbiorstw prywatnych
2006 | 144 510 134 557 85 726 102 416 104 630
2012|160 129 148 938 91 491 104 721 114 283
Liczba przedsi¢biorstw na 1 tys. mieszk. w wieku produkcyjnym
2006 |111 107 119 132 120
2012 121 114 124 134 127

*Pod koniec 2013 r. GUS udostepnia dane dotyczace tej kategorii za 2011 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Analizujac zaprezentowane w tab. 1 wskazniki poszczegdlnych woje-
wodztw wehodzacych w sktad Polski Wschodniej, mozna zauwazy¢ kilka
zaleznosci. Najwyzszy poziom bezrobocia, zarowno w 2000 r., jak 1 2012
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r. mial miejsce w woj. warminsko-mazurskim (odpowiednio: ok. 21%
1 23%). Nie zauwazono na Podkarpaciu zmian w tym zakresie, a w przy-
padku pozostalych regionéw odnotowano ok. 1% spadek tego wskaznika
na przestrzeni szesciu lat. Z zaprezentowanych danych wynika, ze w od-
niesieniu do 20006 r. nastapit znaczny wzrost PKB per capita, jednak nalezy
zauwazyC, ze taka sytuacja miala miejsce w calej Polsce. Wojewodztwa
Polski Wschodniej w 2006 r. byly zaliczane do tych najstabiej rozwinie-
tych i w zasadzie po szedciu latach sytuacja ta nie ulegla zmianie, pomimo
zauwazalnej poprawy, nadal sq to te regiony, ktore znajduja si¢ na szarym
konicu w Polsce. Na przestrzeni tych lat we wszystkich regionach zwigk-
szyla si¢ liczba przedsicbiorstw, a wigc 1 nastapil wzrost przedsigbiorczo-
$ci mierzony liczba firm przypadajaca na 1000 mieszkancoéw w wieku
produkcyjnym?®.

Zaprezentowane regiony laczy wiele wspolnych probleméw, co po-
twierdzaja liczne badania i1 ekspertyzy [Zob. Gorzelak 2007, Kuklifski
2010]. Gléwnym powodem znacznych zapdznien rozwojowych w odnie-
sieniu do innych regionéw Polski jest peryferyjne polozenie regionéw,
poniewaz wszystkie procesy modernizacji np.: urbanizacja, uprzemysto-
wienie czy zmiany technologiczne przychodzace do Polski z Zachodu,
nie przekraczaly linii Wisty. W zwiazku z tym zapdznienia rozwojowe
obszaru sa dlugotrwale, trudne do nadrobienia w krétkim okresie 1 stabo
widoczne na przestrzeni tych szesciu lat. Znaczaca liczba $rodkéw unij-
nych przeznaczonych dla tych regionéw powinna pomoéc w nadrabianiu
tych zaleglosci, aczkolwiek to proces dlugotrwaly, ktérego efekty moga
by¢ odlozone w czasie. Nalezy takze zauwazy¢, ze w zasadzie nie ma
wspolnych inicjatyw o charakterze ponadregionalnym (poza unijnymi),
brakuje przede wszystkim gospodarczych, wykraczajacych poza teren
jednego wojewodztwa obejmujacych wszystkie pieé¢ regionow. Liczba
podejmowanych przedsigwzie¢ promujacych region Polski Wschodniej

* Nalezy takze zauwazy¢, Zze makroregion Polski Wschodniej posiada stosunkowo
dobrze funkcjonujace na tle kraju instytucje otoczenia biznesu. Wedltug danych Stowa-
rzyszenia Organizatoréw Osrodkéw Innowacji i Przedsigbiorczosci w Polsce w 2012
r. w makroregionie dzialaly ogétem 202 osrodki innowacji i przedsigbiorczosci. Od-
niesienie tej liczby do liczby mieszkancow oraz przedsi¢biorstw pozwala stwierdzié, ze
w tym pierwszym przypadku w kraju na jeden osrodek innowacji i przedsigbiorczosci
przypadalo $rednio prawie 47 tys. oséb, a w Polsce Wschodniej 40,8 tys. osob. Nato-
miast na jedna instytucje otoczenia biznesu w kraju przypadalo okoto 4,8 tys. przedsie-
biorstw, a w makroregionie bylo to jedynie 3,2 tys. podmiotoéw na osrodek. W zwiazku
z tym mozna stwierdzi¢, ze potencjalny dostep do instytucji otoczenia biznesu na tle
calej Polski jest stosunkowo wysoki.
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lub jego poszczegdlne wojewodztwa nie przedstawia si¢ imponujaco. Jest
ona przede wszystkim skupiona wokoél promocji imprez rozrywkowych,
integracyjnych, popularyzowania lokalnych produktéw czy tez waloréw
przyrodniczych’.

Rozmiary wsparcia przedsiebiorstw Polski Wschodniej z programéw
o zasiegu ogodlnokrajowym

Przedsigbiorstwa, ktore prowadza dzialalnos¢ gospodarcza w omawia-
nych wojewddztwach w latach 2007-2013 mogly korzysta¢ ze $rodkow
unijnych o zasiegu ogdlnokrajowym w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka (PO IG), Programu Operacyjnego Kapital
Ludzki (PO KI.), Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko
(PO TiS).

Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka byl nakierowany prze-
de wszystkim na pomoc przedsi¢biorcom, lacznie prawie 70% calego
budzetu zostala przewidziana na pomoc dla sektora przedsigbiorstw (tj.
ponad 7 mld euro). Jego nadrzednym celem jest rozwdy polskiej gospodarki
w oparcin o innowacyjne predsighiorstwa. Dla tych regionéw Polski, ktore sa
znacznie opodznione w rozwoju, wdrazanie innowacyjnych rozwigzan
w przedsiebiorstwach ma kluczowe znaczenie, w zasadzie w kazdym ob-
szarze: naukowym, technicznym, organizacyjnym, handlowym czy tez
finansowym.

Ogoélem w ramach wszystkich realizowanych projektéw z beneficjen-
tami w PO IG zawarto ponad 2,5 tys. uméw o wartodci 9,5 mld z1, z tego
z przedsigbiorstwami ponad 2,2 tys. uméw o wartosci 8,4 mld z1. Zde-
cydowanie najwigcksza liczbe projektéw unijnych wykonywaty podmioty
z Podkarpacia (tj. 959) o najwyzszej lacznej wartosci, a najmniej, zarowno
pod wzgledem ilosciowym, jak 1 warto$ciowym firmy z warminsko-ma-
zurskiego. Bardziej szczegdlowych informacji, uwzgledniajacych liczbe
zatrudnionych, dostarcza tab. 2.

5

Niewatpliwym atutem omawianych wojewodztw jest fakt, iz na catym terenie Polski Wschod-
niej znajduje si¢ 9 parkéw narodowych (Biebrzanski, Biatlowieski, Narwianski i Wigierski, Po-
leski, Swigtokrzyski, Bieszczadzki i Magurski). Jednak niedostatecznie rozwiniety sektor tury-
styczny w niewielkim stopniu wykorzystuje walory §rodowiska naturalnego.
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Tab. 2. Liczba i warto$¢ zawartych uméw w PO IG wg klas wielko$ci
przedsigbiorstw (stan na I pot. 2013 r.)

Liczba umow
mikro mate Srednie duze lacczm'e .
w regionie

Lubelskie 175 132 84 9 400
Podkarpackie 381 290 244 44 959
Podlaskie 146 85 60 8 299
Swictokrzyskie 172 101 64 15 352
Warminsko-
Mazurskic 77 84 57 8 226
Razem 951 692 509 84 2236

Warto$¢ umoéw (w mln z1)
Lubelskie 4453 307,1 625,0 257,0 16344
Podkarpackie 736,4 500,9 953,3 1 396,6 3587,2
Podlaskie 1354 3371 225,3 853,4 1551,2
Swictokrzyskie 135,3 3346 2296 393,9 1093,4
Warmitisko- 104,1 1435 179,1 196,7 6234
Mazurskie
Razem 1 556,5 1623,2 22123 3 067,6 8 459,6

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie KST SIMIK 07-13 i obliczenia wlasne.

W odniesieniu do liczby zawieranych uméw, mozna stwierdzi¢, ze ich
liczba maleje wraz ze wzrostem zatrudnionych zaréwno w odniesieniu
do pozycit ,,razem”, jak i w poszczegolnych wojewddztwach. Odmienna
zaleznos¢ wystepuje w przypadku warto$ci wykonywanych projektow,
ktérych warto$¢ wzrasta wraz z wielkoscia przedsigbiorstwa. Wystepuja
takze znaczne dysproporcje pomiedzy Srednimi wartosciami jednost-
kowymi wykonywanych projektéw uzaleznione od wielkosci podmiotu.
Rozpigtodci te sa zauwazalne nie tylko pomigdzy poszczegdlnymi ro-
dzajami przedsi¢biorstw, ale takze pomiedzy tq sama wielkoscia firmy
w réznych wojewodztwach — najmniejsze rozpigtosci wystgpowaly po-
miedzy firmami §rednimi, a najwyzsze wsrdéd podmiotéw duzych. Firmy
mikro realizowaly projekty o §redniej wartosci jednostkowej od 0,8 mln
zt. w $wigtokrzyskim, do 2,5 mln z! w lubelskim. Natomiast przedsig-
biorstwa zaliczane do kategorii malych, wykonywaly projekty o sredniej
wartosci jednostkowej od 1,7 mln zt. w warminisko-mazurskim 1 podkar-
packim, do 3,3 mln zl. w swigtokrzyskim. Z kolei srednie od 3,1 mln zI.
w warminsko-mazurskim do 74 mln zt. w lubelskim. Srednia wartosé
jednostkowa projektu wykonywanego przez duzy podmiot wyniosta od
24,6 mln zt. w warminsko-mazurskim do 106,7 mln zl. w podlaskim.
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W kontekscie rozmiaréw udzielonej pomocy nalezy takze zauwazyc,
ze lacznie we wszystkich omawianych wojewodztwach dzialalnosé gospo-
darcza prowadzi ponad 619 tys. podmiotéw, a w ramach PO IG zawarto
ponad 2,2 tys. uméw, w zwigzku z tym faktyczna pomoc unijna w ramach
tego programu trafila zaledwie do ok. 0,36% przedsigbiorstw. W zwigzku
z tym nalezaloby si¢ zastanowié, czy taki rozmiar wsparcia moze miec
efektywne przelozenie na rozwdj firmy oraz catego regionu.

Program Operacyjny Kapital Ludzki realizuje cele zwigzane z rozwo-
jem kapitatu ludzkiego o charakterze indywidualnym oraz spolecznym.
Stanowi on odpowiedZ na wyzwania nakreslone w odnowionej Strategii
Lizbonskiej, z ktorych jednoznacznie wynika, ze prawidlowy i odpowied-
nio ukierunkowany rozwoj kapitatu ludzkiego ma pozytywne przeloze-
nie na dynamicznie zmieniajgce si¢ potrzeby rynku pracy i wplywa na
poprawe funkcjonowania samych przedsigbiorstw, ale takze gospodarki
wojewodztw. Jego podstawowy cel to wgrost zatrudnienia i spijnosci spoteczne).
Ogolem ze srodkéw unijnych i krajowych na jego realizacje przewidziano
ok.11,7 mld euro. Z danych KSI SIMIK wynika, ze Iacznie w ramach PO
KL zawarto ponad 16 tys. uméw o wartosci ok. 9,6 mld zt, w tym z przed-
sigbiorstwami ok. 29% z nich o wartosci stanowiacej ok. 18% wszystkich
projektow. Szczegdlows realizacje projektow, uwzgledniajaca wielkosé
przedsi¢biorstwa, przedstawia tab. 3.

Tab. 3. Liczba i warto$¢ zawartych uméw w PO KL wg wielkosci (stan na
I pot. 2013 r.)

Liczba umow
mikro mate Srednie duze lalczn%e .
w regionie

Lubelskie 570 324 51 83 1028
Podkarpackie | 542 254 124 113 1033
Podlaskie 410 191 40 98 739
Swi@tokrzyskie 687 258 14 61 1020
Warmidsko- g 298 49 75 1088
Mazurskie
Razem 2875 1325 278 430 4908

Wartos¢ umow (w mln zI)
Lubelskie 219,5 175,1 35,9 56,5 487,0
Podkarpackie | 186,6 139,7 79,6 1349 540,8
Podlaskie 96,1 57,2 19,6 33,1 206,0
Swictokrzyskie 168,1 104,0 17,1 45,0 334 2
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Warmidsko- |4 4 116,9 16,8 452 316,3
Mazurskie
Razem 8077 502,9 169,0 3147 18843

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 i obliczenia wlasne.

Zdecydowanie najwiecej przedsiewzie¢ realizowaly przedsigbiorstwa
zatrudniajace do 9 pracownikéw. Srednia jednostkowa warto§é projektu
z mikro przedsi¢biorstwami z analizowanych obszaréw Polski wyniosta
od 200 do 400 tys. zt., z malymi podmiotami od 300 do 600 tys. z1,.
natomiast ze §rednimi oraz duzymi od 0,3 do 1,2 mln zl. (przy czym
ta najwyzsza w odniesieniu do pierwszych wystapita w §wigtokrzyskim,
a drugich w podkarpackim). W zwiazku z tym mozna stwierdzi¢, ze pro-
jekty z tego Programu Operacyjnego byly najliczniejsze, jednak z uwagi
na charakter pomocy mialy do§¢ niska warto§¢ jednostkowa. Z analizy
dostepnego materiatu (badania, ekspertyzy, artykuly) wynika, ze szkole-
nia spotykaja si¢ ze sprzecznymi opiniami, jedni uwazaja, ze one nic nie
wnosza, inni wrecz przeciwnie [Solska 2012, Rapacki, Prochniak 2010].
Jak wynika z przeprowadzonych badan, sa one pozytywnie oceniane
przez kadre kierownicza [Raport — Wplyw funduszy enropejskich 2010, Raport
— Wplyw polityki spdjnosci 2011]. Majac na uwadze rozwdj przedsigbiorstw,
nalezy takze pamigtac, ze istotna jest nie tylko informacja o liczbie pra-
cownikéw objetych szkoleniami, ale takze ta, jak wykorzystali oni zdobyte
umiejetnosci w przedsiebiorstwie.

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko [Hryniewicka,
Niemczyk 2013] jest skierowany do szerokiego grona beneficjentow np.:
jednostek samorzadu terytorialnego, administracji rzadowej, organizacji
pozarzadowych, ale takze do przedsigbiorstw. Jego celem jest poprawa
atrakcyjnosci imwestycyjnej Polski oraz jej regionow poprzex roxwdj infrastruktury
techniczne), spoleczne i jednoczesne ochronie Srodowiska. Nalezy zauwazyc, ze
przedsiewziecia realizowane z tego Programu Operacyjnego, sa wyko-
nywane w zdecydowanej wigkszosci przez najwicksze przedsigbiorstwa.
Przede wszystkim z uwagi na ograniczenia kwotowe np. minimalna war-
tos¢ projektu 2 mln zt., bowiem mikrofirmy rzadko moga pozwoli¢ sobie
na takie inwestycje, gdyz nie posiadajq takiego kapitatu i wktadu wlasnego
w wymaganej wysokosci. Ogoélem w calej Polsce w tym programie za-
warto 3700 umoéw (o wartosci ok. 191,8 mld zl), z tego z przedsigbior-
cami 1442 umowy (o wartosci 83,4 mld zl)). Natomiast z podmiotami
gospodarczymi prowadzacymi dzialalno§é na obszarach zaliczanych do
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Polski Wschodniej 291 uméw o wartosdci 12,8 mld zl., co stanowi ok. 20%
udzial w tacznej liczbie uméw realizowanych z przedsigbiorcami z calego
kraju. Najwigcej przedsiewzi¢é unijnych wykonywaly firmy z woj. lubel-
skiego tj. 74, jednak najwyzsza warto$¢ mialy projekty z Podkarpacia tj.
4,3 mld zt. Pod wzgledem wielkosci zatrudnienia w przedsi¢biorstwach,
realizujacych projekty unijne w tym programie, zdecydowanie dominujg
podmioty duze. Mozna stwierdzi¢, ze zarowno liczba (wyjawszy firmy sred-
nie), jak 1 warto$¢ uméw, wzrastaja wraz z wielkoscia firmy. Firmy zatrud-
niajace do 9 pracownikéw w calym analizowanym makroregionie zawarty
zaledwie 6 umoéw — przedsiebiorcy mikro z Podkarpacia i Podlasia wcale
nie wykonywali tych projektéw — tab. 4. Mozna wymieni¢ wiele powodow
zainteresowania tego typu projektami przez duze podmioty. Po pierwsze,
majq one zazwyczaj wyodrebnione komorki, zajmujace si¢ pozyskiwaniem
1 rozliczaniem $rodkéw unijnych. Po drugie, maja bardziej stabilng sytu-
acje finansows i silniejsza pozycje na rynku. Po trzecie, posiadaja $rodki
na wklad wlasny lub wyzsza zdolnos$¢ kredytows, aby uzyska¢ kredyt na
ten wklad. Nalezy takze podkresli¢, Zze z tej pomocy unijnej tacznie sko-
rzystato zaledwie ok. 0,04% przedsi¢biorstw prowadzacych dzialalnos¢ we
wszystkich pieciu regionach Polski. Jest to zdecydowanie najnizsza liczba
w poréwnaniu z innymi Programami Operacyjnymi. Gléwna przyczyng
takiego stanu moze by¢ przede wszystkim wysoki wklad wiasny, ale takze
obawa przed podejmowaniem tak duzych i niekiedy wieloletnich inwestycji.

Tab. 4. Liczba i warto$¢ zawartych uméw w PO IiS wg klas wielkosci (stan
na I pot. 2013 1.

Liczba uméw
mikro mate Srednie duze la‘CZ“.‘e wre
gionie

Lubelskie 2 36 2 34 74
Podkarpackie 0 2 8 55 65
Podlaskie 0 7 2 45 54
Swigtokrzyskie 2 1 2 28 33
Warminsko-

. 2 5 11 47 65
Mazurskie
Razem 6 51 25 209 291

Warto$¢ umoéw (w min zh)

Lubelskie 37,4 372,3 27,2 1558,9 1995,8
Podkarpackie 0,0 0,1 261,5 4082,5 43441
Podlaskie 0,0 61,0 24,0 13443 14293
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Swie;tokrzyskie 0,1 0,03 294.6 1331,6 1626,3
Warminsko-

] 45,8 193,9 2187 3080,4 3538,8
Mazurskie
Razem 83,3 627,3 826,0 11 397.,7 12 934,3

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 07-13 i obliczenia wlasne.

Rozmiary wsparcia przedsiebiorstw Polski Wschodniej z programéw
o zasiegu lokalnym

Przedsigbiorcy prowadzacy dzialalno§¢ w omawianych wojewddz-
twach poza §rodkami unijnymi o zasiegu ogoélnopolskim moga skorzystaé
z tych o zasiegu lokalnym, do ktérych zaliczamy Regionalne Programy
Operacyjne (RPO) oraz Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej
(PO RPW). Ten ostatni jest zaliczany do ogdlnopolskich programoéw,
chociaz tak naprawde mogg z niego skorzystac¢ tylko beneficjenci z tych
pieciu obszaréw, dlatego zdecydowano o umieszczeniu tego programu
w tym miejscu. Zasadniczym celem Programu Operacyjnego Rozwéj Pol-
ski Wschodniej jest prg yspieszenie tempa rogmwopn spolecino-gospodarczego Polski
Wichodniej w 3godzie 3 2asadq Zrownowazgonego rozwoju.

Na caly PO RPW przewidziano ok. 2,8 mld eur. [Szczegdlowy Opis
Osi Rozwdj Polski Wschodniej, zatacznik]®. Jednak, jak wynika z danych
KSI SIMIK, w ramach calego programu ze wszystkimi beneficjentami
zawarto zaledwie 371 uméw o wartosci 14,3 mld zt, w tym z przedsiebior-
cami tylko 26 o wartosci ok. 1,4 mld zI. Majac §wiadomos¢, ze sa to tak
niewielkie liczby 1 warto$ci, mozna przypuszczaé, ze w sprawozdaniach
celowo nie umieszcza si¢ takich informacji.

Regionalne Programy Operacyjne w latach 2007-2013 obowiazywaly
w calej Polsce, ich najwazniejsza cecha charakterystyczna, odrézniajaca
je od tych ogolnopolskich jest ich lokalny charakter i dostosowanie do
potrzeb danego regionu. W zwiazku z tym w catej Polsce Wschodniej jest
pie¢ RPO. Ich czescia wspolng jest konstrukcja. W kazdym znajduja sie
priorytety i dziatania’. W kazdym z nich wystepuje takze jeden gléwny

®  Niestety ogélnodostepna sprawozdawczo$§é do tego programu pozostawia wiele do zyczenia.

Brakuje podstawowych danych takich jak np. dokladna liczba czy warto$¢ podpisanych uméw,
ztozonych wnioskéw w podziale na poszczegélne dziatania czy priorytety.

RPO woj. lubelskiego sktada si¢ z 9 priorytetéw i 30 dziatari; RPO woj. podkarpackiego z 8
priorytetéw i 20 dziatan; RPO woj. podlaskiego z 7 priorytetow i 18 dziatari; RPO woj. §wigto-
krzyskiego z 7 priorytetéw i 19 dziatan; RPO woj. warmifisko-mazurskiego z 8 priorytetéw i 18
dziatan.
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priorytet, w ktorym beneficjentami sg przede wszystkim przedsi¢biorstwa
(ale nie tylko) — we wszystkich omawianych pigciu regionach Polski jest
to Priorytet 1. Jednak przedsi¢biorcy moga by¢ takze beneficjentami w in-
nych dziataniach®.

W catej Polsce we wszystkich priorytetach RPO zawarto ponad 39 tys.
uméw (0 wartosci ok. 147 mld z1), w tym cata Polska Wschodnia ma ok.
28% udzial w liczbie oraz ok. 20% udzial w warto$ci wykonywanych pro-
jektéw. Nie tylko przedsigbiorcy byli beneficjentami gléwnej osi prioryte-
towej skierowanej przede wszystkim do nich, jednak stanowia oni wigk-
sz0$¢ — przedsicbiorstwa z Lubelszczyzny wykonywaly 99% wszystkich
projektow, a udzial pozostatych woj. miesci si¢ w granicach 85-96%’.

¢ Celem glownym Regionalnego Programu Operacyjnego woj. lubelskiego (RPO WL)
jest podniesienie konkurencyjnosci Lubelszczyzny, prowadzace do szybszego wzrostu
gospodarczego oraz zwickszenia zatrudnienia z uwzglednieniem waloréw naturalnych
i kulturowych regionu, na ktérego realizacje przeznaczono najwyzsza liczbe $rodkow
finansowych, ogélem ok. 1,6 mld euro oraz dla beneficjentéw pierwszej osi prioryteto-
wej (przede wszystkim przedsigbiorstw) tj. ok. 502,3 mln euro. [Szczegolowy Opis....
lubelskiego 2013 s. 5]. Natomiast nadrzednym celem Regionalnego Programu Opera-
cyjnego woj. podkarpackiego jest wzrost krajowej i migdzynarodowej konkurencyjnosci
gospodarki oraz poprawa dostepnosci przestrzennej Podkarpacia, na ktory przezna-
czono ponad 1,5 mld euro, w tym na najwazniejszy z punktu widzenia przedsi¢biorstw
priorytet ok. 27% tej kwoty [Szczegdlowy Opis....podkarpackiego 2013, s. 3]. Z kolei
Regionalny program Operacyjny woj. podlaskiego (RPO WP) jest nakierowany przede
wszystkim na zwigkszenie tempa wzrostu gospodarczego i tworzenie nowych poza-
rolniczych miejsc pracy przy poszanowaniu i zachowaniu dziedzictwa przyrodniczego
i kulturowego regionu [Szczegoétowy Opis....podlaskiego 2013, s. 5]. Ogélem na ten
RPO przewidziano najmniej srodkéw finansowych, jednak udziat gtéwnej osi prioryte-
towej dla firm wynosi ponad 25% z warto$ci ogélem. W Regionalnym Programie Ope-
racyjnym woj. swigtokrzyskiego (RPO WS) dla przedsi¢biorcéw przewidziat ok. 25%
ogbtu srodkéw, a jego nadrzednym celem jest poprawa warunkdw sprzyjajacych budo-
wie konkurencyjnej i generujacej nowe miejsca pracy regionalnej gospodarki. [Szczego-
fowy Opis $wigtokrzyskiego 2013, s. 3]. Ostatni z omawianych regionéw (RPO WM)
za podstawowy cel postawil sobie wzrost konkurencyjnosci gospodarki oraz liczby i ja-
kosci powigzan sieciowych, uwzgledniajac pomoc dla przedsigbiorstw z regionu w wy-
sokosci ok. 450 mln euro [Szczegdlowy Opis....warmifnsko-mazurskiego 2013, s. 4].
Pomimo tego, ze te regiony Polski maja wiele cech wspolnych to jednak kazdy z nich
nastawiony jest na realizacje¢ innego celu gléwnego, co nie oznacza, ze nie sa one cz¢s-
ciowo do siebie podobne.

?  Istotng kwestig jest pokazanie takze, ile projektow unijnych realizowali przedsie-

biorcy poza gléwng osig priorytetows skierowang przede wszystkim do nich, pozwala
to bowiem oceni¢ konstrukcje programu operacyjnego i jego czytelnosé. Zdecydowanie
najmniej uméw poza gléwnym priorytetem realizowali przedsigbiorcy z woj. §wigto-
krzyskiego (tj. 10), a najwi¢cej z warminsko-mazurskiego (tj. 425). Natomiast na Lubel-
szczyznie, Podkarpaciu oraz Podlasiu wartosci te wyniosty odpowiednio: 159, 97 oraz
86. Mozna stwierdzi¢, Zze im mniej przedsiewzie¢ bylo wykonywanych poza najwaz-
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Efekty wsparcia przedsiebiorstw

Efekty dzialan podejmowanych w ramach programoéw operacyjnych
mozna oceni¢ w rézny sposob. Jednym z najczesciej stosowanych jest
poréwnywanie wybranych wskaznikéw charakteryzujacych rezultaty
osiagnigte na koniec grudnia 2012 r. z ich warto$ciami planowanymi (za-
kladanymi w momencie budowania programéw)'’. Jednak analiza tych
wielkosci wskazuje na wystgpowanie w przypadku niektérych z nich
znacznych rozbieznosci. W praktyce czesto ich wartosci sa niedoszaco-
wane lub znaczaco przeszacowane, co wynika np. z realokacji srodkéw
pomiedzy dziataniami lub priorytetami lub ze zbyt optymistycznego po-
dejscia autoréw w momencie budowania programéw'!. Z uwagi na wie-
lo$¢ tych miernikéw oraz problematyke artykulu wybrano tylko te, ktére
odzwierciedlajg najwazniejsze efekty w podmiotach gospodarczych.

Analiza wybranych wskaznikéw wykonania RPO WL pozwala
stwierdzié, ze zaledwie dwa przekroczyly zakladany poziom realizacji'.
Na wysokim poziomie znalazl si¢ miernik dotyczacy liczby projektow
wspolpracy pomiedzy przedsigbiorstwami a sektorem badawczo-rozwo-
jowym". Jest to korzystne z uwagi na zapd6znienia rozwojowe regionu,
gdyz podejmowanie takiej wspolpracy w dluzszej perspektywie czasu
z pewnoscia przyniesie wymierne korzysci dla jednej 1 drugiej strony, ale
takze dla calego regionu. Odmiennie przedstawia si¢ sytuacja dotycza-
ca podejmowania inwestycji z wykorzystywaniem odnawialnych Zrédet

niejsza z punktu widzenia przedsi¢biorstw osia priorytetowa tym dane byly bardziej
czytelne i mozna z nich uzyska¢ informacje o faktycznych rozmiarach wsparcia dla
podmiotéw gospodarczych.

1" Wskazniki realizacji poszczegolnych programéw operacyjnych sa publikowane ze znacznym

opdznieniem, co wynika z trudnosci mierzenia uzyskanych efektow.

"' W jednym ze sprawozdan z realizacji programu operacyjnego jego autorzy sami podkreslaja,

ze ,,na etapie procesu programowania blednie opracowano metodologie wyliczenia przedmioto-
wych wskaznikéw, w zwigzku z czym nie jest mozliwe osiagniecie ich wartosci”. Sprawozdanie
z realizacji RPO woj. warminsko-mazurskiego za 2012 r., s. 140.

2 To jest wskaznik monitorujacy dodatkowe inwestycje, wykreowane dzigki wsparciu oraz

liczba przedsigbiorstw, ktére wprowadzily innowacje lub nowe ulepszone produkty w wyniku
bezposredniego wsparcia. Obydwa zostaly przekroczone o ponad 20% w odniesieniu do zakta-
danego poziomu realizacji. Zaréwno jeden, jak i drugi, maja kluczowe znaczenie dla rozwoju
przedsigbiorstw, poniewaz zaréwno inwestycje jak i innowacje umozliwiaja przedsi¢biorstwom
uzyskanie przewagi nad konkurencja, jednoczesnie pozwalaja na lepsze dostosowywanie i zmie-
nianie oferty do aktualnych potrzeb klientéw.

B Podpisano 17 uméw w obszarze wspolpracy tj. ponad 80% wartosci docelowej w 2015 t.
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energii, gdzie z przedsigbiorcami podpisano zaledwie jedna umowe'.
Dos¢ malo optymistycznie wyglada realizacja wskaznika odnoszaca si¢
do liczby utworzonych miejsc pracy®”. Osiagniccie zakladanej wartosci
tego miernika jest mato prawdopodobne, poniewaz beneficjenci zglaszaja
problemy z utrzymaniem utworzonych w ramach realizowanego projektu
stalych miejsc pracy, podajac jako przyczyne niekorzystna 1 niestabilng
sytuacj¢ gospodarcza [Sprawozd. woj. lubelsk. z zalacz.].

W przypadku woj. podkarpackiego zaden z miernikéw nie przekroczyt
zakladanego poziomu, a niektére maja wartosci zerowe, co moze wyni-
kac¢ z pewnych opdznien w realizacji cz¢sci uméw lub niezakonczonych
projektéw16. Na poziomie zerowym uksztaltowal si¢ wskaznik dotyczacy
liczby wspartych funduszy poreczeniowych oraz pozyczkowych. Jed-
nak warto§¢ pozyczek udzielonych przedsicbiorcom wyniosta ponad 44
mln zl, natomiast udzielonych poreczen nieco ponad 15 mln zi17. Taka
sytuacja jest wynikiem konstrukcji programu, w ktérym dopiero po za-
koficzeniu wszystkich projektow bedzie mozna uwzglednic te liczby we
wskaznikach koncowych. Zainteresowanie przedsigbiorcéw zwrotnymi
instrumentami wsparcia jest bardzo duzel8. Jednak niektore z miernikéw
osiggnely wprawdzie wartosci nizsze niz zaplanowano, jednak ich poziom
byt zadowalajacy. Liczba projektéw z zakresu bezposredniego wsparcia
inwestycyjnego dla MSP wyniosta 389 przedsiewzigc19. Z kolei wskaznik
odnoszacy si¢ do liczby utworzonych miejsc pracy uksztaltowal si¢ na
poziomie ogdlem 1672 etatéw20 [Sprawozd. z RPO woj. podkarpackiego
z zalacz.].

" Jednak autorzy sprawozdania szacuja na podstawie zawartych uméw, ze w 201 5. warto$¢

tego wskaznika zostanie zrealizowana na poziomie ponad 200%, co w odniesieniu do biezacego
stanu wydaje si¢ malto prawdopodobne.

5 Realizacja na poziomie nieco ponad 33% wartosci docelowe;.

16 Zgodnie z zasada n+2 wszystkie powinny si¢ zakoficzy¢ do kofica 2015t.

7 W odniesieniu do pozyczek stanowi realizacje na poziomie ok. 68% w odniesieniu do war-
tosci docelowej na 2015r. Natomiast w przypadku poreczen mirnik wykonano na poziomie ok.
49% wartosci docelowej na 2015r.

8 Wynika to gléwnie z dosé¢ atrakcyjnych warunkéw udzielania takich pozyczek (bardziej ko-

rzystnych niz tych, ktére oferuja banki komercyjne), ale wiaze si¢ takze ze znacznie mniejsza
liczba formalnosci i dokumentéw w pordwnaniu z ubieganiem si¢ o bezzwrotne instrumenty
wsparcia ze $rodkéw unijnych.

" Stanowi on ok. 62% realizacji w stosunku do wartosci docelowej planowanej do osiagniccia
w 2015 1. (620 szt.)

20 W tym: 557 dla kobiet, a 1115 dla mezczyzn. Co ogdlem stanowi realizacj¢ na poziomie ok.

73% wartosci docelowej na 2015 r.
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W przypadku woj. podlaskiego sytuacja wyglada podobnie jak w pod-
karpackim. Z zebranego materialu wynika, ze zaden ze wskaznikéw nie
przekroczyl zakladanego poziomu, jednak na podstawie liczby zawartych
umow mozna stwierdzi¢, ze cze¢$¢ z nich osiagnie zakladany poziom lub
znaczaco si¢ do niego zblizy. Wedlug stanu na koniec 2012r. trzy osiag-
nely zerowy poziom®'. Na niskim poziomie realizacji uksztaltowal si¢
takze miernik monitorujacy liczbe projektéw z zakresu B+R*. Sytuacja
jest o tyle niepokojaca, ze rozwdj gospodarczy jest uzalezniony od wielu
czynnikéw, m.in. od szybkosci pojawiania si¢ na rynku nowych, inno-
wacyjnych podmiotéw gospodarczych cheacych podejmowac dziatania
badawczo-rozwojowe oraz uaktywniaé swoja wspolprace z jednostkami
naukowymi. Jeden z najwyzszych pozioméw osiggnal miernik dotycza-
cy liczby projektéw z zakresu bezposredniego wsparcia inwestycyjnego
dla MSP*. Na zadowalajacym poziomie w granicach 52-53% realizacji
uksztaltowaly si¢ dwa wskazniki tj. liczba pozyczek lub gwarancji udzie-
lonych przedsigbiorcom oraz liczba utworzonych miejsc pracy. Obydwa
maja bardzo istotne znaczenie w kontekscie rozwoju przedsigbiorstw,
w tym takze podnoszenia poziomu konkurencyjnosci [Sprawozd. z woj.
podl. z zalacz.].

W odniesieniu do efektow udzielonego wsparcia w ramach wybranych
wskaznikéw monitorowania w woj. §wictokrzyskim nalezy zaznaczyé¢, ze
wskaznik dotyczacy monitorowania liczby projektow z zakresu bezpo-
sredniej pomocy dla przedsigbiorstw zostal zrealizowany ogélem w ok.
68%?**. Nawiazujac do liczby projektéw dotyczacych wsparcia instytuciji
otoczenia biznesu oraz funduszy pozyczkowych i gwarancyjnych to mier-
nik zostal zrealizowany w ok. 13%%.

Oceniajac efektywnos¢ udzielonego wsparcia, mierzong poprzez po-
réwnanie wybranych wskaznikéw w woj. warmifisko-mazurskim, nale-
zy wskaza¢ kilka miernikéw tj.: liczba projektow wspotpracy pomiedzy

21

Ty (1) liczba projektéw promujacych przedsigbiorczo$é i zastosowanie nowych technologii,
(2) liczba przedsi¢biorstw, ktére skorzystaly z infrastruktury parkéw naukowo-technologicznych
oraz (3) liczba utworzonych miejsc pracy w zakresie B+R.

22 Zawarto zaledwie 2 umowy, co stanowi niewiele ponad 6% wartosci na 2015 .

¥ Warto§¢ wyniosta niecate 78% w stosunku do wartosci docelowej, planowanej do osiagnie-

ciaw 2015 r.

24

Wsparcie uzyskalo 342 przedsi¢biorcé6w wobec 500 zaktadanych na 2015 r.

25

Jednak wg autoréw raportu nie ma obaw co do niezrealizowania wskaznika w 100%), o czym
$wiadczy liczba zawartych, ale jeszcze niezakonczonych uméw.
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przedsigbiorstwami a jednostkami badawczymi26, liczba projektow B+R
w MSP27, liczba utworzonych miejsc pracy w zakresie B+R28, liczba
projektow z zakresu bezposredniego wsparcia inwestycyjnego dla przed-
sigbiorstw29, liczba projektow z zakresu bezposredniego wsparcia inwe-
stycyjnego dla przedsi¢biorstw przez pierwsze 2 lata po rozpoczeciu dzia-
talnosci30, liczba MSP, ktére otrzymaly wsparcie na promocij¢ produktow
1 procesow przyjaznych srodowisku31 [Sprawozd. z war-mazur. z zalacz).
Uzyskane efekty weryfikuje si¢ takze poprzez poréwnanie wskaznikow
w poszczegdlnych wojewddztwach, takie jak np.: poziom bezrobocia, PKB
per capita czy tez liczba funkcjonujacych przedsigbiorstw w wybranych
punktach czasowych, co umozliwia identyfikacje zachodzacych zmian™.
Informacji na temat efektow wsparcia dostarczajg takze przeprowadza-
ne w poszczegdlnych regionach badania, ewaluacje 1 ekspertyzy. W od-
niesieniu do badan w woj. lubelskim — ogélem wg stanu na koniec 2013
r. przeprowadzono ich 13, w tym dwa odnoszace si¢ do monitorowania
efektow wsparcia w przedsigbiorstwach™. Z kolei w woj. podkarpackim
lacznie przeprowadzono ich 15, w tym dwa nakierowane na sektor przed-
sicbiorstw’*. W podlaskim przeprowadzono tacznie 10 ewaluacji i badan
z réznych obszarow, nie ma jednak zadnej, ktéra w sposoéb bezposred-
ni odnosi si¢ do bezzwrotnej pomocy finansowej dla sektora przedsie-

% Warto§¢ wskaznika wyniosta 10 przy zakladanej wartosci docelowej na 2015 t. 110, co sta-

nowi ok. 9% realizacji.

Z Warto$¢ wskaznika wyniosla zero przy zaktadanej wartoéci docelowej na 2015 1. 30 szt.

2 Warto$¢ wskaznika w 2012t. wyniosta 2 etaty przy zaktadanej wartosci docelowej na 2015t.

tj. 22 etaty.

# Warto$¢ wskaznika ogétem w 2012 r. wyniosta 600 szt. przy zakladanej wartosci docelowej

na 2015 r. 900 szt.

" Realizacja na poziomie ok. 47% w odniesieniu do watto$ci docelowej na 2015 t. tj. 143 szt.

' Warto$¢ miernika wyniosta 213 szt. przy zakltadanej wartosci docelowej 259 szt. Na podsta-

wie zawartych umow szacuje si¢ przekroczenie zakladanego poziomu o ok. 18%.

2 Zestawienie zaprezentowano w Tab. 1.

% Zob. szerzej: (1) Analiza zaangazowania i mozliwosci JST oraz MSP w aplikowaniu o $rodki

w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lubelskiego na lata 2007-2013,
Public Profits Sp. z 0.0, Lublin 2011, (2) Ocena wplywu wspartych w RPO WL instrumentéw
inzynierii finansowej na dostepnosc¢ zrédet finansowania inwestycji dla przedsigbiorcow.

' Zob. szerzej: (1) Ewaluacja wkladu bezposrednich dotacji inwestycyjnych udzielonych w ra-

mach RPO WP we wzrost innowacyjnosci oraz konkurencyjnosci mikro, malych i §rednich
przedsigbiorstw wojewddztwa podkarpackiego, IBS, 2012 r. (2) Rola instrumentéw inzynierii
finansowej w zaspokajaniu potrzeb finansowych przedsigbiorstw w wojewddztwie podkarpa-
ckim, Uniconsult 2011.
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biorstwa. Z kolei w woj. §wigtokrzyskim przeprowadzono 12 réznych
ekspertyz. Wsérdéd tych monitorujacych bezposrednie efekty wsparcia
dla przedsi¢biorcow nalezy uwzgledni¢ dwie najwazniejsze”. Natomiast
w warminsko-mazurskim wykonano ogétem 10 ekspertyz, z tego jedna
jest nakierowana na monitorowanie efektéw uzyskanych przez przedsie-
biorstwa’™.

Podsumowanie

Z zaprezentowanych danych wyplywa szereg wnioskow. Wsrdéd waz-
niejszych nalezy wymienic:

— Skuteczno$c¢ aplikowania przedsigbiorcéw o fundusze unijne mierzono
relacja liczby przedsiebiorstw w danym regionie do liczby zawartych
z nimi umow. Ogdlem mozna jednoznacznie stwierdzic¢, ze wielko$§é
udzielonego przedsi¢biorcom wsparcia jest znikoma.

— Facznie na terenie tych pieciu omawianych wojewodztw dzialalnosé
gospodarcza prowadzi ponad 619 tys. firm prywatnych. Ogoélem
wsparcie unijne ze wszystkich programoéw operacyjnych, zaréwno tych
o zasiegu krajowym, jak i lokalnym uzyskato ponad 13 tys. przedsie-
wzie¢. W zwiazku z tym na podstawie przeprowadzonej analizy mozna
stwierdzi¢, ze pomoc trafila zaledwie do ok. 2,1% wszystkich przedsie-
biorcéw prowadzacych dziatalno$¢ na terenie tych regionéw.

— Nalezy zgodzic¢ si¢ z autorami innych artykuléw naukowych, ktorzy
podkreslaja, ze Polska Wschodnia charakteryzuje si¢ znacznymi za-
poéznieniami rozwojowymi w odniesieniu do innych regionéw w kra-
ju. Wobec czego pomoc dla tych regionéw i funkcjonujacych w nich
przedsigbiorstw jest uzasadniona. Jednak znikome rozmiary udzielonej
pomocy unijnej w odniesieniu zaréwno do liczby funkcjonujacych tam
przedsi¢biorcow, jak i potrzeb tych regionéw, nie pozostawiaja zludzen
1 s3 widoczne jedynie na poziomie poszczegolnych przedsiebiorstw.

— Z funduszy unijnych skorzystalo zaledwie 2,1% przedsigbiorcéw, wo-
bec czego tak znikome wsparcie nie ma znacznego przelozenia na
efektywno$¢ w analizowanych regionach np.: na znaczacy spadek bez-
robocia czy wzrost PKB per capita.

35 Zob. szerzej (1) Analiza i ocena kierunkéw wsparcia udzielonego w ramach Dziatania 1.1.
RPOWS 2007—2013, Pracownia Badan i Doradztwa ,,Re-Source”, 2011, (2) Ocena skutecznosci
dziatania funduszy pozyczkowych i poreczeniowych, ktére otrzymaly dofinansowanie w ramach
RPOWS 2007-2013, PSDB, 2012.

36 Zob. szerzej Ewaluacja RPO WiM w kontekscie konkurencyjnosci firm, produktéw i ustug,
Ego, 2012.
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— W przypadku miernika PKB per capita w dwoéch punktach czasowych
tj. 2006 1.1 2012 r. (tab. 1) we wszystkich analizowanych regionach od-
notowano jego znaczny wzrost — jednak nalezy zauwazy¢, ze nie jest to
zjawisko, ktére wystapito tylko w regionach Polski Wschodniej, a w ca-
tej Polsce. Wobec czego znaczacy wzrost tego miernika nie ma wply-
wu na poprawe sytuacji ekonomicznej, natomiast analizowane regiony
pod tym wzgledem pozostawaly w tyle na tle calego kraju, zaréwno
w 2006 r., jak 1 w 2012 1.

— W odniesieniu do miernika efektywnosci, jakim jest spadek bezrobo-
cia, to z przeprowadzonej analizy w dwoch punktach czasowych nie
zauwazono jego znaczacej poprawy w zadnym z pigciu regiondw — za-
ledwie w przypadku dwoéch (lubelskim i podlaskim) nastapila znikoma
poprawa, jednak nie przekroczyla ona nawet jednego punktu procen-
towego. Z kolei w dwoch kolejnych (Swigtokrzyskim 1 warminsko-ma-
zurskim) bezrobocie mialo tendencje wzrostowa — tab. 1.

— Kolejnym miernikiem efektywnosci jest wzrost liczby przedsi¢biorstw.
We wszystkich regionach zwigkszeniu ulegla liczba przedsigbiorstw
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza. Jednak nalezy mie¢ §wiado-
mos¢, ze liczba podmiotéw zarejestrowanych pochodzi z bazy GUS
z rejesttu REGON, ktéry jak wskazuja badania wielu instytucji, za-
wiera wiecej podmiotow niz faktycznie dziata na danym terenie, gdyz
cze$¢ nieaktywnych przedsigbiorcow nie wywiazuje si¢ z obowiazku
poinformowania o zakoficzeniu swojej dziatalnosci. Jednak jednoczes-
nie jest to jedyne wiarygodne zrédlo informacji, wykorzystywane do
przeprowadzania badan.

— Wyniki ewaluacji i innych analizowanych w artykule badan potwier-
dzaja, ze pozytywne efekty wsparcia sa widoczne na poziomie kon-
kretnych przedsigbiorstw, a nie w skali catlego wojewddztwa.

— Do oceny uzyskanych efektéw wsparcia wykorzystuje si¢ rézne me-
tody. Najczesciej stosowane sa dwie. Pierwsza odnosi si¢ do poréw-
nywania wskaznikéw charakteryzujacych osiagnicte rezultaty z ich
warto$ciami planowanymi w momencie budowania programow. Z ze-
branego materiatu wynika, ze w przypadku wielu wskaznikéw mo-
nitorowania nie osiggni¢to ich zakladanych wielkosci. W niektérych
przypadkach wystapily nawet wartosci zerowe, ale sg i takie, ktérych
poziom przekroczyl planowana wielko$¢. Wynika to z kilku czynni-
kéw odnoszacych si¢ do sposobu i metodologii ich pomiaru (niektére
mierzy si¢ dopiero po 2 latach od poczatku realizacji projektu) czy tez
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zbyt optymistycznych zalozen. Jednak uzyskane efekty w nielicznych
przypadkach beda widoczne dopiero po wielu miesiacach lub nawet
latach, jak w przypadku wspotpracy pomiedzy przedsigbiorcami a jed-
nostkami naukowymi, w ktérych przeprowadzanie i wdrazanie badan
jest wieloetapowe 1 dtugotrwale, a ostateczne efekty odlozone w czasie.
Nalezy takze pamigta¢ o innych stosunkowo trudno mierzalnych efek-
tach takich jak np. warto$¢ dodana realizowanych projektéw, efekty
mnoznikowe czy tez te odlozone w czasie wynikajace np. z inwestycji
w kapital ludzki.
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Wstep

W niniejszej publikacji zostanie przedstawiona procedura prowadzenia
postepowania podatkowego przez organy podatkowe pierwszej instancji,
a tym samym postgpowania kontrolnego przez organy kontroli skarbowe;.
Wskazane zostang istotne réoznice w dziataniu dwéch wyzej wymienio-
nych organéw, w zakresie ich ustawowych kompetencji. Ponadto zostana
zaprezentowane kierunki zmian omawianej procedury, jakie powinny zo-
sta¢ wprowadzone, w celu sprawniejszego prowadzenia przedmiotowych
postepowan. Wedlug autora, ktory jest wieloletnim praktykiem, obowia-
zujaca procedura nie sprzyja skutecznemu dochodzeniu podatkowych na-
lezno$ci budzetu panstwa. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze poruszane
w niniejszym artykule zagadnienia trudno opisa¢ w sposéb klasyczny,
polegajacy na przedstawieniu tez badawczych, a nastepnie ich weryfikacji
z uwagi na zawilo$¢ tematu.



216 Michat Krajewski

Postepowanie podatkowe a postepowanie kontrolne

W tej czgsci publikacii zostanie przedstawiona procedura prowadzenia
postepowania podatkowego przez Urzedy Skarbowe oraz postgpowania
kontrolnego prowadzonego przez Urzedy Kontroli Skarbowej. Uregulo-
wania w tym zakresie oraz caloksztalt stosunkéw pomiedzy podatnikami
a Urzedami Skarbowymi zostal zawarty w Ustawie z 29 sierpnia 1997
roku Ordynacja podatkowa w dziale IV zatytulowanym Post¢powanie
podatkowe.

W przypadku prowadzenia postgpowania kontrolnego przez Urzedy
Kontroli Skarbowej nalezy stosowaé przepisy Ordynacji podatkowej w za-
kresie nieuregulowanym w Ustawie z dnia 28 wrzesnia 1991 1. o kontroli
skarbowej'. Niektére uzyte w Ustawie o kontroli skarbowej okreslenia
oznaczaja odpowiednio [art. 31 ust. 2 UKS]:

1. organ kontroli skarbowej — organ podatkowy,
2. postegpowanie kontrolne — postgpowanie podatkowe, o ktérym mowa

w dziale IV Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. Ordynacja podatkowa,

3. kontrola podatkowa — kontrole, o ktérej mowa w dziale VI Ustawy

z dnia 29 sierpnia 1997r. Ordynacja podatkowa.

Ordynacja podatkowa jest swoistego rodzaju kodeksem regulujacym
postepowania w sprawach podatkowych.

Na wstepie nalezy podkresli¢ pewne réznice w dzialaniu organéw po-
datkowych i organéw kontroli skarbowej. Mianowicie organy podatkowe
prowadza w pierwszej kolejnosci kontrole podatkowa, a dopiero pézniej
w wyniku stwierdzenia nieprawidlowosci wszczynane jest postgpowanie
podatkowe. Natomiast organy kontroli skarbowej moga tylko w ramach
prowadzonego postgpowania kontrolnego wszczac 1 prowadzi¢ kontrole
podatkows. Nigdy nie bedzie takiej sytuacji, w ktérej organ kontroli skar-
bowej bedzie prowadzil tylko kontrole podatkowa. Kontrola podatkowa
moze by¢ wszczeta jednoczesnie z postgpowaniem kontrolnym lub po
jakims$ czasie, jezeli wystapi taka potrzeba.

Czynnosci sprawdzajace takze s3 odmiennie prowadzone przez orga-
ny podatkowe 1 organy kontroli skarbowej. Réznica polega na tym, ze
organy podatkowe w zwiazku z postgpowaniem podatkowym lub kon-
trola podatkowsa moga jedynie udac si¢ do kontrahenta podatnika w celu

! Wezesniej procedura prowadzenia postgpowania kontrolnego przez Urzedy Kontroli Skar-

bowej byta uregulowana w Ustawie o kontroli skarbowej w art. 15— 23, ktére z dniem 01.01.2013
r. zostaly skreslone na mocy Ustawy z dnia 12 wrzes$nia 2012 r. o zmianie Ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. nr 169, poz. 1387).
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sprawdzenia rzetelnosci 1 prawidlowosci dokumentéw. Natomiast organy
kontroli skarbowej sa uprawnione do sprawdzenia rzetelnosci i prawidto-
wosci dokumentéw we wszystkich podmiotach uczestniczacych w dosta-
wie tego samego towaru lub uslugi.

W dalszej czesci publikaciji w celu czytelniejszego przedstawienia oma-
wianych zagadnien, gdy zostanie uzyte okreslenie organ, bedzie to ozna-
cza¢ zarowno organ, podatkowy jak 1 organ kontroli skarbowej. Podob-
nie w sytuacji omawiania zagadnien dotyczacych postgpowania, bedzie to
oznaczalo postgpowanie podatkowe i postepowanie kontrolne. Niniejsza
publikacje zostala po§wiccona postgpowaniu prowadzonemu przez orga-
ny I instancji.

Zasady ogdlne

Post¢gpowanie podatkowe (kontrolne) zostalo uregulowane w dziale
IV Otdynacji podatkowej. W rozdziale 1 zawarto zasady ogdlne, ktorymi
musza, kierowac si¢ organy podczas prowadzenia postgpowania.

Naruszenie ktérejkolwiek z wyzej wymienionych zasad przez organy
jest naruszeniem prawa i moze skutkowac skierowaniem skargi na ich
dzialanie w trybie Kodeksu post¢powania administracyjnego, zazalenia
na postanowienie wydane w toku postgpowania lub moze postuzy¢ jako
uzasadnienie do odwolania od decyzji organu. Oprécz wyzej wymienio-
nych zasad ogdlnych w postgpowaniu obowiazuja zasady prawa: zawarte
w Konstytuciji RP, Unii Europejskiej oraz zasady wypracowane w doktry-
nie prawa [Adamiak, Borkowski, Mastalski, Zubrzycki 2014, ss. 597—634].

Wytaczenie pracownika organu podatkowego oraz organu
podatkowego

W kolejnym, 2 rozdziale zostaly umieszczone przestanki sluzace do
wylaczenia pracownika organu podatkowego lub organu podatkowego.
Instytucja wylaczenia pracownika zawiera zamkniety katalog oséb pod-
legajacych wylaczeniu. Stanowi ona zabezpieczenie przed stronniczo$cia
pracownikéw organu. Pracownik organu mozne na wlasne zadanie lub na
zadanie strony wylaczy¢ si¢ z prowadzonego postepowania, jezeli zosta-
nie uprawdopodobnione wystepowanie okolicznosci, ktére moga wywo-
ta¢ watpliwosci co do jego bezstronnosci.
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Strona (postepowania)

Rozdzial 3 méwi o tym, kto moze by¢ strong prowadzonego postepo-
wania oraz kto moze by¢ pelnomocnikiem strony. Strona w postgpowaniu
jest podatnik, platnik, inkasent lub ich nastgpca prawny, osoba trzecia,
osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca oso-
bowosci prawnej [art. 133 § 11 §2 OP]. W artykule 136 odnajdziemy zapis
mobwiacy, ze strona moze dziala¢ przez pelnomocnika, chyba ze charakter
czynno$ci wymaga jej osobistego dzialania.

Pelnomocnik dziata (w imieniu i na rachunek) strony postgpowania,
a nie zamiast strony, a jego zadaniem jest uchronic ja przed negatywnymi
skutkami nieznajomosci prawa.

Zatatwianie spraw

Kolejny, 4 rozdzial dotyczy zalatwiania spraw. Sprawy, ktére nie wy-
magaja przeprowadzenia postgpowania dowodowego powinny by¢ zata-
twione bez zbednej zwloki, nie pdzniej niz w ciggu miesigca, a sprawy
szczegolnie skomplikowane nie pézniej niz w ciagu 2 miesiecy od wszcze-
cia postgpowania [art. 139 § 1 OP]. Kolejny artykul naklada na organ
podatkowy obowigzek zawiadomienia strony o kazdym przypadku nie-
zalatwienia sprawy we wlasciwym terminie. W takim przypadku nalezy
podac stronie przyczyny niedotrzymania terminu i wskaza¢ nowy termin
zalatwienia sprawy. Na niezalatwienie sprawy we wiadciwym terminie
stuzy stronie ponaglenie do organu wyzszego stopnia, czyli do wlasciwej
miejscowo Izby Skarbowej lub Izby Celnej w przypadku prowadzenia po-
stepowania przez Urzad Celny. Jezeli ponaglenie zostanie uwzglednione
przez organ wyzszego stopnia, zostanie wyznaczony dodatkowy termin
na zalatwienie sprawy i zarzadzone zlozenie wyjasnienie przyczyn i usta-
lenie os6b winnych niezalatwienia sprawy w terminie. Pracownik, ktory
zostanie uznany za winnego, podlega odpowiedzialno$ci porzadkowej lub
dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnodci przewidzianej przepisami
prawa’.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze rzadko kiedy postgpowanie jest
zakoficzone w ciagu 2 miesiecy, co wynika z potrzeby zgromadzenia
w sprawie obszernego materialu dowodowego (np.: przestuchania znacz-

2

Moga to by¢ miedzy innymi: postanowienia rozdzialu 9 Ustawy z dnia 21 listopada 2008s.
o stuzbie cywilnej, przepisy rozdziatu 11 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o stuzbie celnej oraz
Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa.
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nej liczby $wiadkow, wystapienia z pytaniem do obcych administracii
podatkowych, ktore potrafia odpowiedzie¢ nawet po kilkunastu miesia-
cach). W tym miejscu nalezaloby dokona¢ zmiany przepisow polegajacej
na umozliwieniu organom wyznaczania diuzszych terminéw zakonczenia
postepowania w przypadku spraw szczegolnie skomplikowanych.

Doreczenia

Kolejnym waznym zagadnieniem jest kwestia doreczen wszelkiego
rodzaju pism. Zostala ona uregulowana w rozdziale 5. Zasada jest to, ze
organ dorgcza pisma za pokwitowaniem przez operatora pocztowego.
Pisma, z wyjatkiem zaswiadczenl, moga by¢ doreczane za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej. W przypadku ustanowienia przez strong
pelnomocnika, pisma dorgcza si¢ petnomocnikowi. Jezeli strona ustanowi
kilku pelnomocnikéw, wyznacza jednego, jako wlasciwego do doreczen.
Jezeli nie zostanie wskazany pelnomocnik wlasciwy do doreczen, organ
dorecza pisma jednemu z pelnomocnikéw (dowolnie wybranego przez
organ). Istnieje obowigzek ustanowienia przez strong pelnomocnika do
spraw doreczen w przypadku wyjazdu za granice na okres co najmniej 2
miesi¢cy. W przypadku niedopelnienia tego obowiazku wszelkie pisma
doreczane pod dotychczasowy adres wskazany przez strong uznaje si¢ za
doreczone. Wystepuja nastepujace sposoby doreczania pism w zaleznosci
od tego, kto jest ich adresatem. Osobom fizycznym pisma dorecza si¢ w:
— ich mieszkaniu,

— miejscu pracy,

— siedzibie organu podatkowego.

— kazdym miejscu, gdzie zastanie si¢ adresata w razie niemoznosci dore-
czenia pisma w sposob okreslony powyze;.

W przypadku nieobecnosci adresata w mieszkaniu, pisma dorecza si¢ za
pokwitowaniem dorostemu domownikowi, sasiadowi lub dozorcy domu,
jezeli osoby te podejma si¢ oddania pisma adresatowi. W takim przypadku
nalezy umiesci¢ zawiadomienie o doreczeniu pisma sasiadowi lub dozorcy
domu w oddawczej skrzynce pocztowej lub na drzwiach mieszkania lub
w widocznym miejscu przed wejsciem na posesj¢ adresata.

W przypadku, gdy nie jest mozliwe doreczenie pisma w zaden z wyzej
wymienionych sposobéw, operator pocztowy przechowuje pismo przez
14 dni w swojej placéwce pocztowej lub pismo sklada si¢ w urzedzie
gminy (miasta, dzielnicy) w przypadku doreczania pisma przez organ
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podatkowy lub upowazniong osobg. Adresata zawiadamia si¢ dwukrot-
nie o pozostawieniu pisma w jednym z wyzej wskazanych miejsc, ktore
to zawiadomienie umieszcza si¢c w oddawczej skrzynce nadawczej lub na
drzwiach mieszkania. Powtorne zawiadomienie w razie niepodjecia pisma
nastepuje w terminie 7 dni. O tym, jak nalezy liczy¢ terminy okreslone
w dniach, méwi art. 12 § 1 Ordynacji podatkowej. Pismo uwaza si¢ za
doreczone z uptywem ostatniego dnia 14 dniowego terminu.

Osobom prawnym pisma dorecza si¢ w lokalu ich siedziby lub w miejscu
prowadzenia dziatalnos$ci osobie upowaznionej do odbioru koresponden-
cji. Jest to bardzo niefortunny zapis, ktéry moze powodowac nieskutecz-
nos¢ doreczen w przypadku, kiedy osoba, ktéra odbierze od pracownika
organu korespondencjg, okaze si¢ nieupowazniona do jej odbioru. Strona
postepowania, ktéra nie bedzie chciala podjaé¢ korespondenciji albo spo-
wodowac opdznienie w jej doreczeniu, moze podnies¢ kwestie, ze zostala
ona przekazana pracownikowi, ktory nie byl wlasciwy do odbioru. Nale-
zaloby doprecyzowac ten przepis poprzez stworzenie domniemania, ze
osoba wykonujaca pracg w siedzibie strony jest pracownikiem strony i tym
samym jest osobg upowazniona do odbioru pism organu.

Jezeli zdarzyloby sig, ze podany przez osobe prawng adres jej siedziby
nie istnieje lub jest niezgodny z odpowiednim rejestrem i nie mozna usta-
li¢ miejsca prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, to pismo pozostawia
si¢ w aktach sprawy ze skutkiem dorgczenia [art. 151a OP].

Najwazniejszymi dokumentami, ktérych odbiér wywoluje okreslo-
ne skutki prawne, a tym samym pismami niech¢tnie odbieranymi przez
strong postgpowania, sa: postanowienie o nalozeniu kary porzadkowej,
decyzje, protokoly kontroli, wezwania do dokonania okreslonej czynno-
$ci (przesluchania, okazania przedmiotu ogledzin, dostarczenia zadanej
dokumentacji finansowo-ksiegowej). Wynika stad koniecznos$¢ szczegdlo-
wego uregulowania tych zagadnien, gdyz niemoznos¢ skutecznego dore-
czenia decyzji moze przyczyni¢ si¢ np.: do przedawnienia zobowiazania
podatkowego lub do nieskutecznosci podjetych czynnosci, np.: przestu-
chania §wiadka w przypadku nieprawidlowego zawiadomienia strony.

Wezwania

W rozdziale 6 zostaly uregulowane wezwania, za pomocg ktérych oso-
by prowadzace postgpowanie pozyskuja réznego rodzaju dowody stuzace
do wyjasnienia sprawy i dokonania wlasciwego rozstrzygnigcia. Dowoda-
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mi tymi sa dokumenty gromadzone w toku postgpowania oraz dowody
uzyskiwane w wyniku przestuchania §wiadka, strony lub bieglego.

Osoba wezwana do osobistego stawiennictwa lub do przedlozenia kon-
kretnego dowodu, bedacego w jej posiadaniu, jest zobowiazana do doko-
nania tej czynnosci tylko na obszarze wojewddztwa, w ktorym przebywa
lub zamieszkuje (art. 156 § 1 OP). W art. 156 § 2 ustawodawca wskazal na
mozliwos¢ zlozenia zastrzezenia przez wezwanego do przeprowadzenia
okreslonej czynnnosci w siedzibie organu wilasciwego ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania lub pobytu osoby, co do ktérej ma by¢ przeprowadzona
czynno$¢ przestuchania lub ktéra zostala wezwana np.: do przedstawienia
dowodu bedacego w jej posiadaniu. Dlatego w takim przypadku organ
prowadzacy postepowania zwraca si¢ do organu wlasciwego miejscowo ze
wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu §wiadka z wnioskiem o do-
konanie okreslonej czynnosci (art. 157 § 1 OP). W takiej sytuacji organ,
ktory prowadzi postgpowanie, jest zobligowany okredlié, jakie okoliczno-
$ci majg by¢ przedmiotem zeznan lub wyjasnien oraz jakie czynno$ci maja
zosta¢ dokonane. W praktyce obok standardowego wniosku do organu
wlasciwego miejscowo zalacza si¢ krotki opis sprawy lub przykladowe py-
tania, jakie prowadzacy postgpowanie chcieliby zada¢ swiadkowi. Nalezy
zauwazyC, ze ta sama podstawa prawna zostanie wykorzystana w przy-
padku, gdyby prowadzacy postgpowanie chcieli przeprowadzi¢ okreslone
czynnosci. Do czynnosci tych mozna zaliczy¢ potrzebe sprawdzenia, zba-
dania lub przekazania za zgodno$¢ z oryginatem okreslonych dokumen-
tow lub przestuchania w charakterze §wiadka wtasciciela firmy lub jego
pracownikow. Wazne jest to, aby osoby wykonujace czynnosci wiedzily,
jakie dokumenty sa niezbedne prowadzacym postepowanie.

Najwazniejszym elementem wezwania jest pouczenie dotyczace nieza-
stosowania si¢ do wezwania. Brak lub wadliwos¢ takiego pouczenia moze
uniemozliwi¢ organowi zastosowanie kary porzadkowej, ktéra moze by¢
dotkliwa dla osoby wzywanej. Ponadto jej zastosowanie nie wyklucza sko-
rzystania z innych $rodkéw przymusu np.: przewidzianych w Kodeksie
karnym skarbowym, ktory penalizuje utrudnianie prowadzenie czynnosci
sprawdzajacych, kontroli podatkowej, kontroli skarbowej lub czynnosci
kontrolnych w zakresie szczegblnego nadzoru podatkowego [art. 83 § 1
KKS].

Odnoszac si¢ do omoéwionych powyzej zagadnien, mozna byloby za-
stanowi¢ si¢ nad pewnymi modyfikacjami zapiséw ustawowych. W wielu
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przypadkach, w prowadzonych postgpowaniach istotny staje si¢ czynnik
czasu. Im szybciej uda pozyskaé si¢ dokumenty od kontrahenta strony,
tym wczesniej prowadzacy postgpowanie uzyskaja informacje o kojenych
kontrahentach dokonujacych transakcji tym samym towarem lub ustuga
1 beda mogli skoncentrowaé si¢ na kolejnych fazach obrotu. Wezesne
uzyskanie takich informacji jest niezbedne w przypadku prowadzenia
postepowania, ktérego celem jest stwierdzenie zasadnosci zwrotu po-
datku VAT. Chodzi przeciez o prawidlowosc¢ rozliczen z budzetem pan-
stwa 1 dochowanie nalezytej starannosci przez pracownikow organu, aby
stwierdzi¢, czy nie doszlo do oszustwa podatkowego. Dlatego w szczegol-
nie uzasadnionych przypadkach, kiedy organ prowadzacy postgpowanie
powezmie przypuszczenie, ze moglo dojs¢ do popelnienia przestgpstwa
skarbowego, musi zaistnie¢ mozliwos$¢ szybszego wykonywania czynno-
$ci sprawdzajacych lub wzywania poszczegoélnych oséb do przedkladania
dowodoéw bedacych w ich posiadaniu. Byloby to mozliwe pod warunkiem
zrezygnowania z obowiazku szczegolowego zawiadamiania strony po-
stgpowania o okoliczno$ciach, bedacych przedmiotem przeprowadzania
dowodu z zeznan §wiadka. Innym rozwigzaniem byloby zaostrzenie $rod-
kow nakazujacych bezzwloczne przekazywanie wszelkiej dokumentacii
przez osoby wzywane do ich przekazania. Nalezy jednak pamictaé, zeby
mialo to miejsce jedynie w uzasadnionych przypadkach, podyktowanych
waznym interesem skarbu panstwa.

Przywrdcenie terminu

W rozdziale 7 zostala uregulowana instytucja przywrdcenia terminu.
Instytucije te stosuje si¢ na wniosek zainteresowanego, jezeli uprawdopo-
dobni, ze uchybienie terminowi nastapilo bez jego winy. Wazne jest, aby
podanie o przywrdcenie terminu wnie$¢ w ciggu 7 dni od dnia ustania
przyczyny uchybienia terminowi. Wraz z podaniem nalezy dopelni¢ czyn-
nosci, dla ktorej byl okreslony termin. W sprawie przywrdcenia terminu
postanawia organ prowadzacy postgpowanie, a w przypadku przywro-
cenia terminu do wniesienia odwolania lub zazalenia postanawia organ
wlasciwy do rozpatrzenia odwolania lub zazalenia, czyli organ drugiej
instancji.

Wszczecie postepowania

Rozdzial 8 poswigcony jest wszczeciu postgpowania. Postgpowanie
podatkowe wszczyna si¢ na zadanie strony lub z urzedu w formie posta-



Procedura prowadzenia postepowania kontrolnego... 223

nowienia, z kolei postgpowanie kontrolne wylacznie z urzedu w formie

postanowienia. Postgpowania kontrolne prowadzi si¢ zgodnie z planem

kontroli, ktéry jest ustalany przez wlasciwego Dyrektora Urzedu Kontroli

Skarbowej. Datg wszczecia postepowania podatkowego jest dzien:

1. dorgczenia zadania organowi podatkowemu — art. 165 § 3,

2. wprowadzenia zadania do systemu teleinformatycznego organu podat-
kowego — art. 165 § 3b,

3. doreczenia postanowienia o wszczeciu postgpowania — art. 165 § 4.
Data wszczgcia postgpowania kontrolnego z urzedu jest dzien dorg-

czenia postanowienia o wszczgciu tego postegpowania.

Metryki, protokoty i adnotacje

Rozdzial 9 dotyczy metryk, protokoléw i adnotacji. Dodany niedawno
art. 171a zobowiazuje organy podatkowe i organy kontroli skarbowej do
zakladania i prowadzenia metryk sprawy. W ich tresci wskazuje si¢ wszel-
kie osoby, ktére uczestniczyly w podejmowaniu czynnosci w postepo-
waniu oraz okresla si¢ wszystkie podejmowane przez te osoby czynnosci
wraz z odpowiednim odestaniem do dokumentéw. Metryka powinna by¢
na biezaco aktualizowana, a wglad do niej nalezy zapewni¢ stronie lub
pelnomocnikowi na kazdym etapie prowadzonego postepowania.

Waznym dokumentem w kazdym prowadzonym postepowaniu jest
protokél. Sporzadza sie go z kazdej czynnosci organu majacej istotne zna-
czenie dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynno$¢ zostala utrwalona
w inny sposob na pismie.

Protokot sporzadza si¢ tak, aby z jego tresci wynikalo, kto, kiedy, gdzie
1 jakich czynnosci dokonal, kto 1 w jakim charakterze byt przy nich obec-
ny, co i w jaki sposob w wyniku tych czynnosci zostalo ustalone i jakie
uwagi zglosily obecne osoby. Nastepnie po sporzadzeniu protokolu nale-
zy go odczyta¢ wszystkim obecnym osobom, bioracym udzial w czynno-
$ci urzedowej. Wszystkie obecne przy czynnosci osoby powinny podpisac
protokél. Odmowe lub brak podpisu ktérejkolwiek z oséb, bioracych
udzial w czynnosci, nalezy oméwi¢ w protokole. Podobnie oméwieniu
podlegaja dokonane w protokole poprawki i skreslenia.

Protokét przestuchania powinien by¢ odczytany i przedlozony do
podpisu osobie skladajacej zeznanie. Przepisy dopuszczaja dolaczenie do
protokotu zeznania na pi§mie podpisanego przez zeznajacego lub innych
dokumentéw, majacych znaczenie dla sprawy. W praktyce zdarza sie, ze
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swiadek przynosi na przestuchanie dokumenty, takie jak umowy, faktury,
wydruk korespondencji e-mail, potwierdzenia dokonania lub otrzymania
platnosci, rejestry zakupéw lub sprzedazy VAT, inne rejestry prowadzone
na podstawie przepisow oraz inne dokumenty majace istotne znaczenie
dla wyjasnienia sprawy.

Ostatni przepis omawianego rozdzialu wskazuje, ze z czynnosci, z kto-
rych nie sporzadza si¢ protokotu, a sa to czynnosci majace znaczenie dla
sprawy, sporzadza si¢ adnotacj¢. Czynno$ciami takimi moga by¢: rozmo-
wa telefoniczna przeprowadzona ze strona, pelnomocnikiem, §wiadkiem
lub kontrahentem strony.

Udostepnianie akt

Rozdzial 10 reguluje kwesti¢ udostepniania akt. Stwierdza sig, Ze stro-
na ma prawo wgladu do akt sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub
odpisow na kazdym etapie prowadzonego postgpowania, a takze po jego
zakonczeniu. Czynno$¢ udostgpniania akt musi odbywac si¢ w siedzibie
organu w obecnosci pracownika organu. Strona postgpowania moze za-
da¢ uwierzytelnienia odpiséw luk kopii catych akt sprawy lub wybranych
dokumentéw. Mozna takze zada¢ wydania uwierzytelnionych odpiséw
z akt sprawy. Jezeli podania lub jakiekolwiek inne pisma byly wnoszone
przez strong w formie elektronicznej, organ zapewnia wglad do tych pism
lub podan w systemie teleinformatycznym.

Powyzszych regulacji nie stosuje si¢ do dokumentéw niejawnych lub
innych, ktére organ wylaczy z akt sprawy ze wzgledu na interes publiczny.
Odmowa zapoznania si¢ z tymi dokumentami nast¢puje w drodze posta-
nowienia, na ktore stuzy zazalenie.

Dowody

Rozdziat 11 traktuje o dowodach. Art. 180 stwierdza, ze jako dowdd
nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem. Istnieje otwarty katalog, co mozna uznaé
za dowdd.

Przepisy od art. 182 do art. 185 dotycza mozliwosci pozyskiwania
informacji pochodzacych z bankéw lub innych instytucji finansowych.
Dotycza one tylko postgpowania podatkowego. Odnosnie postgpowa-
nia kontrolnego wykorzystywane sg regulacje zawarte w art. 33a Ustawy
o kontroli skarbowej. Organ musi dziata¢ w granicach przepiséw prawa
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1 nie wolno mu wystgpowac o szerszy zakres informacji od tego, ktéry zo-
stal uregulowany. W pouczeniu zawartym w wezwaniu, z reguly umiesz-
cza si¢ skutki niezastosowania si¢ do wezwania. Mianowicie w przypadku
nieprzedlozenia zadanych dokumentéw lub nieupowaznienia organu do
wystapienia do bankéw lub instytucji finansowych do przekazania tych
informacji, organ ten, po uplywie terminu do przekazania informacji, sam
wystepuje z zadaniem do odpowiednich bankéw lub innych instytucji fi-
nansowych.

Kolejne przepisy dotyczace dowodow sg tak istotne, ze nalezy omédwic
je po kolei wraz z przytoczeniem konkretnego artykutu.

W art. 187 stwierdza sie, zZe:

— organ podatkowy jest zobowigzany zebra¢ 1 w sposéb wyczerpujacy
rozpatrzy¢ caly material dowodowy,

— w kazdym stadium postgpowania organ moze zmienié, uzupelnic lub
uchyli¢ swoje postanowienie dotyczace przeprowadzenia dowodu,

— fakty powszechnie znane lub znane organowi z urzedu nie wymagaja
przeprowadzenia dowodu, a fakty znane organowi z urzedu nalezy za-
komunikowac stronie.

Strona na kazdym etapie prowadzonego postgpowania moze zadaé
przeprowadzenia dowodu, jezeli przedmiotem dowodu sa okolicznosci
majace znaczenie dla sprawy, chyba ze okolicznosci te stwierdzone sa
wystarczajaco innym dowodem (art. 188). Czesto zdarza sig, ze strona
lub jej petnomocnik zadajq przeprowadzenia znacznej liczby dowodow,
chcac tym samym przedluzy¢ czas trwania postgpowania, co jest szcze-
gdlnie istotne, gdy zbliza si¢ przedawnienie zobowigzania podatkowego.
W kazdym przypadku nalezy rozpatrzy¢ zadanie strony i wydac stosowne
postanowienie (0 dopuszczeniu lub odmowie przeprowadzenia dowo-
dow) wraz z uzasadnieniem. Zdaniem autora przepis ten powinien byé
doprecyzowany, poprzez wskazanie konkretnych sytuacji, kiedy wniosek
dowodowy powinien lub moze by¢ zlozony przez strong. W obecnym
brzmieniu przepis ten moze powodowac i powoduje pewne naduzycia
przez strong postgpowania lub jej pelnomocnika.

Zgodnie z art. 189 organ moze wyznaczy¢ stronie termin do przed-
stawienia dowodu bedacego w jej posiadaniu. Termin ten nie moze by¢
kroétszy niz 3 dni.

Stosownie do dyspozycji art. 190 strona postgpowania:

— powinna by¢ zawiadomiona o miejscu i terminie przeprowadzenia do-
wodu z zeznan $wiadkow, opinii bieglych lub ogledzin na przynajmniej
7 dni przed terminem,
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— ma prawo do udzialu w przeprowadzeniu dowodu, moze zadawac py-
tania Swiadkom i bieglym oraz skladaé wyjasnienia.

Organ ocenia na podstawie calego zebranego materialu dowodowego,
czy dana okolicznos$¢ zostata udowodniona (art. 191). Za udowodniona
uznaje si¢ taka okolicznos§¢ faktyczna, co do ktérej strona miata mozli-
wo$¢ wypowiedzenia si¢ — art. 192.

W artykule 193 uregulowana jest kwestia:

— rzetelnosci ksiag (prowadzenie ich w sposéb odzwierciedlajacy stan
rzeczywisty),

— wadliwosci ksiag (prowadzenie ksiag niezgodnie z zasadami wynikaja-
cymi z odrebnych ustaw, gléwnie chodzi tu o ustawe o rachunkowosci
1 ustawy podatkowe, ktére nakladaja obowiazek prowadzenia réznego
rodzaju ewidenciji i rejestrow),

— uznania za dowdd jedynie tych ksiag, ktére prowadzone sg rzetelnie
i niewadliwie,

— omowienia w protokole badania ksiag, w jakim zakresie uznaje ksi¢gi
za dowdd tego, co wynika z zapiséw w nich zawartych,

— protokotu badania ksiag, ktory sporzadza si¢ w pojedynczym egzem-
plarzu, a odpis dorgcza si¢ stronie postgpowania,

— mozliwodci wniesienia zastrzezen do protokotu badania ksiag oraz
przedstawienia nowych dowodéw w terminie 14 dni od dnia dorecze-
nia protokolu.

Przepis art. 195 wskazuje na osoby, ktore nie moga by¢ §wiadkami. Ko-
lejny przepis mowi o tym, ze nikt nie ma prawa odméwic zeznan w cha-
rakterze $wiadka, z wyjatkiem malzonka strony, wstepnych, zstgpnych
i rodzefistwa strony oraz powinowatych pierwszego stopnia, jak rowniez
0s0b pozostajacych ze strong w stosunku przysposobienia, opieki lub ku-
rateli. Prawo do odmowy zeznaf trwa rowniez po ustaniu malzenstwa,
przysposobienia, opieki lub kurateli. Istnieja jednak pewne okolicznosci,
ktére umozliwiajg Swiadkowi odmowe udzielenia odpowiedzi na poszcze-
golne pytania. Jest to mozliwe tylko w sytuacji, gdy odpowiedZ na pytanie
moglaby narazi¢ swiadka lub jego bliskich na odpowiedzialnos¢ karna
lub karng skarbowa albo spowodowac naruszenie obowigzku zachowania
ustawowo chronionej tajemnicy zawodowej. Waznym elementem przestu-
chania jest to, aby przed odebraniem zeznan pouczyc¢ swiadka o prawie do
odmowy zeznan i odpowiedzi na pytania oraz o odpowiedzialnosci karnej
za skladanie falszywych zeznan [art. 233 § 1 KK].

W toku postgpowania podatkowego istnieje mozliwos¢ powolania
bieglego. Zgodnie z zapisem art. 197 przez bieglego rozumie si¢ osobg
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dysponujaca wiadomosciami specjalnymi. Powolanie nastepuje w formie
postanowienia. Na mozliwo§¢ powolania bieglego wskazuje art. 14 ust.
3 Ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz art. 19 ust. 4
Ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych w przypadku, gdy
cena zawarta w umowie znacznie odbiega od ceny rynkowe;.

Artykul 198 daje uprawnienie organowi do przeprowadzenia ogledzin.

Strona postepowania podatkowego (kontrolnego) moze by¢ przestu-
chana tylko w przypadku wyrazenia przez nia zgody. Do przestuchania
strony stosuje si¢ przepisy dotyczace $§wiadka. Jednakze strona nie jest
obowigzana uczestniczy¢ w czynnosci przesluchania, moze takze odmo-
wic¢ udzielenia odpowiedzi na poszczegolne pytania.

Artykul 199a poswigcony jest tzw. kwestii obejscia prawa. Chodzi o to,
aby pod pozorem wykonania okreslonej czynnosci prawnej nie doszlo
do obejscia prawa, w wyniku czego mogloby dojs¢ np.: do wyludzenia
podatku, uzyskania nienaleznego zwrotu podatku lub uniknigcia opodat-
kowania.

Ostatni przepis rozdzialu poswieconego dowodom wskazuje na ko-
nieczno$¢ wyznaczenia stronie siedmiodniowego terminu do wypowie-
dzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego. Jest to termin,
w ktérym strona moze zapoznac si¢ z aktami lub wnie§¢ o przeprowa-
dzenie konkretnego dowodu lub przedstawi¢ dowdd nieznany wezesniej
organowi, a bedacy w posiadaniu strony. Po uplywie tego terminu zostaje
wydana decyzja podatkowa. Odnosnie organéw podatkowych kwestia ta
jest uregulowana w art. 200 Ordynacji podatkowej natomiast dla organow
kontroli skarbowej w art. 24 ust. 4 Ustawy o kontroli skarbowej.

Rozprawa

Rozdzial 11a poswigcony jest rozprawie, ktora reguluje réwniez Ko-
deks postepowania administracyjnego. Nalezy zauwazy¢, ze przepis ten
dotyczy organdéw odwolawczych.

Zawieszenie postepowania

Kolejny rozdziat 12 dotyczy przypadkow, kiedy prowadzone postepo-
wanie nalezy zawiesi¢. Jest to zamkniety katalog.

Istotng kwestig stanowi to, ze organ podejmuje tylko te czynnosci, kto-
re maja na celu podjecie zawieszonego postgpowania oraz zabezpieczenie
dowodu.
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Decyzje

Rozdziat 13 traktuje o decyzjach, w ktorych organ podatkowy (organ
kontroli skarbowej) orzeka w sprawie. Decyzja rozstrzyga sprawe co do
istoty albo w inny sposob koficzy postgpowanie w danej instanciji. Tworza
one obowiazki lub uprawnienia dla stron postgpowania.

Postanowienia

W toku prowadzonego postepowania, o czym juz byla mowa wczes-
niej, organ wydaje postanowienia. Sa one uregulowane w rozdziale 14.
Postanowienia dotycza poszczegolnych kwestii wynikajacych w toku po-
stepowania podatkowego, lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy, chyba ze
przepisy Ustawy (Ordynacji podatkowej) stanowia inaczej. Postanowienie
powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, jezeli stuzy na nie
zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego oraz gdy zostalo wydane
na skutek zazalenia lub postanowienia [Adamiak, Borkowski, Mastalski,
Zubrzycki 2014, ss. 959-961].

Najbardziej typowymi sq nastepujace postanowienia:

— o wyznaczeniu nowego terminu zakofczenia postgpowania (art.

140 § 1),

— o przywréceniu terminu (art. 163 § 1),

— 0 wszczeciu postepowania (art. 165 § 2),

— o odmowie wszczgcia postgpowania (art. 165a § 1),

— o odmowie zapoznania strony z dokumentami (art. 179 § 2),

— o wlaczeniu dowodow do akt postgpowania (art. 180 § 1),

— W sprawie zawieszenia postgpowania (art. 201 § 2),

— o nalozeniu kary porzadkowej (art. 262 § 5),

— 0 wyznaczeniu stronie siedmiodniowego terminu do wypowiedzenia

si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego (art. 200 § 1),

— o sprostowaniu bledu rachunkowego lub oczywistej omylki w decyzji

(art. 215 § 1).

Przytoczone powyzej rodzaje postanowient nie wyczerpuja katalogu
tych, ktore moga wystapi¢ w toku prowadzonego postepowania.

Wynik kontroli

Organy kontroli skarbowej moga zakonczy¢ postepowanie kontrolne
wynikiem kontroli. Jest to forma zakoficzenia postepowania przewidziana
w Ustawie o kontroli skarbowej, w sytuacji gdy:
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— ustalenia dotycza nieprawidlowosci w zakresie, o ktérym mowa w art.
2 ust. 1 pkt 4151 ust. 2 Ustawy o kontroli skarbowej,

— ustalenia dotycza nieprawidlowosci w zakresie innym niz wymienione
wyzej, w szczegolnosci w zakresie o§wiadczen o stanie majatkowym
albo gdy nieprawidtowosci nie stwierdzono,

— kontrolowany zlozy zgodnie z art. 14c ust. 2 korygujaca deklaracje
obejmujaca w calosci stwierdzone nieprawidlowosci [art. 24 ust. 1 pkt
2 UKS].

Istotng kwestia jest to, ze zgodnie z trescig art. 24 ust. 4 przed wy-
daniem decyzji lub wyniku kontroli organ kontroli skarbowej wyznacza
7-dniowy termin do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu
dowodowego. Urzedy Kontroli Skarbowej maja zatem inna podstawe
prawna do wydania postanowienia o wyznaczeniu siedmiodniowego ter-
minu.

Zakonczenie i podsumowanie

Celem niniejszej publikacji bylo przyblizenie istoty prowadzenia po-
stepowania podatkowego (kontrolnego) przez organy podatkowe i or-
gany kontroli skarbowej I instancji wraz z przedstawieniem zmian, jakie
powinny by¢ wprowadzone w celu skuteczniejszego egzekwowania po-
datkowych nalezno$ci budzetu panstwa. Najwazniejsze z nich powinny
dotyczy¢: wydluzenia terminu zalatwiania szczegdlnie skomplikowanych
spraw oraz doprecyzowania kwestii doreczen pism.

W tym miejscu nalezatoby odnies¢ si¢ do innych publikacji i wnioskow
innych autoréw. Jednak niewiele jest publikacji po§wieconych procedurze
prowadzenia postgpowania podatkowego (kontrolnego). Wigkszos¢ to
komentarze i oméwienia wyrokéw sadow administracyjnych.

W niniejszej publikacji wskazano najwazniejsze elementy prowadzenia
postepowania, ktére maja wplyw na skuteczno$¢ organéw podatkowych
oraz organéw kontroli skarbowej. Proponowane zmiany moga przyczyni¢
si¢ do efektywniejszego egzekwowania podatkowych naleznosci budzetu
panstwa, co nabiera znaczenia zwlaszcza w dobie kryzysu sektora finan-
séw publicznych.
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Wstep

W artykule pt.: Begposrednie Inwestycje Zagraniczne jako szansa i agrozenie go-
spodarki swiatowej podjeto probe prezentacji transgranicznych przeplywow
kapitatu w §wiatowym systemie gospodarczym. Bezposrednie Inwestycije
Zagraniczne korporacji miedzynarodowych moga oddzialywac negatyw-
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nie na dlugoterminowy rozwdj gospodarczy. Zdaniem autorki wymagaja
pelnej regulacji podatkowej ze strony panstwa, w zakresie strefy zna-
czacych finansowych wplywéw, gléwnie w interesie kraju goszczacego.
Zwickszone naplywajace srodki finansowe wywieraja presje zaleznosci,
od ktérej mozna si¢ wrecz trwale uzalezni¢. Do najczedciej wymienia-
nych negatywnych skutkéw BIZ dla kraju goszczacego naleza redukcja
zatrudnienia oraz skutecznie omijanie systemu podatkowego przez kor-
poracje transnarodowe. Posrednim celem podjecia tematyki przeply-
wow kapitalowych jest proba identyfikaciji nasilajacej si¢ roli korporacji
transnarodowych ze wzgledu na szanse oraz zagrozenia dla §wiatowego
rozwoju gospodarczego przy wykorzystaniu Bezposrednich Inwestycji
Zagranicznych. Proces $wiadczenia transgranicznej 1 transsektorowej
dziatalnos$ci gospodarczej jest wypadkows proceséw integracyjnych oraz
globalizacyjnych. Korporacje transnarodowe uznaje si¢ za najpotezniej-
sze organizacje gospodarcze $wiata, oddzialujace na wiele podmiotéw
1 procesow we wspolczesnej gospodarce globalnej, gtéwnie za pomoca
Bezposrednich Inwestycji Zagranicznych. Gdy méwimy o globalizacii,
najczesciej w domysle znajduja si¢ procesy umiedzynarodowienia przed-
sigbiorstw oraz liberalizacja w przeplywie dobr i ustug ponad granicami.
Jako proces ekonomiczny integruje i taczy krajowe oraz regionalne rynki
w jeden globalny rynek towaréw, ustug i kapitalu. Ta faza ewolucji nowej
ekonomii §wiatowej ma powazne konsekwencje dla gospodarki, w tym
glownie dla sektora przedsigbiorstw. Wedlug Miedzynarodowego Fun-
duszu Walutowego globalizacja jest procesem, w ktoérym coraz bardziej
swobodny przeplyw idei, ludzi, towaréw, ustug oraz kapitatu prowadzi do
integracji gospodarek i spoleczenstw. Najwazniejszym czynnikiem w roz-
przestrzenianiu globalizacji 1 liberalizacji handlu jest rozwoj technologii
komunikacyjnej. Z tymi wlasnie procesami (internacjonalizacjq dzialal-
nosci gospodarczej oraz liberalizacja gospodarek) ma Scisty zwiazek po-
wstawanie korporacji transnarodowych. W XXI w. coraz cz¢sciej bedzie
si¢ okazywalo, ze dla szybkiego rozwoju danego kraju nie jest istotne, czy
dang inwestycje zagraniczng liczy si¢ w milionach czy miliardach, ale jaka
jest jakos¢ tej inwestycji i czy zwigksza ona zdolnos¢ danego kraju do two-
rzenia innowacji, a przez to do tworzenia nowych miejsc pracy w dlugim
okresie [Rybinski 2007, s. 21].
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Korporacje transnarodowe jako szansa swiatowego rozwoju
gospodarczego

Przedstawienie wplywu korporacji transnarodowej na globalng go-
spodarke poprzez jeden syntetyczny wskaznik jest niemozliwe. Jednak
odzwierciedlenie wplywu KTN na ekonomig calego §wiata mozna za-
obserwowa¢ 1 przedstawi¢ na wielu wskaznikach odnoszacych si¢ do
produkcji, zagranicznych inwestycji bezposrednich, a przede wszyst-
kim do handlu mig¢dzynarodowego, a takze do tworzenia
1 rozpowszechniania wiedzy [Zaorska 2000, s. 106]. Wszystkie wymienione
indeksy charakteryzuja i w pelni mierza znaczenie tych podmiotéw w glo-
balnym §wiecie. Kryzys gospodarczy i finansowy mial znaczny wplyw
na dzialalnos¢ korporacji transnarodowych za granica. Warto§¢ dodana
zagranicznych podmiotéw zaleznych spadta o 6% w 2009 r., a w tym
samym czasie §wiatowy PKB zanotowal spadek o prawie 10%. Ponie-
waz spadek wartosci dodanej zagranicznych filii byl wolniejszy od spad-
ku aktywnosci gospodarczej, to udzial produktu brutto wypracowany
przez zagraniczne podmioty zalezne w swiatowym PKB wyniost 11%.
Jednoczesnie byl to najwyzszy poziom w historii. Inng miara wplywu
KTN na gospodarke §wiatowsq jest udzial tych podmiotow w miedzy-
narodowych przeptywach towaréw i czynnikéw wytwoérczych. Ocenia
sie, ze udzial KTN w handlu miedzynarodowym wynosi 80%. Odbywa
sie¢ on poprzez handel z innymi podmiotami kapitalowo niezaleznymi lub
poprzez transakcje miedzy jednostkami KTN umiejscowionymi w r6z-
nych krajach (intra-firm trade), ktére stanowia 35% wartoSci §wiato-
wego handlu (z czego prawie polowa to dobra posrednie). Mierzac
handel miedzynarodowy, nalezy spojrze¢ na tempo wzrostu sprzedazy
zagranicznych filii 1 tempo wzrostu §wiatowego eksportu, gdzie w 2009
r. wynosity kolejno -6% i -21%. Obydwie wielko$ci w 2009 r. byly ujemne,
co bylo spowodowane wczesniej wspomnianym kryzysem, jednak trzeba
zaznaczy¢, ze spadek sprzedazy zagranicznych filii byl znacznie nizszy
niz tempo spadku §wiatowego eksportu. W konsekwencji wartos¢
sprzedazy w tym samym roku przewyzszyla wielkos¢ §wiatowego eks-
portu o 86%.

Innymi wskaznikami sa wartos$ci przedstawiajace zagraniczne inwe-
stycje bezposrednie oraz udzial KTN w przeplywie technologii. Inwesty-
cje bezposrednie maja charakter majatkowy, a ich podstawowym celem
jest osiggniecie 1 utrzymanie wplywu na dziatalno$¢ podmiotu, w ktory
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sq zaangazowane. Inwestycje posrednie natomiast maja charakter finan-
sowy, a ich gléwnym celem jest osiggniecie zysku z zakupionych udzialéw
czy tez uzyskanie dochodéw z tytutu dywidend [Wisniewska 2010, s. 63].
Korporacje transnarodowe sa sila napedowa i gléwnymi podmiota-
mi proceséw globalizacyjnych. Zmieniajq charakter miedzynarodo-
wych stosunkéw gospodarczych. Na skutek wzrostu ich znaczenia
produkcja miedzynarodowa korporacji transnarodowych jest coraz
wazniejsza forma integracji ekonomicznej krajow z gospodarka §wia-
towg [Zimny 2009, s. 37]. Korporacje transnarodowe to firmy, ktore
produkujg za granica dobra i ustugi, podejmujac Bezposrednie Inwe-
stycje Zagraniczne. W wielu branzach kontrola odbywa si¢ na podsta-
wie umowy, bez udziatu kapitalowego. Popularng forma jest umowa
o franszyze¢ oraz umowy menedzerskie lub umowy o partnerstwo.
Korporacje transnarodowe to nie tylko transfer kapitatu za granice
1 seryjnos¢ filii, ale koordynacja operacji w celu jak najefektywniej-
szego wykorzystania swoich zasobéw. Korporacje transnarodowe
dokonujac inwestycji zagranicznych kieruja si¢ réznymi motywami
[Zimny 2009, s. 41]:
— poszukuja dostepu do zasobéw naturalnych;
— penetruja duze i dynamiczne rynki zaréwno narodowe, jak i regional-
ne;
— daza do redukcji kosztow dobr i ustug;
— ped do natychmiastowej dostepnosci zasobow 1 aktywow niezbednych
do realizacji strategii korporacji.

Zupelnie nowym zjawiskiem jest poszukiwanie przez korporacje
transnarodowe atutow i zrodel talentow na calym Swiecie [Kraemer,
Van Tulder]. Lokowanie na calym §wiecie jednostek badawczo-
rozwojowych. Motywatorem sg nowe technologie, patent czy marka.
Korporacje transnarodowe odgrywaja gléwna role w globalnych inno-
wacjach technologicznych. Stanowig okolo polowe catkowitych, Swia-
towych wydatkéw na dziatalno§¢ badawczo-rozwojowa 1 ponad dwie
trzecie ogdlnych wydatkow B4R ponoszonych w sektorze bizneso-
wym. Najwicksze wydatki skoncentrowane sa w kilku gtéwnych branzach
— w szczegolnosci sprzet IT, przemysl motoryzacyjny, farmaceuty-
czny i biotechnologiczny. Obecnie koszty, ponoszone na prace badawcze
niektérych wielkich KTN, sa wyzsze niz w wielu krajach rozwijajacych
si¢. Z zestawienia wydatkéw poniesionych w 2009 r. na prace badawczo-
rozwojowe korporacji transnarodowych i krajow rozwijajacych si¢ wy-
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nika, ze dwadziescia pierwszych KTN wydato na dzialalno§¢ B+R
ponad 5 mld USD - liderami sa Toyota Motor (Japonia) — prawie 9,5
mld USD, Roche (Szwajcaria) — 8,8 mld USD i Microsoft (USA) — 8,4 mld
USD. Dla poréwnania — krajow, ktére wydaly ponad 5 mld USD, bylo
tylko sze§¢ — pierwsze trzy miejsca zajely Chiny — 48,7 mld USD
(dane za 2007 r.), Korea — 33,6 mld USD (dane za 2007 r.), oraz Rosja —
17,3 mld USD (dane z 2008 r.). Wielko$¢ wydatkéw ponoszonych na
dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa przez korporacje transnarodowe
$wiadczy o randze tej dziatalnosci i znaczeniu, jakie ma dla rozwoju
KTN, a tym samym dla globalnej gospodarki. Przedsi¢biorstwa miedzy-
narodowe sa bardzo szczegdlnym i waznym podmiotem gospodarki $wia-
towej. Korporacje transnarodowe maja najwicksze zdolnosci dostosowaw-
cze do ery globalizacji i ksztaltowania elementéw tego procesu. Uznawane
sq za gléwnych tworcow proceséw ekonomicznych, przy czym stanowia
centrum rozwoju nowoczesnych technologii. Przyczyniaja si¢ do restruk-
turyzaciji gospodarek, a dzigki naktadom na prace badawcze i rozwojowe
powstaje wiele unikatowych rozwigzan technologicznych.

Pomimo, ze w rankingu 100 najwickszych korporacji transna-
rodowych na $wiecie, sporzadzanym przez ONZ, dominuja kraje
Triady (Kraje Europy Zachodniej, Ameryki Péinocnej i Azji — przede
wszystkim z Japonii oraz tygrysy pierwszej generacji np. Korea Polu-
dniowna), ich udzial w rankingu, jak i na §wiecie powoli maleje w ostatnich
latach. Kraje rozwijajace si¢ 1 przechodzace transformacje gospodarcza na
koniec 2008 r. zajmowaly 7 miejsc w tym rankingu. Poréwnujac takze
poczatek lat 90-tych, widoczne jest, ze z owych gospodarek pochodzito
niespelna 10% $wiatowej liczby korporacii, a w 2008 r. wartos¢ siegneta
28%, co stanowi ponad jedna czwartg $wiatowych liczby korporacji
transnarodowych. Natomiast inne zrédla wykazuja wickszy udzial
firm z krajow rozwijajacych si¢ w rankingach najwigkszych korporacji
na §wiecie — lista magazynu Financial Times 'Global 500’ zawiera
124 firmy z gospodarek rozwijajacych si¢ i 18 w pierwszej setce. Magazyn
Fortune zamiescil 85 korporacji w swoim rankingu top 500 1 15 w top 100.
Majac na uwadze §wiatowe rankingi najwickszych korporacji transnarodo-
wych nalezaloby wymienié¢ niektére z firm znajdujace si¢ na owych listach.
W tabeli nr 2 przedstawiono dziesie¢ miejsc z rankingu 100 najwigkszych
niefinansowych korporacji transnarodowych na §wiecie, ktéry co roku
jest przygotowywany przez UNCTAD. W tabeli wyszczegdlniono
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5 pierwszych miejsc wedlug wysokosci aktywow zagranicznych oraz
wedlug indeksu transnacjonalizacji. W rankingu najwyzsza war-
tos¢ aktywoéw zagranicznych posiada General Electric. 7. aktywami
wartymi ponad 600 mld USD zajmuje pierwsze miejsce na liscie. Jest to
spotka, ktéra w 1990 r. zajmowala pozycje nr 19, a juz 6 lat pézniej stata
si¢ numerem jeden. Bylo tak az do 2000 r., kiedy na dwa lata stra-
cita pozycje lidera. Zostata zdeklasowana przez firme odafone, ktora
na przedstawionej tabeli zajmuje miejsce sibdme. Przyczyna, dla ktore;
tenze gigant przemystu telekomunikacyj-nego przez 2 lata zajmowal
pierwsze miejsce, jest boom internetowy, ktoérego szczyt przypadal na
lata 2000-2001. Byt to czas prosperity dla branzy informatycznej oraz po-
krewnych sektoréw, jak wlasnie przemyst telekomunikacyjny. Korporacja
General Electric powrdcila na pierwsze miejsce w 2002 r. i jest tam az do
dzisiaj.

Tabela 1. Czotéwka 10 KTN wedtug wartosci aktywoéw zagranicznych

iindeksu transnacjonalizacji (TINI) w 2012 r.

Kryterium
poréwnaw- Aktywa w mln USD
cz¢: Korporacja Krai o TNI
Ak- transnaro- | d]zl; nia Przemyst 7 w (%)
YWa | yNp |  dowa a8~ | ggotem
zagra- niczne
niczne
1 ” General USA Elektronika | 338157 | 685328 | 52,5
Electric
. Surowce
2 32 |Royal Dutch/| - Wielka (ropa 307938 | 360325 | 76,6
Shell Group Brytania
naftowa)
. Surowcowy
3 22 BP PLC Wielka (ropa 270247 | 300193 | 838
Brytania
naftowa)
4 | 77 |TovoaMotor| o i | Motoryzaca | 233193 | 376841 | 547
Corporation
Surowce
5 28 Total SA Francja (ropa 214 507 227107 78,5
naftowa)
Exxon Mobil Surowce
6 45 Corporation USA (ropa 214 349 333795 65,4
naftowa)
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Vodafone . .
7 8 | Groupple | vielka | Telekomuni-| 00 005 1 217031 | 904
Brytania kacja
Elektrycz-
8 62 | GDFSuez Francja nos¢, gaz 175057 | 271607 | 59,2
i woda
Chevron Surowce
9 61 Corporation USA (ropa 158 865 232982 59,5
naftowa)
Volkswagen
10 64 Group Niemcy Motoryzacja | 158 046 | 409 257 58,2
12 1 ) o Zywnose, | 35686 | 138212 | 971
Nestlé SA Szwajcaria | napoje i tyton
34 5 Anglo Ame- \Xhelk;jl Gorn@two, 75 543 79 369 942
rican plc Brytania kopalnictwo
Goérnictwo,
32 5 Xstrata PLC | Szwajcaria | kopalnictwo 79798 83113 93,7
Anheuser- 7 .
15 4 | Busch InBev . Wrﬁsi’ L] 115913 | 122621 | 928
NV Belgia | "APOIC1 IO
Ustugi
3 > ABB Ltd. Szwajcaria | inzynieryjne 40728 #9070 91,9

Zrédlo: Annex Table 28 — The wotld’s top 100 non-financial TNCs, ranked by foreign
assets, 2012, http://unctad.org/en/pages/ DIAE/World%20Investment%20Report/Annex-
Tables.aspx, dostep dnia 25.03.2014 r.

W drugiej cze¢sci tabeli przedstawiono ranking wedlug in-
deksu transnacjo-nalizacji (TNI), co istotne pierwsze miejsca zajmuja,
zupelnie inne przedsigbiorstwa. Firma Nes# 5.4 ma najwyzszy wskaznik
TNI (97,1) i zajmuje 1 miejsce, natomiast pod wzgledem aktywow za-
granicznych znajduje si¢ na 12 pozycji. Wracajac do General Electric
1 patrzac pod katem drugiego kryterium, klasyfikuje si¢ on dopiero na
79 miejscu. Swiadezy to o tym, ze korporacje o najwickszych aktywach
finansowych nie zawsze sa wysoko umie¢dzynarodowionymi przedsigbior-
stwami. Analizujac temat KTN oraz jej funkcje w globalnej gospodar-
ce, konieczne jest, aby wspomnie¢ o Bezposrednich Inwestycjach
Zagranicznych, ktorych wielko$¢ i struktura jest takze miernikiem
kondycji korporacji transnarodowych [Hansen)].
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Korporacje transnarodowe jako zagrozenie Swiatowego rozwoju
gospodarczego

Zasadniczg cecha w zyciu spolecznym i ekonomicznym, tak §wiata roz-
winietego, jak 1 nierozwinietego, bylo rozprzestrzenianie si¢ niepewnosci.
Kumuluja si¢ globalne nieréwnowagi handlowe, platnicze, finansowe, de-
mograficzne, surowcowe, zywieniowe, ekologiczne, polityczne. Mechani-
zmy globalizacji niekompletnej, ostabiajac zasadniczo zdolnosci wladcze
panstwa w gospodarce, a oddajac wladze swobodnie przeplywajacemu
kapitatowi ponad granicami, niszczgq podstawows funkcje panstw, jaka
bylo wymuszanie zdrowego kompromisu intereséw pomiedzy stronami
gry spoleczno-ekonomicznej [Szymanski 2011, ss. 11-13].

Wykres 1. Mapa globalnej stabilno$ci finansowej

Ryzyko monetarne i

finansowe
o
7
Ryzyko rynkowe i ;
plynnogciowe Apetytna ryzyko
Ryzyko “~_ Ryzyko rynkow
makroekonomiczne - wschodzacych

Ryzyko kredytowe

———kwiecien 2013 r. paZdziernik 2013 r.

Zr6dto: Global Financial Stability Report, IMF, April 2013, p. 16, http://www.imf.org/
External/Pubs /FT/GFSR /2013/01/pdf/text.pdf, dostep dnia 15.04.2014 t.

Miedzynarodowe korporacje sa oskarzane o naruszenie rownowagi
finansowej §wiata. Ekonomisci pokazuja negatywne skutki ich dzialania.
Procesy globalizacyjne, obok korzysci, niosq wiele zagrozen w réznych
dziedzinach. Najczesciej wskazywanym ryzykiem globalizacji, dotkliwie
odczuwanym przez miedzynarodowy system finansowy, jest wzrost za-
grozenia §wiatowej stabilnosci finansowej. Warunki monetarne i finanso-
we poluzowaly nickonwencjonalng polityke monetarng w gospodarkach
rozwinigtych, co sprzyjato zapotrzebowaniu na zewnetrzne finansowanie
w postaci kredytu. Chociaz wskaznik ryzyka kredytowego poprawil sie,
to nadal pozostaje istotnym ryzykiem i wyzwaniem krétkookresowym.
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Wzrést w stopniu zdecydowanym apetyt na ryzyko, okreslany takze jako

sktonnos$¢ do ryzyka. Wyzszy apetyt na ryzyko moéglby stac si¢ srodkiem

do osiagniecia celu, na przyklad na rynkéw wschodzacych. W literaturze

przedmiotu, zajmujacej si¢ analiza miedzynarodowych rynkéw finanso-

wych, twierdzi sig, ze procesy globalizacyjne zwiazane sg z trzema gru-

pami czynnikéw, ktére wywoluja istotny wplyw na jej obecny ksztalt.

Naleza do nich:

— postep technologiczny, ktory daje mozliwos¢ monitorowania $wiato-
wych rynkow, realizacje transakcji oraz analize korzysci i ryzyka;

— wzrost instytucjonalizacji rynkéw finansowych;

— deregulacja rynkéw 1 ustug finansowych.

Zagrozeniem stabilizacji systemu finansowego, plynacym z proceséw
globalizacyjnych, jest rozwoj bankowych centréw finansowych offshore,
ktére obstuguja 20% bankowych przeplywéw transgranicznych i groma-
dza prawie polowe wszystkich aktywéw transgranicznych. Innym istot-
nym zagrozeniem sg przestgpstwa podatkowe. Rozmiar prania kapitatow
w centrach offshore oceniany jest od 2 do 5% swiatowego PKB. Cen-
tra sa oskarzane réwniez o finansowanie terroryzmu [Chrabonczewska,
Waszkiewicz]. Istotne wydaja si¢ czynniki, wedtug ktérych decyzje inwe-
stycyjne sa podejmowane na przyktadzie Polski. Wedlug badania opinii
inwestoréw zagranicznych, dotyczacych warunkéw spolecznych oraz
polityczno-ekonomicznych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, prze-
prowadzonego w 2005 roku, byly to czynniki: wielkos¢ polskiego rynku
(56,5% odpowiedzi), koszt sily roboczej (53% odpowiedzi), perspektywa
wzrostu gospodarczego (50%), kwalifikacje sily roboczej (49,9% odpo-
wiedzi), podaz sily roboczej (48,6% odpowiedzi), mozliwos¢ redukcji
kosztow produkciji (44,8% odpowiedzi), bezpieczefistwo prawne (39,9%
odpowiedzi), niskie podatki (39,5% odpowiedzi) oraz czlonkostwo w Unii
Europejskiej (39,2% odpowiedzi) [PAIIZ]. W krajach rozwijajacych si¢
do negatywnych czynnikéw wplywu Bezposrednich Inwestycji Zagra-
nicznych zalicza si¢ mozliwo$¢ catkowitego zdominowania rynku pracy,
co moze wplyna¢ hamujaco na rozwoj umiejetnosci rzadkich w postaci
stagnacji procesu przedsi¢biorczosci czy tez korzystania z zagranicznych
kontraktow. Wsréd bezposrednich efektow BIZ na rynek pracy kraju
goszczacego wymienia si¢ niepozadane praktyki w zakresie zatrudnienia,
wydluzony czas pracy, ograniczenia uprawnien pracowniczych przez in-
westoréw. Dochodzi do likwidacji miejsc pracy wskutek racjonalizacji za-



240 Adrianna Trzaskowska-Dmoch

trudnienia w firmach, w ktérych BIZ dokonywane sg droga przeje¢ oraz
polaryzacji regionéw, co utrwala tylko dysproporcje rozwojowe w skali
kraju w wyniku koncentrowania dziatalnosci gospodarczej inwestoréw
zagranicznych na obszarach wysoko zurbanizowanych. Wzrost bezrobo-
cia w danym regionie spowodowany jest procesem wypierania lokalnych
producentéw przez inwestoréw zagranicznych oraz spadkiem plac, spo-
wodowanym konkurencjg firm z inwestorami zagranicznymi, co stanowi
zaprzeczenie obiecanych korzysci [Pilarskal. Sa to istotne czynniki, ktore
wymienia si¢ przeciwko teorii o pozytywnym wplywie BIZ na globalny
wzrost gospodarczy. Przejecia lub polaczenia firm z réznych krajow nie sa
oceniane optymistycznie. Przeciwnicy zauwazaja niekorzystng tendencije
o odwrotnych narodowych konsekwencjach.

Analiza Bezposrednich Inwestycji Zagranicznych

Bezposrednie Inwestycje Zagraniczne (ZIB) sa zdefiniowane jako
inwestycje dlugoterminowe, podejmowane przez rezydenta jednego
kraju (tzw. inwestor bezposredni lub ,,firma matka”) w przedsigbior-
stwo umiejscowione w innym kraju niz inwestor bezposredni (przed-
sighiorstwo bezposredniego inwestowania, przedsi¢biorstwo sto-
warzyszone, zagraniczny podmiot zalezny). Maja charakter trwalego
zaangazowania 1 sprawowania kontroli, przez co rozumie si¢ dlugookre-
sowe powigzania migdzy inwestorem bezposrednim a przedsi¢biorstwem
bezposredniego inwestowania oraz nadrzednosci ,,firmy matki” nad ,,fir-
mg corkyg” [WORLD 2009, s. 243]. BIZ moga przybiera¢ forme¢ nowych
inwestycji (greenfield investment) lub przejecia badz polaczenia firm z réznych
krajéw. Nowe inwestycje uchodzg za korzystne dla krajow przyjmujacych,
ktére wrecz o nie rywalizuja. Inwestycje te wplywaja na generowanie no-
wych miejsc pracy, dostgpu do najnowszych technologii oraz wzrost po-
ziomu eksportu.

Tabela 2. Naptyw/odptyw Bezposrednich Inwestycji Zagranicznych
w latach 1990 oraz 2007 i 2011 (w mln USD)

1990 2007 2011
S o om S o om o o om
22 BZ | B2 B2 TIE
Bz 12z IE |5g |2z |E |2z |B3 . %
:mi 1579 362 632 [ 194211 583 |3 816 15 696 |14 6 20
Z 1483 116 162 510 876 402 163 | 073 283 | 873 498
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1765 20306 |1785|14277 |[1909 |16207 [18596 |2807 |21
278 584 |765 575 225 353 912 441 873

ODPLYW

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: WORLD INVESTMENT REPORT 2009,
UNCTAD, ss. 218-219, WORLD INVESTMENT REPORT 2013, UNCTAD, ANNEX
TABLES, TABLE 24-25, http://unctad.org/ en/pages/ DIAE/World%20Investment%20
Report/Annex-Tables.aspx, dostep dnia 17.04.2014 .

Zaréwno odbiorcami, jak 1 nabywcami Bezposrednich Inwestycji Za-
granicznych sa kraje rozwinigte, z czego w latach 90. Bilans BIZ dla $wia-
ta byt dodatni 1 wynidst 156 532 mln USD, w 2007 r. odplyw inwestycji
wynosit 510 349 mln USD, a w 2011 . 568 375 mln USD. Bezposrednie
Inwestycje Zagraniczne stanowig szczegolna forme miedzynarodowego
obrotu kapitatu. W jego efekcie nastepuje nie tylko transfer srodkéw pie-
ni¢znych, ale réwniez transfer konkretnych débr inwestycyjnych [Janasz

2011].

Tabela 3. Wielko$§¢ wybranego naptywu Bezposrednich Inwestycji
Zagranicznych ze wzgledu na region oraz gospodarke w latach 2005-2012
(w mln USD)

Region /

g. 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
kraj
Swiat 089 6177 |1 480 586,6 2002 694,6 |1 816 398,0 |1 216 474,7 |1 408 536,9 |1 651 510,9 [1 350 925,7
dRynkl wseho- ) 4700 bsssss2 [1319893.0 [1026530.6 6134361 [696 4178 (8200085 [560 7181
zace
Furopa 5061043 6429104 0065314 [571796,7 4047906 4202297 4728522 [275580,1
Er,”iEuro‘ 501681,6 5846862 [859117,8  [545325,5 [50000,0 [379 4444 441 556,6  [258 514,0
cjska

'w tym Polska (102934 |19 603,2 23 560,8 14 838,7 129321 13 875,6 18 910,5 3 355,7

Inne kraje
wschodzace 44227 58 2242 47 413,60 26 471,2 45 790,5 49 785,3 31 295,6 17 066,0
[Europy

Ameryka 130 464,6 29742990 P32771,7 679185 1663037 [226990,8 [2683233 [212994,8
IP6Inocna
Stany Zjedno- _
1047730 P37136,0 P15952,0 [306366,0 [143 6040 [1979050 [226937,0 [167620,0
[czone
A zja 225003,6 [295925,0 [364898,6 [396151,8 [324 6884 [400687,3 361503 [406 769.9
sch. i Pol.-
‘ 1660779 [199731,0 P50744,5 [459973 [P103323 [312502,5 [342861,6 326 1403
sch. Azja
Chiny 724060 [27150  [B3521,0  [108312,0 [95000,0 |114734,0 [1239850 [121 080,0

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Annex Table 01 - FDI inflows, by region and
economy, 1990-2012, http://unctad.org/en/pages/DIAE/World%20Investment%20
Report/Annex-Tables.aspx
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Saldo wniesionych udzialéw bylo mniejsze niz przed rokiem, podob-
nie mniejsze byly zyski reinwestowane przez inwestorow bezposrednich.
Znaczaco w poréwnaniu z poprzednim rokiem wzrést naplyw pozostale-
go kapitalu. Bezposrednie Inwestycje Zagraniczne trafily przede wszyst-
kim do sektora finansowego i ubezpieczeniowego (3 459 mln EUR), do
dzialalnosci profesjonalnej, naukowej i technicznej (gtownie dziatalnosé¢
holdingéw, 2 529 mln EUR) oraz do budownictwa (2 188 mln EUR).

Tabela 4. Przeptywy BIZ (w mld USD)

Wyszczegolnienie | 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Swiat ogblem 1718,4 |1019,7 [1302,5 [1519,0 17094 |1871,2 |2009,0
gmiana w %o -17,4 -40,7 27,7 16,6 12,5 9,5 7,4
Kraje rozwinicte | 894,3  [488,1 619,9 734,8 8378 931,7 996,7
gmiana w Yo -33,2 -454 27,0 18,5 14,0 11,2 7,0

Kraje rozwijajace |824,1 531,6 |682,6 784,2 |871,7 9394 [1012,3
sig

gmiana w %o 11,0 -35,5 28,4 14,9 11,1 7,8 7,8

7, czego:

Afryka Saharyjska [464 28,6 [36,6 399 451 454 46,7

Afryka Pétnocna | 98,7 62,6 77,0 87,3 91,6 98,7 105,6
i Srodkowo-
Wschodnia

Kraje azjatyckie  |331,2  |2464 |3196  |372,0 4148 [457,6 4967

Ameryka Facinska | 144,3 | 88,2 114,0 127,6  |138,3 |149,1 [160,0
i Karaiby

Europa Wschod- |180,6 95,9 1227 1431 150,1 155,6 164,0
nia

Zrédlo: Economist Intelligence Unit, The Economist, 15 marca 2010.

Najwigcej nowych srodkéw pochodzito z Luksemburga (4 542
mln EUR), Hiszpanii (4 318 mln EUR), Niemiec (3 592 mln EUR)
i Szwecji (2 617 mln EUR). Odnotowano takze dezinwestycje (wy-
cofanie si¢ inwestorow) m.in. z Irlandii (-2 946 mln EUR) i Szwajcarii
(-2 424 mln EUR). W 2012 r. do Polski naptynely inwestycje bezposrednie
o wartosci 4 716 mln EUR. Reinwestowane zyski mialy warto$¢ 4 440
mln EUR. Naplyw pozostalego kapitatu, czyli réznych instrumentow
dluznych wyniést 2 913 mln EUR. Naplyw netto obnizylo wycofanie
udzialéw kapitalowych na kwote -2 637 mln EUR [Zagraniczne..., 2012].

W Bezposrednich Inwestycjach Zagranicznych w Polsce dominowaty
inwestycje z panstw OECD (93,4%). Udzial inwestorow z Unii Europej-
skiej (UE 27) wyniost 87,1%.
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Wykres 2. Naptyw Bezposrednich Inwestycji Zagranicznych do Polski
w latach 1994-2012 (w mld EUR)
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Zrodlo: NBP 2013.

Warto$¢ skumulowana BIZ w Polsce na koniec 2011 r. wyniosta 153
350 mln EUR. Na kwote te sktadaly si¢ [Zagraniczna..., 2011].

— 106 232 mln EUR: zobowigzania z tytulu wniesionych udzialéw i re-
inwestowanych zyskow,

— 47 118 mln EUR: zobowiazania z tytulu pozostalego kapitalu, gtéwnie
otrzymanych kredytow.

W 2012 r. najwigkszy naplyw Bezposrednich Inwestycji Zagranicznych
odnotowano z Niemiec (3 494 mln EUR) 1 Francji (3 132 mln EUR),
odnotowano takze dezinwestycje (wycofanie si¢ inwestoréw) m.in. z Luk-
semburga (-3 222 mln EUR) 1 Niderlandéw (-1 708 mln EUR). Bezpo-
srednie Inwestycje Zagraniczne trafily przede wszystkim do podmiotéw
zajmujacych si¢ dzialalno$cia finansowsa i ubezpieczeniowa (3 837 mln
EUR), a takze do sektora przetworstwa przemyslowego (2 797 mln EUR).
Odnotowano odplyw kapitatu z sektora dziatalnosci profesjonalnej, na-
ukowej 1 technicznej (gléwnie dzialalnosci holdingdw) (-3 672 mln EUR).
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Tabela 5. 10 najlepszych korporacji finansowych wedtug rozkfadu
geograficznego (w mln USD)
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Zrédlo: The top 50 financial TNCs ranked by Geographical Spread Index (GST) 2012,
http://unctad.org/ en/pages/DIAE/World%20Investment%20Report/Annex-Tables.aspx,
dostep dnia 15.04.2014 r.

“wskaznik GSI jest liczony na podstawie czolowych 200 finansowych korporacji
transnarodowych wedlug aktywéw ogétem, liczby zatrudnionych, liczby filii (w mln
dolaréw). Dane dotyczace liczby filii oparte sa o bazy danych Dun i Bradstreet WorldBase.
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Wptyw korporacji transnarodowych na gospodarke swiatowa

Twierdzi sig, iz korporacje sa kreatorami procesow globalizacyjnych
oraz stanowia jedng z gléwnych sil napedzajacych. Innowacyjny rozwoj
korporacji transnarodowych jest procesem dlugotrwalym, w niektérych
przypadkach trwa nawet kilka dekad. Cykl ewolucji mozna przedstawic
w poszczegolnych etapach umiedzynarodowienia [Piasecka-Gluszak,
Wincewicz, Brach 2000, s. 382]:

— dzialalno$¢ w skali krajowej;

— umiedzynarodowienie sfery wymiany — zachodzi ona poprzez eksport
wlasnych wyrobow lub import surowcow czy materialéw potrzebnych
do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej;

— transgraniczna dzialalno$¢ produkcyjna, ustugowa lub handlowa (np.
zalozenie filii) — juz na tym etapie przedsi¢biorstwo staje si¢ korporacja
transnarodowa;

— zachodzi pelna internacjonalizacja dzialan przedsi¢biorstwa (pelna
konsolidacja operacji o zasi¢gu globalnym — wymiana podzespoléw i
wyrob6w gotowych miedzy centralg a filiami zagranicznymi). To naj-
wyzsze stadium globalizacji osiaga jednak niewiele przedsi¢biorstw.
W toku proceséw umiedzynarodowienia firmy stosuja strategic eks-

pansji na nowe rynki, co sprzyja w rozwoju w sferze geograficznej (nowe

kraje), ekonomicznej (lepsza efektywnosc i wydajnos¢, redukeja kosztow,
wyzsze przychody) oraz w aspekcie asortymentu (zdobycie nowych seg-
mentéw rynku). Daje to mozliwosci na dywersyfikacje ryzyka — im wigk-
sza jest liczba krajow, w ktérych dziala przedsigbiorstwo, tym wigkszy
proces dyfuzji ryzyka (w tym ryzyka systemowego) w aspektach ekono-
micznych, spolecznych czy politycznych [Piasecka-Gluszak, Wincewicz,

Brach 2006, s. 385]. Natomiast réwnie waznym aspektem jest udzial KTN

w przeplywach technologii, na ktéra ma wplyw dzialalno$¢ badawczo-

rozwojowa (B+R) prowadzona przez KTN. Rozpowszechnianie si¢ tech-

nologii w skali §wiatowej odbywa si¢ w wewnatrz korporacji w formie

BZ oraz poprzez umowy licencyjne, dostarczanie nowej technologii wraz

z towarami, przemieszczanie si¢ fachowej kadry menadzerskiej czy roz-

powszechnienie fachowej literatury itd. W 2011 r. do Polski naplynely

inwestycje bezposrednie o wartosci 13 567 mln EUR. Z tego 1 665 mln

EUR z tytulu wniesienia udzialéw kapitalowych, 4 839 mln EUR poprzez

reinwestowane zyski 1 7 062 mln EUR w postaci pozostalego kapitatu,

glownie kredytow. W poréwnaniu z poprzednim rokiem warto$¢ naply-

wu wzrosta o 3 094 mln EUR, tj. o 30%.
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Szacunkowo, liczba przedsigbiorstw prowadzacych dzialalno$¢ go-
spodarcza transsektorowo wzrosta okolo 11-krotnie w ciagu 40-stu lat.
Na przestrzeni dwoch dekad (lat 70. 1 90.) liczba korporacii transnarodo-
wych wzrosta ponad pigciokrotnie (z 7000 do 38 000 oraz 250 000 filiz)
[WORLD 1995, 5. 9]. Poczatek X XI w. przyniost za sobg wzrost do 63 000
korporacji i 821 000 zagranicznych filii [WORLD 2001, s. 242]. Nastep-
ne 5 lat przyniosto kolejny wzrost korporacji oraz spadek liczebnosci dla
oddziatéw zaleznych — 2005 r. finiszowal z wynikiem 77 000 KTN 1 773
000 filii [WORLD 2006, s. 271]. Kraje rozwijajace si¢ beda gléwnym od-
biorcg BIZ: obecnie ich udzial w naplywie inwestycji stanowi okoto 50%.
W 2008 r. bylo 82 053 korporacji transnarodowych, ktére kontrolowaly
807 363 zagranicznych filii, przy czym wickszos¢ korporacji pochodzila z
gospodarek rozwinietych (58 783), a wigksza czes¢ filii umiejscowiona jest
w krajach rozwijajacych si¢ (425 258) [WORLD 2009, s. 223].

Z punktu widzenia typu ekspansji zagranicznej wyrdznia si¢ trzy ro-
dzaje korporacji transnarodowych [Janton-Drozdowska 2004, s. 89]:

— korporacja o charakterze konglomeratu — przedsi¢biorstwo macierzy-
ste inwestuje w rozne galezie (czesto rozbiezne). Zawiera elementy in-
tegracji zarowno pionowej, jak i poziomej;

— korporacja zintegrowana pionowo — poszczegélne oddzialy i filie pro-
wadza dziatalno$¢ w réznych galeziach, ale wzdluz fancucha wartosci;

— korporacja zintegrowana poziomo — poszczegolne filie korporacji dzia-
taja w tej samej galezi co spotka matka.

Definiujac korporacje transnarodowe mozna spotkaé rézne podejscie
w zaleznosci od ujecia i istoty dziatalnosci. Najbardziej trafne okresle-
nie jest upowszechniane przez UNCTAD, zgodnie z ktéra korporacja
transnarodowa (KTN) jest przedsi¢biorstwem posiadajacym lub nie-
posiadajacym osobowosci prawnej, skladajacym si¢ z przedsi¢biorstwa
dominujacego (przedsigbiorstwo matka) i ich zagranicznych podmiotéw
zaleznych (przedsigbiorstwa filialne). Przedsigbiorstwo dominujace jest
zdefiniowane jako firma, ktéra kontroluje aktywa podmiotéw zaleznych
w krajach innych niz jej kraj rodzimy, zazwyczaj poprzez posiadanie pew-
nych udzialéw w kapitale wlasnym poszczegolnych filii. Udzial kapitatu
wlasnego w wysokosci 10% akgji lub wigcej oraz prawo glosu na walnym
zgromadzeniu akcjonariuszy jest zwykle uznawane za prég kontroli akty-
wow. Zagraniczny podmiot zalezny jest przedsi¢biorstwem z osobowoscia
prawna lub bez osobowosci prawnej, w ktorej inwestor (rezydent innej
gospodarki) posiada udzial, ktéry pozwala mieé¢ staly wplyw na zarza-
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dzanie tym przedsigbiorstwem (udzial w kapitale wlasnym w wysokosci

10%lub wigcej) [WORLD 2009, s. 243]. Ta uproszczona definicja korpo-

racji transnarodowych jest ogdlnie przyjeta 1 stosowana przez wigkszosé
podmiotow ze wzgledu na swoja przejrzystosc 1 praktyczne walory.
W publikacjach UNCTAD, obecnos¢ przedsi¢biorstwa za granica wy-

stepuje w trzech formach [WORLD 2009, s. 243]:

— filie catkowicie zalezne, gdzie udzial inwestora wynosi wigcej niz poto-
we glosow udzialowcoéw oraz posiada prawo decydujace o powolywa-
niu i odwolywaniu czlonkéw organu administracyjnego, zarzadzajace-
go lub nadzorczego;

— filie w postaci spoélek stowarzyszonych, majacych osobowos$¢ prawna,
w ktoérych inwestor posiada acznie co najmniej 10%, ale nie wigcej niz
polowe praw na walnym zgromadzeniu akcjonariuszy;

— oddzial nalezacy w calosci do inwestora zagranicznego lub bedacy
wspolnym dziatlaniem pomiedzy inwestorem bezposrednim a strong
trzecig oraz posiadanie gruntéw, budowli i urzadzent mobilnych dzia-
tajacych w kraju innym niz kraj pochodzenia inwestora zagranicznego
przynajmniej przez okres jednego roku.

Podsumowanie

Sposrod wielu zréznicowanych Zrédel kapitatu zagranicznego Bezpo-
srednie Inwestycje Zagraniczne (BIZ) uwazane sq za najbardziej korzyst-
ng 1 bezpieczna forme mi¢dzynarodowych przepltywow kapitatowych, a
takze finansowania proceséw restrukturyzacyjnych i rozwojowych. Przy
korzystnym splocie czynnikow systemowych i strukturalnych sa one
najefektywniejszym sposobem uzyskiwania bezposredniego dostepu do
nowoczesnych technik i technologii w sferze produkeiji i zarzadzania oraz
do zagranicznych rynkéw zbytu. Powszechnie uznaje si¢ Bezposrednie
Inwestycje Zagraniczne za potencjalnie wazny czynnik przyspieszenia
wzrostu gospodarczego. Inwestycje te sa przeciwstawiane — czgsto nega-
tywnie ocenianym — krétkoterminowym zagranicznym inwestycjom fi-
nansowym, w ktérych upatruje si¢ znamion kapitatu spekulacyjnego, mo-
gacego by¢ zrédlem zagrozen rozwojowych. Rozwdéj miedzynarodowych
przepltywow kapitatu, a zwlaszcza BIZ, stanowi z jednej strony czynnik
poglebiania procesu globalizacji gospodarki §wiatowej, ktéry sprzyjaé
moze modernizacji kraju, z drugiej — jest skutkiem tego procesu.
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