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MIEKKIE OGRANICZENIA BUDZETOWE
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Wstep

Niewyptacalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego pocigga za sobg po-
wazne nastgpstwa ekonomiczne, spoteczne i polityczne. Jej konsekwencjg moze
by¢ m.in. dezorganizacja systemu zaspokajania potrzeb zbiorowych wspolnoty
terytorialnej. Zagrozenie niewyptacalnoscia jednostki samorzadu terytorialnego
moze prowadzi¢ do wywierania presji na rzad celem udzielenia wsparcia takiej
wspolnocie samorzadowej. Jesli rzad bedzie ulegat takiej presji, to oczekiwanie
na udzielenie pomocy moze si¢ sta¢ jednym z najistotniejszych czynnikéw
ksztaltujacych postawy decydentow samorzadowych. W warunkach migkkich
ograniczen budzetowych niewyptacalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego
moze si¢ sta¢ zjawiskiem masowym i nawracajacym. To z kolei moze prowadzié
m.in. do znacznego pogorszenia salda budzetu panstwa, zwickszenia dlugu pu-
blicznego oraz wzrostu inflacji.

Celem niniejszego opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy migkkie ogra-
niczenia budzetowe nieuchronnie musza si¢ pojawiaé w gospodarce finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego. W czgséci pierwszej zaprezentowano pojgcie
migkkich ograniczen budzetowych. W czgéci drugiej oméwiono model mechanizmu
ksztaltowania si¢ migkkich ograniczen budzetowych w jednostce samorzadu tery-
torialnego. W kolejnej czegsci przedstawiono proces utrwalania si¢ migkkich ogra-
niczen budzetowych w swiadomosci aktoréw spotecznych.
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2. Istota mi¢kkich ograniczen budzetowych

Pojecie miekkich ograniczen budzetowych zostato po raz pierwszy uzyte przez
J. Kornaia (1979) w odniesieniu do specyficznych relacji zachodzacych pomigdzy
przedsigbiorstwami a wladzami panstwowymi w gospodarkach centralnie plano-
wanych [15; s. 401-469; 16, s. 801-819; 17, s. 1-30; 18, s. 1095-1136]. Autor ten
traktuje ,,ograniczenie budzetowe” jako charakterystyke behawioralng decydentow.
Jesli ograniczenie budzetowe jest twarde, to menedzerowie dostosowuja (w ujeciu
ex ante) wydatki zarzadzanego przez siebie przedsigbiorstwa do zasobdw finanso-
wych, ktore spodziewaja si¢ uzyskac ze sprzedazy produktéow oraz wszelkich in-
nych form wykorzystywania posiadanych aktywow [15, s. 404-430]. Twarde ogra-
niczenie budzetowe limituje zatem (w ujeciu ex ante) zachowania podmiotow go-
spodarczych. ,,Rozmigkczenie ograniczen budzetowych pojawia si¢ wowczas, gdy
Scista zalezno$¢ pomiedzy wydatkami a dochodami zostaje rozluzniona, poniewaz
nadwyzka wydatkow ponad dochody bedzie w przysztosci uregulowana przez ja-
kas inng instytucje, zazwyczaj przez panstwo” [17, s. 22]. Ograniczenie budzetowe
staje sie miekkie, gdy oczekiwane jest przez decydentow zewnetrzne wsparcie
finansowe, przy czym oczekiwanie to musi istotnie wptywaé na ich postepowanie.
J. Kornai uwaza, iz majaca miejsce jedynie sporadycznie kompensata strat przed-
siebiorstw nie musi skutkowa¢ pojawieniem si¢ migkkich ograniczen budzeto-
wych. Dopiero regularnie powtarzajace si¢ lub bardzo spektakularne przypadki
nadzwyczajnego wsparcia podmiotéw przynoszacych straty moga doprowadzi¢ do
zakorzenienia si¢ oczekiwan realizowania tego rodzaju praktyk w przysztosci'.
Wedlug J. Kornaia zasadniczg przestanka ksztaltowania si¢ migkkich ograniczen
budzetowych jest paternalistyczny stosunek rzadu wobec przedsigbiorstw [14,
S. 44-45; 16, s. 807; 17, s. 22-29].

Chociaz zjawisko migkkich ograniczen budzetowych zostalo wyspecyfikowane
w odniesieniu do gospodarek centralnie planowanych, zwtaszcza tych, w ktorych
przeprowadzane sa ,,reformy”, moze ono pojawia¢ si¢ rowniez w innych srodowi-
skach ekonomicznych i nie ogranicza si¢ do relacji miedzy wtadzami publicznymi
a przedsicbiorstwami panstwowymi. Problem mickkich ograniczen budzetowych
dotyczy takze m.in. prywatnych korporacji przemystowych, posrednikéw finanso-
wych, réznego rodzaju organizacji non-profit (takich jak szpitale, szkoty, uniwer-
sytety) oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Zjawisko to ujawnia si¢ takze na

! Warto réwniez zauwazy¢ za Kornaiem, iz w istocie mamy do czynienia z catym kontinuum
ograniczen budzetowych, ktorego punkty skrajne stanowi ograniczenie absolutnie migkkie oraz ogra-
niczenie absolutnie twarde. Literatura przedmiotu dla uproszczenia operuje zazwyczaj pojeciem
mickkiego ograniczenia budzetowego lub twardego ograniczenia budzetowego, rozumiejac przez to
ograniczenie budzetowe dostatecznie zblizone do stanu skrajnego. Majac jednak §wiadomos$é stop-
niowalno$ci charakteru ograniczenia budzetowego, badacze operuja czgsto pojeciem rozmigkczania
ograniczenia budzetowego, rozumiejac przez to proces przesuwania si¢ ku absolutnie migkkiemu
ograniczeniu budzetowemu [15, s. 404-414, 435-437].
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poziomie relacji migdzynarodowych. Migkkie ograniczenia budzetowe sa spotyka-
ne w krajach przechodzacych transformacj¢ od systemu centralnego planowania do
systemu rynkowego, ale takze w ustabilizowanych gospodarkach kapitalistycznych
[9, s. 18-40; 21, s. 1-27; 32].

W literaturze przedmiotu duzo miejsca poswigca si¢ kwestii przyczyn utrudnia-
jacych, czy wrecz uniemozliwiajacych, rzgdom lub innym organizacjom dotrzyma-
nie zobowigzan niewspierania wspotpracujacych z nimi podmiotow znajdujacych
si¢ w trudnosciach finansowych. W ujeciu ex ante zaswiadczaja one zazwyczaj, iz
nie beda udziela¢ nadzwyczajnego wsparcia podmiotom zagrozonym niewyptacal-
noscia. Jednakze ex post, stykaja si¢ z bodzcami sprawiajacymi, iz decyduja si¢
jednak na udzielenie takiej pomocy [19, s. 125-133; 20, s. 421-425; 21, s. 1-27]. W
tym konteks$cie M. Dewatripont i E. Maskin okres$laja mickkie ograniczenia budze-
towe jako sktonno$¢ podmiotéw wspierajacych do zasilania finansowego innych
organizacji w nastgpstwie dazenia do uniknigcia utraty naktadéw dokonanych w
poprzednich okresach. Postawa podmiotow wspierajacych jest przy tym przewi-
dywana przez podmioty wspierane [10, s. 541-555]. W odniesieniu do relacji po-
miedzy rzadem a jednostkami samorzadu terytorialnego migkkie ograniczenie bu-
dzetowe oznaczaloby zatem, iz rzad nie jest zdolny do wiarygodnego podjgcia
polityki niewspierania jednostek samorzadu terytorialnego do$wiadczajacych nad-
zwyczajnych trudnosci finansowych.

Precyzyjnemu okre$leniu pojecia migkkich ograniczen budzetowych moze stu-
zy¢ odwotanie si¢ do dorobku ekonomii instytucjonalnej. G. Skoog traktuje migk-
kie ograniczenia budzetowe jako specyficzng instytucje spoteczng. Jest to behawio-
ralna regula spotecznych interakcji kierujaca ludzkimi zachowaniami poprzez
ksztattowanie oczekiwan i informowanie o tym, jakiego zachowania mozna sig¢
spodziewa¢ po innych jednostkach w poszczegolnych powtarzalnych sytuacjach.
Autor ten uwaza, ze istotg migkkich ograniczen budzetowych jako instytucji spo-
lecznej jest wystepowanie powszechnych oczekiwan, iz jedna ze stron kontraktu
bedzie akomodowa¢ niedobor finansowy innej strony [31, s. 57].

Problem migkkich ograniczen budzetowych bywa tez rozpatrywany na gruncie
teorii poszukiwania renty. Wedtug C. Scotta migkkie ograniczenia budzetowe sta-
nowig rezultat aktywnos$ci typu poszukiwanie renty (rent-seeking) podejmowanej
przez okreslony podmiot w odniesieniu do sfery regulacyjnej, wywotujacy koszty
w sferze realnej [26, s. 120-122].

Autor niniejszego opracowania podziela poglad, ze migkkie ograniczenia bu-
dzetowe maja cechy instytucji spotecznej. Rozumie przez nie utrwalone, po-
wszechne oczekiwania uczestnikow interakcji spotecznej, iz jedna strona kontraktu
handlowego lub spotecznego bedzie sktonna bezposrednio lub posrednio pokrywac
niedobodr finansowy drugiej strony. Ograniczenia budzetowe majg charakter migkki
wtedy i tylko wtedy, gdy oczekiwania otrzymania wsparcia sg postrzegane jako
uzasadnione lub cechujace si¢ wysokim prawdopodobienstwem realizacji. Migkkie
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ograniczenia budzetowe nie miatyby swojej sily 1 znaczenia, gdyby nie ksztaltowa-

ly oczekiwan i postaw podmiotéw otoczenia, przede wszystkim interesariuszy

wspieranej strony kontraktu handlowego lub spotecznego.

Pomimo wagi procesow decentralizacji zachodzacych we wspoétczesnych pan-
stwach demokratycznych oraz pojawiajacych sie periodycznie komunalnych kry-
zysow zadluzeniowych, w literaturze przedmiotu nie sformutowano dotychczas
definicji migkkich ograniczen budzetowych wspolnot samorzadowych. Autor ni-
niejszego opracowania uwaza, ze przez pojecie to nalezatoby rozumie¢ utrwalone,
powszechne oczekiwanie decydentow jednostek samorzadu terytorialnego oraz part-
nerow finansowych wspolnot samorzadowych, iz rzad badz inne wladze publiczne
(narodowe czy ponadnarodowe) udzielg wspdlnocie samorzadowej bezposredniego
lub posredniego wsparcia celem pokrycia jej niedoboru finansowego ex post.

Jesli decydenci jednostki samorzadu terytorialnego uznajg, iz w sytuacji zagro-
zenia niewyplacalno$cig zostanie ona wsparta przez rzad, to mogg oni:

e celowo akumulowa¢ dlug przekraczajacy mozliwos$ci jego splaty, co okreslimy
mianem ,,gry na wymuszenie dotacji”,

e podejmowac nadmierne ryzyko w polityce fiskalnej, m.in. nie wykazujgc nalezytej
troski o redukcj¢ nadmiernych, zwlaszcza sztywnych wydatkow budzetowych,

e podejmowaé¢ nadmierne ryzyko w procesie zarzadzania swoimi aktywami,
zwlaszcza finansowymi, m.in. poprzez inwestowanie w wysoce ryzykowne in-
strumenty finansowe.

W konsekwencji tych dziatan moze doj$¢ do sformutowania zadania wsparcia
jednostki samorzadu terytorialnego przez rzad. Inicjatywa w tej mierze moze nale-
ze¢ nie tylko do samej wspolnoty samorzadowej, ale rowniez do jej partnerow
finansowych. Konfrontacja tych zadan ze sktonnoscig rzadu do udzielenia takiego
wsparcia skutkuje aktem udzielenia jednostce samorzadu terytorialnego nadzwy-
czajnej pomocy finansowej.

3. Mechanizm ksztaltowania si¢
mi¢kkich ograniczen budzetowych

Ponizej zostanie przedstawiony mechanizm ksztattowania si¢ migkkich ograni-
czen budzetowych w jednostce samorzadu terytorialnego (rys. 1). Prezentowany
model ma charakter idealizacyjny. Pominigte w nim zostanie zagadnienie relacji
pomiedzy jednostkg samorzadu terytorialnego a jej pracownikami. Z kolei dostaw-
cy zostang potraktowani na réwni z innymi partnerami finansowymi. Zatozono tez,
iz zasoby finansowe postawione poczatkowo do dyspozycji jednostki samorzadu
terytorialnego w postaci strumienia dochodéow wiasnych oraz dochodéw transfero-
wych sg wystarczajgce do zaspokojenia przynajmniej minimalnych potrzeb wydat-
kowych wspolnoty samorzadoweyj.
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Jednostke samorzadu terytorialnego traktuje si¢ w niniejszym modelu jako
wspolnote homogenicznych podmiotéw, a dziatajacych w jej imieniu decydentow
jako altruistycznych i dazacych do maksymalizacji korzy$ci zarzadzanej przez
siebie wspolnoty (benevolent social planner). Pominigto tu rowniez problem relacji
pomigdzy wyborcami a oportunistycznymi politykami lokalnymi i ich wplyw na
charakter ograniczenia budzetowego jednostek samorzadu terytorialnego.

Wewngtrzne uwarun-
kowania powstania
oczekiwan otrzymania
wsparcia od rzadu
centralnego

zadanie
o wsparcia
oczekiwanie
wsparcia
Ocena wlasnej sytu-
acji przez jednostke g . E
samorzadu terytorial- 7 JST Y
R
nego >
N zadanie pY)
o wsparcia JST O
udzielenie m
finansowania
zwrotnego
Ocena sktonnosci oczekiwanie
udzielenia wsparcia .
. wsparcia JST
jednostce samorzadu
terytorialnego przez

> PF L
rzad centralny

JST — jednostka samorzadu terytorialnego, PF — partnerzy finansowi.

Rys. 1. Mechanizm formowania si¢ migkkiego ograniczenia budzetowego
jednostki samorzadu terytorialnego

Zr6dto: opracowanie wiasne.

Jednostki tworzace wspodlnote lokalna, wyborcy ogdlnokrajowi, decydenci obu
szczebli, a takze osoby zarzadzajace instytucjami stanowigcymi partnerow finan-
sowych jednostki samorzadu terytorialnego sg traktowani jako podmioty racjonalne
w sensie proceduralnym (w ujeciu H. Simona), co oznacza dopuszczenie wystepo-
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wania luki kompetencyjnej, niepetnego zakresu informacji o otaczajacej rzeczywi-
stosci oraz ograniczonej zdolno$ci formutowania doskonatych prognoz [27, s. 130-
131; 28, s. 380-399; 29, s. 494; 30, s. 8-9; 31, s. 25-65].

Oczekiwania otrzymania przez jednostke samorzadu terytorialnego nadzwy-
czajnego wsparcia finansowego w zwiazku z zagrozeniem utraty wyplacalnosci
powstaja w efekcie uznania, iz rzad, nawet wbrew swoim wyraznym deklaracjom,
bedzie wykazywat sktonno$¢ do udzielenia jednostce samorzadu takowego wsparcia.

Ocena sklonno$ci udzielenia wsparcia jednostce samorzadu terytorialnego
przez rzad dokonywana jest zarOwno przez samg wspolnot¢ samorzadowa, jak i
przez jej partnerow finansowych. Podstawe oceny sktonno$ci udzielenia wsparcia
jednostce samorzadu terytorialnego przez rzad stanowi analiza i ocena:

e istniejagcych regulacji prawnych okres$lajacych postawe rzadu w sytuacji nie-
wyplacalnosci jednostki samorzadu terytorialnego,

e dotychczasowych do$wiadczen w zakresie wspierania jednostki samorzadu
terytorialnego w sytuacjach kryzysowych,

e sily aktualnego rzadu oraz przysztych rzadow,

e prawdopodobnego sposobu postrzegania przez rzad stawki w grze strategicznej.

Regulacje prawne istniejagce w danym panstwie moga przewidywac koniecz-
no$¢ wspierania jednostki samorzadu terytorialnego zagrozonej utrata wyptacalno-
$ci, moga statuowac zakaz udzielania takiej pomocy, moga wreszcie nie regulowaé
tej kwestii w sposob jasny. Na ocene sktonnosci rzadu do udzielenia wsparcia jed-
nostce samorzadu terytorialnego w duzym stopniu rzutuje dotychczasowa praktyka
w tym zakresie.

Podstawowymi wyznacznikami sity rzadu sa jego stabilno$¢, spdjno$¢ oraz
zdolno$¢ wprowadzania w zycie podjetych decyzji. W tym kontekscie ocenie pod-
lega takze sktonno$¢ rzadu do pozyskiwania dla siebie poparcia politycznego po-
przez transfery funduszy publicznych do poszczegolnych jednostek terytorialnych.
Sita rzadu jest w istotnym stopniu zdeterminowana ksztaltem przyjetych w danym
kraju instytucji politycznych oraz budzetowych [2; 12].

W procesie oceny sktonnosci udzielenia wsparcia jednostce samorzadu teryto-
rialnego przez rzad uwzgledniany jest rowniez prawdopodobny sposob postrzega-
nia przez rzad stawki w grze strategicznej. Wyznaczaja ja m.in. skala efektow ze-
wnetrznych dziatalnosci danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz skala ope-
racji finansowych realizowanych przez wspolnote samorzadows, a takze wielkosci
jej potrzeb w zakresie wsparcia finansowego. Znaczaca skala efektow zewngtrz-
nych dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego oznacza, iz jej trudnosci
przektadaja si¢ istotnie na funkcjonowanie podmiotow otoczenia, w tym innych
wspolnot terytorialnych. Wysoka stawka w grze strategicznej utrudnia wowczas
rzadowi zdystansowanie si¢ od problemow jednostki samorzadu terytorialnego
zagrozonej niewyplacalnoscig. W konsekwencji decydenci jednostki samorzadu
terytorialnego moga uwazacé, iz jest ona ,,zbyt duza”, aby nie udzielono jej pomocy
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w sytuacji kryzysowej (too big to fail). Niewielka skala potrzeb finansowych moze
z kolei utatwia¢ rzagdowi udzielenie wspdlnocie samorzadowej wsparcia finanso-
wego. Decydenci jednostki samorzadu terytorialnego moga wowczas uwazaé, iz
jest ona ,,zbyt mata”, aby nie udzielono jej pomocy w sytuacji kryzysowej (too
small to be not bailed out). Wysoko$¢ stawki w grze strategicznej wyznacza tez
wysokos¢ naktadéw poniesionych dotychczas na programy, ktorych ukonczenie
badz kontynuowanie bytoby zagrozone w przypadku niewyptacalnosci. Rzad moze
chcie¢ wesprze¢ jednostke samorzadu terytorialnego, pragnac nie dopusci¢ do utra-
ty wydatkowanych uprzednio znacznych funduszy publicznych [23, s. 15-281; 25,
s. 3-28; 33, s. 1-19].

Jesli dochody jednostki samorzadu terytorialnego nie maja wytacznie charakte-
ru dochodoéw wiasnych (czerpanych z tytutu podatkow oraz optlat lokalnych), to
przedmiotem analizy i oceny jest rowniez konstrukcja otrzymywanych transferow.
Uznaniowos$¢ dystrybucji transferow ulatwia podejmowanie dziatan lobbingowych
majacych na celu uzyskanie nadzwyczajnego wsparcia finansowego. Jest ona za-
tem czynnikiem podwazajacym wiarygodnos¢ zobowigzania rzadu do niewspiera-
nia jednostek samorzadu [13, s. 35-80].

Wyspecyfikowa¢ mozna rowniez zestaw uwarunkowan powstawania oczeki-
wan wsparcia jednostki samorzadu terytorialnego przez rzad dotyczacych samej
wspolnoty samorzadowej. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢:

e duzy zakres pionowej nierdbwnowagi fiskalnej jednostki samorzadu terytorialnego,
e duzy zakres samodzielnosci pozyczkowej jednostki samorzadu terytorialnego,

e niejednoznaczne przypisanie odpowiedzialnosci za wydatki poszczegodlnym
szczeblom wtadz publicznych jednostki samorzadu terytorialnego [34, s. 1-14].
Pionowa nierownowaga fiskalna wyraza si¢ w przypisaniu jednostce samorza-

du terytorialnego wiekszego udziatu w realizacji wydatkéw niz dochodéw publicz-

nych. W konsekwencji, wobec niewystarczalnosci dochodéw wiasnych wspolnoty,
samorzadowe korzystaja rowniez z dochodow o charakterze transferéw od rzadu.

Sytuacja taka przyczynia si¢ do ograniczenia zdolnosci jednostki samorzadu teryto-

rialnego do elastycznego reagowania na niespodziewany wzrost obcigzen wydat-

kowych. Ogranicza w ten sposob poczucie wylacznej odpowiedzialno$ci wspdlno-

ty samorzadowej za stan jej finansow [24, s. 670-687].

Pionowa nierdéwnowaga fiskalna przyczynia si¢ do wykazywania przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego zwigkszonego popytu na realizacje wydatkow
publicznych. Tworzy to Srodowisko, w ktorym tatwiej moga zaistnie¢ dazenia do
zadania wsparcia jednostki samorzadu terytorialnego przez rzad. Dla wspolnoty
samorzadowej korzy$¢ krancowa z dodatkowych wydatkow finansowanych w ca-
osci lub w cze$ci otrzymywanymi transferami przewyzsza koszt krancowy reali-
zacji tych wydatkdéw. Dzieje si¢ tak, poniewaz cze$¢ tego kosztu jest przerzucana
na optacajacych podatki panstwowe mieszkancoéw innych wspolnot lokalnych (the
common pool problem). Nadzwyczajne wsparcie bedzie tez skutkowato uzyska-
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niem Korzysci netto przez mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Nalezy przy tym zauwazy¢, iz przy danym udziale transferow w strukturze docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego im mniejsza jest gospodarka regionu, tym
wigksza skala ,,problemu wspolnego kotta” (the common pool problem) [1].

Niejednoznaczne przypisanie odpowiedzialnosci za wydatki poszczegdlnym
szczeblom wiadz publicznych sprawia, iz wyborcom trudno odréznié, ktory szcze-
bel wtadz publicznych jest odpowiedzialny za trudnosci w dostarczaniu okreslone-
go rodzaju dobr [33, s. 2-23; 34, s. 1-16].

Wystapienie wspomnianych wyzej uwarunkowan moze zwicksza¢ sktonnosc
jednostki samorzadu terytorialnego do formulowania oczekiwan wsparcia jej przez
rzad. Jedne walnie utatwiaja akumulowanie istotnego zakresu zadluzenia jednostki
samorzadu terytorialnego (samodzielno$¢ pozyczkowa), inne zmniejszaja odpo-
wiedzialnos¢ fiskalng jednostki samorzadu terytorialnego, czynigc ja przez to bar-
dziej podatng na wykazywanie dazen do realizowania ,,gry na wymuszenie dotacji”
lub innych form hazardu moralnego (wysoki zakres pionowej nierownowagi fi-
skalnej, niejednoznaczne przypisanie odpowiedzialnosci za wydatki poszczegol-
nym szczeblom wtadz publicznych).

Przy przyjeciu zalozenia, ze partnerzy finansowi jednostki samorzadu terytorial-
nego sg niezaleznymi podmiotami dazacymi do maksymalizacji swoich wiasnych
korzysci, do przetamania twardego ograniczenia budzetowego konieczne jest po-
dzielanie przez nich oczekiwan formutowanych przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego. W tym miejscu warto podkresli¢, iz zardwno jednostka samorzadu teryto-
rialnego, jak i jej partnerzy finansowi oceniaja nie tylko prawdopodobienstwo
otrzymania przez wspolnote samorzagdowa wsparcia od rzadu, ale takze prawdopo-
dobny czas oczekiwania na to wsparcie. Z punktu widzenia zaré6wno jednostki
samorzadu terytorialnego, jak i jej partnerow finansowych wazne jest, czy korzysci
zwigzane z udzielonym wsparciem przewyzsza koszty oczekiwania na jego udzie-
lenie, co wyrazaja punkty zlokalizowane na lewo od punktu t” na rys. 2. Postrzega-
nie umiejscowienia punktu rownowagi wsparcia (t") moze by¢ jednak odmienne w
przypadku jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej partnerow finansowych.

Niezalezne komercyjne instytucje finansowe oceniajace perspektywe udziele-
nia jednostce samorzadu terytorialnego nadzwyczajnego wsparcia przez rzad za
zbyt odlegla moga nie wykazywaé sktonnosci do postawienia do dyspozycji
wspolnoty samorzadowej zwrotnych zrodet finansowania. Taka postawa instytucji
finansowych oznacza ,,utwardzenie” przez nie ograniczenia budzetowego jednostki
samorzadu terytorialnego. Wtlasne oczekiwania jednostki nie moga przelozy¢ sie¢
wowczas na nadmierne zadhuzenie, stanowiace podstawe zadania wsparcia finan-
sowego od rzadu.
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uzytecznosc, koszty oczekiwania na wsparcie
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korzysci ze wsparcia

t* t
Rys. 2. Rownowaga wsparcia jednostki samorzgau werytorialnego przez rzad centralny

Zrodto: opracowania wlasne.

Poczatkowo zalozono, ze partnerzy jednostki samorzadu terytorialnego sa nie-
zaleznymi podmiotami dgzacymi do maksymalizacji swoich wlasnych korzysci. Z
tego wzgledu tak wazne bylo podzielanie przez partnera finansowego wspdlnoty
samorzadowej jej postrzegania przyszlej postawy rzadu. Jezeli jednak powyzsze
zatozenie zostanie uchylone, to moze si¢ wowczas okaza¢, iz podzielanie przez
partneréw finansowych wspolnoty samorzadowej jej postrzegania przysztej posta-
wy rzadu nie stanowi warunku koniecznego uzyskania zwrotnych srodkéw finan-
sowych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Wspoélnoty samorzgdowe mo-
glyby si¢ wowczas zadtuza¢ w bankach stanowigcych ich witasno$¢. Mechanizm
taki jest stosunkowo prosty, jesli istnieja jawne lub ukryte gwarancje panstwowe
dla depozytow ztozonych w bankach.

Dopiero wowczas, gdy jednostce samorzadu terytorialnego uda si¢ uzyskaé
zwrotne zrodla finansowania, mozliwe staje si¢ przetransformowanie przeswiad-
czenia o nieuchronnosci udzielenia jej wsparcia przez rzad w rzeczywiste dziatania
stanowigce bezwarunkowe (w przypadku ,,gry na wymuszenie dotacji”) lub wa-
runkowe (w przypadku podejmowania nadmiernego ryzyka w zakresie polityki
fiskalnej lub zarzgdzania aktywami) zagrozenie wyplacalnosci tej wspdlnoty samo-
rzadowej. W finale opisywane]j sekwencji dziatan moze doj$¢ do sformutowania
zadania wsparcia jednostki samorzadu terytorialnego przez rzad. Inicjatywa w tej
mierze moze naleze¢ nie tylko do samego podmiotu zainteresowanego, ale rowniez
do partneréw finansowych wspolnoty samorzadowe;.

4. Utrwalanie si¢ mi¢kkich ograniczen budzetowych
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Zaprezentowany powyzej model koncentruje si¢ na pojedynczej sytuacji zada-
nia wsparcia jednostki samorzadu terytorialnego przez rzad. W istocie jednak ma-
my do czynienia z wielokrotnie powtarzang gra strategiczng toczong pomig¢dzy
panstwem a jednostka samorzadu terytorialnego i jej partnerami finansowymi.
Wyniki kolejnych etapoéw tej gry wplywaja na oczekiwania jej uczestnikow w na-
stepnych etapach gry. Jak wskazano w przedstawionym modelu, ocena sktonnos$ci
rzagdu do udzielenia wsparcia jednostce samorzadu terytorialnego przez sama
wspolnote oraz jej partneréw finansowych jest dokonywana m.in. przy uwzgled-
nieniu dotychczasowych doswiadczen tym zakresie. Szczegdlne znaczenie do-
$wiadczenia dla formutowania oczekiwan podmiotow wynika z przyjetej koncepcji
proceduralnej racjonalnosci uczestnikéw proceséw spotecznych i gospodarczych
[23, s. 48-136; 31, s. 20-65].

Jesli w momencie wyjsciowym wystepuja migkkie ograniczenia budzetowe, to
w ich konsekwencji moze doj$¢ do podjecia przez jednostke samorzadu terytorial-
nego dziatan skutkujacych zagrozeniem jej niewyptacalnoscig. W efekcie zostaje
sformutowane wobec rzadu zadanie udzielenia wsparcia jednostce samorzadu tery-
torialnego. Jesli w jego nastepstwie wladze centralne udzielg jednostce wsparcia, to
wzmocni to oczekiwania uzyskania wsparcia w kolejnych etapach gry strategicznej
(rys. 3). Zdecydowana odmowa udzielenia wsparcia moze si¢ przyczyni¢ do wzbu-
dzenia oczekiwan braku wsparcia lub co najmniej ostabienia oczekiwan wsparcia.
Dojdzie wowczas do zastgpienia migkkiego ograniczenia budzetowego twardym
ograniczeniem budzetowym lub co najmniej do przesunig¢cia ograniczenia budze-
towego ku twardemu ograniczeniu budzetowemu. Pominieto tu kwestie przestanek
udzielania przez rzad nadzwyczajnego wsparcia jednostkom samorzadu terytorial-
nego oraz uwarunkowan, w ktérych moze on odmowic takiego wsparcia, gdyz ich
prezentacja przekracza zakres niniejszego opracowania’.

Nalezy takze zauwazy¢, ze wystepowanie twardego ograniczenia budzetowego
nie wyklucza, iz moze dojs¢ do niewyptacalnosci jednostki samorzadu terytorial-
nego. Prawdopodobienstwo jej wystgpienia jest jednak wowczas zasadniczo zredu-
kowane. Przestankami niewyptacalnosci w warunkach twardego ograniczenia bu-
dzetowego sg trudno$ci w dostepie uczestnikoOw procesdOw spotecznych do pelnej,
adekwatnej, niezwtocznie otrzymywanej informacji, a w konsekwencji ogranicze-
nia w zakresie ich zdolnosci formutowania trafnych prognoz. Decydenci lokalni
moga zatem podejmowac decyzje skutkujace niewyptacalnoscig wspolnoty samo-
rzagdowej pomimo braku sktonno$ci do podejmowania ,,gry na wymuszenie dota-
cji”’, podejmowania nadmiernego ryzyka w polityce fiskalnej lub w procesie zarza-
dzania aktywami. Istotng role odgrywac tez moze ryzyko bledu ludzkiego w proce-
sie implementacji poprawnie zdefiniowanej strategii (ryzyko operacyjne). Szczego-

2 Szerzej patrz: [3; 4; 5; 6; ;7; 8; 10; 11].
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towe oméwienie powyzszych zagadnien przekracza jednak rowniez zakres niniej-
szego opracowania.

Wzbudzenie oczekiwan wsparcia

Wzmocnienie oczekiwan wsparcia
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SBC - migkkie ograniczenia budzetowe, HBC — twarde ograniczenia budzetowe, RZ — rzad,
JST — jednostka samorzadu terytorialnego, PF — partnerzy finansowi jednostki samorzadu terytorial-
nego, D — dostarczenie wsparcia przez rzad, N — niedostarczenie wsparcia przez rzad.

Rys. 3. Mechanizm utrwalania si¢ migkkich ograniczen budzetowych

Zr6dto: opracowanie wiasne.

Jesli w warunkach wystgpowania twardych ograniczen budzetowych dojdzie
do niewyptacalnosci jednostki samorzadu terytorialnego, to nieudzielenie jej
wsparcia w rozwigzaniu tego problemu przez rzad wzmocni oczekiwanie, iz w
kolejnych etapach gry strategicznej rzad rowniez nie begdzie sktonny udzielaé ta-
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kiego wsparcia. Je$li jednak, pomimo istnienia poczatkowo twardych ograniczen
budzetowych, rzad zdecyduje si¢ na udzielenie wsparcia jednostce samorzadu tery-
torialnego doswiadczajacej niewyplacalnosci lub nig zagrozonej, to moze to wzbu-
dzi¢ oczekiwania udzielenia wsparcia w kolejnych etapach gry. W rzeczywistosci,
poniewaz migkkie ograniczenia budzetowe zdefiniowano jako oczekiwania po-
wszechne i utrwalone, jednorazowy epizod udzielenia wsparcia nie musi doprowa-
dzi¢ do uksztaltowania si¢ absolutnie mi¢kkich ograniczen budzetowych. Bez wat-
pienia jednak jest to czynnik ,,rozmiekczajacy” ograniczenie budzetowe podmiotu,
tj. przesuwajacy aktualne ograniczenie budzetowe ku migkkiemu ograniczeniu
budzetowemu.

Na koniec niniejszych rozwazan warto podkresli¢, ze podmioty racjonalne w
sensie proceduralnym budujg swoje prognozy nie tylko w oparciu o do§wiadczenia
wilasne, ale rowniez doswiadczenia innych otaczajacych je podmiotéw. Dotychczas
rozpatrywaliSmy interakcje pomigdzy rzadem a pojedyncza jednostka samorzadu
terytorialnego i jej partnerami finansowymi. Rozszerzenie naszej analizy o wyste-
powanie wielu jednostek samorzadu terytorialnego sprawi, iz udzielenie lub nie-
udzielenie wsparcia danej jednostce samorzadu terytorialnego bedzie wplywato nie
tylko na ograniczenie budzetowe jej samej, ale rowniez innych jednostek samorza-
du terytorialnego w danym kraju [31, s. 40-62].

5. Podsumowanie

Migkkie ograniczenia jednostek samorzadu terytorialnego mozna okresli¢ jako
utrwalone, powszechne oczekiwanie decydentéw i/lub mieszkancow jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ich partneréw finansowych, ze rzad badz inne wia-
dze publiczne (narodowe czy ponadnarodowe) udzielg wspolnocie samorzadowej
bezposredniego lub posredniego wsparcia celem pokrycia jej niedoboru finanso-
WegO ex post.

Ocena sktonnosci udzielenia wsparcia jednostce samorzadu terytorialnego
przez rzad dokonywana jest zwtaszcza na podstawie analizy i oceny istniejgcych
regulacji prawnych okreslajacych postawe rzadu w sytuacji niewyptacalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego, dotychczasowych do§wiadczen w zakresie wspie-
rania jednostek samorzadu terytorialnego w sytuacjach kryzysowych, sity aktual-
nego rzadu oraz przyszlych rzadow, a takze postrzegania przez rzad stawki w grze
strategicznej.

Jednostka samorzadu terytorialnego uznajaca, ze w sytuacji zagrozenia niewy-
ptacalnoscig zostanie wsparta przez rzad, moze celowo akumulowac¢ dtug przekra-
czajagcy mozliwosci jego sptaty (co mozna okre§li¢c mianem ,,gry na wymuszenie
dotacji”’), podejmowaé¢ nadmierne ryzyko w polityce fiskalnej badz podejmowac
nadmierne ryzyko w procesie zarzadzania swoimi aktywami. Na koncu opisywane;j
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sekwencji dzialan moze doj$¢ do sformutowania zadania wsparcia jednostki samo-
rzadu terytorialnego przez rzad.

Migkkie ograniczenia budzetowe nie sg jednak zjawiskiem nieuchronnym w

gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Istnienie regulacji
prawnych przewidujacych niewspieranie jednostek samorzadu terytorialnego za-
grozonych niewyptacalno$cig, potwierdzone doswiadczeniem braku nadzwyczajnej
pomocy finansowej rzadu dla jednostek samorzadu terytorialnego zagrozonych
niewyptacalnoscig, oraz system instytucji politycznych i budzetowych kreujacy
silny rzad moga postuzy¢ ustaleniu twardych ograniczen budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Migkkie ograniczenia budzetowe jednostek...

SOFT BUDGET CONSTRAINTS IN MUNICIPALITIES

Summary

The aim of this article is to answer the question whether soft budget constraints are unavoidable in
municipalities. In the first part of this study, author presents a concept of soft budget constraints. In the
next section, he discusses the model of model arising soft budget constraints in municipal finance. In the
third section, mechanism of hardening of soft budget constraints in municipal finance is presented.
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