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1. Wstęp 

 
Niewypłacalność jednostek samorządu terytorialnego pociąga za sobą po-

ważne następstwa ekonomiczne, społeczne i polityczne. Jej konsekwencją może 

być m.in. dezorganizacja systemu zaspokajania potrzeb zbiorowych wspólnoty 

terytorialnej. Zagrożenie niewypłacalnością jednostki samorządu terytorialnego 

może prowadzić do wywierania presji na rząd celem udzielenia wsparcia takiej 

wspólnocie samorządowej. Jeśli rząd będzie ulegał takiej presji, to oczekiwanie 

na udzielenie pomocy może się stać jednym z najistotniejszych czynników 

kształtujących postawy decydentów samorządowych. W warunkach miękkich 

ograniczeń budżetowych niewypłacalność jednostek samorządu terytorialnego 

może się stać zjawiskiem masowym i nawracającym. To z kolei może prowadzić 

m.in. do znacznego pogorszenia salda budżetu państwa, zwiększenia długu pu-

blicznego oraz wzrostu inflacji. 

Celem niniejszego opracowania jest odpowiedź na pytanie, czy miękkie ogra-

niczenia budżetowe nieuchronnie muszą się pojawiać w gospodarce finansowej 

jednostek samorządu terytorialnego. W części pierwszej zaprezentowano pojęcie 

miękkich ograniczeń budżetowych. W części drugiej omówiono model mechanizmu 

kształtowania się miękkich ograniczeń budżetowych w jednostce samorządu tery-

torialnego. W kolejnej części przedstawiono proces utrwalania się miękkich ogra-

niczeń budżetowych w świadomości aktorów społecznych. 
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2. Istota miękkich ograniczeń budżetowych 
 

Pojęcie miękkich ograniczeń budżetowych zostało po raz pierwszy użyte przez 

J. Kornaia (1979) w odniesieniu do specyficznych relacji zachodzących pomiędzy 

przedsiębiorstwami a władzami państwowymi 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 budżetowe” jako charakterystykę behawioralną decydentów. 

Jeśli ograniczenie budżetowe jest twarde, to menedżerowie dostosowują (w ujęciu 

ex ante) wydatki zarządzanego przez siebie przedsiębiorstwa do zasobów finanso-

wych, które spodziewają się uzyskać ze sprzedaży produktów oraz wszelkich in-

nych form wykorzystywania posiadanych aktywów [15, s. 404-430]. Twarde ogra-

niczenie budżetowe limituje zatem (w ujęciu ex ante) zachowania podmiotów go-

spodarczych. „Rozmiękczenie ograniczeń budżetowych pojawia się wówczas, gdy 

ścisła zależność pomiędzy wydatkami a dochodami zostaje rozluźniona, ponieważ 

nadwyżka wydatków ponad dochody będzie w przyszłości uregulowana przez ja-

kąś inną instytucję, zazwyczaj przez państwo” [17, s. 22]. Ograniczenie budżetowe 

staje się miękkie, gdy oczekiwane jest przez decydentów zewnętrzne wsparcie 

finansowe, przy czym oczekiwanie to musi istotnie wpływać na ich postępowanie. 

J. Kornai uważa, iż mająca miejsce jedynie sporadycznie kompensata strat przed-

siębiorstw nie musi skutkować pojawieniem się miękkich ograniczeń budżeto-

wych. Dopiero regularnie powtarzające się lub bardzo spektakularne przypadki 

nadzwyczajnego wsparcia podmiotów przynoszących straty mogą doprowadzić do 

zakorzenienia się oczekiwań realizowania tego rodzaju praktyk w przyszłości
1
. 

Według J. Kornaia zasadniczą przesłanką kształtowania się miękkich ograniczeń 

budżetowych jest paternalistyczny stosunek rządu wobec przedsiębiorstw [14, 

s. 44-45; 16, s. 807; 17, s. 22-29]. 

Chociaż zjawisko miękkich ograniczeń budżetowych zostało wyspecyfikowane 

w odniesieniu do gospodarek centralnie planowanych, zwłaszcza tych, w których 

przeprowadzane są „reformy”, może ono pojawiać się również w innych środowi-

skach ekonomicznych i nie ogranicza się do relacji między władzami publicznymi 

a przedsiębiorstwami państwowymi. Problem miękkich ograniczeń budżetowych 

dotyczy także m.in. prywatnych korporacji przemysłowych, pośredników finanso-

wych, różnego rodzaju organizacji non-profit (takich jak szpitale, szkoły, uniwer-

sytety) oraz jednostek samorządu terytorialnego. Zjawisko to ujawnia się także na 

                                                 
1 Warto również zauważyć za Kornaiem, iż w istocie mamy do czynienia z całym kontinuum 

ograniczeń budżetowych, którego punkty skrajne stanowi ograniczenie absolutnie miękkie oraz ogra-

niczenie absolutnie twarde. Literatura przedmiotu dla uproszczenia operuje zazwyczaj pojęciem 

miękkiego ograniczenia budżetowego lub twardego ograniczenia budżetowego, rozumiejąc przez to 

ograniczenie budżetowe dostatecznie zbliżone do stanu skrajnego. Mając jednak świadomość stop-

niowalności charakteru ograniczenia budżetowego, badacze operują często pojęciem rozmiękczania 

ograniczenia budżetowego, rozumiejąc przez to proces przesuwania się ku absolutnie miękkiemu 

ograniczeniu budżetowemu [15, s. 404-414, 435-437]. 
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poziomie relacji międzynarodowych. Miękkie ograniczenia budżetowe są spotyka-

ne w krajach przechodzących transformację od systemu centralnego planowania do 

systemu rynkowego, ale także w ustabilizowanych gospodarkach kapitalistycznych 

[9, s. 18-40; 21, s. 1-27; 32]. 

W literaturze przedmiotu dużo miejsca poświęca się kwestii przyczyn utrudnia-

jących, czy wręcz uniemożliwiających, rządom lub innym organizacjom dotrzyma-

nie zobowiązań niewspierania współpracujących z nimi podmiotów znajdujących 

się w trudnościach finansowych. W ujęciu ex ante zaświadczają one zazwyczaj, iż 

nie będą udzielać nadzwyczajnego wsparcia podmiotom zagrożonym niewypłacal-

nością. Jednakże ex post, stykają się z bodźcami sprawiającymi, iż decydują się 

jednak na udzielenie takiej pomocy [19, s. 125-133; 20, s. 421-425; 21, s. 1-27]. W 

tym kontekście M. Dewatripont i E. Maskin określają miękkie ograniczenia budże-

towe jako skłonność podmiotów wspierających do zasilania finansowego innych 

organizacji w następstwie dążenia do uniknięcia utraty nakładów dokonanych w 

poprzednich okresach. Postawa podmiotów wspierających jest przy tym przewi-

dywana przez podmioty wspierane [10, s. 541-555]. W odniesieniu do relacji po-

między rządem a jednostkami samorządu terytorialnego miękkie ograniczenie bu-

dżetowe oznaczałoby zatem, iż rząd nie jest zdolny do wiarygodnego podjęcia 

polityki niewspierania jednostek samorządu terytorialnego doświadczających nad-

zwyczajnych trudności finansowych. 

Precyzyjnemu określeniu pojęcia miękkich ograniczeń budżetowych może słu-

żyć odwołanie się do dorobku ekonomii instytucjonalnej. G. Skoog traktuje mięk-

kie ograniczenia budżetowe jako specyficzną instytucję społeczną. Jest to behawio-

ralna reguła społecznych interakcji kierująca ludzkimi zachowaniami poprzez 

kształtowanie oczekiwań i informowanie o tym, jakiego zachowania można się 

spodziewać po innych jednostkach w poszczególnych powtarzalnych sytuacjach. 

Autor ten uważa, że istotą miękkich ograniczeń budżetowych jako instytucji spo-

łecznej jest występowanie powszechnych oczekiwań, iż jedna ze stron kontraktu 

będzie akomodować niedobór finansowy innej strony [31, s. 57]. 

Problem miękkich ograniczeń budżetowych bywa też rozpatrywany na gruncie 

teorii poszukiwania renty. Według C. Scotta miękkie ograniczenia budżetowe sta-

nowią rezultat aktywności typu poszukiwanie renty (rent-seeking) podejmowanej 

przez określony podmiot w odniesieniu do sfery regulacyjnej, wywołujący koszty 

w sferze realnej [26, s. 120-122]. 

Autor niniejszego opracowania podziela pogląd, że miękkie ograniczenia bu-

dżetowe mają cechy instytucji społecznej. Rozumie przez nie utrwalone, po-

wszechne oczekiwania uczestników interakcji społecznej, iż jedna strona kontraktu 

handlowego lub społecznego będzie skłonna bezpośrednio lub pośrednio pokrywać 

niedobór finansowy drugiej strony. Ograniczenia budżetowe mają charakter miękki 

wtedy i tylko wtedy, gdy oczekiwania otrzymania wsparcia są postrzegane jako 

uzasadnione lub cechujące się wysokim prawdopodobieństwem realizacji. Miękkie 
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ograniczenia budżetowe nie miałyby swojej siły i znaczenia, gdyby nie kształtowa-

ły oczekiwań i postaw podmiotów otoczenia, przede wszystkim interesariuszy 

wspieranej strony kontraktu handlowego lub społecznego. 

Pomimo wagi procesów decentralizacji zachodzących we współczesnych pań-

stwach demokratycznych oraz pojawiających się periodycznie komunalnych kry-

zysów zadłużeniowych, w literaturze przedmiotu nie sformułowano dotychczas 

definicji miękkich ograniczeń budżetowych wspólnot samorządowych. Autor ni-

niejszego opracowania uważa, że przez pojęcie to należałoby rozumieć utrwalone, 

powszechne oczekiwanie decydentów jednostek samorządu terytorialnego oraz part-

nerów finansowych wspólnot samorządowych, iż rząd bądź inne władze publiczne 

(narodowe czy ponadnarodowe) udzielą wspólnocie samorządowej bezpośredniego 

lub pośredniego wsparcia celem pokrycia jej niedoboru finansowego ex post. 

Jeśli decydenci jednostki samorządu terytorialnego uznają, iż w sytuacji zagro-

żenia niewypłacalnością zostanie ona wsparta przez rząd, to mogą oni: 

 celowo akumulować dług przekraczający możliwości jego spłaty, co określimy 

mianem „gry na wymuszenie dotacji”, 

 podejmować nadmierne ryzyko w polityce fiskalnej, m.in. nie wykazując należytej 

troski o redukcję nadmiernych, zwłaszcza sztywnych wydatków budżetowych, 

 podejmować nadmierne ryzyko w procesie zarządzania swoimi aktywami, 

zwłaszcza finansowymi, m.in. poprzez inwestowanie w wysoce ryzykowne in-

strumenty finansowe. 

W konsekwencji tych działań może dojść do sformułowania żądania wsparcia 

jednostki samorządu terytorialnego przez rząd. Inicjatywa w tej mierze może nale-

żeć nie tylko do samej wspólnoty samorządowej, ale również do jej partnerów 

finansowych. Konfrontacja tych żądań ze skłonnością rządu do udzielenia takiego 

wsparcia skutkuje aktem udzielenia jednostce samorządu terytorialnego nadzwy-

czajnej pomocy finansowej. 

 

3. Mechanizm kształtowania się  

miękkich ograniczeń budżetowych 
 

Poniżej zostanie przedstawiony mechanizm kształtowania się miękkich ograni-

czeń budżetowych w jednostce samorządu terytorialnego (rys. 1). Prezentowany 

model ma charakter idealizacyjny. Pominięte w nim zostanie zagadnienie relacji 

pomiędzy jednostką samorządu terytorialnego a jej pracownikami. Z kolei dostaw-

cy zostaną potraktowani na równi z innymi partnerami finansowymi. Założono też, 

iż zasoby finansowe postawione początkowo do dyspozycji jednostki samorządu 

terytorialnego w postaci strumienia dochodów własnych oraz dochodów transfero-

wych są wystarczające do zaspokojenia przynajmniej minimalnych potrzeb wydat-

kowych wspólnoty samorządowej. 
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Jednostkę samorządu terytorialnego traktuje się w niniejszym modelu jako 

wspólnotę homogenicznych podmiotów, a działających w jej imieniu decydentów 

jako altruistycznych i dążących do maksymalizacji korzyści zarządzanej przez 

siebie wspólnoty (benevolent social planner). Pominięto tu również problem relacji 

pomiędzy wyborcami a oportunistycznymi politykami lokalnymi i ich wpływ na 

charakter ograniczenia budżetowego jednostek samorządu terytorialnego. 

 

 
JST – jednostka samorządu terytorialnego, PF – partnerzy finansowi. 

Rys. 1. Mechanizm formowania się miękkiego ograniczenia budżetowego  

jednostki samorządu terytorialnego 

Źródło: opracowanie własne. 

 
Jednostki tworzące wspólnotę lokalną, wyborcy ogólnokrajowi, decydenci obu 
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wania luki kompetencyjnej, niepełnego zakresu informacji o otaczającej rzeczywi-

stości oraz ograniczonej zdolności formułowania doskonałych prognoz [27, s. 130-

131; 28, s. 380-399; 29, s. 494; 30, s. 8-9; 31, s. 25-65]. 

Oczekiwania otrzymania przez jednostkę samorządu terytorialnego nadzwy-

czajnego wsparcia finansowego w związku z zagrożeniem utraty wypłacalności 

powstają w efekcie uznania, iż rząd, nawet wbrew swoim wyraźnym deklaracjom, 

będzie wykazywał skłonność do udzielenia jednostce samorządu takowego wsparcia. 

Ocena skłonności udzielenia wsparcia jednostce samorządu terytorialnego 

przez rząd dokonywana jest zarówno przez samą wspólnotę samorządową, jak i 

przez jej partnerów finansowych. Podstawę oceny skłonności udzielenia wsparcia 

jednostce samorządu terytorialnego przez rząd stanowi analiza i ocena: 

 istniejących regulacji prawnych określających postawę rządu w sytuacji nie-

wypłacalności jednostki samorządu terytorialnego, 

 dotychczasowych doświadczeń w zakresie wspierania jednostki samorządu 

terytorialnego w sytuacjach kryzysowych, 

 siły aktualnego rządu oraz przyszłych rządów, 

 prawdopodobnego sposobu postrzegania przez rząd stawki w grze strategicznej. 

Regulacje prawne istniejące w danym państwie mogą przewidywać koniecz-

ność wspierania jednostki samorządu terytorialnego zagrożonej utratą wypłacalno-

ści, mogą statuować zakaz udzielania takiej pomocy, mogą wreszcie nie regulować 

tej kwestii w sposób jasny. Na ocenę skłonności rządu do udzielenia wsparcia jed-

nostce samorządu terytorialnego w dużym stopniu rzutuje dotychczasowa praktyka 

w tym zakresie. 

Podstawowymi wyznacznikami siły rządu są jego stabilność, spójność oraz 

zdolność wprowadzania w życie podjętych decyzji. W tym kontekście ocenie pod-

lega także skłonność rządu do pozyskiwania dla siebie poparcia politycznego po-

przez transfery funduszy publicznych do poszczególnych jednostek terytorialnych. 

Siła rządu jest w istotnym stopniu zdeterminowana kształtem przyjętych w danym 

kraju instytucji politycznych oraz budżetowych [2; 12]. 

W procesie oceny skłonności udzielenia wsparcia jednostce samorządu teryto-

rialnego przez rząd uwzględniany jest również prawdopodobny sposób postrzega-

nia przez rząd stawki w grze strategicznej. Wyznaczają ją m.in. skala efektów ze-

wnętrznych działalności danej jednostki samorządu terytorialnego oraz skala ope-

racji finansowych realizowanych przez wspólnotę samorządową, a także wielkości 

jej potrzeb w zakresie wsparcia finansowego. Znacząca skala efektów zewnętrz-

nych działalności jednostki samorządu terytorialnego oznacza, iż jej trudności 

przekładają się istotnie na funkcjonowanie podmiotów otoczenia, w tym innych 

wspólnot terytorialnych. Wysoka stawka w grze strategicznej utrudnia wówczas 

rządowi zdystansowanie się od problemów jednostki samorządu terytorialnego 

zagrożonej niewypłacalnością. W konsekwencji decydenci jednostki samorządu 

terytorialnego mogą uważać, iż jest ona „zbyt duża”, aby nie udzielono jej pomocy 
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w sytuacji kryzysowej (too big to fail). Niewielka skala potrzeb finansowych może 

z kolei ułatwiać rządowi udzielenie wspólnocie samorządowej wsparcia finanso-

wego. Decydenci jednostki samorządu terytorialnego mogą wówczas uważać, iż 

jest ona „zbyt mała”, aby nie udzielono jej pomocy w sytuacji kryzysowej (too 

small to be not bailed out). Wysokość stawki w grze strategicznej wyznacza też 

wysokość nakładów poniesionych dotychczas na programy, których ukończenie 

bądź kontynuowanie byłoby zagrożone w przypadku niewypłacalności. Rząd może 

chcieć wesprzeć jednostkę samorządu terytorialnego, pragnąc nie dopuścić do utra-

ty wydatkowanych uprzednio znacznych funduszy publicznych [23, s. 15-281; 25, 

s. 3-28; 33, s. 1-19]. 

Jeśli dochody jednostki samorządu terytorialnego nie mają wyłącznie charakte-

ru dochodów własnych (czerpanych z tytułu podatków oraz opłat lokalnych), to 

przedmiotem analizy i oceny jest również konstrukcja otrzymywanych transferów. 

Uznaniowość dystrybucji transferów ułatwia podejmowanie działań lobbingowych 

mających na celu uzyskanie nadzwyczajnego wsparcia finansowego. Jest ona za-

tem czynnikiem podważającym wiarygodność zobowiązania rządu do niewspiera-

nia jednostek samorządu [13, s. 35-80]. 

Wyspecyfikować można również zestaw uwarunkowań powstawania oczeki-

wań wsparcia jednostki samorządu terytorialnego przez rząd dotyczących samej 

wspólnoty samorządowej. Do najważniejszych z nich należy zaliczyć: 

 duży zakres pionowej nierównowagi fiskalnej jednostki samorządu terytorialnego, 

 duży zakres samodzielności pożyczkowej jednostki samorządu terytorialnego, 

 niejednoznaczne przypisanie odpowiedzialności za wydatki poszczególnym 

szczeblom władz publicznych jednostki samorządu terytorialnego [34, s. 1-14]. 

Pionowa nierównowaga fiskalna wyraża się w przypisaniu jednostce samorzą-

du terytorialnego większego udziału w realizacji wydatków niż dochodów publicz-

nych. W konsekwencji, wobec niewystarczalności dochodów własnych wspólnoty, 

samorządowe korzystają również z dochodów o charakterze transferów od rządu. 

Sytuacja taka przyczynia się do ograniczenia zdolności jednostki samorządu teryto-

rialnego do elastycznego reagowania na niespodziewany wzrost obciążeń wydat-

kowych. Ogranicza w ten sposób poczucie wyłącznej odpowiedzialności wspólno-

ty samorządowej za stan jej finansów [24, s. 670-687]. 

Pionowa nierównowaga fiskalna przyczynia się do wykazywania przez jed-

nostkę samorządu terytorialnego zwiększonego popytu na realizację wydatków 

publicznych. Tworzy to środowisko, w którym łatwiej mogą zaistnieć dążenia do 

żądania wsparcia jednostki samorządu terytorialnego przez rząd. Dla wspólnoty 

samorządowej korzyść krańcowa z dodatkowych wydatków finansowanych w ca-

łości lub w części otrzymywanymi transferami przewyższa koszt krańcowy reali-

zacji tych wydatków. Dzieje się tak, ponieważ część tego kosztu jest przerzucana 

na opłacających podatki państwowe mieszkańców innych wspólnot lokalnych (the 

common pool problem). Nadzwyczajne wsparcie będzie też skutkowało uzyska-
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niem korzyści netto przez mieszkańców danej jednostki samorządu terytorialnego. 

Należy przy tym zauważyć, iż przy danym udziale transferów w strukturze docho-

dów jednostek samorządu terytorialnego im mniejsza jest gospodarka regionu, tym 

większa skala „problemu wspólnego kotła” (the common pool problem) [1]. 

Niejednoznaczne przypisanie odpowiedzialności za wydatki poszczególnym 

szczeblom władz publicznych sprawia, iż wyborcom trudno odróżnić, który szcze-

bel władz publicznych jest odpowiedzialny za trudności w dostarczaniu określone-

go rodzaju dóbr [33, s. 2-23; 34, s. 1-16]. 

Wystąpienie wspomnianych wyżej uwarunkowań może zwiększać skłonność 

jednostki samorządu terytorialnego do formułowania oczekiwań wsparcia jej przez 

rząd. Jedne walnie ułatwiają akumulowanie istotnego zakresu zadłużenia jednostki 

samorządu terytorialnego (samodzielność pożyczkowa), inne zmniejszają odpo-

wiedzialność fiskalną jednostki samorządu terytorialnego, czyniąc ją przez to bar-

dziej podatną na wykazywanie dążeń do realizowania „gry na wymuszenie dotacji” 

lub innych form hazardu moralnego (wysoki zakres pionowej nierównowagi fi-

skalnej, niejednoznaczne przypisanie odpowiedzialności za wydatki poszczegól-

nym szczeblom władz publicznych). 

Przy przyjęciu założenia, że partnerzy finansowi jednostki samorządu terytorial-

nego są niezależnymi podmiotami dążącymi do maksymalizacji swoich własnych 

korzyści, do przełamania twardego ograniczenia budżetowego konieczne jest po-

dzielanie przez nich oczekiwań formułowanych przez jednostkę samorządu teryto-

rialnego. W tym miejscu warto podkreślić, iż zarówno jednostka samorządu teryto-

rialnego, jak i jej partnerzy finansowi oceniają nie tylko prawdopodobieństwo 

otrzymania przez wspólnotę samorządową wsparcia od rządu, ale także prawdopo-

dobny czas oczekiwania na to wsparcie. Z punktu widzenia zarówno jednostki 

samorządu terytorialnego, jak i jej partnerów finansowych ważne jest, czy korzyści 

związane z udzielonym wsparciem przewyższą koszty oczekiwania na jego udzie-

lenie, co wyrażają punkty zlokalizowane na lewo od punktu t
*
 na rys. 2. Postrzega-

nie umiejscowienia punktu równowagi wsparcia (t
*
) może być jednak odmienne w 

przypadku jednostki samorządu terytorialnego oraz jej partnerów finansowych.  

Niezależne komercyjne instytucje finansowe oceniające perspektywę udziele-

nia jednostce samorządu terytorialnego nadzwyczajnego wsparcia przez rząd za 

zbyt odległą mogą nie wykazywać skłonności do postawienia do dyspozycji 

wspólnoty samorządowej zwrotnych źródeł finansowania. Taka postawa instytucji 

finansowych oznacza „utwardzenie” przez nie ograniczenia budżetowego jednostki 

samorządu terytorialnego. Własne oczekiwania jednostki nie mogą przełożyć się 

wówczas na nadmierne zadłużenie, stanowiące podstawę żądania wsparcia finan-

sowego od rządu. 
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Rys. 2. Równowaga wsparcia jednostki samorządu terytorialnego przez rząd centralny 

Źródło: opracowania własne. 
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partnerów finansowych wspólnoty samorządowej jej postrzegania przyszłej posta-

wy rządu nie stanowi warunku koniecznego uzyskania zwrotnych środków finan-

sowych przez jednostki samorządu terytorialnego. Wspólnoty samorządowe mo-

głyby się wówczas zadłużać w bankach stanowiących ich własność. Mechanizm 

taki jest stosunkowo prosty, jeśli istnieją jawne lub ukryte gwarancje państwowe 
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Dopiero wówczas, gdy jednostce samorządu terytorialnego uda się uzyskać 
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czenia o nieuchronności udzielenia jej wsparcia przez rząd w rzeczywiste działania 

stanowiące bezwarunkowe (w przypadku „gry na wymuszenie dotacji”) lub wa-

runkowe (w przypadku podejmowania nadmiernego ryzyka w zakresie polityki 

fiskalnej lub zarządzania aktywami) zagrożenie wypłacalności tej wspólnoty samo-
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żądania wsparcia jednostki samorządu terytorialnego przez rząd. Inicjatywa w tej 
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do partnerów finansowych wspólnoty samorządowej. 
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Zaprezentowany powyżej model koncentruje się na pojedynczej sytuacji żąda-

nia wsparcia jednostki samorządu terytorialnego przez rząd. W istocie jednak ma-

my do czynienia z wielokrotnie powtarzaną grą strategiczną toczoną pomiędzy 

państwem a jednostką samorządu terytorialnego i jej partnerami finansowymi. 

Wyniki kolejnych etapów tej gry wpływają na oczekiwania jej uczestników w na-

stępnych etapach gry. Jak wskazano w przedstawionym modelu, ocena skłonności 

rządu do udzielenia wsparcia jednostce samorządu terytorialnego przez samą 

wspólnotę oraz jej partnerów finansowych jest dokonywana m.in. przy uwzględ-

nieniu dotychczasowych doświadczeń tym zakresie. Szczególne znaczenie do-

świadczenia dla formułowania oczekiwań podmiotów wynika z przyjętej koncepcji 

proceduralnej racjonalności uczestników procesów społecznych i gospodarczych 

[23, s. 48-136; 31, s. 20-65]. 

Jeśli w momencie wyjściowym występują miękkie ograniczenia budżetowe, to 

w ich konsekwencji może dojść do podjęcia przez jednostkę samorządu terytorial-

nego działań skutkujących zagrożeniem jej niewypłacalnością. W efekcie zostaje 

sformułowane wobec rządu żądanie udzielenia wsparcia jednostce samorządu tery-

torialnego. Jeśli w jego następstwie władze centralne udzielą jednostce wsparcia, to 

wzmocni to oczekiwania uzyskania wsparcia w kolejnych etapach gry strategicznej 

(rys. 3). Zdecydowana odmowa udzielenia wsparcia może się przyczynić do wzbu-

dzenia oczekiwań braku wsparcia lub co najmniej osłabienia oczekiwań wsparcia. 

Dojdzie wówczas do zastąpienia miękkiego ograniczenia budżetowego twardym 

ograniczeniem budżetowym lub co najmniej do przesunięcia ograniczenia budże-

towego ku twardemu ograniczeniu budżetowemu. Pominięto tu kwestię przesłanek 

udzielania przez rząd nadzwyczajnego wsparcia jednostkom samorządu terytorial-

nego oraz uwarunkowań, w których może on odmówić takiego wsparcia, gdyż ich 

prezentacja przekracza zakres niniejszego opracowania
2
. 

Należy także zauważyć, że występowanie twardego ograniczenia budżetowego 

nie wyklucza, iż może dojść do niewypłacalności jednostki samorządu terytorial-

nego. Prawdopodobieństwo jej wystąpienia jest jednak wówczas zasadniczo zredu-

kowane. Przesłankami niewypłacalności w warunkach twardego ograniczenia bu-

dżetowego są trudności w dostępie uczestników procesów społecznych do pełnej, 

adekwatnej, niezwłocznie otrzymywanej informacji, a w konsekwencji ogranicze-

nia w zakresie ich zdolności formułowania trafnych prognoz. Decydenci lokalni 

mogą zatem podejmować decyzje skutkujące niewypłacalnością wspólnoty samo-

rządowej pomimo braku skłonności do podejmowania „gry na wymuszenie dota-

cji”, podejmowania nadmiernego ryzyka w polityce fiskalnej lub w procesie zarzą-

dzania aktywami. Istotną rolę odgrywać też może ryzyko błędu ludzkiego w proce-

sie implementacji poprawnie zdefiniowanej strategii (ryzyko operacyjne). Szczegó-

                                                 
2 Szerzej patrz: [3; 4; 5; 6; ;7; 8; 10; 11]. 
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łowe omówienie powyższych zagadnień przekracza jednak również zakres niniej-

szego opracowania. 
 

SBC – miękkie ograniczenia budżetowe, HBC – twarde ograniczenia budżetowe, RZ – rząd,        

JST – jednostka samorządu terytorialnego, PF – partnerzy finansowi jednostki samorządu terytorial-

nego, D – dostarczenie wsparcia przez rząd, N – niedostarczenie wsparcia przez rząd. 

Rys. 3. Mechanizm utrwalania się miękkich ograniczeń budżetowych 

Źródło: opracowanie własne. 
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kiego wsparcia. Jeśli jednak, pomimo istnienia początkowo twardych ograniczeń 

budżetowych, rząd zdecyduje się na udzielenie wsparcia jednostce samorządu tery-

torialnego doświadczającej niewypłacalności lub nią zagrożonej, to może to wzbu-

dzić oczekiwania udzielenia wsparcia w kolejnych etapach gry. W rzeczywistości, 

ponieważ miękkie ograniczenia budżetowe zdefiniowano jako oczekiwania po-

wszechne i utrwalone, jednorazowy epizod udzielenia wsparcia nie musi doprowa-

dzić do ukształtowania się absolutnie miękkich ograniczeń budżetowych. Bez wąt-

pienia jednak jest to czynnik „rozmiękczający” ograniczenie budżetowe podmiotu, 

tj. przesuwający aktualne ograniczenie budżetowe ku miękkiemu ograniczeniu 

budżetowemu. 

Na koniec niniejszych rozważań warto podkreślić, że podmioty racjonalne w 

sensie proceduralnym budują swoje prognozy nie tylko w oparciu o doświadczenia 

własne, ale również doświadczenia innych otaczających je podmiotów. Dotychczas 

rozpatrywaliśmy interakcję pomiędzy rządem a pojedynczą jednostką samorządu 

terytorialnego i jej partnerami finansowymi. Rozszerzenie naszej analizy o wystę-

powanie wielu jednostek samorządu terytorialnego sprawi, iż udzielenie lub nie-

udzielenie wsparcia danej jednostce samorządu terytorialnego będzie wpływało nie 

tylko na ograniczenie budżetowe jej samej, ale również innych jednostek samorzą-

du terytorialnego w danym kraju [31, s. 40-62]. 

 

5. Podsumowanie 
 

Miękkie ograniczenia jednostek samorządu terytorialnego można określić jako 

utrwalone, powszechne oczekiwanie decydentów i/lub mieszkańców jednostek 

samorządu terytorialnego oraz ich partnerów finansowych, że rząd bądź inne wła-

dze publiczne (narodowe czy ponadnarodowe) udzielą wspólnocie samorządowej 

bezpośredniego lub pośredniego wsparcia celem pokrycia jej niedoboru finanso-

wego ex post. 

Ocena skłonności udzielenia wsparcia jednostce samorządu terytorialnego 

przez rząd dokonywana jest zwłaszcza na podstawie  analizy i oceny istniejących 

regulacji prawnych określających postawę rządu w sytuacji niewypłacalności jed-

nostek samorządu terytorialnego, dotychczasowych doświadczeń w zakresie wspie-

rania jednostek samorządu terytorialnego w sytuacjach kryzysowych, siły aktual-

nego rządu oraz przyszłych rządów, a także postrzegania przez rząd stawki w grze 

strategicznej. 

Jednostka samorządu terytorialnego uznająca, że w sytuacji zagrożenia niewy-

płacalnością zostanie wsparta przez rząd, może celowo akumulować dług przekra-

czający możliwości jego spłaty (co można określić mianem „gry na wymuszenie 

dotacji”), podejmować nadmierne ryzyko w polityce fiskalnej bądź podejmować 

nadmierne ryzyko w procesie zarządzania swoimi aktywami. Na końcu opisywanej 
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sekwencji działań może dojść do sformułowania żądania wsparcia jednostki samo-

rządu terytorialnego przez rząd. 

Miękkie ograniczenia budżetowe nie są jednak zjawiskiem nieuchronnym w 

gospodarce finansowej jednostek samorządu terytorialnego. Istnienie regulacji 

prawnych przewidujących niewspieranie jednostek samorządu terytorialnego za-

grożonych niewypłacalnością, potwierdzone doświadczeniem braku nadzwyczajnej 

pomocy finansowej rządu dla jednostek samorządu terytorialnego zagrożonych 

niewypłacalnością, oraz system instytucji politycznych i budżetowych kreujący 

silny rząd mogą posłużyć ustaleniu twardych ograniczeń budżetowych jednostek 

samorządu terytorialnego. 
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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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