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Wstep
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Streszczenie: W artykule podjeto problem pomiaru potencjatu finansowego JST. Oméwiono
w nim podstawowe dylematy zwigzane z doborem czynnikéw stuzacych do pomiaru poten-
cjatu finansowego oraz zaprezentowano dylematy zwigzane z pomiarem potencjatu. Celem
artykutu jest podjecie dyskusji nad istota potencjalu finansowego JST w kontekscie dylema-
tow doboru czynnikoéw do pomiaru i prawidlowosci jego prowadzenia. Artykul ma charakter
teoretyczny i pogladowy.

Stowa kluczowe: finanse, samorzad terytorialny, potencjat finansowy.

Summary: The article discusses the problem of measuring financial potential. It discusses
the basic dilemmas associated with the choice of the factors used to measure the potential fi-
nancial and presented the dilemmas associated with the measurement of potential. The aim of
this article is the discussion on the essence of the potential financial dilemmas in the context
of selection factors to measure and regularity of his conduct. The article is theoretical and
comparative.

Keywords: Finance, local government, the financial potential.

1. Wstep

Rozwdj spoteczno-gospodarczy stanowi centrum zainteresowania zar6wno spote-
czenstwa, jak 1 politykow oraz badaczy. Istnieje wiele powodow tego zaintereso-
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wania', ale niewatpliwie najistotniejsze sa kwestie wzrostu jako$ci zycia (argument
spoteczny), a takze dokonywanie pordwnan zmian w poziomie rozwoju zwigzane
z kadencyjnoscig wladzy (czynnik polityczny). Rozwoj spoteczno-gospodarczy nie
bytby mozliwy bez zasobow finansowych, to one stanowig o mozliwo$ciach jego
przyspieszenia czy tez wzroscie jakoSciowym. Poziom zasobow finansowych jest
determinowany przez wiele czynnikow. W celu ich zdiagnozowania stosuje si¢ r6z-
ne metody, ale rowniez prowadzi si¢ polityke aktywnego lub tez pasywnego oddzia-
tywania na ich poziom?.

Coraz istotniejszy w ksztattowaniu zasoboéw finansowych staje si¢ nie tylko ich
pomiar, lecz takze okreslenie wptywu, jaki wywierajg one na rozwoj spotecznosci
lokalnej czy tez regionu. Zasoby finansowe stanowia wazny czynnik decydujacy
o potencjale rozwojowym jednostki samorzadu terytorialnego (JST).

Okreslenie czynnikow ksztaltujacych zasoby finansowe jest zwiazane z ustale-
niem czynnikow ksztattujacych potencjal finansowy. Tradycyjne mierniki rozwoju
gospodarczego nie sg w stanie okresli¢ faktycznego rozwoju, nie sg w stanie wskazac
na powigzania mi¢dzy czynnikami determinujgcymi potencjat finansowy a czynni-
kami rozwoju spoteczno-gospodarczego [Kubiczek 2014, s. 40]. Obserwujac wiele
wad miernikow czy tez wskaznikow? opartych na rzeczowej sferze gospodarki, za-
czgto poszukiwaé wskaznikow odzwierciedlajacych jakosciowe aspekty dobrobytu
oraz pozwalajacych ustali¢ zalezno$ci miedzy zasobami finansowymi a ksztattowa-
niem rozwoju spoleczno-gospodarczego. Jednak dotad nie wypracowano wspdlnej
metodyki konstruowania miernikow, mimo ze wariantdw miar jest coraz wigcej 1 s3
one coraz bardziej kompleksowe.

Celem artykutu jest podjecie dyskusji nad istota potencjatu finansowego JST
w kontekscie dylematow doboru czynnikow do pomiaru i prawidtowosci jego pro-
wadzenia. Artykul ma charakter teoretyczno-metodyczny i pogladowy. Przeprowa-
dzono w nim wstgpng dyskusj¢ nad istniejgcymi dylematami: teoretycznymi, defini-
cyjnymi czy zwigzanymi z pomiarem, w obszarze badan zwigzanych z potencjalem
JST.

2. Istota potencjalu finansowego

W literaturze przedmiotu oraz w prowadzonych badaniach na rzecz praktyki gospo-
darczej i samorzadowej mozna znalez¢ liczne przyklady rozwazan, ktorych celem
jest podejscie kontekstowe do definiowania pojecia ,,potencjal” [Owsiak 2000; Roth-
bard 2011; Filipiak, Tarczynska-L.uniewska 2016a]. Potencjat JST jest definiowany

! Zobacz: [Meadows i in. 1973; Peacock i in. 1988; Swianiewicz 1989; Domanski 2001; Noga
1996; Parysek (red.) 2004; Talberth i in.; Nermend, Tarczynska-Luniewska 2013; Kubiczek 2014].

2 Wigcej na ten temat w: [Brol (red.) 2004; Wankiewicz 2009].

3 Miernik mierzy dane zjawisko lub cechg zjawiska, wskaznik wyraza wzajemny stosunek dwdch
kategorii ekonomicznych.
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W ujeciu zasobowo-czynnikowym i nalezy rozumie¢ przez to pojecie zespot posia-
danych zasobéw (rzeczowych, srodowiskowych i ludzkich) oraz wiedzg i kompe-
tencje (mozliwosci 1 umiejetnosci ich wykorzystania oraz kreowania w przysztosci).
Potencjat JST nie jest kategoria wyizolowana, na jego poziom maja wptyw czynniki
zewngtrzne, w szczegolnosci otoczenie makro- i mikroekonomiczne oraz czynniki
srodowiskowe (rozumiane jako czynnik stymulujacy zrownowazony rozw¢j) [Fili-
piak, Tarczynska-tuniewska 2016a, s. 14]. Jedno z podej$¢ definiuje potencjat JST
jako synteze roznych potencjalow czastkowych, ktore stanowig o jego specyfice,
przewadze i zdolno$ciach do rozwoju [Postuta 2013]. Mozna zatem wymieni¢ po-
tencjat ekonomiczny, potencjat gospodarczy oraz potencjat spoteczno-gospodarczy.
Sa to pojecia bliskoznaczne, migdzy ktérymi trudno przeprowadzi¢ konkretng lini¢
demarkacyjng. W praktyce samorzadowej cze¢sto poszukujac odpowiedzi na pytanie,
jakie czynniki determinujg rozwoj, wskazuje si¢ na potencjat spoteczno-gospodar-
czy, ktory opiera si¢ na podstawowych trzech sktadowych potencjatach (srodowi-
skowy, ludzki i ekonomiczno-finansowy), zmieniajacych si¢ w czasie, w ktorych
czynnikiem stymulujagcym zmiany we wskazanych rodzajach sktadowych potencja-
hu spoteczno-gospodarczego jest potencjat finansowy*. Wzajemne interakcje pozwa-
lajace ustali¢ pozycje potencjatu finansowego zaprezentowano na rys. 1.

Potencjat
srodowiskowy

Potencjat
spoteczno- Potencjatl ludzki
-gospodarczy

potencjat
finansowy

|

Potencjat
ekonomiczno-
-finansowy

potencjat
ckonomiczny

i M

potencjat
zarzadezy

—> powigzania potencjatu finansowego z innymi rodzajami potencjatu
------- > oddziatywanie czynnikéw potencjatu na inne rodzaje potencjatu

Rys. 1. Pozycja potencjatu finansowego w ksztattowaniu potencjatu spoteczno-gospodarczego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Filipiak, Tarczynska-Euniewska 2016a, s. 18].

4 Zobacz: [Markowski 2011; Filipiak, Tarczyfnska-Euniewska 2016a].
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Szczegdlnym sktadnikiem potencjatu ekonomiczno-finansowego jest potencjat
finansowy, ktory oddziatuje w terazniejszos$ci, a takze ma wptyw na przyszie ksztatto-
wanie si¢ potencjatu srodowiskowego, ludzkiego oraz ksztalt sktadowych potencjatu
ekonomiczno-finansowego. Pojecie to jest stabo w literaturze przedmiotu strukturali-
zowane, ale prowadzone badania pozwalaja wskazaé, ze jest ono rozumiane jako wias-
ny potencjat dochodowy, potencjal inwestycyjny czy tez potencjat rozwojowy [Szpak
2001; Miszczuk 2004; Mackiewicz i in. 2006; Wosiek 2013]. Istniejaca w literaturze
definicja, taczaca wskazane pojecia, uwzglednia podejscie zasobowe oraz jednoczes-
nie czynnik czasu i przestrzen, w ktorej zachodza procesy. Podejscie to definiuje po-
tencjal finansowy jako istniejace zasoby finansowe (kapitat, wierzytelnosci, gotowka
w kasie i na rachunku bankowym), potencjalne aktywne mozliwosci oddzialywania na
wzrost zasobow finansowych przez aktywna polityke prowadzong przez wiladze sa-
morzadowe (np. polityke dochodowa czy wydatkowa pobudzajaca przedsigbiorczos¢)
oraz przez mozliwosci pasywnego kreowania zasoboéw finansowych (np. potencjalne
mozliwosci zaciggania zobowigzan dtuznych i zobowigzan niezaliczanych do dtugu)
[Filipiak, Tarczynska-t.uniewska 2016a, s. 19].

3. Grupy czynnikow kreujace potencjal finansowy —
podstawowe dylematy kwalifikacji czynnikow

Zaprezentowana definicja potencjalu finansowego uwypukla grupy czynnikéw go
kreujacych. Mozna zatem wskazaé, ze potencjat finansowy tworza:

» zasoby finansowe bedace aktualnie w dyspozycji JST,

* polityka aktywnego kreowania zasobow finansowych,

* polityka pasywnego kreowania zasoboéw finansowych.

Nalezy podkresli¢, ze podzial na trzy grupy czynnikow kreujacych potencjat fi-
nansowy zostatl podyktowany dos¢ czgsto podnoszonym w literaturze przedmiotu
podejsciem do stymulowania rozwoju, ktdre zostalo zaprezentowane przez A. Sztan-
do i R. Brola’. Zaprezentowany podziat na czynniki kreujace potencjat dochodowy
rowniez odpowiada aktualnej koncepcji dotyczacej ksztattowania zasoboéw finanso-
wych i polityki wydatkoweje.

Z punktu widzenia ksztattowania potencjatu finansowego wazne jest ustalenie
oddziatywania pozostatych czynnikéw potencjatu JST, z ktorymi moze by¢ on sko-
relowany (badanie z wykorzystaniem wspotczynnika korelacji). Istniejace badania
empiryczne’ wskazuja na co najmniej kilka czynnikdw silnie skorelowanych z czyn-
nikami tworzgcymi potencjat finansowy. Przedstawiono je w tab. 1.

’ Podejscie to zostato zaprezentowane w: [Brol (red.) 2004, s. 128 i n.].

¢ W literaturze przedmiotu podejscia te omawiane sg w szczeg6lnosci w: [Suréwka 2013, s. 33;
Czempas 2013, s. 50; Dylewski 2014, s. 69; Poniatowicz 2014, s. 33; Dylewski 2015, s. 25].

7 Wskazuja na to badania opisane w: [Jerczynski 1971; Mackiewicz i in. 2006; Krakowiak-Bal
2006; Kopyscianski, Roélczynski 2013; Markowski 2011; Skowron 2012].
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We wskazanej tabeli zaprezentowano wybrane, najwazniejsze czynniki, ktore
moga mie¢ istotny wptyw na ksztattowanie potencjatu finansowego danej JST. Ze-
stawienie to wymaga wyjasnien i sformutowania trzech podstawowych dylematow:
pierwsza kwestia to sama budowa wskaznika/miernika® (pytanie, jak w sposob opty-
malny i obiektywny wyrazi¢ miernik/wskaznik), drugi dylemat stanowi przedstawio-
ny wybor wskaznikow, trzeci dylemat to pytanie, czy wskazane czynniki stanowig
stymulante, czy destymulante potencjalu finansowego? Rozwiazanie wskazanych
dylematdéw nie jest proste, ale zawsze nalezy mie¢ na uwadze kwesti¢, ze organy
samorzagdowe prowadza okreslong polityke wyznaczong ramami tzw. umowy spo-
tecznej’, a takze prowadza t¢ polityke w konkretnych warunkach spoteczno-gospo-
darczych.

Budowa wskaznikow/miernikow wymaga zaréwno dyskusji, jak i wyjasnienia.
Dostepne statystyki pozwalajg na zgromadzenie danych opisujacych biezace zaso-
by finansowe, takie jak: dochody wtasne, dochody biezace, dochody majatkowe,
poziom $rodkéw UE, nadwyzka budzetu biezacego Iub deficyt budzetu biezacego),
pozostate srodki bezzwrotne, nadwyzka (lub deficyt) budzetowy. Sa to wielkosci
zardbwno wystepujace w uktadzie budzetu, jak i prezentowane w réznego rodzaju
sprawozdaniach.

Oczywiscie mozna je przyja¢ jako mierniki do celu obliczenia potencjatu fi-
nansowego, beda rowniez obrazowa¢ wskaznik biezacych zasobow finansowych
(pierwsza grupa wskazana na rys. 1). Jednakze juz na samym poczatku dokonywa-
nia obliczen dane te nie do konca beda obrazowaly realny stan rzeczy. Mierniki te
powinny zosta¢ odniesione do liczby mieszkancéw danego terytorium. Pozwoli to
na lepsza pod wzgledem jakosciowym charakterystyke opisywanej sytuacji danej
JST. Przyktadowo gmina o okreslonych dochodach biezacych ma znaczny odsetek
bezrobotnych. Konstruujac wskaznik, urealniamy sytuacje, gdyz jedynie waskie
grono mieszkancoéw przyczynia si¢ do realizacji okreslonego poziomu dochodow
budzetowych. Umozliwia rowniez dokonanie poréwnan sytuacji finansowej z inny-
mi JST. To samo podejscie powinno obowigzywac rowniez w okres$laniu wskaznika
polityki aktywnego kreowania zasoboéw finansowych. Wskazane w tab. 1 mierniki:
polityki dochodowej, polityki wydatkowej, udzielonej pomocy publicznej, udzielo-
nych ulg i umorzen, mierzone sg wielkosciami wzglednymi (przyrostem) i powinny,
aby ustali¢ wymierny efekt ich oddzialywania, by¢ rowniez ze wskazanych powyzej
wzgledéw odniesione do liczby mieszkancow danego terytorium.

Odmienne podejscie nalezy zastosowa¢ w odniesieniu do wskaznika polityki
pasywnego kreowania zasobow finansowych. Charakter i istota samorzadowego
dlugu publicznego wskazuja na konieczno$¢ rozpatrywania mozliwosci zacigga-
nia zobowigzan dtuznych, mierzonych indywidualnym wskaznikiem zadluzenia

8 Mozliwe jest zastosowanie albo miernika, albo wskaznika.
° Problem konstruowania tzw. umowy spotecznej porusza laureat Nagrody Nobla z 2001 r. J.E.
Stiglitz.
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Tabela 1. Czynniki kreujgce potencjat finansowy JST

Potencjat finansowy JST
biezace zasoby finansowe polityka aktywnego kreowania zasobow finansowych
Grupy czynnikow Grupy czynnikow
I 1 1 I
(zmicnnych) stymulanta | destymulanta (zmiennych) stymulanta destymulanta
G.1 dochody wtasne | wzrost — (S) | spadek (D) G.1 polityka dochodowa, |(S) | -
mierzona przyrostem
dochodow wiasnych
G2 dochody wzrost — (S) | spadek (D) G2 polityka wydatkowa, | (S)—w zaleznosci | (D) — w sytuacji
biezace mierzona przyrostem | od celu przeinwestowania
wydatkoéw
inwestycyjnych
G.3 dochody moga stanowi¢ jednoczesnie | G.3 polityka wydatkowa, | (S)—w zalezno$ci | (D) — w sytuacji
majatkowe stymulantg i destymulantg mierzona przyrostem | od celu przeinwestowania
w zaleznosci od podjetych wydatkoéw
decyzji organow JST (S)/(D) dokonanych ze
srodkow UE
i pozostatych
bezzwrotnych
G4 srodki UE moga stanowi¢ jednoczesnie | G.4 poziom (warto$¢) (S) — w zaleznosci | (D) — jezeli
stymulantg i destymulante udzielonej przez JST | od celu cel na ktory
w zaleznosci od celu pomocy publicznej zostata udzielona,
i sposobu wykorzystania nie zostat
przedsigwzigcia zrealizowany
wspolfinansowanego ze
srodkow UE
G.5 pozostate srodki | moga stanowi¢ jednoczesnie | G.5 ulgi, umorzenia, itp. | (S) — w zaleznosci | (D) —jezeli
bezzwrotne stymulantg i destymulantg od celu cel na ktory
w zaleznosci od celu zostata udzielona,
i sposobu wykorzystania nie zostat
przedsigwzigcia zrealizowany
wspotfinansowanego ze
srodkow
G.6 nadwyzka o | - G.6 inne (np. specyficzne | (S) D)
budzetu cechy dla danej JST)
biezacego
G.7 nadwyzka () I R
budzetowa
G.8 inne (np. S) (D)
specyficzne
cechy dla danej
JST)

Zrodto: opracowanie wiasne.
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polityka pasywnego kreowania zasobow finansowych

Oddzialywanie posiadanego potencjatu finansowego

na inne (istotne) czynniki kwalifikowane
do pozostatych rodzajow potencjatu JST

s . o . stymulanta/
Grupy czynnikéw (zmiennych) stymulanta destymulanta Grupy czynnikéw (zmiennych) destymulanta
G.1 mozliwosci zaciggania | (S) — (D) — w zaleznosci | G.1 rynek pracy (np. wzrost (S)/ spadek
zobowigzan dluznych | w zalezno$ci od celu i zmian pracujacy ogotemna | (D)
od celu warunkow 1 tys. mieszkancow)
ekonomicznych
G2 mozliwosci zaciagania | (S) — (D) — w zaleznosci | G.2 podmioty gospodarki | wzrost (S)/ spadek
zobowigzan w zaleznosci od celu i zmian narodowej (np. (D)
niezaliczanych do od celu warunkow podmioty prywatne
dhugu i potencjalnej ekonomicznych ogodtem do liczby
kwalifikacji oraz potencjalnej ludnosci)
instrumentu kwalifikacji
finansowego instrumentu
G3 obstuga dtugu (S) (D) G.3 gospodarka (S)/(D)
mieszkaniowa w zaleznosci od
(np. wydatki sytuacji spoteczno-
na gospodarke -gospodarczej
mieszkaniowg
w stosunku do
wydatkéw ogotem)
G4 deficyt budzetu | ------ (D) G4 ochrona zdrowia (np. | wzrost (S)/ spadek
biezacego liczba lekarzy (D)
w stosunku do liczby
mieszkancow)
G.5 deficyt budzetowy | ------ (D) G.S edukacja (np. miejsca | wzrost (S)/ spadek
w przedszkolach (D) — zalezne od
w stosunku do liczby | ogoélnej sytuacji
mieszkancow) i dzietno$ci
G.6 inne (np. specyficzne (S) (D) G.6 infrastruktura wzrost (S)/ spadek
cechy dla danej JST) techniczna (np. (D)
wydatki na transport
i lacznos¢ w stosunku
do wydatkow
ogolem)
G.7 inne (np. specyficzne | (S)/(D)
cechy dla danej JST) | w zalezno$ci od
sytuacji i rodzaju

czynnika
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ustalonym w oparciu o art. 243 ustawy o finansach publicznych w ujgciu konkretne;j
relacji [Ustawa z 27 sierpnia 2009]. Natomiast mozliwosci zaciagania zobowigzan
niezaliczanych do dlugu (mierzone jako wypadkowa mozliwosci absorpcji srodkow
UE i zaciagnigtych zobowigzan na wktad wlasny oraz jako mozliwos¢ obshugi zo-
bowigzan niezaliczanych do zobowigzan dluznych), ustalona w oparciu o przepisy
ustawy o finansach publicznych i wynikajaca z zawartych umow wielkos¢ kosztow
obstugi zadtuzenia (sptaty kapitatu i odsetek), kwota deficytu budzetowego w ujeciu
catego budzetu i w ujegciu budzetu biezacego powinny by¢ odnoszone rowniez do
liczby mieszkancow danego terytorium.

Kolejny dylemat stanowi uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy wszystkie te
czynniki faktycznie stanowia stymulant¢ czy tez destymulantg ksztattowania po-
tencjatu finansowego danej JST. Przyjmujac zatozenie, ze celem dziatan organow
samorzadowych jest takie ksztaltowanie rozwoju-gospodarczego'’, ktore prowadzi
do poprawy jakosci poziomu zycia mieszkancow, to jak wskazaty badania [Filipiak,
Tarczynska-tuniewska 2016b], czynniki finansowe, okreslone w znaczgcej mierze
w tab. 1, maja podstawowe znaczenie''. Mozna wprowadzi¢ uogdlnienie, ze czyn-
niki finansowe stanowia podstawe rozwoju budownictwa mieszkaniowego, dbato-
$ci o srodowisko przyrodnicze, poprawy wyposazenia w elementy infrastruktury
technicznej i spotecznej, przyciggania nowych inwestycji gospodarczych, aktywi-
zowania spolecznego i ekonomicznego mieszkancoéw [Banski, Czapiewski 2008;
Ziemianczyk 2010].

Jak wskazuja praktyka oraz dane ze sprawozdan regionalnych izb obrachun-
kowych i GUS, nie wszystkie JST prowadza taka sama i na takim samym pozio-
mie polityke aktywnego i pasywnego kreowania zasobow finansowych. Na tym tle
trudno jest jednoznacznie wskaza¢, czy polityka aktywnego i pasywnego kreowania
zasobow finansowych bedzie stymulantg czy destymulantg. W literaturze przedmio-
tu wskazuje si¢, ze jezeli o rozwoju $wiadczy duza warto$¢ cechy (zmiennej) dia-
gnozujacej badane zjawisko, to ceche t¢ uznaje si¢ za stymulant¢ (S), i odwrotnie,
jezeli na korzys$¢ analizowanego zjawiska przemawia niewielka warto$¢ zmiennej,
to zmienna ta jest destymulanta (D) [Ziemianczyk 2010, s. 34]. W przypadku poten-
cjatu finansowego ta kwalifikacja nie moze by¢ jednoznaczna. Swiadczy¢ beda za
tym twierdzeniem nastgpujace argumenty.

1.  Wystepuja rozne uwarunkowania zwigzane z podejmowanymi przez organy
JST decyzjami, ktére moga stymulowac lub tez destymulowac rozwdj spoteczno-go-
spodarczy czy tez oddziatywac na potencjat finansowy. Decyzje te, mimo swojego
destymulujacego charakteru, mogg mie¢ pozytywny oddzwigk spoteczny lub poli-
tyczny.

1" Wigcej o pomiarze i wynikach weze$niejszych badan w: [Swianiewicz 1989; Jerczynski 1971,
Zidtkowski 1997; Polski 2004; Skowron 2012].

1" Badanie zostalo wykonane przez pryzmat poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego — w tym
zakresie zastosowano syntetyczne mierniki rozwoju oparte na idei syntetycznego miernika rozwoju
Hellwiga, metoda wzorcowa, bez wag.
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2. Poziom dochodéow majatkowych jest wynikiem zaréwno pozytywnego
ksztaltowania dochodow z posiadanego mienia, jako funkcji gospodarowania nimi,
jak i sprzedazy (w tym prywatyzacji) majatku, ktdra zwigzana jest z koniecznoscig
ksztaltowania pozytywnej relacji wynikajacej z art. 243 ustawy o finansach publicz-
nych (indywidualnego wskaznika zadtuzenia) i unikania procedury sanacyjnej zwia-
zanej z niespelnieniem wskazanej relacji. Dochody majatkowe wykorzystywane sg
rowniez jako zrodto finansowania planow inwestycyjnych czy tez zapotrzebowania
na $rodki finansowe zwigzane z realizowang polityka wydatkows.

3. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na kwestie zwigzane z prowadzong polityka
rachunkowosci, zezwalajacg na przyjecie okreslonych zasad prowadzenia ewidencji
zdarzen gospodarczych, ktore beda wplywaty na osiagniecie nadwyzki operacyj-
nej czy tez nadwyzki budzetowej. Ponadto zawsze istnieje mozliwo$¢ zastosowania
kreatywnej ksiegowosci, ktéra moze w przysztosci by¢ niebezpieczna dla danej JST
z punktu widzenia zachowania bezpieczenstwa finansowego.

4. Wysoki poziom wydatkéw inwestycyjnych wprawdzie bedzie stymulowat
poprawe jako$ci zycia mieszkancow, jednakze w przysztosci moze spowodowaé
zapas¢ i pogorszenie si¢ tej jakosci. JST, zaciggajac zobowiazania dluzne czy wy-
korzystujac srodki UE, bedzie musiala sptaci¢ te zobowigzania z osigganych docho-
dow, a jak praktyka pokazuje, nie zawsze udaje si¢ w pelni wykorzysta¢ pozyskane
srodki UE, gdyz nie wszystkie wydatki sg uznawane za kwalifikowane albo zadanie
wymaga zmian (dodatkowych naktadéow finansowych) w trakcie jego realizacji.

5. Istniejgca polityka udzielania pomocy publicznej czy tez stosowane ulgi
i umorzenia nie zawsze prowadza do osiagniecia zamierzonych celow stymulowania
rozwoju rynku pracy, ale moga wptyna¢ negatywnie na ten rynek.

6. Wazng przestanka jest rowniez mozliwos¢ zaciggania zobowigzan dtuznych.
Z jednej strony, zgodnie z obowigzujacym prawem, istnieja wylaczenia ustawowe
dotyczace wliczania zobowigzan do samorzadowego dlugu publicznego, ale z dru-
giej ustawodawca wskazuje, ze w okres§lonej sytuacji wskazanej w art. 243 istnieje
koniecznos¢ zaliczenia do dlugu zobowiagzan, ktore z mocy prawa byly wczesniej
wylaczone z tego obowigzku.

7.  Kolejny problem wynika z braku stabilnosci dochodow, ktére sg mocno na-
razone na oddzialywanie czynnika koniunktury gospodarczej. Z jednej strony wska-
zuje si¢, ze istniejacy system dochodow jest nieadekwatny do aktualnej sytuacji spo-
teczno-gospodarczej, z drugiej strony istniejgca konstrukcja nie eliminuje wptywu
czynnika koniunktury.

Powyzsze argumenty stanowig jedynie podstawe pogltebionej dyskusji i wskazu-
ja na konieczno$¢ indywidualnego rozpatrywania czynnikéw ksztattujacych poten-
cjat finansowy jako stymulant lub destymulant rozwojowych. Waznym dziataniem
jest ustalenie faktycznych cech (zmiennych) diagnozujacych analizowany czynnik
w danym okresie.

Nalezy rowniez podnies¢ kwestie jakos$ci prowadzonej polityki aktywnego i pa-
sywnego kreowania zasobow finansowych. Nie wszystkie organy JST zdaja sobie
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sprawe, jak efektywnie prowadzi¢ te polityke. Nie zawsze istnieje §wiadomos¢ do-
tyczaca poziomu ryzyka z nig zwigzanego czy choéby z podjeciem dziatan zmie-
rzajacych do mityzacji ryzyka. Ponadto praktyka wskazuje na problem wynikajacy
z realizacji obietnic wyborczych, ktére nie zawsze majg pokrycie w realizowanych
dochodach budzetowych lub tez ich skutki moga by¢ odczuwalne przy wystapieniu
dodatkowych czynnikow ryzyka.

4. Dylematy pomiaru potencjalu finansowego JST

Pomiar potencjatu finansowego budzi watpliwosci natury zar6wno metodycznej, jak
i metodologicznej, na co wskazuja przedstawione powyzej podejscia i badania. Od-
noszac si¢ do metodyki pomiaru, nalezy wskaza¢, ze trudno jest wystandaryzowac
jednolite podej$cie w tym zakresie. Pierwsze ograniczenie wynika ze zmieniajacych
si¢ przepisOw prawa, a zwlaszcza zasad klasyfikacji budzetowej i zachowania po-
rownywalno$ci danych w czasie. Ta sytuacja uniemozliwia nie tylko dokonywanie
poréwnan w czasie, ale takze ustalenie stalej i zamknigtej listy czynnikow stanowig-
cych o potencjale finansowym JST (np. kategoria wyniku biezacego).

Nie mozna wszystkich czynnikéw potencjatu finansowego odnies¢ do istnieja-
cych trzech szczebli JST. Konieczne jest wyselekcjonowanie tych czynnikow, ktore
sg typowe dla danego szczebla oraz dla danej JST. Przyktadem ograniczenia meto-
dycznego, aby stosowac to samo podejscie, sa dochody wiasne i istniejace uprawnie-
nia do ich stanowienia dla poszczegolnych organow JST. Samorzad gminny posiada
uprawnienia do stanowienia w granicach prawa dochodéw z tytulu podatkow lo-
kalnych, stosowania umorzen i ulg w podatkach, a takze przyjmowania i wdrazania
w zycie programoéw pomocy publicznych. Te uprawnienia nie wystgpuja w odnie-
sieniu do samorzadu powiatu i wojewodztwa, gdzie praktycznie nie mozna mowic
o polityce podatkowej, a organy stanowiace i wykonawcze stosujg inne adekwatne
do posiadanych mozliwosci prawnych instrumenty stymulowania poziomu docho-
dow wilasnych'2.

Kolejng kwestig, ktéra moze utrudni¢ pomiar, jest podjecie decyzji, czy dokonaé
urealniania warto$ci nominalnych analizowanych danych. W krotkim okresie, przy
braku wystepowania zjawiska inflacji lub przy prowadzeniu porownan migdzy JST
w danym okresie, nie bedzie zachodzita taka potrzeba, jednakze przy wystepowaniu
silnego oddzialywania zjawiska inflacji dla okresu wieloletniego nastapi zjawisko
znacznego niedowarto$ciowania analizowanych zmiennych (czynnikéow). Nalezy
réwniez podjac decyzje, czy istnieje koniecznos¢ oszacowania wptywu zjawiska
deflacji.

Zastosowane mierniki majg zwykle rozne miana oraz rézne zakresy zmienno-
$ci, co uniemozliwia ich bezposrednie porownywanie, a tym bardziej dodawanie.
Chcac wskazac na jedng warto$¢ opisujaca potencjat finansowy, nalezy doprowadzi¢

12 Wigcej o tych instrumentach w: [Brol (red.) 2004].
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roznoimienne zmienne (mierniki/wskazniki) do wzajemnej porownywalno$ci (po-
stulat addytywnosci). Chcac zatem doprowadzi¢ roznoimienne zmienne (mierniki/
wskazniki) do stanu porownywalnosci, nalezy dokona¢ ich normalizacji. W tym celu
konieczne jest zastosowanie odpowiedniej metody (np. unitaryzacji zerowej). Wiaze
sie z tym kolejny dylemat, ktory moze utrudni¢ pomiar, tj. wybor wlasciwej metody
normalizacji.

Analiza potencjatu finansowego moze si¢ odbywac z wykorzystaniem analizy
jakosciowej 1/lub ilosciowej (zgtasza przy przyjetych cechach oznaczonych w tab. 1
jako inne (specyficzne dla danej JST)), co w konsekwencji oznacza zastosowanie
okreslonych metod analiz jakosciowych i/lub iloSciowych. Zastosowanie réznych
metod moze nastapi¢ ze wzgledu na czynniki skladowe potencjatu finansowego.
W takiej sytuacji jego pomiar moze wymuszac zastosowanie indywidualnego podej-
scia do problemu i dokonanie odpowiedniego wyboru metod i narzgdzi, ktére beda
determinowane rodzajem posiadanych informacji (zmiennych, czynnikow) zwigza-
nych z tworzeniem potencjatu, na co wskazano juz powyzej". Czynniki ilosciowe
sg kwantyfikowalne i umozliwiajg tym samym ocen¢ lub analiz¢ danego problemu
przez pryzmat wielkosci liczbowych (np. stopa bezrobocia w gminie, poziom inwe-
stycji w gminie). Z reguly czynniki ilosciowe, ze wzgledu na jasny i jednoznacz-
ny sposob zapisu, traktowane sa jako obiektywne. Czynniki jakoSciowe, poniewaz
z natury nie sg kwantyfikowalne, sg obarczone duzym subiektywizmem, np. decyzje
w zakresie przyznania pomocy publicznej lokalnym przedsiebiorcom: pozytywne-
-negatywne. Jest to zwigzane z bezposrednimi i posrednimi odczuciami oséb (anali-
tykow) dokonujacych oceny lub analizy. Czgsto tez czynniki jako$ciowe sa posred-
nio odzwierciedlone w czynnikach ilo§ciowych i odwrotnie.

Nalezy podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na potencjalne za-
stosowanie dwoch grup, ktorymi sg [Tarczynska, Filipiak 2016a, s. 23]:

* metody ilo§ciowe, przyporzadkowane przede wszystkim do czynnikéw ilo$cio-
wych, ktére umozliwiajg badanie prawidlowosci statystycznych, pozwalajace
na poznanie czynnikéw determinujacych jego poziom, zachodzace relacje w ra-
mach czynnikow i miedzy czynnikami, a takze kierunki zmian oraz sita wzajem-
nej relacji, jaka moze zachodzi¢ w ramach czynnikow;

* metody badania zjawisk jakosciowych odnoszace si¢ do czynnikdéw jakoScio-
wych, ktore znaczgco mogg migdzy sobg réznicowac poszczegodlne JST.

Na tym tle, oprocz dylematu wyboru odpowiedniej metody, rodzg si¢ problemy:
* czy istnieje mozliwo$¢ skonstruowania jednej miary syntetycznej, czy jej kon-

struowanie nie bedzie mozliwe i/lub zasadne;

e czy analizy czynnikéw potencjatu finansowego bedacych podstawa tworzenia
potencjatu, w tym obszarze zastosowanie odpowiednich metod umozliwia po-

13 Problem jakosci danych jest rozwazany m.in. w: [Tarczynska-Luniewska 2013, s. 132-139;
Domanski, Pruska 2000, s. 61-76].
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znanie ksztattowania si¢ czynnikéw (w tym ich strukture), obserwacje ich zmian

w czasie czy badanie wzajemnych zaleznosci?

Udzielenie odpowiedzi na wskazane pytania wymaga wieloptaszczyznowego
podejscia, gdyz nalezy pamigtaé o obszarach tworzenia potencjatu finansowego,
o specyfice podejmowania decyzji przez organy samorzadowe i ich polityczno-spo-
teczno-gospodarczych uwarunkowaniach, a takze o zmiennos$ci prawa.

Zastosowanie metod statystyczno-ekonometrycznych, a w szczegolnosci me-
tody wielowymiarowej analizy poroOwnawczej, powinno umozliwi¢ rozwigzanie
przedstawionego powyzej dylematu. Jednakze nalezy podkresli¢, ze wybor konkret-
nego rozwigzania i podejécia (metody) bedzie determinowany specyfika danej JST.
Potencjat finansowy nalezy traktowa¢ jako kategorie ztozong, wielowymiarowa,
bedaca agregatem pewnych sktadowych (czynnikow lub ich grup), do mierzenia
ktorej mozna rekomendowac zastosowanie np. metod taksonomicznych opartych na
idei syntetycznego miernika rozwoju czy zastosowania analizy czynnikowej w celu
identyfikacji czynnikow potencjatu.

5. Zakonczenie

Tradycyjne mierniki opisujace rozwdj nie wystarczaja. Wraz z rozwojem spotecz-
no-gospodarczym nastepuja zmiany w podejsciu metodyczno-metodologicznym
dotyczacym pomiaru tej sfery zycia. Konieczne staje si¢ wypracowanie nowych
rozwiazan, ale jak zawsze nowym rozwigzaniom towarzyszy¢ beda dylematy. Rze-
czywisto$¢ spoteczno-gospodarcza, mimo Ze si¢ zmienia, jest oparta w znacznej
mierze na juz utrwalonych wzorcach, ktoére powinny by¢ uzupetniane, korygowane
1 w ten sposob powinny ewoluowa¢. Omawiane podejscie do pomiaru potencjatu
finansowego opiera si¢ na istniejacych rozwigzaniach, stosowanych juz w teorii
i praktyce miarach, ale dotyczy kwestii wptywu czynnikow finansowych na rozwoj
spoteczno-gospodarczy i w zwigzku z powyzszym pojawiajg si¢ dylematy wymaga-
jace rozstrzygnig¢. Wypracowanie miary potencjatu finansowego stanowi o walo-
rach podejscia do rozwoju JST, gdyz pozwala na budowanie benchmarkéw i prowa-
dzenie porownan migdzy jednostkami w ramach danego szczebla.

Oczywiscie pojawiajg si¢ dylematy i watpliwosci w podejsciu metodyczno-
-metodologicznym. Jak pokazuja praktyka i analiza podej$¢ (podstawowa grupa
miernikéw i wskaznikow poddana analizie przez M. Jerczynskiego [1971]), sa one
rozwijane, uzupehiane, a wykorzystanie danych statystyki panstwowej dodatkowo
wzmacnia wiarygodno$¢ i walory poznawcze osiggni¢tych pomiarow.

Wazne jest nie tylko poznanie poszczegdlnych czynnikow ksztattujacych poten-
cjal spoteczno-gospodarczy, lecz takze pomiar wpltywu poszczegdlnych rodzajow
potencjatu na potencjal spoteczno-gospodarczy. Oczywiscie wyniki tego pomiaru
pozwalaja odpowiedzie¢ na pytanie o najwazniejsze czynniki ksztaltujace jego wiel-
kos¢. A za tym powinny pdjs¢ decyzje organow samorzadowych. U ich podstaw
zawsze znajdowac si¢ bedzie potencjat finansowy.
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