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Mig¢kKkie i twarde ograniczenia budzetowe
a problem zadluzenia i wsparcia finansowego
dla podmiotow sektora subnational government

Streszczenie. Artykul przybliza problematyke migkkich i twardych ograniczen budzetowych
w kontekscie ich mozliwego wptywu na poziom zadtuzenia podmiotow sektora subnational govern-
ment. W opracowaniu szczegolng uwage zwrocono na istote ograniczen budzetowych, mechanizm
ich powstawania oraz czynniki determinujgce wystegpowanie i charakter tego zjawiska. Wskazane
zostaly roznice pomiedzy migkkimi i twardymi ograniczeniami budzetowymi oraz ksztattowaniem
sig poziomu dlugu sektora subnational government. Analizie poddano takze zaleznosci pomie-
dzy rodzajem ograniczen budzetowych a formami wsparcia finansowego adresowanego ze stro-
ny panstwa dla podmiotow sektora subnational government. Zaprezentowana zostata rowniez
komparatystyka rozwigzan przyjetych w zakresie miekkich i twardych ograniczen budzetowych
w Polsce i wybranych krajach. Analiza przypadkow dotyczyta takich panstw jak: Niemcy, Wiochy
oraz Szwecja.

1. Wprowadzenie

Problematyka zadtuzenia oraz determinant jego kreowania stanowi wazny
problem rozwazan na gruncie literatury przedmiotu, zarowno w odniesieniu do
podmiotoéw sektora prywatnego, jak i jednostek sektora finanséw publicznych.
Istotnym nurtem badawczym posadowionym w tej problematyce badan pozosta-
je koncepcja migkkich i twardych ograniczen budzetowych (ang. soft and hard
budget constraints) jako instrumentow mogacych mie¢ wplyw na postawy i de-
cyzje decydentow odpowiedzialnych za ksztalttowanie poziomu zadtuzenia oraz
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zarzadzania dlugiem. W warunkach miekkich ograniczen budzetowych wzrasta
ryzyko zagrozenia niewyplacalnoscig jednostek sektora finanséw publicznych,
czemu sprzyja otoczenie zewnetrzne, zwlaszcza obowigzujace uwarunkowania
prawne. Utwardzanie ograniczen budzetowych moze przyczyni¢ si¢ do zwigk-
szenia dyscypliny finansoéw oraz do racjonalnego ksztaltowania zadtuzenia pod-
miotow publicznych. Znajomo$¢ relacji pomigdzy rodzajem ograniczen budze-
towych a dyscypling finansowa powinna stanowi¢ wazng przestanke w procesie
zarzadzania dtugiem na poziomie rzagdowym i samorzadowym.

Celem artykuhu jest przyblizenie koncepcji migkkich i twardych ograniczen
budzetowych oraz wskazanie ich zwiazku z problematyka zadtuzenia na pozio-
mie lokalnym i regionalnym. W opracowaniu przyblizono mechanizm kreowa-
nia migkkich i twardych ograniczen budzetowych, ich determinanty, skutki oraz
przestanki przemawiajace za rozmigkczaniem i/lub utwardzaniem ograniczen
budzetowych.

2. Koncepcja mi¢ekkich i twardych ograniczen budzetowych
w Swietle rozwazan teoretycznych

Twoérca pojecia 1 koncepcji miekkich i twardych ograniczen budzetowych
jest J. Kornai', ktory od 1968 roku dokonywat obserwacji rodzimych Wegier
pod katem proceséw kreowania zadtuzenia podmiotéw funkcjonujacych w ra-
mach gospodarki socjalistycznej oraz zachowan menadzerow/decydentow od-
powiedzialnych za decyzje skutkujace wzrostem zadluzenia zarzadzanych
przez nich podmiotow (gtownie przedsi¢biorstw panstwowych)>. W analizo-
wanych przez J. Kornaia warunkach spoteczno-gospodarczych menadzerowie
kierujacy przedsigbiorstwami zmotywowani byli do wypracowywania zyskow,
w ktorych mieli swoj udzial, nie ponosili jednak znaczacych konsekwencji za
btedne decyzje skutkujace pogarszajaca si¢ sytuacja lub wrecz niewyptacal-
nos$cig zarzadzanych przez nich podmiotéw. Brak nalezytej starannosci w po-
stawach decydentow odpowiedzialnych za ksztatltowanie poziomu zadtuzenia
warunkowany byt przyjetymi rozwigzaniami systemowymi w zakresie pomocy
udzielanej przez panstwo, ktéra mogta przyjmowac rozmaite formy przejawia-
jace si¢ m.in. w pozyczkach naprawczych z budzetu centralnego, kredytach
restrukturyzacyjnych udzielanych przedsigbiorstwom przez banki z udziatem
panstwa w strukturze wtasnosciowej lub innych operacjach pomocowych (do-

! Pojecie migkkich i twardych ograniczen budzetowych zostato wprowadzone przez J. Kor-
naia w 1979 roku.

2J. Kornai, E. Maskin, G. Roland, Understanding the Soft Budget Constraint, ,,Journal of
Economic Literature” 2003, nr 61/4, s. 1096.
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kapitalizowanie, objecie udziatéw, nacjonalizacja itd.). Powtarzane przez pan-
stwo dziatania pomocowe podejmowane na rzecz podmiotow zagrozonych
upadioscia mogg wptywacé na obnizenie starannos$ci i sprawnos$ci zarzadzania
przedsigbiorstwami przez menadzerow, ktorzy z jednej strony kierowani che-
cig zysku za wszelka ceng, a z drugiej strony liczacy na pomoc panstwa (ktore
poprzez swoje dziatania nie dopuszcza do upadiosci zarzagdzanych przez nich
przedsiebiorstw) podejmuja decyzje nieracjonalne/szkodliwe z punktu widze-
nia ekonomicznego. Opisany mechanizm postgpowania zostal okreslony przez
J. Kornaia jako syndrom migkkich ograniczen budzetowych (ang. soft budget
constraints syndrome)’. Syndrom taki ma miejsce w sytuacji podejmowania
przez panstwo czestych i powtarzalnych* (warunek pierwszy) operacji finanso-
wych na rzecz wspierania podmiotéw zagrozonych upadtoscig oraz wowczas,
gdy menadzerowie liczg na to, ze w przypadku swoich blednych lub wrecz
lekkomyslnych dziatan skorzystaja z pomocy panstwa, transferujagc tym samym
na nie ryzyko i konsekwencje swoich nieracjonalnych decyzji (warunek dru-
gi). Zjawisko miekkich ograniczen budzetowych warunkowane jest poprzez’:
istnienie co najmniej dwoch podmiotow wladzy ze stosunkiem podporzadko-
wania (rzad, samorzad); brakiem dopasowania czasowego w sferze gotowosci
udzielenia wsparcia finansowego (panstwo deklaruje pomoc ex post, zamiast
dziala¢ ex ante); oczekiwaniem wsparcia przez podmioty zagrozone niewy-
ptacalnoscia. Mechanizm powstawania mi¢ekkich ograniczen budzetowych jest
$cisle powiazany ze zjawiskiem pokusy naduzycia (ang. moral hazard)®, ktore
pozostaje charakterystyczne dla rynkow finansowych (w tym ubezpieczenio-
wych) i pojawia si¢ w warunkach rozmytej odpowiedzialnosci oraz uwarunko-
wan prawnych sprzyjajacych obnizeniu starannosci dzialania (m.in. brak zdol-
nosci upadtosciowej okreslonych kategorii podmiotow, kadencyjnosé, regula
,,to big to fail”’). Badania nad problematyka miekkich ograniczen budzetowych
wykazaly, ze ich wystgpowanie jest bardziej charakterystyczne dla gospodarek
socjalistycznych niz kapitalistycznych’. W przypadku tej drugiej grupy gospo-

3 A. Babczuk, ,, Migkkie” ograniczenia budzetéw jako przestanka niewyplacalnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 3, s. 5.

4J. Kornai, The soft budget constraints syndrome and the global financial crisis. Some
warnings from an East European economist. Published on the blog of Willem Buiter associat-
ed with Financial Times with the introduction by Willem Buiter (October 14, 2009) http://blogs.
ft.com/maverecon/2009/10/kornai-on-soft-budget-constraints-bail-outs-and-the-financial-crisis/,
18.08.2011 r.

> M. Bordignon, Fiscal Decentralization: how to achieve a hard budget constraint. Catholic
University of Milan, Prepared for the workshop on Fiscal Surveillance in EMU: New Issues and
Challenges Bruxelles: 12/11/2004 Preliminary and incomplete draft: 25 October 2004, s. 6.

¢ Szerzej: T.E. Getzen, Ekonomika zdrowia. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 93.

7J. Kornai, The soft budget constraint syndrome..., wyd. cyt., s. 2, 30.09. 2011.
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darek, na wezesnym etapie ich rozwoju dtuznikowi niezdolnemu do sptaty za-
dtuzenia grozita kara wigzienia i rownoczesnie catkowita utrata wiarygodno-
Sci 1 reputacji®. W opisywanym okresie ograniczenia budzetowe miaty bardzo
twardy charakter. Oddzielenie funkcji wtascicielskiej od funkcji zarzadzania
(teoria agencji) oraz konkurencja wewnatrz sektora bankowo-finansowego do-
prowadzity do rozmigkczenia obowigzujacych ograniczen budzetowych, przy
jednoczesnym wprowadzeniu specjalnych form pomocy dla firm zagrozonych
spiralg zadtuzenia. Rozmigkczanie ograniczen budzetowych przybrato bardzo
szeroki wymiar podczas ostatniego kryzysu finansowego (2007 rok) i wyrazato
sie¢ w licznych formach interwencji panstwa na rzecz wspierania podmiotow za-
grozonych niewyptacalnoscia (m.in. bankow, firm ubezpieczeniowych, koncer-
now). Istotng kwestig jest dyskusja nad zasadno$cig pomocy udzielanej przez
panstwo oraz kryteria selekcji podmiotow, ktore ta pomoca powinny zostaé
objete. W sektorze publicznym czgsto kryteria te majg pozackonomiczny cha-
rakter i determinowane sg wptywem czynnika politycznego’. Istnienie silnego
lobby politycznego, najczesciej popieranego przez okreslone podmioty gospo-
darcze, sprawia, ze pomocg panstwa objete sa jednostki o najsilniejszych po-
wigzaniach z rzadzaca partig polityczng lub koalicjantami. Tym samym orien-
tacja wynikowa w sferze decyzji o udzieleniu wsparcia z budzetu panstwa nie
ma dominujgcego znaczenia w procesie podejmowania decyzji o kierunkach
alokacji pomocy finansowej. Dotychczasowe badania nad problematyka mick-
kich i twardych ograniczen budzetowych wykazaty ich wptyw na zachowania
i decyzje menadzerow/decydentow odpowiedzialnych za zarzadzanie finansa-
mi. W warunkach migkkich ograniczen budzetowych ryzyko niewyptacalno-
$ci podmiotow sektora publicznego i prywatnego wzrasta oraz maleje w przy-
padku, gdy ograniczenia budzetowe maja charakter twardy (rys. 1). Tendencja
utwardzania ograniczen budzetowych jest charakterystyczna dla gospodarek
wolnorynkowych, kapitalistycznych i dotyczy przede wszystkim podmiotow
sektora prywatnego.

Obok przyjetego modelu gospodarki (socjalistyczny, kapitalistyczny) cha-
rakter ograniczen budzetowych danego kraju moze by¢ warunkowany po-
przez:

— model panstwa (unitarne, federalne, regionalne),

— model podziatu terytorialnego panstwa oraz wynikajacy z niego poziom
decentralizacji wladzy oraz charakter zaleznosci pomi¢dzy wtadza rzadowa i sa-
morzadowa,

8 Tamze.

? Szerzej R. Przygodzka, M. Truszkowska-Kurstak, Analiza kosztéw i korzysci w sektorze
publicznym — zarys metody, w: Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, A. Zabinski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 339-350.
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— etap rozwoju gospodarczego/przemian gospodarczych, np. gospodarka
w okresie transformacji,

— charakter rozwigzan prawnych w zakresie mozliwosci zaciggania zobo-
wigzan przez jednostki podziatu terytorialnego nizszego szczebla oraz stopien
restrykcyjnosci tych rozwigzan,

— model zarzadzania kapitalem finansowym: scentralizowany (wtasciciel
i zarzadzajacy jako jeden podmiot), zdecentralizowany (oddzielenie funkcji whas-
nosci kapitatu od funkcji zarzgdzania nim — wlasciciel i menadzer),

— rodzaj podmiotu (publiczny, prywatny),

— wielkos¢ jednostki (mata, duza, reguta ,.to big to fail”),

— strukture finansowania (w niektorych teoriach finansowanie z udziatem
zobowigzan traktuje si¢ jako bardziej zobowigzujace i wymuszajace wigksza sta-
rannos$¢).

twarde ograniczenia budzetowe ———»

<4—— dhug jednostek subnational government

restrykcyjno$é rozwigzan €————— ryzyko niewyptacalnosci

| «—— migkkic ograniczenia budetowe ———
—— dlug jednostek subnational government —p

ryzyko niewyptacalnosci ——p>

v

restrykcyjnos¢ rozwigzan

<4— malejaca rosngca —p

Rysunek 1. Migkkie i twarde ograniczenia budzetowe a poziom zadtuzenia podmiotow
subnational government

Zrodto: opracowanie wlasne.

Sektor publiczny i podmioty w nim dzialajace z uwagi na uwarunkowania
i specyfike swiadczonych ustug sa czesciej wyeksponowane na oddzialywanie
zjawiska pokusy naduzycia, a dodatkowo z uwagi na spoteczno-gospodarcze
skutki potencjalnej niewyptacalnosci podmiotdéw tego sektora podlegaja specjal-
nemu wsparciu ze strony panstwa, stad w tym przypadku dochodzi do rozmigk-
czania ograniczen budzetowych.
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3. Mie¢kkie i twarde ograniczenia budzetowe —
przestanki, uwarunkowania, case study

Badania nad syndromem migkkich i twardych ograniczen budzetowych na
gruncie przedsicbiorstw stworzyly podstawy do analizy tego zjawiska w odnie-
sieniu do jednostek sektora finansow publicznych (lub szerzej jednostek sektora
publicznego). Analogicznie, jak w przypadku badanych firm, jezeli wladze lokal-
ne i regionalne oczekuja, iz w warunkach trudnosci finansowych lub zagrozenia
niewyplacalnoscia otrzymaja pomoc i wsparcie ze strony panstwa i jednoczesnie
panstwo gotowe jest im takiej pomocy udzieli¢, to wowczas stwierdzi¢ mozna, ze
syndrom migkkich ograniczen budzetowych wystepuje'. Im mniejsza sktonnosé
i mozliwo$ci panstwa w zakresie zapewniania wsparcia jednostkom publicznym
nizszego szczebla jest warunkowana regulacjami prawnymi, tym ograniczenia
budzetowe maja bardziej twardy charakter'!. W warunkach funkcjonowania usta-
wowych form pomocy panstwa dla jednostek terytorialnych nizszych szczebli
podziatu terytorialnego, jednostki te moze cechowac nizsza jako$¢ realizowane;j
przez nie polityki fiskalnej, co moze wyraza¢ si¢ m.in. w:

— obnizeniu skutecznos$ci egzekucji naleznosci podatkowych, nieustajacym
wzroscie wydatkéw budzetowych,

— sktonno$ci do nadmiernego zadtuzenia? przy jednoczesnym utrzymy-
waniu niskich stawek podatkow i optat samorzadowych, podyktowanym obawa
wiladz przed reakcja lokalnych podatnikéw/wyborcow na wzrost dotyczacych ich
obcigzen podatkowych.

Im wiecej form pomocy i wigksza ich réznorodnos¢, tym wigksze prawdo-
podobienstwo wystgpienia zjawiska nadmiernego zadtluzenia na poziomie lo-
kalnych jednostek terytorialnych. Utwardzenie ograniczen budzetowych, po-
legajace na znacznym ograniczeniu lub wyeliminowaniu pomocy panstwa i jej
ustawowych form, jest najbardziej radykalng i skuteczng forma przezwyci¢zenia
zagrozen (przede wszystkim niewyplacalnosci) wynikajgcych z istnienia migk-
kich ograniczen budzetowych, jakkolwiek trudng do realizacji w praktyce z uwa-
gi na skutki, jakie moze wywotywaé. Wsérod gldwnych przestanek wspierania
jednostek nizszych szczebli podziatlu terytorialnego przez rzad, a tym samym
rozmigkczania ograniczen budzetowych, w literaturze przedmiotu wskazuje si¢

10°A. Plekhanov, Are subnational government budget constrains soft? Evidence from Russia,
Oktober 2006, http://www.cantabgold.net/users/a.plekhanov.02/plekhanov_sbc07.pdf, 30.09.2011.

""'VV. Acharya, K.R. Sundaram, J. Kose, On the Capital-Structure Implications of Bankrupt-
cy Codes, June 2, 2004, http:/mba.tuck.dartmouth.edu/ccg/PDFs/2004conf/John%20Bankruptcy-
June04.pdf, 7.08.2011.

12 E. Maskin, X. Chenggang, Soft budget constraints theories. From centralization to market.
»Economics of Transition”, Vol. 9 (1), 2001, s. 18—19.
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korzysci ekonomiczne, tj. zapewnienie cigglosci swiadczenia ustug publicznych
na rzecz spotecznosci lokalnych, zapewnienie kontynuacji realizacji programow
prorozwojowych, gwarancj¢ absorpcji srodkow pozyskanych przez samorzad
ze zrodet zagranicznej pomocy bezzwrotnej. Jednoznaczna ocena roli ograni-
czen budzetowych (zwlaszcza migkkich) jest wigc bardzo trudna; z jednej strony
zwigkszaja one prawdopodobienstwo niewyplacalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego, z drugiej natomiast zwigkszaja szanse stabilnego funkcjonowania
i rozwoju wspolnoty lokalnej w dtugim okresie. Do§wiadczenia i badania prze-
prowadzone nad zjawiskiem migkkich i twardych ograniczen budzetowych w kra-
jach takich, jak Niemcy, Wtochy i Szwecja potwierdzity ztozonos¢ kreowania
mechanizmu ograniczen budzetowych oraz nie wskazaty na istnienie reguty ,,to
big to fail” w odniesieniu do szczebla subnational government w tych krajach'.
Kazde ze wskazanych panstw dotkniete zostalo problemem niewyptacalnosci
jednostek nizszego szczebla podziatu terytorialnego, mimo odrgbnych struktur
administracyjnych (kraje unitarne, federalne i regionalne) oraz zrdéznicowanej
autonomii finansowej jednostek podporzadkowanych rzadowi centralnemu.

Czynniki kreujace ryzyko niewyplacalnosci jednostek nizszego szczebla dla
poszczegdlnych, analizowanych typow krajow przedstawia tabela 1. Niemcy,
Witochy i Szwecja to przyktad panstw o ré6znych rozwigzaniach w zakresie auto-
nomii finansowej (przede wszystkim w sferze zaciggania zobowigzan) jednostek
nizszego szczebla podziatu terytorialnego (od bardzo wysokiego poziomu samo-
dzielnosci w przypadku Szwecji, do bardzo ograniczonej autonomii — przyktad
wioskich regionow). Wysoki stopien zréznicowania przyjetych w poszczegdlnych
krajach rozwigzan organizacyjnych, administracyjnych, prawnych i finansowych
sprawia, ze problematyki ograniczen budzetowych nie nalezy rozpatrywaé wy-
lacznie w oparciu o rodzaj ustroju administracyjnego, lecz w kontekscie catosci
obowiazujacych w danym kraju regulacji. Decentralizacja jest zjawiskiem impli-
kujacym wzrost ryzyka niewyplacalnosci jednostek nizszego szczebla podziatu
terytorialnego i koniecznosci interwencji panstwa przejawiajgcej si¢ w udzieleniu
wsparcia finansowego podmiotowi zagrozonemu niewyptacalnoscig. Ryzyko ta-
kie wystepuje niezaleznie od rodzaju ustroju konstytucyjnego panstwa (unitarne,
zlozone). Analiza przypadku czterech krajow, ktore udzielity pomocy finansowej
jednostkom terytorialnym nizszego szczebla wykazata, ze pomoc ta adresowana
byta do mniejszych jednostek. Reguta ,to big to fail”, znajdujaca potwierdzenie
w odniesieniu do podmiotow sektora prywatnego, wlasciwie nie znalazta odwzo-
rowania na gruncie jednostek sektora publicznego.

13 A. Babczuk: ,, Migkkie” ograniczenia budzetéw jako..., wyd. cyt., s. 11.

14 J. von Hagen, M. Bordignon, M. Dahlberg, B.S. Grewal, P. Petterson, H. Seitz: Subnational
Government Bailouts in OECD Countries: Four Case Studies. Inter-American Development Bank,
Research network Working paper 399, Washington, D.C. 2000, http://www.iadb.org/res/publica-
tions/pubfiles/pubr-399.pdf, 30.09.2011, s. 6-7.
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Tabela 1. Migkkie ograniczenia budzetowe — case study
Jednostka
. Zagrozona . .
Kraj niewypla- Czynnik sprawczy Skutek Pomoc panstwa
calnoscia
Niemcy kraj Saary | wysoki poziom malejace wpltywy podat- 1993 kontrakty
Brema bezrobocia (1985) | kowe rzadu federalnego
spadek liczby rosngce wydatki socjalne ?la ‘;b‘{JTdn‘)}ftek
ludnosci (1986 SWha- crytorialnych,
. ¢ ) rosnace kw_oty wyrowna zawarte na faczny
szoki cenowe na | nia w formie transferow .
; okres pigciu lat,
rynku ropy nafto- |z budzetu federalnego .
. gwarantujace
wej (1973-1974) wyplata subsydiéw inwe- | kazdego roku bez-
mate jednost- stycyjnych przez kraj Saary | zwrotne dotacje na
ki terytorialne na rzecz lokalnego przemy- | sptate zobowigzan
o niezdywersyfi- | shu (sektor Zelaza i stali) wynikajacych
kowanym rynku | yyplata subsydiéw inwe- |z nadmiernego
lokalnym stycyjnych przez Bremg zadtuzenia
na rzecz stoczni
rosnacy poziom deficytu
i dlugu
Wtochy wloskie kryzys ekono- radykalny spadek docho- | wprowadzenie
regiony miczny i politycz- | déw wlasnych w stosunku | limitu wzrostu
ny (poczatek lat | do dochodow biezacych wydatkéw regio-
siedemdziesiatych | ogotem (w 1972 r. udziat now
XX. w) ten wynosit 50% po re- wprowadzenie
reforma podatko- foromle w 1978 1. zaledwie | regtrykeji w za-
wa 1972-1973 10%) kresie zaciagania
wzrost dotacji panstwa zobowiazan przez
7 30% do 80% udziatu regiony, m.in. za-
w dochodach biezacych kaz finansowania
wzrost wydatkow bieza- dlrugle.m_ wydat-
cych kéw biezacych
redukcja wydatkéw inwe- | transfery pomo-
stycyjnych cowe z budzetu
. . . |centralnego
wzrost poziomu zadluzenia
Szwecja gminy kryzys ekono- rosnacy poziom deficytu wsparcie finan-
miczny i politycz- | i dtugu lokalnego sowe z budzetu
ny_(po_czgte_k lat aplikowanie do rzgdu panstwa
dziewieCdziesia- | o dodatkowe wsparcie
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Zrodto: J. von Hagen, M. Bordignon, M. Dahlberg, B.S. Grewal, P. Petterson, H. Seitz, Subnational
Government Bail-outs in OECD Countries: Four Case Studies. Inter-American Development Bank, Research
network Working paper 399, Washington, D.C. 2000, http://www.iadb.org/res/publications/pubfiles/pubr-399.
pdf, 30.09.2011, s. 19-20, 23-24, 29-30.
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Koszt i konsekwencje niewyptacalnosci podmiotéw publicznych maja szer-
szy obok ekonomicznego wymiar (takze spoteczny), wobec czego w literaturze
przedmiotu proponuje si¢ zamiang¢ reguty ,.to big to fail” na ,to sensitive to fail”
w odniesieniu do sektora publicznego'®. Praktyka wskazuje, ze rzady poszczeg6l-
nych panstw sa bardziej sktonne udzieli¢ pomocy finansowej jednostkom nizsze-
go szczebla podziatu terytorialnego, poniewaz jednostki te odpowiadajg za za-
pewnienie podstawowych dobr i ustug publicznych lokalnej spotecznosci, ktora
bez nich nie bytlaby w stanie prawidtowo funkcjonowaé. Dotyczy to w szczegol-
nosci wtasnie ustug publicznych okreslanych jako wrazliwe spotecznie, wsrod
ktorych wymienia si¢ przede wszystkim ustugi z zakresu ochrony zdrowia
(przyktad wtoskich regionow). Niewyptacalnos¢ jednostki sektora publicznego
niesie ze soba zagrozenie zdecydowanie wigksze, niz ma to miejsce w przypad-
ku podmiotow sektora prywatnego, moze bowiem w skrajnych sytuacjach za-
graza¢ trwaniu wspoélnoty lokalnej. Stad koszty potencjalnego, kontrolowanego
bankructwa podmiotéw publicznych — z punktu widzenia panstwa — moglyby
by¢ znacznie wyzsze, niz koszt udzielonego wsparcia finansowego dla samo-
rzadu zagrozonego niewyptacalnoscig. Decyzje o alokacji pomocy finansowej
dla samorzadow znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji finansowej warunkowane
sa nie tylko analizg kosztow i korzysci, ale i przede wszystkim ,,sympatia”
polityczng (ang. political favoritism)'®. Sektor publiczny i funkcjonujgce w nim
podmioty cechuje wysoki poziom wptywu czynnika politycznego na proces
decyzyjny, co ma takze miejsce w przypadku rozstrzygnig¢ w zakresie roz-
dysponowania pomocy finansowej. Przejaw wplywu czynnika politycznego
na decyzje w zakresie wsparcia finansowego ze strony panstwa w przypadku
analizowanej grupy krajow dotyczyt w szczegoélnosci Szwecji oraz Niemiec.
W przypadku pierwszego z panstw zaobserwowano, iz sktonno$¢ do aplikowa-
nia o udzielenie pomocy czesciej cechowata jednostki reprezentujgce te sama
partie, co partia rzadzaca. W warunkach niemieckich renegocjowanie wypflaty
drugiej transzy pomocowej dla Bremy dokonato si¢ z zachowaniem szczeg6lnej
ostroznosci, tak aby nie zagrozi¢ rzadzacej wowczas koalicji z udziatem lokal-
nych politykow.

Ostatni kryzys finansowy (2007 rok), majacy swoje zrodlo w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki, ktory przeksztalcit sic w kryzys finansow publicznych na
poziomie wickszos$ci panstw europejskich, zakonczyt okres migkkich ograniczen
budzetowych i sktonit decydentéw do ich utwardzania oraz prowadzenia polityki
oszczgdnos$ci i wdrozenia reform w celu ograniczania nadmiernego deficytu i dtu-
gu. Przyktad krajow z grupy PIGS (Portugal, Ireland, Greece, Spain) potwierdza
koniecznos$¢ natychmiastowego utwardzania ograniczen budzetowych i pilng po-

15 Tamze, s. 32.
1 Tamze.
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trzebe dziatan restrukturyzacyjnych oraz naprawczych. Obnaza takze niskg sku-
teczno$¢ dotychczasowych mechanizmoéw i procedur w zakresie przeciwdziata-
nia zjawisku nadmiernego deficytu'’ (Pakt na rzecz Stabilnos$ci i Wzrostu, zapisy
traktatowe no bailout clause') oraz nadzoru nad sytuacjg finanséw publicznych
poszczegdlnych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. W przypadku Grecji,
wiosng 2010 roku stato si¢ oczywiste, ze bez wsparcia zewnetrznego kraj ten
nie jest w stanie samodzielnie przezwyci¢zy¢ swoich probleméw finansowych
1 juz wowczas pierwszy pakiet pomocowy dla Grecji zostat przekazany ze strony
Komisji Europejskiej, Europejskiego Banku Centralnego oraz Miedzynarodowe-
go Funduszu Walutowego". Problemy finansowe Grecji wynikty z braku dyscy-
pliny finansowej i kontroli nad nadmiernie rosngcymi wydatkami budzetowymi
oraz braku pierwotnej konsolidacji zadtuzenia na skutek dokonywania transakcji
z udziatem finansowania pozabudzetowego, tzw. off budget items / financing.
Dodatkowym czynnikiem majacym wplyw na stan greckich finansow byta
struktura zatrudnienia (1/3 calego zatrudnienia tworzg osoby samozatrudnione
— ang. self empolyment)®. Struktura ta warunkowata wielko$¢ efektywnej bazy
podatkowej i dochodéw budzetowych z tytutu opodatkowania. Wskazany rodzaj
zatrudnienia implikuje tendencje do zanizania faktycznych kwot dochodoéw pod-
legajacych opodatkowaniu. Konsolidacja zadtuzenia w 2009 roku doprowadzi-
fa do ujawnienia faktycznego dtugu publicznego Grecji, przekraczajacego do-
puszczalny putap 60% PKB, okreslony kryteriami konwergencji*'. Dodatkowym
problemem wyré6zniajagcym Grecje na tle pozostatych krajow UE-15 w ostatnich
dwoch dekadach byl radykalny spadek oszczednosci, co systematycznie kreo-
wato zadtuzenie na poziomie operacyjnym. Problem deficytu operacyjnego jest
kluczowy do rozwigzania i wymaga podejs$cia systemowego, nie dotyczy bowiem
tylko Grecji. Wsparcie w formie pomocy finansowej stanowi jedynie potsrodek,
a nie efektywne i definitywne rozwigzanie problemu, jakim jest zjawisko nad-
miernego zadtuzenia podmiotow sektora publicznego.

4. Podsumowanie

Syndrom migkkich i twardych ograniczen budzetowych jest czynnikiem
istotnie sprzezonym ze zjawiskiem niewyptacalnosci podmiotéw na gruncie sek-

17 Szerzej L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 55-57.

18 Art. 104 Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska.

1 EEAG Report 2011, www.cesifo-group.de/DocDL/EEAG-2011.pdf, 30.09.2011, s. 12.

20 Tamze.

21 B. Jajko, Dtug publiczny a rownowaga fiskalna. Czy i kiedy rzqd powinien emitowaé dlug
publiczny?, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 52—53.
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tora prywatnego i publicznego. W warunkach migkkich ograniczen budzetowych
dochodzi do rozluznienia dyscypliny finansowej, kreowania nadmiernego zadtu-
zenia 1 — w efekcie koncowym — wzrostu zagrozenia niewyptacalnoscig. Utwar-
dzanie ograniczen budzetowych minimalizuje z kolei ryzyko niewyptacalnosci
1 sprzyja racjonalnemu zarzadzaniu finansami, jakkolwiek w warunkach ogra-
niczonej pomocy panstwa zagraza¢ moze cigglosci $wiadczenia ustug publicz-
nych na rzecz lokalnych spotecznosci. Migkkie i twarde ograniczenia budzetowe
oddziatujg na postawy decydentéw, determinujac ich sktonno$¢ do zaciggania
zobowigzan, bazuja tym samym na mechanizmie zblizonym do zjawiska pokusy
naduzycia. Analiza przypadkoéw wskazuje, iz zlozono$¢ syndromu (zwlaszcza
migkkich ograniczen budzetowych) implikuje koniecznos$¢ skutecznej kontroli
nad stanem finans6w publicznych poszczegodlnych panstw oraz potrzebe stwo-
rzenia narzg¢dzi i rozwigzan systemowych umozliwiajacych efektywne stabilizo-
wanie budzetow, zwlaszcza operacyjnych, nie tylko wytacznie z wykorzystaniem
zrodet zewnetrznych.
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