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Problematyka finanséw i gospodarki jednostek samorzadowych jest stosunkowo czesto podej-
mowana na tamach réznego rodzaju opracowan, w tym pozycji ksigzkowych. Cho¢ na rynku wy-
dawniczym — zwlaszcza w ostatnich latach — pojawito sie ich wiele, to niewatpliwie na uwage zastu-
guje ksigzka trojki Autoréw (Daniel Budzen, Bartosz Edwarczyk, Kamilla Marchewka-Bartkowiak)
pt. Zarzgdzanie majgtkiem i diugiem lokalnym. O wyjgtkowosci tego opracowania stanowig: 1) jego
koncepcja, tj. potaczenie problematyki zarzgdzania majatkiem i dtugiem lokalnym, zbudowana
na bazie wczesniejszych badah Autordw, ich dociekan naukowych i do$wiadczern zawodowych
w praktyce samorzadowej; 2) konsekwencja uktadu (kazdy rozdziat tgczy w sobie oba zagadnienia);
3) aplikacyjny charakter, ktéry daje podstawe do prowadzenia pogtebionych badan i wprowadzania
rozwigzan majacych na celu poprawe efektywnosci zarzadzania na szczeblu samorzadowym. Nie
umniejszaja jej przy tym watpliwosci czy odmienne zdanie piszacej recenzje w odniesieniu do nie-
ktérych zastosowanych w ksigzce zatozen bgdz uproszczen, co sygnalizowane jest w komentarzu
do poszczegoblnych czesci opracowania.

Recenzowana ksigzka liczy 290 stron i podzielona zostata na szes¢ rozdziatéw (dwa pierwsze
stanowig podbudowe teoretyczng catosci prezentowanych zagadnien), poprzedzonych wstepem,
a zwienczonych zakonczeniem, bibliografig (pozycje literaturowe, akty prawne, opracowania i ra-
porty zagranicznych jednostek samorzgdowych, witryny internetowe) oraz spisami zamieszczo-
nych w niej tabel (36), rysunkow (52) i wzoréw (21).

Celem przyswiecajgcym Autorom byta prezentacja teoretycznego i aplikacyjnego oraz koncep-
cyjnego ujecia zarzadzania majatkiem i diugiem lokalnym na gruncie bogatej literatury tematu,
analizy doswiadczen miedzynarodowych oraz praktyki polskiej, w szczeg6lnosci dotyczacej miast
na prawach powiatu. Sekwencja rozdziatow zostata przemys$lana w taki sposob, aby od podstaw
teoretycznych dotyczacych zarzgdzania majgtkiem i dlugiem publicznym, poprzez praktyke mie-
dzynarodowsg i doswiadczenia polskich samorzadéw z tego zakresu, dojs¢ najpierw do odrebnych
koncepcji, a ostatecznie do wspolnej wizji zarzgdzania majatkiem i dtugiem o charakterze wdroze-
niowym. Szczegétowa zawartosc rozdziatldw recenzowanej ksigzki jest nastepujaca.

W rozdziale pierwszym (,Zarzadzanie majatkiem i dtugiem publicznym — podejscie teoretycz-
ne”) zaprezentowano teoretyczne aspekty gospodarowania mieniem komunalnym oraz zarzgadza-
nia dtugiem publicznym. Autorzy zaczynajg wywdd od umiejscowienia gospodarowania w teorii
ekonomii, nawigzujac do pojecia racjonalnosci, ograniczonosci i podziatu zasobow, zaspokajania
potrzeb i dokonywania wyboréw. W szczego6lnosci rozpatrujg pojecie ,gospodarowania” w kon-
tekscie dziatalnosci cztowieka, nauki o racjonalnym gospodarowaniu i ekonomii, odwotujac sie do
dorobku przedstawicieli szkoty klasycznej (W. Petty’ego, A. Smitha, D. Ricarda), szkoty neokla-
sycznej (J.S. Milla, M.E.L. Walrasa, A. Marshalla, V. Patero) i pogladéw przedstawicieli utopijnego
socjalizmu (R. Owena, Ch. Fouriera, J.Ch. Simonde’a de Sismondiego, L. Blanca). Pojecie majatku
wyprowadzajg od pojecia i klasyfikacji zasobdw, wskazujac, ze prowadzenie jakiejkolwiek dziatal-
nosci gospodarczej wymaga ich posiadania i rozdysponowywania. Za D. Hume’em przyréwnuja
zasoby rzeczowe (dobra rzeczowe) do kapitatu. Dalej — bazujgc na typologiach bliskich naukom
o finansach, zarzadzaniu i rachunkowos$ci — dzielg go na kapitat trwaty i obrotowy (staty i zmien-
ny), podajac jednoczesnie, ze w sektorze publicznym kapitat — ze wzgledu na system ewidencji
— okres$lany jest jako fundusz wtasny jednostki (Zrédto samofinansowania aktywow), ktérego role
odgrywa¢ moga dochody.

Na bazie przedstawionych rozwazan Autorzy wskazujg na istote (cechy) gospodarowania
i problemy z nimi zwigzane, ktére sg efektem nieograniczonych potrzeb ludzkich, rzadkosci zaso-
béw, dokonywanych wyboréw i ponoszonych kosztow alternatywnych. Kierujgc sie przestankami
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o charakterze miedzynarodowym i krajowym, stawiajg znak rownosci miedzy pojeciami ,gospoda-
rowanie” i ,zarzadzanie” majatkiem (s. 31), z czym trudno sie zgodzi¢ nawet na gruncie rozwazan
zawartych w ksigzce (s. 32-33). Gospodarowanie, jak sami odnotowuja, obejmuje wykonywanie
szeregu czynnosci, z ktérych czes¢ ma charakter decyzji biezacych z zakresu dysponowania tym
majatkiem, a czes¢ decyzji o charakterze perspektywicznym, podkreslajacym wtadczos¢ podmio-
tow je podejmujacych, w zakresie ksztattowania wielkosci ich substanciji. ,Zarzadzanie” za$ wigze
sie przede wszystkim z biezgcym korzystaniem z majatku, jest wiec pojeciem wezszym.

Druga czesc¢ rozdziatu pierwszego poswiecono diugowi publicznemu — zaprezentowano jego
istote i umiejscowiono te problematyke w teorii ekonomii. Odwotujac sie do finansowania wydatkow
w koncepcji ricardianskiej ekwiwalenciji, teorii zréwnowazonego budzetu i teorii systematycznego
deficytu Keynesa, Autorzy wskazali przyczyny jego powstawania, rozumienie pojecia, metodologie
liczenia (ESA 2010, EDP, GFSM 2014, SNA 2008) oraz kryteria klasyfikaciji.

W rozdziale drugim (,Rola zarzadzania majatkiem i dlugiem w samorzadzie terytorialnym na
podstawie doswiadczen polskich”) skupiono uwage na istocie zarzgdzania majatkiem komunalnym
i dtugiem lokalnym, kltadac nacisk na uregulowania prawne determinujace podejmowanie decyzji
w obu obszarach, wystepujgcych w nich problemach informacyjnych i roli strategicznego podejscia
do zarzgdzania. W szczego6lnosci w pierwszej czesci rozdziatu Autorzy odnosza sie do funkcjonu-
jacych w literaturze i obrocie prawnym poje¢ ,mienie” i ,majatek”. Przyjmuja, ze pojecie ,majatek”
(zbior praw) rozumiane wasko (w szerszym ujeciu ,majatek” rozumiany jest w ksigzce jako zbior
praw i obowigzkéw majgtkowych — zbior aktywow i pasywow — s. 67—68) odpowiada pojeciu mie-
nia. Pojecia te sg wiec tozsame w kontekscie praw danego podmiotu do skfadnikow majatku. Czy
prawa te mozna utozsamia¢ z aktywami, a obowigzki majatkowe (jak wskazujg Autorzy) — z pa-
sywami (bilansowe podejscie do majatku, w tym majatku komunalnego)? Niewatpliwie tak, jesli
przyjmie sie jednak zatozenie, ze przejawem praw i obowigzkéw sa przeptywy finansowe (dochody,
przychody, wydatki, rozchody), ktére prezentowane sg w odpowiednich pozycjach bilansu danego
podmiotu, w tym jednostki samorzadu terytorialnego (JST; szerzej zob. Czerwinska-Kayzer i in.
2019, s. 78-88). Szkoda (z punktu widzenia odbioru prezentowanych tresci), ze takie odwotanie
w recenzowanej ksigzce sie nie znalazio.

W analizowanym rozdziale Autorzy stusznie wskazuja, ze zasady gospodarowania mieniem
komunalnym reguluje wiele aktow prawnych (o charakterze ogélnym i miejscowym). W wyliczance
tej (s. 70-72) brak jednak wyraznie odnotowanego priorytetu ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami, w ktorej ustawodawca w odniesieniu do sktadnikéw rzeczowych majatku okresla m.in. za-
kres czynnosci sktadajacych sie na gospodarowanie nim oraz prawa i obowigzki jego wiasciciela.
Trudno sie réwniez zgodzi¢ ze stwierdzeniem: ,Brak lub niewtasciwe gospodarowanie mieniem
wynika czesto z niejasnych i rozproszonych regut prawnych”, a to ,uniemozliwia réwniez poréwna-
nie osiggnietych rezultatow w czasie i miedzy jednostkami” (s. 72). Reguly dotyczace gospodaro-
wania majgtkiem samorzgdowym sg — poza podstawowym dla majatku rzeczowego aktem, jakim
jest ustawa o gospodarce nieruchomosciami, i majatku finansowego, jakim jest ustawa o finansach
publicznych — okreslone w r6znych, ale nie tak licznych aktach prawnych o charakterze ogélnym,
ktérych przepisy w ostatnich latach w podstawowym zakresie niewiele sie zmienity. Porownywanie
rezultatéw w czasie z tego punktu widzenia bytoby wiec mozliwe. Co innego poréwnywanie danych
(zasobéw majatku i zwigzanych z nim przeptywow finansowych) miedzy jednostkami samorzado-
wymi. Sg one nieporéwnywalne, albowiem ksztattowane w indywidualny sposob w kazdej JST.
Osobng kwestig pozostaje to, czy zas6b majatku samorzadowego w danej JST jest optymalny
Z punktu widzenia realizowanych przez nig zadan i czy decyzje dotyczgce zmian w jego zakresie
sg racjonalne (szerzej zob. Kotlinska 2016). Autorzy stusznie podkreslajg natomiast (s. 22-23), ze
brak jest ujednoliconych procedur analizy i prezentacji w przetworzonej formie danych do oceny
zarzadzania majatkiem przez organy wtadzy samorzadowej i cztonkéw wspdlnoty samorzadowej.
Dokumentem takim mogtaby by¢ wieloletnia prognoza majatkowa (szerzej zob. Kotlinska 2010).
Waloru tego nie spetnia w znormalizowany sposéb okreslona zawartos¢ informacji o stanie mienia
(szerzej zob. Kotlinska 2005), na co wskazujg Autorzy w zakonczeniu tej czesci rozwazan.

W drugiej czesci drugiego rozdziatu czytelnikowi przyblizana jest warto$¢ zadtuzenia podsektora
samorzgdowego w Polsce w latach 2011-2018, w tym katalog tytutéw dtuznych, a takze defi-
niowane sa, po pierwsze, pojecie zarzadzania dlugiem, z akcentowanym wieloletnim horyzontem



112 Janina Kotliriska

czasowym podejmowanych decyzji, i jego cele (w ujeciu makro- i mikroekonomicznym) oraz, po
drugie, strategia zarzadzania dtugiem lokalnym. Autorzy w tym kontekscie odniesli sie do funkcjo-
nalnosci wieloletnich prognoz finansowych sporzadzanych w jednostkach samorzgdowych i regut
zadtuzeniowych JST, zmienionych od 2021 roku.

Ciekawe, pogladowe tresci w kontekscie omawianych w ksigzce zagadnien znajdziemy
w rozdziale trzecim (,Zarzadzanie majatkiem i dtugiem lokalnym w praktyce miedzynarodowej”).
Zaprezentowano w nim bowiem miedzynarodowe doswiadczenia w zakresie zarzgdzania majat-
kiem lokalnym i dtugiem samorzgdowym, opierajac sie w gtébwnej mierze na krajach anglosaskich
i pozaanglosaskich, ze szczeg6lnym uwzglednieniem czionkéw Unii Europejskiej. W przypadku
majatku komunalnego omoéwione zostatly doswiadczenia: Nowej Zelandii, Australii, USA, Kanady,
a takze: Wielkiej Brytanii, Szkocji, Szwajcarii, Holandii i Chorwacji, w ramach ktérych znalez¢ moz-
na informacje o ramach koncepcyjnych gospodarowania majgtkiem publicznym w tych krajach oraz
0 organizacjach zajmujgcych sie omawiang problematyka. Miedzynarodowe rozwigzania w za-
kresie zarzadzania dtugiem publicznym zaprezentowano na bazie doswiadczen z: USA, Kanady,
Australii, Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii, a takze wybranych krajow UE (Szwecji, Wioch).

W rozdziale czwartym (,Zarzgadzanie majatkiem i dtugiem w Swietle analiz statystycznych, fi-
nansowych oraz badan ankietowych miast na prawach powiatu w Polsce”) Autorzy zaprezentowali
wlasne badania statystyczne oraz ankietowe, a ich ocene oparli na analizie wynikéw zapropono-
wanych w tym celu autorskich wskaznikow.

W pierwszej czesci rozdziatu znajdziemy informacje o wartosci majgtku publicznego, warto-
Sci wskaznika samofinansowania majatku, stosowanego przez Ministerstwo Finanséw w Polsce,
a nastepnie wartosci autorskich wskaznikéw (zréwnowazenia majgtku, odnowienia srodkéw trwa-
lych i operacyjnej kapitatochtonno$ci majgtku wykorzystywanego dtugoterminowo), obliczone na
podstawie sprawozdan finansowych miast na prawach powiatu publikowanych przez Ministerstwo
Finansow dla lat 2011-2018. Zaprezentowano w niej réwniez wybrane zagadnienia z zakresu
zarzadzania majgtkiem lokalnym na podstawie wynikéw badan ankietowych przeprowadzonych
wsrod przedstawicieli urzedéw tych miast w 2016 r. W drugiej czesci rozdziatu dokonano diagnozy
zarzadzania diugiem publicznym w miastach na prawach powiatu w Polsce na podstawie ich da-
nych finansowych z wybranych lat okresu 2011-2018. Przeanalizowano wptyw zadtuzenia i kosz-
tow jego obstugi na sytuacje finansowag badanych jednostek samorzadowych, z wykorzystaniem
zestawu autorskich wskaznikéw (finansowania budzetu zrodtami bezzwrotnymi, obcigzenia docho-
dow biezacych kosztami obstugi diugu, zabezpieczenia sptaty diugu nadwyzka operacyjna, bezpie-
czenstwa sptaty dlugu, ryzyka refinansowania dtugu JST), ktére uzupetniajg te stosowane w tym
zakresie przez Ministerstwo Finanséw. Rozdziat konczy prezentacja wynikdw przeprowadzonych
pod koniec 2018 r. badan ankietowych na temat zarzadzania diugiem lokalnym w miastach na
prawach powiatu w Polsce.

W rozdziale pigtym (,Koncepcje zarzgdzania majatkiem i dtugiem lokalnym — podejscie strate-
giczne”) prezentowane sg dwie koncepcje o charakterze wdrozeniowym: gospodarowania majat-
kiem komunalnym oraz zarzgdzania diugiem lokalnym. Rozwigzania te — jak wskazujg Autorzy we
wstepie do ksigzki — bazujg na badaniach i wnioskach zawartych w ich rozprawach doktorskich
(Bartosz Edwarczyk — Gospodarowanie mieniem a ocena sytuacji rzeczowo-finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce, Daniel Budzenh — Zarzgadzanie dtugiem lokalnym na przyktadzie
miast na prawach powiatu). Podstawg pierwszej koncepcji jest dokument pod nazwa , Strategia go-
spodarowania majatkiem komunalnym”, w ktérego czesciach znalaztyby sie odpowiednio: | — dane
o stanie majatku i analiza gospodarowania nim, Il — ocena gospodarowania sktadnikami majatku
w cyklu ich zycia, Il — weryfikacja potrzeb i oczekiwan interesariuszy, IV — prognoza przeptywéw
finansowych dotyczacych sktadnikow majatku, V — ocena korzysci i ryzyka gospodarowania majat-
kiem komunalnym. Szkoda, ze cho¢ nazwa przywotanego dokumentu sugeruje objecie nim catego
majatku lokalnego, to z opisu jego zawartosci wynika, iz zostat ograniczony do majatku niefinan-
sowego, czym upodabnia sie w pewnym zakresie do dokumentu istniejgcego w literaturze pod na-
zwa ,Sprawozdanie z gospodarki nieruchomosciami komunalnymi” (Kotlinska 2009, s. 299-301).
Koncepcje zarzadzania dtugiem lokalnym zaprezentowano na przyktadzie dwéch miast i zostata
ona zbudowana na bazie tresci przedstawionych w rozdziatach drugim i czwartym recenzowanej
ksigzki.
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W rozdziale szo6stym (,Zarzadzanie majgtkiem i dlugiem lokalnym”) prezentowana jest koncep-
cja zarzadzania aktywami i pasywami (asset and liability management, ALM), bedaca ptaszczy-
zng integracji wdrazanych na szczeblu samorzgdowym odrebnych dziatan w zakresie zarzadzania
majatkiem oraz zarzgdzania diugiem. Opiera sie ona na teorii zarzadzania aktywami i pasywami
publicznymi, przedstawionej w ksigzce wspotautorki recenzowanego opracowania (Marchewka-
-Bartkowiak 2011), i bazuje na strategii zarzgdzania, w ktérej sektor publiczny (lub jego poszcze-
golne jednostki) podejmuje decyzje na podstawie informacji ptyngcych z bilansu i umozliwiajgcych
mu efektywne zabezpieczenie finansowe oraz ograniczenie ryzyka ptynnosci w krotkim i dtugim
okresie.

Koncepcja ALM jest stosowana do oceny sytuacji finansowej podmiotéw publicznych w krajach
pozaunijnych. W UE, mimo istnienia metodologii ESA (European System of Accounts), w dalszym
ciggu ocena ta oparta jest na klasycznych danych budzetowych i odrebnej metodologii liczenia
dtugu publicznego. Zdaniem Autoréw koncepcja ALM (co prawda nie w catosci) moze by¢ z powo-
dzeniem wdrozona na szczeblu samorzagdowym w Polsce, albowiem JST majg obowigzek tworze-
nia i raportowania bilanséw. W ich ocenie zastosowanie tej koncepcji na szczeblu samorzadowym
umozliwi efektywne zarzadzanie i majgtkiem, i diugiem lokalnym.

Druga czesc¢ rozdziatu széstego to — z aplikacyjnego punktu widzenia — chyba najciekawszy
fragment ksigzki. Zawiera ona: 1) krytyczng ocene zasad sprawozdawczosci finansowej i budze-
towej stosowanej przez jednostki samorzadowe w Polsce i 2) prezentacje zestawu wskaznikdw
stworzonych na potrzeby wdrozenia koncepcji ALM, ktdre pozwalajg oceni¢ efektywnos¢ zarzg-
dzania majatkiem i diugiem lokalnym. Istotg prezentowanych wskaznikéw (finansowania majatku
dtugiem, dobrobytu, zabezpieczenia dlugu aktywami trwatymi, zobowigzan netto w metodologii
Eurostatu, ptynnej obstugi dtugu, obcigzenia srodkéw wiasnych sptata dtugu) jest zastosowanie
miar, ktére tgczg dane ze sprawozdan finansowych i sprawozdan budzetowych JST. To w opinii
Autorow pierwszy krok do wdrozenia na szczeblu samorzadowym koncepcji ALM. Kolejnymi kro-
kami powinny by¢ zmiany metodologiczne i strategiczne, wspomagajace efektywne dysponowanie
majatkiem i srodkami publicznymi. Aby jednak byto to mozliwe, trzeba rozwigzac¢ wiele sygnalizo-
wanych w ksigzce probleméw, a rézne podmioty powinny podja¢ szereg dziatan.

Podsumowujgc, recenzowana monografia to ciekawe i inspirujgce opracowanie, ktére powin-
no znalez¢ czytelnikéw zaréwno wsréd badaczy finanséw i gospodarki samorzadowej, jak i — co
niezwykle wazne — ws$réd osob zarzadzajacych jednostkami samorzadowymi. Moze by¢ ono przy-
czynkiem do badan z zakresu efektywnosci wykorzystania zasobow samorzadowych, jak rowniez
dziatan w praktyce samorzgdowej w tym obszarze.
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